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gegeben werden, in welchem Umfang vergangener bzw. vorfindlicher Ver-
dienst in unterschiedlichen Héhen zur Verbesserung des Lebensstandards
dienen darf -— und warum?),

B) Zy einer niheren Betrachtung einer Angemessenheit unterschiedlicher Besteuerung der Ein-
kommen von Wenigverdienenden s. Meade Committee, Kapitel 13.

(Fortsetzung folgt)

Gesellschaftliche Bedingungen
sozialpolitischer Intervention:
Staat, intermediiire Instanzen und Selbsthilie

Ein neues Schwerpunktprogramm
der Deutschen Forschungsgemeinschaft

Die Férderung sozialpolitischer Forschung hat im Rahmen der Deutschen
Forschungsgemeinschaft Tradition: Bereits im Sommer 1952 wurde vom
Senat der DFG eine ,Kommission fiir dringliche sozialpolitische Fragen*
unter dem Vorsitz von Gerhard Mackenroth gebildet, die ihre Tétigkeit
nach seinem Tode unter dem Vorsitz von Hans Achinger fortsetzte und
ab 1960 ihr erstes Schwerpunktprogramm ,Soziale Umverteilung““ ini-
tilerte und begleitete. Die Forderung des SPES-GroBforschungsprojektes
in Frankfurt und Mannheim, welches in den Sonderforschungsbereich
oMikroanalytische Grundlagen der Gesellschaftspolitik® miindete und
neuerdings die Férderung eines Schwerpunkts , Ordnungspolitische Pro-
bleme der sozialen Sicherung“ in Freiburg, dokumentieren das Interesse
der DFG an sozialpolitischen Fragen ebenso wie das jiingste, im Herbst
1980 genehmigte Schwerpunktprogramm, dessen in dieser Form beschlos-
sener Antragstext im folgenden verstfentlicht wird.

Der Antrag wurde von einem Programmausschufl erarbeitet, dem Bern-
hard Badura (Fachbereich Politikwissenschaft, Universitit Konstanz),
Fritz Béhle (Institut fiir Sozlalwissenschaftliche Forschung e.V. Miin-
chen), Franz-Xaver Kaufmann (Fakultdt fiir Soziologie, Universitit Bie-
lefeld, federtiihrend), Stephan Leibfried (Fachbereich 6, Universitit Bre-
men), Eckart Pankoke (Fachbereich 1, Universitit Essen - Gesamthochschu-
le) und Martin Pfaff (Fachbereich Wirtschaftswissenschaften, Universitat
Augsburg) angehorten. Der ProgrammausschuB wurde aus Mitgliedern
der Sektion ,Sozialpolitik“ in der Deutschen Gesellschaft fiir Soziologie
gebildet, welche auch weiterhin ein Forum fiir die Erodrterung der im
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Rahmen des Schwerpunktprogramms zu untersuchenden Forschungsfra-
gen bilden wird.

Das Schwerpunktprogramm ist zunachst auf finf Jahre geplant. In den
Jahren 1981/82 stehen Fordermittel in der Héhe von 1,5 Mio. DM zur
Verfiigung. Antrige auf Sachbeihilfen sind in der Ublichen Form an die

Deutsche Forschungsgemeinschaft, Kennedyallee 40, 5300 Bonn 2, zu
richten. Erster Antragstermin: 31. Januar 1981.

1. Zusammenfassung
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dern auch rechts-, verwaltungs- und wirtschaftswissenschaftliche Per-
spektiven, die nach Moglichkeit in eine breit anzusetzende sozialwissen-
schaftliche Betrachtungsweise zu integrieren sind.

In methodischer Hinsicht miissen die Forschungsansitze dem komplexen
Charakter der zu bearbeitenden Fragen angemessen sein. Vergleichende
Studien bieten sich besonders an, und zwar sowohl in zeitlicher, rdum-
licher, sozialer und maBnahmen- oder trigerspezifischer Hinsicht. In der
Regel diirfte sich der gleichzeitige Einsatz qualitativer und quantitativer
Methoden empfehlen. Die Forschungsprobleme sollten theoriebezogen
formuliert, jedoch empirieorientiert bearbeitet werden.

Von praktischer Bedeutung diirften insbesondere solche Projekte sein,
deren Ergebnisse es gestatten, Effizienz (i. S. des Verhiltnisses von Mit-
teleinsatz und erbrachter Leistung) und Effektivitit (i. S. des Verhéltnis-
ses von Zielsetzung und tatsiichlicher Wirkung sozialpolitischer MaBnah-
menprogramme) besser als bisher festzustellen und damit die gegenwiér-
tigen Erérterungen alternativer Formen sozialpolitischer Intervention
auf eine rationalere Grundlage zu stellen.

2. Stand der Forschung und Zielsetzung des Programms

Die praktische Sozialpolitik, die sich in den letzten hundert Jahren zu
einem vielfiltigen System von Rechtsnormen, Einrichtungen und Lei-
stungsanspriichen entwickelt hat, ist bisher vor allem Gegenstand der
Rechtswissenschaft (Arbeits- und Sozialrecht) und der Wirtschaftswissen-
schaft (Transferdkonomie) gewesen. Die bis in die Anfénge der Sozial-
politik zuriickreichende Verkniipfung von Sozialwissenschaft und Sozial-
reform hat nach dem Zusammenbruch der historischen Schule und der
Sozialékonomie in der Bundesrepublik keine Fortsetzung gefunden. Die
von Hans Achinger schon auf dem 14. Deutschen Soziologentag (1859)
vorgetragene These von der strukturgestaltenden Funktion einer ent-
falteten Sozialpolitik wurde in der deutschen Soziologie erst Mitte der
70er Jahre aufgenommen?). Dominierte bis dahin in Wissenschaft und
Praxis die positive Einschitzung des institutionelien Ausbaus wohlfahrts-
staatlicher Leistungs- und Sicherungssysteme, so wird seither der gesell-
schaftliche Stellenwert staatlicher Sozialpolitik trotz Wiirdigung des Er-

