Zur Neuvermessung und Neukonstruktion
von Obdachlosigkeit in pandemischen Zeiten

Matthias Drilling, Martin Béhnel und Gosalya lyadurai

»Abendoéffnung am Tag 1 nach dem Lockdown-Erlass des Bundesrates. Gédste und
Mitarbeitende, wir alle befinden uns in der Phase des Ausprobierens. ... Wie schaf-
fen wir es, nicht nur eine >Futterstations, ein take (und schnell) away zu sein? Son-
dern unseren Gisten auch zu signalisieren, dass uns ihre Sorgen und Probleme
auch jetzt nicht egal sind? Dass wir zuh6ren und mitdenken, wie immer, einfach
auf Distanz? Es ist ein dauerndes Lernen aller Beteiligten« (aus dem Blog einer
Freiwilligenorganisation im Bereich Obdachlosigkeit).

1. Ausgangslage

Am 11. Februar 2020 gab die Weltgesundheitsorganisation (WHO) dem neuartigen
Virus den Namen COVID-19, am 24. Februar warnte die von ihr zusammengestellte
China-Mission davor, dass die Weltgemeinschaft angesichts der Aggressivitit und
Ausbreitungsgeschwindigkeit des Virus noch nichtin der Lage sei, Mafinahmen zur
Eindimmung von COVID-19 umzusetzen. Am 11. Mirz bezeichnete die WHO die
Lage als Pandemie und nur wenige Tage spiter begannen die ersten Linder mit au-
Rerordentlichen Mafinahmen: weitgehende Kontaktbeschrinkungen, das Einhal-
ten von Mindestabstinden, Schliefien zahlreicher Dienstleitungsangebote, einge-
schrankter Aufenthalt im 6ffentlichen Raum.

Die Einrichtungen der Obdachlosenhilfe und die dort versorgten Menschen
trafen diese Schutzbestimmungen unvorbereitet. Fiir Deutschland berichten
Busch-Geertsema und Henke (2020), dass »von einem Tag auf den anderen Klei-
derkammern, Nachtcafés, Tagesaufenthalte, Bahnhofsmissionen, Mittagstische
und andere niedrigschwellige Versorgungseinrichtungen fiir Wohnungslose und
Menschen in Wohnungsnot« schlossen, Notunterkiinfte und stationire Einrichtun-
gen einen Belegungsstopp ausriefen und Beratungsstellen ihre Aktivititen massiv
einschrankten (Busch-Geertsema/Henke 2020: 12). Sehr vergleichbar stellte sich
die Situation in der Schweiz dar, wo ein nationaler Lockdown zwar vom Bundesrat
beschlossen wurde, die weiteren Mafinahmen inkl. Schutzbestimmungen aufgrund



130

Teil 3: Empirische Studien

der foderalen Struktur aber zu den Kantonen und Kommunen verschoben wurde.
In der Folge standen die Einrichtungen fir Menschen, die von Obdachlosigkeit
betroffen sind, einer gesundheitspolitisch weitgehend uniiberschaubaren Lage
gegeniiber. »Einige Behorden stellten Briefkisten auflerhalb ihrer Riumlichkeiten
auf, damit die Personen, die fiir die Auszahlung von Leistungen erforderlichen
Dokumente dort einwerfen konnten«, beschreiben Lovey et al. die Lage zu Beginn
des Lockdowns, »andere versuchten, der Gefahr der Isolation der betreuten Per-
sonen entgegenzuwirken, indem sie die Verbindung zu ihnen iiber Telefonanrufe
aufrechterhielten« (Lovey et al. 2022: 83).

Aus diesen Situationsbeschreibungen allerdings dem féderalen Ordnungs-
system ein flichendeckendes Versagen zu attestieren, wire zu frith geschlossen.
Denn der Féderalismus ist weder in der Schweiz noch in Deutschland radikal
dualistisch konzipiert und orientierte sich auch in der Pandemie am Prinzip der
Gewihrung gleichwertiger Lebenschancen (Behnke 2020). Aber es kam zu lokal sehr
unterschiedlichen Strategien. Wahrend an einem Ort Menschen entmutigt wurden
und die Hilfe schliefilich aufgaben, weil sie zu lange warten mussten (Lovey et al.
2022: 84) gab es an anderen Stellen zwischen den staatlichen und nicht staatlichen
Ebenen lokal angelegte Kooperationen, die in Vor-Corona-Zeiten nicht moglich
gewesen waren.

Auf dieses situative doing in der Pandemie geht dieser Beitrag ein und vertritt die
These, dass es dabei zu einer Neuvermessung und Neukonstruktion von Obdachlo-
sigkeit kam, die weit iiber die pandemische Zeit anhilt. Zwei Forschungsprojekte
der Autor:innen, die inmitten der gesundheitspolitischen Krise stattfanden, dienen
dabei als empirische Grundlage: Zum einen die Evaluation des Programms einer
Stiftung, die gleich nach dem Ausrufen der Pandemie ein rund 40 Millionen Eu-
ro umfassendes Nothilfeprogramm COVID-19 auflegte. Geférdert wurden Hilfswerke
und lokale Organisationen in der ganzen Schweiz, die sich wihrend der Pandemie
in der Lebensmittelhilfe, Nahrungssicherheit und niederschwelligen Beratung fiir
wohnungs- und obdachlose Menschen engagierten (Drilling et al. 2021). Zum an-
deren nehmen wir Bezug auf ein Forschungsprojekt, das sich vergleichend auf die
stadtischen Versorgungsstrukturen fiir obdach- und wohnungslose Menschen in
den beiden Stidten Basel und Bern bezieht und das wir um eine Kurzbefragung der
Leitenden der Versorgungseinrichtungen erweiterten. Wir fragten sie, wie sie auf
die neuartigen Bedarfe in der Pandemie reagierten (Iyadurai 2022). Fiir den hier vor-
liegenden Beitrag nutzen wir Ausziige aus Interviews mit den lokalen Organisatio-
nen, den Hilfswerken und den Leitenden der Versorgungseinrichtungen in den bei-
den Stiddten sowie aus unseren Feldtagebiichern und denjenigen von Studierenden,
die in Projekten mitwirkten. Des Weiteren werden Ergebnisse der ersten Schweizer
Befragung zur Obdachlosigkeit herangezogen (Dittmann et al. 2022), die ebenfalls
wihrend der Pandemie durchgefiithrt wurde, aber auch einen Blick auf die Lage der
Obdachlosenhilfe vor der Pandemie erlaubt.
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2. Friihling 2020: Einrichtungen der Obdachlosenhilfe sind keine
kritische Infrastruktur

