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Burgernahe Gestaltung der sozialen Umwelt — ein Bezugs-
rahmen zur Problemexposition!

»Blirgernahe Gestaltung der sozialen Umwelt* ist ein Postulat, aber kein Pro-
gramm. Das Postular deutet einen Komplex von Problemen an, dessen Umirisse
nur vage bestimmt und deren Beziige erst zum kleinen Teil aufgeklirt sind. Ein
erstes Ziel des folgenden Beitrags ist es deshalb, die wesentlichen Probleme zu
identifizieren, deren Losung mit dem Postulat »Burgernahe Gestaltung der sozia-
len Umwelt“ gefordert wird. Die dabei anzufiihrenden Problembestimmungen
stammen aus recht unterschiedlichen Quellen, sowohl solchen der Praxis als auch
solchen der Wissenschaft. Der Versuch einer Systematisierung oder besser gesagt:
Dimensionierung der Problemelemente kommt daher nicht umbhin, das Problem-
verstindnis der jeweiligen Einzelperspektiven zu iiberschreiten. Gerade darin
sollte jedoch u. E. eine wesentliche Leistung anwendungsorientierter Grundla-
genforschung bestehen: Sie muf} einen Bezugsrahmen der Problemanalyse ent-
wickeln, in dem Praktiker #nd Wissenschaftler ihre in der Regel zunichst ver-
schiedene Problemsicht wiedererkennen kénnen.

Der Begriff ,, Bezugsrabmenhat im vorliegenden Zusammenhang jedoch noch
eine prazisere Bedeutung: Wie unten dargestellt? konnten die Projektgruppen zu
Beginn ihrer Titigkeit nicht von einem gemeinsamen Vorverstindnis der Pro-
bleme des Férderungsschwerpunktes ausgehen. Es mufite sich im Lauf der Zu-
sammenarbeit erst allmihlich entwickeln. Dabei konnte es nicht darum gehen, eine
Art Ubertheorie oder ein vollstindiges Kategorienschema der vorgesehenen em-
prrischen Untersuchungen zu entwickeln, sondern es muflte versucht werden, das
allen Projekten gemeinsame Bezugsproblem explizit zu machen und die Beitrage
der einzelnen Projekte zur Analyse dieses Bezugsproblems zu verdeutlichen,

Insofern gibt der dritte Teil dieses Beitrags auch einen Uberblick iiber die von
den Projekten bearbeiteten Probleme. Allerdings sollte nicht iibersehen werden,
dafl jedes einzelne Projekt, aus dessen Arbeit dort berichtet wird, nicht in bezug
auf alle von ihm zu bearbeitenden Probleme auf den Bezugsrahmen bezogen wer-
den kann. Dieser stellt vielmehr die gemeinsame Klammer der Projekte dar und
soll verdeutlichen, inwieweit die Projekte das entwickelte Problemfeld tatsichlich
abdecken bzw. wo erginzende Untersuchungen erforderlich wiren.

1. Warum wird ,,Biirgernahe Gestaltung der sozialen Umwelt* zum Pro-
blem?

Ausgangspunkt unserer Uberlegungen ist die Annahme, daf} plétzlich auftretende
politische Postulate gesellschaftliche Problemlagen anzeigen, also einen begriffli-



2

chen Kristallisationspunkt praktischer Probleme bilden, die unter dem Gesiches-
punkt der in dem Postulat enthaltenen Normen und Wertvorstellungen als pro-
blematisch erscheinen (vgl. Kaufmann 1970:524{.). In politischen Postulaten wird
also gesellschaftlich etwas zur Sprache gebracht, das wissenschaftlich moglicher-
weise noch nicht oder unter ganz anderen Begriffen abgehandelt wird. Wenn wir
eine angemessene ,,Ubersetzung® des praktischen Problems in wissenschaftliche
Problemstellungen vorbereiten wollen, und dabei die Subjektivitit der Problem-
wahrnehmung und Probleminterpretation durch den einzelnen Wissenschaftler
soweit als moglich ausschalten wollen, empfiehlt es sich, zunichst einmal das poli-
tische Postulat ernst zu nehmen - so ,,leerformelhaft* es auch manchem scheinen
mag — und zu fragen, welche gesellschaftlichen Entwicklungen es als plausibel er-
scheinen lassen, dafl gegenwirtig das Postulat »Blrgernahe Gestaltung der sozia-
len Umwelt* auftaucht.

Das Problem, um das es hier geht, lifit sich zuniichst an einer naiven Uberlegung
klarmachen: Ist denn soziale Umwelt nicht schon immer »biirgernah*? Setzt nicht
der Umweltbegriff geradezu voraus, dafl es um die unmittelbare Umgebung des
Biirgers oder der Individuen geht? Das Problem liegt also zunichst einmal im
Umstand der ,,Gestaltung* begriindet, womit ein bewufites Eingreifen in die so-
ziale Umwelt gemeint ist, wobei im Postulat das Subjekt dieses Fingreifens unge-
nannt bleibt. In der Tat kénnen wir feststellen, daf} die Umwelt unserer Mitbiirger
wie auch unsere eigene in zunehmendem Mafle nicht mehr direkt von natiirlichen
Gegebenheiten geprigt ist, sondern als Produke arbeitsteilig organisierter
menschlicher Handlungen erscheint: Kaum einer lebt noch vom unmittelbaren
Produkt seiner Arbeit, sondern von Giitern, die andere hergestellt haben. Der Le-

bensraum der Stadt wird in zunehmendem Mafle - selbst noch inseinen ,,Griinzo-
nen“ (der Name selbst verriit es ) ~ zum geplanten Feld unterschiedlicher mensch-
licher Betitigungen. Soziale Umwelt ist heute von dritter Hand gestaltete Umwelt,
der einzelne ist nicht mehr (oder nur noch in sehr beschrinkrem Mafle, etwa bej
der Ausstattung seiner Wohnung) imstande, seine Umwelt selbst zu gestalten.
Wenn in dieser Situation das Postulat einer biirgernahen Gestaltung der sozialen
Umwelt erhoben wird, so wird damit auf das P

! roblem verwiesen, dafl heute kaum
mehr ein Biirger in der Lage ist, als Selbstvers

: orger von der unmittelbaren Nutz-
barmachung seiner Umwelt zu leben, daf er aber auf Leistungen aus seiner sozja-

- av . . ’
scheint nur ungeniigend gewihrleistet,

Diese , naive* alltagsprachliche Problemums

analysiert werden. Welches sind die Bedingun
entsteht?

chreibung muf} wissenschaftlich
gen, unter denen dieses Problem



1.1. Industrialisierung und Verstidterung

Zunichst muf an die bekannten Faktoren der Industrialisierung und Verstidte-

rung erinnert werden, welche iberhaupt erst jene Verinderungen des Lebensrau-

mes bzw. der sozialen Umwelt der Menschen hervorgebracht haben, die in unse-
rem Zusammenhang bedeutungsvoll sind als

- fehlende Verfiigungsmacht iiber eigene Produktionsmittel,

- fehlende Moglichkeit einer direkten Nutzbarmachung natiirlicher Ressourcen

— hohe und weiter zunehmende Bevolkerungsdichte in den Zentren des wirt-
schaftlichen und politischen Lebens,

- Abnahme des Anteils der Bevolkerung, welche auflerhalb dieser Zentren und
der von ihnen unmittelbar abhingigen Regionen leben,

- Zunahme der abhingigen Erwerbstiugkeit, Riickgang der selbstandigen Er-
werbstatigkeit,

— Progressives Verschwinden umgreifender Sorgeverbinde feudaler oder familia-
ler Ar,

~ Riickgang der Bedeutung des Vermégens als Quelle materieller Sicherung im
Verhiltnis zum Einkommen, und damit auch: Abhingigkeit der Nichterwerbs-
titigen von Transfereinkommen,

- Abhingigkeit der Lebenssituation der Bevolkerung von infrastrukturellen Lei-
stungen, welche aufgrund des verfiigbaren personlichen Einkommens allein
nicht beschafft werden kénnen.

Man kann daher auch sagen, der Einzelne (oder auch Gruppen wie die Familie)
sei infolge von Industrialisierung und Verstidterung in weit starkerem Mafle als
frither ,,vergesellschaftet*, und das heifit, er ist abbingig nicht mehr so sehr von
der elementaren Solidaritit und den Leistungen seiner unmittelbaren Umgebung
(die dltere Soziologie sprach hier von ,,Gemeinschaft*), sondern von Leistungen
und Zusammenhingen, die seinen unmittelbaren Erfahrungshorizont tiberschrei-
ten: Der ,,effektive Lebensraum® ist weit grofler als der ,,beherrschte Lebens-
raum“ geworden.?

1.2. Zunahme der staatlichen ,,Daseinsvorsorge*

Industrialisierung und Verstidterung sind in ihrer Frizhzeit als uninittelbare Kon-
sequenz einer ,,kapitalistischen Entwicklung des Wirtschaftslebens zu verstehen:
Der eigentliche dynamisierende Faktor des sozialen Wandels, den man in Europa
meist als ,,industrielle Revolution” bezeichnet, ist im Expansionsstreben der pri-
vaten Wirtschaftstitigkeit zu sehen, welche zu immer gréfleren und leistungstahi-
geren, aber auch immer michtigeren Wirtschaftsunternehmungen fithrt. So ist
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auch die Entwicklung der Stidte im 19. und bis weit ins 20. Jahrhundert hinein
im wesentlichen als Ergebnis der wirtschaftlichen Eigendynamik zu begreifen.

Die Bearbeitung der Folgeprobleme, welche durch die Dynamik der Wirt-
schaftstatigkeit entstanden, hat zu einer Vielzah] neuer Staatsaufgaben gefiihrt, die
sich zunichst nach dem Gesichtspunkt gliedern lassen, ob sie entstandene Pro-
bleme durch eine Beeinflussung des wirtschaftlichen Prozesses selbst (Wirt-
schaftspolitik) oder durch Minderung der als negativ angesehenen Auswirkungen
des Wirtschaftsprozesses auf die Lebensbedingungen der betroffenen Bevélke-
rungsteile (Sozialpolitik) zu 16sen suchen.

Die Sozialstaatsklauseln des Grundgesetzes® bilden den allgemeinsten Rahmen
fiir die sozialpolitische Betitigung des Staates. Dieser hat im wesentlichen drei
Méglichkeiten, um auf die sozio-6konomischen Verhiltnisse sozialpolitisch ein-
zuwirken:

- Rechtsnormen, durch welche Rechte verteilt und Pflichten auferlegt werden
(z. B. Arbeitsrecht, Mietrecht),

- die Einriumung finanzieller Anspriiche beim Vorliegen bestimmter Vorausset-
zungen, um die wirtschaftliche Situation bestimmter Bevolkerungsgruppen,
deren Einkommen markewirtschaftlich nicht angemessen gesichert ist, zu ver-
bessern,

- die direkte Erbringung von Leistungen, welche fiir die Lebenssituation der Be-
volkerung von Bedeutung sind.

Auchim Bereich der sozialpolitischen Mafnahmen lassen sich Mafnahmen der
hoheitlichen Eingriffsverwaltungund Mafinahmen der leistenden Verwaltung un-
terscheiden.® Zur hoheitlichen Eingriffsverwaltung zihlt die Durchsetzung der
Rechtsnormen (z. B. Gewerbeaufsicht, Gesundheitspolizei), aber auch die Ein-
richtung und Uberwachung beispielsweise des Sozialversicherungswesens und dje
Beitreibung der Beitrige. Im Bereich der leistenden Verwaltung kann je nach dem
Dominieren von Geld- oder Dienstleistungen zwischen einer wEinkommens-“und
einer ,,Service-Strategie* (Romanyshin 1971) im Rahmen staatlicher Sozialpolitik
unterschieden werden. Die Wirksamkeit der Einkommensstrategie setzt voraus,
dafl die Befriedigung bestimmter Bediirfnisse lediglich am unzureichenden Ein-
kommen bestimmter Personen (Gruppen) scheitert, die Giiter selbst jedoch indi-
viduell beschaffbar sind. Die Dienstleistungsstrategie des Staates erscheint jm be-
sonderen dann angezeigt, wenn an der Inanspruchnahme bestimmter Leistungen
oder an einer gleichmifigen Versorgung ein &ffentliches Interesse besteht.s

In unserem Zusammenhang interessieren vor allem diejenigen Leistungen des
Staates, bei denen die Biirgernihe der Leistungserbringung ein wesentliches Krite-
rium ihrer Effektivitit ist. Das gilt vor allem fiir dje Erbringung von Dienstleistun-
gen (z. B. ,,personliche Hilfe** nach dem § 8,1 BSHG), aber auch fiir solche Geld-
leistungen, bei denen die Beriicksichtigung der personlichen Verhiltnisse des
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Leistungsempfingers von Bedeutung ist (z. B. ,,laufende Hilfe zum Lebensunter-
halt*).

Der Bereich staatlicher Mafinahmen, fiir welche diese Kriterien zutreffen, wird
heute iiberwiegend durch den Begriff der Daseinsvorsorge gekennzeichnet.” Es ist
der Bereich der daseinsvorsorgenden Tatgkeit des Staates, auf den das Postulat
einer ,,Biirgernahen Gestaltung der sozialen Umwelt* im wesentlichen zutrifft.
Dieser Bereich der Staatstitigkeit ist, wie nicht nur die relative Zunahme der ent-
sprechenden Aufwendungen zeigt (vgl. etwa Grottrip 1973: 161f., Albers 1966),
tiberdurchschnittlich expansiv, und zwar auch hinsichtlich der Anforderungen,
welche damit an die Steuerungsleistungen des politisch-administrativen Systems
und an die Leistungsfihigkeit des Verwaltungsrechts gestellt werden. An dieser
Stelle kann nur stichwortartg auf eimige wesentliche Bereiche hingewiesen wer-
den, welche die relative Ausweitung staatlicher Daseinsvorsorge am Gesamt der
wirtschaftlichen Bedarfsdeckung der Bevolkerung dokumentieren:

— Ausbau des Bildungswesens,

~ Ausbau und wachsender 6ffentlicher Anteil im Gesundheitswesen,

- Wachstum des Bedarfs nach kommunalen Versorgungseinrichtungen,

— zunehmende Bedeutung des Sozialwesens (Sozialhilfe, Jugendhilfe, Familien-
hilfe),

— Ausbau der Verkehrswege und offentlichen Transportmittel.

Wie diese Aufzihlung zeigt, gehen ein Grofiteil der Leistungsangebote von de-
nen die Rede war, in die unmittelbare Umwelt des Biirgers ein, ja sie gestalten die
Umwelt mit.® Biirgernahe Gestaltung der sozialen Umwelt verweist somit auf das
Problem, wie die Aufgaben staatlicher Daseinsvorsorge ,,biirgernah® gestaltet
werden konnen. Bereits an dieser Stelle sei angemerke, daf sich die ,,daseinsvor-
sorgende** staatliche und kommunale Tadtgkeit nicht in der unmittelbaren Erbrin-
gung der Leistung an den Biirger erschopft, sondern in wachsendem Mafle Pla-
nungs- und Lenkungsprobleme aufwirft, die eine Abstimmung von Biirger- bzw.
Benutzerinteressen und anderen Gesichtspunkten, z. B. raumplanerischer oder
administrativer Art erforderlich machen.

