Franz-Xaver Kaufmann/Siegfried Schnei-
der

Modelleinrich-
tungen—ein Instru-
ment fiir experi-
mentelle Reform-
verfahren in der
Sozialpolilik ?

®
In zunehmendem MaBe erfahrt der in den
letzten Jahren immer haufiger in der poli-
tischen Praxis auftauchende Begriff des
Modells seine Kritik. So kritisiert bei-
spielsweise der zur Erarbeitung grundle-
gender Vorstellungen Gber Inhalt und
Begriff moderner Jugendhilfe eingesetzte
AusschuB3 des Bundesjugendkuratoriums
in seinem im Herbst 1974 verodffentlichten
Beratungsergebnis, »daB der Modelibe-
griff immer dann angewandt wird, wenn
ein Sachverhalt nicht hinreichend ge-
klart, eine 6ffentliche Férderung sonst
nicht méglich oder eine tiefgreifende
Anderung von Bedingungen und Organi-
sationsstrukturen nicht gewollt wurde,
obwohl die Notwendigkeit dazu deutlich
ist. Modelle haben in diesem Zusammen-
hang eine Alibi-Funktion fir die Verta-
gung von Reformen (1)«.

Obwohl als Situationsbeschreibung si-
cherlich zutreffend, greift die hier geau-
Berte Kritik unseres Erachtens zu kurz,
Dies nicht zuletzt deshalb, weil das Gut-
achten zwar Innovationen in der Jugend-
hilfe fordert, aber die Bedingungen sol-
cher Innovationen nicht in ausreichen-
dem MaBe problematisiert. Die mogli-
chen und tatsachlichen Wirkungen der
Modelleinrichtungen werden nur von ih-
rem zu becobachtenden Ergebnis in der
Praxis her problematisiert und nicht von
den strukturellen Bedingungen her, die
im politisch-administrativen Bereich auf-
zusuchen sind. Mit anderen Worten:
Weniger die prinzipielle Eignung von
Modelleinrichtungen zur Initilerung und
Impiementation von Reformen in der
Sozialarbeit erscheint uns fragwurdig, als
die derzeitige politisch-administrative
Handhabung und Kennzeichnung des In-
strumentes selbst im Rahmen der Forde-
rungspraxis durch Bund und Lander.

Bevor wir im einzelnen unsere These
begriinden, soll der Begriff sModellein-
richtung« definiert und sein Stellenwert in
der Sozialarbeit im Rahmen eines Uber-
greifenden sozialpolitischen Konzeptes
aufgezeigt werden,

®
Zur Definitionsproblematik des Begriffs
Modelleinrichtung

Allgemein meint Modell das -Muster,
den Entwurf., das »Vorbild«, die »gedank-
liche Konstruktion«(2). Demgegenuber fin-
det der Modellbegriff in den Wissen-
schaften zwar eine bestimmte, aber auch
unterschiedliche Verwendung: Er dient
hauptséchlich zur Kennzeichnung verein-
fachter Abbilder der Wirklichkeit, in
denen nur die aufgrund bestimmter theo-
retischer Selektionskriterien als beson-
ders wichtig angesehenen Eigenschaften
eines Gegenstandsbereiches im Sinne
eines reinen Typus konstruiert und vor-
gestellt werden. Zur Kennzeichnung der
im Bereich von Sozialarbeit vorfindbaren
Modelle erscheinen diese Definitionen
weder hin — noch ausreichend, wobei es
allerdings — wie die Literaturtage aus-
weist — schwerfallt, hier den Begritf :Mo-
dell« iberhaupt in einem einheitlichen
und eindeutig gemeinten Sinn auszuma-
chen. Die inflationdr anmutende Verwen-
dung des Begriffes Modelleinrichtung in
der Praxisliteratur weist als spezifische
Differenz lediglich das gemeinsame
Merkmal einer diffus verstandenen :Neu-
artigkeit< aus. Insgesamt zeichnet sich
ab, daB alles, was heute im Praxisfeld
der Sozialarbeit bzw. Sozialpolitik ir-
gendwie »neu« ist, der Tendenz nach als
'Modell bezeichnet wird.

Geht man im Bemuhen um eine prézi-
sere Definition des Begriffes Modellein-
richtung von den ihnen zugrundeliegen-
den spraktischen Theorien< aus, d. h. ins-
besondere von den Annahmen der Initia-
toren tber die mit Modelleinrichtungen
beabsichtigten Wirkungsweisen, den
spezifischen Eigenarten, durch die sie
sich von dhnlichen, konventionellen Ein-
richtungen unterscheiden sollen, so an-
dert sich dieses Bild nur unwesentlich.
Die in den praktischen Theorien enthalte-
nen Annahmen beziehen sich in der
Regel entweder auf die Organisation der
Modelleinrichtung - insbesondere die Art
ihrer Leistungserbringung —, auf ihre
Wirksamkeit im Hinblick auf die Zielgrup-



pen oder aut die Auswirkungen in Bezug
auf einen bestimmten Handlungsbereich.

Eine Analyse gesammelter Materialien
uber Modelleinrichtungen {aBt funf Typen
von Annahmen uber Eigenschaften und
Funktionen der Modelleinrichtung fest-
stellen:

1. Modelleinrichtungen dienen als
Feldexperiment zur Entwicklung von Re-
formkonzepten und strukturellen Alterna-
tiven. Aufgrund dieser Konzeption wer-
den beispieisweise verschiedene Modeli-
programme zur Vorbereitung politischer
(gesetzgeberischer) Entscheidungen
durchgefuhrt,

2. Modelleinrichtungen verwirklichen
Retormkonzepte. etwa Projekte der
Neuordnung der drtlichen sozialen
Dienste oder der Gemeinwesenarbeit.

3. Modelleinrichtungen machen Erfah-
rungen »stellvertretend« fur einen gan-
zen Bereich soziaier Dienste.

4. Modelleinrichtungen vermdgen eine
bestimmte Art sozialer Dienste effektiver
als normale Einrichtungen zu erbringen.
Sie sind deshalb — im umgangssprachli-
chen Sinne ~ »vorbildlich«.

5. Modelleinrichtungen erbringen als
Erste ihrer Art innerhalb eines Bereiches
bisher nicht erbrachte Leistungen. Sie
werden Modell genannt aufgrund ihrer
Einzigartigkeit oder Neuheit,

Grundsaétzlich bleibt festzuhaiten, daB
mit der unbestimmten Fassung des
Modellbegriffs unbestimmte Zielsetzun-
gen und Wirkungsabsichten auf Seiten
der Initiatoren einhergehen. Weder wird
der Umstand problematisiert, daB in
Modelleinrichtungen gemachte Erfahrun-
gen wegen der raumlichen, finanziellen
und personelien Privilegierung nicht
ohne weiteres auf »normaie« Einrichtun-
gen zu Ubertragen sind, noch finden sich
Ansétze zu einer systematischen Erfah-
rungsgewinnung und Erfolgskontroile
von Modeileinrichtungen. Lediglich bei
den vom Bund bzw. von den Landern ini-
tiierten Férderprogrammen im Elemen-
tarbereich lassen sich wissenschaftlich
begleitete und evaluierte Modelle in
Form organisatorisch fixierter Koopera-
tion von Wissenschaft und Praxis ausma-
chen. Ansonsten findet sich ein weites
Spektrum von Ansétzen der Erfoigs- und
Erfahrungskontrolle, das von der Super-
vision durch beteiligte Praktiker iber
aktenmaBige Aufarbeitung bis zum Ver-
zicht auf jede systematische Auswertung

und Kontroiie reicht. Man kénnte vermu-
ten, daB die Rationaiitat der Erfahrungs-
gewinnung und Erfolgskontrolie, etwa in
Form wissenschaftlicher Evaiuation, eine
Funktion des Umfanges der finanziellen
Forderung von Modetlleinrichtungen und
damit ihrer Tragerschaft ist. Aber selbst
in groB angelegten Modellprogrammen
(beispielsweise Tagesmutterprojekt oder
Sozialstationen) wird der Modellcharak-
ter nicht definiert, er bleibt im Unklaren.