Die COVID-19 Pandemie riittelte an der sozialen Sicherheitsarchitektur der
Schweiz. Am 16. Mirz 2020 iiberfithrte der Schweizer Bundesrat in seiner Rolle
als Exekutive und gestiitzt auf das Epidemiengesetz die besondere Lage in eine
aufSerordentliche Lage. Damit ibernahm der Bundesrat resp. sein Krisenstab das
Krisenmanagement und beschloss zum Schutz des Gesundheitssystems als erste
Mafinahme die Schliefung aller staatlicher Einrichtungen. Davon ausgeschlos-
sen waren Lebensmittelgeschifte und Gesundheitseinrichtungen (BK 2020: 7£.).
Zudem galt es, die kritischen Infrastrukturen des Landes finanziell zu unterstiitzen.
Darunter fielen das Transportwesen, Gewerbe und Sporteinrichtungen. Es gab
eine hohe tberparteiliche Bereitschaft, sich auf einen beispiellosen Anstieg der
Staatsverschuldung einzustellen, um die Folgen fir die Wirtschaft abzufedern.
Von den umfangreichen und nach oben hin weitgehend offenen Kreditprogram-
men profitierten sowohl Unternehmen als auch von Arbeitsplatzverlust betroffene
Arbeitnehmer:innen in atypischen und prekiren Beschiftigungsverhiltnissen (Par-
nisari/Ruffieux 2021). Diese Hilfen liefen derart schnell und effizient an, dass die
Schweizerische Konferenz fiir Sozialhilfe, die wichtigste nationale Vertretung fiir
Menschen, die in Armut leben, am Ende des Jahres 2021 riickblickend feststellte,
dass sich die Sozialhilfe »als wichtiger und funktionierender Pfeiler des Systems
der sozialen Sicherheit in der Krise« erwiesen hatte (SKOS 2021: 10).

Zeitgleich kam es allerdings auch zu einer 6ffentlichen Sichtbarkeit von Armut.
Und dies verdeutlichte, dass es eine betrichtliche Zahl von Menschen gab, die nicht
von den rasch bewilligten, staatlich zur Verfiigung gestellten Hilfsmafinahmen
profitierten, sondern auf die Unterstittzung anderer Akteur:innen, insbesondere
der Nichtregierungsorganisationen, Kirchen oder Hilfswerken angewiesen waren.
Sans-Papiers, Sexarbeiter:innen, Working Poor, arme migrantische Haushalte
und Beschiftigte in Gelegenheitsjobs unterhalb der Sozialversicherungsschwelle
waren vollig schutzlos und gerieten zum Teil in Situationen absoluter Armut. So
standen vor einer Genfer Sporthalle schitzungsweise 8.500 Personen wochentlich
fiir ein Lebensmittelpaket an und eine auf Nahrungsmittelhilfe spezialisierte NGO
versendete innerhalb einer Woche an 35.000 Personen Einkaufsgutscheine im Wert
von 25 Euro. Caritas Schweiz (2020) schitzte die Zahl der Schutzlosen auf rund 1
Million Menschen, die Stiftung Gliickskette/die solidarische Schweiz (2021) melde-
te, dass rund 1.7 Millionen Menschen in der Schweiz von ihrem Nothilfeprogramm
COVID-19 profitierten — das sind je nach Schitzzahl zwischen 12 und 20 Prozent
der Bevolkerung der Schweiz.

Diese Parallelitit einer staatlich bekimpften und einer nicht-staatlich bekimpf-
ten Krise zeigte die Priorititen des nationalen Krisenmanagements auf. Insbeson-
dere die Hoheit des Staates, die Kategorie kritische und nicht kritische Infrastruktur

131



132

Teil 3: Empirische Studien

relevant zu machen, fithrte dazu, dass sich die Angebotslandschaft fiir Menschen,
die von Obdach- und Wohnungslosigkeit betroffen oder bedroht waren, innerhalb
kitrzester Zeit radikal verinderte. Denn diese Einrichtungen waren aus nationaler
Sicht nicht schiitzenswert und so galt fiir sie der Vorrang von gesundheitspoliti-
schen Mafnahmen (stay at home, social distancing, Zugangsverbote etc.) vor sozial-
politischen Zielen (Sicherstellung der gesellschaftlichen Teilhabe von extrem ver-
wundbaren Zielgruppen, soziale Beratung, Er6ffnung von Chancen fiir ein gelin-
gendes Leben etc.). Infolgedessen mussten sich diese Einrichtungen selbst helfen
und auf regionale und lokale Kooperationen setzen. Hier allerdings trat der Sozial-
staat in seiner regionalen Verfasstheit wieder auf und beteiligte sich aktiv. Dieses
Downscaling thematisieren wir im Folgenden, erdrtern aber zuerst die Frage, war-
um sich ein Sozialstaat auch aufierhalb einer Krisenzeit nur fiir einen Teil seiner
Bevolkerung verantwortlich fihlte.

3. Die feinen Unterschiede des foderal organisierten Sozialstaates

In der Schweiz existiert kein Rechtsanspruch auf Wohnen. Auch gibt es keine sozial-
politische Lobby, wie etwa in Deutschland in Form der 6ffentlich-finanzierten Bun-
desarbeitsgemeinschaft Wohnungslosenhilfe e.V. Deshalb gibt es auch keine Defi-
nition von Obdachlosigkeit und es ist bis heute auch kein Konsens erkennbar, wel-
cher mit einer verbindlichen Definition fiir ein besseres Verstindnis von Obdachlo-
sigkeit und einem gesetzlich gerahmten Leistungsfeld auf staatlicher Ebene beitra-
genkonnte (Drilling et al. 2022). Diese sozialstaatliche Blindstelle pflegt die Schweiz
seit langem auch im internationalen Kontext, wo sie eine endgiiltige Anerkennung
des internationalen Rechts auf angemessenen Wohnraum schuldig bleibt. Denn ob-
gleich sie dem UNO-Pakt I beigetreten ist, hat sie das Fakultativprotokoll nicht ra-
tifiziert (Drilling et al. 2020: 18). Damit bleibt das Wohnen ein Sozialziel und woh-
nungslose Menschen kénnen kein Recht einklagen, wenn sie keinen Wohnraum zu
angemessenen Bedingungen finden koénnen - eine Praxis, die von den Vereinten
Nationen bereits mehrfach kritisiert wurde.