1.3. Zentralisierungstendenzen und Gebietsreform

Der iiberwiegende Teil der daseinsvorsorgenden Leistungen an den Biirger wird
auf der ortlichen Ebene erbracht. Das gilt auchdort, wodie Kommunen nichtselbst
Triger der Leistungen sind, also z. B. in der Arbeitsverwaltung (Bundessache,
dennoch lokale Arbeitsimter) oder bei der subventionierten Erbringung von Lei-
stungen durch freie Triger. Die in den meisten Bundeslindern in den letzten Jah-
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ren in Gang gekommene Gebietsreform hat zu einer Vergroflerung der Kommu-
nen und Landkreise gefiihre, den wichtigsten Trigern offentlicher Einrichtungen.
In diesem Zusammenhang scheint das praktische Postulat der »Blirgernihe‘ ent-
standen zu sein, also zunichst als Reaktion auf die wachsende »,Biirgerferne** be-
stimmter kommunaler Dienste, insbesondere jedoch der Entscheidungsprozesse
iiber die Ausgestaltung derjenigen Leistungen, welche Aufgabe der Kommunen
sind. Gleichzeitig wird mit dem Wachstum der Kommunen und der Kreise eine
zunehmende ,,Biirokratisierung* der Verwaltung vermutet, was nicht zuletzt
auch mit der in verschiedenen Bereichen wachsenden sozialen Distanz zwischen
Beamten und Biirgern zusammenhiingen diirfte und die formalen Aspekte der
Verwaltungsverfahren in dem Mafle stirker ins Bewufltsein riickt, als das Verhalt-
nis von Biirgern und Kommune anonymer wird.

Allerdings erméglicht in zahlreichen Fillen erst die vergrofierte Gebietskorper-
schaft ein relativ differenziertes Leistungsangebot der 6ffentlichen Hand, wie es
den Erwartungen vieler Biirger entspricht. Die Leistungsfihigkeit der Daseins-
vorsorge kann so mit der riumlichen Dezentralisierung der Entscheidungskom-
petenzen in Konflikt geraten; beide Gesichtspunkte lassen sich jedoch mit dem
Postulat der ,,Biirgernzhe* legitimieren. Damit wird erstmals die Mehrdimensjo-
nalitit des Begriffs s»Biirgerndhe’ sichtbar, die uns zu einer differenzierten Be-
trachtungsweise des Problems nétigt.

Berticksichtigt man, dafl der ganz iberwiegende Teil der leistenden Verwal-
tungsaufgaben der Kommune nicht zu den von Bund oder Land libertragenen
Aufgaben, sondern zu den Selbstverwaltungsaufgaben gehéren ( Grottrup 1973
941.), so erweist sich eine schon linger dauernde, andere Entwicklungstendenz als
noch bedeutungsvoller: die Beschrinkung der faktischen Selbstverwaltungsmaog-
lichkeiten der Kommune iiber die Verinderung ihrer Finanzbasis und die wach-
senden Einfliisse der Linder, ja z. T. des Bundes, auf die Gemeindeangelegenhei-—
ten.® Auch hierzu nur einige Stichworte:
~ iiberproportionales Ansteigen des Finanzbedarfs der Gemeinden bei gleichzei-

tiger Stagnation oder Riickgang der den Gemeinden kraft eigenen Rechts zuste-

henden Einnahmen,

~ zunehmende Versuche des Bundes und der Linder, die Gemeinden durch
zweckgebundene Finanzzuweisungen zu einem bestimmten Verhalten zu ver-
anlassen,

— Ausbau der Fachaufsicht in den Mittelinstanzen,

~ zunehmende Planungstitigkeit vorgeordneter politischer Instanzen,

- zunehmende Versuche des Bundes, auf das Investitionsverhalten der K ommu-
nen unter dem Gesichtspunkt der Globalsteuerung von Investitionen Einfluf
zu nehmen,

~ wachsende Gesetzgebungstitigkeit des Bundes und der Linder mit Auswir-
kungen auf den Aufgabenbereich der Kommunen.
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Als Hauptkonsequenz dieser verschiedenen Tendenzen ist eine Verlagerung der
politischen Planungs- und Entscheidungsprozesse aus den einzelnen Kommunen
auf die Kreise und Gemeindeverbinde (in NRW z. B. auf die Landschaftsver-
binde) oder gar staatliche Instanzen festzustellen. Diese Prozesse werden damit
tm ..er ,,biirgerferner', wihrend gleichzeitig die Betroffenheit der Biirger durch
diese Prozesse infolge ihres wachsenden Umfangs zunimmt. 1

1.4. Demokratie- und Gleichheitspostulate

Daf ,,Biirgernihe‘ zum Problem oder Postulat werden kann, setzt einen be-
stimmten normativen Kontext voraus, der hier nur angedeutet werden kann. Zum
einen mag ,,Biirgernihe** als unmittelbarer Ausdruck der Forderung nach mebr
Partizipation gelten, wie sie im Zuge der jiingsten politischen Geschichte
Deutschlands oft genug vorgetragen wurde. Die Einsicht in die Verschiebung der
realen Machtverhiltnisse von der Legislative zur Exekutive und die daran an-
schlieRende ,,Planungsdebatte“11 verdeutlichten, dafl die bisherigen Mechanismen
der reprisentativen Demokratie die Biirgerinteressen kaum zur Geltung bringen
konnen.

Das stimulierte die Suche nach alternativen Formen der Partizipation an Pla-
nungs- und Entscheidungsprozessen.1? Da eine andere Legitimation staatlichen
Handelns als die demokratische in unserer Gesellschaft kaum vertreten, ge-
schweige denn gefordert wird, fiihrt die Einsicht in die Unvollkommenheit demo-
kratischer Mechanismen und die daraus resultierende Kritik mit einer gewissen
Zwangslaufigkeit zu Versuchen, das Demokratiepotential unserer Gesellschaft zu
vermehren.

Das Postulat der ,,Biirgernidhe erschopft sich jedoch nicht in Partizipations-
forderungen. Der Idee nach ist der demokratische Staat ein Staat, der um seiner
Biirger willen da ist, der also keinen Selbstzweck besitzt, in dem Herrschaft nur
durch ihre Unentbehrlichkeit zu legitimieren ist. Staatliches Handeln ist also nur
als Handeln im Interesse der Biirger, nicht aber beispielsweise als Handeln im In-
teresse der Verwaltung zu legitimieren. Wie im folgenden noch deutlicher werden
wird, ist es jedoch gerade das Eigengewicht administrativer Tendenzen, welches
die,,Biirgernihe‘ staatlicher Daseinsvorsorge gefihrdet. Der Umstand, daf nicht
alle Birger Betroffene bestimmter staatlicher Mafinahmen sind, fithrt — ebenso wie
die Einsicht in die Unterschiedlichkeit der Biirgerinteressen — dazu, das Problem
der Biirgernihe nicht ausschlieBlich als ein solches der Partizipation an politischen
Entscheidungsprozessen zu sehen, sondern ebenso als ein Problem der Wirkun-
gen, welche diese politischen Entscheidungsprozesse in bezug auf die Lebenslage
der Biirger ausldsen. ,,Biirgernihe* ist also nicht ausschlieflich ein Problem der
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Input-Seite, sondern ebenso sehr ein Problem der Output-Seite politischer Pro-
zesse.'® Dariiber hinaus stellt sich die Frage, ob nicht gerade die durch die poli-
tisch-administrativen Strukturen bedingte Trennung von Beteiligung an der Ent-
scheidungsvorbereitung und Betroffenheit von Entscheidungswirkungen den
Kern des Problems der Biirgernihe ausmacht und somit nach alternativen Mitwir-
kungsstrukturen zu suchen ist, welche das Geltendmachen von gestaltenden Ein-
fliissen im Zuge der Inanspruchnahme ermoglichen. Die Bedeutung dieser Uber-
legung gewinnt noch an Gewicht, wenn wir den engeren Sachbereich unseres
Postulats, die ,,Gestaltung der sozialen Umwelt* ins Auge fassen: Unter dem
Aspekt der Daseinsvorsorge wird der Staat in Zusammenhang mit einem privatka-
pitalistisch-mark twirtschaftlich organisierten Wirtschaftssystem im wesentlichen
dann titig, wenn die entsprechenden Leistungen unter marktmifligen Bedingun-
gen entweder nicht erbracht werden kénnen oder aber zu unerwiinschten Vertei-
lungswirkungen fiihren. Im ersteren Fall handelt es sich um Mafnahmen, deren
Eigenart es mit sich bringt, daf die durch sie erbrachten Leistungen nicht in dem
Sinne individualisierbar sind, dafl von den Begiinstigten eine iquivalente Geldzah-
lung eingefordert werden konnte, also z. B. Strafenbau, Polizeiaufgaben, Stra-
fenreinigung u. 4.. In unserem Zusammenhang wesentlicher sind diej enigen Lei-
stungen, welche vom Staat aus dem Grunde erbracht werden, weil die
Leistungserbringung iiber den Markt dazu fithren wiirde, dafl bestimmte Gru ppen
von Biirgern entweder infolge ungeniigender Einkommen oder infolge ungenii-
gender Einschitzung der Bedeutung dieser Leistungen ungeniigend versorgt wer-
den.'® Hier kommt also dem staatlichen Handeln eine die Lebensverhiltnisse der
Biirger bewuflt im Sinne bestimmter Versorgungsniveaus gestaltende Funktion
zu, deren Legitimation im wesentlichen in der Beseitigung unerwiinschter Un-
gleichheiten's beruht. Diese Mafinahmen werden also vom Staar mit der Begriin-
dung angeboten, dafl auch die sozio-Skonomisch schwicheren Bevolkerungs-
gruppen in dieser Beziehung eine ausreichende Versorgung erhalten sollen, was
bei einem nach kostendeckenden Preisen kalkulierten und unter Beriicksichtigung
der kaufkrifrigen Nachfrage produzierten Angebot nicht zu erwarten wire, 16
Beriicksichtigt man nun, dafl die sozio-6konomisch schwicheren Bevolke-
rungsgruppen (z. B. Kinder, Alte, Hausfrauen, soziale Randgruppen u, 4.) auch
politisch kaum organisationsfihig und noch weniger konflikefihig sind, so zeigt
sich, dafl eine blofle Verstirkung partizipatorischer Prozesse auf der Input-Seite
des politischen Prozesses keinerlei Gewihr dafijr bietet, dafl deren Interessen an-
gemessen beriicksichtigt werden.!” Maf8stab staatlichen Handelns im Interesse
dieser Gruppen von Biirgern muf} deshalb auch die err
der staatlichen Leistungen — also der Output des politi
normative Hintergrund dieser Uberlegungen ist nur

bezogen; unmittelbar sind hier die Gleichheitspostula
lender Gerechtigkeit angesprochen,

eichte Verteilungswirkung
schen Prozesses - sein. Der
noch mittelbar demokratie-
te und Vorstellungen austei-
welche dem Staat die Aufgabe eines Aus-
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gleichs der Bedarfsdeckungschancen bzw. einer »Angleichung der Lebensverhilt-
nisse’ zuweisen. '8 , Biirgernihe* bedeutet dann in diesem Fall die angemessene
Beriicksichtigung der spezifischen Problemlagen bestimmter Bevolkerungsgrup-
pen, um derentwillen bestimmte staatliche Leistungen eingerichtet werden.

1.5. Zusammenfassung und Schluffolgerungen

Eine nihere Bestimmung der unter dem Postulat nBiirgernahe Gestaltung der so-
zialen Umwelt" zusammengefaiten Probleme ergibt sich aus den Uberschneid-
ungen der skizzierten Hintergriinde:

L. Biirgernahe Gestaltung der sozialen Umwelt wird in dem Mafie zum Problem,
als die Biirger fiir ihre Lebensgestaltung auf 5ffentliche Leistungen angewiesen
sind, also iiberall dort, wo bestimmte Bediirfnisse »icht durch Eigentitigkeit
(Selbstversorgung) oder durch den Kauf von Giitern (Marktversorgung) befrie-
digt werden kénnen.

2. Die Gesamtheit der vorhandenen oder fiir erforderlich gehaltenen Mafinahmen
des Staates, welche unmittelbar auf eine Verbesserung der Lebenslage und ins-
besondere auf den Ausgleich von Versorgungsdisparititen der Biirger gerichtet
sind, wird als Daseinsvorsorge bezeichnet. Problematisch ist die Bedarfsdek-
kung durch die Mafinahmen éffentlicher Daseinsvorsorge vor allem deshalb,
weil die Erbringung der Leistungen von politischen Entscheidungen und recht-
lich geregelten administrativen Prozessen abhingt, deren Planung und Imple-
mentation durch organisierte Prozesse innerhalb des politisch-administrativen
Systems erfolgen. Diese Prozesse werden von den daran nicht direkt beteiligten
Biirgern in der Regel weder verstanden, noch konnen sie von ihnen wirksam
beeinfluflt werden.

Unter dem Gesichtspunkt der Befriedigung von Biirgerbediirfnissen folgt dar-

aus zumindestens dreierlei:

a) Der Gesamtumfang der Daseinsvorsorge und damit der erreichbare Versor-
gungsgrad ist unmittelbar an die Finanzsituation der ffentlichen Hinde ge-
bunden und konkurriert dort um Prioritit im Verhiltnis zu anderen staatlichen
Aktivititen. Es existieren bisher keinerlei akzeptierte Standards, nach denen die
Priorititensetzung zwischen so heterogenen Bereichen wie beispielsweise der
Auflen-, Verteidigungs-, Wirtschafts-oder Sozialpolitik entschieden werden
konnte, als die Ergebnisse des machtbesetzten Interessenkampfes innerhalb
des politischen Systems.

b) Auch innerhalb des Bereichs der Daseinsvorsorge erfolgt die Bedarfsdeckung
in organisierten, arbeitsteilig vermittelten Prozessen, bei denen das Angebot in
der Regel noch in weit stirkerem Mafle die Nachfrage bestimmt als unter den
Bedingungen marktmifiger Bedarfsdeckung. Die aktuelle Nachfrage kann
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nicht einmal in der Theorie als Indikator der Angebotsplanung und damit als

angemessene ,,Bediirfnisartikulation® gelten. Es stellt sich also die Frage, in

welcher Form im Rahmen der administrativen Planungs- und Implementa-
tonsprozesse die Bediirfnisse der Biirger iiberhaupt Beriicksichtigung finden
kénnen.

c) Dadie Mittel der Daseinsvorsorge knapp sind, und da davon ausgegangen wer-
den mufl, daff ,,die Bediirfnisse der Biirger** keineswegs eine gegebene Grofle
sind,'® sondern ihrerseits einer noch wenig erforschten Dynamik folgen, stellt
sich die Frage nach dem zweckmifigsten Einsatz der verfligbaren Mittel als das
doppelte Problem der Bestimmung von Zielen und Priorititen einerseits und
Effektivierung der Leistungserbringung andererseits.

Dieser letztgenannte Problemkomplex ist bisher wissenschaftlich noch kaum
aufgearbeitet, obwoh! seine praktische Bedeutsamkeit angesichts des wachsenden
Anteils der Staatsvorsorge am Sozialprodukt?® und mehr noch angesichts der im-
mer deutlicher werdenden Insuffizienz der bisherigen Steuerung der Bedarfsdek-
kung rasch zunimmt. Der Forschungsverbund sieht daher in dieser Problemstel-
lung das die Arbeit der Projekte iibergreifende, gemeinsame Bezugsproblem seiner
Tatigkeit,

Der Problemkomplex, der unter dem Postulat »Burgernahe Gestaltung der so-
zialen Umwelt* anvisiert wird, bezieht sich also auf den Umstand, daf die zuneh-
mende Staatstitigkeit mit Biirgerinteressen legitimiert wird, daf} jedoch der Voll-
zug dieser Staatstatigkeit in Formen erfolgt, welche eine Beriicksichtigung der
Biirgerinteressen in nachweisbarer Form beeintrichtigen. Der Sachverhalt selbst
ist zwar auf staatstheoretischer Ebene in jingster Zeit verschiedentlich Gegen-
stand von Er6rterungen gewesen.21 Diese Analysen bleiben jedoch weitgehend auf
einem fiir die Problembearbeitung iiberhéhten Abstraktionsniveau und differen-
zieren nur ungeniigend zwischen den verschiedenen Sektoren staatlicher Titig-
keit. Da fiir den Sektor der Daseinsvorsorge der Bezug auf die Bediirfnisse und
die Lebenslage der Biirger am unmittelbarsten ist, erscheint eine Bearbeitung die-
ses Bereichs unter dem Aspekt der Biirgernihe nicht nur am unmittelbarsten ge-
boten, sondern auch in praktischer Hinsicht am aussichtsreichsten.