. . ) . . |

?) Die Thematik stand im Mittelpunkt des 18. Deulschen Soziologentoges von 1976 {vg!.
v. Ferber/Kaufmann, Hrsg., 1977). Im AnschluB on die damaligen Verhondlung?g kSOn.r,h-
fuierte sich eine Sektion .Sozialpolitik” im Rahmen der Deutschen Gesellschaft for Sozio-
logie, welche seither im Rahmen einer von der Werner-Reimers-Stiftung finanzierten Stu-
diengruppe ,Staatliche Sozialpolitik und nicht-professionelle Sozialsysteme wesenf}udte
Vorarbeiten for die Konzeption des vorliegenden Antrags geleistet hat. Eine Verdf eng
lichung der Referate der Studiengruppe zu den Themen .Ambulante soziale Diensts upd
Selbs:ﬁilfegruppen im Gesundheilswesen” sowie ,Staatliche Sozialpolitik und Familie” wir

im Oldenbourg-Verlag Minchen vorbereitet.
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reichten auch kritisch beurteilt: Zum ersten In bezug auf die Selektivi-
tat sozialpolitischer Leistungen, zum zweiten hinsichtlich der Flexibili-
tdt und Transparenz sozialpolitischer Institutionen, zum dritten hin-
sichtlich ihrer Wirksamkeit und zum vierten schlieBlich in bezug auf ihr
wirkliches Potential tiir Selbstverwaltung, d.h. in bezug auf die tat-
sachlichen Mitwirkungschancen derer, die dieses System finanzieren
und zu deren Bediirfnisbefriedigung es dienen soll.

Achinger hat diese Mingel vor allem auf die Verserstéindigung sozialpo-
litischer Einrichtungen, von Bethusy-Huc aut die »Diktatur der Sozial-
biirokratie (1976), von Ferber (1987) aut die gesellschattlichen Machtver-
héltnisse insgesamt und insbesondere auf die das sozialpolitische Han-
deln bestimmenden Denksysteme zurtickgefiihrt, Ursachen, Formen und
Folgen einer sich verselbstc'indigenden, sich selbst perpetuierenden So-
Zialpolitik (Liefmann-Keil, 1972) — so bleibt Zusammenfassend festzu-
halten — wurden mit dem Wachstum und mit steigender Komplexitit

(Habermas 1973), und Mrkungsanalytischen (Kauf

mann et al, 1980) Ein-
sichten und Befunde zy integrieren und auf die
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selwirkungen zwischen staatlichen und nichtstaatlichen, professionalisier-
ten und nichtprofessionalisierten Trégern sowie Mustern sozialer Aktion,
sozialer Hilfe und Unterstiitzung zum Gegenstand der Forschung macht.

Vor allem was diesen zweiten Punkt betrifft, haben schon lange unge-
priifte Annahmen (wie die der Substitution vorstaatlicher durch staatliche
Leistung oder die These vom Funktionsverlust der Familie) sowie die Ver-
nachlédssigung sozialer Bewegungen und ihrer sozialpolitischen Bedeu-
tung den Blick auf neue Entwicklungen, fiir Probleme und fiir Bewilti-
gungspotentiale verstelit.

Verflechtungsprobleme sozialstaatlicher MaBnahmenprogramme wurden
zwar auch bisher schon bearbeitet, etwa die Beziehungen zwischen Bil-
dungs- und Sozialpolitik (Kaufmann 1970), zwischen Sozialpolitik und
Forschungspolitik (Achinger 1963) und innerhalb einzelner sozialpoliti-
scher Programme selbst (Pfaff/Voigtlinder 1978), dal aber auch Ver-
flechtungen und Wechselwirkungen zwischen professionellen und nicht-
professionellen Aktivitidten, etwa im Bereich der Kindererziehung, der
Rehabilitation, oder der Arbeitsvermittlung fiir Effektivitdt und Effizienz
sozialstaatlichen Handelns von Bedeutung sein kénnten, wurde erst

— mit dem Ausbau personenbezogener sozialer Dienste (vgl. unten a)

— mit dem wachsenden Gewicht chronischer Probleme (vgl. unten b)

— mit der beschleunigten Kostensteigerung und der sich abzeichnenden
Verschirfung sozialpolitischer Verteilungskidmpfe (vgl. unten c).

sichtbar, also mit Tendenzen, deren volles Gewicht sich erst in den 70er
Jahren deutlich abzeichnete.

a) Erschopfte sich staatliche Sozialpolitik urspriinglich in MaBnahmen
des Arbeitsschutzes und der Einkommensumverteilung zur Deckung ele-
mentarer materieller Lebensbediirfnisse, so entfallen heute mafgebliche
Teile des Sozialbudgets auf personenbezogene Dienstleistungen, Die
Schitzungen belaufen sich auf nahezu /s aller Sozialaufwendungen. Trotz
dieser enormen Anstrengungen entfallen auch heute noch erhebliche An-
teile persénlicher Hilfeleistungen (emotionale Hilfe, soziale Unterstiit-
zung, praktische Hilfen usw.) auf den Bereich nichtprofessionalisierter
Systeme, wie Familie, Verwandtschaft, Nachbarschaft und Arbeitskolle-
gen. So kann auch fiir die Epoche der entfalteten Sozialpolitik von einem
wdualen System* der sozialen Hilfe, bestehend aus bezahlten und héufig
hochspezialisierten Diensten auf der einen und unbezahlten Hilfen auf
der anderen Seite (Pankoke/Nokielski/Beine 1975; Badura/Gross 1876;
Badurg 1978; Grumow et.al. 1980; Dahme et.al. 1980) gesprochen wer-

as



——

e
Kaufmann et. al., Geselischafiliche Bedingungen sozialpolitischer Intervention

den. Zu verweisen ist hier auch ferner auf Erkenntnisse der Dienstlei-
stungstkonomie, etwa darauf, daB der Konsument personenbezogener
Dienste bei ihrer Erbringung eine erhebliche produktive Bedeutung hat
(Koproduktionsthese: Fuchs 1973; Gartner/Riessmann 1978). Forschungen,
die die Effektivitit und Effizienz personenbezogener Dienstleistungssy-
steme zum Gegenstand haben, miissen daher die Grenze ihres Objekt-
bereiches iiberschreiten, miissen Aktivititen und Verhaltensmustern