Stattdessen fordert der Sozialstaat Schweiz die Eigeninitiative von Wohnungs-
suchenden ein; laut Bundesverfassung werden Personen bei der Suche nach Wohn-
raum unterstiitzt (Art. 41). Wer dann in Not gerit und nicht fir sich selbst sorgen
kann, der hat ein Grundrecht auf Hilfe in Notlagen (Art. 12). Das beinhaltet in der
Realitit eine Unterstiitzung mit Nahrung, Kleidung, medizinischer Nothilfe und
eben Unterkunft, wobei damit allen voran Notschlafstellen und -wohnungen ge-
meint sind (Drilling et al. 2020: 21).

Vergleichbar mit den deutschen Bundeslindern bzw. Kommunen, itbernehmen
auch in der Schweiz die Kantone und Kommunen letztlich eine mafigebliche Rolle
bei der Unterstiitzung von obdachlosen Menschen, konkret in Form der Sozialhilfe.
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Diese beinhaltet eine Finanzierung von Wohnraum. Allerdings beziehen nicht al-
le prekir wohnende Menschen Sozialhilfe, weil sie keinen Anspruch darauf haben
oder bewusst darauf verzichten. Und die Kantone sehen sich meist in einer sub-
sididren Rolle. Nur sehr wenige Kantone formulieren eine »gesetzlich begriindete,
explizite kantonale Zustindigkeit im Bereich Obdachlosigkeit« (Drilling et al. 2022:
14). Faktisch obliegt die Bekimpfung, Verhinderung und Linderung von Obdachlo-
sigkeit und drohendem Wohnungsverlust damit den Kommunen. Hier unterschei-
det sich die foderale Schweiz vom féderalen Deutschland. Denn in Deutschland gibt
es eine ordnungsrechtliche Unterbringungspflicht fiir alle unfreiwillig gewordenen
wohnungslosen Menschen. In Deutschland sind die Kommunen verpflichtet, Woh-
nungslosen eine geeignete Unterkunft zu suchen (§ 68 SGB XII); unabhingig von
Sozialhilfebezug oder Aufenthaltsberechtigung existiert also ein gesetzlicher An-
spruch auf eine Unterkunft (Gerull 2014: 34).

Gesetzlosigkeit und die Verlagerung der Verantwortung auf die unterste staatli-
che Ebene, die Kommunen, zeichnen also das Sozialstaatsverstindnis der Schweiz
in Bezug auf Obdachlosigkeit aus. Warum dies so ist, lisst sich mit einem Blick auf
die 1970er Jahre begriinden, als Schweizer Stidte wie Ziirich Knotenpunkte intensi-
ven Drogenkonsums wurden. Bis zu mehreren tausend Personen lebten damals an
offentlichen Orten wie dem Platzspitz in Ziirich und hielten sich mit Drogenhan-
del, Prostitution und Diebstahl itber Wasser. Die Gesundheitspolitiken der Stidte
standen vor einer ihrer grofRten Herausforderungen und in ihrer europaweit beach-
teten Antwort einer gesetzlich kontrollierten Drogenabgabe war auch die die Un-
terbringung der jungen obdachlosen Menschen enthalten. Obdachlosenhilfe wur-
de und wird bis heute damit als kommunale (und nicht kantonale oder nationale)
Aufgabe und eine Aufgabe der Gesundheitspolitik verstanden (Drilling et al. 2020).
Zugleich manifestierte sich damit auch das Profil von Obdachlosigkeit: minnlich,
suchtmittelabhingig und mittleren Alters.

4. Obdachlosigkeit vor und in der Corona-Zeit

In den letzten Jahren wurde von wissenschaftlicher Seite das Profil von Obdachlo-
sigkeit neu zu bestimmen versucht.

Wie sehr sich dieses Profil verinderte, legte die Pandemie offen. Die Ergebnisse
der Studie von Dittmann et al. (2022), die im Dezember 2020 und Mirz 2021 durch-
gefithrt wurde, fokussierte sich auf die acht gro3ten Stidte in der Schweiz und be-
fragte die Nutzenden von 62 Versorgungsstrukturen. Insgesamt wurden am Tag der
Zihlung 1.182 Personen befragt. Davon waren 46 % zum Zeitpunkt der Befragung
obdachlos:38.5 %von ihnen iibernachteten draufien und die restlichen 61.5 % schlie-
fen am Tag der Befragung in einer Notschlafstelle. Auch wenn die aus diesen Zahlen
hochgerechnete Gesamtzahl von Menschen in Obdachlosigkeit im Verhiltnis zu an-
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deren Staaten Europas niedrig erscheint (je nach Hochrechnungsmodell schwankt
die Schitzung zwischen 918 und 2.740 Personen, die an einem gew6hnlichen Tag im
Dezember in der Schweiz draufien oder in einer Notschlafstelle itbernachten), weist
die Studie noch einen anderen Befund aus: 80 % aller 1.182 Befragten hatten bereits
einmal eine der beiden Formen von Obdachlosigkeit im Lebensverlauferfahren. Ob-
dachlosigkeit in der Schweiz ist also mit einem Drehtiireffekt verbunden, wobei die
Studie nicht eruieren konnte, wie lange die jeweiligen Zustinde von Wohnungssi-
cherheit und Obdachlosigkeit jeweils andauern und wie hiufig sie sich indern. Was
die Erfahrungen mit Obdachlosigkeitim Lebensverlauf angeht, schitzen die die Au-
tor:innen der Studie mithilfe von EU-SILC Daten hoch, dass »28.718 Personen in der
Schweiz im Laufe des Lebens (mindestens) einmal obdachlos gewesen sind« (Ditt-
mann et al. 2022: 113). Wahrend in der Schweiz also 0.02 % der Bevolkerung aktuell
obdachlos sind (Deutschland: 0.4 %, siehe Dittmann 2022), haben 0.4 % der Gesamt-
bevolkerung (Deutschland nicht bekannt) schon einmal Obdachlosigkeit erfahren.

