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PROBLEMSTELLUNG

Es ist naheliegend, dafl die auf Politikberatung angelegte Implementationsforschung vor
allem die Griinde fir das ,,Mifllingen* von Reformen bzw. fiir »Vollzugsdefizite* her-
auszuarbeiten versucht. Welcher Politiker will schon von der Wissenschaft wissen,
warum sein Handeln erfolgreich war! Dennoch verdienen auch ,,erfolgreiche' Refor-
men, daf man sich mit ithnen beschaftigt, vor allem dann, wenn triftige Argumente einen
gegenteiligen Verlauf hitten erwarten lassen knnen. Ein solcher Fall ist Gegenstand die-
ses Aufsatzes.

In threr Zielsetzung darf man die Kindergartenreform als eines der bislang ehrgeizig-
sten Vorhaben staatlicher Bildungspolitik bezeichnen. Es ging darum, einen primir auf
die Bewahrung von Kleinkindern eingestellten Dienstleistungsbereich innerhalb nur we-
niger Jahre zu einem qualifizierten Triger vorschulischer ,,Bildungsarbeit* umzuwan-
deln. Zu bewiltigen waren dabei vor allem folgende Schwierigkeiten:

— Die Infrastruktur dieses Dienstleistungssektors wies erhebliche Defizite auf.
~ Den Kindergartensektor dominierten ,,gesellschaftliche« Leistungstrager, deren pid-
agogische Arbeit gemdf dem ,,Subsidiarititsprinzip® nichr der Weisungshoheit des

Staates untersteht.

Diesen und anderen Schwierigkeiten zum Trotz kommt der heutige Leistungsstandard
im Kindergartensektor den bildungspolitischen Zielsetzungen der Reform bereits recht
nahe, obwohlin NRW die traditionellen ,,Freiriume* gesellschaftlicher Dienstleistungs-
produktion im wesentlichen erhalten blieben.

Dre Griinde fiir diesen reformpolitischen Erfolg sollen im Rahmen dieses Beitrags her-
ausgearbeitet werden. Als Bezugspunkte unserer Argumentationen dienen die folgenden
Thesen:
~ Die Reform entsprang einem bildungspolitischen ,,Krisenbewufitsein des Staates und

weiter Teile der Offentlichkeit. Aus diesem Grund trafen die Ziele der Kindergartenre-

form von vornherein auf einen relativ hohen Grad an Konsensbereitschaft zwischen
den mafgeblichen Akteuren (vgl. Scharpf 1976:51). Auflerdem legitimierte (und for-
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cierte) die damalige Situation die Konzeptualisierung und Realisierung von komplexen

und kostenintensiven Problemlésungsstrategien.

- Obwohl das ,,Subsidiarititsprinzip* die Moglichkeiten des Staates, steuernd in die
Leistungserbringung des sozialen Dienstleistungssektors einzugreifen von vornherein
begrenzt, haben sich in der Zusammenarbeit zwischen Staat und Wohlfahrtsverbinden
funktional-iquivalente Regelungsformen herausgebildet, die sich bei entsprechendem
Innovationsdruck als sehr effizient erweisen.

Gerade weil die nordrbein-westfilische Kindergartenreform die Regulierbarkeit eines
formal gestaltungsautonomen Dienstleistungssektors siber ein recht komplexes Konstrukt
staatlich-verbandlicher Zusammenarbeit (,,multizentraler Regelung‘‘’) veranschaulicht,
ist ste von implementationstheoretischem Interesse.

DIE AUSGANGSLAGE DER KINDERGARTENREFORM

Bis in die sechziger Jahre hinein schienen weder Bund noch Linder geneigt, in die Ent-
wicklung des Kindergartenwesens ,,steuernd” einzugreifen. Im Riickgriff auf die Struk-
turprinzipien der Weimarer Zeit? hatte man die institutionalisierte Kleinkinderziehung
nach dem Krieg erneut?in den Aufgabenbereich gesellschaftlicher Leistungstriger (vor-
wiegend der Kirchen) iiberfiihrt und deren Ausbau weitestgehend gesellschaftlichen

Selbstregulierungsprozessen iiberlassen. Dieser Ausbau verlief jedoch sehr zégernd:

— Weil die 6ffentliche Forderung der von sogenannten freien Trigern unterhaltenen
Kindergirten kaum ins Gewicht fiel (noch 1970 deckte sie lediglich 5 bis.lo% der. Bt?-
triebskosten), konnte das Angebot die steigende Nachfrage immer weniger befriedi-

en.

- %Veil es im Ermessen der Kommunen lag, wie hoch die Zuschiisse ausficlen, W%CS die
Versorgungsdichte ein erhebliches Gefille auf. Dieses Gefille setzte sich auch in den
Kommunen fort, weil die Standortwahl hiufig eher Proporzgesichtspunkten folgte als

dem Bedarfsprinzip.

Jedoch nicht nur die Infrastruktur des Kindergartenwe
ein Mangel an pidagogisch qualifizierten Fachkriften, so ¢ .
Kriften betreut wurden, die allenfalls eine pflegerische Ausbildung hatten. Nicht zuletzt
war die in den zwanziger Jahren noch iiberaus engagiert betrif:bene —und au.fgrund }(lics
staatlichen Steuerungsverzichts innovativ wirksame - Piskus.snon der ,, Theorie vorscDu-
lischer Erziehung™ wihrend der Rekonstruktionsperiode nicht erneut entflammt. Der

Kindergarten blieb daher bis in die sechziger Jahre hinein dem traditionellen Muster der

i 1 en und Wertvorsteilungen
,.Bewahranstalt** verhaftet, die zwar nebenher soziale Norm

i it bei ei a . sechzig Kin-
zu vermitteln hatte, pidagogische Arbeit bei einer Gruppenst_ark.e von z};T sech gdamit
dern jedoch nicht leisten konnte. Die institutionalisierte Kleinkinderziehung war

: i i n. Dieses
teilweise hinter die innovativen Impulse der zwanziger Jahre zuriickgefalle

sens blieb defizitir. Hinzu kam
so daf die Kinder hiufig von

oy,
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wurde jedoch kaum problematisiert, denn die gesellschaftliche Wertschitzung vorschuli-
scher Erziehung war zu dieser Zeit generell sehr gering.

Als jedoch auf dem Héhepunkt der Rekonstruktionsperiode der Qualifikationsbedarf
nicht mehr gedeckt werden konnte und erst recht als die ersten Rezessionserscheinungen
auftraten, entstand heftige Kritik an den traditionellen Strukturen des bundesdeutschen
Bildungssystems. Der Zusammenhang zwischen Bildungsreform und der Interpretation
Skonomischer Entwicklungsbedingungen ist bereits ausgiebig diskutiert worden (s. statt
anderer Janossy, 1968). An dieser Stelle sei lediglich vermerkt, dafl sich unter dem Ein-
druck des aus der amerikanischen Bildungsokonomie rezipierten ,,Humankapital*-
Konzepts Konzepts (vgl. Abramovitz, 1962) in Politik und Offentlichkeit ein mit dem
Schlagwort der ,,Bildungskatastrophe’ belegtes Notstandsbewufltsein auszubreiten be-
gann.

Auf der Suche nach Moglichkeiten, die Qualifikationsstruktur der Bevolkerung zu
verbessern, richtete sich das Interesse der Bildungsplanung schon im Anfangsstadium der
nun einsetzenden Bildungsreformdiskussion auf das bislang kaum ausgeschopfte Poten-
tial vorschulischer Erziehung. Im Sog dieser ,,politischen Problemkonjunktur* (Scharpf,
1976:511.) brachten die mit Sozialisationsfragen befaflten Fachwissenschaften wihrend
der zweiten Hilfte der sechziger Jahre eine Vielzah! entwicklungspsychologischer und
lerntheoretischer Forschungsergebnisse hervor, die sehr eindringlich fir eine altersge-
mifle Ausdehnung systematischer Bildungsarbeit ,,nach unten* plidierten (s. st. a. Flit-
ner, 1967).

Damit riickte der Kindergarten innerhalb weniger Jahre aus seinem sozialpolitischen
Schattendasein ins Zentrum bildungspolitischer Uberlegungen.

DIE STAATLICHEN PROGRAMME
ZUR REFORM DES ELEMENTARBEREICHS

Die Implementationsforschung hat sich bislang primir mit dem Vollzug von Gesetzen
bzw. gesetzesihnlichen ,,Programmen‘ befaflt. Auch erméglichte es die Wahl der Ob-
jektbeeiche, dafl man sich theoretisch und empirisch auf Probleme der Implementation
etnes Programms konzentrieren konnte.

Beide Einschrinkungen lassen sich bei einer Analyse der auf Innovation des Kinder-
gartenwesens gerichteten Staatstitigkeit nicht aufrecht erhalten. Die Kindergartenreform
beruht vielmehr auf einer Folge von Programmen unterschiedlicher Reichweite und un-
terschiedlichen Verbindlichkeitsgrads (siche Schaubild). Sie seien im folgenden charakte-
risiert und zueinander in Beziehung gesetzt.

Gemessen an dem Einfluf}, den er auf den politischen Prozeff nahm, darf der Struktur-
plan fiir das Bildungswesen (Deutscher Bildungsrat 1970) als das fiir die Kindergartenre-
form des Landes Nordrhein-Westfalen bedeutsamste ,,Programm* bezeichnet werden.
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Strukturptan fur das Bildungswesen

Zieiprogramm zur Reform des

E%emen!orbemchs] Primarbereichs | Sekundarbereichs 1Weiterbildungsbereichs

Die Beziehung zwischen den

' .

' U-W-E—izi—- Ra fut Programmen der NRW -
u.a. Zvelprogramm dig Erzighuns- und Kindergartenreform

I zur Entwicklung Bildungsarbert tm

L NRW- Kiga- Wesens Kindergarten

Kindergartgngesetz

Der in den Jahren 1966 bis 1969 kumulativ entwickelte Strukturplan setzte keine ver-
bindlichen Normen. Damals hatte der Deutsche Bildungsrat jedoch das ganze Gewicht
einer politischen Instanz, von der Bund und Linder das wissenschaftlich fundierte Riist-
zeug fiir eine als sehr dringlich erachtete zentrale (linderiibergreifende) Bildungsreform
erwarteten (s. Becker, 1971).