Nichtprofessioneller eine stirkere Bedeutung beimessen, als dies bisher
geschehen ist.

b) Neben dem Strukturwandel sozialpolitischer Intervention spricht auch
der Wandel des gesellschaftlichen Problempanoramas fiir eine Erfor-
schung von Verflechtungen und Wechselwirkungen zwischen &ffentlichen
und privaten bzw. professionalisierten und nichtprofessionalisierten Hil-
fen und Diensten. Der wachsende Anteil chronischer Probleme kann nur
mit Hilfe und durch Stirkung informeller Netzwerke und sozialer Be-
ziehungen der Betroffenen bewiltigt werden. Chronische Probleme und
Belastungen haben zwar meist strukturelle, d.h. personen- und situa-
tionsunabhéngige Ursachen — Beispiele hiertiir wiiren etwa ldnger-
andauernde Arbeitslosigkeit, angeborene korperliche Behinderungen,
chronische Uberlastung in der Familie bzw. am Arbeitsplatz oder chro-
nische Krankheiten wie Rheuma, Diabetes, Bluthochdruck, Xoronarskle-
rose, chronische Depressionen, Thre Bewiltigung ist aber in hohem MaBe
bedingt durch die Quantitit und Qualitét persénlicher und sozialer Res-

sourcen der Betroffenen (vgl. Gore 1978; Brown/Harris 1978; Croog/Levin
1977, Hamburg/Killileq 1979).

Eine Analyse der Méglichkeiten und Grenzen professionalisierter Dienste
zur Bewdltigung solcher chronischer Probleme und Belastungen sollte
deshalb ergiinzt werden durch eine Analyse der Mbglichkeiten und Gren-
zen nichtprofessionalisierter, d. h. sozialer und persénlicher Ressourcen.
Die angelsichsische Netzwerk-Forschung, die Stress-Coping und die
Support-Forschung (vgl. z. B. Pearlin/Schooler 1978) ist gegenwirtig da-
bei, Ansitze und Methoden zu entwickeln, die auch in der Bundesrepu1
blik einer breiteren und systematischeren Aufarbeitung, Anwendung und
Weiterentwicklung bediirfen, Wieweit werden chronische Probleme von
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von professionalisierten Diensten erreicht werden noch iiber leistungsfi-
hige informelle Hilfesysteme verfiigen? Die Beantwortung dieser und
&hnlicher Fragen kénnte erheblich zum Verstindnis von Gegenwart und
Zukunft sozialstaatlichen Handelns beitragen.

c) Neben Fragen der Versorgungsqualitit legen es auch die weltwirt-
schaftliche Entwicklung und die enorme Kostensteigerung gerade im Be-
reich personenbezogener Dienstleistungen nahe, sich verstirkt mit den
Méoglichkeiten nichtprofessionalisierter Versorgung zu beschéftigen, hier
speziell mit stirker vorbeugend orientierten Versorgungsformen und mit
Versorgungsformen, die primér der Aktivierung von Selbsthilfe (Coping)
und von gegenseitiger Hilfe und Unterstiitzung (Support), z. B. in Selbst-
hilfegruppen, dienen. Speziell im Gesundheitsbhereich werden wir unter
Bedingungen sich verknappender finanzieller Ressoucen mit einer Ver-
schirfung von Verteilungskimpfen zwischen den verschiedenen Anbie-
tergruppen bezahlter Gesundheitsleistungen und mit einer verstirkten
Politisierung von Bediirfnissen und Befriedigungsméglichkeiten rechnen
miissen, Daher wird der politischen Willensbildung, der wissenschaftli-
chen Beratung und der innovationsoffenen Implementierung von Initia-
tiven und Programmen eine wachsende Bedeutung zufallen.

In anderen; aus 8ffentlichen Haushalten unmittelbar finanzierten Dienst-
leistungsbereichen muB mit Einschrinkungen zugunsten anderer Politik~
bereiche und mit Qualititsverschlechterungen der Leistungen gerechnet
werden. In dieser Situation bediirfen Probleme des Konsumentenschut-
zes und der Artikulation und Beriicksichtigung von Konsumentenbediirt-
nissen nicht nur gegeniiber privaten, sondern gerade auch gegeniiber so-
zialstaatlichen Angeboten einer verstirkten Bearbeitung. Die Rolle des
Konsumenten im Gffentlichen Sektor ist — man ist versucht zu sagen:
naturgemiB — ein weiBer Fleck in einem Bereich, dessen Erforschung
bisher weitgehend auf die Mittel der offentlichen Hand angewiesen ist.
In diesem Zusammenhang bediirfen alte und neue Formen der Konsu-
mentenvertretung verstirkter Aufmerksamkeit. Welche Rolle fillt den
Gewerkschaften hier zu? Wieweit zeichnen sich neue soziale Bewegungen
ab (Selbsthilfebewegungen, Frauenbewegungen Biirgerinitiativen, Kon-
sumentengruppen)? Welche Rolle spielt die im vergangenen Jahrzehnt
stattgefundene ,Kulturrevolution* (Lepsius) fiir die Bedarfsentwicklung
und die Bereitschaft der Problembelasteten, sich im Rahmen der her-
kémmlichen Versorgungsstrukturen ,versorgen“ zu lassen?

