STEUERUNGSPROBLEME IM WOHLFAHRTSSTAAT*

Franz-Xaver Kaufmann

Der Gegenstand der nachfolgenden Ausfiihrungen ist nicht in erster Linie
empirischer, sondem systematischer Art. Es sei versucht, die seit einigen
Jahren manifest gewordenen und zunehmend auch in der Soziologie disku-
tierten Probleme wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung in einer spezifischen
Perspektive zu skizzieren, welche sich nicht primir an den behaupteten Kri-
senphinomenen, sondern an Strukturmerkmalen und Basisproblemen des
Wohlfahrtsstaats orientiert. Da88 es an einer Theorie des Wohlfahrtsstaats
fehle, gehort zu den einleitenden Feststellungen nahezu aller gewichtigen
Publikationen zur Thematik der letzten drei Jahre! , wihrend dieses Bediirf-
nis in den vorangehenden Jahren offenbar weniger verspiirt wurde — man
behalf sich entweder mit dem vordergriindigen Verweis auf Sozialpolitik
oder man rekurrierte auf sehr allgemeine gesellschaftstheoretische Primis-
sen, von denen her sich dann die sog. Funktionen des Wohlfahrtsstaats
deduzieren Liefen.

In einem ersten Teil dieses Referats soll daher versucht werden, dem
Begriff des Wohlfahrtsstaats einige soziologische Konturen zu geben. Darauf
sei in einem zweiten Teil in einige Aspekte der Steuerungstheorie einge-

fiihrt, deren Fruchtbarkeit fir die Analyse wohlfahrtsstaatlicher Probleme
abschliefiend angedeutet wird.

1. Zum Begriff des Wohlfahrtsstaats

Bei aller Diffusitit der Verwendung des Wortes ‘Wohlfahrtsstaat’ (WFS)in
der sozialwissenschaftlichen Literatur besteht doch weitgehend Uberein-
stimmung dariiber, da das Wort einen Wandel des Staatsbegriffs, genauer
gesagt einen Zuwachs an Staatsaufgaben anzeigt.? Die Suche nach der Ent-
stehung der Bezeichnung fiihrt nach England: Der bisher friiheste Nachweis
bezieht sich auf die AuBierung eines anglikanischen Erzbischofs Temple,
der im Jahre 1941 in einem Traktat »Citizen and Churchman* schrieb: ,,In
place of the concept of the Power State we are led to that of the Welfare
State. Es war dies im gleichen Jahr, in welchem am 14, August Prasident
Roosevelt und Premierminister Churchill die Atlantik-Charta als Programm
emer friedlichen und sozialen Nachkriegswelt verkiindeten. Ein Jahr da-
nach wurde der Beveridge-Plan verdffentlicht, welcher in England einen
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Taumel der Begeisterung ausléste und nachhaltige Wirkungen auf die
Sozialgesetzgebung der Nachkriegszeit in Europa haben sollte.

Der Begriff des Welfare State verfestigte sich im angelsichsischen
Raum erst allmihlich und findet bis heute unterschiedliche Interpreta-
tionen: Fir manche Autoren besteht das Wesentliche des WFS im Ausbau
von Leistungen fiir die drmsten Bevolkerungsschichten, in einer morali-
schen Verpflichtung des Staates zur Sorge fiir diejenigen, die sich allein
nicht mehr helfen kénnen; konsequenterweise werden hier die Wurzeln
des WFS in der friiheren Armenfiirsorge geschen. Eine zweite Interpreta-
tionslinie fiihrt die Entstehung des WFS im wesentlichen auf die Arbeiter-
frage zuriick und sieht im Arbeitsrecht und im Ausbau des Sozialversiche-
rungswesens das entscheidende Moment wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung.
Eine dritte Denkrichtung betont die soziale Verantwortlichkeit des Staates
fir alle Biirger und sieht in der Entwicklung des WFS vor allen den Ausbau
sozialer Rechte als Korrelat zu den édlteren individuellen Freiheitsrechten. Im
Hinblick auf eine theoretische Bestimmung des WFS scheint es mir notwen-
dig, sich dieser dritten, jiingsten und weitesten Auffassung anzuschliefien,
die in gewissem Sinne die beiden ilteren in sich aufhebt. Allerdings darf
dabei nicht vergessen werden, da diese drei ‘positiven’ Ansitze einer
Explikation des WFS doch deutlich unterschiedliche Akzente hinsicht-
lich der wohlfahrtsstaatlichen Programmatik setzen, die sich stark ver-
grobernd zu folgender Frage verdichten lassen: Sind bzw. sollen die Haupt-
adressaten wohlfahrtsstaatlicher Aktivitit die marginalen Bevolkerungs-
gruppen, die organisierten Arbeitnehmer oder die Bevdlkerung als Ganzes
aufgrund ihrer Staatsbiirgerqualitit sein? Als normative Orientierungen
spielen sie nach wie vor eine erhebliche Rolle im Kampf um die Ausge-
staltung wohlfahrtsstaatlicher Mainahmen.

Die prominenteste Ausformulierung dieses wohlfahrtsstaatlichen
Programms findet sich in der allgemeinen Erklirung der Menschenrechte
der Vereinten Nationen von 1948, welche wesentliche Elemente der ein-
leitend erwihnten Atlantik-Charta aufgenommen hat. Ich zitiere den
hierfiir zentralen Artikel 22:

,Jeder Mensch hat als Mitglied der Gesellschaft Recht auf Soziale
Sicherheit; er hat Anspruch darauf, durch innerstaatliche Mafinahmen
und internationale Zusammenarbeit unter Beriicksichtigung der Organisa-
tion und der Hilfsmittel jedes Staates in den Genuf} der fiir seine Wiirde und
die freie Entwicklung seiner Personlichkeit unentbehrlichen wirtschaft-
lichen, sozialen und kulturellen Rechte zu gelangen.*

Diese Rechte werden dann in den folgenden Artikeln wie folgt spezifi-
ziert: Recht auf Arbeit (23), auf Erholung und Freizeit (24), auf angemes-
sene Lebenshaltung, Miitter- und Kinderschutz (25), auf Bildung (26) und
auf Teilnahme am kulturellen Leben (27).

Wir finden in diesem bedeutendsten Dokument einer anzustrebenden
weltgesellschaftlichen Ordnung also ein breites wohlfahrtsstaatliches
Programm, das allerdings keine unmittelbare Verbindlichkeit fiir irgend-
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einen Staat besitzt, aber doch fiir zahlreiche weitere intemationale Verein-
barungen und nationale Entwicklungen wegweisend geworden ist.