In , kollektiver Verantwortung’
von Bund, Lindern, Kommunen,

* (Deutscher Bildungsrat, 1970: 13) der aus Vertretern
Kirchen und Wissenschaft zusammengesetzten Kom-
missionen formulierte der Strukturplan einen umfassenden Zielkatalog fiir die infra-
strukturelle Entwicklung des Elementarbereichs, fiir die personelle und materielle Aus-
stattung des Kindergartens und fiir die curriculare Neugestaltung der vorschulischen
Erziehung.

Bevor wir den Einfluft des Strukturplans auf die Landespolitik erdrtern, sel noch ver-
merkt, dafl der Bildungsbericht 1970 der Bundesregierung (Bundesminister fiir Bildung
und Wissenschaft 1970) wenige Monate nach Verdffentlichung des Strukturplans den
Kindergarten als entscheidenden Ansatz fiir den systematischen Abbau von Milieusper-
ren bezeichnete und den Ausbau des Elementarbereichs zum ersten und wichugsten
Schritt der Schulreform erhob. Die bildungspolitische Konzeption des von der Bundes-
regierung vorgelegten Berichts deckte sich ,,fast in allen Einzelheiten mit der des Struk-
turplans“ (Becker, 1971: 93).

Der Strukturplan stand am Ende eines Versuchs kooperativer Problemlésung, der auf
jegliche Eingriffe in die foderalistische Entscheidungsstruktur bundesrepublikanischer
Bildungspolitik verzichtete. Unter diesem Vorzeichen konnte er nicht mehr sein als eine
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Art ,Musterentwurf“ fiir entsprechende Linderprogramme. Erwartungsgemifl wurde
dieser Musterentwurf bislang (entsprechend den landespolitischen Machtkonstellationen
und Priferenzstrukturen) in sehr unterschiedlichem Mafle zur Grundlage bildungspolit-
scher Entscheidungen gemacht. Die Umsetzung der Empfehlungen des Strukturplans zur
Reform des Elementarbereichs bedurfte in vielen Bundeslindern zudem interministeriel-
ler Koordinationsleistungen. Zwar waren die Kultusminister der Lander im Bildungsrat
vertreten, der Kindergarten (da traditionell dem Jugendwohlfahrisbereich zugeordner)
fiel jedoch vielfach gar nicht in ihren Zustindigkeitsbereich. Uberdies war es aufgrund
der Trigerstruktur im Kindergartensektor kaum méglich, bildungspolitische Initiativen
zu realisieren, ohne diese mit den Vereinigungen der freien Wohlfahrispflege abzustim-
men. Wihrend wir nach dem derzeitigen Stand unserer Analyse auf das zuerst genannte
Koordinationsproblem lediglich verweisen konnen, werden wir uns im letzten Kapitel
dieses Aufsatzes mit dem zweiten noch eingehend beschiftigen.

Diesen Hiirden zum Trotz zeigte die Arbeit des Bildungsrats in einigen Bundeslindern
schon nach sehr kurzer Zeit Wirkungen. In Nordrhein-Westfalen schlug sich der Struk-
turplan (bzw. die thm zugrunde liegenden Vorarbeiten) zuerst in einem Infrastruktur-
programm (Nordrhein-Westfalen-Programm 75 - ,,NWP 75 - vom Mirz 1970) und in
einem Programm zur curricularen Neugestaltung der Kindergartenarbeit (vorliufiger
Rahmenplan fiir die Erziehungs- und Bildungsarbeit im Kindergarten vom August 1970)
nieder.

Das NWP 75 gniff die Neubestimmung des Kindergartens (eigenstindiger Bildungs-
aufrrag) auf und proklamierte sehr weitreichende und kostenintensive Planziele zur Ver-
besserung der Versorgungslage innerhalb einer Fiinfjahresfrist. Wie der Strukturplan
kalkulierte das NWP, dafl der Bedarf gedeckt wire, wenn fiir 75% aller Vorschulkinder
von drei Jahren aufwirts Plitze zur Verfiigung stiinden. Hatte jedoch der Strukturplan
das Erreichen dieser Quote bis 1980 vorgesehen, sollte sie in Nordrhein-Westfalen bereits
1975 verwirklicht sein (dieses Ziel kam fast einer Verdoppelung des Angebots gleich).
Dabei wurde eine Reduktion der Gruppenstirke auf 25 bis 30 Kinder angestrebt (der
Strukeurplan benennt als mittelfristiges Ziel - bis 1980 - eine Reduktion auf 20 Kinder
pro Gruppe). Im Zusammenhang hiermit sah das NWP vor, die Ausbildungskapazitit
der Fachschulen fiir Sozialpidagogen von 1971 bis 1975 erheblich auszuweiten.

Zugleich stellte das NWP in Aussicht, die Beteiligung der offentlichen Hand an den
Betriebskosten von Kindergirten in freier Trigerschaft auf ein Drittel des Gesamtbetrags
heraufzusetzen. Diese Regelung kommt der im Strukturplan geforderten ,,Grundfi-
nanzierung® entgegen, wobei als langfristiges Ziel das NWP den volistindigen Abbau
der Elternbeitrige anvisierte.

Autgrund massiver Interventionen der Verbindewohlfahrt iibernahm das NWP je-
doch die vom Bildungsrat geforderte Eingrenzung des Elementarbereichs auf die Alters-
stufe der Drei- bis Fiinfjihrigen nicht. Statt dessen sollte auf der Basis eines bis 1975 befri-
steten Modellversuchs ,,Vorklasse - Kindergarten die Notwendigkeit einer

Herabsetzung der Schulpflicht iiberpriift werden. (Siehe zu allem: Landesregierung
Nordrhein-Westfalen, 1970:46 und 128f.)
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Hatte das NWP die politische Stofirichtung der Landesregierung im Kindergartensek-
tor formuliert, so steuerte der im August 1970 vom Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit
und Soziales herausgegebene vorliufige Rahmenplan die Vorstellungen der Landesregie-
rung zur inhaltlichen Bestimmung des an den Elementarbereich gerichteten Bildungsauf-
trags bei. Mit explizitem Bezug auf den Strukturplan und die im Bildungsbericht der
Bundesregierung von 1970 proklamierten Grundsitze fiir die Vorschulerziechung stellte
der Rahmenplan curriculare Leitlinien auf, welche die Forderung der sozial-emotionalen
und kognitiven Fihigkeiten des Kleinkindes, die kompensatorische Erziehungsarbeit so-
wie die verstirkte Elternintegration in den Mittelpunkt der zukiinftigen Arbeit des Kin-
dergartens stellte. Weil er die Gestaltungsautonomie der Triger berihrte, blieb der Rah-
menplan fiir die Masse der nordrhein-westfilischen Kindergirten unverbindlich. Fiir
diejenigen Einrichtungen, welche an dem Modeliversuch ,,Vorklasse - Kindergarten*
teilnahmen (vgl. Ausfithrungen zum NWP) war jedoch die Erstattung aller anfallenden
Mehrkosten an die Auflage gekoppelt, diesen Rahmenplan zur Grundlage ihrer pidago-
gischen Arbeit zu machen.

Das NWP als eine allein fiir die Landesregierung ,,verbindliche* Absichtserklirung
und der vorliufige Rahmenplan als ein Programm, das (analog der Funktion des Struk-
turplans fiir die Linderpolitik) dem Gros der Leistungstrager Leitlinien fiir die pidagogi-
sche Arbeit lediglich offerierte, haben ihre Bedeutung als Grundsteine der nordrhein-
westfilischen Kindergartenreform. Sie bildeten jedoch noch kein tragfihiges Fundament.
Zwar gehort es zu den Charakteristika dieser Reform, daf} ihre Ziele von einem breite.n
Grundkonsens getragen wurden und vor allem die Vereinigungen der ,,gesel‘lschaft'h—
chen* Leistungstriger (die Wohlfahrtsverbinde) bereits friihzeitig mit Innovationen 1m
eigenen Wirkungsbereich begannen, ohne dafl es verbindlicher Normen des. Staates be-
durfte. Die Adaptionsfihigkeit des seit der Aufwertung vorschulische:r Erziehung l:ler—
ausgeforderten Systems gesellschaftlicher Selbstregulierung hatte jedoch dort nhx.'e
Grenzen, wo es um die Verwirklichung der infrastrukturellen Reformziele und um die
Regelung der Lastenverteilung ging. ‘ )

Die Offenkundigkeit dieser beiden Defizite gesellschaftlicher Sclbsrregu.l'lerung fihrte
dazu, daf auf Betreiben aller Landtagsfraktionen und der WohHahrisverbinde 1971 das
nordrhein-westfilische ,,Kindergartengesetz“(Zweites Gesetz zur Ausfilhrung des Ge-
setzes zur Jugendwohlfahrt, ,,KgH®) verabschiedet wurde. . _

Zu einem wesentlichen Teil besteht das KgG aus einer differenzierten Festschreibung
der im N'WP angekiindigten Strukturverbesserungen. Zum Z.WCCkC der Anhebung d‘g
Leistungsniveaus, insbesondere der Kindergirten in freler Trigerschaft, senkte das K
den Betriebskostenanteil des Trigers auf ein Drittel der Ges'amtaufwendunger& Des ;v;l-
teren schreibt das KgG fest, dafl nach einer Ubergangsz:?it, in der Ehern und ?flf)cit iche
Hand (Land und Kommunen je zur Halfte) gleichfalis.;e ein Drittel der Bel‘f‘lf: s ros}:en
aufbringen, eine kontinuierliche Senkung des Elternbeitrags zu Lasten der ottentichen
Hand stattzufinden hat. Das Gesetz sieht einen Lostenfreien Besuch des Kindergartens

von 1982 an vor.

Dem Ziel einer moglichst flichendeckenden Versorgung mit Kindergartenpldrzen tragt
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das Gesetz dadurch Rechnung, dafl es einerseits die Kommunen zur Infrastrukturpla-

nung verpflichtet, andererseits erhebliche Zuschiisse bei der Erstellung neuer Einrich-

tungen vorsieht (bei freien Trigern in der Regel 75 % der Gesamtkosten, bei kommunalen

Trigern 50% der Gesamtkosten).