Unsere Untersuchungen legen die Ver-
mutung nahe, da mangels einer definito-
rischen Festlegung, was Modelleinrich-
tungen sind bzw. welche Funktion sie
ertillen sollen, sie meist faktisch, nicht
unbedingt der Intention nach, als Instru-
ment direkter oder indirekter politischer
Intervention des Bundes bzw. der Lander
auf die Kommune und ihre Sozialpolitik
gehandhabt werden. Die hier angedeu-
tete politische Instrumentalitat der Mo-
delleinrichtungen durch Bund und Lén-
der tritt noch deutlicher in den Vorder-
grund, wenn wir die Forderungspraxis
und die sie legitimierenden Rechtsgrund-
lagen — hier des Bundes — in unsere
Uberlegungen mit einbeziehen.

®
»Modelleinrichtungen« als politischer
Begritt

Relativ unvermittelt tauchen etwa Mitte
der 60er Jahre die Begriffe -Modell:, »Mo-
delivorhaben:, -Modelleinrichtung« im po-
litischen Sprachgebrauch auf. Woher sie
kommen, 1aBt sich mit Sicherheit nicht
ausmachen. Der Begriff Modellvorhaben:«
taucht im Bundeshaushalt 1965 tir den
Bereich des Bundesministeriums Bau(3)
auf und hélt in der Folge auch in anderen
Bundesressorts Einzug(4). Nachdem 1969
die Expansion des Begriffes -Modellvor-
haben- als Legitimationsfigur fur die
Gewdéhrung von Bundesmitteln voli ein-
setzt, wobei als moOglicher Faktor die der
zweiten Finanzreform vorangegangenen
Erbrterungen iiber das Verhaltnis von
Bundes- und LaAnderkompetenzen ge-
wirkt haben mogen, ist der Bereich der
Modellvorhaben(5) in der Folgezeit nahe-
zu unibersehbar geworden.

In der noch naher zu eriduternden Aus-
einandersetzung um das Verhaltnis von
Bundes- und Landerkompetenzen im Be-
reich zu erfillender Gemeinschaftsaufga-
ben scheint sich in jiingster Zeit eine
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gewisse Klarung dahingehend abzu-
zeichnen, daB der Bund Modelleinrich-
tungen nur noch dann fordern kann,
wenn es sich entweder um Uberregionale
oder aber um ressorteigene Aufgaben
handelt. Dabei scheint sich folgendes
Prinzip durchzusetzen: Modelleinrichtun-
gen mit Gberregionaler Bedeutung kon-
nen sozusagen definitionsgemas nicht
mit kommunalen Tragern vereinbart wer-
den; hier treten also regelmaBig private
Trager, insbesondere die Verbédnde der
freien Wohlfahrtspflege als Zuwendungs-
nehmer auf. Bei ressorteigenen Aufgaben
falit dagegen diese Verpflichtung weg.
Hier konnen auch die Kommunen als Tri-
ger von Modelleinrichtungen auftreten
(z. B. Modell Gesundheitsamt Marburg).
Die Beteiligung der Lander wird offen-
sichtlich unterschiedlich gehandhabt,
wie auch die primare Initiative zur Schaf-
fung von Modelleinrichtungen bald vom
Bund, bald von den Landern, bald von
den Kommunen oder den freien Tragern
ausgeht. So konnten wir in einer von uns
Ende 1974 durchgefihrten Pilotstudie(6)
im Bereich der Jugend-, Gesundheits-
und Sozialamter auf die Frage, von wem
die Initiative beantragter (und mit hoher
Wahrscheinlichkeit auch realisierbarer)
Modelleinrichtungen ausging, feststellen,
dafB die Kommunen bzw. Landkreise zu
41 % initiativ geworden waren, an zweiter
Stelle mit 26 % die potentiellen Trager
der Modelieinrichtungen, an dritter Stelle
mit 17 % Birgerinitiativen u. a. und mit
16 % schliieBlich Bund und Lander als Ini-
tiatoren der Forderprogramme. (94 Nen-
nungen = 100 %) Dieses Ergebnis stiitzt
die in den Bundesministerien verbreitete
Klage, daB die Initiative allzu selten von
ihnen ausgehen konne, da sie mit Antra-
gen uberhé&uft wiirden und daher von sich
aus nicht imstande seien, ein klares Pro-
gramm zu verfolgen. Hier soll die Koppe-
lung von Modellforderung und wissen-
schaftlicher Begleituntersuchung Abhilfe
schaffen - doch zu wessen Nutzen?
Forderprogramme fir Modelleinrich-
tungen kommen zwar vorrangig durch
Verwaltungsinitiativen zustande, doch
entspricht dem Begriff »Modelleinrich-
tung«— so konnen wir feststellen — kein
expliziter, das Verwaltungshandeln steu-
ernder Sinn. Auf die Frage nach den die-
ses Handeln legitimierenden gesetzli-
chen Grundiagen ist die Antwort nicht
ohne Reiz: Rechtsgrundiage fiir die vom
Bund (und auch von den Landern) initi-

ierten und durchgefiihrten Modellpro-
gramme sind in der Regel die Haushalts-
beschliisse des Bundestages bzw. der
Lénderparlamente, nicht aber eine spe-
zielle gesetzliche Grundlage. Das nahere
Vorgehen wird bestenfalls durch Verwal-
tungsvorschriften geregelt. Das heiBt, die
Modeillférderungspraxis stellt sich als
eine Form des »Verwaltungshandelns im
gesetzesfreien Raum«(7) dar. Eine soge-
nannte Verwaltungsvereinbarung, die die
rechtlichen Kompetenzen zwischen Bund
und Landern hier klédren kdnnte, ist bis-
her nicht zustandegekommen. Das hat
zur Folge, daB die Modellinitiativen nicht
nur zwischen den einzelnen Ressorts,
sondern auch zwischen Bund und Lander
unkoordiniert verlaufen.

Dem Bund ist es (iber die mit Auflagen
versehene Bezuschussung(8) von Modell-
einrichtungen im Rahmen der Férderpro-
gramme somit maglich, vor allem in den
grauen Zonen sogenannter Gemein-
schaftsaufgaben »direkt wirksame« zu wer-
den und damit faktisch seine Kompeten-
zen gegenuber den Landern auszuweiten,

Ebenso kénnen natiirlich auch die Lén-
der iber ihre Vergaberichtlinien von Mit-
teln fur Modelleinrichtungen EinfluB auf
die Kommunen nehmen, auf einen
Bereich also, fur den sonst keine Wei-
sungs- und EinfluBbefugnisse des Bun-
des und der Lander gegeben sind.

Bereits im Jahre 1966 hat die Kommis-
sion fur die Finanzreform eine Abgren-
zung der Finanzierungszustandigkeiten
von Bund und Lander in Form einer Ver-
waltungsvereinbarung(9) — durch die fir
Bund und Lander gleichermafBen binden-
des Recht entstehen wurde — vorgeschla-
gen. Damit sollten vor allem die »im
Bereich der sogenannten gesetzesfreien
Verwaltung bestehenden Unsicherheiten
der Aufgabenverteilung zwischen Bund
und Landern, die die politischen und
finanziellen Beziehungen innerhalb des
Bundesstaates mit unfruchtbaren Aus-
einandersetzungen belasten«, beseitigt
werden. Dieses sogenannte »Flurbereini-
gungsabkommen« ist jedoch bis heute
nicht zustandegekommen (10). Wie ver-
mutet werden kann, nicht von ungefahr,
da eine Einigung Uber die Kompetenzab-
grenzung zwischen dem Bund und den
Landern eine Klarung der sachlichen und
rechtlichen Probléme voraussetzen wiir-
de, die aber, weil Kompetenzfragen letzt-
lich Machtfragen darstellen, verwaltungs-
intern nicht zu I6sen sind (11).