Im Unterschied zum angelsichsischen Raum, wo der Begriff des Wel-
fare State seit Ende des Zweiten Weltkriegs ganz iiberwiegend mit positiven
Konnotationen verwendet wird, war die Rezeption der deutschen Uber-
setzung ambivalent, ja der Begriff wurde in den 50er Jahren ganz iiberwie-
gend kritisch, zur Kennzeichnung eines UbermaBes an staatlichen Eingrif-
fen, verwendet. ‘Wohlfahrtsstaat’ und ‘Versorgungsstaat’ waren die Voka-
beln, mit denen die bundesrepublikanische sozialpolitische Diskussion
gegen die neuen sozialpolitischen Entwicklungen in England und Skandi-
navien immunisiert werden sollte. Noch 1976 behauptete ein dem sozialen
Fortschritt gewi gewogener Autor wie Erich Standfest ecinen Gegensatz
zwischen dem ,,demokratischen Sozialstaat* und dem sautoritiren Wohl-
fahrtsstaat”. Wihrend der Begnff in der politischen Diskussion der 60er
und friihen 70er Jahre in der Bundesrepublik kaum cine Rolle spielte,
hat das Wort in der sozialwissenschaftlichen Literatur der letzten Jahre
einen geradezu meteorhaften Aufstieg genommen. Auch hier bleibt die
Wortverwendung nicht nur diffus, sondem auch ambivalent: Die Rede
von der Krise des WFS liBt auch hier die Assoziation des Uberbordens
sozialer Einrichtungen und des leistungsmindernden Versorgungsstaates
lebendig werden.

Wir finden aber auch im deutschen Raum Begriffe, die ihnlich dem
angelsichsischen ‘Welfare State’ und ‘Social Security’ programmatischen
und normativen Charakter tragen. Zunichst der Begriff der Sozialpolitik
(seit der Mitte des 19, Jahrhunderts), sodann in den ersten Jahren der
Bundesrepublik Deutschland der Begriff der ‘sozialen Marktwirtschaft’,
spiter derjenige des ‘Sozialstaats’. All diesen Begriffen ist gemeinsam,
daB es sich in erster Linie um ideelle Konstrukte handelt, die — durch
wissenschaftliche Interpretationen mehr oder weniger angereichert —
politische Kraft und damit einen ideologischen Stellenwert erhielten:
Sie fungieren sozusagen als Platzhalter fiir normative Assoziationen unter-
schiedlicher Art, bezeichnen jedoch gleichzeitig die charakteristischen
Strukturmerkmale moderner Gesellschaften, die durch ihre programma-
tische Kennzeichnung legitimiert werden. Sieht man von dem die politi-
sche Komponente unausgesprochen lassenden Begriff der ‘sozialen Markt-
wirtschaft’ ab, so dominiert in diesen positiven Bestimmungen die gemein-
same Vorstellung einer staatlichen Verantwortlichkest fir den Schutz
bzw. die Wohlfahrt aller oder bestimmter Bevélkerungsgruppen, was
immer darunter im einzelnen gemeint sei.

Das Grundgesetz der Bundesrepublik hat nicht zuletzt vor dem Hinter-
grund der Erfahrung, dafl die Weimarer Reichsverfassung gerade im Bereich
der Sozialrechte weitgehend wirkungslos blieb, auf eine explizite Nor-
mierung von Sozialrechten verzichtet, dies in auffallendem Unterschied
zu den meisten Landerverfassungen. Seit dem Inkrafttreten des Allge-
meinen Teils des Sozialgesetzbuches im Jahre 1975 verfiigt auch die Bun-
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desrepublik iiber einen Katalog sozialer Rechte (§ 2ff. SGB-AT), die je-
doch einen engeren Sachbereich betreffen: Nach einer allgemeinen Ziel-
bestimmung (§ 1) werden ausdriicklich formuliert das Recht auf Bildungs-
und Arbeitsforderung (§ 3), auf Sozialversicherung (§ 4), auf soziale
Entschidigung bei Gesundheitsschiiden (§ 5), auf Minderung des Familien-
aufwands (§ 6), auf Zuschu fiir eine angemessene Wohnung (§ 7), Auf
Jugendhilfe (§ 8), auf Sozialhilfe (§ 9) sowie auf Eingliederung im Falle
der Behinderung (§ 10). Auffallend im Unterschied zur Weimarer Reichs-
verfassung wie auch zu auslindischen Entwicklungen ist die totale Aus-
blendung des Arbeitsverhiltnisses im Rahmen dieses Katalogs sozialer
Rechte. Dies ist vordergrindig auf die institutionelle Trennung von Ar-
beits- und Sozialrecht in der Rechtssystematik der Bundesrepublik zuriick-
zufiihren, hat aber seine tieferen Griinde in Machtverhiltnissen und Interes-
senlagen: Die seit iiber einem Jahrzehnt eingeleiteten Vorarbeiten zur
Kodifizierung des Arbeitsrechtes kommen im Unterschied zur Kodifi-
zierung des Sozialrechtes nicht vom Fleck.

Gestatten Sie mir an dieser Stelle eine sozusagen religionssoziologische
Zwischenbemerkung: Begriff und Programm des WFS als Konzept ciner
politischen Verantwortlichkeit fiir die Realisierung sozialer Menschen-
rechte auf Weltebene sind in der Not des Zweiten Weltkriegs entstanden.
Die Hoffnung auf eine neue Gesellschaft, in der ,soziale Sicherheit und
Freiheit von Furcht und Not* herrschen sollte, hat dabei vielfach reli-
gionsidhnlichen Charakter angenommen (‘Civil Religion’) und in einem
historisch ungewéhnlichen Umfang sozial pazifizierend gewirkt. Zur Be-
grindung der wohlfahrtsstaatlichen Verantwortung wird auf die wichtig-
sten normativen Konstrukte der Neuzeit zuriickgegriffen: Menschenwiirde,
Freiheit, Gleichheit, Gerechtigkeit, Sicherheit und Demokratie. Nahezu
alle politischen Stromungen der Neuzeit haben in von Land zu Land un-
terschiedlichem Mischungsverhiltnis die politisch-sozialen Bewegungen
inspiriert, denen die Durchsetzung der sozial- bzw. wohlfahrtsstaatlichen
Errungenschaften zuzuschreiben ist: Der unmittelbarste Einfluf§ kommt
wohl den sozial-demokratischen und christlichsozialen Bewegungen zu,
die jedoch ihrerseits als teilweise kompromifihafte Synthesen zwischen
den groBen Strémungen der christlichen Konfessionen, des Liberalismus,
des Konservatismus und des Sozialismus aufzufassen sind.