Wenngleich auch in erheblich reduzierter Form erfolgt im KgG zudem eine Fest-
schreibung der Empfehlungen des Bildungsrats zur curricularen Neugestaltung der Ele-
mentarerziehung (bzw. der im vorliufigen Rahmenplan benannten Leitlinien). Freilich
setzt der auf einen Paragraphen (§ 2) komprimierte ,,Bildungsauftrag™ keine pidagogi-
schen Standards im Sinne operationalisierter ,,Soll-Zustinde*, deren Nichteinhaltung
beweisbar und sanktionierbar wire, Die Vagheit des im KgG formulierten Bildungsauf-
trags ist zum einen ein Tribut an das Subsidiarititsprinzip und der daraus folgenden Ge-
staltungsautonomie des Kindergartentrigers. Zum anderen jedoch lifit die bildungspoli-
tische Auseinandersetzung auf Landesebene erkennen, dafl die zentralen Akteure bei der
Abfassung des Bildugsauftrags durchaus antizipiert haben, dafl eine differenzierte Nor-
mierung pidagogischer Dienstleistungen und deren langfristige Festschreibung sowoh!
dem Charakrer dieses Aufgabentyps entgegenliuft als auch mit dem Entwicklungstempo
der Humanwissenschaften unvereinbar ist. Auch die Verfasser des Strukturplans haben
hervorgehoben, dafl die Bildungsreform nur als eine ,,rollende Reform* konzipierbar sei.
Jedoch allein die Tatsache, dafi das KgG NW iberbaupt Ausfithrungen zum Auftrag des
Kindergartens enthilt, ist schon von Belang, denn damit erfolgte erstmals in der Bundes-
republik die Festschreibung des bildungspolitischen Standorts vorschulischer Erzichung.
Erheben bereits der Strukturplan und der vorliufige Rahmenplan die Forderung nach ei-
ner verstirkten Einbeziehung der Eltern in den Kindergarten, so institutionalisiert das
KgG die Elternmitwirkung (nicht Mitbestimmung!) auf drei Ebenen: Elternversamm-
lung, Elternrat, Kindergartenrat (§§ 3 und 4 des KgG).

Das im KgG fixierte Instrumentarium ,,6ffentlicher* EinfluRname umfafit auflerdem:
— Die Auswahl potentieller Triger durch ein Anerkennungsverfabren. Fiir das Gros der

potentiellen Triger ist diese Regelung jedoch bedeutungslos, da die Mitgliedsorganisa-

tionen der traditionellen Wohlfahrtsverbinde pauschal anerkannt werden.

— Finanzielle Anreizefiir die Errichtung neuer Einrichtungen, finanzielle Anreize fiir die
Verbesserung der Arbeitsmittel und fiir die Fortbildung der pidagogischen Krifte (als
Betriebskosten anerkannt).

- Gebotefiir die Standortwahl bei der Errichtung neuer Kindergirten, indem das KgG
die Jugendimter verpflichtet, Neugriindungen allein auf der Basis eines Bedarfsplans
zu genehmigen bzw. zu initiieren.

- Gebote zur Ermittlung eines geeigneten Trigers im Rahmen der Bedarfsplanung (die
Entscheidung iiber die Trigerschaft eines Kindergartens hat nach dem KgG auf der
Grundlage einer Elternbefragung zu erfolgen).

— Personale bzw. informationale Dienstleistungen: z. B. werden die kommunalen Ju-
gendamter durch das KgG verpflichtet, im Einvernchmen mit den Trigern Fortbil-

dungsangebote fiir die pidagogischen Krifte bereitzustellen (zur Typologie siehe:
Mayntz, 1977:59f.).
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Sicht man das KgG im Kontext der skizzierten ,,Programmfolge*, so erscheint dieses
nach bislang vorherrschenden Kriterien einzig ,,wirkliche* (weil Normen festschrei-
bende) Programm der nordrhein-westfilischen Kindergartenreform letztlich als ein
komplexes Instrument zur Durchfithrung der im Vorfeld gesetzlicher Regelungen ange-
siedelten Zielprogramme.

Nach seiner einstimmigen Verabschiedung blieb das KgG ~ lediglich erginzt durch
zwei Rechtsverordnungen* - bislang in der alten Fassung bestehen. Dariiber hinaus aller-
dings folgten hierauf bis heute iiber 300 Erlasse, Richtlinien und Verwaltungsvorschriften
(siche Kessels 1973, 1975, 1977). Uberwiegend handelt es sich dabei um Interventionen
zur Umsetzung bzw. Anpassung der im KgG getroffenen Finanzierungsregelungen, wo-
bei sich eine deutliche Tendenz zur Ausdehnung des Katalogs forderungswiirdiger Lei-
stungen und zur Erhhung des 6ffentlichen Finanzierungsanteils abzeichnet. Den zwei-
ten Schwerpunkt der nach Inkraftireten des KgG erfolgten Verfiigungen bilden Erlasse
und Richtlinien, die sehr detaillierte Standards fiir die Grundrifigestaltung und Ausstat-
tung von Kindergirten setzen und die Einhaltung dieser Standards konditional an die Be-
reitstellung dffentlicher Mittel binden. Eine ihnliche Verkniipfung von finanziellen Lei-
stungsangeboten und Auflagen zeigt sich bei der seit 1975 gewihrten Bezuschussung fir
,.Fachberater**s. Die Richtlinien schreiben vor, dafl ein durch &ffentliche Mittel bezu-
schufiter Fachberater regelmifig an Tagungen teilzunehmen hat, die das Ministerium fiir
Arbeit, Gesundheit und Soziales (MAGS) zur Fortbildung und zum Austausch von Er-
fahrungen fiir diesen Personenkreis anbietet. Zudem muf} ein &ffentlich geforderter
Fachberater auf Anforderung schriftliche Titigkeitsberichte fiir das Ministerium erstel-
len.

Seit Inkraftrreten des KgG gewannen die Modellversuche immer mehr an reformpoli-
tischer Bedeutung. Nach Abschluf} des Versuchs ,,Vorschule — Kindergarten™ (er. klirte
das Zuordnungsproblem zugunsten des Kindergartens — s. Ministerium fiir Arbeit, Ge-
sundheit und Soziales 1977) wurde mit dem ,,Erprobungsprogramm - Kin'd?r.gartcn“ be-
gonnen. Ziel dieses vom Bundesminister fiir Bildung und Wissenschaft initiierten Pr(?-
gamms ist es, bereits entwickelte Teilcurricula linderiibergreifend und auf br_el"terer Ba.sxs
zu testen. Dieser Strang staatlicher Einflufinahme auf die pidagogische Qua]lt-at. (.i'er Kin-
dergartenarbeit diirfte vor allem als Fortfiihrung des Versuchs, die Reformaktivititen der

Linder zu koordinieren, fiir die zukiinftige Entwicklung der Elementarerziehung we-

sentliche Impulse liefern. In ihrer Funktion als Speerspitzen innovativer Politik stellen

die Modellversuche ohnedies eine implementationstheoretisch iiberaus interessante Vaf-
riante staatlicher Gestaltungstatigkeit dar. Im Rahmen dieses Beitrags b.esch'a‘lfngen wir
uns jedoch vornehmlich mit der im Feld ,,regulirer” Kindergirt'en bere-xlts vf'xrksan'.l ge-
wordenen Reformpolitik und werden daher den Strang de.r auf cine zukiinftige Breiten-
wirksamkeit ausgerichteten Modellversuchspolitik hier nicht naherlverfolgerf.

Es bleibt noch zu erwihnen, dafd paralle] zur Kindergartenreform nicht nur ein Ausbau
der sozialpidagogischen Ausbildungsstitten startfand, sondern iiber mehrere Erlasse des
Kultusministeriums auf die Ausbildung selbst Einfluf genommen wurde®. '

Diese Interventionen im Vorfeld des Kindergartens wurden im Rahmen unserer empi-
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rischen Arbeit bislang nur am Rande erfafit und kénnen daher in der vorliegenden Ana-
lyse nicht beriicksichtigt werden. Dieses Manko wiegt allerdings nicht allzu schwer, denn
obwohl an ihrer langfristigen Wirksamkeit nicht zu zweifeln ist, geht die praxisgerechte
Umorientierung der sozialpadagogischen Ausbildungsginge nur langsam vonstatten (5.
z. B. Kaiser, 1976).

Zusammenfassend bleibt festzuhalten, daf} die staatlichen Programme zur Reforr? des
Elementarbereichs zwar in ihrer Zieldimension das Gesamtspektrum notwendiger I nno-
vationen abdecken, die proklamierten Ziele jedoch nur dort in verbindlichen Regelu ngen
miinden, wo es um die Steuerung der Infrastruktur des Elemtarbereichs und um ,,rmate-
riale Verbesserungen im einzelnen Kindergarten geht. Auf die pidagogische Arbeit 3!5
solche wird (mit Ausnahme der Modellversuche) iiber die Deklaration von padago©g!-
schen Zielen hinaus kein Einflufl genommen.

Weshalb die vorgefiihrte Palette staatlicher ,,Interventionen® - wie schon einleitend
behauptet - im Groflen und Ganzen erfolgreich ,,implementiert werden konnte, 15t nur
z. T. aus dem bildungspolitischen Krisenbewuf$tsein der sechziger Jahre und der d araus
folgenden Reformbereitschaft erklirbar. Zum anderen Teil beruht der heutige Grad an
Zielverwirklichung (das Ausbleiben gravierender Vollzugsprobleme wie auch die Reali-
sierung der lediglich deklarierten Ziele pidagogischer Innovationen) auf einigen geﬂf"'-’('
len Strukturmerkmalen des Dienstleistungssektors, die wir im folgenden herauszuarbei-
ten versuchen.