Ein sowohl theoretisch, empirisch wie praktisch vertieftes Verstéindnis
der angesprochenen Fragen und weiterer Probleme setzt aber audx‘eine
verstirkte Ursachenanalyse voraus: eine verstirkte sozialepidemiologische
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Forschung sowie eine Verkniipfung von Sozialpolitikforschung mit makro-
Skonomischen und makrosoziologischen Ansiitzen und Uberlegungen. Die-
se ebenfalls vordringlichen Fragen konnen im Rahmen des beantragten
Schwerpunktes allerdings nur insoweit bearbeitet werden, als sie mit sei-
nen zentralen Problemstellungen zusammenhiingen.

Insgesamt ist also der Stand der Forschung durch ein neuerwachtes Pro-
blembewuBtsein zu kennzeichnen, das nach zwei Seiten hin abzugrenzen
ist: zum einen gegeniiber der herkémmlichen, institutionenorientierten
Betrachtungsweise von Sozialpolitik, fiir welche die Wirkungen offentli-
cher Leistungen und der Grad der Zielerreichung &ffentlicher Mafinah-
men unproblematisch blieb. Probleme werden dort lediglich als inner-
halb der Verwaltungsgrenzen verbleibende Gestaltungs- und Kostenfra-
gen der Leistungserbringung thematisiert, der Erfolg der sozialpolitischen
Anstrengungen wird schlicht vorausgesetzt. Zum anderen sind die mit
dem Forschungsprogramm verfolgten Intentionen jedoch auch gegen-
Uber pauschalen Forderungen nach einer nalternativen Sozialpolitik*®
abzugrenzen: Gerade die Diskussion innerhalb der Studiengruppe
»Staatliche Sozialpolitik und nichtprofessionelle Sozialsysteme“ hat er-
geben, daBl die héufig geduBerte Kritik an den Biirokratisierungs- und
Professionalisierungstendenzen der Sozialpolitik zwar eine klarere Be-
stimmung der Leistungsgrenzen herkémmlicher Sozialpolitik erforderlich
macht, aber die Forderung nach staatlich gesichertem administrativen
Handeln und professionel] kompetenter Hilfe nicht Gberfliissig machen
kann. Es geht vielmehr einerseits darum, Bedingungen, Ausmag und
Grenzen der herkSmmlichen Formen sozialpolitischer Problmnbearbeitung
deutlicher zu machen und die Frage zu beantworten, inwieweit die be-
stehende Entfaltung der Sozialpolitik als problemgerecht, effizient und
wirksam anzusehen ist. Andererseits sind auch alternative Formen so-

zialer Problembewziltigung auf Bedingungen und Grenzen ihrer Lej-
stungsfihigkeit hin zu untersuchen.
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risch und international vergleichende Studien kénnten zu einem brei-
teren Verstindnis der angesprochenen Probleme und Forschungsfelder
beitragen und sollten im Rahmen des vorgeschlagenen Schwerpunktes
eine Forderungsméglichkeit erhalten.

3. Arbeitsprogramm

Die iibergreifende Problemdarstellung des Forschungsprogramms l48t
sich zu der Frage verdichten: Wie wirken gesellschaftliche Gegebenhei-
ten, staatliche MaBnahmen, unterschiedlich organisierte Hilfsformen und
Selbsthilfepotentiale bei der Entstehung und Bearbeitung derjenigen
sozialen Probleme zusammen, deren Bewiiltigung oder Lisung als Ziel
von Sozialpolitik angesehen wird? Unter Sozialpolitik wird dabei die
Gesamtheit der staatlichen MaBnahmen verstanden, die auf die Beein-
flussung der Lebenslage von individualisierten ,Problemtridgern“ oder
sozialen Gruppen zielen, auf die Erweiterung des Spielraums also, den die
gesellschaftlichen Umstinde dem Einzelnen zur Entfaltung und Befriedi-
gung seiner wichtigen Interessen lassen (G. Weisser). Mit Bezug auf den
Produktionsbereich sind damit insbesondere MaBnahmen angesprochen,
die die Rechtsstellung, die Arbeitssicherheit, die Mitwirkungschancen und
die Gesundheit von Arbeitnehmern betreffen (vgl. Bohle 1977). Im
Reproduktionsbereich ist insbesondere an die MaBnahmen der Gesund-
heitspolitik, der Familien- und Jugendpolitik, der Bildungspolitik, der
Sozialhilfe und der sozialen Dienste sowie der Wohnungspolitik zu denken.
Diese staatlichen MaBnahmen betreffen die Lebenslage verschiedener
Bevolkerungsgruppen unterschiedlich und sie fallen auch in die Zustén-
digkeit unterschiedlicher intermedidrer Instanzen.

Die Fragestellung des Schwerpunktprogramms 148t sich also emplrisch
nicht an einen bestimmten Politik- oder Adressatenbereich binden, viel-
mehr geht es gerade darum, zu vergleichenden Ergebnissen mit bezug
auf unterschiedliche Politikfelder, intermediire Instanzen oder Adres-
satengruppen zu gelangen. Die Fragestellung des Schwerpunktprogramms
ist vielmehr iibergreifend angelegt, liegt also quer zum Denkschema der
institutionalisierten Formen der Sozialpolitlk. Sie 148t sich allerdings
nach unterschiedlichen MaBnahmenbereichen, Adressatengruppen und in-
termedidiren Instanzen im einzelnen entfalten. Dennoch ist das Ziel des
Schwerpunktprogramms genereller: Gesucht werden theoriefdhige Aus-
sagen iiber die Gestaltbarkeit der Interdependenzen von staatlicher In-
tervention, gesellschaftlichen Trigern und Selbsthilfepotentialen, sowie
die Entwicklung von Kriterien zur Bearbeitung sozialer Probleme, und
zwar unter dem Gesichtspunkt des Zusammenwirkens Stfentlicher, frefer
und privater Hilfen.
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Die Schwierigkeiten einer solch umfassenden Fragestellung lassen sich
u. E. nicht schon auf der Ebene der Programmatik des Schwerpunkts
einschrénken. Einzelne Projekte innerhalb des Forschungsprogramms da-
gegen werden sich zweifellos mit begrenzteren Fragestellungen ausein-
andersetzen miissen, wenn eine erfolgreiche Bearbeitung sichergestellt
werden soll. Es ist daher unter forschungspraktischen Gesichtspunkten
sinnvoll, im folgenden einige charakteristische Problemfelder und auf
sie bezogene Fragestellungen zu skizzieren, die die Art der zu férdern-
den Forschungen deutlicher hervortreten lassen. Damit verbunden ist
eine Gliederung der zentralen Fragestellungen des Forschungsprogramms
nach einer stérker aktor-orientierten (A) und einer stirker prozef-orien-

tierten (B) Perspektive; zwischen beiden vermittelt eine evaluative Per-
spektive (C).