Im Zuge des langanhaltenden Wirtschaftsaufschwungs der Nachkriegs-
jahrzehnte wurde diese wohlfahrtsstaatliche Programmatik zwar mit typi-
schen nationalen Unterschieden, aber doch mit auffallenden Ahnlichkeiten
in den westlichen Industrielindern in Gesetze, Verwaltungen, Gerichts-
héfe, Dienstleistungseinrichtungen und zuletzt in wissenschaftliche Be-
mihungen umgesetzt. Seit einigen Jahren werden nunmehr Grenzen der
problemlésenden Kapazitit wohlfahrtsstaatlicher Einrichtungen sicht-
bar, und zwar sowohl in finanzieller wie in sachlicher Hinsicht: Erstens
stofen die Moglichkeiten fiskalischer Einkommensumverteilung an immer
spiirbarere Grenzen des Abgabenwiderstandes, zweitens reduziert sich der
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staatliche Handlungsspielraum durch ein Stagnieren des Wirtschafts-
wachstums, drittens werden Nebenfolgen der staatlich-administrativen
Problembearbeitung sichtbar, die mit den Schlagworten ‘Verrechtlichung’
und ‘Biirokratisierung’ angedeutet werden, viertens zeigen sich neue soziale
Problemlagen — etwa jugendlicher Drogenkonsum, Vereinsamung im
Alter, Schulversagen oder Deinstitutionalisierung familialer Zusammen-
hinge — die sich gegen die Bearbeitung mit Hilfe staatlich induzierter
Mafinahmen als weitgehend resistent erweisen, und endlich scheinen einige
MafBinahmen, die sich in der Vergangenheit als erfolgreich erwiesen haben,
entweder einen Teil ihrer Wirksamkeit (z.B. Vollbeschiftigungspolitik)
einzubiifien oder zum mindesten nicht bei allen Bevolkerungsgruppen in
gleicher Weise zu greifen. Dies fihrt notwendigerweise zu einer Erniich-
terung, man konnte sagen zu einer Sikularisierung des WFS: Er ist nicht
das verheifiene gelobte Land, sondem er bleibt Stiickwerk und eine an
bestimmte historische Voraussetzungen gebundene Weise kollektiver
Daseinsbewaltigung, die ebensowenig eine definitive Form gewinnen kann
wie alle bisherigen geschichtlichen Formen menschlichen Zusammenlebens.
Insoweit als mit dem Begriff des Sozial- oder Wohlfahrtsstaats quasi reli-
gidse, problemverdringende Hoffnungen verbunden waren, kann heute
zu Recht von einer ‘Krise’ gesprochen werden. Diese Krise ist jedoch we-
niger eine Krise der Institutionen, als die Krise eines ideologischen Bewuft-
seins, das im iibrigen méglicherweise in den Kopfen seiner Kritiker konsi-
stenter ist als in den Kopfen der Parteiginger des WFS.

Ich halte es allerdings fiir wenig hilfreich, die offensichtlichen Span-
nungen und neuartigen Herausforderungen, denen sich unsere Gesellschafts-
formation zur Zeit gegeniibersieht, mit dem Begnff der Krise zu belegen.
Der Knsenbegriff suggeriert eine Totalitiit, die weder analytisch zu denken
noch handelnd zu verindern ist. Randolph Stern, dem wir eine bemerkens-
werte Untersuchung der Geschichte des Krisenbegriffs verdanken, sieht
den Grund fiir die gleichzeitige Popularitit und Unbestimmtheit des Krisen-
begriffs in seinen emotionalen Begleitvorstellungen: ,,Die Suggestion von
Dramatik und Entscheidungszwang nimmt Auge und Gefiihl gefangen,
ohne den Verstand zu fordem; ohne zu stark zu differenzieren oder unge-
biihrlich zu erschrecken, verstirkt das Wort den Eindruck ganz unterschied-
licher Ereignisse vom Coup d’Ftat bis zur Belanglosigkeit. Es bedeutet
Hoffnung fiir die Linke und Furcht fiir die Rechte. In verunsicherten und
unruhigen Gesellschaften, in denen Revolutionen noch unwahrscheinlich,
Spannungen jedoch eine Tatsache (und ein Mythos) des Lebens sind, wirkt
es etikettierend, einschmeichelnd trostend. 3

Man wird also mit dem Krisenkonzept kaum zu analytischen Einsich-
ten in die gegenwirtigen Probleme des WFS gelangen. Ich setze daher bei
einem recht niichternen Begriff des WFS an und verstehe unter ‘Wohlfahrts-
staat’ die politische Verfassung von Gesellschaften des privatkapitalistisch
gesteuerten Modernisierungstyps, die die Folgeprobleme ihrer Moderni-
sterung auf der Indwidualebene mit Hilfe der Einriumung von sozialen
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Rgchten und der Schaffung bzw. Forderung von Einrichtungen zur Gewdihr-
lezstuftg dieser Rechte zu losen versuchen.

Diese Begriffsbestimmung gestattet eine explizite Vermittlung zwischen
normativen, e;npilisch-induktivcn und gesellschaftstheoretischen Ansitzen
zu einer Bestimmung des WFS und hebt auf das Recht als spezifisches
Organisationsmittel des Staates ab.

Gesellschaftstheoretisch orientiert sich unsere Vorstellung vom Wohl-
fahrts.staat primir an einem differenzierungstheoretischen Ansatz, der die
Entwicklung individueller Freiheits- und Sozialrechte als notwendiges
Korrelat der Auflosung ilterer Herrschafts- und Sorgeverbinde und der
fitrukturellen Ausdifferenzierung funktional spezialisierter Teilbereiche

er Gesellschaft versteht.# Sie nimmt jedoch auch Bezug auf die spezifi-
ziertere These von sich auf Marx berufenden Autoren wie Eduard Hes-
mann oder neuerdings Ian Gough’, denen zufolge das spezifisch problem-
erzeugende Moment, auf das die sozialstaatliche Entwicklung zu ant-
worten versucht, in der Dynamik der Verwertungsbedingungen von Ar-
ls);ltskraft innerhalb des Kapitalistischen Wirtschaftssystems zu suchen
‘ Von daher ergibt sich auch ein spezifischer Zusammenhang zwischen
Wohlfahrtsstaat’ und ‘Arbeitsgesellschaft’, iiber deren behauptete Krise

auf diesem Soziologentag gesprochen werden soll.

2. Elemente einer Theorie sozialer Steuerung

Aus den bereits erwihnten Grinden spreche ich im folgenden nicht von
der (Fiskal-, Legitimations-, oder Regierbarkeits-) Krise des Wohlfahrts-
staats, sondern von Steuerungsproblemen, und zwar nicht von Steuerungs-
problemen des Wohlfahrtsstaats (denn er ist weder ein Fahrzeug noch
gibt es einen ‘Steuermann’, fir den es eine Kunstlehre zu konstruieren

gilte), sondern von Steuerungsproblemen im Wohlfahrtsstaat. Es geht also

darum, Méglichkeiten und spezifische Schwierigkeiten von Steuerungs-
bination von Demokratie und

le"‘_st“ﬂgen innerhalb der durch eine Kom
Biirokratie zu charakterisierenden politischen Verfassung von Gesellschaf-

ten zu verstehen, die die wesentlichen Impulse ihrer Verinderung einem
auferordentlich dynamischen Wirtschaftssystem verdanken. Ich gehe
Mobilisierung und Vergesellschaf-

davon aus, daB die historisch einmalige
rbundene Produktivititswachstum

tung von Arbeitskraft sowie das damit ve
im Rahmen privatkapitalistisch verfaBter Marktwirtschaften trotz Roh-

St_Off' und Umweltproblemen auch in Zukunft ein hohes Versorgungs-
niveau grundsitzlich zu gcwihﬂcisten vermag. Die Restriktionen, mit denen
die Bewohner modemer Wohlfahrtsstaaten fertig werden miissen, sind
erstmals in der Menschheitsgeschichte nicht mehr primir technischer
oder konomischer Art. Die heute abzusehende strukturelle Arbeitslosig-
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keit erscheint in dieser Perspektive als Symptom cines Ressourceniiber-
schusses, der unsere Diagnose eindriicklich bestatigt.¢

Die Restriktionen, mit denen entwickelte Wohlfahrtstaaten fertig
werden miissen, sind vielmehr in erster Linie steuerungstechnischer Art.
Um den Begriff der Steuerung nicht ebenfalls zu einem Allerweltswort
verkommen zu lassen, versuche ich zunichst, in der gebotenen Kiirze,
drei zentrale Problemdiskussionen der hier angesprochenen Steuerungs-
thematik zu skizzieren und interpretiere sodann drei bekannte sozialwis-
senschaftliche Theoriekonstrukte — Markt, Hierarchie und Solidaritit —
in steuerungstheoretischer Perspektive.