DIE ORGANISATORISCHE MAKROSTRUKTUR
DES ELEMENTARBEREICHS ALS BEDINGUNGSRAHMEN
DER STAATLICHEN REFORMAKTIVITATEN

Sowohldie Ausformung als auch die Wirkungsweise politischer Handlungsprogramme
erfahren eine spezifische Prigung durch die Akteurenstruktur des jeweiligen Politikfelds,
insbesondere durch die hier vorherrschenden Machtbeziehungen, Interessenskonstella-
tionen und Verfahrensweisen (vg. Mayntz, 1977; Lenhardt und Offe, 1977). Die Akteu-
renstruktur des Elementarbereichs ist fiir die Erklirung des Verlaufs der Kindergartenre-
form vorrangig auf der Ebene der hier festmachbaren Interorganisationsbeziehungers von
Bedeutung. Wir werden daher zuerst die ,,Makrostruktur®? des Elementarbereichs cha-
rakterisieren. Die spezifische Wirkungsweise dieser Struktur sowohl auf den ,,Politikfor-
mulierungsproze* wie auch auf die ,,Makroimplementation® der Kindergartenreform
soll hiernach unter dem Begriff der ,,multizentralen Regelung* umrissen werden.
Ausgehend von den ,,Basisorganisationen* (also von unten nach oben verfahr end)
stellt sich die Makrostruktur des Elementarbereichs in ihren Grundziigen wie folgt dar:
1970 ~ also zu Beginn der Kindergartenreform des Landes - stellte die freie Wohl-
fahrtspflege in Nordrhein-Westfalen 91%aller Kindergartentriger. Mit einem Anteil von
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iiber 50% aller verfiigbaren Pitze fungieren Kirchengemeinden noch heute als die grofi-
ten Anbieter im Kindergartensektor. Als freie Triger bedeutsam sind weiter Elternver-
eine sowie Kreisverbinde der Arbeiterwohlfahrt. Allen freien Trigern gemeinsam ist ihr
Rechtsstatus. Sie gelten als ,,private Vereine® und erbringen ihre Leistung in Selbstver-
waltung. Sofern Triger der freien Wohlfahrtspflege 6ffentliche Aufgaben der Sozial- und
Jugendhilfe ibernehmen, die ihrem Wesen nach immateriell sind (z. B. also Elementar-
erzichung), garantiert ihnen Bundesrecht (BSHG, JWG) zudem weitestgehende Zielset-
zungs- und Gestaltungsautonomie.

Zuletzt bleibt festzuhalten, da BSHG, JWG und héchstrichterliche Entscheidungen
den freien Vereinigungen der Wohlfahrtspflege im Bereich der immaterielen Hilfen den
Vorrang gegeniiber 5ffentlichen Trigern einrdumen. Auch die Novellierung des Jugend-
hilferechts wird die Freiriume gesellschaftlicher Dienstleistungsproduktion - soweit
heute absehbar — nicht gravierend einschrinken.

Die hiermit umrissene Stellung freier Leistungstriger im Getiige staatlicher Sozialpoli-
tik ist Ausdruck eines seit dem vorigen Jahrhundert tradierten Konstrukts ,,sozialphilo-
sophischer und gesellschaftspolitischer Programmatik (Murswiek, 1974: 196), des
schon einleitend angesprochenen ,,Subsidiarititsprinzips*. Die Ubernahme dieses Prin-
zips ins bundesdeutsche Sozial- und Jugendhilferecht tragt sicherlich historisch gewach-
senen Tatsachen insofern Rechnung, als die freien Vereinigungen der Wohlfahrtspflege
originiren Anteil am Ausbau des Netzes sozialer Dienstleistungen hatten und haben. Zu-
gleich jedoch wurde hierdurch ein strukturelles Dilemma staatlicher Sozialpolitik ge-
schaffen, denn BSHG und JWG verpflichten zugleich zur Wahrnehmung sozialstaatli-
cher Gestaltungsaufgaben. Bezogen auf den Elementarbereich bedeutet dies, d:fﬁ c'ler
Staat zwar die Erfillung des gesellschaftlichen Bedarfs an institutjonalisierte'r Kleu?km—‘
derzichung sicherzustellen hat, ihm die Ergebnisse seiner Titigheit jedoch in zweierlei

Hinsicht unkalkulierbar bleiben:

— Die Entscheidungsgewalt dariiber,
dergarten) bereitstellt, liegt nicht in seinen Hinden (die ,,
ist nicht wihlbar).

— Es ist ihm versagt, die Zielsetzungen und die k
schen Arbeit des Kindergartens hoheitlich festzulegen (

ziele sind nicht unmittelbar umsetzbar). ' L d
Zum Teil gilt dieses ,,Dilemma™ ebenfalls in bezug auf die Akuvitdten des Landes ge-

geniiber dem bislang unerwihnt gebliebenen Kreis der kommun-alen Triger. Im Verwal-
tungsdeutsch werden die sozialen Dienstleistungen als ,,welsungs.frele vorgeseh?n]:
Pflichtaufgaben® (Flamm u. Gastiger, 1971 : 42) der Kommunen bezelclzmet. Sofcr{? sic
kein geeigneter Triger aus dem Bereich der freien Wo'hlfahrtspflegt-:. findet, mu I;me
Kommune hiernach selbst die Trigerschaft z. B. eines Kindergartens ube.rnehmen. ar-
iiber, wie eine Kommune die Arbeit eines Kindergartens inhaltlich ausz'unchtefx hat, l;ﬁ?]n
das Land ebenso wenig befinden wie im Falle freier Tr%iger. Im Vorgnff ai:f die Aus Ee:
rungen zur interorganisatorischen Einbindung der Kindergartentrager kana sig:rund
hauptet werden, dafl aufgrund ihrer Rechtsstellung, aufgrund der vorausgesetzte

welcher Leistungstriger das Angebot (einen Kin-
Implementationsstruktur®

onkrete Ausgestaltung der pidagogi-
die bildungspolitischen Leit-
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auch iiblicherweise vorhandenen organisatorischen Kapazititen, die Kommunen iber
weit mehr faktisch realisierbare Handlungsautonomie im Elementarbereich vertfiigen als
die sogenannten freien Trigergruppen.®

Die vertikale Integration der Basisorganisationen:

Trotz der Rechte, die es insbesondere den freien Leistungstrigern einraumt, wirke das
Subsidiarititsprinzip weit eher im Sinne eines Orientierungsparameters fir staatliche In-
terventionen, als dafl es den faktischen Handlungsspielraum des einzelnen Dienstlei-
stungsproduzenten adiquat abzeichnet. In ihrer Mehrheit sind die Basisorganisationen
des Elementarbereichs eingebunden in verbandliche Strukturen, deren Einflufl auf die
konkrete Dienstleistungsproduktion erheblich ist. Esist nicht zuletzt der hier vorfindba-
ren ,,vertikalen Integration* (vgl. White, 1974) zuzuschreiben, daf} trotz Subsidiaritits-
prinzip eine geregelte Durchsetzung der Elementarreform moglich war.

Fast alle Trigerorganisationen gehoren einem vom Land Nordrhein-Westfalen aner-
kannten ,,Spitzenverband* an.1® Die Spitzenverbinde der freien Wohlfahrispflege fun-
gieren zum einen als Interessenvertretungsorgane, zum anderen nehmen sie vielfiltige
Serviceaufgaben gegeniiber den Mitgliederorganisationen wahr (u. a.: Rechtsberatung,
Finazierungsberatung, Planungshilfen, Fortbildung des padagogischen Personals).!" In-
dem sie in dieser Funktion die staatlichen Programme zur Reform des Elementarbereichs
fiir die ihnen angeschlossenen Einrichtungen interpretieren und kommentieren, nehmen
die Spitzenverbinde (im Rahmen ihrer Servicetitigkeit) erheblichen Einflufl aut die ,,Ma-
kroimplmentation® staatlicher Mafnahmen (z. B. dadurch, daf} der Bildungsauftrag mit
eigenen ,,Motiven und Imperativen - s. Levine, 1972:9 — versehen wird).

In Anbetracht der Tatsache, dafl sowohl die kirchlichen Triger als auch die Trigeror-
ganisationen der Arbeiterwohlfahrt noch eine Reihe anderer Aufgaben als den Betrieb
von Kindergirten wahrnehmen, jeder dieser Triger jedoch nur wenige Kindergarten un-
terhilt (kirchliche Triger in der Regel nur einen Kindergarten), ist es fiir diese Organisa-
tionen kaum méglich, das juristische, finanztechnische und pidagogische ,,Betriebswis-
sen* organisationsintern bereitzuhalten. Zumindest bezogen auf die juristischen und
finanztechnischen Dimensionen des Problems gilt das gleiche fiir die Elternvereine.

Es bestebt also durchaus eine Abhingigkeit der freien Triger vom Sachverstand ihrer
Spitzenverbinde. Somit ist auch die durch das Subsidiarititsprinzip garantierte Selbstan-
digkeit dieser Triger unter dem Realisierungsaspekt mit Einschrinkungen zu versehen.
Dies gilt umso mehr, als umgekehrt die EinfluRnahme der freien Triger auf die Aktiviti-
ten der Spitzenverbinde (mit Ausnahme des basisdemokratisch organisierten DPWYV)
sehr gering zu sein scheint, Die Kennzeichnung der auf den Elementarbereich zentrierten
Beziehungen zwischen 6ffentlichen Trigern und kommunalen Spitzenverbinden kénnen
wir z. Z. nur anhand recht provisorischer Eindriicke vornehmen. Die Rolle der kommu-
nalen Spitzenverbinde scheint sich auf den Bereich der Interessensvertretung zu begren-
zen. Serviceleistungen, die denen der iibrigen Spitzenverbinde vergleichbar sind, werden
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nicht angeboten. Statt dessen sind die kommunalen Jugendimter ihrerseits rechtlich ver-
pflichtet, die ,.fiir die Wohlfahrt der Jugend erforderlichen Einrichtungen und Veranstal-
tungen anzuregen, zu fordern und gegebenentfalls zu schaffen® (§ 5 (1) AG-]JWG-NW),
worunter u. a. auch die Fortbildung der in diesem Bereich arbeitenden Personen falle.