Die erwihnte Annahme aus den 1970er Jahren, dass Suchtthematiken als Ursa-
che von Obdachlosigkeit ausschlaggebend sind, wird im Rahmen der Studie proble-
matisiert. Gesundheitsprobleme sind unter Obdachlosen zwar stirker ausgepragt
als es in der Gesamtbevdlkerung der Schweiz der Fall ist und je dlter Obdachlose
sind, desto stirker weisen sie Gesundheitsprobleme auf, aber mit einem Anteil von
rund 6 % an allen subjektiven Griinden, die zur Wohnungslosigkeit gefiithrt haben,
lasst sich eine Suchtmittelproblematik als Treiber fiir Obdachlosigkeit in der Studie
nicht empirisch nachweisen (Dittmann et al. 2022: 64).

Wenn sich die Suchtmittelproblematik also nicht als Kernphinomen von Ob-
dachlosigkeit zeigt, was zeichnet Obdachlosigkeit in der Schweiz dann aus? Hier
zeigt die Studie Dittmann et al. (2022), wie stark die Obdachlosigkeit mit einer
sozialrechtlichen Krise verbunden ist: 61 % aller Befragten besafien keine giiltigen
Aufenthaltsdokumente, gelten also als papierlos und sind daher auch sozialstaatlich
schutzlos (Dittmann et al. 2022: 98).

5. Neuvermessung von Obdachlosigkeit

5.1 Diffuse Positionierungen, radikale Verengungen und organisationales
Austarieren

Betrachten wir die Versorgungsstrukturen fiir Menschen, die zu Beginn der Pan-
demie von Obdachlosigkeit betroffen waren, kann festgehalten werden, dass diese
noch immer mit einem Konzept von Obdachlosigkeit arbeiteten, welches das neue
Profil von Obdachlosigkeit zwar diffus zur Kenntnis nahm, aber nicht in das eigene
Handeln ibersetzte. Gerade Menschen ohne Aufenthaltsrechte allerdings waren es,
die im Besonderen von den Folgen der Pandemie betroffen waren und die Versor-
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gungseinrichtungen aufsuchten — diese allerdings nicht nutzen durften. Die Ein-
richtungen mussten sich also innert kurzer Zeit mit ihren Zugangskriterien aus-
einandersetzen und sich die Frage stellen, wer, wenn nicht sie, die Notlage von Men-
schen mit fehlendem sozialstaatlichem Schutz mildern kann.

Wie sehr das Uberleben in der Pandemie von lokalen Situationen abhing, macht
das Beispiel der Stadt Basel deutlich. Erste zentrale Versorgungseinrichtungen wie
die tigliche Nahrungsmittelverteilstellen, Tagungshiuser, sowie verschiedene Es-
sensstationen schlossen bereits Mitte Mirz 2020 ihre Regelangebote und stellten
zum Teil auf kurze Einlassphasen oder take away um. Das Gesundheitsdepartement
des Kantons versuchte, die Angebote zumindest ansatzweise zu koordinieren (Ge-
sundheitsdepartement Kanton Basel-Stadt 2020). In dieser Phase fand eine Neu-
vermessung von Obdachlosigkeit in Form von radikalen Verengungen statt. Staat-
liche und nicht-staatliche Einrichtungen wollten sich auf die diejenigen Menschen
konzentrieren, die aus ihrer jeweiligen Sicht am meisten unter den Folgen der Pan-
demie litten. Dies war allerdings keineswegs einfach, denn die Verwaltung verfigte
weder tiber konzeptionelle Grundlagen noch iiber ein Verstindigungspapier zur Be-
kimpfung von Obdachlosigkeit und es auch gab auch keine Kooperationsstruktur,
die alle Versorgungseinrichtungen einband. Es begann also eine Phase, in der jede
Einrichtung fir sich selbst definierte, fiir wen sie sich in dieser Notsituation zustin-
dig fithlte.

Im einen der beiden Tageshiuser der Stadt war nach wenigen Tagen Einlass
nur noch »fiir Obdachlose zum Duschen und Waschen« méglich, das andere schloss
ganz und verteilte Essenspakete vor der Tiir. Die Notanlaufstelle fiir Frauen definier-
te: »Einlass fiir obdachlose Frauen und Frauen in prekiren Wohnverhiltnissen« (al-
le Zitate: Gesundheitsdepartement Kanton Basel-Stadt 2020). Zugleich wurde von
den Hilfesuchenden Eigenverantwortung erwartet. So stand in der Rundemail ei-
ner Einrichtung, dass Frauen »mit Wohnungen und Unterkiinften« gebeten werden,
die Unterkunft »bis auf weiteres nicht mehr aufzusuchenc, andere reduzierten ih-
re Plitze drastisch, z.B. auf drei Personen gleichzeitig im Gebdude (wo sich sonst
100-120 Personen aufgehalten hatten).

Im Grundsatz schrumpfte die stidtische Regelstruktur itber Nacht auf eine
Nothilfestruktur mit sehr wenigen Orten, die nur noch zu Essenszeiten gedffnet
waren; zudem eine Institution, die niederschwellige Beratung in einem der stid-
tischen Parks leistete und die stidtischen Notschlafstellen, die allerdings tagsiiber
geschlossen waren. Die Leiterin einer Einrichtung fasste dies wenige Wochen nach
den SchlieRungen wie folgt zusammen: »Die Umstellung auf Take aways versperr-
te den Zugang zu allen Innenrdumen, die Leute sind seit Fasnacht (Mitte Februar,
Anm. der Autor:innen) ununterbrochen quer durch Basel oder den Wald unterwegs.
Die Leute sind miide und verzweifelt. Vor allem die sehr kalten Tage und Nichte bis
vor einer Woche haben ihnen kérperlich und auch moralisch sehr zugesetzt. Ihre
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Vulnerabilitit in jeder Hinsicht wichst« (Auszug aus dem Forschungstagebuch der
Autor:innen vom 9.4.2020).