2. Das Bezugsproblem des Forschungsschwerpunktes: Planung, Erstel-

lung und Vermittlung sozialer Leistungen auf 6rtlicher Ebene unter
dem Aspekt der »sBlrgernihe

Als Fazit aus dem im vorangehenden Abschnitt skizzierten Problemkomplex er-
gibt sich die zentrale Untersuchungsfrage: In welchem Umfange, auf welche
Weise und durch welche Prozesse wird dje Beriicksichtigung von Biirgerinteres-
sen im Rahmen organisierter — teilweise biirokratischer ~ Mafinahmen der Lei-
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stungserbringung beeintrichtigt bzw. begiinstigt> Die einzelnen Projekte des
Forschungsverbunds gehen diese Frage von verschiedenen Seiten an. Mit Bezug
aut die ortliche Ebene werden sowohl die Aufbau- und Ablauforganisationen von
Behorden (vgl. Projekt ,,Kommunale Sozialverwaltung*) als auch die Ausstattung
und raumliche Verteilung von Infrastruktureinrichtungen (Projekt ,,Infrastruk-
turdisparititen®) als auch die Bediirfnisse und Bedarfe der Biirger, wie sie sich in
Erwartungen an Leistungen und Einrichtungen artikulieren (vgl. Projekt ,,Biirge-
rerwartungen”) untersucht. Des weiteren werden die Kontakte und Interaktions-
prozesse zwischen Verwaltungsbediensteten und betroffenen Biirgern zum Ge-
genstand empirisch-systematischer Studien gemacht (vgl. Projekt ,Der
menschliche Faktor). Dariiber hinaus wird in empirisch-systematischer Weise
die Frage zu beantworten versucht, in welcher Form fiskalische Rahmenbedin-
gungen (vgl. Projekt ,,Kommunale Finanzpolitik“) sowie politisch-administrative
Entscheidungsprozesse auf iberortlicher und staatlicher Ebene (vgl. Projekt
»Modelleinrichtungen*) das Verwaltungshandeln im Bereich der Daseinsvorsorge
auf Grtlicher Ebene beeinflussen. Gemeinsamer Bezugspunkt dieser verschiedenen
Projekte ist das Problem, a) welche Formen und Intensititsgrade unterschiedlicher
Biirgernihe oder -ferne administrativen Handelns sich mit Bezug auf die Bediirf-
nisse und Erwartungen der Biirger feststellen lassen, und b) welche Gegebenheiten

* riumlicher, fiskalischer, politisch-administrativer, organisatorischer sowie perso-
neller Art hierauf Einfluff haben.

2.1. ,,Biirgerndhe* als relationales Konzept

An mehreren Stellen des vorangehenden Kapitels ist bereits deutlich geworden,
daf3 ., Biirgernihe** einrelationales Konzept ist. Somit setzt eine Untersuchung der
Biirgernihe voraus, dafl man zwei ,,Objekte* hat, iiber deren Nihe oder Ferne
Aussagen gemacht werden sollen. Wie die Problemskizze in Abschnitt 1.5. zeigt,
geht es primir um eine Relationierung von
a) betroffenen Biirgern mit ihren jeweiligen Erwartungen und Bediirfnissen und
b) der darauf bezogenen Aspekte &ffentlicher Daseinsvorsorge, d. h. der raumli-
chen, organisatorischen und personellen Gegebenheiten von Verwaltungsbe-
hérden und von Einrichtungen unter Beriicksichtigung von fiskalischen Rah-
menbedingungen und durch vorgeordnete politisch-administrative Instanzen
gesetzte Entscheidungsprimissen.

Wenn also ,,Biirgernihe ein relationales Konzept ist, dann mufl der Bezugs-
rahmen des Forschungsverbundes einerseits den beiden Seiten (Biirger und Da-
seinsvorsorge) sowie andererseits den Berithrungspunkten und Ubermittlungs-
prozessen zwischen diesen beiden Seiten gerecht werden.?? Es liegt auf der Hand,
dafl ein solcher Bezugsrahmen hinsichtlich der Zah! seiner Bestandteile sowie der



12

Art threr moglichen Verkniipfungen verhiltnismiflig komplex sein mufl; immer-
hin gilt es, so unterschiedliche Komponenten wie z. B. die raumliche Verteilung
infrastruktureller Einrichtungen, die Aufbau- und Ablauforganisation von Ein-
richtungen und Behorden, die Formen und Ergebnisse politischer und admini-
strativer Entscheidungsprozesse, die alltiglichen Kontakte (Interaktionen) zwi-
schen Biirgern und Verwaltung sowie die Bedarfe, Bediirfnisse und Erwartungen
von Biirgern zu erfassen und aufeinander zu beziehen. Angesichts dieser Komple-
xitit des Bezugsrahmens empfiehlt es sich, zunichst einmal seine wichtigsten Be-
standteile in einem relativ groben Uberblick darzustellen. Erst im dritten Kapitel
werden wir sodann versuchen, die einzelnen Bestandteile und Verkniipfungen de-
taillierter und priziser zu bestimmen, um sie gleichzeitig mit den Fragestellungen
und Erkenntnisinteressen der einzelnen Projekte verbinden zu kénnen. Beginnen

wir mit der zusammenfassenden Grobskizze des Bezugsproblems und seiner Ele-
mente,

2.2. Die ,,Biirgerseite’ des Problems

Ausgehend von der Frage, was denn eigentlich ,,Biirgernzhe* sei und wodurch sie
konstituiert wird, miissen wir bei der Darstellung zwischen den beiden Seiten, die
durch dieses Konzept aufeinander bezogen werden — nimlich den Biirgern und
den Instanzen der Daseinsvorsorge — unterscheiden. Wir wollen uns zunichst der
»Blrgerseite” zuwenden. Dabei erweist sich als zentrale Schwierigkeit des Be-
griffs ,,Biirgernihe* der Umstand, daf Biirger in sehr verschiedenen Rollen mit
den Prozessen staatlicher Daseinsvorsorge befafit sein kénnen und daf Konflikte
zwischen unterschiedlichen Biirgerinteressen unter der Bedingung knapper Mittel
nahezu unvermeidlich erscheinen. Dies fiihrte bekanntlich die iltere politische
Theorie zu Begriff und Forderung eines Allgemein-Interesses oder »offentlichen
Interesses”, iiber dessen inhaltliche Bestimmbarkeit wir heute allerdings niichter-
ner denken.

Die wissenschaftliche Betrachtungsweise kann sich in diesem Zusammenhang
nicht mit einem der vertretenen Interessenstandpunkte identifizieren, was nicht
ausschliet, dafl die wissenschaftliche Arbeit als Adressaten jhrer Ergebnisse stir-
ker die eine oder die andere Gruppe politisch Handelnder ansieht. Vielmehr mufl
versucht werden, durch geeignete analytische Differenzierungen den Bereich der
unvermeidbaren Interessenkonflikte einzugrenzen. Um das Problem der »»BUr-
gernihe klarer zu fassen, empfiehlt es sich, den differenzierten Bezug von Staat
und Biirger niher zu betrachten und dabe; folgende Rollen zu unterscheiden:
A. B.iérgerrolle: In seiner Qualitit als politisches Subjekt stehen dem Bewohner

eines Sfaates bestimmte, gesetztlich geregelte Mitwirkungsrechte zu, welche in
erheblichem Mafe an die Staatsbiirgerqualitit gebunden sind.23 Wichtigstes
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Mitwirkungsrecht ist im Rahmen reprisentativer Demokratien das Wahlrecht;
doch stehen dem Biirger weitere politische Rechte zu, die zu einer direkten
oder indirekten Einwirkungsmoglichkeit auf das politische System genutzt
werden konnen (z. B. Vereins- und Versammlungsfreiheit, Petitionsrechte,
biirgerschaftliche Mitwirkungen an kommunalen Entscheidungen u. a. m.).
Charakteristisch fiir die hier unter dem Gesichtspunkt der Biirgerrolle thema-
tisierten Sachverhalte ist es jedoch, dafl die Beteiligung hier unabhingig von
einem spezifischen Bezug zu anstehenden Entscheidungen geregelt ist. Was
folgt daraus fiir die ,,Biirgernihe**? Daraus folgt, dafl in der Wahrnehmungder
Biirgerrolle spezifische Entscheidungen unter dem Gesichtspunkt der Biirger-
nihe nicht beeinfluflbar sind.

B. Beteiligte: An politischen Entscheidungen ist ein Teil der Biirger direkt betei-
ligt, sei es in der Phase der Entscheidungsvorbereitung, sei es bei der politischen
Entscheidung selbst oder bei der Implementation (Durchfiihrung) einer Ent-
scheidung. Die Beteiligtenrollen ergeben sich aus Positionen in der Verwal-
tung, aus politischen Mandaten, aus Verbandsvertretungen usw.. Beteiligung
setzt also die Moglichkeit einer direkten Einfluffnabme, in unserem Zusam-
menhang auf bestimmte Phasen des Prozesses der dffentlichen Leistungser-
bringung, voraus und ist in der Regel mit einem erheblichen Maf§ an Zusatzin-
formation gegeniiber dem Informationsstand des unbeteiligten Biirgers zu
kennzeichnen. Daraus ergeben sich zusitzliche Handlungschancen, welche
unter entsprechenden Voraussetzungen zu einer faktischen, wenn auch nicht
rechtlichen Begiinstigung der Beteiligten in ihrer Rolle als Betroffene fithren
konnen.

C. Betroffene: Von den politischen Maflnahmen sind all diejenigen betroffen,
welche durch sie begiinstigt oder belastet werden ; die Betroffenheit ist somit
von den beabsichtigten bzw. tatsichlichen Wirkungen einer staatlichen Mafi-
nahme her zu bestimmen, welche in der Regel die Form von Rechten oder
Pflichten annehmen. Demzufolge lieflen sich die Betroffenen auch in ,,Begiin-
stigte* und ,,Belastete’* unterscheiden, doch kommt dieser Unterscheidung im
folgenden insofern eine geringere Bedeutung zu, ,,als mit steigender Komple-
xitat der Gesellschaft . . . eine Tendenz (entsteht), Belastungen eine allgemeine,
Wohltaten dagegen eine spezifische Form zu geben und beide zu steigern*
(Lubmann 1971:175). Die Betroffenheit durch Beglinstigungen ist demzufolge
in der Regel eine spezifischere als diejenige durch Belastungen und fiir die da-
seinsvorsorgende Staatstitigkeit charakteristisch.

Uberblickt man den gegenwiirtigen Stand der politisch-administrativen Pro-
zesse offentlicher Bedarfsdeckung, so laflt sich feststellen, daf} ,,Biirgernihe* auf
der Ebene der Planung und Bereitstellung von Leistungen in der Regel nur in be-
zug auf die Beteiligten besteht, welche sich ihrerseits iberwiegend aus sozial-pri-
vilegierten Schichten und zum Teil aus Vertretern 6konomischer Interessen re-
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krutieren. In ihrer Staatsbéirgerrolle werden die Biirger meist nur in unspczifiscl.le.r

Weise im Rahmen der Ausiibung ihrer aktiven Wahlrechte titig, da andere 'Bctc'nh-

gungsformen, wenn auch nicht unméglich, so doch nur in geringem Mafle institu-

tionalisiert sind.? In ihrer Rolle als Betroffene sind die Biirger an den polmsche-n

Entscheidungen in der Regel nicht beteiligt, sondern nur am Pl.'o.zcﬁ der Lei-

stungserbringung selbst. Wihrend bei belastenden A.ktcr.l Solidarisierungsbewe-

gungen - z. B. in Form von Birgerinitiativen - relativ lelc}{t zustande kon.lmen,
ist dasselbe bei den hier im Vordergrund stehenden begiinstigenden Akten in der

Regel nicht der Fall: Auch wenn die Leistungserbringung nicht den Erwartungen

der Betroffenen entspricht, werden sie angesichts eines latenten Konkurrenzver-

hilenisses um die Leistungen einerseits und aus Furcht, die Begiinstigung zu ver-
lieren, andererseits, wenig geneigt sein, ihre Unzufriedenheit zu artikulieren.

Aus den bisherigen Uberlegungen ergibt sich somit, daff gerade im Bf:reich der
daseinsvorsorgenden Leistungsverwaltung der direkte Biirgereinfluf beim gegen-
wirtigen Stand der Dinge duflerst gering ist. Ein F orschungsthwerptfnkt mit dem
Thema ,,Biirgernahe Gestaltung der sozialen Umwelt* hat sich somit zentral um
die Frage zu kiimmern, auf welche Weise Biirgerinteressen in diesem ProzeR be-
riicksichtigt werden und wie Prozesse der Bediirfniswahrehmung und der Inter-
essenartikulation der Biirger verbessert werden kénnen. Dabei sind zunichst 3
Bezugsprobleme zu unterscheiden:

1. Die Beriicksichtigung von Biirgerinteressen und ihr Verhiltnis zu Vorstellun-
gen des offentlichen Interesses im Prozef der Planung der Leistungserbrin-
gung. . )

2. Die Verbesserung der Artikulationsméoglichkeiten der Interessen der Betroffe-
nen durch Mitwirkung im Zuge der Erbringung bestimmter Leistungen.

3. Die Artikulation von Biirgerinteressen im Sinne einer Kontrolle und Verbesse-
rung bestehender Prozesse der Leistungsvermittiung.

Im Vordergrund der bisherigen Partizipationsdiskussion stand das erste Be-
zugsproblem. Diskutiert wurden hier Formen direkter Biirgerbeteiligung wie die
Ausweitung demokratischer Kontrollrechte, verschiedene Formen der partizipa-
tiven Planung, der stellvertretenden Interessenwahrnehmung oder der Organisa-
tion von Gegenmacht.S Demgegeniiber wurden die beiden folgenden Bezugspro-
bleme bisher kaum systematischin der Diskussion beriicksichtigt. Zu denken wire
hier zum einen an neue Formen der Mikrobeteiligung, in denen die Betroffenen
selbst an den fiir sie unmittelbar relevanten Entscheidungen beteiligt werden. Im
weiteren ist zu fragen, durch welche verwaltungsinternen Mafinahmen das beste-
hende Informations- und Machtgefille der Betciligten des administrativen Sy-
stems im Verhaltnis zu den Berroffenen abgebaut werden kann, bzw. auf welche
Weise Verwaltungen zu einer verstirkten Interessenberiicksichtigung der Biirger
bzw. der Betroffenen veranlat werden kénnen. Ein zentrales Problem scheint da-
bei die Verbindung von Betroffenheit und generalisierender Einfluiméglichkeit
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zu sein. Es muf} ebenso verhindert werden, dafl Einzelfille zu Allgemeinproble-
men hochstilisiert werden als auch dal durch blofie Mehrheitsentscheidungen
Minderheitsinteressen - die zudem hiufig unterprivilegierte Gruppen betreffen -
unterdriickt werden. Ebenso wichtig erscheint jedoch die Verbesserung der Mit-
wirkungschancen der Betroffenen im Prozef§ der Leistungserbringung selbst, Das
gilt in besonderem Mafe im Bereich der sozialen Dienste. 26 Die sich aufdringende
Feststellung, dafl es die Biirger oder die Biirgerperspektive nicht gibt, kénnte zur
falschen Schluffolgerung fithren, daf es auch ,,Biirgernihe* nicht als ein identifi-
zierbares Problem gebe. Es ist aber keineswegs unerheblich, wie eine planende
Verwaltung auf den Umstand reagiert, dal die Errichtung eines Jugendzentrums
aus der Sicht der Jugendlichen des betreffenden Quartiers ganz anders beurteilt
werden mag als aus der Sicht der Anlieger; dafl des weiteren unterschiedliche
Gruppen von Jugendlichen je nach Schichtzugehorigkeit oder Alter vollig unter-
schiedliche Erwartungen gegeniiber dem Jugendzentrum hegen mogen. Wenn die
Verwaltung aus dem Umstand, daR divergierende oder konfligierende Biirgerer-
wartungen vorliegen, folgert, es sei am besten, man schenke diesen bei Planungen
und Entscheidungen nur insoweit Beachtung, als dies infolge politischen Drucks
unvermeidlich ist, so macht sich damit eine Verwaltung gerade zum Diener der
politisch michtigen Interessen. Das Problem ist jedoch, inwieweit den politisch-
administrativen Instanzen derartige Erwartungen und Sichtweisen von verschie-
denen Biirgergruppen iiberhaupt bekannt sind, wenn es um die Planung, Erstel-
lung und Vermittlung sozialer Leistungen geht (vgl. Projekt »Biirgererwartun-
gen®) und nach welchen Kriterien eine Verwaltung derartige Erwartungen
beriicksichtigen soll.