Die zu den institutionalisierten Auflenbeziechungen aller Trigerorganisationen des
Elementarbereichs gehdrenden Organe der Gffentlichen Jugendhilfet? sind zum einen mit
Aufsichtspflichten betraut und betreiben zum anderen die Betriebskostenabwicklung.
Diese ,,Interorganisationsbeziehung® der Kindergartentrager scheint sich heute - soweit
es sich nicht um Elternvereine handelt® ~ weitestgehend auf routinisierte Verfahren zu
begrenzen. Die Aufsichtsfunktionen erschopfen sich in der Regel darin, dafl Strukturda-
ten der Einrichtung schriftlich eingeholt werden. Sofern keine Beschwerden vorliegen
und keine gravierenden Verinderungen baulicher und personeller Art vorgenommen
werden, erfolgt dariiber hinaus im Haochstfalle alle drei Jahre ein Besuch der Finrichtung
durch Vertreter der Heimaufsicht. Dieser geringe Kontrollaufwand mag angesichts der
im Zuge der Kindergartenreform verfiigten Strukturverbesserungen iiberraschen. Die
allizhrliche Beriebskostenabwicklung vollzieht sich aufgrund diesbeziiglicher Regelun-
genin der Kindergartengesetzgebung heute in festgelegten Bahnen, so dafl die friiher be-
klagten Verhandlungen zwischen einem in die Rolle des Bittstellers gedringten Triger
der freien Wohlfahrt und einer wenig spendablen Kommune ausbleiben.

Obgleich einschlagige Veroffentlichungen aus dem Kreis der freien Triger heute mehr
als frither von Unterjochungstendenzen im Elementarbereich sprechen (s. u. a. Klein
1974, Geschiftsbericht des Diakonischen Werks von 1973), scheinen die Bezichungen der
Basisakteure zu den Organisationen der ffentlichen Jugendhife iz NRW insgesamt un-
problematisch zu sein.

Es ist selbstverstindlich, dafl die kirchlichen Trigerorganisationen, also die insgesamt
wichtigsten Anbieter im Flementarbereich, iiber das bereits genannte hinaus in einer sehr
engen Beziehung zu den Zentralen der jeweiligen ,, Gliedkirchen™ stehen. Als Struktuf-
merkmal des Elementarbereichs ist diese Einbindung von hoher Wichtigkeit, da die

Gliedkirchen parallel zu den kirchlichen Spitzenverbindenu. a. auf die pidagogische Ar-

beit des konfessionellen Kindergartens einwirken (und zwar nicht nur durch die t.>lofSe
ktion als Leitungsmitglied kirchlichen

Tatsache, daft der Gemeindepfarrer in seiner Fun ed kirchli
d die Einflufinahme der gliedkirchlichen

Einfluf reprisentiert). Am deutlichsten wir - gl r
Zentralen im Bereich der katholischen Kirche, wo die zustindigen Bistumer U}?CI.I‘ um-
fangreiche Weisungskompetenzen verfiigen und z. B. Statuten m_it -recht. detalll-lerte'n
Leitzielen fiir den Kindergarten erlassen. Ebenfalls detaillier'te Leitziele, ]ec!och in die
Form von Empfehlungen gekleidet, werden von den evang«?hschen Landcs.klrchen h.er-
ausgegeben. Inwieweit dieser Einflufl auf die Leistur{gs.erbrmgung konfessmr}eger Kl.n-
dergirten fakuisch durchschlagt, ist eine Frage, die wir im Zusammenha'ng mit der Wir-
kungsweise staatlicher Finflufnahme behandeln werde_n. Dennoch bie_tbt festzuhalt;n,
daf bei dieser Trigergruppe nicht nur die Abhingigkeit von d'en Ser?ncelfelstunger; es
Spitzenverbandes, sondern zudem innerkirchliches Recht und innerkirchliche ., Kuitur

den biirgerlich-rechtlichen Autonomiestatus einschrinken.
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Die verbandlichen Zentren des Elementarbereichs und deren horizontale Integration

Anhand ihrer Beziehungen zu den Triagerorganisationen haben wir die Stellung der ver-
bandlichen und gliedkirchlichen Zentren des Elementarbereichs bereits in wesentlichen
Punkten charakterisiert. Mit Blick auf ihre Beziehungen zu den staatlichen Akteuren be-
darf es jedoch noch einiger Erganzungen. Es handelt sich hier um organisationale Ge-
bilde, die in der Horizontalen wie in der Vertikalen erhebliche Differenzierungen auf-
weisen. Man mag sie als ,,organisatorische Makrosysteme** (s. Mayntz, 1978:84f.)
bezeichnen. Neben den unmittelbar auf die Kindergirten zielenden Servicenetzen haben
sie im Elementarbereich weitere Organisationen ausdifferenziert (so etwa sozialpidago-
gische Fachverbinde und hauseigene Forschungsinstitute). Die konfessionellen Spitzen-
verbinde unterhalten dariiber hinaus eigene Fachschulen fiir Sozialpidagogik?$, Fami-
lienbildungsstitten usw., so dafl sie an der Rekrutierung aller fiir den Elementarbereich
notwendigen Ressourcen massiv beteiligt sind. Hieraus ergibt sich, daf die Durchfiih-
rung jeglicher Reformmafinahmen des Staates im Elementarbereich nicht ohne wesentli-
che Verbindebeteiligung (in der Rolle des ,,gesellschaftlichen Implementationstrigers*)
moglich ist.

Zur organisatorischen Stirke der kirchlichen ,,Zentren* trigt weiterhin bei, dafl die
Gliedkirchen und die kirchlichen Spitzenverbinde aufgrund statutarischer und kirchen-
rechtlicher Bindungen, sowei aufgrund einer starken personellen Verflechtung (s. u. a.
Bilger, 1976 und 1977; Bauer, 1978; Domscheit und Kiihn, 1979) durchaus einheitlich
agieren. Desgleichen kann man davon ausgehen, dafl erwa die fiinf vom Land als Spitzen-
verbinde anerkannten Di6zesan-Caritasverbinde trotz ihrer organisatorischen Selbstin-
digkeit eine sehr homogene Gruppe darstellen.

Im Vergleich hierzu erscheinen die kommunalen Spitzenverbinde, obgleich sie eben-
falls zum Kreis der zentralen Kontrahenten und Mitgestalter staatlicher Einflufinahme
auf den Elementarbereich gehéren, weniger bedeutsam.

Betrachten wir nun die Bezichungen zwischen den verbandlichen Zentren: Wihrend
»an der Basis“ der Grad an horizontaler Integration als eher gering einzuschitzen ist,
gehoren auf der verbandlichen und iiberverbandlichen Ebene ,,Koordination und ,,Ko-
operation* zu den wesentlichen Strukturmerkmalen des Elementarbereichs (bzw. des
gesamten Wohlfahrtsbereichs).

Kennzeichnend ist hier die Herausbildung von ,, Landesarbeitsgemeinschaften*, wel-
che nicht nur interverbandliche Koordinationsaufgaben wahrnehmen, sondern als Insti-
tutionen ihrerseits auf politische Entscheidungsprozesse einwirken. Dabei kommt in der
Bildung von zwei verschiedenen Landesarbeitsgemeinschaften (der , freien® bzw. der
»offentlichen und freien‘ Wohlfahrespflege) die differenzierte Interessenslage innerhalb
des Wohlfahrtswesens deutlich zm Ausdruck. Die Landesarbeitsgemeinschaften bilden
zudem je nach Bedarf Untergruppen (Arbeitskreise) aus. So etwa den ,,Arbeitskreis
Modellkindergirten*, dem nicht nur die Koordination und Begleitung der Modellversu-

che, sondern etwa auch die ,,Absegnung* jeglicher Forschungsabsichten im Elementar-
bereich obliegt.
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Entsprechende Formen interverbandlicher Zusammenarbeit bestehen auf Bundes-
ebene, auch deren Funkuonen sind vergleichbar.

Dariiber hinaus — und hier geraten wir in einen Bereich, uber den u. W. bislang nur
sehr unvollstindige Strukturinformationen vorliegen ~ sind Verbinde, Bundes- und
Lindereinrichtungen in zahlreichen verbindetibergreifenden Fachorganisationen ¢ ver-
treten, welche — wie die Verbinde selbst — regelmiflig zu politischen Entscheidungspro-
zessen hinzugezogen werden (s. Liiers, 1977; Bauer 1978). Je weiter man sich also beim
Versuch einer Strukturanalyse von den sozialpolitischen Basisakteuren (in unserem Falle
von den Trigerorganisationen im Kindergartenbereich) entfernt, desto ,,verflochtener*
wirkt das Feld. Einige Konsequenzen dieser Verflechtung auf der Spitzenebene sollen im

folgenden erértert werden.

Die staatliche Reformpolitik im Elementarbereich vor dem Hintergrund einzelner
Aspekte ,,multizentraler Regelung“

Die Spitzenverbinde der freien Wohlfahrtspflege und die gliedkirchlichen . Leitstellen*
sind sowoh! hinsichtlich ihrer Einflufmoglichkeiten auf das Feld der Basisakteure wie
auch hinsichtlich ihrer Moglichkeiten, die staatliche Politik in diesem Sektor zu beein-
flussen, als ,,gesellschaftliche* Macht- bzw. Einflufzentren dem federfiihrenden Mini-
sterium gegeniiberzustellen. Auch wenn anzunchmen ist, daf} die verbandlichen Zentren
des Elementarbereichs ungleich ,,stark* sind, greift hier die in der Biirokratieforschung
vorherrschende Vorstellung von einem, die Entscheidungs- und Handlungspotentiale
der iibrigen Akteure dominant beeinflussenden zentralen Akteur, zu kurz. Statt dessen
wird es notwendig, von einer multizentralen Struktur des Elementarbereichs auszugehen
und politische Prozesse im Elementarbereich als Ausdruck multizentraler Regelung zu
betrachten (vgl. Domscheit und Kaufmann, 1977; Bohnert und Klitzsch, 1979).