Da bisher diese Verwaltungsvereinba-
rung, mit der »eine klare Abgrenzung von
Bundesaufgaben, Ldnderaufgaben und
gemeinschaftlichen Aufgaben und die
Beendigung der unsystematischen For-
derung der verschiedensten Aufgaben in
den Haushalten des Bundes und der Lan-
der«(12) gewahrleistet ware, nicht exi-
stiert, kann vermutet werden, daf
Modellférderungsprogramme zu einem
bevorzugten Instrument der Fondwirt-
schaft des Bundes geworden sind. Da
der Begriff Modelleinrichtung diffus ist,
die zustandigen Ressorts jedoch heute
zusétziich zum Nachweis der sachlichen
Notwendigkeit einer Modellférderungs-
mafBnahme den besonderen Modellcha-
rakter< zum Kriterium der Forderungs-
wirdigkeit erheben, erlangt der Bund
einen breiten Interpretations- und Ent-
scheidungsspielraum, welche MaBnah-
men er fordern will. Hieraus erklart sich
die politische Brisanz des instrumentes
Modelleinrichtung : zwar stellt die sich
neuerdings durchsetzende und schon
oben erwahnte Tendenz, nur noch
ModelimaBnahmen in Verbindung mit ei-
nem wissenschaftlichen Begleitpro-
gramm zu férdern bereits einen gewissen
Fortschritt dar, es ist allerdings noch
nicht abzusehen, inwieweit diese Auflage
im Sinne eines rationalen Einsatzes des
Instrumentes oder bloBen Legitimation
von Entscheidungen eingesetzt wird.

AuBer aus der vorwiegend politisch
definierten Forderungspraxis von Modell-
einrichtungen ergibt sich noch aus
einem anderen Grund Unbehagen bei
den Zuwendungsnehmern: dem der —in
der Regel auf drei Jahre — befristeten
Bezuschussung von Modelleinrichtun-
gen. Nicht wenige Kommunen werden die
Moglichkeit (iber bezuschuBte Modellein-
richtungen das Angebot sozialer Dienste
auf der kommunalen Ebene zu erhéhen,
aufgreifen. Lauft das Férderungspro-
gramm jedoch aus, sind die einsetzenden
Foigeprobleme fiir die kommunalen
Haushalte oft eine erhebliche finanzielle
Belastung, die allzuleicht in eine politi-
sche umschlagen kann.

Das bisher Gesagte zur Definitionslage
und Férderungspraxis von Modelleinrich-
tungen |48t die Frage berechtigt erschei-
nen, ob und inwieweit ModelimaBnahmen
uberhaupt ein sinnvolies instrument fur
die Entwicklung einer rationaleren So-
zialpolitik im aligemeinen und einer
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Wir meinen, sie konnen es nicht nur,
sondern es besteht aus noch naher zu er-
Jauternden Grinden eine geradezu sach-
liche Notwendigkeit fur die Weiterent-
wicklung von Modellprogrammen — aller-
dings unter Zugrundelegung einer Ziel-
setzung, die Modelleinrichtungen norma-
tiv als experimentelle Reformverfahren
zur Rationalisierung und Leistungsstei-
gerung gesellschaftspolitischer Praxis
ausweist. Eine Realisierung dieser nor-
mativen Funktionen setzt jedoch voraus,
daB die politisch-administrativen Instan-
zen mehr als bisher die Folgen, Grenzen
und Bedingungen eines wirkungsvollen
Einsatzes von Modelleinrichtungen re-
flektieren und Konsequenzen fir die der-
zeitige Forderungspraxis ziehen. Dies
kann u. E. nicht geschehen, ohne daB
nicht auch ein tradiertes Verstandnis
uber Trager und Funktion von Sozialpoli-
tik und Sozialarbeit neu Uberdacht und
revidiert wird.

L
Modelleinrichtungen und kommunale So-

zialpolitik

Unabhangig davon, ob die Initiative fur
Modelleinrichtungen vom Bunde, von den
Landern, von Birgerinitiativen, freien
Tragern oder den Kommunen ausgeht,
werden sie — aus der Perspektive der
Benutzer — Bestandteil der kommunalen
oder regionalen Infrastruktur. Selbst dort,
wo gezielt Uberregionale Einzugsgebiete
angestrebt werden, sind spezifische re-
gionale und lokale Effekte zu erwarten.
Mit anderen Worten: Wirkungen von
Modelleinrichtungen werden sich — wie
auch die der Sozialpolitik iberhaupt —
vor allem auf der lokalen oder regionalen
Ebene niederschlagen. Auf einer Ebene
also, die, abgesehen von der starker an
einer Losung der »sozialen Frage« orien-
tierten alteren sozialpolitischen Literatur
heute in der sozialpolitischen und staats-
theoretischen Literatur kaum thematisiert
wird. In dieser wird noch weitgehend die
Auffassung vertreten, daf Soziaipolitik‘
eine »Funktion des Staates« sei, wobgu
iiberhaupt nicht reflektiert wird, daB die
Bundesrepublik ein foderatives Staatsge-
bilde ist und daB zudem das Grundgesetz
in Artikel 28 den Gemeinden und
Gemeindeverbanden das Recht der
Selbstverwaltung nach Mafigabe der Ge-
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setze zuspricht. Der ganz Uberwiegende
Teil der sozialwissenschaftliichen Pla-
nungsdiskussion der letzten Jahre ver-
nachlassigt diese grundiegenden rechtli-
chen Sachverhalte und geht — wie auch
die traditionelle Sozialpolitikiehre — im-
plizit von der Vorstellung eines einheitli-
chen Staatssubjekts aus, welches nur fir
zentralistisch organisierte Staaten wie

z. B. Frankreich zutrifft. Ohne daB dies in
der Regel ausdriicklich betont wird, wird
als dieses einheitliche Handlungssubjekt
dann der Bund angesehen und so der
Begriff des Staates verdinglicht(13).

Das Problem des Verhaltnisses der
verschiedenen Trager von Sozialpolitik
wurde bisher in der Vergangenheit nur
implizit unter der Formel des Verhaltnis-
ses von Sozialpolitik und Wohifahrts-
pflege thematisiert(14). Diese Formel un-
terstelit eine Art Wesensunterschied von
Sozialpolitik und Sozialarbeit bzw. Wohl-
fahrtspflege, die ihren realen Grund in
der unterschiedlichen Tragerschaft des-
sen besitzt, was im gesellschaftlichen
Sprachgebrauch heute als »Sozialpolitike
und »Sozialarbeit« bezeichnet wird. Mit
dieser Unterscheidung wird gleichzeitig
eine unterschiedliche Zweckorientierung
verbunden: Sozialpolitik soll es demzu-
folge mit der Erbringung generelier Lei-
stungen zu tun haben, deren Umfang in
der Regel gesetziich festgelegt ist.
Sozialarbeit dagegen soll individualisie-
rende Hilfe leisten, ihre Leistungen kon-
nen demzufoige nur der Art, nicht jedoch
dem Umfang nach gesetzlich festgelegt
werden.