Nahezu alle daseinsvorsorgenden Leistungen des Staates zielen auf bestimmte
Bevolkerungsgruppen ab, wobei sie in ihren Wirkungen die einen direkt begiinsti-
gen und die anderen indirekt belasten kénnen. Im Rahmen des politisch-admini-
strativen Prozesses der Leistungserbringung sind diese unterschiedlichen Interes-
senlagen und Erwartungen gegeneinander abzuwigen, um schlielich Priorititen
setzen zu konnen. Art und Ausmafl der Fihigkeit und Bereitschaft zur Beriick-
sichtigung bestimmter Biirgerinteressen variieren sowohl gemif} den Personlich-
keitstypen (vgl. Projekt ,,Der menschliche Faktor), den Verwaltungssektoren,
Instanzen und Trigern (vgl. Projekt ,,Kommunale Sozialverwaltung®), als auch
gemifl den jeweiligen Kommunikations- und Organisationsprozessen zwischen
verschiedenen Verwaltungsebenen und den dort auftauchenden Reibungsverlu-
sten und Verselbstindigungstendenzen (Projekt ,,Modelleinrichtungen®). Zur
Kennzeichnung des hiermit angesprochenen Problems empfiehlt es sich, einen
neuen Begriff in die Diskussion einzufiihren, der priziser als der bisher gebriuch-
liche Begriff der Zielgruppe?” das Phinomen der differentiellen Relevanz be-
stimmter Bevlkerungsgruppen fiir politische Entscheidungen thematisiert.

Wir schlagen hierfiir den Begriff der relevanten Population vor.
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Unter Vorgriff auf Uberlegungen iiber die politisch-administrative Seite des
Problems (vgl. 2.3) konnen wir diesen Begriff an folgendem Beispiel erlautern: Bei
der Verabschiedung des kommunalen Haushalts unter Beriicksichtigung knapper
Mittel werden Priorititen gesetzt (vgl. Projekt ,,Kommunale Finanzpolitik*), bei
denen sowohl vom Anspruch der Verwaltung und des Parlaments als auch von
den faktischen Folgen her eine unterschiedliche Beriicksichtigung der Interessen
aller Bevolkerungsgruppen impliziert ist. In dieser Phase des Prozesses der Lei-
stungserbringung (Verteilung der Haushaltsmittel) riickt - zumindest dem An-
spruch nach - die gesamte Population, fiir die eine Gebietskorperschaft zustindig
ist, ins Blickfeld der politisch-administrativen Akteure, wobei die spezifischen
Probleme einzelner Biirgergruppen notwendigerweise nur sehr selektiv wahrge-
nommen werden kénnen. Stehen nach Verabschiedung des Haushaltsplanes die
Mittel fiir einen bestimmten Sektor (z. B. Gesundheit und Soziales) sowie fiir ein-
zelne Teilsektoren (z. B. Altenhilfe) fest, so miissen nunmehr fiir die zustindigen
Instanzen in erster Linie die Interessen der gesundheitlich oder sozial Gefihrdeten
und Schwachen (also z. B. der alleinstehenden Alten) maflgebend sein. ,,Biirger-
nihe istin dieser Phase des Gesamtprozesses der Erbringung sozialer Leistungen
auf einzelne Bevolkerungsgruppen beziehbar und Liflt sich daran bestimmen, wie
die Interessen und Bediirfnisse dieser spezifischen Gruppen beriicksichtigt wer-
den (vgl. Projekt »»Infrastrukturdisparititen*). Stehen z. B. die Mittel fiir die Fr-
richtung eines Altenheims zur Verfiigung und tritt man in den Prozef der Pla-
nung, des Baus und der Einrichtung dieses Heims ein, so kommt es darauf an, bei
der Festlegung von Zimmergrofien Kommunikationszonen usw. so weit als mog-
lich den durchschnittlichen Lebensgewohnheiten, den altersbedingten Bewe-
gungsbeschrinkungen sowie den Isolationsingsten a'ter Menschen (potentielle
Benutzer) Rechnung zu tragen. Ist das Altersheim schlieflich schliisselfertig, so
gebietet das Postulat der ,,Biirgemahe*, dafl der Betrieb des Hejms — also z. B,
die Zusammenstellung des Speiseplans, die Festlegung von Essenszeiten, die Be-
dienung durch das Pflegepersonal - soweit als méglich an die Bediirfnisse und Er-
wartungen der aktueller Benutzer angepalit wird. Das Postulat der,,Biirgernihe*
bezieht sich also je nach der Reichweite einer anstebenden Entscheidung auf einen
unterschiedlich grofien Kreis von Biirgern, den wir als die jeweils relevante Popu-
lation bezeichnen.2® | Biirgernihe' der Verwaltung beinhaltet demzufolge das
Postulat, dafl die Verwaltung bei ihren Entscheidungen zunichst die jeweils rele-
vante Population méglichst eindeutig bestimmt und deres Erwartungen und In-
teressen bei ihren Entscheidungen mit Vorrang beriicksichtigt.

Diese Uberlegung sollte in bezug auf ein Teilproblem zeigen, dafl dem Postulat
der ,,Biirgerndhe’ durchaus prizisere Konturen abzugewinnen sind. Dabei wur-
den hier die Biirger primir als passive Adressaten von Leistungen der Daseinsvor-
sorge ,,behandelt. Daneben gilt es jedoch zu fragen, welche Voraussetzungen er-
fiillt sein miissen, damit die Biirger ihre Interessen und Erwartungen gegeniiber
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offentlichen Instanzen aktsv artikulieren kénnen. An dieser Stelle zeigt sicherneut,
dafl ,,Biirgernihe‘ ein relationales Konzept ist. Eine aktive Beteiligung der Biirger
setzt nimlich zum einen voraus, daf auf seiten der Verwaltung die notwendigen
Vorkehrungen getroffen sind, um den Biirgern Méglichkeiten zur Artikulation
ihrer Interessen oder zur Mitwirkung am Prozef} der Leistungserbringung zu ge-
ben. Zum anderen setzt aktive Beteiligung jedoch auch Mitwirkungsfahigkeit und
Mitwirkungsbereitschaft der Biirger voraus, wozu auch die Suche nach angemes-
senen Formen der Selbsthilfe und der Selbstorganisation gehort. In einem etwas
breiteren Rahmen stellt sich also das Problem der ,,Biirgernihe* als die Frage dar,
auf welche Weise Verwaltungen die Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Mitwir-
kung von relevanten Populationen sichern kénnen und auf welche Weise umge-
kehrt Biirger Verwaltungen dazu veranlassen kénnen, ihnen Anhérungs- und Mit-
wirkungsrechte einzuriumen.

Eine weiterfiihrende Perspektive wird im folgenden dadurch zu entwickeln ver-
sucht, daf} wir das Problem der Biirgernihe auf den rekonstruierten Gesamtpro-
zefl der Erbringung daseinsvorsorgender Leistungen beziehen. In gewissem Sinne
wird dabei ,,Biirgernihe* selbst als Bestandteil der Problemdefinition bezeichnet,
um die es bei der Planung und Erbringung der Leistungen geh.

2.3. Die ,,politisch-administrative* Seite des Problems

Bei einer theoretischen Differenzierung des Gesamtzusammenhangs der Erbrin-
gung sozialer Leistungen durch Instanzen der Daseinsvorsorge kann man zum ei-
nen verschiedene Phasen oder Stufen der konkreten Leistungserbringung unter-
scheiden, deren Endziel die Erbringung bestimmter Leistungen an eine bestimmte

Gruppe von Biirgern darstellt. Wir vernachlissigen im folgenden die sektoralen,

instanzen- und trigerbezogenen Bedingungen dieser Prozesse und versuchen, das

ihnen in der Perspektive der Leistungserbringung Gemeinsame zu rekonstruieren.

Wir wollen dabei 4 Phasen unterscheiden:

1. Voraussetzung eines Grofiteils ffentlicher Aktivititen im Bereich der Daseins-
vorsorge sind entsprechende Rechtsnormen (Gesetze, Verordnungen und son-
stige Verwaltungsvorschriften), durch die insbesondere Zustindigkeiten, Lei-
stungsanspriiche, Bedingungen und Verfahren der Leistungsgewihrung
geregelt werden. Thre ,,Produktion” geht als Phase A des Gesamtzusammen-
hangs der Leistungserbringung in unser analytisches Schema ein (vgl. Schaubild
1). In ihr werden wesentliche Entscheidungsprimissen fiir alle iibrigen Phasen
gesetzt.

2. Unmittelbare Voraussetzung jeder Form 6ffentlicher Leistungserbringung ist
die Bereitstellung und Zuteilung entsprechender Finanzmittel, die beim Kran-
kenhausbau, bei der Einstellung einer zusitzlichen Sozialarbeiterin oder bei der
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Auszahlung der laufenden Hilfe zum Lebensunterhalt benétigt werden. Die
Bereitstellung erfolgt in der Regel durch die Haushaltsgesetze bzw. Beschliisse
der Gebietskrperschaften, bzw. der Kirchen und freien Triger (Phase B).

3. Im Sinne der logischen Abfolge folgt hierauf die Phase der konkreten Herstel-
lung und Unterhaltung raumlicher, materieller, personeller und organisatori-
scher Voraussetzungen fiir die zu vermittelnden Dienste, Leistungen und Mafi-
nahmen, wie sie sich beispielsweise im Bau und Ausstattung  eines
Krankenhauses oder in der stellenmiBigen Bestiickung eines Sozialamtes reali-
siert (Phase C).

4. Nur insoweit als diese Voraussetzungen erfiillt sind, kann die den Betroffenen
unmittelbar erreichende Leistung erbracht werden. Die Phase D unseres Sche-
mas bezieht sich somit auf die Erbringung der Endleistung, welche aus der Per-
spektive von Politik und Verwaltung als abschlieflende Ausfithrung von Ergeb-
nissen vorangehender Planungs- und Entscheidungsprozessen zu verstehen ist,
also beispielsweise als Ausfertigung eines Verwaltungsbescheides, als Bereit-
stellung einer Gemeindeschwester fiir einen bettligerigen Alten oder als Bera-
tung eines Kindes durch einen Schulpsychologen.?®
Neben diesen Phasen der daseinsvorsorgenden Leistungserbringung wollen wir

den Gesamtzusammenhang der Leistungserbringung noch in einer anderen Hin-
sicht analysieren, nimlich unter dem Gesichtspunkt der dabei anfallenden Aufga-
bentypen, dieim Sinne unseres Schemas als Tetlprozessezuinterpretieren sind. Wir
unterscheiden auch hier 4 aufgabenbezogene Teile des Gesamtprozesses der Lei-
stungserbringung auf einer bestimmten Stufe und bezeichnen sie mit den Begriffen
Planung, Erstellung und Vermittlung sozialer Leistungen sowie der Mitwirkung
der Betroffenen (vgl. wiederum Schaubild 1).30 Diese Aufgabentypen (Teilpro-
zesse) lassen sich in jeder der skizzierten Phasen identifizieren, und zwar bezogen
auf das jeweilige inhaltliche Ergebnis der einzelnen Phasen (Rechtsnormen, Fi-
nanzmittel, Voraussetzungen der Leistungserbringung, Endleistung). Fiir jede
dieser Phasen stellen sich grundsitzlich folgende 4 Fragen:

1. In welcher Form wird die entsprechende Aufgabe geplant? Wie werden Pro-
bleme definiert und ihre Auswahl begriindet? Welche Restriktionen werden
dabei beriicksichtigt?

2. Wieist der Prozefl der Erstellung des Produktes der betreffenden Phase drgani—
siert und welche Selektionen ergeben sich aus der Art dieses Verfahrens?

3. Wie wird das inhaltliche Ergebnis an die Betroffenen vermittelt, wobei , Be-
troffene* hier nur in Phase D ausschlieflich betroffene Biirger auflerhalb des
Verwaltungssystems sind. ,,Betroffen* von Entscheidungen auf den vorange-
henden Stufen sind auch die Beteiligten der nachfolgenden Stufen.

4. Fur jede der genannten Phasen stellt sich grundsitzlich die Frage, wie in
1l.1ren:1 Vollzug. Biiljgererwartungen und Biirgerbediirfnissen unter Beriick-
sichtigung der jeweils relevanten Population Rechnung getragen wird. Wie in
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Abschnitt 2.2 ausgefiihrt ergibt sich dabei jedoch unter dem Gesichtspunkt der
Biirgernihe noch eine zusitzliche Aufgabe fiir die an der Leistungserbringung
beteiligten Instanzen: Sie sollen der wrelevanten Population® die Artikulierung
threr Interessen oder die aktive Mitwirkung am Prozef der Leistungserbrin-
gung ermdglichen und erleichtern. Somit ergibt sich ein vierter Aufgabentypus,
den wir Sicherung der Mitwirkung der Betroffenen nennen.

Wir haben in Schaubild 1 allen vier Phasen die Teilprozesse (Aufgabentypen)
Planung, Erstellung, Vermittlung und Mitwirkung zugeordnet. Diese analytisch
trennbaren Teilprozesse der Leistungserbringung sind jedoch nicht immer und
keineswegs gleichgewichtig bei der Erbringung jeder Leistung bedeutsam. Die sy-
stematische Einfilhrung dieser Unterscheidungen hat ihren Grund darin, dafl die
Teilprozesse jeweils einzeln oder in Verkniipfung miteinander bedeutsam sein
kionnen. Die Unterscheidung wird vor allem dann fruchtbar, wenn mit den unter-
schiedenen Aufgabentypen unterschiedliche Instanzen (z. B. unterschiedliche
Verwaltungsbehorden) oder unterschiedliche Personen oder Personengruppen
befafit sind, woraus Widerspriiche und Friktionen bei der Verkniipfung der ein-
zelnen Teilprozesse resultieren konnen.

Zugleich sind aber auch die Verkniipfungen der einzelnen Teilprozesse tiber die
verschiedenen Phasen hinweg von Interesse, wobei nicht nur von der Phase A zur
Phase D oder umgekehrt von der Phase D zur Phase A gedacht werden mufl. Viel-
mehr ist jeder Einstiegspunkt in das Schema grundsitzlich moglich. Dabei sind
alle Phasen, die links vom jeweiligen Einstiegspunkt liegen, in der Handlungsper-
spektive als Voraussetzung (oder in der Erklirungsperspektive als Restriktionen)
zuinterpretieren, wihrend die rechts vom Einstiegspunkt liegenden Phasen in der
Handlungsperspektive als Moglichkeit und in der Erklirungsperspektive als Fol-
gen erscheinen. Dieser logische Zusammenhang sollte nicht mit einem zeitlichen
verwechselt werden: Es muf§ sich nicht notwendig um ein zeitbezogenes Vorher
oder Nachher handeln, ist es doch beispielsweise durchaus denkbar, daff konkret
erbrachte Leistungen des Pflegepersonals in Altersheimen (beispielsweise durch
unbezahlte Uberstunden) erst nachtriglich durch eine erweiterte personelle Aus-
stattung des Altersheims oder durch die Einfithrung einer Uberstundenbezahlung
gesichert werden.