Fiir die Menschen, die von Wohnungs- und Obdachlosigkeit betroffen waren,
waren diese Positionierungen der Akteur:innen zugleich Entscheidungen iiber ih-
re Teilhabechancen und Zugehorigkeit bzw. Ausschliisse; sie selbst hatten darauf
keinerlei Einfluss. Dabei war allen Akteur:innen bewusst, dass ihre Zugangskrite-
rien wie Obdachlosigkeit, keine Wohnung oder prekire Wohnverhiltnisse gar nicht priif-
bar waren und einen grofen Interpretationsspielraum und damit Willkiir eroftfne-
te. Gleichzeitig gab es von Seiten der Selbsthilfeorganisationen in der Stadt keinen
Protest; ganz im Gegenteil wurden eher Informationen gesammelt und am Schau-
fenster aufgehingt oder auf der Website publiziert.

Nur eine Einrichtung von mehreren Dutzenden in der Stadt Basel mahnte
die von ihrer wahrgenommenen Willkiir an. Unter dem Titel »Alle miissen rein«
(Verein Soup and Chill 2020) beriefen sich die Verantwortlichen auf die Allgemei-
nen Menschenrechte, versuchten die anderen nicht-staatlichen Akteur:innen zum
Umdenken zu bewegen und stellten die Forderung an den Kanton, die Verkniip-
fung von Zugangsberechtigungen mit dem Aufenthaltsstatus aufzuheben. Weil es
sich hier um einen bereits linger andauernden Konflikt zwischen staatlichen und
nicht-staatlichen Akteur:innen handelte, der sich um die Gewahrung von sozialen
Rechten an Menschen aus Ost- und Mitteleuropa drehte, verpuffte diese Initiative,
obwohl den Menschen eine Reise in ihre Ursprungslinder infolge der Schliefung
der Grenzen und der Einstellung vieler internationaler Bus- und Bahnverbindungen
gar nicht méglich war. Die Aussortierung des Anderen war aber keineswegs auf sozial-
oder menschenrechtspolitische Argumente beschrinkt. Es gab auch Ein- und Aus-
schlusskriterien, die eher moralisierende und disziplinierende Absichten hatten. So
hilt eines der Feldtagebiicher eine Situation in einer der Lebensmittelabgabestellen
fest: »Hatte sich eine dieser Personen (Menschen, die ein Lebensmittelpaket erhiel-
ten, Anm. der Autor:innen) nicht ausdriicklich bedankt, wurde diese >bestraft«. Das
heifdt, sie bekam nur eine halbe Lebensmitteltiite anstelle einer vollen Tiite. Auf die
Reaktion der Freiwilligen ..., dass dies nicht in Ordnung sei, da alle gleich bezahlten
(einen symbolischen Preis, Anm. der Autor:innen), kam als Kommentar, man miisse
lernen, sich zu bedanken« (Auszug aus dem Forschungstagebuch vom 31.3.2020).

Ein Blick auf die Evaluation des Nothilfeprogramms COVID-19 der Stiftung
Gliickskette/die solidarische Schweiz, das itber 100 Frontline-Organisationen fi-
nanziell in der Pandemie unterstiitzte, zeigt, dass die Strategie, sich iiber die
Setzung von Kriterien auf die am meisten Betroffenen zu fokussieren, in der ganzen
Schweiz stattfand. Jede dritte Einrichtung mit niederschwelligen Beratungs- und
Begleitungsangeboten inderte wihrend des Lockdowns die Zugangskriterien fiir
ihre Angebote, aber auch 17 % aller befragten Versorgungseinrichtungen, die im
Bereich Nahrungsmittel titig sind, reformulierten ihre Kriterien (fiir alle folgen-
den Zitate siehe Drilling et al. 2021). Dabei gingen die Anpassung sowohl in eine
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strenge Auslegung oder Erginzung bestehender Kriterien (»Wir halfen nur noch
Sexarbeiter:innen, die in Genf arbeiten«, »Wir bevorzugten Menschen, die keine
Wohnung hatten«) als auch in eine Erweiterung der Zugangsmoglichkeiten durch
das Auflerkraftsetzen bestehender Kriterien (»wihrend des Lockdowns konnten
auch Menschen ohne Aufenthaltsgenehmigung das Angebot nutzen«, »Wir ver-
teilten lebensnotwendige Nahrungsmittel an Strukturen, die nicht als Mitglieder
akzeptiert wurden, aber darum gebeten hatten«). Wieder andere 6ffneten sich fur
Menschen, die kurzfristig arbeitslos wurden (»Wir haben die Kriterien aufgrund
von COVID auf Verdienstausfall ausgeweitet, normalerweise bleiben wir bei den
Grundbediirfnissen«). Aus dieser Sicht hat die Neuvermessung von Obdachlosig-
keit in dieser frithen Phase der Pandemie auch zu einer Ubernahme von Leistungen
gefithre, firr die sonst der Sozialstaat zustindig ist, der aber die Gruppen nicht
erreichte.

Die Konzentration auf Erndhrung war ein Merkmal der ersten Phase der Pan-
demie und darauf richteten sich auch die niederschwelligen Beratungsstellen zum
Teil ganz neu aus. Viele von ihnen wurden von Beratungsinstitutionen zu Organisa-
tionen der Nothilfe. Rund die Hilfte von ihnen gab in der Evaluation an, Einkaufs-
gutscheine zu verteilen, Lebensmittel bereitzustellen oder einfach nur Geld auszu-
zahlen: vor allem fir Essen und Miete. »Die Menschen sind gekommen und haben
gesagt: Nein, ich habe nichts zu Hause. Ich habe nichts, [...]. Ich habe sofort nichts
mehr zu essen, ich habe auch kein Geld, um vorzusorgenc, fasst eine Sozialarbeite-
rin zusammen. Aber auch die spontane Nothilfe half nur zum Teil, die Bediirftigkeit
zu bekiampfen. 56 % der niederschwelligen Beratungsorganisationen gaben in der
Evaluation an, Unterstiitzung verweigert zu haben: aufgrund von finanziellen Ein-
schrankungen, Personalmangel oder weil die (neuen) Hilfesuchenden die bestehen-
den oder geinderten Zugangskriterien nicht (mehr) erfiillen konnten.