Eine sclche Unterscheidung kann je-
doch wissenschalftlich nicht befriedigen.
Sie setzt einen reduzierten Begriff der
Sozialpolitik voraus, die dann im wesent-
lichen auf den Bereich der sozialen
Sicherung beschrankt wird. Die in der
sozialpolitischen Diskussion der 50er
und 60er Jahre dominierende Gliederung
der Sozialpolitik in -Versicherung, Ver-
sorgung und Flrsorge«(15) gibt diesem
BewuBtsein plastisch Ausdruck. Erstin
den letzten Jahren tritt die gesellschafis-
politische Dimension der Sozialpolitik,
die der alteren Sozialpolitiklehre bis zum
ersten Weltkrieg durchaus gelaufig war,
wieder ins BewuBtsein von Wissenschaft
und Praxis, allerdings mit einer verander-
ten Blickrichtung: Ging es damals im
wesentlichen um die :Ldsung der Arbei-
terfrage-, so steht heute im Vordergrund
des Interesses die Verbesserung der

Lebensqualitdt und die zunehmende Er-
kenntnis einer notwendigen Kooperation
von Bund, Landern und Kommunen, um
»die Wahrung der Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse« (Art. 72, Abs. 2

Ziff. 3 GG) zu gewahrieisten. In dem
MaBe, als erkannt wird, daB Sozialpolitik
nicht ausschlieBlich Einkommensumver-
teilungspolitik sein kann, sondern daB
eine Verbesserung der Lebensverhalitnis-
se der Birger nur durch eine »aktive
Sozialpolitike, d. h. durch kollektive Lei-
stungen, insbesondere eine Verbesse-
rung der Infrastruktur und der sozialen
Dienste erreicht werden kann, wird
Sozialpolitik zur die gesellschaftlichen
Verhaltnisse gestaltenden Politik, die ein
unmittelbares Tatigwerden der offentli-
chen Hand erfordert (16).

Damit wird jedoch das die Dichotomie
von Sozialpolitik und Sozialarbeit legiti-
mierende Argument der unterschiedli-
chen Zweckbestimmung, dem schon in
der Vergangenheit nur eine scheinbare
Trennscharfe zukam, offensichtlich obso-
let: Im Bereich der sozialen Dienste, die
haufig auch von Sozialleistungstragern
ubernommen werden (z. B. Rehabilita-
tion), geht es ebenfalls um individualisie-
rende Leistungen, ohne daB diese sinn-
vollerweise noch dem Begriff der Sozial-
arbeit (Jugend-, Gesundheits-, Sozialhil-
fe) allein zugeordnet werden kénnten.
Sozialarbeit muB als eine bestimmte
Form sozialpolitischer Aktivitat des Staa-
tes und der freien Tréager verstanden wer-
den. Die Verwirklichung einer derartigen
aktiven: oder »gesellschaftsgestalten-
den« Sozialpolitik stoBt jedoch auf cha-
rakteristische Schwierigkeiten, auf struk-
turell bedingte Widerspriche.

1. Kollektive Sozialleistungen mussen
burgernah erbracht werden, vor allem
dann, wenn man den Grundgedanken der
Sozialpolitik, den sozialen Ausgleich, die
Verbesserung der Lebenslage der sozial
schwachen Schichten ernst nimmt. Sie
miissen insbesondere denjenigen Bur-
gern leicht zuganglich sein, die infolge
geringerer Schulbildung, verwaltungsfer-
ner Berufstatigkeit, ungunstiger finanziel-
ler Verhaltnisse und daruberhinaus be-
stimmter geseilschaftlicher Diskriminie-
rung wenig mobil sind, kaum einen Uber-
blick liber die ihnen zustehenden Rechte
und die vorhandenen Dienste besitzen
und durch eine Vielzahl weiterer Fakto-
ren im Umgang mit 6ffentlichen Einrich-
tungen benachteiligt sind. Unter dem



Gesichtspunkt der Burgerinteressen und
der normativen Intentionen des sozialpo-
litischen Handelns ist somit eine mag-
lichst weitgehende Dezentralisierung der
sozialen Dienste bei gleichzeitig flachen-
deckender (u. U. jedoch gleichzeitig nach
Zielgruppen differenzierender) Versor-
gung anzustreben.

2. Die Dynamik des in der Bundesrepu-
blik bestehenden privatkapitalistischen
Wirtschaftssystems fiihrt tendenziell zu
wachsenden Disparitaten der regionalen
und lokalen Entwicklung auf wirtschaftli-
chem und sozialem Gebiet. Daraus resul-
tiert eine unterschiedliche Kapazitat zur
Daseinsvorsorge bereits auf Ladnderebe-
ne und noch starker auf der Ebene der
Kommunen und Kommunalverbénde.
Diese Kapazitatsunterschiede liegen zu-
mindest auf zwei Dimensionen, namlich

a) im finanziellen Bereich: unter-
schiedliche Wirtschaftskraft fiUhrt zu un-
terschiedlichen Einnahmen der offentli-
chen Haushalte,

b) hinsichtlich der Fahigkeit der jewei-
ligen Verwaltungseinheiten, Innovationen
im sozialen Bereich zu initiieren und zu
implementieren.

Dieses ist keineswegs nur eine Frage
der Finanzen, sondern dariiberhinaus
eine Frage der Kapazitat und der Qualifi-
kation der betreffenden Verwaltungsein-
heiten. Dabei scheint ein empirischer
Zusammenhang zwischen der finanziel-
len Kapazitat und der innovatorischen
Kapazitat von Verwaltungseinheiten plau-
sibel.

3. Die zunehmende Interdependenz der
Lebensbereiche und ein wachsender
Druck der Offentlichkeit auf Vereinheitli-
chung der rechtlichen und sozialen Ver-
haltnisse in der Bundesrepublik flihren
dazu, da3 an den Bund die Erwartungen
auf wachsende sozialgestaltende Ein-
fluBnahme und zur vermehrten Aus-
schdpfung der Rechte zur konkurrieren-
den Gesetzgebung herangetragen wird.
In dem MaBe, als sich das politische
Interesse auf die Bundesebene konzen-
triert, wéachst die Neigung der Bundesmi
nisterien, sei es auf dem Wege der
Gesetzgebung, sei es im Bereich geset-
zestreier Verwaltungstatigkeit, die Initia-
tive in Bereichen zu ergreifen, in denen
eine verbreitete Unterversorgung o6ffent-
lich festgestellt wird. Dies geschah
bereits in den 60er Jahren im Bereich der
Bildungspolitik, die Wissenschafts- und
Hochschulpolitik ist gefolgt, und seit kur-

zem laBt sich dieselbe Tendenz im 211
Bereich der Sozialpolitik beobachten.

Die gesellschaftsgestaltende Sozialpo-
litik steht also vor dem Dilemma, daf3 die
offentliche Meinung eine héhere Hand-
lungskompetenz bei den zentralen In-
stanzen vermutet und von ihnen ein ent-
sprechendes Tatigwerden erwartet, daB
jedoch gleichzeitig die angestrebte Rea-
lisierung einer verbesserten Daseinsvor-
sorge nur auf dezentrale Weise méglich
ist. Diese Problematik ist zudem unter
den Bedingungen eines gegliederten
Staatswesens und einer die vorhandenen
Disparitaten tendenziell verstirkenden
Wirtschaftsdynamik zu l6sen.

Dabei ist jedoch noch ein weiterer
Gesichtspunkt zu bericksichtigen: Je
starker sich die zentralen Instanzen
engagieren, je mehr Bereiche des Han-
delns der Lander durch bundesstaatli-
ches Handeln geregelt werden, desto
geringer werden die Moglichkeiten der
Lander, aus eigener Initiative wirksam zu
werden und Prioritaten zu setzen, da ein
immer groBer werdender Anteil ihres
Haushaltsvolumens durch Aufgaben be-
ansprucht wird, die sie nur in Abstim-
mung mit dem Bund oder in Ausfiihrung
von Bundesgesetzen wahrnehmen kon-
nen. Dasselbe gilt, mit den ndtigen Abén-
derungen, fir das Verhaltnis von Landern
und Kommunen. Von daher erklart sich
die in jungster Zeit immer starker betonte
Forderung nach einem kooperativen Fo-
deralismus, der eine Bewaltigung der
hier skizzierten Probleme nicht mehr so
sehr auf dem Wege iiber die Abgrenzung
von Kompetenzen zwischen Bund, Lan-
dern und Kommunen sucht, sondern
durch eine verbesserte Koordination
liber gemeinsame Planung.(17) Gegen-
{iber der verfassungsrechtlichen Diskus-
sion, die diesen Problemkreis bisher vor
allem aufgearbeitet hat, muB im vorlie-
genden Zusammenhang die eigenstandi-
ge Problematik der kommunalen Lei-
stungsverwaltung hervorgehoben wer-
den. (18) Bezogen auf das Probiem der
»Sozialpolitik vor Ort« ist es eine durchaus
offene Frage, ob diese eher durch eine
Verstarkung der Bundeskompetenzen
oder der Landerkompetenzen gefordert
werden kann. Entscheidend ist insbeson-
dere, daB die Kapazitat und die Fahigkeit
der Kommunen und Gemeindeverbande
zur Planung, Koordination und Verbesse-
rung der sozialen Dienste auf der regio-
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nalen und lokalen Ebene verstarkt wird,
ein Problem, das neuerdings unter dem
Begriff »Sozialplanung« zunachst eher
noch programmatisch denn pragmatisch
zur Sprache gebracht wird.