Neben diesen dynamischen oder prozessualen Gegebenheiten sind nun noch
ihre strukturellen Hintergriinde, wie sie sich von der ,,politisch-administrativen*
Seite des Problems der Leistungserbringung her stellen, anzufiihren: erstens ist der
Bereich der Daseinsvorsorge sektoral auf bestimmte Ressorts bzw. Verwaltungs-
bereiche aufgeteilt, z. B. Verkehrswesen, Gesundheit und Soziales, Raumordnung
und Stiidtebau etc.. Zweitens sind am Prozef der Leistungserbringung innerhalb
eines bestimmten Sektors verschiedene Instanzen beteiligt, z. B. Ministerien auf
Bundes- oder Landesebene, Regierungs- und Verwaltungsprisidien, kommunale
Behorden, Einrichtungen mit einem spezifischen regionalen Einzugsbereich wie
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Krankenhiuser, Kindergirten und shnliches. Diese Instanzen kénnen zudem
drittens ,,Organe* unterschiedlicher Triger sein, z. B. Staat, Kommunen, freige-
meinniitzige Wohlfahrtsverbiinde.

Es sei darauf verwiesen, dafl hier ein Problemzusammenhang skizziert wurde,
der a) bei einer wissenschaftlichen Betrachtung nur auf sehr hohem Abstraktions-
niveau als ganzer erfafft werden kann, und der b) aus der Perspektive unterschied-
licher Akteure der politisch-administrativen Praxis jeweils nur in Teilaspekten ins
Blickfeld gerit. Der zuletzt genannte Punkt ist hier von besonderer Bedeutung
und sei an folgenden Uberlegungen ausgefiihrt: Der Praktiker steht immer an einer
bestimmten Stelle innerhalb eines strukturierten politisch-administrativen Hand-
lungszusammenhangs, der im Rahmen rechtlicher und organisatorischer Rah-
menbedingungen arbeitsteilig gegliedert ist und innerhalb dessen thm dje Erledi-
gung bestimmter Aufgaben, Zustindigkeiten, Rechte und Pflichten zugeteilt ist,
Von daher ist es verstindlich, daf§ er Probleme der Daseinsvorsorge in der Regel
in einer perspektivisch verengten Weise wahrnimmt, die durch seine eigene Posi-
tion in dem skizzierten Gesamtzusammenhang gepragt ist. So ergeben sich bei-
spielsweise fiir den mit der Erstellung eines Kindergartenplans beauftragten Sach-
bearbeiter eines Jugendamtes aus dem Postulat der »»Burgernihe weitgehend
andere Anforderungen an die Problemwahrmehmung und an die Planungs- und
Entscheidungsprozesse, als dies fiir ein Mitglied des Finanzausschusses einer
Kommune oder fiir einen mit Fragen der Kindergartenplanung befaflten Referen-
ten in einem Landesministerium der Fall ist. Dies mag sich 2. B. in dem zunichst
stmpel erscheinenden Umstand ausdriicken, daf} der Sachbearbeiter aus dem Ju-
gendamt mit den értlichen Gegebenheiten sowie mit den infragekommenden
Gruppen von Eltern oder Kindern ,,persinlich* vertraut ist, wihrend der Referent
im Ministerium mit den situationsspezifischen Gegebenheiten in der Regel wenig
vertraut ist und sich statt dessen an allgemeinen institutionellen Uberlegungen
orientiert.?! Bei einer Untersuchung der Biirgernihe kénnen wir uns jedoch nicht
auf die einfache Feststellung beschrinken, daf die »biirgernahe Losung der Pro-
bleme einer bestimmten Zielgruppe (z. B Kindergartenkinder oder deren Eltern)
von den Wahrnehmungs- und Entscheidungsregeln der Inhaber einzelner Stellen
abhingt, sondern wir miissen zusitzlich beriicksichtigen, daff derartige ,,Pro-
blemlosungen‘“ letztendlich vom Zusammenwirken einer Vielzah! beteiligter Stel-
len in unterschiedlichen Instanzen, Sektoren und Trigern abhingt.

Mit Bezug auf die ,,Biirgernihe* besteht eine zentrale prakeische Schwierigkeit
nun darin, dafl in der Regel keine einzige Stelle bzw. kein einziger Akteur im poli-
tisch-administrativen System den Uberblick iiber alle relevanten Aspekte einer
bestimmten Problemsituation besitzt, an deren Beseitigung die jeweils zustindige
Instanz mitzuwirken hat. So werden beispielsweise mit fortschreitender Arbeits-
teilung die Verstindigungsschwierigkeiten zwischen Mitgliedern von Ratsaus-
schiissen und Vertretern der Fachbehérden sowie zwischen Angehdérigen unter-
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schiedlicher Fachbehérden oder freigemeinniitziger Verbinden immer grofier.
Die aus der organisatorischen Verfestigung der Arbeitsteilung folgende Tendenz
zur Problemsegmentierung st also vermutlich eine zentrale Ursache dafiir, da die
Problemperspektiven der Praktiker in Politik und Verwaltung nicht mit den Pro-
blemperspektiven der betroffenen Biirger iibereinstimmen.

2.4. Besonderheiten der wissenschaftlichen Perspektive

Die kurze Skizze der wichtigsten Dimensionen unseres Bezugsproblems diirfte
deutlich gemacht haben, weshalb die in Abschnitt 1.5 gegebene Problembestim-
mung noch zu ,,abstrakt* gewesen ist. Sie vernachlissigt die Differenziertheit der
realen Handlungszusammenhinge; dies war notg, um zunichst den Gesamtzu-
sammenhang des Problems auf halbwegs iibersichtliche Weise in den Blick zu
bringen. Auf dieser allgemeinen Ebene ist das Problem der »Biirgerndhe' natiir-
lich weder wissenschaftlich analysierbar noch praktisch l6sbar. Deshalb wird hier
versucht, eine wissenschaftliche Perspektive zu entwickeln, die den Zusammen-
hang zwischen den unterschiedlichen Sichtweisen der Probleme, wie sie von den
in der arbeitsteiligen, politisch-administrativen Praxis Stehenden und von den
Biirgern definiert werden, deutlicher herausarbeitet. Diese wissenschaftliche Per-
spektive, welche die Sichtweisen der Verwaltung und der Biirger aufeinander zu
beziehen versucht, weicht unserer Auffassung nach notwendigerweise von den
perspektivischen Verengungen der Beteiligten ab.32 Sie kann jedoch dazu dienen,
den in der Praxis Beteiligten zu einer problemgerechteren Betrachtungsweise zu
verhelfen, und sie ist zudem notwendig, um den Beitrag der einzelnen For-
schungsprojekte des Verbunds zur Analyse des Gesamtzusammenhangs zu ver-
deutlichen.3* Die Notwendigkeit, im vorliegenden Zusammenhang eine wissen-
schaftliche Perspektive zu entwerfen, bringt unter dem Gesichtspunkt der
Beteiligung mehrerer Projekte mit unterschiedlichen theoretischen Orientierun-
gen gewisse Schwierigkeiten mit sich. Es ist nimlich kaum méglich, eine solche
Perspektive ,,theorieneutral zu entwerfen, auch wenn versucht wird, theore-
tische Festlegungen zu umgehen. Ebenso wenig lifit sich vermeiden, dafl be-
stimmte wissenschaftliche Perspektiven fiir die Analyse bestimmter praktischer
Probleme sich besser eignen als fiir andere. So scheint der hier entwickelte Bezugs-
rahmen beispielsweise wenig geeignet, die Frage nach Alternativen fiir staatlich-
administrative Daseinsvorsorge zu strukturieren, da er diese Form der Bedarfs-
deckungbereits in der Problemformulierung voraussetzt. Im Rahmen des Projekts
winfrastrukturdisparititen“ sollen jedoch gerade derartige Alternativen exploriert
werden.

Dieses Beispiel verdeutlicht Ziel und Grenzen des Bezugsrahmens: Es wird in

ihm versucht, ein Bezugsproblem des Forschungsschwerpunkts als ganzem zu ex-
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plizieren, d. h. ein dem Forschungsverbund gemeinsames Problemfeld zu er-
schlieBen, zu dessen Analyse alle Projekte in bestimmter Hinsicht beizutragen
vermégen; dennoch lifit sich darin die Thematik der einzelnen Projekte nicht er-
schopfend unterbringen. Der Bezugsrahmen stellt also weder eine libergreifende
Theorie noch den kleinsten gemeinsamen Nenner der Projekte dar, sondern den
gemeinsamen Versuch, das der Verwaltungspraxis geliufige Problem der 6ffentli-
chen Daseinsvorsorge als Problem der Planung, Erstellung und Vermittlung so-
zialer Leistungen auf 6rtlicher Ebene unter dem Aspekt der Biirgernihe zu entfal-
ten. Dabei wird versucht, die wesentlichen Aspekte des Problemkomplexes so zu
bestimmen, dafl sie sowohl dem Praktiker als fiir ihn bedeutungsvolle Unterschei-
dungen deutlich werden als auch fiir den Wissenschaftler ‘Ankniipfungspunkte
seiner eigenen Problembearbeitung geben. Er soll somit eine Voraussetzung fiir
die Verstindigung zwischen den beteiligten Wissenschaftlern und interessierten
Praktikern bilden und innerhalb des Projektverbundes sicherstellen, daft im Fort-
gang der Forschungsarbeit der Bezug zu den praktischen Problemen nicht verlo-
ren geht.

Wiahrend die Perspektive der in der politisch-administrativen Praxis Titigen
hiufig von der Orientierung an den oben erwihnten rechtlichen und organisatori-
schen Gegebenheiten, also an Strukturen der Daseinsvorsorge - ihrer Gliederung
in Sektoren, Instanzen und Trager - bestimmt ist, orientiert sich die im folgenden
zu entwickelnde wissenschaftliche Perspektive primir an den ebenfalls oben ent-
wickelten Aufgaben (Teilprozessen) und Phasen (Stufen), welche ineinandergrei-
fen miissen, damit bestimmte Prozesse der Leistungserbringung im Sinne einer
»biirgernahen‘* Daseinsvorsorge durch Staat und Kommunen vollzogen werden
kénnen.,

Zusammenfassend [t sich der Bezugsrahmen somit als ein analytisches
Schema charakterisieren, das iiberwiegend heuristische Funktionen hat, indem es
gestattet, die einzelnen Projekte in seine ,,Koordinaten® einzuordnen und damit
gleichzeitig ihren potentiellen Beitrag zur Analyse des praktischen Bezugsproble-
mes zu verdeutlichen. Der Bezugsrahmen kann weder den Stellenwert einer ,,di-
mensionalen Analyse* noch den eines ,, Theoriemodells* (im Sinne von Zetterberg
1967) in Anspruch nehmen; er ist jedoch eine notwendige Voraussetzung fiir die
schrittweise Anniherung an diese Analysestandards.

3. Der Beitrag der Forschungsprojekte zur Analyse des Bezugsproblems

Aus den Ausfithrungen des vorangehenden Kapitels diirfte deutlich geworden
sein, daf} der Problemzusammenhang, in dem sich das Postulat »Birgernahe Ge-
staltung der sozialen Umwelt* stellt, vielfaltig und komplex ist. Aus der Perspek-
tive der Praxis besteht - wie erwihnt - die wesentliche Schwierigkeit, diesen Pro-
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blemzusammenhang zu begreifen, in dem Umstand, daff keinf: (Pol%tischc oder
administrative) Instanz fiir diesen Gesamtzusammenhang zustax?dlg ist, sonc?c‘m
dafl er sich nur aus dem postulierten Zusammenwirken der vers:chzcdc"nen beteilig-
ten Instanzen und Triger fiir bestimmte Sektoren rckonstru‘:er.en llaﬁt. }}us der
Perspektive der Wissenschaft besteht die wesen-tliche Schwierigkeit fiar'm, de.n
vorgestellten Gesamtzusammenhang in einer Weise zu entfalten, (.iaﬂ in thm file
Arbeitsteiligkeit der institutionellen Struktur zur Problembearbeitung c_ieudnch
wird. Dabei steht der Wissenschaftler stets in der Versuchung, den von th'ge-
dachten Gesamtzusammenhang zu verdinglichen, d. h. als einen auch pralfna.:h
interdependenten und intentional steuerbaren Prozefl zu tile'nken. Gt;:_rade c!les ist
jedoch angesichts der hochdifferenzierten Struktur des politischen .(l.zoderahsm}ls,
Gemeindeautonomie) und administrativen Systems (ressortspezﬁxscht.: Zustin-
digkeit, mehrstufige nach Gebietseinheiten organisierte Vf:rwaltungsglledcmng)
nur in beschrinktem Umfang gegeben. Die Einheitlichkeit des Problemzusan?—
menhangs ergibt sich im wesentlichen aus normativen Postulatefl (vgl. .1.4.) sowie
den verfassungsmifligen Grundsitzen, welche die Staatstitigkeit als eine Einheit
konstituieren. Diese Uberlegungen lassen sich erginzen durch den Hinweis auf
den Erfahrungshorizont des Biirgers, welcher seine Lebenslage als eine Einheit er-
fahrt, die durch unterschiedliche sektorale Mafnahmen der daseinsvorsorgenden
Tatgkeit des Staates beeinflufit wird. ‘
Unter Bezugnahme auf das in Abschnitt 2.3 entwickelte Schema des Gesamtzu-
sammenhangs daseinsvorsorgender Leistungserbringung sollen in diesem Kapitel
die Beitrage der einzelnen Forschungsprojekte zur Untersuchung der im Bezugs-
rahmen entfalteten Problemstellung prisentiert werden. Wir werden dabei das

entwickelte analytische Schema schrittweise erliutern und mit den Beitrigen der
einzelnen Projekte in Bezichung setzen.

3.1. Die politische und rechtliche Normierun

g der Leistungserbringung
(Phase A)

Diese den Srtlichen Bereich iibergreifende Phase des Gesamtzusammenhangs der
daseinsvorsorgenden Leistungserbringung kann, da sie im wesentlichen in den
iiberortlichen Bereich fillt, im Rahmen des Projektverbundes nur beiliufig unter-
sucht werden. Deshalb begniigen wir uns hier mit wenigen Hinweisen und diffe-
renzieren auch nicht nach Teilprozessen. Unter dem Planungs- und Erstellungs-
aspekt geht es hier vor allem um die Untersuchung der Vorbereitung und des
Ablaufs politischer Entscheidungsprozesse in bezug auf bestimmte Gesetzge-
bungsvorhaben - ein F orschungsbereich, der in anderen Zusammenhingen in den
letzten Jahren vielfach untersucht worden js 34 Auf einen vo

n diesen Untersu-
chungen nicht abgedeckten Bereich, nimlich das normierende Handeln des Bun-
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des und der Linder im gesetzesfreien Raum, der sog. Fondswirtschaft, geht jedoch
im Rahmen des Forschungsverbundes das Bielefelder Projekt ,,Modelleinrichtun-
gen” ein: Es untersucht die Genese von Modellférderungsprogrammen und die
spezifischen Restriktionen, welche sich aus der ungeklirten Kompetenzverteilung
ergeben. Es bezieht dabei nicht nur die Verhaltensweisen der Ministerialbiirokra-
tie, sondern auch diejenigen der freigemeinniitzigen Wohlfahrtsverbinde ein, und
stellt insbesondere auch die Frage, welche Riickwirkungen von Modellvorhaben
auf die Entwicklung der Rahmengesetzgebung im Bereich des Jugendhilferechts
zu erwarten sind. Unter dem Vermittlungsaspek sind auch von seiten des Biele-
felder Projekts ,,Kommunale Sozialverwaltung* gewisse Einsichten zu erwarten;
Fiir den von ihm untersuchten Bereich der Sozial- und Gesundheitshilfe sind Da-
ten iiber die beim Kontaktpublikum vorhandenen rechtlichen Wissensbestinde
und deren Einschitzungen zu erwarten.