(A) Themenfelder zum Verhiltnis von Staat, intermediiren Instanzen
und Selbsthilfe

a) Intermedidre Instanzen und soziale Bewegungen in der Sozialpolitik

Historisch wie aktuell sind intermediire Instanzen (z.B. die Sozialver-
sicherungstriiger und Wohlfahrtsverbinde) und soziale Bewegungen (von
der Arbeiterbewegung bis zu den Biirgerinitiativen) eine entscheidende
Bedingung der Ausformung sozialpolitischer Programme und ihrer Ver-
wirklichung. Vor allem im Dienstleistungsbereich im engeren Sinne jst
die Wirkungsweise intermediiirer Instanzen sozialer Politik und sozialer
Dienste (kommunale Selbstverwaltung, soziale Selbstverwaltung, freie
Tréger der Wohlfahrtspflege) in ihren spezifischen Voraussetzungen der
Wirksamkeit (z.B. Biirgernihe, Aktivierung von Vertrauen, Identifika-
tion, Beteiligungsmﬁglichkeiten), aber auch in ihren Sperren und Schwel-
len (Verfestigung, Versdulung, Verselbstéindigung) sozialwissenschaftlich
noch kaum aufgearbeitet. In praktischer Hinsicht geht es hier vor allem
um die Frage, inwieweit und unter welchen Bedingungen sich iiber der-
artige Instanzen adiquate Handlungs- und Organisationsformen fiir eine
situationsnahe Problembearbeitung entwickeln lassen, die der Entwick-

lung situationsbezogener Selbsthilfe und sozialer Bewegung Raum ge-
ben,

Beim Studium dieser sozialpolitischen Akteure verdienen vor allem fol-
gende Gesichtspunkte Beachtung:

— der Zusammenhang von programmatischen, organisatorischen und per-

sonellen Voraussetzungen fiir die Wirkungsweise von Instanzen und
Bewegungen:
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— die historischen und aktuellen Muster der Verkniipfung von sozialen
Bewegungen, sozialen und individuellen Problemen, intermeditiren In-
stanzen und sozialstaatlicher Regulierung;

— die gesellschaftlichen Bedingungen, welche das Entstehen sozialer Ak-
tionen durch Betroffene férdern oder behindern;

— die Rolle solcher sozialer Bewegungen, die von ,sozialen Dienstlei-
stern® selbst getragen oder doch inspiriert werden, fiir die Definition
bzw. Umdefinition sozialer Problemlagen.

b) Hilfe- und Problemlésungspotentiale von nichtprofessionellen Sozial-
systemen und deren Voraussetzungen

Da sich die bisherige Forschung im wesentlichen auf die institutionali-
sierten und weitgehend professionalisierten Formen sozialpolitischer Pro-
blembearbeitung konzentriert hat, es aber zunehmend unerldflich wird,
diese Hilfeformen durch adressatennihere, informelle und unmittelbar
aktivierbare Hilfeformen zu erginzen, kommt der Untersuchung derar-
tiger Potentiale besondere Bedeutung zu. Zu untersuchen sind hier so-
woh! die herkdmmlichen Formen wechselseitiger Hilfe (Familie, Ver-
wandtschaft, Nachbarn) als auch neuere Formen der Gruppen-Selbsthilfe
(z. B. anonyme Alkoholiker, Frauenhausinitiativen). Notwendig sind de-
tailliertere Kenntnisse iiber die jeweiligen Problemldsungspotentiale, die
Voraussetzungen fiir ihre Aktivierung und ihre wirksame Nutzung.

Beachtung verdienen hier vor allem tolgende Gesichtspunkte:

— was sind die Motive und Bedingungen der Stabilitit derartiger Selbst-
hilfepotentiale?

— Wie und in welcher Hinsicht lassen sich vorhandene Hilfe- und Pro-
blemlésungspotentiale schiirfer fassen: welche Beitriige zur Vermei-
dung und Bewiltigung individueller und kollektiver Problemlagen
sind typischerweise zu erwarten bzw. nicht zu erwarten?

-~ Inwieweit kann die gleichzeitige Aktivierung unterschiedlicher Poten~
tiale der Fremd- und Selbsthilfe einander erginzende bzw. verstir-
kende oder konkurrierende bzw. sich wechselseitig neutralisierende

oder gar blockierende Wirkungen auslésen?

— Von welchen Voraussetzungen ist die Entstehung, die Aktivierung und
die Wirksamkeit von Hilfen nichtprofessioneller Sozialsysteme ab-

héngig?

— Inwieweit und unter welchen Bedingungen werden die Hilfe- und
Problembewiltigungspotentiale nichtprofessioneller Sozialsysteme
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durch sozialpolitische Vorgaben und Unterstiitzungen eher aktiviert
oder blockiert?