Grottrup (19) stellt dieses Problem in
einen theoretischen Rahmen, indem er
den Bereich der Leistungsverwaltung
analytisch in die Funktion der Lenkungs-
verwaltung und der Versorgungsverwal-
tung unterteiit. Die Kommunen haben
nicht nur die Aufgabe, ihre Burger Gber
eigene Leistungen zu versorgen, sondern
dariberhinaus im Rahmen ihrer Pla-
nungsziele Dritte zu einem bestimmten
Verhalten zu motivieren. Angesichts des
wachsenden Umfangs notwendiger so-
zialer Dienste tritt damit die Lenkungs-
funktion auch fir diejenigen Dienste in
den Vordergrund, die von freien Tragern
getragen werden. Allerdings scheint uns
auch die bisherige Diskussion um »So-
zialplanung- insofern zu kurz zu greifen,
als hier wiederum nur die ortliche Ebene
als Bezugspunkt gesehen wird. Das
eigentlich entscheidende Problem ist die
Verzahnung der sozialpolitischen Aktivi-
taten auf den unterschiedlichen Ebenen
staatlichen Handels.

Unabhangig vom Interesse, das dem
instrument der Modelleinrichtungen an
sich entgegenzubringen ist, erweist sich
somit das instrument der Modelleinrich-
tung als exemplarischer Fall einer die
verschiedenen Ebenen staatlichen Han-
dels einbeziehenden sgesellschaftsge-
staltenden Sozialpolitik«. Es stellt eine
neue Form staatlicher Politik dar, in der
das Problem der Koordination und
Kooperation unterschiedlicher Ebenen
staatlichen Handelns auBerhalb des Be-
reiches der Gesetzgebung zu leisten ver-
sucht wird, Damit stellt sich auch hier die
Frage, fir wen Modelleinrichtungen ein
Instrument. sind — und zu weichem
Zweck.

Die mit dem Instrument -Modelleinrich-
tung« in Zusammenhang stehenden insti-
tutionellen Implikationen im politisch-
praktischen Handlungskontext staatli-
cher Entscheidungstrager sind schlieB-
lich um einen wichtigen Gesichtspunkt
zu erweitern: ein erheblicher Teil, wenn
nicht die Mehrzahl der Modelleinrichtun-
gen werden nicht von den Kommunen,
sondern von freien Tragern libernommen
und getihrt. Dabei sind zwei Falle zu
unterscheiden.

1. Invielen Fallen ibernehmen die
freien Trager Modelleinrichtungen im
Rahmen von Forderprogrammen des
Bundes und der Lander. Sie sind damit
unter systematischen Gesichtspunkten
den kommunalen Modelleinrichtungen
gleichzustellen.

2. In zahlreichen Gebieten haben sich
die freien Wohlfahrtsverbande bzw. ihnen
zugehoriger Trager entschlossen, -MaB-
nahmen mit Modellcharakter«in eigener
Regie und auBerhalb staatlicher Forde-
rungsprogramme zu initiieren und durch-
zufiihren. Haufig werden sie dabei von
privaten Stiftungen unterstitzt.

Unter dem nachfolgend erdrterten Ge-
sichtspunkt experimenteiler Reformen
sind diese MaBnahmen mit Modellcha-
rakter den Modelleinrichtungen im Rah-
men staatlicher Forderprogramme funk-
tional 4quivalent, obwohl von staatiicher
Seite offensichtlich groBer Wert auf die
Abgrenzung gelegt wird. So bestimmt
beispielsweise § 15 des Kindergartenge-
setzes des Landes NRW, daB im Sinne
dieses Gesetzes ein Kindergarten nur
dann als Modell anzusehen sei, »wenn er
vom Minister fir Arbeit, Gesundheit und
Soziales ausdriicklich zum Modellkinder-
garten erklart worden ist«. In den Erlau-
terungen dieses Gesetzes heifit es dann
weiter: »VVersuche, die ein Trager aus
eigener Veranlassung oder auf Veranlas-
sung des Jugendamtes oder eines wis-
senschaftlichen Institutes in eigener Ver-
antwortung durchfihrt, begriinden ohne
besondere Zulassung des Ministers fur
Arbeit, Gesundheit und Soziales nicht
Eigenschaften eines Modellkindergar-
tens und kdnnen somit auch nicht von
der besonderen Férderungsmoéglichkeit
... Gebrauch machen«, Beispiele dieser
und anderer Art lassen deutlich werden,
daB die Erklarung bzw. Definition zur
Modelleinrichtung durch staatliche In-
stanzen »fiir den Trager im wesentlichen
nur die Bedeutung (hat), daB auf seinen
Antrag hin die zuséatzlichen angemesse-
nen Betriebskosten . .. vom Land bis zur
vollen Hohe iibernommen werden kon-
nen«(20). Eine inhaltliche Bestimmung
der mit dem Modell verfoigten Innova-
tion, wie auch ihr expliziter Begriin-
dungszusammenhang, verbleibt somit
weitestgehend im Vagen.

Aus der Perspektive des Bundes spre-
chen nicht nur rechtliche Grinde dafur,
sich der freien und parastaatlichen Tra-
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ger zur Forderung von Modelleinrichtun-
gen zu bedienen. Angesichts der latenten
Bund-Lander-Rivalitat erscheint es un-
komplizierter, Modelleinrichtungen bei
Institutionen zu plazieren, die der Lan-
deraufsicht nicht unterstehen. Zudem
sind die freien Trager auch von der Kon-
trolle durch die kommunalen Vertretun-
gen weitgehend unabhangig, so daB es
hier leichter erscheint, Initiativen in Gang
Zu setzen.

Aus der Perspektive der Kommunen
stellt sich dieser Sachverhalt allerdings
anders dar: Wie im Gesamtbereich der
Aktivitaten der freien Trager ergibt sich
auch fiir die Modelleinrichtungen das
Problem einer Koordination der Initiati-
ven der Kommune und der freien Trager
im Hinblick auf eine bestmégliche und
vor allem ausgewogene Versorgung mit
sozialen Diensten. Dies scheint eines der
Kernprobleme zu sein, die unter dem
Begriff »Sozialpianung- gefaBt werden,
denn ein Bedurfnis nach Planung ergibt
sich in der Regel erst, wenn eine gewisse
Masse zur Disposition steht, die geordnet
und damit zweckmaBig eingesetzt wer-
den soll. Nur wo Ressourcen zu verteilen
sind oder die bisherige Ressourcenver-
teilung problematisiert wird, kann sinn-
voll geplant werden. Insofern provoziert
die Vielzah! der Modellinitiativen von der
Makroebene her geradezu das Problem
»Sozialplanung:.