3.2. Due Bereitstellung von Finanzmitteln (Phase B)

Die Voraussetzung jeglicher Endleistung wie auch der Erstellung der Vorausset-
zungen fiir die Erbringung von Endleistungen ist die Zuweisung entsprechender
Finanzmittel. Sie erfolgt entweder unmittelbar durch Haushaltsbeschliisse der
ortlichen politischen Instanzen (z. B. Kreistag, Rat) oder aber aufgrund von Ent-
scheidungen iiberértlicher Instanzen (Land, Bund, freigemeinniitzige Wohl-
fahrtsverbinde). Wihrend im erstgenannten Falle hiufig die Mittel fiir eine be-
stimmte Einrichtung oder Leistung unmittelbar im politischen Prozef bewilligt
(und erkimpft) werden miissen, erfolgt die Festlegung der Groflenordnung ver-
fiigbarer Mittel auf der iibersrtlichen Ebene in der Regel unabhingig von be-
stimmten Planungen, und es bedarf eines weiteren, verwaltungsinternen Prozesses
der Mittelaufteilung auf bestimmte Vorhaben. Dabei tritt in der Regel die Kom-
mune oder ein freier Triger als Antragsteller auf. Charakteristisch fiir diese Phase
ist die Konkurrenz verschiedener Sektoren der Daseinsvorsorge um die verfiigba-
ren Mittel, wobei zudem auch das Gesamtvolumen der fiir daseinsvorsorgende
Aufgaben beanspruchten Mittel mit anderen 6ffentlichen Aufgaben konkurriert.
1. Unter dem Planungsaspekt kommt hier zum einen den fiir bestimmte Sektoren
zustindigen Fachbehorden (auf der kommunalen Ebene: Amter oder Dezer-
nate) sowie den zustindigen Ausschiissen der Parlamente entscheidende Be-
deutung zu, zum anderen jedoch auch den fiir die Finanzpolitik als ganzer zu-
stindigen Stellen (Kimmerer; Finanzausschuf auf Kommunal- oder
Landesebene). Als relevante Population in dieser Phase ist die Bevélkerung ei-
ner Kommune als Ganze anzusehen. Das Frankfurter Projekt »Blrgererwar-
tungen und Kommunalpolitik* geht in diesem Zusammenhang folgenden Fra-
gen nach: Konnen die mit Surveys erhobenen Daten iiber Bediirfnisorientie-
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. Eine offensichtliche Liicke in bezu

rungen als Richigrofle fir Planungspriorititen pnd Vcrsox:lgun'gslagen
brauchbar sein? Lassen sich aus Hypothesen zur individuellen _Bcdurfr.usdyna-
mik Prognosen iiber die Entwicklung kollektiver Bedarfe ableltt?n? Die Frage,
welche Erwartungen an die Kommune von seiten der Biirger gerichtet werden,
beschrankt sich dabei nicht nur auf die soziale Infrastrukturausstattung der Ge-
meinde, sondern erstreckt sich auf das gesamte kommunale Leistungsangebot.
Der Einfluff von Massenmedien auf die Artikulation von Bediirfnissen und In-
teressen gehort ebenfalls zum Untersuchungsbereich dieses Projekss.

- Unter dem Erstellungsaspekt ist hier die Herstellung bindender Entscheidun-

gen von zentraler Bedeutung. Unmittelbarer Ausdruck dieser Entscheidung
sind die Haushaltspline der Kommunen und das daraus folgende Haushaltsge-
baren, dessen Untersuchung iiber einen 15jdhrigen Zeitraum im Zentrum des
Karlsruher Projekts ,,K ommunale Finanzpolitik* steht. Dabei Interessiert zum
einen die Frage nach den Determinanten kommunaler Sozialpolitik, wie sie sich
aus einem intertemporalen und interkommunalen Vergleich auf breiter Ebene
der Stidte und Landkreise der Bundesrepublik ermitteln lassen, aber auch die
Frage nach dem Grad der finanziellen Abhingigkeit der Kommunen von Zu-
weisungen durch Bund und Linder sowie die komplementire Frage nach dem
tatsichlichen Handlungsspielraum kommunaler Finanzpolitik. In Erginzung
hierzu wird im Rahmen des Projekts »Modelleinrichtungen* der Zusammen-
hang zwischen dem Forderungsverfahren in Bund und Lindern und dem Ver-

halten von Kommunen bei der Beschaffung von Mitteln aus Modellférderungs-
programmen untersucht.

g auf die Untersuchungsthemen des Projekt-
verbunds weist die Frage nach dem Vermittlungsaspekt kommunaler Finanz-

politik auf. Die Frage, inwieweit kommunale Finanzentscheidungen von der
Bevolkerung wahrgenommen werden und welche Konsequenzen sich aus der-

artigen Wahrnehmungen ergeben, ist kein Untersuchungsgegenstand im Pro-
jektverbund, Das gilt natiirlich nicht nur fiir die bereits getroffenen Entschei-
dungen, sondern ebensosehr

fir die Frage, inwieweit der Prozef der
Entscheidungsvorbereitung Sffentlichkeitswirksam ist. Zahlreiche Untersu-
chungen weisen darauf hin, dafl Verwaltungen in der Regel bestrebt sind, diese
Prozesse der Entscheidungsvorbereirung unterhalb der Offentlichkeitsschwelle
zu halten (vgl. beispielsweise Hesse 1974). Insbesondere ist anzunehmen, daf§
der Grad der Informiertheit jn bezug auf verschiedene Bevolkerungsgruppen
stark variiert und vor allem bej denjenigen Gruppen gering ist, deren Interes-
senartikulations- und Durchsetzungspotential ohnehin schwach ist. Dieser

Sachverhalt erscheint uns umso gravierender, als die individuellen Priferenzen
und Bediirfnisdispositionen »weder dem Plan

bekannt sind. Sie werden ers
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durch eine Reihe von politischen Entscheidungen kennen und driicken sie da-

durch aus, als daf sie umgekehrt die entsprechende Entscheidung aus der vor-

herigen Kenntnis ihrer Priferenzen ableiten* (Liicke 1975: 23).

4. Dieser Sachverhalt hat erhebliche Konsequenzen fiir die M itwirkungsprozesse
der Bevolkerung, Sie sind im wesentlichen auf die periodischen Méglichkeiten
der Parlamentswahlen (Gemeinderite, Land- oder Bundestage) beschrinke und
erlauben angesichts der Struktur parlamentarischer Selektionsprozesse nur in
verschwindend geringem Umfang die Artikulation spezifischer Interessen.
Diese konnen vielmehr nur in Form auflerparlamentarischer Aktionen artiku-
liert werden; es ist in erheblichem Mafle sowohl eine F rage der Mitwirkungsfi-
higkeit  (Interessenartikulationsfihigkeit) und Mitwirkungsbereitschaft
(Durchsetzungsfihigkeit), aber natiirlich auch des Interessenberiicksichti-
gungspotentials von Politik und Verwaltung, inwieweit derartige spezifische
Interessenartikulationen zum Zuge kommen kénnen. Probleme der Bediirfnis-
artikulierung und der Politisierung werden teilweise vom Projekt ,,Infrastruk-
turdisparititen angeschnitten. Das diesbeziigliche Forschungsinteresse lifit
sich etwa in folgende Fragen fassen: An welchen Stellen im Prozef der Aufstel-
lung und Verabschiedung des Haushalts werden artikulierte Bediirfnisse nach
besserer Infrastrukturausstattung abgeblockt? Unter welchen Bedingungen
und in welcher Hinsicht sind partizipative Artikulationsformen anderen For-
men administrativer Bediirfniserhebung (Bedarfberechnung) iiberlegen? Ist die
Distanz zur politischen Artikulation infrastruktureller Bediirfnisse schichtspe-
zifisch verteilt?

Zusammenfassend ergibt sich fiir die Untersuchung dieser Phase, dafl von seiten
des Projektverbundes zwar mehrere Projekte einzelne Aspekte des Problemzu-
sammenhangs bearbeiten, daf} jedoch nur das Karlsruher Projekt ,,Kommunale
Finanzpolitik* das Schwergewicht seiner Untersuchung auf diese Phase legt. Im-
merhin ist zu hoffen, daft durch die angestrebte Zusammenarbeit des Karlsruher,
des Gottinger und des Frankfurter Projekts in diesem Bereich auch einige weiter-
reichende, zusammenfassende Aussagen moglich werden.

3.3. Die Erbringung der materiellen, personellen und organisatorischen
Voraussetzungen von Endleistungen (Phase C)

Es wurde bereits oben erliutert, daff der Planung, Erstellung und Ubermittlung
von Endleistungen an das Kontaktpublikum eine Vielzahl von personellen, rium-
lichen, materiellen und organisatorischen Voraussetzungen (oder negativ formu-
liert: Restriktionen) zugrundeliegen. Die Herstellung dieser Voraussetzungen
(etwa durch die Einrichtung eines Kindergartens, die Vermehrung des Kranken-
pflegepersonals in einem Altenheim, die Beschaffung von Trimm-Dich-Geriiten
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in einem Freizeitzentrum) lafdt sich zwar ebenfalls in Form der vier unterschiede-

nen Teilprozesse analysieren, doch muf dabei im Auge behalten werden, daf die

diese Prozesse tragenden Instanzen und Akteure ebenso wie die Adressaten der

Leistungen teilweise oder ganz verschieden sind von denjenigen, die wir in der

vorangehenden Phase betrachtet haben. Teilwetse fallen die hierfiir notwendigen

Entscheidungen bereits auf iberértlicher Ebene (z. B. Verabschiedung des Kran-

kenhausfinanzierungsgesetzes; Erhchung von Zuwendungen des Landes).

1. Planungsprozesse erfolgen hier meist sektoral (z. B. Altenheimplanung, Kin-
dergartenplanung, Jugendhilfeplan, Verkehrsplanung) und beziehen sich im
wesentlichen auf die Festlegung von Priorititen in der Erstellung von admini-
strativer und sozialer Infrastruktur, auf ihre riumliche Verteilung im értlichen
und iiber6rtlichen Rahmen und auf die Akzentsetzung beim Ausbau oder Ab-
bau schon vorhandener personeller, materieller und organisatorischer Kapazi-
titen. Auch zu diesem Bereich sind aus dem Projektverbund verschiedene Bei-
trage zu erwarten: Das Bielefelder Projekt ,,Kommunale Sozialverwaltung*
untersucht anhand der Analyse von Psychatrie- und Behindertenplinen, iiber
welche Elemente des Hilfsangebots an psychisch Gestérte disponiert wird,
welche Instanzen (kommunale Amter, Ausschiisse, freie Triger der Wohl-
fahrtspflege) beteiligt sind und welche Festlegungen fiir welchen Zeitraum ge-
troffen werden. Das Gielener Projekt fragt nach den qualitativen personellen
Voraussetzungen fiir die Vermittlung der Endleistungen. Im Rahmen des Got-
tinger Projekts ,,Infrastrukturdisparititen® wird besonderer Nachdruck auf die
Untersuchung der Frage gelegt, wie es zu ihrer Funktionsfihigkeit notwendi-
gen Zuweisungen von personellen und materiellen Ressourcen kommt. Eine
ahnliche Fragestellung verfolgt auf interkommunaler Ebene das Karlsruher
Projekt ,,Kommunale Finanzpolitik“: Auch hier soll nach erklirenden Fakto-
ren fiir unterschiedliche Priorititsentscheidungen und daraus resultierende un-
terschiedliche Ausstattungsniveaus gesucht werden. Endlich befragt das Frank-
turter Projeke ,,Biirgererwartungen* Schliisselpersonen von Planungsprozes-
sen im Hinblick auf die von ihnen vertretenen Priorititen hinsichtlich der
Versorgung verschiedener Bevélkerungsgruppen mit infrastrukturellen Lei-
stungen. Diese Priorititen sollen mit den Ergebnissen der Untersuchung von
Biirgererwartungen konfrontiert werden. Unter dem Planungsaspekt sind in
dieser Phase auch inhaltliche Vorstellungen von erheblicher Bedeutung: Ziel-
vorstellungen legitimieren getroffene Priorititsentscheidungen und werden
u. U. wegleitend fiir die Erstellung neuer Einrichtungen. Hierzu untersucht das
Bielefelder Projekt »Modelleinrichtungen* Konzeptionen von Modelleinrich-
tungen und ihre Relevanz fiir die Leistungserstellung. Dariiberhinaus soll der
Frage nachgegangen werden, inwieweit im Rahmen des staatlichen Forderver-
haltens die Erfahrung mit bereits errichteten Modelleinrichtungen zur Verbes-

serung der Forderungsrichtlinien verwertet und bei der Planung neuer Einrich-
tungen beriicksichtigt werden.
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2. Unter dem Erstellungsaspekt interessieren in dieser Phase vor allem die Imple-
mentation neuer Infrastruktureinrichtungen (z. B. der Bau eines Altenheims,
die Einrichtung einer Spielstrafie) sowie die Aufstockung oder auch der Abbau
vorhandener personeller oder materieller Ressourcen. Erstellungsprozesse sind
schwierig zu untersuchen, weil diese zeitlich mit dem Untersuchungszeitraum
libereinstimmen miissen und man sie iiber lingere Zeit hinweg beobachten
mufl. Zudem lassen sich hier die Aspekte der ,,Biirgernihe im wesentlichen
nur unter dem Planungsaspekt identifizieren. Dieser Teilprozef wird daher im
Rahmen des Forschungsverbunds eher am Rande untersucht; so fragt das Got-
tinger Projekt nach den Gesichtspunkten der Entscheidung iiber Standorte so-
zialer Infrastrukuureinrichtungen und das Karlsruher Projekt beobachtet zeitli-
che Verschiebungen in der sektoralen Verteilung von Ressourcen in und
zwischen Kommunen,

3. Unter dem Vermittlungsaspekt kinnen in dieser Phase vielfiltige Prozesse mit
verschiedenen Inhalten und unterschiedlichen Adressaten relevant werden.
Adressaten einer neuen Einrichtung sind eine bestimmte Zielgruppe, im Falle
eines Altersheimes z. B. die alten Menschen einer bestimmten Region. Wihrend
in der Phase D (z. B. Erbringung von Pflegeleistungen im Altenheim) nur dieje-
nigen alten Menschen zur relevanten Population gehoren, welche tatsichlich
Pflege erfahren (das Kontaktpublikum), gehéren in dieser Phase zur relevanten
Population alle moglichen Altenheimplatz-Interessenten in einem spezifischen
Einzugsbereich, also das potentielle Publikum des Altenheims. In diesem Sinne
ist zwar weiterhin der alte Mensch der Adressat der Vermittlungsprozesse, aber
in emner allgemeineren (oder wenn man will: abstrakteren) Form. Zugleich
kommen jedoch noch andere Adressaten in den Blick: beispielsweise das; enige
Verwaltungs-und/oder Betreuungspersonal, das an der Entscheidung dariiber
beteiligt ist, ob ein bestimmter alter Mensch einen Platz im Altersheim benétigt
oder erhilt. In diesem Zusammenhang untersucht besonders das Projekt
»Kommunale Sozialverwaltung* die Frage, inwieweit einerseits Unterschiede
im Wissensbestand bei verschiedenen Personalkategorien (z. B. Verwaltungs-
bearbeiter, Sozialarbeiter) vorhanden sind, und inwiefern die Unkenntnis der
zur Verfiigung stechenden Mittel und Moglichkeiten auf seiten des Personals
eine Beeintrichtigung des Vermittlungsprozesses in der Phase D darstellt; hier
wird also eine Verkniipfung des Vermittlungsprozesses der Phase C mit demje-
nigen der Phase D angestrebt. In anderen Projekten (vor allem im Frankfurter
und im Gottinger Projekt) wird der Vermittlungsprozef§ in dieser Phase primir
durch die Erfassung des Kenntnisstandes des potentiellen Publikums unter-
sucht. Es wird also gefragt, welche Arten von Leistungsangeboten es gibt und
welche Moglichkeiten der Inanspruchnahme die untersuchten Bevolkerungs-
gruppen fiir sich sehen.
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4. Mitwirkungsmoglichkeiten der relevanten Population sind unter d.cn gegebe-
nen Bedingungen der infragestechenden Phase eher beschrinkt. Sie bestehen
im wesentlichen in Form von Fachausschiissen, in denen jedoch in der Regel
neben Verwaltungsvertretern vor allem Verbandsvertreter Sitz und Stimme ha-
ben. Das potentielle Publikum ist meist nicht vertreten. Es ergeben sich daher
auf dieser Ebene Schwierigkeiten fiir die mit der Planung und Erstellung der
Einrichtungen Befaiten, die Erwartungen und Bediirfnisse des potentiellen Pu-
blikums angemessen zu beriicksichtigen. Die Untersuchung von Biirgererwar-
tungen durch das Frankfurter Projekt und der Versuch, Stabilitit und Variabili-
tit derartiger Erwartungen in Abhingigkeit von Infrastrukturangeboten zu
erfassen, sollen einen Beitrag zur Lésung dieses Problems leisten. Zu beriick-
sichtigen sind hierbei auch die Probleme der Erstellung und Vermittlung von
Endleistungen, so daf die diesbeziiglichen Projektergebnisse der unter 3.2. ge-
nannten Projekte ebenfalls von Bedeutung sind.