Am Beispiel der nordrhein-westfilischen Kindergartengesetzgebung werden wir nun

einige Kennzeichen ,,multizentraler Regelung™ darstellen und die staatlichen Reformak-

tivititen vor diesem Hintergrund beleuchten: ] ) :
Es ist im Wohlfahrtsbereich ,,zur Institution* geworden, dafl die Verbﬂ”dffl’me_”» de-
ren interverbandliche Gremien (LAGs; AKs) sowie diverse Fachgruppen (2. T. Gliedor-

2. T. verbindeiibergreifend) von den zustindigen Minuste-

ganisationen der Verbinde;
auch von den

rien (bei der Planung und ,,Evaluation” politischer Maﬁnahnllen) wie
Parlamenten (bei Gesetzgebungsverfahren und bei parlamentarischen Anfragen) regel-
miflig hinzugezogen werden.!” .

Diese sowohl unter dem Aspekt politischer Konﬂiktredukuor? als au.ch .unter"df:m
Aspekt verbandlicher Einfluinahme bewertbare Verfahrensweise ist — wie exysch_lagxge
Studien belegen 18 - als solche sicherlich ein generelles Merkmal bunfie'srepubhkamscher
Staatstitigkeit. Im Wohlfahrtssektor haben sich jedoch sehr augenfillige Fo.rn?en staat-
lich-verbandlicher Zusammenarbeit'® herausgebildet (u. a.: Zusammenarbeit in stindi-
gen Arbeitskreisen und Fachbeiriten auf ministerieller Ebene - vgl. Kessels, 1977a), und

=
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es gehort heute — so Verbandsvertreter — zur politischen Praxis, wohlfahrtspolitische
Entscheidungen auf verbandliche Majorititen zu stutzen.

Analysiert man im Nachhinein die Genese der nordrhein-westfilischen Kindergarten-
gesetzgebung?®, finden sich zahlreiche Hinweise auf die Richtigkeit dieser Expertenaus-
sage, obgleich natiirlich die Rekonstruktion politischer Prozesse iber Dokumente immer
die Gefahr in sich birgt, dafl die hierin gefundene ,,Logik* in Wahrheit lediglich ein Ar-
tefakt forschungsleitender Systematisierungswiinsche ist.

Auf eine kurze Formel gebracht und unter den genannten Vorbehalten stellt sich die
Genese des Kindergartengesetzes wie folgt dar: Primires Interesse des Landes war die
Durchfiihrung einer Bildungsreform. Die bildungspolitische Aufwertung des Kindergar-
tens kam den Verbinden der freien Wohlfahrispflege grundsitzlich entgegen, weil sie ih-
rerseits seit lingerem Bestandssicherungsmafinahmen (also einer Erhohung der offentli-
chen Bezuschussung) dringend bedurften. Waren die freien Trigervereinigungen auch
abhingig von 6ffentlicher Férderung, so dominierten sie als oligopolistische Anbieter ih-
rerseits die ,,Infrastruktur, auf welche die Bildungsreform aufzubauen hatte. Zudem
war erstim Jahre 1967 ein Verfassungsgerichtsurteil gefillt worden, das die freien Trager
in ihrer Vorrangstellung im Wohlfahrtssektor bestiugte.

Die Ausgangslage der Kindergartenreform mag man somit als ein wechselseitiges Ab-
bingigkeitsverhiltnis der zentralen Akteure betrachten. Obgleich sich die Reformbe-
strebungen der Landesregierung am Strukturplan des Bildungsrats orientierten, kam es
schon im Vorfeld der parlamentarischen Verhandlungen zur Ausklammerung eines ganz
wesentlichen, weil den Bestand der Trigervereinigungen berithrenden Konfliktstoffs: der
Frage nach der zukiinfrigen Zuordnung der Fiinfjahrigen. Im Einvernechmen zwischen
Ministerium und Verbandsspitzen?' wurde beschlossen, die Entscheidung hieriiber auf
der Basis eines wissenschaftlich begleitenden Modellversuchs zu fillen. Es blieb die
grundsitzliche Kontroverse, ob das Kindergartengesetz primir als ein ,.Bildungsgesetz*
oder primir als ein ,,Finanzierungsgesetz* zu konzipieren sei. Zur Entspannung der Si-
tuation trug bei, daf§ die Fraktionen der SPD und FDP schliefilich eine Gesetzesinitiative
vorlegten, welche die urspriingliche Intention (Bildungsgesetz) zwar noch wiederspie-
gelte, jedoch schon durch die blofle Tatsache, da das Kindergartengesetz als Ausfiih-
rungsgesetz zum Jugendwohlfahrisgesetz konzipiert war (eine zwar naheliegende, je-
doch — wie etwa Bayern zeigt — keinesfalls zwingende Zuordnung) die grundsitzliche
Gestaltungsautonomie des Kindergartentrigers festlegte. Dieser Gesetzesinitiative stand
eine der CDU-Fraktion gegeniiber, welche im Sinne einer im Lande Rheinland-Pfalz be-
reits verabschiedeten Regelung (und im Sinne der konfessionellen Spitzenverbinde) auf
ein reines Finanzierungsgesetz hinzielte. Im Verlauf der parlamentarischen Verhandlun-
gen wurde auf Dringen insbesondere der konfessionellen Verbinde und der CDU-Op-
position das von den Fraktionen SPD und FDP vorgesehene Instrumentarium offentli-
cher Einflufinahme auf die pidagogische Arbeit des Kindergartens weiter zusammenge-
strichen. Das schliefilich einstimmig verabschiedete Resultat der parlamentarischen
Verhandlungen war ein Finanzierungsgesetz mit wichtigen bildungspolitischen Akzent-
setzungen. Dafl dieses Gesetz iiber mehrere Jahre hinweg fiir alle zentralen Akteure in
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seinen grundlegenden Merkmalen konsensfihig blieb (auf Entwicklungen der letzten
Jahre werden wir am Ende dieses Beitrags noch kurz verweisen), kennzeichnet das Aus-
maf erfolgter, und zwar keinesfalls nur ,,negativer, Koordination (s. Scharpf, z. B.
1972).

Anf die Beziehungen zwischen Verbinden und Staat konkretisiert, kann man multi-
zentrale Regelung im Elementarbereich also dadurch charakterisieren, dafl zwar ,,mich-
tige*, aber aufgrund komplementirer Ressourcen interdependente Akteure unter Kon-
senszwang interagieren (s. hierzu das von van de Ven et al. - 1975 — entwickelte Modell
der ,,interorganizational collectivity®).

Weil sie bereits wesentlich wahrend der Programmentwicklung stattfindet, minimiert
diese Form staatlich-verbandlicher Interaktion von vornherein die Wahrscheinlichkeit
. konflikthafter* (Makro-) Implementation. Weil Staat und Verbinde (sowie die Ver-
binde untereinander) zudem Gremien bzw. Formen standiger Zusammenarbeit etabliert
haben, sind die im voraus nicht antizipierten bzw. die wihrend der Programmentwick-
lung ,,planmifig ausgeschlossenen™ Probleme der Reform kontinuierlich als issues in die
Verhandlungen zwischen den ,,Zentren™ einbringbar. Damit sind die Koordinationsgre-
mien der Spitzenebene sowohl Orte verbandlich-staatlicher Abstimmung wihrend der
Genese staatlicher Reformmafinahmen als auch Hauptaustragungsorte von Konflikten,
die wihrend der ,,Implementationsphase“ auftreten.

Erscheint das Subsidiarititsprinzip vordergriindig als eine schwierige Hiirde staath-
cher Gestaltungstitigkeit (insbesondere auch im Hinblick auf die Durchsetzbarkeit in-
novativer Ziele), so hat faktisch das aus dem Subsidiarititsprinzip historisch gewachsene
Konstrukt staatlich-verbandlicher Zusammenarbeit die Administration des Wohlfahrts-
sektors eher vereinfacht als erschwert. Zwar zwingt es den Staat zur strikten Beachtung
der Konsensfihigkeit seiner Interventionen, wodurch der Handlungsspielraum staatli-
cher Politik eng ist. Auf der anderen Seite besteht die Gruppe derer, denen gegeniiber
der Staat seine Gestaltungsabsichten durchzusetzen hat, hier lediglich aus einem kleinen
Kreis zentraler Akteure. Wihrend in anderen Politikbereichen immer mit dem organi-
sierten Widerstand der im Programmformulierungsprozeﬁ nicht ausreichend reprasen-
tierten (jedoch vom Vollzug der Politik betroffenen) Akteure gerechnet WCI‘dCl:l fnuﬂ, ist
es fiir den Bereich sozialer Dienstleistungen cher typisch, dafl die nicht zum polmscl.a-ad-
ministrativen System oder zur Verbandewohlfahrt gehérendf:n ,,Betroffe.nen"‘ hierzu
nicht in der Lage sind. Es gibt - um beim Kindergarten zu bleiben - derz‘en keine rele-
vante Organisation der durch diese Institution versorgten Eltern und Kinder.

Gleiches gilt fiir die ,,Betroffenen” in der Heimerziehung, Altenpflege etc.. Auch das

,,an der Basis* operierende Personal kann so lange keine politisch relevante Advokaten-
heidungen tibernchmen, wie die grofiten Wohlfahrts-

rolle gegen zentral getroffene Entsc )
usammenschliissen ab-

verbinde ihren Mitarbeitern das Recht zu gewerkschaftlichen Z

sprechen. Alles in allem werden vor dem Hintergrund dieser ,,Eeldstmkmr“ Erfolge

staatlicher Politik weitaus kalkulierbarer als in vielen anderen Befelchen. Zudem verein-
facht die ,,enge Zusammenarbeit™ mit den Zentren der verbandlichen Wohlfahrtspflege

die staatliche Politik dadurch, daft die Implementation einmal vereinbarter Innovationen
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von den Wohlfahrtsverbinden in ihrem eigenen Wirkungsbereich mitgetragen wird. Die
Verbéinde entlasten den Staat also von Vollzugs- und Kontrollaufwand. Dieses gehort
ebenso zu den Charakteristika ,,multizentraler Regelung® wie die in der Kindergartenre-
form deutlich zu Tage getretene Selbstverpflichtung der verbandlichen Zentren, solche
Innovationen selbst zu betreiben, fiir die der Staat lediglich Ziele vorschlagen kann. So
wurde der bildungspolitische Kern der Kindergartenreform - die Anhebung der Qualitit
vorschulischer Betreuung — friihzeitig von der verbandlichen Wohifahrspflege ,,ange-
kurbelt*.