2.1 Problemdimensionen sozialer Steuerung

Im allgemeinsten Sinne geht es bei einer Theorie sozialer Steuerung um
die Frage, wie — unter Voraussetzung bestimmter Basisphinomene mensch-
licher Vergesellschaftung — das Zusammenwirken von Akteuren im Hin-
blick auf die Erreichung bestimmter Resultate erklirt werden kann. Gehen
wir von den fir die gegenwirtigen Verhiltnisse charakteristischen Annah-
men hoher Arbeitsteilung, starker Individualisierung der Priferenzen und
hoher Ungewi3heit von Handlungsfolgen aus, so lassen sich folgende drei
Problemdimensionen sozialer Steuerung unterscheiden:

1. Bedarfsnormierung:?

Unter der Primisse eines individualistischen Menschenbildes miissen wir
davon ausgehen, daf individuelle Bediirfnisse und Priferenzen zunichst
unbekannt sind. Ein kollektiv wirksamer Steuerungsmechanismus muf
also die Eigenschaft besitzen, den Akteuren ZielgroBen zu setzen, die

n mdglichst hohem Umfange mit individuellen Priferenzen Dritter ver-
mittelbar sind.

2. Koordination von Akteuren:®

Unter der Primisse von Arbeitsteilung stellt sich das Problem, wie Pline,
Entscheidungen und Handlungen unterschiedlicher Akteure so aufein-
ander abgestimmt werden konnen, da8 eine effektive Produktion, d.h. ein

an der Deckung definierter Bedarfe orentierter Ressourceneinsatz resul-
tiert,

3. Riickkoppelung:®

Unter der Primisse einer hohen UngewiBheit von Handlungsfolgen kann
nicht damit gerechnet werden, daB die beiden zuvor genannten Probleme
auf Anhieb und dauerhaft gelost werden konnen. Deshalb kann von effek-
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tiver sozialer Steuerung nur gesprochen werden, wenn dic Adressaten be-
stinmter Handlungen oder Leistungen die Moglichkeit haben, dieselben
im Lichte ihrer eigenen Bediirfnisse und Priorititen zu bewerten und wenn
diese Bewertungen fiir dic Akteure Folgen zeitigen, so dafl sie aus Erfolg
oder MiBerfolg lemen konnen.

Um die nachfolgenden Uberdegungen nicht ausufem zu lassen, be-
schrinke ich mich auf ein zentrales Problem wohlfahrtsstaatlicher Theorie,
nimlich die Frage nach der bediirfnisgerechten Steuerung des staatbchen
Ressourceneinsatzes. Fiir sie treffen die drei genannten Bezugsprobleme
offensichtlich zu.

2.2 Markt, Hierarchie und Solidaritit als reine Typen sozuler Steuerung

Auf die Frage, wie der Einsatz knapper Ressourcen unter Gesichtspunkten
der Bediirfrisbefriedigung optimiert werden kann, verfiigen wir iiber cine
bereits klassische Antwort: Die Theorie der Marktwirtschaft. Bediirfnis-
anzeigende Nachfrage und Produktionskapazititen anzeigendes Angebot
treffen in ecinem institutionellen Arrangement aufeinander, das ein freies
Aushandeln der Preise und Konkurrenz gewihrleisten soll. Dieses Arrange-
ment braucht hier nicht im einzelnen skizziert zu werden, doch miissen wir
uns die steuerungstheoretischen Implikationen des Markt-Preis-Mechanis-
mus vergegenwirtigen: Die von Verfechtern der Marktwirtschaft zu Recht
hervorgehobene Eleganz und Leistungsfahigkeit dieses Mechanismus besteht
in seiner Fihigkeit, Entscheidungen von unabhingigen Wirtschaftssub-
jekten dezentral zu koordinieren, also eine Art von Selbststeuerungsprozef
in Gang zu setzen, indem die Verhaltenskonsequenzen der nach ihren
cigenen Priorititen handelnden Wirtschaftssubjekte miteinander so ver-
kniipft werden, da8 ihnen Erfolg bzw. MiBerfolg ihres Handelns unmittel-
bar einsichtiy werden. Der Markt-Preis-Mechanismus stimuliert also die
Lem- und Anpassungsfihigkeit der Wirtschaftssubjekte, er veranlafit sie,
ihre Eigeninteressen so zu verfolgen, daf8 dadurch gleichzeitig die Bediirf-
nisse anderer Wirtschaftssubjekte befriedigt werden. Der Markt-Preis-
Mechanismus ist also in soziologischer Perspektive ein vergleichsweise
effektives Instrument sozialer Steuerung. Allerdings setzt das theoriekon-
forme Funktionieren dieses Steuerungsmechanismus die Warenformigkeit
aller Ressourcen sowie gleiche Marktmacht aller Beteiligten voraus; an
diesen Primissen und ihren praktischen Folgen setzt ein erheblicher Teil der
Kritik an marktwirtschaftlichen Ordnungsvorstellungen an.

Worauf beruht nun die Steuerungsleistung des Markt-Preis-Mecha-
nismus? Hervorzuheben ist erstens die Erméglichung kardinaler Nutzen-
vergleiche: Ohne daB der absolute Nutzen oder Gebrauchswert eines
Gutes bestimmt werden mu8, lassen sich durch Marktpreise dkonomische
Entscheidungen rationalisieren: Preise informieren iiber Knappheitsrela-
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tionen, iiber Gewinnaussichten und Kosten, so daB die Folgen altema-
tiver Entscheidungen in Geldeinheiten gemessen und verglichen werden
konnen. Zweitens ist zu beriicksichtigen, da mit abnehmendem Grad
der Selbstversorgungsmoglichkeiten jedermann zunehmend auf die Er-
zielung von Geldeinkommen und den Kauf von Giitern iberlebensnot-
wendig angewiesen ist. Es besteht von daher eine hohe Motivation zur
Teilnahme an Marktprozessen, sei es als Verkiiufer von Arbeitskraft, als
gewinnorientierter Untemehmer, als Eigentimer oder als Konsument.
Damit werden die Lebensverhiltnisse unmittelbar von der verfiigbaren
Kaufkraft abhingig und ein marktkonformes Verhalten ‘belohnt’, ein
marktinkonformes Verhalten dagegen ‘bestraft’. Der Markt-Preis-Mecha-
nismus wirkt also gleichzeitig als Informations- und als Sanktionsinstru-
ment, er verbindet die drei wesentlichen Aspekte sozialer Steuerung —
Normierung der Bedarfe, Motivation zu ‘koordiniertem’ Verhalten und
die Erméglichung von Lemen an Erfolg und Mierfolg.