Zusammenfassend ergibt sich, dafl angesichts desin dieser Phase dominierenden
sektoralen Aspekts Verallgemeinerungen von Proj ekeergebnissen iiber den unter-
suchten Sektor hinaus wenig aussichtsreich sind. Obwohl von seiten verschiedener
Projekte Beitrige zur Klirung von Problemen dieser Phase zu erwarten sind, kén-
nen hier nur fiir bestimmte Einzelbereiche (Jugendhilfe, Versorgung von Alten
und psychisch Behinderten) zusammenhingende Ergebnisse erwartet werden.

3.4. Die Erbringung von Endleistungen (Phase D)

Aus der Sicht des Biirgers als Adressaten der daseinsvorsorgenden Leistung inter-

essiert vor allem die ihm unmittelbar zuflieRende Endleistung, beispielsweise in

Form von Wohngeld, Benutzung von Sportanlagen, Erzichungsberatung oder

Fufipflege. Diese Endleistung wird in den im Rahmen des Projektverbundes zu

untersuchenden Fillen auf der 6rtlichen Ebene erbracht, und zwar in der Regel

in Form von oder zumindest aufgrund eines miindlichen oder schriftlichen Kon-
takts zwischen nutzniefenden Biirgern und leistungserbringenden Stellen oder

Personen. Unter dem Aspekt der Wirkung der Daseinsvorsorge interessiert hier

jedoch nicht nur die Wirkung der erbrachten Leistung beim nutznieflenden Biir-

ger, sondern ebensosehr der Verteilungsaspekt der erbrachten Leistungen, also die

Frage, auf welche Weise und in welchem Unmfang bestimmte Bevélkerungsgrup-

pen begiinstigt werden, wihrend andere unberiicksichtigt bleiben oder sogar indi-

rekt benachteiligt werden.

1. Planungsprozesse beziehen sich in dieser Phase auf die notwendigen Disposi-
tionen beziiglich des fiir die Erstellung und Ubermittlung von direkten Maf-
nahmen, Diensten und Leistungen an die Adressaten verfiigharen Personals,
sowie der verfiigbaren materiellen und finanziellen Ressourcen. Geplant wer-
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den hier z. B. der Personaleinsatz, die Arbeits- und Offnungszeiten, das Lei-
stungsangebot und der Vermittlungsprozef selbst. Planungsprozesse sind auf
dieser Stufe in der Regel nicht besonders ausdifferenziert und gewinnen gegen-
wirtig allenfalls bei der Reorganisation spezifischer Verwaltungseinheiten an
Bedeutung (vgl. z. B. KGST 1975; Der Regierende Biirgermeister von Berlin
1974). Im Rahmen des Projektverbundes wird auf diese Prozesse in zweierlei
Hinsicht Bezug genommen: Im Projekt ,,Modelleinrichtungen (Bielefeld)
wird untersucht, inwieweit die Initiierung und Férderung von Modelleinrich-
tungen im Bereich der Jugendhilfe die értlichen Dispositionen beziiglich der
personellen, finanziellen und materiellen Implikationen der Leistungsvermitt-
lung (z. B. in Beratungsgesprichen) verindert. Im Projekt ,,Der menschliche
Fakror* (Gieflen) soll untersucht werden, ob und in welcher Hinsicht Perso-
nalschulungsmafinahmen im Hinblick auf den Umgang mit Biirgern zu Effek-
ten im Prozef der Leistungsvermittlung fiihren kénnen. Im Projekt ,Kommu-
nale Sozialverwaltung* (Bielefeld) werden Planungen beziiglich der Arbeits-
verteilung in Stellen und Abteilungen mit hiufigem Publikumskontakt
untersucht (z. B. im Hinblick auf Stofizeiten des Publikumsverkehrs).

. Erstellungsprozesse beziehen sich in dieser Phase auf diejenigen Arbeits- und
Entscheidungstitigkeiten des Personals in den verschiedenen Leistungstrigern,
die der Herstellung des zu iibermittelnden Endprodukts dienen: z. B. das Aus-
rechnen des Soziathilfesatzes, die Beschaffung von Speisen und Getrinken in
einem Jugendzentrum oder Altenheim usw. Hiufig sind hierbei die Prozesse
der Erstellung zugleich auch Vermittlungsprozesse, etwa im Falle der personli-
chen Beratung von Jugendlichen, Alten oder kinderreichen Familien. Prozesse
der Leistungserstellung werden lediglich im Rahmen des Projektes ,,Kommu-
nale Sozialverwaltung" untersucht, und zwar in Bezug auf Leistungen der So-
zial- und Gesundheitsimter.

. Vermittlungsprozesse spielen in dieser Phase eine unter dem Gesichtspunkt der
Biirgernihe besonders wichtige Rolle, da hier der einzelne Klient unmittelbarer
Adressat der Dienste, Mainahmen und Leistungen ist. Sie erreichen allerdings
nur denjenigen Ausschnitt der relevanten Population, der mit den Endleistun-
gen gewihrenden Stellen in Kontakt tritt. Vermittlungsprozesse werden in zwei
Projekten des Schwerpunktes besonders intensiv untersucht: Das Projekt
»Kommunale Sozialverwaltung™ geht von der Interaktion zwischen dem die
Leistungen iibermittelnden Personal (insbesondere Verwaltungsbearbeiter und
Sozialarbeiter im Sozialamt oder im Amt fiir Familienfiirsorge) und dem Klien-
ten (Sozialhilfeempfinger) aus und untersucht vor allem die organisatorischen
Rahmenbedingungen dieses Vermittlungsprozesses. Das Projekt ,,Der
menschliche Faktor* ist zentral auf die Untersuchung der Vermittlungspro-
zesse in der Endleistungsphase gerichtet und analysiert den Interaktionsprozef§
zwischen Personal und Publikum, innerhalb dessen die Vermittlung erfolgt, vor
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allem im Hinblick auf folgende Fragen: Welchen Einfluff haben Einstellung und
Personlichkeit des Beamten auf sein Interaktionsverhalten? Wie werden die
Auswirkungen dieser individuellen Merkmale durch die Machtverteilung in-
nerhalb der Interaktion beeinflufit? Hat hohe bzw. niedrige Macht des Beamten
einen nachweisbaren Einflufl auf sein Interaktionsverhalten? Wie wirkt sich
hohe bzw. niedrige soziale Macht des Biirgers auf das Interaktionsverhalten des
Beamten aus? Welche Verhaltensdefizite bestehen im Verhalten éffentlicher
Bediensteter? Wie kann man das Verhalten von Beamten so verindern, daff In-
teraktionen mit Biirgern reibungsloser verlaufen und die Interaktionszufrie-
denheit erhoht wird? Auch im Rahmen des Projekts »Modelleinrichtungen*
werden Vermittlungsprozesse untersucht, und zwar insbesondere unter dem
Gesichtspunkt, welche Méglichkeiten den Betroffenen offenstehen, im Ver-
mittlungsprozef ihre eigenen Erwartungen zur Geltung zu bringen.

4. Mitwirkungsprozesse sind in dieser Phase mit relativ konkreten Planungs-, Er-
stellungs- und Vermittlungsprozessen zu verkniipfen, die iiberwiegend in den
Ortlichen Verwaltungsbehrden und in den Dienststellen freigemeinniitziger
Triger sowie in von thnen unterhaltenen Einrichtungen ablaufen. Aus diesem
Grund ist hier eine Mitwirkung zunichst am ehesten im Vermittlungsprozefl
denkbar, insoweit der einzelne Biirger in direktem Kontakt mit den entspre-
chenden Stellen oder Personen tritt. Dariiberhinaus sind gerade auf dieser
Ebene durchaus Prozesse der Selbstorganisation von Betroffenen denkbar, mit
deren Hilfe diese Einfluf auf die Planung und Erstellung von Leistungen neh-
men konnen. Diese Moglichkeiten werden vor allemn vom Projekt ,,Modellein-
richtungen* fiir den Bereich der Jugendhilfe untersucht. Dabei stehen folgende
Fragen im Vordergrund: Welche Moglichkeiten haben die Betroffenen, ihre
Perspekuive in der Kommunikation mit den Leistungsvermittlern (z. B. in Be-
ratungsgesprichen) durchzusetzen? Wie lassen sich Kontrollfunktionen und
Elemente von Gegenkontrolle in der Kommunikation und Interaktion ZWi-
schen Mitarbeitern der Einrichtung und Benutzern empirisch aufweisen? Wie
finden sich Kontrollfunktionen bzw. Hinweise auf deren Aufbau in den Ein-
stellungen der Mitarbeiter der Organisation wieder? Wie weit ksnnen modell-
hafte organisatorische Verfahren die Barrieren in der Relation Einrichtung —
Betroffene auf der anderen Seite iiberwinden helfen? Mit unmittelbaren Aus-
wirkungen der Erbringung von Endleistungen unter Einschluf ihres Vertei-
lungsaspekts befassen sich auch das Frankfurter und das Gottinger Projekt. Das
zuerst Genannte geht der Frage nach, welchen Einfluf das AusmaR kommuna-
ler Leistungsangebote auf die Bediirfnisorientierungen und die auf diese Lei-
stungsangebote gerichteten Erwartungen haben. Letzteres fragt nach den Aus-
wirkungen disparitir verteilter Infrastruktureinrichtungen auf die Stabilisie-
rung oder Aufhebung ungleicher Lebenschancen.

Zusammentfassend ergibt sich also eine Konzentration des Projektverbundes auf



33

die Erforschung der Bedingungen und Wirkungen der Erbringung von Endlei-
stungen, und zwar mit einer deutlichen Betonung des Vermittlungsprozesses. Da-
bei treten jedoch kaum Uberschneidungen auf, da die Projekte sich mit Endlei-
stungen unterschiedlicher Sektoren (Jugendhilfe, Sozial- und Gesundheitshilfe,
Wirkungen der infrastrukturellen Ausstattung insgesamt) befassen und sich dem
Problem von unterschiedlichen Einstiegsebenen her und mit unterschiedlichen
Betrachtungsweisen nihern (z. B. mit Bezug auf das Personal oder auf die Betrof-
fenen oder auf den Interaktionsablauf oder auf die organisatorischen Rahmenbe-
dingungen). Inwieweit eine Verkniipfung der Ergebnisse zur Gewinnung sekto-
reniibergreifender Aussagen méglich sein wird, muf der Fortgang der Arbeiten
zeigen.

3.5. Die forschungspragmatische Seite des Projektverbundes.

Im Rahmen dieses Uberblicks wurde versucht, die wichtigsten Problemstellungen
anzudeuten, zu denen von seiten der im Verbund zusammengeschlossenen Pro-
jekteim Lichte des entwickelten Bezugsrahmens Beitriige zu erwarten sind. Einen
erginzenden Uberblick geben die beiden folgenden Schaubilder, in denen versucht
wurde, die forschungspragmatische Seite des Projektverbundes schematisch zu
veranschaulichen. Da im einzelnen die Problem- bzw. Untersuchungsbereiche
und die Untersuchungsmethoden in den von den Projekten selbst verfaiten Kapi-
teln abgehandelt werden, soll hier nur in groben Ziigen und nicht zu differenziert
ein zusammenfassender Eindruck von den Untersuchungsbereichen und -metho-
den gegeben werden.

Zur Darstellung der Untersuchungsbereiche (Schema 2) schien uns die morpho-
logische Methode angebracht, da sie es erlaubt, mégliche Gegenstandsbereiche
herauszuarbeiten und die zu untersuchenden aus der Fiille der méglichen, die hier
nicht vollstindig aufgefiihrt werden konnten, herauszustellen. In der linken Spalte
des Schaubildes sind die Bestimmungsmerkmale beziiglich des Gegenstandsberei-
ches des Schwerpunktthemas, in den entsprechenden Zeilen die moglichen Aus-
prigungen angegeben. Die zu untersuchenden Bereiche sind mit dem Kiirzel des
entsprechenden Projektes® gekennzeichnet.

Schaubild 3 bringt die Haufigkeit und die projektspezifische Verwendung ein-
zelner Untersuchungsmethoden zum Ausdruck. Die Systematik orientiert sich an
eingefiihrten Begriffen in der Methodik der empirischen Sozialforschung und ver-
zichtet auf weitere mogliche Differenzierungen (z. B. Dokumentenanalyse in
qualitative und quantitative). Die Kreuze in den entsprechenden Kistchen besa-
gen, wie oft jeweils eine bestimmte Methode von dem entsprechenden Projekt
verwandt wird.
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4. Schluflbemerkung: Biirgernihe als Maftstab der Daseinsvorsorge

Wir begannen unsere Uberlegungen mit der Feststellung, daf8 ,,Biirgernahe Ge-
staltung der sozialen Umwelt* zwar ein gesellschaftspolitisches Postulat sei, dafl
sichjedoch aus ihm unmittelbar kein praktisch verwirklichbares Programm ablei-
ten lasse. Eine Erdrterung der Problemkonstellation, welche die Akrualitit des
Postulats bedingt, fiihrte zur Einsicht, dafl dje Expansion 6ffentlicher Daseinsvor-
sorge unter rechtlichen, 6konomischen und insbesondere organisatorischen Be-
dingungen erfolgt, welche eine angemessene Beriicksichtigung der differenzierten
Interessen unterschiedlicher Bevilkerungsgruppen zunehmend unwahrscheinli-
cher werden lassen. Dieser Sachverhalt erscheint umso gravierender, als wesentli-
che Teile der 6ffentlichen Daseinsvorsorge mit der Begriindung legitimiert wer-
den, dafl nur durch ein staatliches Eingreifen unerwiinschte Verteilungswirkung
der im {ibrigen nach marktmifligen Steuerungsmechanismen erfolgenden Be-
darfsdeckung vermieden werden kénnen. Dje oftentliche Daseinsvorsorge steht
damit unter einem Anspruch, dem sie bei ihrer gegenwirtigen Struktur und unter
Beriicksichtigung der Struktur ihres gesellschaftlichen Umfeldes nur sehr unvoll-
kommen geniigen kann. Die Analysen des zweiten und dritten Abschnittes diirf-
ten deutlich gemacht haben, in welchem Umfange hierfiir das fundamentale
Merkmal der Arbeitsteilungund die mit ihr einhergehende Zersplitterung der Zu-
stindigkeiten und Kompetenzen verantwortlich jst. Dennoch kann aus diesem
Umstand nicht unmittelbar geschlossen werden, dafl eine Zentralisierung der
Kompetenzen angesichts der Schwierigkeiten oder gar Unméglichkeit einer Ko-
ordination zustindiger Instanzen den Weg zu einer angemessenen Losung des Di-
lemmas weisen wiirde.

Es kann nicht Aufgabe dieses in die Problematik und die Forschungsprogram-
matik einfithrenden Beitrags sein, Problemlésungen vorzuschlagen. Es ist ange-
sichts der Komplexitit des Problemzusammenhangs und der nicht nur durch den
Umfang der verfiigbaren Mittel beschrinkten Problembearbeitungskapazitit des
Forschungsverbunds - die sich vu. a, in der Beschrinkung auf nur einige Sektoren
der Daseinsvorsorge sowie auf je spezifische Einstiegsebenen der Problemformu-
lierung und ~bearbeitung ausdriickt - kaum zy erwarten, daf§ hiermit der grob
skizzierte Gesamtzusammenhang der Leistungserbringung aufgehellt wird oder
so weitgehend konzeptionell und empirisch durchdrungen wird, daf} etwa prak-
tische Empfehlungen moglich wiren, Gegenwirtig kommt es einerseits darauf an,
Schwerpunkte der Untersuchung dort zu setzen, wo noch wesentliche Kenntnis-
liicken vorhanden sind, und andererseits ist es notwendig, durch eine entspre-
chende kooperative Forschungsorganisation sicherzustellen, daf die Kumulier-
barkeit der Ergebnisse (im Interesse ihrer Anwendbarkeit auf moglichst viele
praktische Problemkonstellationen) moglich ist. In diesem Zusammenhang ist die
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Konzentration auf die Bsrgerndhe der Leistungserbringung und die Organisa-
tionsform des Verbundes zu sehen.