5.2 Subjektive Armutskonzepte und das Narrativ unsere Obdachlosen und
die Anderen

Als der Schweizer Bundesrat Anfang April 2020 beschloss, den nationalen Lockdown
zu verlingern und auch kein definitives Ausstiegsdatum aus den Restriktionen be-
kanntgab, dnderten die staatlichen Stellen ihre Rolle. In den ersten Wochen hatten
die Behorden den sich selbst entfaltenden Aktivititen aus den Reihen der Hilfs-
werke, der Zivilgesellschaft und Privatwirtschaft weitgehend beobachtend und
fallweise unterstiitzend gegeniibergestanden und dabei realisiert, dass der Staat
selbst nur einen Bruchteil der entstandenen Hilfebediirftigkeit beantworten konn-
te. Gleichzeitig erreichte die Frage Brisanz, warum der Sozialstaat auf nationaler
Ebene nicht bereit war, Verantwortung zu ibernehmen und Gelder zu sprechen,
die auf der kommunalen Ebene nur mithsam und regional sehr ungleich verteilt
akquiriert werden konnten. Vonseiten der Schweizer Hilfswerke wurde mehr Be-
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wusstheit fiir die auflerordentliche soziale Krise gefordert. Caritas Schweiz legte
noch im April ein Positionspapier vor, um in den Verteilungskampf um staatliche
Gelder (Caritas 2020: 3) einzutreten und forderte u.a. eine einmalige, unbiiro-
kratisch und rasch umzusetzende Direktzahlung des Staates an »Menschen mit
Kleineinkommen und Marginalisierte« (ebd.: 7). Deren Zahl schitzte das Hilfswerk
auf »iiber 1 Millionen« (ebd.: 7) was knapp 12 Prozent der Gesamtbevolkerung
entspricht. Doch die Forderungen erzielten auf nationaler Ebene keine Wirkung.

Anders dagegen in den Stidten. Hier sortierten die Sozialhilfebeh6rden die Hil-
felandschaft nun neu, indem sie aktive Armutspolitik betrieben, die nicht mehr zwi-
schen Obdachlosigkeit und Bediirftigkeit unterschied, sondern akzeptierte, dass die
Menschen, die in den Versorgungsstrukturen Schutz und Hilfe suchten, diesen auch
bedurften. Insofern wurde ein von den Bediirftigen aus artikuliertes subjektives Ar-
mutskonzept zur Grundlage sozialstaatlichen Handelns. In der Stadt Lausanne bei-
spielsweise lockerten die Behorden den Zugang zur Sozialhilfe und vereinfachten
die Antragsverfahren (zu den folgenden Ausfithrungen siehe Drilling et al. 2021).
Der Sozialdienst startete Kooperationen mit anderen staatlich subventionierten so-
zialen Einrichtungen und auch mit privaten Organisationen. Gleichzeitig wurden
itber 200 zusitzliche Ubernachtungsméglichkeiten an verschiedenen Standorten
(inkl. Sporthallen) der Stadt bereitgestellt und in Zusammenarbeit mit dem Univer-
sitatsspital eine medizinische und sozialpsychologische Betreuung fiir an COVD-19
erkrankte obdachlose Menschen aufgebaut. In Genf wurde die 6ffentliche Verwal-
tung »aufgebrochen«, um »so agil wie méglich auf externe Anforderungen reagieren
zu kénnen«. Es wurden Task Forces eingerichtet, in denen verschiedene Abteilun-
gen sowie Partner:innen aus Vereinen und Institutionen vertreten waren. Zudem
wurde die Zahl der Mitarbeitenden in der Sozialhilfebehérde drastisch erhoht und
die Sozialhilfe nutzte den Standort Genf und begann Kooperationen mit interna-
tionalen humanitiren Organisationen wie Arzte ohne Grenzen. Solche Kooperationen
waren derart neu, dass die stidtischen Verantwortlichen meinten, dass sie sich »nie
hitten vorstellen kénnen, dass Médecins sans Frontiéres auf unserem Territorium
prasent sein wiirde« (Drilling 2021: 94).

Auch in der Stadt Basel wurde eine besondere Art des Umgangs mit Menschen,
die von Obdachlosigkeit betroffen waren, gefunden und sich dabei iiber Grenzen
hinweggesetzt, die vor der Pandemie unverriickbar waren. Schon im Jahr 2020 hat-
te eine erste Zihlung von Obdachlosigkeit in der Stadt Basel (Drilling et al. 2020) das
Problem der stidtischen Notschlafstellen fiir Menschen aus Osteuropa aufgezeigt.
Diese hielten sich aufgrund von fehlenden Wohnméglichkeiten zwar in den Versor-
gungsstrukturen fiir Obdachlose auf, mussten als Auswirtige fiir eine Ubernachtung
in der stadtischen Notschlafstelle allerdings rund 40 Euro pro Nacht bezahlen - ein
willkiirlich gesetzter Betrag, der im Grunde den strukturellen Ausschluss in ein in-
dividuelles (Finanz-)Problem transformierte. In ihrer Begriindung argumentierte
die Behorde mit einer am Wohnsitz ausgerichteten Kategorisierung in »Personen,
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die in Basel ihren Wohnsitz haben/hatten« und »Personen, die nicht in Basel gemel-
det sind«. Ausnahmen waren Wintertage mit sehr tiefen Temperaturen. Dann durf-
ten Personen, die nicht in Basel gemeldet waren, einmalig zum Einheimischen-Tarif
von 7.50 Euro iibernachten. Wenn sie allerdings eine zweite Nacht bleiben wollten,
dann wurden sie tiber die Notschlafstellen den Migrationsbehérden gemeldet, was
ihre Riickschaffung hitte zur Folge haben kénnen. Diese Kategorisierung in einhei-
mische Obdachlose und nicht-einheimische Obdachlose wurde tiber die Subventionsver-
trage der Stadt mit den Versorgungsstrukturen relevant gemacht, sodass sich viele
der lokalen Akteur:innen fir die Arbeitstourist:innen und Wanderarbeiter:innen — wie
sie dort genannt wurden - nicht zustindig fithlten und auch nicht fithlen durften.