Neuere, insbesondere amerikanische Forschungen!® haben (nach
K. Marx!) verdeutlicht, da8 die Steuerung auch des privatkapitalistischen
Wirtschaftssystems nicht ausschlielich iiber den Markt-Preis-Mechanismus
erfolgt. Wesentliche Koordinationsleistungen werden innerhalb der heute
ja hoch arbeitsteiligen Unternehmungsstrukturen erbracht, wobei zur Be-
schreibung der dort ablaufenden Steuerungsleistungen zumeist das Hie-
rarchiemodell beniitzt wird, als dessen klassische theoretische F ormulierung
Max Webers Analyse der biirokratischen Herrschaft gelten kann.!! Der
Markt-Preis-Mechanismus dient nach dieser Auffassung im wesentlichen der
inter-organisatorischen Koordination, wihrend die intra-organisatorische
Koordination dem Hierarchiemodell folgt. Damit wird einerauch fiir die Ana-
lyse wohlfahrtsstaatlicher Steuerungsprobleme zentralen Vorstellung Raum
gegeben, dag nimlich Steuerung i komplexen Handlungssystemen gleich-
zeitig auf me hreren Ebenen und mit unterschiedlichen Mechanismen erfolgt.

Hierarchische Steuerung im hier verstandenen Sinne ist an Organi-
sationen gebunden, d.h. an soziale Gebilde mit einer klaren Trennung
von Mitgliedern und Nicht-Mitgliedern sowie satzungsmiBigen Uber-
und Unterordnungsverhiltnissen. Die Zuweisung von Mitgliedschafts-
rollen ist an die Anerkennung dieser Herrschaftsverhiltnisse gebunden,
dic dadurch einen hohen Grad der Stabilitit erreichen. Wie schon der
Hinweis auf Max Weber andeutete, ist dieser Steuerungsmodus der im
Politikvollzug modemer WFS dominijerende.

Wie Lifit sich nun hierarchische Steuerung beschreiben? Sie beruht
im wesentlichen auf dem strukturellen Machtgefille der Spitze gegen-
iber der Basis. Die iibergeordneten Stellen koordinieren, indem sie Ziele
und Erfolgsbedingungen fiir die nachgeordneten Ebenen in der Form
von Regeln formulieren. Durch ihre Méglichkeit, den Organisationsmit-
gliedern Vor- und Nachteile Zuzuweisen, verfiigen sie iiber ein Sanktions-

instrument, das den Mitgliedem gleichzeitig das Lernen an Erfolg und
MiBerfolg erméglicht.
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Die Schwiche dieses Steuerungssystems wird erst sichtbar, wenn man
es nicht mehr als geschlossenes, sondern als offenes, umweltabhingiges Sy-
stem betrachtet. Die Riickkoppelung erfolgt innerhalb dieses Systems typi-
scherweise nur von oben nach unten, nicht von unten nach oben. Die Kon-
t.rollcurc werden selbst nicht systemspezfisch kontrolliert. Hieraus resul-
tert dic beschrinkte Lemfihigkeit von Hierarchien sowie ihre tenden-
zielle Eigenniitzigkeit. Nur insoweit als Hierarchien ausreichenden exter-
nen Kontrollen unterliegen, kann damit gerechnet werden, dafl die Organi-
sationsspitzen extemne Interessen auch gegen die Interessen der Organisa-
tonsmitglieder durchsetzen. Denn selbstverstindlich ist die Macht der
hierarchischen Spitze niemals unbeschrinkt, wie wir aus der schon von
Hegel beschriebenen Dialektik vom Herm und Knecht wissen. Das Herr-
schaftsverhiltnis ist nie ausschlieBlich ein solches der Uber- und Unterord-
nung, es enthilt vielmehr auch Elemente der Solidaritt (oder polemisch:
der Komplizenschaft) ohne die es keine Stabilitit bewahren kann. Man
unterstellt daher zu Recht nicht nur den Organisationsmitgliedern, sondern
auch der Organisation als Ganzer ecin Eigeninteresse, dessen Kontrolle ein
zentrales Problem wohlfahrtsstaatlicher Theorie darstellt.

Im Rahmen einer intemationalen Forschungsgruppe am Zentrum fiir in-
terdisziplinare Forschung (ZiF) der Universitit Bielefeld, die sich im vergan-
genen akademischen Jahr mit dem Thema ,Steuerung und Erfolgskontrolle
im 6ffentlichen Sektor* befaBte, wurde neben Markt und Hierarchie noch ein
dr.ittcr, ‘reiner’ Typus sozialer Steuerung entwickelt, den wir mit dem Ter-
minus ‘Solidaritit’ belegt haben.!? Im idealtypischen Sinne operieren Markt
und Hierarchie bekanntlich unter der Primisse, da die beteiligten Ak-
teure primir ihre eigenen Interessen verfolgen und nur durch systemspe-
zifisch generierte Informationen und Sanktionen zu einem Verhalten ge-
bracht werden, das auch Dritten niitzt. Unter Bedingungen der Solidaritit
dagegen gilt gerade diese primir auf eigene Interessen bezogene Disposi-
tion als aufgehoben, das Verhalten orientiert sich spontan an angenomme-
nen gemeinsamen Interessen, Normen und Wertorientierungen der sich so-
lidarisch Fiihlenden; dementsprechend stellt sich das in den beiden voran-
gehenden Typen prekire Problem der Vermittlung von Zielgrofen und in-
dividuellen Bediirfnissen hier nur sehr abgemildert. .

Solidaritit operiert allerdings als Koordinationsmechanismus nur unter
der Bedingung, daB neben einem normativen Konsensus auch gememsame
Situationsdefinitionen herstellbar sind. Unter dieser Voraussetzung 1st ein
abgestimmtes, zweckmifiges Verhalten solidarischer Aktcurc. zZu erwart.cn,
wobei das Informationsproblem durch die gemeinsame Situatlonsd.eﬁnmon
und spontane Kommunikation, das Motivationsproblem durch die Bande

der Solidaritit und notigenfalls durch informelle §ozialc Kontrollen sicher-
gestellt wird. Eine Ergebnishewertung erfolgt meist spontan durch die zu-
‘ethischen Gefiihle’ der Angemessen-

erst von Adam Smith beschriebenen : esserl
heit und Sympathie mit eigenen und fremden Handlungswelsen: Inwieweit
es sich hier allerdings um einen Riickkoppelungsmechamsmus handelt, der
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ein Lemen an Erfolg oder Mifierfolg erméglicht, hingt im wesentlichen da-
von ab, ob die Ergebnisse des Handelns fiir die Mitglieder der Solidarge-
meinschaft selbst oder aber fiir Dritte von Bedeutung sind. Die Wirklich-
keitswahmehmung ihrer Umwelt scheint bei solidarischen Gemeinschaf-
ten hiufig noch selektiver als bei Hierarchien.

Soziale Situationen, in denen Solidaritit als Steuerungsmechanismus

dominiert, lassen sich im wesentlichen auf drei Bedingungskonstellationen
zuriickfithren:

1. Bei hoher sozialer Ahnlichkeit und dauerhaftem Zusammenleben, etwa
1.5. der von Durkheim beschriebenen ‘mechanischen Solidaritit’.

2. Im Falle intensiver gemeinsamer Wertorientierungen, wie sie beispiels-
weise im Rahmen einer sozialen Bewegung entstehen konnen.