Wenn man den ,,Mafistab* Biirgernihe zur Charakterisierung der Gestaltung
der sozialen Umwelt benutzt, so stellt sich damit zusitzlich die Frage, welche an-
deren globalen ,,Mafstibe* denkbar sind. Um eine von mehreren méglichen Ant-
wortversuchen zu skizzieren, konnen wir nochmals auf die Komponenten des
Schaubilds 1) Bezug nehmen. Je nach dem, von welchem Ausgangspunkt man die
Teilprozesse (Planung, Erstellung, Vermittlung, Mitwirkung) betrachtet, werden
sich spezifische Schwerpunkte in der Problemstellung und in den ,,Mafistiben*
der Beurteilung der Leistungserbringung aufweisen lassen: Nehmen sie als Aus-
gangspunkt der Analyse und/oder der Probleml6sung den Biirger, so stellen sich
die Teilprozesse in anderen Nuancen dar, als wenn zum Ausgangspunkt die Per-
spektive der planenden Akteure (seien es einzelne Personen oder dffentlich-recht-
liche Planungstriger etc.) gewihit wird.

Auf der Basis des Schaubildes 1) lassen sich (wiederum analytisch) vier Akzent-
setzungen unterscheiden, in denen verschiedene Akteure zu den Teilprozessen in
Beziehung gesetzt werden:

1. Man kann die Planungs-, Erstellungs-, Vermittlungs- und Mitwirkungspro-
zesse primdr unter dem Blickwinkel der planenden Akteure behandeln und damit
besonders die Effektivitit als Mafistab in den Vordergrund stellen. Effektivitit
meint in diesem Kontext die Adiquanz von den formulierten Zielen und den ein-
gesetzten Mitteln, d. h. den Grad, mit dem sich bestimmte Planungsmainahmen
als geeignet erweisen, die angestrebten Ziele zu erreichen. In unserem Zusammen-
hang bedeutet Effektivitit der Leistungserbringung u. a., dafl davon ausgegangen
werden kann, dafl die Intentionen des Gesetzgebers mit den von ihm beschlosse-
nen Mafinahmen auch tatsichlich realisiert oder wenigstens der Tendenz nach rea-
lisiert werden kénnen. Die Effektivitit von Mafinahmen steht in erster Linie in
der Planungsphase eines bestimmten Mafinahmenkomplexes zur Debatte. Hier
werden Strategien zu entwickeln versucht, welche der Zielerreichung besonders
dienlich sind. Ist die politische Entscheidung fiir bestimmte Mafinahmen einmal
gefallen, so wird in der Regel vorausgesetzt, dafl diese Mafinahmen auch effekuiv
sind, ohne daf} dies in der Regel im einzelnen gepriift wiirde.

2. Man kann die Planungs-, Erstellungs-, Vermittlungs- und Mitwirkungspro-
zesse primdr unter dem Blickwinkel der leistungserstellenden Akteure behandeln
und damit besonders die Effizienz und Wirtschaftlichkeit als ,,Maftstab® in den
Vordergrund stellen. Dabei bedeutet die Wirtschaftlichkeit u. a. den maximalen
(oder zumindest optimalen) Output an erstellten Leistungen bei vorgegebenen
Mitteleinsatz bzw. die Erreichung des gewiinschten QOutputs mit minimalen Mit-
teln. Die Effizienz als Mafistab wird dementsprechend primir durch die Perspek-
tive der Verwaltung eingebracht und lifit sich durch die hierdurch akzentuierten
Betrachtungen der einzelnen Teilprozesse erliutern.

i,
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3. Man kann die Planungs-, Erstellungs-, Vermittlungs- und Mitwirkungspro-
zesse primdr unter dem Blickwinkel der leistungsvermittelnden Akteure behan-
deln und damit besonders die Wirksamkeit der Leistungen in den Vordergrund
stellen. Damit ist u. a. die vom Gesetzgeber oder auch vermittelnden Akteur in-
tendierte Bewirkung von Wirkungen (impact) auf den Adressaten der Leistungs-
erbringung betont, womit weder behauptet ist, daff die Wirkungen von Problem-
lagen der Adressaten angemessen sind, noch daff sie von ihnen gewiinscht werden.

4. Schliefllich kann man die Planungs-, Erstellungs-, Vermittlungs- und Mit-
wirkungsprozesse primdr unter dem Blickwinkel des Adressaten der Lerstungser-
bringung behandeln und damit die Bedirfnis- bzw. Interessenadiquanz der Lei-
stungen in den Vordergrund stellen. Dieser ,,Mafistab“ kommt dem Konzept der
Biirgernithe besonders nahe und ist - wie Kapitel 3 gezeigt hat - eindeutig der
Schwerpunkt der Forschungsaktivititen des Verbundes. Bediirfnis- bzw. Interes-
senadiquanz bedeutet also die Betrachtung der vier Teilprozesse aus der Sicht und
unter Beriicksichtigung der Problemlage einzelner Klienten, spezifischer Adres-
satengruppen oder relevanter Populationen im allgemeinen.

Die Skizzierung dieser vier ,,Maftstibe®, die aus je anderen Blickwinkeln unter-
schiedliche Relevanzgesichtspunkte an den Prozef} der Leistungserbringung her-
antragen, hat die Funktion, nochmals deutlich zu machen, dafl perspektivische
Verengungen - ganz gleich, ob etwa die Verwaltungsperspektive oder die Biirger-
perspektive ,,verabsolutiert” wird - in der wissenschaftlichen Untersuchung wie
in praktischen Problemlésungsversuchen dem Gesamtproblem der Daseinsvor-
sorge nicht gerecht werden konnen. Eine »biirgernahe Gestaltung der sozialen
Umwelt” setzt demgemif nicht nur die Beriicksichtigung des Maflstabes der Be-
diirfnis- bzw. Interessenadiquanz voraus, sondern mufl auch andere Mafstibe
(wiez. B. Effektivitit, Effizienz, Impact) beriicksichtigen, um praktikable Losun-
gen zu konzipieren. Diese Forderung gilt auch fiir die Forschungsfragen im Ver-
bund: Hier lifit sich zeigen, daf zwar einzelne Projekte Akzente hinsichtlich ge-
wihlter Blickwinkel setzen, da§ aber im Verbund insgesamt alle oben skizzierten
Blickwinkel (zumindest partiell) beriicksichtigt werden, womit erst gesichert ist,
dafl die Probleme der Daseinsvorsorge auf drtlicher Ebene hinreichend komplex
im Forschungs-Gesamtprogramm abgebildet sind.

1 Der folgende Beitrag stellt den Versuch des Forschungsverbundes dar, das gemeinsame
Vorverstandnis des Problembereichs, innerhalb dessen die einzelnen Projekte tdtig sind,
zu verdeutlichen. Idee und Entwurf eines gemeinsamen »Bezugsrahmens* der Projekte
stammen von der Koordinationsstelle (¥, X. Kaufmann und P. Schifer). Der Entwurf
wurde von dem Projektverbund diskutiert und unter Beriicksichtigung weiterer Vor-
schlige von seiten der einzelnen Projekte durch die Genannten iiberarbeitet.

2 Vgl. den Beitrag von Kaufmann/Loban in diesem Band.

3 Mit dieser Formel hat Forsthoff 1938 4£. das Problem in die verwaltungswissenschaftli-
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che Diskussion eingefiihrt; zur weiteren Ausarbeitung dieses Gedankens vgl. Forsthoff
1964: 112ff.

Vgl. hierzu insbesondere Forsthoff (Hg.) 1968, sowie: Hartwich 1970.

Vgl. Forsthoff 1966: 3401f.

Die Dienstleistungsstrategie wird im wesentlichen dort als erforderlich angesehen, wo
ein angemessener Vorsorgungsgrad mit bestimmten Leistungen durch eine marktmifige
Steuerung nicht zu erwarten ist. Gesellschaftspolitisch umstritten sind Art und Umfang
des ,,0ffentlichen Interesses”, sowie der Umfang und das Anspruchsniveau der sog.
Grundbediirfnisse, deren Befriedigung im Sffentlichen Interesse liegen soll. Im folgen-
den kann dieser materiale Aspekt angemessener Daseinsvorsorge nur insoweit erortert
werden, als die Gewinnung von Kriterien zur Verbesserung der Daseinsvorsorge infra-
gesteht.

Zu Geschichte und gegenwirtigem Umfang des Begriffs vgl. zusammenfassend Grottrup
1973: 58 {f. Der Begriff hat sich vor allem in der verwaltungswissenschaftlichen Sprache
eingebiirgert und wird von uns daher zur Kennzeichnung des Problemzusammenhangs
verwendet. Damit ist jedoch keine eindeutige Qualifizierung der sozialpolitischen Titig-
keit des Staates beabsichuigt. Bekanntlich wurde bereits die Sozialversicherungsgesetzge-
bung Bismarcks mit systemintegrativen Argumenten gerechtfertigt, und es ist nicht von
der Hand zu weisen, dafl auch heute sozialpolitische Mafinahmen implizit oder explizit
der Erhaltung von ,,Massenloyalitit“ (NARR/OFFE 1975: 27-31) oder der ,,Aufrecht-
erhaltung des Lohnarbeitsverhiltnisses* (Lenbardt/Offe 1977) dienen.

Vgl. hierzu austishrlicher Herlyn et al. 1974; sowie Herlth/Kaufmann/Strobmeier 1976.
Vgl. hierzu insbesondere Bertram 1967: 51ff. und Hesse 1974.

Ahnliche Verlagerungen sind im Bereich der in diesem Zusammenhang besonders rele-
vanten ,,Gemeinschaftsaufgaben* auch zwischen Lindern und Bund zu beobachten.
Hierdurch entstehen neuartige Probleme, von denen noch durchaus offen ist, ob sie
durch verbesserte Koordination iiber gemeinsame Planungen (so Frowein 1973; Mamnitz
1974) losbar sind. Kritisch hierzu Scharpf/ Reissert/Schnabel 1976.

Z.B.: Lubmann 1966; Ronge/Schmieg 1971, Schifers 1973; Grottian/ Murswieck 1974,
Schafers 1970; Pankoke 1971; Daniel 1971; Alutto/Belasco 1972; Grauhan 1972;
Schmitt-Glaeser 1972; Pankoke/Nokielsky/Beine 1975. Kritisch dazu Offe 1972: 123 ff.
Vgl. hierzu Kaufmann/Hegner/Grunow 1976.

Vgl. die Unterscheidung von ,,spezifisch-offentlichen* und ,,meritorischen* Bediirfnis-
sen bei Musgrave 1969: 6ff.

Diese Legitimation staatlicher Sozialpolitik hat sich seit ihrem ersten Entwurf durch L.
v. Stein (1850/1921) bis heute (vgl. zuletzt Krsiger 1975) durchgehalten.

Neben den in der Nationalékonomie hervorgehobenen monetiren und priferenzbe-
dingten Ungleichheiten der Versorgungslage wird heute zunehmend auf die strukturelle
und politische Bedingtheit disparitirer Versorgungslagen hingewiesen. Vgl. Offe 1969:
158 f.

Fiir eine theoretische Interpretation dieses Sachverhaltes vgl. vor allem Olson 1968 und
Offe 1972.

Derartige Forderungen kommen auch in dem allgemeinen Gleichheitssatzin Art. 3/1 GG
und im Begriff der Schaffung gleicher Bedingungen in Art. 61V GG zum Ausdruck; zur
Interpretation dieser Artikel des Grundgesetzes vgl. Scholler 1969: 14-18.

Zur Problematik der Bestimmung von ,,Bediirfnissen® vgl. Hondrich 1973, 1975; Lede-
rer/ Mackensen 1975.

Die Sozialleistungsquote stieg von 25,4% im Jahre 1969 auf 32,2% im Jahre 1975. Im
gleichen Zeitraum erhshte sich der Anteil der in unserem Zusammenhang besonders
wichtigen Sachleistungen am Sozialbudget von 16% auf 21%. Fiir 1979 wird ein Riick-
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gang der Sozialleistungsquote auf 30% (thr Wert war 1975 konjunktu'rbcdh_xgt extrem
hoch), jedoch ein weiterer Anstieg der Sachleistungen an der Gesamtheit der im Sozial-
budget erfaten Leistungen auf 25% prognostiziert. Vgl. Sozialbericht 1976: 921, 234 4.

21 Vgl. etwa Lubmann 1969; Offe 1972; Scharpf 1973; Ronge/Schmieg 1973; Hirsch 1974.

22 Das schliefit nicht aus, daf einzelne Projekte schwerpunkimifig eine der beiden Seiten
oder aber den Kontaktbereich zwischen Biirger und Verwaltung untersuchen.

23 Zur Diskussion um die Mitwirkungsrechte auslindischer Arbeitnehmer vgl. Kevenhor-
ster 1974.

24 Vgl. hierzu neuerdings Ellwein/ Lippert/Zoll 1975.

25 Zur insgesamt skeptischen Beurteilung der bisher praktisch erprobten Mafinahmentypen
vgl. Offe 1972.

26 Vgl. hierzu grundlegend Badura/Gross 1976: bes. 279,

27 Vgl. z. B. Sozialbericht 1976: 64 {f.

28 Zur Abgrenzung des Terminus ,,relevante Population** gegen andere Termini wie PO~
tentielles” oder ,,aktuelles* oder ,,nutznieflendes Publikum vgl. Remer/Reimer/Reiner
1968.

29 Wirbehaupten nicht, dafl diese rationale Rekonstruktion des Prozesses der Leistungser-
bringung unmittelbar im Bewufitsein aller politisch-administrativ damit Befafiten vor-
handen sei; wir postulieren jedoch, daff dieser Zusammenhang von der Praxis gesehen
werden miifite, wenn diese Praxis ein bestimmtes Problem durch ihre Mainahmen ratio-
nal angehen will.

30 Wir sind uns dariiber im klaren, daf diese Grobklassifikation von Prozessen der Aufga-
benerledigung nicht allen Nuancen des Gesamtprozesses der Leistungserbringung ge-
recht wird (vgl. Ozbekban 1969; Jantsch 1971; Miiding 1975); sie reicht jedoch aus, um
die einzelnen Projekte des Forschungsverbundes im folgenden Abschnitt angemessen lo-
kalisieren zu konnen.

31 Vgl. zu Differenzen in den Problemperspektiven unterschiedlicher Verwaltungsebenen
Janowitz/Delany 1957.

32 Zur Notwendigkeit der Entwicklung einer wissenschaftlichen Perspektive jenseits der
Sichtweisen von Verwaltung und Publikum vgl. Grunow/Hegner 1972.

33 Zum Zusammenhang von Bezugsrahmen und Problematik anwendungsbezogener so-
zialwissenschaftlicher Forschung im Verbund vgl. den Beitrag von Kaufmann/Loban in
diesem Band.

34 Vgl. statt anderer Grottian 1974; Mayntz/Scharpf 1973; Mayntz/Scharpf 1975; Offe
1975.

35 Die Kiirzel stehen fiir folgende Projekte:

BI/G-H: Kommunale Sozialverwaltung (Bielefeld)
BI/S: Modelleinrichtungen (Bielefeld)

FP: Biirgererwartungen (Frankfurt)

GIP: Der menschliche Faktor (Giefien)

GOP:  Infrastrukeurdisparititen (Gottingen)
KP: Kommunale Finanzpolitik (Karlsruhe).
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