L
Modelleinrichtungen als Instrument ex-
perimenteller Reformen

Die aufgezeigte Fille der sich aus der
gegenwartigen Modellférderungspraxis
abzeichnenden Probleme darf jedoch
nicht dariiber hinwegtauschen, daB den
Modelleinrichtungen im Bereich der So-
zialpolitik in dem MaBe wachsende
instrumentelle Bedeutung zukommen
wird, als die durch UmverteilungsmaB-
nahmen und MaBnahmen der sozialen
Sicherung gedeckten ékonomischen
Grundbediirfnisse politisch abgesattigt
erscheinen, und im engeren Sinne
soziale Bediirfnisse — nach Erziehung,
Bildung, Gesundheit und sozialer Teil-
habe — in den Vordergrund treten. Die
Befriedigung dieser Bediirfnisse kann
mittels staatlicher MaBnahmen nicht
mehr (ber die privaten Haushalte in
unmittelbar zuflieBende Geldleistungen
geférdert werden, sondern nur uber -kol-

lektive Leistungen., d. h. im wesentlichen
Uber eine Ausweitung und Verbesserung
sozialer Dienste. Die konkrete Natur der
durch die Wertbegriffe Erziehung, Bil-
dung, Gesundheit und soziale Teiihabe
allgemein formulierten Bediirfnis- oder
Problemlagen ist zudem variabel (nach
Regionen und sozialen Schichten) und im
Zuge gesellschaftlicher Entwickiung
wandelbar, so dafB die Probleme mit den
Methoden traditioneller Sozialpolitik
nicht mehr ohne weiteres geldst werden
kdnnen.

Das hei3t aber, daB die operativen
Ziele der Sozialpolitik und damit auch
Sozialarbeit flexibler gesetzt werden
mussen und dieser zu fordernden groBe-
ren Zielflexibilitat eine erhdhte Struktur-
flexibilitat der Administration sozialer
Leistungen zu entsprechen hat. Die
geselischaftlich vermittelten Bedirfnisse,
die sich in Erwartungshaltungen sozialer
Gruppen niederschlagen, lassen daher in
ihrer Variabilitat und Wandelbarkeit ein
erhdhtes Reaktionspotential der Sozial-
politik und Sozialarbeit betreibenden In-
stanzen notwendig erscheinen. Hierzu
bedarf es in zunehmenden MaBe institu-
tionalisierter Formen der Informationsge-
winnung und der systematischen Erfah-
rungsverarbeitung.

In diesem Problemzusammenhang
kann u. E. dem Instrument der Modellein-
richtung — verstanden als experimentelle
Reformverfahren zur Rationalisierung
und Effektuierung geselischaftspoliti-
scher Praxis — eine zentrale und ver-
gleichsweise auch wirtschaftliche Be-
deutung zukommen.

In der Behandlung und Aufarbeitung
sozialer Problemlagen war und ist die
starker instrumentell ausgerichtete So-
zialpolitik an den durch Strukturbedin-
gungen vorgegebenen Rahmen institutio-
nell gebunden. Diesen zu durchbrechen,
ist bisher der Sozialarbeit, weil ihnr mehr
Handlungsalternativen zur Verfugung
stehen (21) am ehesten gelungen, obwobhl
auch hier administrativ definierte Ziele
als Strukturbedingung den Handlungs-
spielraum zunehmend einengen. Um eine
funktional angemessene, d. h. wirksame
und an den Bedirfnissen und Interessen
der Birger ausgerichtete Behandlung so-
zialer Problemlagen durch sozialpoliti-
sche MaBnahmen erreichen zu konnen,
sind daher im Sinne der oben skizzierten
Strukturflexibilitdt innovative impulse
notwendig, die jedoch bisher aufgrund
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der institutionalisierten Bedingungen in
der Sozialpolitik nur schwer zu leisten
sind. Unseres Erachtens sind nun derar-
tige Innovationen in struktureller {Organi-
sationsbedingungen) wie auch prozes-
sualer Hinsicht (Zieldimension) mit dem
Instrument sModeileinrichtung< und zwar
in Form experimenteller Reformvorhaben
grundsatzlich moglich.

Wenn in der gegenwartigen Praxis der
Modellforderung implizit davon ausge-
gangen wird, daB mittels der Modellein-
richtung »Erfahrungen« gesammelt wer-
den sollen, so scheint damit auf den
ersten Blick eine wesentliche Vorausset-
zung tur Innovation gegeben zu sein,
namlich die systematische Analyse jener
Faktoren oder Situationen, auf die hin mit
dem Instrument -Modelleinrichtung- als
einem neuen Verfahren und einer neuen
Technik adaquat eingewirkt werden soll.
Inwieweit die gemachten Erfahrungen
gesicherte informationen darstellen -
wovon u. a. der Wirkungsgrad des Instru-
mentes auf die definierte Problemiage,
die Adaquanz der eingesetzten Mittel wie
auch die Effektivitat der von der Sozial-
politik zu erbringenden Transformations-
leistung abhangt — bestimmt sich nach
dem Grad ihrer Verlasslichkeit und auch
ihrer Generalisierbarkeit, d. h., es bedarf
letztlich wissenschaftlicher Methoden,
um den ProzeB der Informationsgewin-
nung zu kontrollieren und zu systemati-
sieren.

Diese Forderung bezieht sich auf drei
untercchiedliche Ebenen:

1. auf die Ebene der Initilerung von
Modelleinrichtungen, d. h. wer entschei-
det mit welchen Zielsetzungen auf der
Grundlage welcher Informationen uber
die Standards innovativen sozialpoliti-
schen Handelns und welche Mittel ste-
hen flr deren Durchsetzung zur Verfi-
gung?

2. auf die Gruppe der Leistungsnutz-
nieBer oder Handiungsadressaten als
Adoptoren des Uber die Modelleinrich-
tung induzierten »Wandels¢;

3. auf die Organisation der Modetiein-
richtungen unter dem Aspekt der Umset-
zung von sozialpolitischen Zielsetzungen
in Struktur und ProzeB unter dem
Gesichtspunkt der Innovationstransfor-
mation auf die Gruppe der Leistungs-
nutznieBer oder Betroffenen. Dabei muB
die Zielsetzung kommunaler Sozialpolitik
sowie die Ausstattung der Kommune mit

kollektiven Leistungen als intervenieren-
de Variable Berucksichtigung tinden.

Alle diese drei Ebenen stehen insoweit
in einem interdependenten Zusammen-
hang, als die Wirkungsmoglichkeiten von
Modelleinrichtungen je nach Programm,
Zielgruppe und Informations-, Selek-
tions-, Planungs- und Kontrollverfahren
der leistungsanbietenden Organisation
variabel sind. Insbesondere variieren die
Aufnahmefahigkeit und die Partizipa-
tionsmoglichkeiten der Betroffenen in
Abhangigkeit vom sozialen und okonomi-
schen Status der gesamten Zielgruppe.
Daraus ergibt sich, daB auch auf der
sozialpolitischen :Makroebene- die in je-
der Konzeption von Modellforderungs-
programmen enthaltenen Grundannah-
men explizit gemacht werden mussen, da
sie im weitesten Sinne den Rahmen bil-
den, innerhalb dessen die einzelne
Modelleinrichtung ihren sozialpolitischen
Stellenwert erhait, und in dessen Kontext
sie allein analysierbar und hinsichtlich
ihrer Effektivitat bewertbar erscheint. Mit
anderen Worten heit dies, daB der alige-
meine sozialpolitische Rahmen, inner-
halb dessen Modelleinrichtungen eine
bestimmte Funktion haben sollen, theo-
retisch wie auch methodisch mitthemati-
siert werden muB.