3. Im Falle gemeinsamer extemer Bedrohungen, sofem sich ein BewuBt-
sein der Risikogemeinschaft entwickelt.

Obwohl es — insbesondere im letztgenannten, von Alfred Vierkandt
hervorgehobenen Fall — durchaus méglich erscheint, daB sich Solidaritit
auch innerhalb grofier sozialer Gruppen entwickelt (z.B. Nationalismus),
ist zu betonen, daB die Wirksamkeit von Solidaritit als Steuerungsmecha-
nismus an vergleichsweise kleine Gruppen und iiberschaubare Verhiltnisse,
also an kurze Handlungsketten gebunden ist.!? Es ist ja gerade das Unge-
niigen solidarischer Steuerungen fiir die Losung komplexerer Probleme,
das im Zuge der Modemisierung zur Herausbildung von marktmiflig oder
hierarchisch gesteuerten Sozialzusammenhiingen gefiihrt hat. Anderer-
seits zeichnet sich solidarische Steuerung durch geringe Transaktionsko-
sten und i.d.R. durch einen héheren Gratifikationswers als andere Steue-
rungsformen aus, so daf ihre Wiederentdeckung im Zusammenhang mit der
zunehmenden Kritik an der durch Staat und Wirtschaft betriebenen , Ko-

lonialisierung der Lebenswelt* (Habermas) und der altemativen Bewegung
sowie der Selbsthilfedebatte keineswegs von ungefihr kommt.

3. Fir eine steuerungstheoretische Betrachtungsweise des Wohlfahrts-
staats

blemperspektiven auseinanderzuhalten

. » die in der neueren Diskussion oft
vermengt werden: Zum einen

geht es um die Frage nach der Selbststeue-
Systems, zum apderen um die Frage nach
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3.1 Zur Selbststeuerungsfihigkeit des politischen Systems

Altere politische Theorien haben die Selbststeuerungsfahigkeit des Staates
naiv vorausgesetzt. In steuerungstheoretischer Perspektive liBt sich diese
Posx'tlon wie folgt resiimieren: Die Bedarfsnormierung erfolgt durch demo-
k_rathchc und/oder parlamentarische Prozesse, die notwendige Koordina-
tion der Akteure durch Regierung und Verwaltung. Uber Riickkoppelung
wurde nicht nachgedacht, allenfalls wurden Wahlen als politischer Riick-
k.OppFlungsmechanismus gesehen, Ein erheblicher Teil, vor allem die ame-
rikanische politische und polit-6konomische Theorie der letzten beiden
Jahrzehnte, ist einer Erginzung und Fortentwicklung dieser F ragestellung
gewidmet.

Im Rahmen der bereits erwihnten Forschungsgruppe ,,Steuerung und
Erfolgskontrolle im offentlichen Sektor® haben Okonomen, Verwaltungs-
wissenschaftler, Politikwissenschaftler und Soziologen gemeinsam ver-
sucht, die theoretischen Grundlagen fiir die Erklirung der Steuerungs-
fihigkeit im offentlichen Sektor zu verbessemn. Leider kann dabei kein
dem Marktmodell vergleichbares elegantes und zugleich wirklichkeits-
aufschlieBendes theoretisches Ergebnis erwartet werden. Ware dieses
moglich, so wire es im iibrigen wahrscheinlich schon lingst gefunden
worden, und die Betrachtung des ffentlichen Sektors lieBe nicht so viele
interorganisatorische Konflikte und Friktionen erkennen. Das Fehlen einer
eleganten Erklirung der Funktionsweise des offentlichen Sektors bedeutet
jedoch nicht — wie die liberale Nationalokonomie annahm — da8 der of-
fentliche Sektor per se einer adiquaten Steuerung entbehre, wihrend sie
im privaten Sektor vorhanden sei. Zum einen unterliegen ja auch die Steue-
rungsleistungen realer Mirkte immer offenkundiger werdender Einschrin-
kungen, die heute zumeist als ‘Marktversagen’ thematisiert werden. Zum
anderen sind die realen Leistungen des Zusammenspiels von Gesetzgebung,
Administration, Rechtssprechung und Haushaltskontrolle in entwickelten
WFS keineswegs so schlecht, als daB sie ohne wirksame Steuerung zu erkli-
ren wiren. Wie aber die neuere politikwissenschaftliche Diskussion zeigt,
greifen sowohl demokratie-theoretische wie biirokratie-theoretische Kon-
zeptionen schon von ihrem Ansatz her zu kurz. Wir miissen vielmehr von
der Vorstellung eines vielstufigen Prozesses der Politikerzeugung und Po-
lztz’kverwirklichung ausgehen, der iiberdies mehrere Analyseebenen emn-
schlieBt. Dabei wirken unterschiedliche Steuerungsformen zusammen, .dc-
ren Verhiltnis nicht selten als kontingent zu beschreiben ist. Hierbei smfi
nicht nur die oben skizzierten drei reinen Typen, sondern zahl_reiche wei-
tere Steuerungsformen zu beriicksichtigen, etwa Wahlen, Abst}mmungc.n.
Vetos, Verhandlungen, Schlichtungen, Beanstandungen, Gerichtsurteile

usw. Besonders beeindruckend sind dic vielfiltigen Formen der Verwal-
tungskontrolle, die sich bei niherem Zusehen ergeben. Sie fiigen sich zwar
ise ist es gerade ihre

keineswegs harmonisch zueinander, aber moglicherweis
Redundanz, welche zumindesten grobere Abweichungen des Verwaltungs-
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handelns in Grenzen zu halten vermag. Inwieweit nun dieses Konglomerat
von Steuerungsformen die zentralen Bezugsprobleme sozialer Steuerung —
Bedarfsnormierung, Handlungskoordination und Riickkoppelung — zu 16sen
vermag, ist eine noch weithin offene Frage, die es zunichst einmal mit
Nachdruck zu stellen und auf unterschiedliche institutionelle Arrangements
zu beziehen gilt.14

Eine plausible, aber bereits nicht unumstrittene Unterscheidung in ord-
nungsstaatliche und sozialstaatliche Funktionen Lifit vermuten, daf die
Steuerbarkeit sozialstaatlicher Funktionen grofere Probleme aufwirft. Die
Bedarfsnormierung im Prozef reprisentativer Demokratie beschrinkt sich
hier weitgehend auf die Definition sozialer Rechtspositionen und die Ein-
richtung von Verfahren, deren Handhabbarkeit gerade durch die sozial be-
nachteiligten Bevolkerungsgruppen fraglich erscheint. In diesem Zusammen-
hang ist an die einleitend hervorgehobene Bedeutung sozialer Grundrechts-
kataloge und an den in ihnen matenalisierten normativen Aspekt des WFS zu
erinnern: Soziale Grundrechtskataloge der geschilderten Art sind zwar re-
gelmiflig nicht unmittelbar einklagbar, vielmehr konnen aus ihnen ,,An-
spriiche nur insoweit geltend oder hergeleitet werden, als deren Voraus-
setzungen und Inhalte durch die Vorschriften der besonderen Teile dieses
Gesetzbuches im einzelnen bestimmt sind.“ (§ 2, Abs. 1 SGB-AT). Den-
noch sind derartige Grundrechtskataloge keineswegs bloBe Staffage und
praktisch bedeutungslos, da sie Interpretationsregeln fiir die Rechtsspre-
chung sowie Leitlinien der Fortentwicklung der jeweiligen Rechtsmaterie
darstellen. Fiir den Sozialwissenschaftler ergeben sich hier zudem klare Kri-
terien fir die Untersuchung der Frage, inwieweit wohlfahrtsstaatliche
Postulate tatsichlich realisiert werden, und dies unbeschadet der Méglich-
keit, aufgrund moralischer oder gesellschaftskritischer Uberlegungen an-
spruchsvollere Postulate des Wohlfahrtsstaates zu vertreten. Wohlfahrts-
staatlich werden jedoch derartige Postulate erst in dem Umfange, als es
der gesellschaftlichen Problemartikulation gelingt, die Organisationsmit-
tel und Ressourcen des Staates zu mobilisieren.