Mit der Verlingerung des Lockdowns dnderte sich diese Situation in der Stadt
Basel. Alle von Obdachlosigkeit betroffenen Menschen, die auf der Strafle waren,
gehorten nunmehr zu den Gefihrdeten und den Gefihrder:innen, unabhingig des
Aufenthaltsstatus und (vorherigen) Wohnstandorts. Weil die stidtische Notschlaf-
stelle infolge der Abstandsregelung entdichtet werden musste, mietete die Sozial-
hilfe ein Hotel an. Da aber das ordentliche Budget der Stadt die rund 65 Zimmer
nicht finanzieren konnte, unterstiitzte kurzfristig eine Stiftung und »schenkte« der
Stadt 300.000 Euro (Pressemitteilung Christoph Merian Stiftung 2020). Doch ganz
so egalitir sollten die in Not geratenen Menschen auch nicht behandelt werden: Zum
einen wurde der Hotelbetreiber angewiesen, alles aus den Zimmern (Fernseher, Bil-
der, Gegenstinde) abzumontieren bzw. wegzuriumen und die Einrichtung auf ein
Bett, einen Tisch und einen Stuhl zu reduzieren. Ebenso wurde die Hotellobby ge-
schlossen, weil auch keine Gemeinschaftsriume gewiinscht wurden. Zum anderen
wurden in das Hotel nur Personen einquartiert, die zuvor die Notschlafstelle nutz-
ten, denn diese kannte man bereits und man befiirchtete keinen Vandalismus. Die
Menschen aus Osteuropa dagegen wurden in die Notschlafstelle einquartiert. Auf
diese Weise wurde das Hotel zur Unterkuntft fiir die einheimischen Obdachlosen (mit 2.4
Stunden Offnung und einem eigenen Schliissel pro Person) und die Notschlafstel-
le zur Ubernachtungsméglichkeit fiir die nicht-einheimischen Obdachlosen. Als diese
Ungleichbehandlung kommuniziert wurde, ergriff die Initiative »Alle miissen rein«
(Verein Soup and Chill 2020) erneut Partei fiir die undokumentierten Menschen und
mietete ebenfalls mit Unterstiitzung einer Stiftung sowie privaten Geldern ein an-
deres Hotel an. Die Initiative warb dann fiir die 24-Stunden-Offnung und ihre de-
zidierte Willkommensstruktur fiir die Wanderarbeiter:innen.

Die Kategorisierung in einheimische und nicht-einheimische Obdachlose fand sich
auch in anderen Stidten, verschneidet sich dort aber nicht mit dem Aufenthalts-
status, sondern mit dem gesundheitlichen Zustand der Hilfebediirftigen. In der
Stadt Bern hatte der Bedarf nach Notschlafstellen in der Kombination der stay
home-Anweisung dazu gefiihrt, dass die Notschlafstellen auf einen 24-Stunden-
Betrieb umstellten. Dort wurde vonseiten der Institutionen die Kategorie Berner
Obdachlose konstruiert und damit Menschen gemeint, zu denen ein besonderes
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Vertrauensverhiltnis besteht, weil sie die Institution schon vor der Pandemie
aufsuchten. »Die sind da, die sind bei uns, so ein Akteur. Andere sprachen von
Stammgdsten und Stammkundschaft. Sie sind, so ein anderer Akteur »einfach schon
linger da [...]. Dass sie einfach so ein kleines Griippchen sind, das immer dasselbe
ist und so«. Nicht dazu gehéren psychisch erkrankte Menschen, die vermehrt in
den Versorgungsstrukturen der Stadt erschienen. Sie wurden sogar von einer der
Notschlafstelle abgewiesen, da sie »hier einfach nicht tragbar« sind, wihrend der
Aufenthalt von so genannten Stammgdsten nicht in Frage gestellt wurde. Begriindet
wird diese Ausschlusskategorie mit organisationalen Anforderungen, denen in der
Pandemie nicht entsprochen werden konnte. »Wir sind doch sehr stark gefordert
im Vermitteln, Aufkliren, Beruhigen und im Motivieren [...]«, ist eines der Argu-
mente »und sie bringen die anderen soweit, dass der Haussegen ganz ganz ganz
schief steht«. Am Ende rechtfertigten Akteur:innen in den Versorgungsstrukturen
der Stadt Bern ihr Vorgehen mit einem moralphilosophischen Grund: »Wir haben
uns die Freiheit genommen zu sagen, wir seien belegt. Weil es ist ja immer so ein
Abschieben« (Auszug aus dem Forschungstagebuch vom 11.4.2020).

5.3 Strukturelle Innovationen inmitten der Krise: Von der wirtschaftlichen
Basishilfe zur Ziirich City-Card

Die in diesem Beitrag bereits mehrfach angesprochene Thematik der Schutzlo-
sigkeit von Menschen ohne sozialrechtliche Sicherheiten hatte die Stadt Ziirich
schon frith erkannt. Die Sozialdirektion der Stadt gab noch im Jahr 2020 eine
Studie zur Nutzung der kostenlosen Abgabenstellen und den Nutzungsmotiven
der Nachfragenden in Auftrag (Gétzo et al. 2021). Aufbauend auf dieser Studie
resiimierte die Sozialdirektion, dass vor allem Auslinder:innen in der Stadt keinen
oder ungeniigenden Zugang zur Sozialhilfe haben und dass die Grinde dafir im
nationalen Auslinderecht liegen. Denn das Auslinder- und Integrationsgesetz
verkniipfe aufenthaltsrechtliche Fragen mit dem allfilligen Bezug von Sozialhilfe.
»Geschitzt rund 10.000 Menschen leben ohne Aufenthaltsbewilligung seit vielen
Jahren in Ziirich«, so der Vorstehender des Sozialdepartementes (Golta 2021: 83).
Und eben diese Nichtbezieher:innen von Sozialhilfe wiren in der Pandemie in
»existenzbedrohende Armut« (ebd.: 78) geraten.