Diese Einbeziehung des konzeptionel-
len sozialpolitischen Rahmens und seine
Thematisierung sind auch noch aus
einem anderen Grund wichtig. Wenn den
Modelleinrichtungen eine Innovations-
funktion angesonnen wird, bedarf es —
um nicht der Gefahr zu unterliegen, dafR
jede Verdnderung in den organisatori-
schen sozialpolitischen Gegebenheiten
oder jede Veranderung der sozialpoliti-
schen Leistungen als Innovation und jede
Innovation auch als Verbesserung im
Sinne einer output-Erhohung definiert
wird — eines Bezugsrahmens, von dem
aus Veranderungen, die als Innovation
extern definiert worden sind, bewertet
werden konnen. Die Notwendigkeit einer
tlexiblen, auf Innovation ausgerichteten
Sozialpolitik selbst 1aBt sich mit der
Uberlegung begriinden, daB die zuneh-
mende Differenzierung der Bedurfnisse
auf der Mikroebene und der Wandel
sozialer Problemlagen auf der Makro-
ebene zur Folge haben, daB sich soziale
Wirklichkeit sehr heterogen darstelit und
wir heute nicht mehr in einem unmittelba-
ren Zugritf imstande sind, das sozialpoli-
tisch »Richtige« zu tun.
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Damit zeigt sich auch, daB die traditio-
netle Sozialpolitik als Veranstaltung ge-
nereiler Manahmen zur »sozialen Siche-
rung« heute nicht mehr ausreicht, um die
im Zuge gesellschattlichen Wandels zu-
satzlich auftretenden differenzierten Be-
ddrinisse abzudecken, Hieraus 4Bt sich
die Notwendigkeit einer schnelleren Mo-
difizierbarkeit sozialpolitischer MaBnah-
men ableiten, als dies mit der traditionel-
len Verfahrensweise sozialpolitischer
Gesetzgebung bisher mbglich war. Denn
die Kommunikationswege zwischen den
tatsachlichen LeistungsnutznieBern bzw.
der Zielgruppe und den politischen
Instanzen sind unter den gegebenen
strukturellen Bedingungen zu lang und
die Information zu selektiv, als daB sich
hieraus rationale und generalisierbare
HandlungsmaBstibe fiir eine gesell-
schaftsgestaltende Sozialpolitik ableiten
lieBen. Bendtigt werden daher Zwischen-
formen politischen Handelns und empiri-
scher Informationsgewinnung, die es den
Entscheidungsgremien und Tragern der
Sozialpolitik erméglichen, mit einem be-
schrankten Aufwand an Ressourcen rela-
tiv generalisierbare Erfahrungen und Er-
kenntnisse zu gewinnen. Von ihrer instru-
mentalen Funktion her wird damit den
Modelleinrichtungen eine zweifache in-
novative Wirkung angesonnen: Einerseits
sollen sie durch den gesellschaftlichen
Wandei produzierte zusitzliche Bediir-
nislagen auf der Seite der Zielgruppen
abdecken und andererseits eine Rick-
meldung des Grades und Umfanges der
durch sie ausgeldsten innovativen Wir-
kungen an das politische System
gewahrleisten.

Um den komplexen Zusammenhang
aufzuzeigen, innerhalb dessen Modell-
einrichtungen als Instrument experimen-
teller Reformen unter den von uns getrof-
fenen Annahmen stehen, sei abschlie-
Bend ein in idealtypischer Weise ablau-
fender ProzeB soziaipolitischer Innova-
tion durch Modelleinrichtungen schema-
tisch dargestellt (vgl. Ubersicht). Dabei
mufBte, um die wichtigsten Aspekte eines
solchen Ablaufes zu verdeutlichen, von
stark vereinfachenden Annahmen ausge-
gangen werden.

1. Die unserer Ubersicht zugrundelie-
gende zentrale Annahme lautet; Modell-
einrichtungen sind ein sozialpolitisches
Instrument, mittels dessen in rationaler
und gesellschaftsgestaltender Absicht

soziale Problemlagen beeinfluBt werden
sollen. Mit anderen Worten heiBt dies, es
werden Innovationsprozesse (im Schema
die Phasen t, bis t g) mit dem Ziel einer
positiven geselischaftlichen Veranderung
angestrebt. In diesem von uns gemeinten
Sinn hat der Begriff Innovation einen
doppelten Sinn: Einerseits meint Innova-
tion das Ziel eines sozialpolitischen Han-
delns, andererseits aber auch das Mittel,
wodurch das Ziel erreicht werden soll.
Da sich in modernen Gesellschaften
Informationen und die Verbreitung und
Annahme von Neuerungen weitgehend
Ober Organisationen (strukturierte Kana-
le) vollziehen, bedarf es also erst einer
innerorganisatorischen Innovation, um
externe Veranderungen der materiellen
Bedingungen und eine erhOhte Rezep-
tionsfahigkeit von Einsteliungs- bzw. Ver-
haltensanderungen bei der Zielgruppe zu
erreichen. Die organisatorische innova-
tion bezieht sich nicht nur auf die Errich-
tung der Modelleinrichtung selbst, son-
dern setzt haufig Strukturveranderungen
in den an diesem innovationsprozef
beteiligten Organisationen voraus,

2. Um Modelleinrichtungen zu einem
Instrument effektiver gesellschaftsgestal-
tender Soziaipolitik werden zu lassen,
reicht es offensichtlich nicht aus, daB der
Gesetzgeber allein Uber eine erhdhte
finanzielle Ausstattung der Forderungs-
programme die Ausweitung von Modell-
einrichtungen ermodglicht. Diesem quan-
titativen Aspekt vorgelagert ist vielmehr
ein starker qualitativer Gesichtspunkt,
namlich das vom politischen Trager
sozialpolitischer MaBnahmen eingesetzte
Analyse- und Definitionspotential zur Be-
stimmung gesellschaftlicher Problemla-
gen. Wenn ein Férderprogramm initiiert
werden soll, so ist seine Effektivitat nur
dann zu beurteiten, wenn die das Pro-
blem definierenden Daten umfassend
und verlaBlich vorliegen. Es muB3 davon
ausgegangen werden, dai die Funktiona-
litat des Instrumentes Modelleinrichtung
(im Sinne seiner Zielgerichtetheit) unmit-
telbar von den in das Férderprogramm
eingegangenen Informationen abhéngt.
Dadurch wird erst eine konkrete Zieldefi-
nition als Voraussetzung spaterer Eva-
luation moglich. Sobald es sich um die
Analyse komplexer Problemlagen han-
delt — und soziale Probleme dirften in
der Regel komplex sein — ist ein verlaBli-
ches Informationssystem die Vorausset-
zung fir Kontroilierbare Strategien. Sol-



len Ressourcen nicht unter Unsicherheit
eingesetzt, die sozialpolitischen Interven-
tionen nicht zutallig erfoigen, bedarf es
deshalb bereits in der Definitionsphase
gesellschaftlicher Problemlagen einer In-
terventionsmaoglichkeit durch das System
Wissenschaft — nicht zum Zwecke der
wissenschaftlichen Legitimation politi-
scher Zielsetzungen, sondern zum
Zwecke der Absicherung eines optimalen
Einsatzes von Mitteln.

3. Auch wenn die administrativen Vor-
aussetzungen und die zur Verfigung ste-
henden Informationen optimal sind, er-
gibt sich in der Durchfihrungsphase (t3)
ein weiteres Problem, das sich aus der
Tatsache ableiten 148t, daB Modellein-
richtungen in der Regel Organisationen
im soziologischen Sinne sind. Sie sind
daher imstande, eigene Zielsetzungen zu
entwickeln, die mit denjenigen des For-
derprogrammes nicht notwendig im Ein-
klang stehen. In vielen Fallen ist die Ent-
wicklung einer eigenen Strategie durch
die Modelleinrichtung auch unerlaBliche
Voraussetzung fur die Realisierung der
angestrebten Zwecke im konkreten loka-
len Bereich, dessen spezifische Bedin-
gungen durch die libergeordneten in-
stanzen nicht antizipierbar sind.

Die Organisation Modelleinrichtung er-
scheint im Planungsprozef somit als
Ressource von hoher Komplexitat, deren
ziel- oder nicht-zielkonformes Handeln
(gerade weil sie in direktem Kontakt mit
der Zielgruppe steht) von entscheidender
Bedeutung fiir die Effizienz des Forder-
programmes und die Aufnahmebereit-
schaft der Zielgruppe ist. Von daher ist
plausibel, die Evaluation (t4) auf der ortli-
chen Ebene nicht auf Modelleinrichtun-
gen selbst zu beschranken, sondern die
Zielgruppe, die Kommune und den Tra-
ger der Einrichtung mit einzubeziehen.
Erst aufgrund der so iiber Rickkopp-
lungsprozesse gewonnenen Informatio-
nen erscheint es sinnvoll, auf der Ebene
des Ubergreifenden politischen Systems
Forderprogramme zu modifizieren und
auszuwerten (ts), woran sich im Falle
einer bewahrten und politisch realisier-
baren Lésung die Implementationsphase
(ts) anschlieBen kann.