Betrachtet man die Entwicklung der auf den Elementarbereich zielenden ,,Program-
matiken® in den kirchlichen Spitzenverbinden, so stellt man fest, dafl sich diese seit dem
Ende der sechziger Jahre jeweils immer auf dem ,,letzten Stand‘* wissenschaftlicher Er-
kenntnis bewegen. Beeindruckend sind dabei die Versuche, religidse Zielsetzungen bzw.
Aussagen des Evangeliums unter Riickgriff auf sozialwissenschaftliche Denkfiguren zu
prizisieren bzw. Ahnlichkeiten zwischen christlichem Gedankengut und sozialisations-
theoretischen Erkenntnissen zu erfassen. Zum Teil sogar sind die innovativen Anstren-
gungen der Verbinde wegweisend (s. Domscheit und Kaufmann, 1977:101.). So wurde
etwa das ,,Fachberaterwesen von den Verbinden der freien Wohlfahrtspflege mit einer
Eigenbelastung von ca. drei Viertel der hierfiir erforderlichen Personalkosten aufgebaut.

Zur generellen Kennzeichnung der verbandlichen Innovationsleistungen kann festge-
stellt werden, dafl, reformpolitisch betrachtet, das Fehlen curricularer Kompetenzen bei
den staatlichen Akteuren durch das breite Spektrum intraverbandlicher Serviceleistungen
aufgefangen wird. Aufgrund der weiter vorn umrissenen Besonderheit ihrer Beziehungen
zu den Trigerorganisationen ist es den Verbinden moglich, innovative Konzepte als
Handlungswissen in die Leistungserbringung der Kindergirten recht wirkungsvoll??
einzubringen. Demgegeniiber hat die schon aus dem JWG abzuleitende und durch das
KgG nochmals wiederholte Verpflichtung der dffentlichen Jugendhilfe, den freien Tra-
gern Fortbildungsangebote bereitzustellen, offenbar keine praktsche Relevanz. Diese
Angebote wurden in den von uns untersuchten Kommunen weder in Anspruch genom-
men, noch — wie es scheint — ernstlich angeboten (vgl. Domscheit und Kiihn, 1979). Die
Verflechtung auf der Spitzenebene miindet also in ,,Koexistenz* an der Basis. Dem ent-
spricht auch der im Rahmen unserer empirischen Untersuchung gewonnene Eindruck,
dafl die zustindigen Organe der 6ffentlichen Jugendhilfe einen iiberaus mifligen ,,Kon-
trollaufwand* in den Einrichtungen der traditionellen Trigergruppen betreiben.

Will man die Eingriffe des Staates in den Elementarbereich unter dem Aspekt multi-
zentraler Regelung charakterisieren, so lassen sie sich am treffendsten wohl als ,,Komple-
mente" zu den verbandlichen Mafinahmen begreifen. In der Hauptsache wird versucht,
den bildungspolitischen Leitzielen der Kindergartenreform durch Eingriffe in die ,,Peri-
pherie** pidagogischer Leistungserbringung im Kindergarten niherzukommen. Uber die
Wirkungsweise dieser Interventionen konnen wir heute erst einige generelle Aussagen
treffen. So etwa zeigt sich bei den Mafinahmen zur Verbesserung der Mikrostrukeur des
Kindergartens, daf der Vollzug hiufig iiber lingere Zeit ausgesetzt werden mufite (etwa
Reduktion der Gruppenstirke). so dafl die Strukturverbesserungen jeweils nur mit erhe-
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blicher Verzégerung im breiteren Maflstab umgesetzt werden konnten. Diese Verschie-
bungen sind aber weniger auf ., Vollzugswiderstinde* (in dem Sinne, dafl sich die lei-
stungserbringenden Organisationen hiergegen im Grundsatz gewehrt hitten) zuriickzu-
fithren, sondern etwa darauf, daf die Trigerorganisationen ihren Anteil an dem hierfiir
notwendigen Finanzaufkommen nicht kurzfristig bereitstellen konnten, oder - um beim
Beispiel der Gruppenstirke zu bleiben — daR wegen eines allzu hohen Andrangs vorerst
auf eine Reduktion der Gruppenstirke verzichtet werden mufite.

Als eine sehr wirkungsvolle Reformstrategie erweist sich die Entwicklung und Erpro-
bung von Curriculain den Modellversuchen. Die hier gewonnenen Erkenntnisse werden
von den Verbinden der freien Wohlfahrtspflege mit grofiem Interesse aufgenommen, und
gerade die Verbindebeteiligung an der Begleitung der Modellversuche scheint ihren Er-
gebnissen eine Uberzeugungskraft zu verleihen, welche durch die Setzung pidagogischer
Standards wohl kaum erreicht wiirde. Auch deutet unsere Untersuchung im Kindergar-
tenbereich darauf hin, daf§ die Teilnahme einer Einrichtung an einem Modellversuch bei
den dort arbeitenden pidagogischen Kriften Jahre nach dessen Beendigung noch deutli-
che Folgewirkungen zeigt. Die dariiber hinaus festgestellten Versuche, iiber informatio-
nelle Dienstleistungen (etwa iiber die Verteilung von sogenannten Arbeitshilfen) unmit-
celbar auf das Handlungswissen der pidagogischen Mitarbeiter im Kindergarten
einzuwirken, scheinen hingegen wenig zu fruchten. Diese Angebote werden in der Regel
nicht genutzt. Inwieweit die konditionelle Anbindung von Zuschissen fir die ,,Fachbe-
rater an die Verpflichtung, regelmiflig an Arbeitstagungen im Ministerium teilzuneh-
men, Wirkungen zeigt, lifft sich naturgemif sehr schwer feststellen. Soweit wir mit ent-
sprechenden Personen gesprochen haben, scheint dies cher als eine wenig fruchtbare
Pflichtaufgabe empfunden zu werden.

Die strukturpolitische Zielsetzung der Kindergartenreform: Etablierung eines fli-

chendeckenden Angebots innerhalb einer Fiinfjahresfrist — wurde annihernd erreicht.

Das Platzangebot hat sich im Laufe dieser Zeit fast verdoppelt und die Verpflichtung der
Jugendimter zur Strukturplanung war bereits im Dezember 1973 von allen bis auf zehn
Jugendamtern befolgt worden. Nach einer Antwort der Landesregierung auf eine Grofle
Anfrage der CDU-Fraktion zur Ausfiihrung des Kindergartengesetzes vom 12, 11. 1974
ergaben sich keine ,,besonderen Schwierigkeiten® bei der Aufstellung der Strukturpldne
aus dem Zusammenwirken von Jugendimtern und Tragern. Jedoch deutete sich schon
zu der Zeit als Tendenz an, daft Triger der freien Jugendhilfe nicht mehr bereit waren,
wesentlich zum Abbau des Fehlbestandes beizutragen. Das von den kirchlichen Tragern
heftig kritisierte Instrument der ,,Elternbefragung’ beim Entschftid iiber die Tr'dgers?chaft
eines neuen Kindergartens — wie es das Kindergartengesetz vorsieht — kam u. W. bislang
nur sehr selten zur Anwendung. Die den ]ugendwohIfahrtsausschijssen der I.(ommune-n
angehdrenden potentietlen Triger machen solche Entscheidungen — so scheint es — wie

frither unter sich aus.
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SCHLUSSBEMERKUNG

Zusammenfassend lassen sich die staatlichen Reformaktivititen in diesem Sektor als mit
den Verbinden vorgekldrt und somit unter dem Aspekt der Makroimplementation mit
geringen Vollzugsproblemen behaftet charakterisieren. Wie jedoch zum Ausdruck ge-
bracht wurde, entspricht es der multizentralen Struktur des Feldes, daff die staatliche Re-
formpolitik auf die Unterstiitzung durch intraverbandliche Regelungsleistungen ange-
wiesen ist und aufgrund der verbandlichen Stirke (welche nicht zuletzt aus der
interverbandlichen Zusammenarbeit auf der ,»dpitzenebene’ abzuleiten ist) iiber sehr be-
grenzte Handlungsspielriume verfiigt. Staatliche Reformpolitik ist in diesem Sektor dar-
auf angewiesen, Innovationen iiber bargaining und finanzielle Anreize den verbandlichen
Zentren ,,schmackhaft® zu machen. Erst auf dieser Basis werden weitere Interventionen
(die genannten regulativen Mafinahmen) realisierbar. Reformziele, die die ,,Grundrich-
tungsfreiheit* tangieren, werden weitestgehend von den verbandlichen Zentren allein
ausgeformt und umgesetzt. Lediglich mit Hilfe des Instruments ,,Modellversuche* ver-
mag es der Staat, diesen Rahmen zu durchbrechen. Aber auch hier agiert er keinesfalls
autonom, denn die Verbindebeteiligung an der Begleitung der Modellversuche ist insti-
tutionalisiert.

Die weitgehende Ubereinstimmung von staatlichen und verbandlichen Akteuren in
Fragen der sozialpidagogischen Leitziele, welche der Kindergartenreform zugrunde la-
gen, brachte es mit sich, daf die Elementarreform nicht nur im Sinne der oben skizzierten
Domineneingrenzung ,,arbeitsteilig®, sondern iiberdies sehr ,, wirkungsvoll* vollzogen
wurde.

Wir haben im letzten Kapitel auf ,,Unkalkulierbarkeiten® hingewiesen, mit denen
staatliche Reformpolitik im Elementarbereich angesichrs der organisatorischen Makro-
strukeur des Politikfelds konfrontiert ist. Es bleibt zu fragen, inwieweit solche ,,Handi-
kaps* staatlicher Politik, wie etwa das Unvermégen, die Struktur der Leistungserbringer
bestimmen zu kénnen, durch die etablierten Verfahrensweisen multizentraler Regelung
langfristig aufgefangen werden konnen.