¢) Verflechtungsformen professioneller und nichtprofessioneller Unter-
stiitzungssysteme

Angesichts des Umstands, daB die sozialpolitisch veranlaBten, zumeist
hauptberuflichen und tendentiell professionalisierten Dienste infolge ih-
rer Kosten wie auch ihrer beschrinkten Leistungstihigkeit aut nichtpro-
fessionelle Formen der Selbst- und Fremdhilfe bei der Bewiltigung so-
zialer Probleme angewiesen sind, gewinnt die Frage nach dem Zusam-

tungen, d.h. insbesondere der Gesamtumfang unterschiedlicher Hilfe-

leistungen auf der Makroebene und das Zusammentreffen unterschied-
licher Hilfeleistungen mit Bezug auf kon
der Mikroebene.,

Bei der Bearbeitung verdienen insbesondere folgende Fragen Beachtung:

— die Verénderung der Bedeutung professioneller und nichtprofessio-
neller Unterstﬁtzungssysteme;

— die volkswirtschaftliche Bedeutung unterschiedlicher Unterstiitzungs-~
systeme;

— die Wirkungen der Entwicklung des Sozial- und Verwaltungsrechts
auf die Spielrdume fiir nichtprofessionelle Unterstiitzung;

vititen in Planung, Beratung, finanzieller Unterstiitzung sowie in Ko-
operation und Kontrolle:

— Kooperationstormen Zwischen hauptberuﬂichen und neben-

bzw. eh-
renamtlichen Helfern, bzw. in Sozialstationen oder Katastrophen-
schutz, ‘

nichtprofessionellem Engagement
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sein. Wovon ist es abhiingig, ob sich altruistische und auf Zusammen-
schlufl gerichtete Deutungs- bzw. Handlungsmuster entwickeln? Da unter
den Bedingungen umfassender Vergesellschaftung und hoher Mobilitit
die &lteren Leitbilder von ,Ehrenamt“ und ,Eigenverantwortung“ nicht
mehr vorausgesetzt werden koénnen, stellt sich die Frage, wie die Be-
reitschaft zur Mitarbeit und Selbsthilfe durch gezielte ,Lernprozesse®
angestoBen und gefestigt werden kann.

Von Interesse scheint dabei insbesondere die Beantwortung folgender
Fragen:

— unter welchen Voraussetzungen persénlicher und situationsabhingig-
ger Art erhShen sich die Chancen, da8 Betroffene zu Beteiligten und
Klienten zu mitwirkenden Akteuren werden?

— Worin unterscheiden sich die Kompetenzprofile bei professionellem
und nichtprofessionellem Engagement?

— Wie lassen sich die typischerweise unterschiedlichen Motive professio-
nellen und nichtprofessionellen Engagements organisatorisch so ver-
binden, daB sie sich gegenseitig nicht beeintrichtigen?

— Wie unterscheiden sich in der Motiv- und Kompetenzdimension un-
terschiedliche Formen des Laienengagements (1) als aktive Selbstbe-
troffenheit (Selbsthilfe) und (2) als stellvertretendes Engagement fiir
andere?

— Wie legitimiert sich das stellvertretende Engagement fiir andere und
welcher historische Wandel ist hier festzustellen?

B) Themenfelder, die sich vornehmlich am Ablauf der sozialpolitischen
Prozesse orientieren

Sozialpolitische Prozesse lassen sich etwa nach den Phasen (1) der Ar-
tikulation sozialer Probleme, (2) der Interpretation sozialer Probleme auf
dem Hintergrund sozialpolitischer Programmatik, (3) der Durchfiihrung
(Implementation) sozialpolitischer Programme und (4) der Auswirkung
getroffener sozialpolitischer MaBnahmen gliedern. Im Zusammenhang die-
ses Schwerpunktprogramms interessiert die Untersuchung sozialpolitischer
Prozesse vor allem unter dem Gesichtspunkt der Beteiligung und Be-
troffenheit unterschiedlicher Akteure und der daraus folgenden Kon-
sequenzen.

a) Entstehung und Wandel sozialpolitischer Problemlagen

Die institutionalisierte Sozialpolitik setzt in der Regel die ,,Formierung:
eines sozialen Problems zu einem ,bearbeitungstihigen Gegenstand
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schon voraus. Aber auch fiir die Entstehung sozialer Bewegungen oder
professioneller Hilfsangebote gilt, daB ihre Programmatik Definitionspro-
zesse derjenigen Probleme voraussetzt, fiir deren Bearbeitung sie sich
einsetzen. Diese Definitiocns- und Formierungsprozesse verlangen eine
grundliche Erforschung, da bereits in ihnen hiufig tiber die zu erwarten-
de Effektivitit bzw. Ineffektivitit zu treffender Mafinahmen vorent-
schieden wird. Es geniigt nicht, die Zielsetzung und Legitimationen so-
zialstaatlicher MaBnahmen alg angemessene Problemdefinition voraus-
zusetzen, solange das Problemfeld selbst, seine Ursachen und Veriéinde-
rungen unberiicksichtigt bleiben. Der Umstand, daB nicht alle Probleme
gleichmiBig artikulierbar, fiir Dritte wahrnehmbar und daher in ihrer
Bearbeitung organisierbar sind, bedarf der systematischen Erforschung
hinsichtlich der Bedingungen, welche die Verborgenheit (Latenz) bestimm-
ter Problemlagen und deren Auswirkungen auf die Effektivitit sozial-
politischer Programme erkliren, Des weiteren ist zu vermuten, daBl eine
solche Latenz nicht fiir alle sozialen Formen der Problembearbeitung
gBleiche Ursachen hat: es gllt also, die spezitischen Artikulationsmdglich-
keiten Betroffener gegeniiber unterschiedlichen Hilfetrigern und die spe-

zifischen Wahrnehmungspotentiale und -schranken unterschiedlicher Hil-
fetréger zu ermitteln.