Motiviert legte die Stadt im Sommer 2021 das Projekt Wirtschaftliche Basishilfe
auf. Rund 2 Millionen Euro sollten wihrend 1,5 Jahren iber Hilfswerke an Men-
schen, die keinen oder nur erschwerten Zugang zur Sozialhilfe haben, ausgezahlt
werden. Damit versprach sich die Stadt einen Beitrag zur Sicherung des Grundbe-
darfs fiir den Lebensunterhalt und die Gesundheit der in der Pandemie sichtbar ge-
wordenen Nicht-Bezieher:innen von Sozialhilfe. Dass dieses Projekt durch ein Be-
zirksgericht nach wenigen Monaten gestoppt wurde, weil es den auslinderrechtli-
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chen Bestimmungen auf nationaler Ebene widerspreche, fithrte nicht zum Innova-
tionsabbruch.

Unter dem Begriff der Ziirich City-Card hatte die stidtische Politik bereits vor
der Pandemie ein Recht auf Stadtbiirger:innenschaft zu diskutieren begonnen. Die
City-Card sollten alle Bewohner:innen der Stadt, unabhingig des Aufenthaltsstatus
oder Herkunft erhalten, wiirde als Ausweisdokument gelten und damit den Zugang
zu verschiedenen stidtischen und privaten Dienstleistungen eroffnen (z.B. Behor-
den, Krankenhaus). In einer entsprechenden Volksabstimmung wurde die Ziirich
City-Card im Jahr 2022 angenommen. Den Aufenthaltsstatus dndert die City-Card
allerdings nicht. Deshalb ist aus Sicht der hier gefithrten Diskussion diese Innova-
tion keine abschliefende Antwort auf die existenzbedrohenden Konsequenzen ei-
ner Pandemie fiir Menschen ohne Aufenthaltsrechte, aber sie ist der Versuch, von
mehrfachem Ausschluss betroffene Menschen in ein Versorgungssystem einzubin-
den, das im Pandemiefall auch vonseiten der Behérden auf die Menschen aktiv zu-
gehen kann.

6. Fazit

Die Pandemie stellte die staatlichen und nicht-staatlichen Akteur:innen im Bereich
von Obdachlosigkeit nicht nur vor gesundheits- und hygienepolitische Herausfor-
derungen, sondern konfrontierte sie mit einer im Wohlfahrtstaat Schweiz bis da-
hin nicht gekannten sozialen Krise. Der verordnete nationale Lockdown im Mirz
2020 stellte dabei einen Kulminationspunkt dar: In den Wochen der landesweiten
Schliefung von Versorgungsstrukturen, Dienstleistungen und Grenzen verander-
ten sich relative Armutslagen in absolute Armutslagen mit existenzbedrohenden
Ausmafien.

Die Versorgungsstrukturen fiir obdachlose Menschen transformierten sich in
dieser Zeit in Nothilfeeinrichtungen, die weit iiber ihre eigentliche Zielgruppe hin-
auswirkten. Damit einher ging, dass die die Akteur:innen dieser Strukturen Ob-
dachlosigkeit neukliren mussten;denn zu groR war die Nachfrage und zu viele neue
Gruppen von Hilfebediirftigen wurden sichtbar. Weil die soziale Krise von staatli-
cher Seite aus nicht als kritisch eingestuft wurde, erfuhren die Versorgungseinrich-
tungen keine besondere Aufmerksamkeit. Daher fand die Neuvermessung von Ob-
dachlosigkeit dezentral statt, also in den Kantonen und Gemeinden. Dort entschied
sich jede Institution selbst, ob sie ihren Dienst aufrechterhielt, einstellte oder ver-
anderte. Die einen bezogen sich auf eine menschenrechtliche Position und verma-
8en Obdachlosigkeit als ein Feld der Nachfrage; sie 6ffneten ihre Tiiren fir alle, die
nach Hilfe fragten. Die anderen vermafien Obdachlosigkeit als ein enges Feld ei-
nes Lebens auf der Strafle und verengten ihre Angebote aufjene, von denen sie fan-
den, dass sie es als notigsten hitten; wohlwissend, dass die Kriterien nicht priifbar
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waren. Viele organisationale und professionsbezogene Routinen standen dabei auf
dem Priifstand.

Der Sozialstaat nahm lange Zeit kaum Einfluss auf die Entscheidungen und
musste feststellen, dass er gar nicht in der Lage war, den Hilfebedarf zu identifizie-
ren, geschweige denn, die Menschen zu erreichen. Sich dieser Wirkungslosigkeit
bewusst, setzten zu einem spiteren Zeitpunkt einzelne kommunale Beh6rden ihre
Spielregeln aufler Kraft und halfen im Hintergrund mit, die lokalen Organisationen
und Hilfswerke finanziell und logistisch zu unterstiitzen.

Obdachlosigkeit wurde so unter pandemischen Bedingungen zu einem Expe-
rimentierfeld neuer Formen des Einschlusses und Ausschlusses sowie von Koope-
rationsversuchen zwischen staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren. Dabei kam
es zu allerhand Neukonstruktionen von Obdachlosigkeit. Unsere und die anderen Ob-
dachlosen, Obdachlose und alle Menschen, einheimische Obdachlose und nicht-einhei-
mische Obdachlose, dankbare und nicht dankbare Obdachlose: die Liste ist lange und
zeigt auf, wie selbst bei extremer Armut noch iiber die Konstruktion von Unterschie-
den zuregieren versucht wurde und damit Lebenschancen in gesellschaftlich auRer-
ordentlichen Krisen verteilt werden.

Nur an wenigen Orten, wie der Stadt Zirich, wurden die Erfahrungen nach der
Aufhebung der gesundheitspolitischen Mafinahmen in sozialpolitische Neustruk-
turierungen zu iibersetzen versucht. Zwar scheiterte die wirtschaftliche Basishil-
fe vor Gericht, doch ist mit der Ziirich City-Card nun ein Instrument in Ausarbei-
tung, dass sich zum Ziel setzt, alle Bewohner:innen der Stadt unabhingig ihrer Her-
kunft und ihres Aufenthaltsstatus zu erfassen und damit in einer moglichen nichs-
ten Pandemie direkt unterstiitzen zu kénnen — auch wenn mit dem Instrument kei-
ne migrationspolitischen Verbesserungen fiir einen Teil der von Obdachlosigkeit be-
troffenen Menschen in der Stadt verbunden sind.
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