3.2 Zur Steuerbarkeit sozialstaatlicher Interventionen

Es gehort zu den Naivititen des quasi-religiosen wohlfahrtsstaatlichen Den-
kens, daB der Staat alles kann, was ihm nur die Biirger oder deren Repri-
sentanten auftragen. Man wird daher Niklas Luhmann zustimmen koénnen,
wenn er davor wamt, ,,der Politik eine globale Rolle in unserer Gesellschaft
zuzuweisen‘ (1981: 144). Aber eine so abstrakte Maxime leistet nur ideo-
logisch-politische, jedoch keine erkenntnismifligen Dienste. Eine politische
Theorie fiir den Wohlfahrtsstaat hat sich mit den Erfolgsaussichten unter-
schiedlicher politisch gesteuerter Interventionen in die wirtschaftlichen und
sozialen Verhiltnisse konkret ausemanderzusetzen, um unser Wissen um
die natiidich nicht schrankenlosen Méglichkeiten der staatlich induzierten
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Problembearbeitung zu verbessern. Sie darf also nicht blofie Gesellschafts-
theorie bleiben, sondern mufi Theorie der Wirtschafts- und Sozialpolitik
werden. Daf8 Politikwissenschaftler und Soziologen dieses Feld bis vor kur-
zem allein den Okonomen iiberlassen haben, scheint ein entscheidender
Grund fiir unser mangelhaftes Verstindnis des WFS zu sein.

Eine Theorie sozialer Steuerung, zu der im Vorangehenden einige Ele-
mente skizziert wurden, konnte hier moglicherweise hilfreich sein. Sie be-
zieht sich unmittelbar auf die zentrale wohlfahrtsstaatliche Problematik,
wie mit Hilfe 6ffentlicher Ressourcen und staatlicher Organisationsmittel
so in die wirtschaftlichen und sozialen Verhiltnisse interveniert werden
kann, daB die Wirkungen dieser Interventionen als ‘bediirfnisgerecht’ ange-
sehen werden diirfen, dal sie — soziologischer ausgedriickt — zu einer
Verbesserung der Lebenslage bestimmter Bevilkerungsgruppen fiihren. Da-
bei ist die Intervention des Staates im Bereich der Sozialpolitik anscheinend
unmittelbar auf die Verbesserung der Lebenslagen gerichtet, wihrend im
Bereich der Wirtschaftspolitik derartige Effekte nur mittelbar — iiber Ar-
beitsmarkt- und Vollbeschiftigungspolitik zu erreichen sind. Dies ist je-
doch eine Art optischer Tiuschung, denn auch im Bereich der Sozialpoli-
tik werden die politischen Intentionen durch strukturierte soziale Verhalt-
nisse ‘gebrochen’, und erfolgreiche politische Intervention hat auch hier die
Merkmale des Interventionsfeldes mit zu bericksichtigen.

Wenn wir einen angemessenen Begriff von Moglichkeiten und Grenzen
wohlfahrtsstaatlicher Aktivitit gewinnen wollen, so miissen wir die poli-
tischen Mafinahmen also als Interventionen in strukturierte soziale Zusam-
menhiinge begreifen, deren Akteure zu unterschiedlichen Reaktionen im-
stande sind. Jede detaillierte Analyse politischer Mafinahmen wird deshalb
nicht nur ihre Wirkungsweise, sondern auch dic Bedingungen ihrer Akzep-
tanz zu untersuchen haben. Untersuchungen dieser Art nehmen in jlingster
Zeit zu, doch sind ihre Ergebnisse noch wenig verallgemeinerungsfahig.
Sowohl im Bereich der Implementations- als auch der Intf:wcntionsfor-
schung wird heute versucht, Typologien zu bilden, um die Vielfalt der em-
pirischen Ergebnisse auf einem mittleren Abstraktionsniveau zu r:rdq«:n.ls

Diese Bemiihungen zeigen deutlich, da8 Luhmanns Ansatz, die Mag-
lichkeiten des WFS auf die ihm unmattelbar zuginglichen Steuerungsme-
dien Recht und Geld zu beschrinken, die Problemstellung verkiirzt. Zwar
trifft es zu, daB komplexere Interventionsformen — etwa im Bereich der
infrastrukturellen Leistungen oder im Bereich von Bildung, Beratung und
Therapie — fiir Zielverschiebungen offener, in der Durchsetzung schwier!-
ger und im Hinblick auf Erfolgskontrolle diffuser sind. Sie lassen sg:h be-
darfsgerecht nicht staatlich dekretieren, sondcx:n setzen die Mitwirkung
nicht nur der eigentlichen Endadressaten derartiger MaBnahmen, also der
Angehorigen der sog. Zielgruppen voraus, sgmdem i_iUCh die Mitwirkung
von intermediiren Gruppen bzw. Organisationen wie Kommunen, Ver-

binde, Professionen, Selbsthilfegruppen, soziale Bewegungen usw. f‘\ber
gerade dieses Zusammen- (oder auch Gegeneinander) wirken staatlicher
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und nicht — staatlicher Akteure und die damit verbundene Frage nach den
Wirksamkeitsbedingungen von Recht und Geld in der Beeinflussung so-
zialer Verhdltnisse stellen Kernprobleme einer Theorie des WFS dar. So
tut sich hier ein weites Forschungsfeld auf, das gegenwirtig im Rahmen
eines aus der Sektion ‘Sozialpolitik’ der DGS hervorgegangenen Schwer-
punktprogramms der DFG ,,Gesellschaftliche Bedingungen sozialpoliti-
scher Intervention* erschlossen wird.!®

Die steuerungstheoretische Betrachtungsweise erlaubt hier einen gene-
ralisierenden Zugnff: Sie betrachtet zum einen die Steuerungsmoglichkei-
ten politischer Intervention im Lichte der drei skizzierten Problemdimen-
sionen — Bedarfsnormierung, Koordination und Riickkoppelung — und
kommt so zu spezifischen Aussagen iiber die Steuerbarkeit unterschiedl-
cher Formen sozialer Intervention. Sie geht zum zweiten davon aus, daf
staatliche Interventionen um so eher zielkonform wirken, als sie die in den
Interventionsfeldem wirksamen Formen der Selbststeuerung adiquat mit
beriicksichtigen. Dies ist fiir den Bereich der Wirtschaftspolitik mit der Un-
terscheidung von marktkonformen und marktinkonformen Interventionen
seit langem theoretisch anerkannt. Wir miissen aber auch fiir den Bereich
der Sozialpolitik wirksame Formen der Selbststeuerung annehmen, die zu
einem grofien Teil dem solidarischen Typus zurechenbar sind. Das gilt so-
wohl fiir familiale als auch fiir professionelle Zusammenhinge, wie auch fiir
teamartig arbeitende soziale Dienste oder soziale Bewegungen (z.B. Frauen-
hausbewegung).