Zwei Hauptgesichtspunkte sind also in diesem Forschungsbereich zu be-
achten:

— die Verteilung von Risiken und Belastungsformen in der Bevdlkerung
(z. B. Arbeitsiiberlastung, Arbeitslosigkeit, Erziehungsprobleme, Ehe-
probleme, Gesundheitsprobleme, Hiufigkeit lebenskritischer Ereignisse)

sowie das kritische Zusammentreffen derartiger Ereignisse in Risiko-
populationen, und

die in ihm wirksamen Ursachen sowie der Zusammenhang zwischen
diesem Wissen und praktiziertem Hilfeangebot,

b) Uberkommene und alternative

Formen sozialpolitischer Problem-
bearbeitung

Gegenstand dieses Problembereichg sind insbesondere historische und kon-
zeptionelle Studien zyr Entwicklung sozialstaatlicher Intervention und
zur Frage moglicher Kurskorrekturen, Monetarisierung und Okonomisie-
rung, Bﬁrokratisierung und Verrechtlichung, Zentralisierung und Konzen-
tration, Professionalisierung und Verwissensdzaftlid)ung der Legitima-
tion sozialpolitischer Eingriffe gelten als charakteristische Entwicklungs-
merkmale sozialstaatlicher Intervention. Ihnen stehen neuerdings Postu-
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late einer Wiederaufwertung unmittelbarer Sozialbeziige, der Dezentrali-
sierung, der Laiisierung und der induktiv-experimentellen Vorgehens-
weise bei der Problembearbeitung (z. B. in Form von Modelleinrichtungen
und Aktionsforschung) gegeniiber. Diese neuen Postulate 4hneln in vielem
den Hilfeformen, die vor der Entwicklung des sozialpolitischen Instru-
mentariums zur Bearbeitung individueller und sozialer Probleme einge-
setzt wurden.

In diesem Zusammenhang stellen sich u.a. folgende Fragen:

— Welches sind die charakteristischen Merkmale der angedeuteten For-
men sozialer Hilfe? Mit bezug auf welche Probleme und Leistungs-
formen sind sie erprobt und bewihrt?

— Inwieweit bedingt die Verschiebung des sozialpolitischen Problem-
spektrums eine Verlagerung bzw. Aufwertung der Entscheidungskom-
petenzen von Stadtteilinstanzen im Verhéltnis zu Kommunen, von
Kommunen im Verhiltnis zu Lindern und von Bundesiindern im Ver-
héltnis zum Bund?

— Inwieweit handelt es sich bei den skizzierten sozialstaatlichen Ent-
wicklungstendenzen um durchgéingige Entwicklungsmuster bzw. inwie-
weit sind in verschiedenen sozialpolitischen Teilbereichen unterschied-
liche Entwicklungstendenzen und damit auch unterschiedliche Chan-
cen fiir alternative Problemlésungen zu beobachten?

— Welche Voraussetzungen miissen Konzepte einer ,Sozialpolitik vor
Ort“ erfiillen, damit sie auf kommunalpolitischer Ebene auch durchge-
setzt werden kdnnen?

~~ Welche Veréinderungen hinsichtlich der Anwendung verwaltungsrecht-
licher und verwaltungspraktischer Grundsétze sind erforderlich und
méglich, um Hilfen politisch und administrativ anpassungsfihiger- und
angemessener zu gestalten?

— Inwieweit und unter welchen Bedingungen sollen finanzielle Hilfen
zweckgebunden oder aber frei verfiigbar gewéhrt werden, oder aber
durch Sach- bzw. Dienstleistungen ersetzt werden?

¢) Wirkungen und Grenzen sozialstaatlicher Intervention
Die Auswirkungen sozialpolitischer MaBnahmenprogramme sind davon
abhéngig,

1. ob und in welcher Weise die ,Adressaten“ sozialpolitischer MaBnah-
menprogramme (Hilfebediirftige und Helfende!) in der Lage und bereit
sind, angebotene Leistungen und Rechtsanspriiche zu nutzen oder/und
den an sie gestellten Verpflichtungen nachzukommen,

45



e Tor T R 4

[P AP

Kaufmann et. al.,, Gesellschaftliche Bedingungen sozialpolitischer Intervention

2. in welcher Weise sozialpolitische Interventionen durch zusitzliche Lei-
stungen und Aktivitéiten ergiinzt und abgestlitzt werden.

Die Verabschiedung von Gesetzen und das Zurverfiigungstellen von
Haushaltsmitteln allein bewirkt sozialpolitisch noch nichts; erst die Pro-
zesse der Umsetzung (Implementation) und der unmittelbaren Leistungs-
erbringung, bzw. Nutzung entscheiden iiber die Wirksamkeit getroffener
MaBnahmen. Die staatliche Gesetzgebung beriicksichtigt h&ufig nicht, oder
zu wenig, die Voraussetzungen ihrer eigenen Wirksamkeit oder geht von
Annahmen iiber die Adressaten (z. B. hinsichtlich Wissen und Handlungs-
bereitschaft) aus, die mit der Wirklichkeit nicht iibereinstimmen. Das kann
zur Folge haben, daB8 die angestrebten Wirkungen nicht erreicht werden
und die Auswirkungen bestimmter MafBnahmen u.U. sogar den ange-
strebten Zielen eines Programms widersprechen (z. B. Verschirfung so-
zialer Ungleichheit infolge héherer Inanspruchnahme sozialer Dienstlei-
stungen durch die am wenigsten hilfebediirftigen Gruppen; z. B, negative
Auswirkungen arbeitsrechtlicher Regelungen fiir bestimmte Beschifti-
gungsgruppen). Im Rahmen dieses Themenkreises sollten allerdings keine
bloBen Impact-Untersuchungen gefordert werden, sondern nur breitere
analytische Ansiitze, die etwa folgende Gesichtspunkte beriicksichtigen:

— Voraussetzungen (Fihigkeiten, Interessen,
sowie ergiinzende Bedingungen der wirk
bestimmter Leistungsangebote ;

— Unterschiede,
samkeit sozia
und den tats

Ressourcen) der Adressaten
ungsvollen Inanspruchnahme

gegebenenfalls Widerspriiche zwischen den fiir die Wirk-

Ipolitischer Interventionen notwendigen Voraussetzungen

dchlichen Verhiltnissen einschlieBlich ihrer Ursachen;

~ Zusammenhiinge zwischen verschi
fir die Wirksamkeit sozialpolitis
gigkeit des Erfolgs von Rehabilit
Wiedereingliederungsdlancen i
stellung von Sach-
lialer Hilfen, usw,;

edenen Arten von Voraussetzungen
cher Interventionen, z. B. gie Abhén-
ationsmaBnahmen gleichzeitig von den
m Besdaﬁttigungsbereidx, der Bereit-
und Dienstleistungen ung der Verfiigharkeit fami-

mehrstufiger Wirkungsketten ;

— Berilcksidutigung typischer

Nebenwirkungen sozialpolitischer Interven-
tion (z. B. im Hinblids auf

Selbsthilfepotentiale).