Anmerkungen:
1 Bundesminister fir Jugend, Familie
und Gesundheit (Hrsg.), Grundlegen-
de Vorstellungen Uber Inhalt und

Begriff moderner Jugendhilfe, Schrif-
tenreihe des Bundesministers fir Ju-
gend, Familie und Gesundheit, Bd. 13,
Stuttgart 1974, S. 163.

Vgl. Brockhaus Enzykiopadie Bd. 12,
S. 678.

Unter Kapitel 2502 Titel 571 des Bun-
deshaushalts 1965 heifit es: » Studien
und Modelivorhaben zur Erneuerung
von Stadten und Dérfern unter
Bericksichtigung raumordnerischer
Zielsetzungen im Rahmen der Zweck-
bindung des § 20 Abs. 1 des 2. Woh-
nungsbaugesetzes«.

So wurden aus dem Haushaltstitei
des Bundesgesundheitsministeriums
»Uberregionale Einrichtungen der me-
dizinischen Rehabilitation und Pra-
vention« angesichts des UbermaBes
an Mittelanforderungen zunehmend
nur noch Vorhaben geférdert, »die
Modelicharakter haben«.

Hinsichtlich des Sprachgebrauchs
und der Handhabung des Instruments
»Modelleinrichtung« ist aufschiuB-
reich, daB die Erlauterungen der
Haushaltsplane bald von sModellein-
richtungen, bald von -Modellpro-
grammens, bald von »Modellversu-
chen¢, bald von >Einrichtungen mit
Modellcharakter: sprechen.

Die Pilotstudie dient der Vorbereitung
eines Forschungsprojektes zur Analy-
se der Bedeutung von Modelleinrich-
tungen fiir die 6rtliche Sozialpolitik.
Um einen méglichst volistandigen
Uberblick iiber die Modelleinrichtun-
gen im Zustandigkeitsbereich der
Kommunen zu erhalten, haben wir
uns 1974 mit einem Fragebogen an
die Gesundheits-, Jugend-, und So-
zialamter in der Bundesrepublik ge-
wandt. Insgesamt verschickt wurden
913 Fragebogen. Bis Ende Marz 1975
betrug der Rucklauf 47 %. Da die
Auswertung fortgesetzt wird, waren
wir fiir Informationen aus jenen
Amtern, die uns noch nicht geant-
wortet haben, dankbar. Fragebogen
kdnnen bei den Verfassern angefor-
dert werden.

Vgl. Kommission fur die Finanzre-
form: Gutachten Uber die Finanzre-
form in der Bundesrepublik Deutsch-
Jand, Stuttgart 1966, Ziff. 45 (soge-
nanntes Troeger-Gutachten).

Das Problem wird unter dem Begriff
der sFondswirtschaft- abgehandelt.
Vg!. Kommission fir die Finanzreform,

o C o - - 4 - i
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10

11

12
13

14

15

16

17

18

19
20

a. a. Q., Ziff. 44 ff., sowie ausfuhrli-
cher: Martin Bullinger, Die Zustandig-
keit der Lander zur Gesetzgebung, in:
Die offentliche Verwaltung, 23. Jg.
(1970), S. 769 ff.

Vgl. Kofmmission fir die Finanzre-
form, a. a. O., Ziff. 81.

Es existiert lediglich der Entwurf
einer Verwaltungsvereinbarung uber
die Finanzierung offentlicher Aufga-
ben von Bund und Landern vom 24. 3.
1971, der nach mundlichen Auskunf-
ten von Seiten des Bundes als Hand-
lungsmaxime zur Abgrenzung der
Bundeskompetenzen angesehen
wird.,

Ahnlich Siegfried Marnitz, Die Ge-
meinschaftsaufgaben des Art. 91a
GG als Versuch einer verfassungs-
rechtlichen Institutionalisierung der
bundesstaatlichen Kooperation, Ber-
lin 1974, S. 36 ff.

Vgl. Mamitz, a. a. O., S. 28.

Vgl. Franz-Xaver Kaufmann, Dieter
Grunow, Friedhart Hegner, Soziologi-
sche Probieme publikumsorientierten
Verwaltungshandeins, in: Verhand-
lungen des 17. Deutschen Soziolo-
gentages, Enke-Verlag, Stuttgart (im
Druck).

Vgl. hierzu zusammenfassend Franz-
Xaver Kaufmann, Zum Verhélinis von
Sozialarbeit und Sozialpolitik, in:
Hans-Uwe Otto / Siegfried Schneider
(Hrsg.), Geselischatftliche Perspekti-
ven der Sozialarbeit, Neuwied und
Berlin 1973, 1. Halbband S. 87 ff.

So zuerst im BeschluB des deutschen
Bundestages vom 21. 2. 1952 (ber die
Errichtung des Beirats fiir die
Neuordnung der sozialen Leistungen.
Vgl. vor allem Hans-Peter Widmaier,
Aspekte einer aktiven Sozialpolitik.
Zur politischen Okonomie der Sozial-
investitionen. In: Zur Problematik der
Sozialinvestition, Hrsg. von Horst
Sanman, Berlin 1970, S. 9 ff.

Vgl. Marnitz, a. a. O., besonders

S. 178 ff.

Vgl. hierzu Hendrik Gréttrup: Die
kommunale Leistungsverwaltung —
Grundlagen der gemeindlichen Da-
seinsvorsorge. Schriftenreihe des
Vereins fur Kommunalwisaenschaf-
ten, Bd. 37, Stuttgart 1973.

Vgl. Grottrup, a. a. O., S. 89 ff.

Vgl. Abschnitt 6 der Erlauterungen
zum Kindergartengesetz Nordrhein-
Westfalen,

21 Joachim Matthes, Individualisierende

oder strukturbezogene Sozialarbeit?
— Thesen zum Ansatz und zur Organi-
sation der Sozialarbeit, in: Neue Pra-

xis, Heft 2/1972, S. 250 ff.

Verf.: Prof. Dr. Franz-Xaver Kaufmann,
Dr. Siegfried Schneider, Universitét Bie-
lefeld, Projektgruppe Wirkungsanalysen
der Sozialpolitik, 48 Bielefeld 1,

Ellerstr. 39

Jurgen Schwalbe

Methodologische
Uberlegungen zu
einer neuen Be-

stimmung des Be-
griffes »Spiel« und
ersite Auswirkun-

gen fiir die Praxis

»Die wahre Theorie muB innerhalb kon-
kreter Zustdnde und an bestehenden
Verhéltnissen klargemacht und entwik-
kelt werden!« (Marx 1842)

®

Unmittelbaren AnlaB zu diesen Uberle-
gungen gaben die Erfahrungen auf der
Segeberger Tagung 1974 Uber Spiet —
Begriff und Erscheinungsweisen: Wah-
rend der Tagung machte sich ein leichtes
Unbehagen gegenuber den definitori-
schen Versuchen breit, die zunachst
nicht mehr leisten konnten als mehr oder
weniger wissenschaftsimmanente Begrif-
fe im Umkreis von »Spiel< zu nennen, kia-
rend zu variieren oder zu verteidigen,
wobet der Begriff -Spiel« selbst als >natur-
gegeben- angenommen wurde. Kriterien
zu seiner inhaltlichen Fillung blieben
meist sehr allgemein; in diesem Zusam-
menhang entstand bei den Teilnehmern
eine gewisse Verwirrung. Es kristalli-
sierte sich jedoch — und das war das
Anregende an dieser Tagung — die Frag-
wurdigkeit dieser mehr subjektivisti-
schen Versuche heraus; mehrere Diskus-
sionsbeitrage lieBen das deutlich wer-
den, wobei sich vor allem eine Skepsis
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