Wir benétigen also auch fiir den Bereich der Sozialpolitik ein ordnungs-
politisches Denken, das insbesondere das Verhiltnis von 6ffentlich angebo-
tenen Dienstleistungen und Selbsthilfeméglichkeiten systematisch bedenkt.
Wenn zur Zeit versucht wird, aus der Selbsthilfebewegung politisches Kapi-
tal zu schlagen, um Kiirzungen im Sozialhaushalt zu legitimieren, so werden
gerade die ordnungspolitischen Gesichtspunkte iibersprungen. Selbsthilfe
setzt Solidaritdt als Steuerungsmechanismus voraus, aber Solidaritit ist ein
zartes Gewichs, sie kann nicht politisch verordnet werden. Im Gegenteil:
Neue Formen solidarischen Handelns formieren sich gegenwirtig vorwie-
gend in Opposition zu politischen Absichten. Nicht die Forderung nach
‘Privatisierung’ &ffentlicher Leistungen, sondem ob und unter welchen Be-
dingungen politische Mafinahmen dem (Wieder-)Entstehen solidarischer
Formen kollektiver Selbsthilfe dienlich sein konnen, das ist die ordnungs-
politische Frage der Gegenwart.

ANMERKUNGEN

*  Angesichts der auferlegten Umfangsbeschrinkungen dieses Referats muBiten Litera-

turverweise auf ein Minimum beschrinkt und die Argumentation sehr gerafft wer-
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den. Zur -Ergﬁnzung sei insbesondere verwiesen auf: F.-X. Kaufmann: Art. Wirt-
schaftssqzmlogic, allgemeine, In: W. Albers u.a. (Hrsg.) Handwérterbuch der Wirt-
s‘fhafts“’“_smsc.haften, Bd. 9, Géttingen 1982, S. 238-267, sowie Ders.: Elemente
einer soziologischen Theorie sozialpolitischer Intervention. In: F.-X. Kaufmann
(Hrsg.) Staatliche Sozialpolitik und Familie, Miinchen 1982, . 49-86.

Verwiesen sei insbesondere auf P. Fiora: Krisenbewiltigung oder Krisenerzeugung?
Der Wohlfahrtsstaat in historischer Perspektive. In: J. Matthes (Hrsg.) Sozialer Wan-
del in Westeuropa, Verhandlungen des 19. Deutschen Soziologentages Bexlin 1979,
Frankfurt 1979, S. 82-136: T. Schiller: Probleme einer Sozialstaatstheorie, In: M.T.
Greven u.a.: Sozialstaat und Sozialpolitik — Krisen und Perspektiven. Neuwied und
Darmstadt 1980, S. 11-90; N. Luhmann: Politische Theoric im Wohlfahrtsstaat.
Miinchen/Wien 1981; P. Flora/A. Heidenheimer (Hrsg.): The Development of Wel-
fare States in Europe and America, New Brunswick/London 1981; J. Alber: Vom
Armenhaus zum Wohlfahrtsstaat — Analysen zur Entwicklung der Sozialversiche-
rung in Westeuropa. Frankfurt/New York 1982,

Dabei wird allerdings vergessen, daBl bereits der aufgeklirte Absolutismus und die
merkantilistische Staatstheorie ein breites wohlfahrtsstaatliches Konzept verfolgten.
Die nachfolgende Bestimmung beschrinkt sich auf ‘modeme’, demokratisch legiti-
mierte Wohlfahrtsstaaten.

R. Stern: Historische Aspekte des Krisenbegriffs. In: M. Jinicke (Hrsg.) Politische
Systemkrisen, Kéin 1973, S. 52-69, hier S. 60 {.

T.H. Marshall: Class, Citizenship and Social Development. Garden City 1964; N.
Luhmann: Grundrechte als Institution. Ein Beitrag zur politischen Theoric, Ber-
lin 1965,2. A. 1974; Ders. 2.2.0. (1981) S, 25 ff.

E. Heimann: Sozale Theorie des Kapitalismus — Theorie der Sozialpolitik (1929).
Neuauflage Frankfurt 1980; I. Gough: The Political Economy of the Welfare State.
London 1979,

Zugestandenermafien bezieht dieser Ansatz weltgesellschaftliche Dimensionen no«gh
nicht ein. Sie kénnen m.E. zwar den Handlungsspielraum industrialisierter WFS in
Zukunft noch mehr einengen, verindern aber nicht grundsitzlich die hier zu analy-
sierende Steuerungsproblematik. )
Das Problem hat — im Anschlu an A. Gehlen — zuerst G. Scherhorn: Bediirfnis
und Bedarf. Sozialdkonomische Grundbegriffe im Lichte der neueren Anthropolo-
gie (Berlin 1959) systematisch entwickelt.

Dic klassische Formulierung dieser Problematik verdanken wir W. Eucken: Grund-
sitze der Wirtschaftspolitik, Tiibingen/Ziirich, 2. A. 1955, o

Der Begriff entstammt der kybemctischen Systemtheoric, wird hier jedoch lern-
theoretisch gewendet. .
Zuerst R.A. Dahl/C.E. Lindblom: Politics, Economics and Welfare, Planning mfi
Politico-Economic Systems Resolved into Basic Social Processes (19?3), 2. A. Chi-
cago/London 1976; zentral O.E. Williamson: Markets and Hierarchies, New York
1975, o
Neuere Entwicklungen der Organisationstheoric gehen von kom;?lexgen inneror-
ganisatorischen Steucrungsmustern aus, stellen jedoch den grundsitzlich hierarchi-
schen Organisationsaufbau nicht in Frage. .

Hieran waren insbesondere K. Gretschmann, F. Hegner, G. Majone und der Verfas-
ser beteiligt. Die Ergebnisse der F orschungsgruppe sin‘d vc.)rliu'ﬁg in Form einer Pre-
print-Reihe beim ZiF erhdltlich. Eine grofere Pubhkataop ist fir 198:1 geplant

Vgl. hierzu bereits B. Laum: Schenkende Wirtschaft. NichtmarktmiBiger Giiterver-
kehr und seine soziale Funktion. Frankfurt 1960. . '
Es spricht vieles fiir die Vermutung, daf mit dem GroSenwachstum der organisator-
schen Zusammenhinge die Bediirfnisgerechtigkeit der Bedarfsnormicrung frfglxcher
und die hierarchischen Formen der Handlungskoordination zunch.m'end uberfo::-
dert werden. Dic immer noch vorherrschende Auffassung, daf zentralistische Organi-
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sationsstrukturen im Sffentlichen Sektor grundsitzlich besser geeignet seien, Steue-
rungsprobleme zu 16sen, wird durch die Arbeit der Forschungsgruppe in Frage gestellt.
15 Vgl. F.-X. Kaufmann[B. Rosewitz: Typisierung und Klassifikation politischer Maf-
nahmen. In: R. Mayntz (Hrsg.) Implementation politischer Programme II. Ansitze
zur Theoriebildung, Opladen 1983, S. 25-49.
16 Die Konzeption des Schwerpunktprogramms wurde verdffentlicht in: Zeitschrift
fiir Sozialreform, 27. Jg., H. 1 (Jan. 1981), S. 3149,
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