C) Themenfelder einer vergle;

e chenden Evaluation unterschiedlicher
Trigersysteme und Leistun

gsformen
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men sozialpolitischer Problembearbeitung und sozialer Hilfe geftrdert
werden?

Die Evaluierungsforschung steht derzeit bei der vergleichenden Bewer-
tung sozialpolitischer MaBnahmen noch vor einer Vielzahl ungeldster me-
thodischer Probleme. Die {iberkommenen Methoden der Evaluierung lei-
den hiufig unter einem entscheidenden Mangel an theoretischer Perspek-
tive und orientieren sich so sehr an Gesichtspunkten der MeBbarkeit, da8
das Problem alternativer Trigerschaften und Leistungsformen gar nicht
in der erforderlichen Tiefenschirfe untersucht weden kann. Der nahelie-
gende Ausweg in ,experimentelle” oder ,quasi-experimentelle Verfahren
(Modellversuche, Aktionsforschung) ist allerdings ebenfalls methodolo-
gisch und praktisch problematisch. Darum sind in diesem Bereich sowohl
methodologische Grundlagenarbeit wie konkrete vergleichende Studien
sinnvoll. Dabei sollten auch Sekundiranalysen bereits durchgefiihrter
Evaluationen und stark konzeptionell ausgerichteter Arbeiten mit gefor-
dert werden.

Folgende Gesichtspunkte verdienen vor allem Beachtung:

— Entwicklung von MeBziffern (,Indikatoren®), die auf einer zusammen-
fassenden Ebene politischer Einheiten Verinderungen der Wirksam-
keit sozialpolitischer MaBnahmen anzeigen;

— Vergleich der psychischen, sozialen und finanziellen ,Kosten* und
.Nutzen“ in formalisierten/professionalisierten Hilfebeziehungen und

informellen Hilfebeziehungen;

— Vergleich von Effektivitit und Effizienz &ffentlicher (z. B. kommuna-
ler) und frei gemeinniitziger Leistungserbringung mit bezug auf ver-
gleichbare Leistungen (z.B. im Kindergarten- und Krankenhauswe-
sen);

— das Problem vergleichbarer Evaluationskriterien auf unterschiedlichen
Analyseebenen: Individuen, soziale Beziehungen, Organisationen, ge-
sellschaftliche Strukturmerkmale, u. &.;

— Folgen von Untersuchungen in der Art der vergleichenden Evaluation
auf das Verhalten von Tragern der Sozialpolitik (Problem der ,Wirk-
samkeit von Wirksamkeitsuntersuchungen®).

Die vorangehende Gliederung und Zusammenfassung von Forschungs-
problemen will und kann — dessen sind sich die Antragsteller bewut —
noch kein Arbeitsprogramm im strengen Sinne darstellen. Sie soll einen
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AufriBl des zu bearbeitenden Problembereichs fiir Antragsteller und Gut-
achter geben, der als Leitlinie fiir dag Antragsverfahren dienen kann?),

4. Warum Schwerpunktprogramm?

Im Vergleich zur Lage von vor fiinf bis zehn Jahren ist zweifellos eine
Verstérkung staatlicher und kommunaler Auftragsforschung im sozialpoli-
tischen Bereich zu beobachten. Ein GroBteil dieser Forschung ist jedoch un-
mittelbar auf konkrete MaBnahmen gerichtet und setzt die jeweilige insti-
tutionsspezifische Perspektive bereits voraus. Lediglich das BMFT finan-
ziert derzeit in Zusammenarbeit mit dem BMA ein Forschungsprogramm
iiber Probleme der Selbsthilfe im Gesundheitswesen, dessen Intentionen
sich mit den hier erérterten Fragestellungen beriihren.

Erfahrungen mit der ministeriellen Forschungsférderung in anderen Pro-
grammen (z. B. nAuslinderforschung®, »Biirgernahe Gestaltung der so-
zialen Umwelt“, ,Humanisierung des Arbeitslebens“) zeigen jedoch, daB
politisch sensible Fragen — und dazu gehdrt zweifellos die Trigerschaft
sozialer Dienste — innerhalb derartiger Programme entweder nicht oder
nur unter erheblichen Auflagen untersucht und erértert werden kénnen.
Fir die hier anstehenden Grundlagenfragen der Sozialpolitik ist daher
eine von politischen Einfliissen moglichst unabhéingige Form der For-
schungsférderung anzustreben. Die DFG ist hierfiir der geeignetste Tri-
ger. Die anpassungsfihige Form der Schwerpunktforderung scheint iiber-
dies einer durch Forschung noch relatjv wenig strukturierten Problem-
situation angemessen. Nachdem kldrende Vorarbeiten im Rahmen der
Studiengruppe ,Staatliche Sozialpolitik und nicht-professionelle Sozial-
systeme* der Werner-Reimers-Stiftung bereits geleistet wurden, erscheint
die Férderung empirischer und sekundﬁranalytischer, konzeptionell~-theo-
retischer Forschungen nunmehr gleichzeitig dringlich ung angezeigt.
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Berichtet von Prof. Dr. Franz-Xaver Kaufmann, Biele-
teld

AUSLANDISCHE SOZIALPOLITIK

Arzte und Kassen in Frankreich

Es ist in den letzten Jahren immer wieder zu Konflikten zwischen den
franzosischen Arzten und den Krankenkassen gekommen. Hauptproblem
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