In der Vergangenheit hat sich die spezifische Beziehung zwischen verbandlicher und
staatlicher Wohlfahrtspflege als durchaus stabil erwiesen.?3, Die Reform des Elementar-
bereichs, die im Zuge dieser Reform verstirkte Betonung der ,,Bildungsfunktion® des
Kindergartens, 16ste diese Institution jedoch teilweise aus dem traditionellen Feld sozia-
ler Hilfen heraus. Hieraus mag sich auf lange Sicht ein bedeutsames Strukturproblem im
Elementarbereich ergeben, denn die Verbinde sind zwar aus Griinden der Legitmations-
wahrung bzw. Bestandswahrung (z. B. zur Begriindung des Rechts auf Kirchensteuer
oder etwa zur ,,Reproduktion der Gemeinde*) auf die eigenstindige Bereitstellung so-
zialer Dienste angewiesen; die Elementarerziehung ist jedoch nur eines von vielen le-
gitimationswirksamen Arbeitsgebieten im sozialen Dienstleistungssektor. Die freien
Trigergruppierungen sind also im Gegensatz zum Staat nicht strukturell an diesen be-
stimmten Dienstleistungsbereich gekettet. Je mehr der Kindergarten seiner Funktion
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nach dem Bildungssektor niher riickt, desto schwieriger wird es, die wehanschauliche
Komponente verbandlicher Dienstleistungstatigkeit ausreichend zum Tragen zu bringen.
Insbesondere die Kirchen tun sich heute schwer, den konfessionellen Kindergarten als
ein ., Alternativmodell im bildungspolitischen Bereich* (Tenhumberg 1977:197) zu pro-
filieren.2® Es ist daher nicht verwunderlich, dafl die konfessionellen Triger seit einigen
Jahren die ,,Freiheit™ in Anspruch nehmen, am weiteren Ausbau dieses Leistungsbe-
reichs nicht mehr teilzunehmen. Forciert durch die Kostenexplosion im Elementarbe-
reich gehen neuerdings freie Trager sogar verstirkt dazu tiber, den Kommunen die Uber-
nahme ihrer Kindergirten anzubieten bzw. Einrichtungen zu schlieen. Unter diesem
Vorzeichen wird eine Fortfiihrung der Kindergartenreform zunehmend schwieriger und

sogar die Sicherung des bereits erreichten Niveaus vorschulischer Erziehung zum Pro-
blem.2*

ANMERKUNGEN

* Hintergrund dieses Aufsatzes bildet das Projekt ,,Elternarbeit im Kindergarten* an der Univer-
sitit Bielefeld, das sichim Rahmen der Projektgruppe ,, Wirkungsanalysen der Sozialpolitik™ mit
der Untersuchung innovativer Politik im Kindergartenbereich unter besonderer Berticksichti-
gung der Entwicklungder Elternarbeit befait. Vgl. dazu Domscheit und Kaufmann, 1977, sowie
Domscheit und Kibn, 1979.

1 Wir ziehen in diesem Zusammenhang den Begnff der ,,Regelung*‘ dem der ,,Steuerung™ vor, weil
letzterem immer das Modell einer ,,offenen Wirkungskette™ implizit ist. Dem in der Kybernetik
verwandten Regelungsbegriff hingegen liegt das Bild einer durch Querverbindungen und Riick-
kopplungsschleifen gekennzeichneten Strukrur zugrunde. Die einzelnen Kennzeichen ,,multi-
zentraler Regelung® werden wir im letzten Kap. niher zu bestimmen versuchen.

2 Siehe hierzu: Leitsitze dev Reichsschulkonferenz von 1920 (vgl. Schmitt-Wenkebach und Uls-
boefer 1974:5f.) und das RJWG von 1922,

3 Die Nationalsozialisten hatten den Kindergarten ihrer ,,Volkswohlfahrt** eingegliedert und als
Indoktrinationsanstalt grindlich mifibraucht,

4 Diese sind: Verordnung iiber die Zusammensetzung, Grofie und Wahl des Elternrates sowie die
Zusammensetzung des Kindergartenrats vom 20. 4. 1972, sowie die (1976 novellierte) Verord-
nung liber die Bestandteile und Angemessenheit der Betriebskosten der Kindergirten vom 20. 5.
1972.

5 Aufgaben der Fachberater sind: Fortbildung der Erzieherinnen, Beratung in allen Angelegenhei-
ten der Kindergartenarbeit und in Fragen des Kindergartenrechts (s. Scherer 1978).

6 So verfiigte der Runderlal vom 21. 5. 1969 die Verlingerung der ehemals zweijahrigen Ausbil-
dung um ein einjihriges Berufspraktikum. Damit erfolgte ein wesentlicher Schritt zur Umset-
zung einer in der Kultusministerkonferenz von 1967 vereinbarten Neuordnung des sozialpid-
agogischen Ausbildungsgangs. Dariiber hinaus folgte die Festlegung eines nach Unterrichtsti-
chern und Unterrichtsstunden einheitlichen Ausbildungsplans. Im Mai 1970 erliefl das
Kultusministerium eine staatliche Priifungsordnung, im Juli 1970 Richtlinien fiir die Durchfih-
rung des Berufspraktikums, in denen insbesondere die Uberwachung des Berufspraktikums, die
Durchfiihrung eines praxisbegleitenden Unterrichts wie auch die Modalititen der AbschluBpri-
fung festgelegt wurden.
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,»The interactions in such sectors as education, health, housing and welfare are sometimes fluid,
frequently chaotic, and always conflictual. Nonetheless, policy sectors typically have racit ope-
rating rules of the game, established roles, rouunized procedures, and reasonably stable condi-
tions. These enduring patterns of behavior can be called a macro-structure (Berman, 1978:165).
Auch hier orientieren wir uns an Berman (1978:164) und bezeichnen als Makroimplementation
die Umsetzung staatlicher Politik bis hin zur Ebene der leistungserbringenden Organisationen
(hier also der Kindergirten). Wie diese Organisationen ihrerseits mit den ,,Vorgaben® umgehen
bzw. wiessie sie gegentiber den Adressaten realisieren konnen, stellt sich nach dieser Konzeption
als ein gesondertes Problem (das Problem der Mikroimplementation - sieche Anm. 22).

Wie uns ein leitender Mitarbeiter eines der beiden nordrhein-westfilischen Landesjugendimter
zu verstehen gab, sind es auch gerade kommunale Triger, welche - auf ihre Autonemie bedacht
—am wenigsten Bereitschaft zur Kooperation mit Organen des zustindigen Ministeriums zeigen.
Die Mehrzahl der Kindergartentriger (katholische und evangelische Kirchengemeinden) wird
von den Spitzenverbinden der zustindigen Gliedkirchen ,versorgt (Diozesan-Caritasver-
binde:in NRW 5; Diakonische Werke:in NRW 2). Fisr die als Kindergartentriger fungierenden
Vereinigungen der AW sind es die zustindigen Bezirksverbinde (in NRW 4). Das Gros der El-
ternvereine (aber auch diverse Splitterkirchen, Waldorfvereine usw.) ist dem Landesverband
NRW des Deutschen Parititischen Wohlfahrisverbandes angeschlossen. Die kreisfreien Stidte
haben den ,,Stidtetag™ als Spitzenverband, die kreisangehorigen Stidte den ,,Stidtebund®. Es
gibt noch weitere Spitzenverbande. Sie spielen aber im Kindergartenbereich eine untergeordnete
Rolle.

Hierbei spielt die Instituion des Fachberaters heute eine grole Rolle (insbesondere a!s Bindeglied
zwischen Verband und Kindergartenpersonal).

Im Falle freier Triger sind dies vor allem: Landesjugendamt und kommunales JA; im Falle von
kommunalen Trigern mit eigenem JA (nur zu dieser Gruppe kommunaler Triger konnen wir
z. Z. Aussagen machen) ist es vor allem das zustindige LJA.

In jingster Zeit (vermutlich aufgrund nicht ausgeschopfrer Kapazititen in ,,reguliren® Kinder-
girten) hiufen sich Meldungen, daf die 6ffentlichen Aufsichtsorgane dazu iibergegangen sind,
Elterninitiativen den Erhalt ihrer Einrichtungen zu erschweren, z. B. durch die Forderung, oft
lapidare Ausstattungsmingel, die iiber Jahre hinweg toleriert blieben, innerhalb einer kurzen
Frist zu beheben.

Uber das genannte hinaus arbeiten sowohi auf der Ebene der Landesjugendimter als auch auf
der Ebene der kommunalen Jugendimter 6ffentliche Jugendhilfe und freie Wohlfahrspflege im
Rahmen der sogenannten Jugendwohlfahrtsausschiisse (JWA) zusammen. Die primire Aufga-
benstellung dieser Gremien ist die Koordination von 6ffentlicher und freier Wohlfahrtspflege.
Die JWA sind jedoch als Instrumente staatlicher bzw. kommunaler Einfluinahme auf die
Dienstleistungstitigkeit freier Triger von geringerer Bedeutung. Eher haben letztere hierdurch
die Moglichkeit, die Arbeit der 6ffentlichen Jugendhilfe zu beeinflussen. Vielerorts scheint sich
jedoch die Arbeit der Jugendwohlfahrtsausschiisse auf die »Verteilung des Kuchens‘* anfallender
Dienstleistungsaufgaben zu beschrinken. Eine genauere Einschitzung dieser Institution findet
sich im Dritten Jugendbericht (Bundesminister fir Jugend, Familie und Gesundbeit, 1972).
1974 wurden z. B. in Nordrhein-Westfalen 8208 Sozialpidagogen in 6ffentlichen Schulen und
6298 Sozialpidagogen von Schulen in freier Trigerschaft ausgebildet (aus: Antwort der Landes-
regierung auf die Kleine Anfrage 1489 vom 11.7. 74),

So etwa im ,,Deutschen Verein fiir 6ffentliche und private Fiirsorge, zu den weiteren siehe Lii-
ers, 1977,
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In Form von ,,Besprechungen™ und Anhorungsterminen, Eingaben und Stellungnahmen - in
stindigen Arbeitskreisen und besonderen Fachbeiriten, s. hierzu Kessels, 1977a.

Z.B. Stammer et al., 1965; Conrads, 1973; Varan, 1973; Offe, 1975.

thr Ursprung reicht ins vorige Jahrhundert zunick, s. etwa Keil 1969.

Wir haben diese allerdings allein anhand der im Landtagsarchiv NRW gesammelten Dokumente
durchgefuhrt.

In Gesprichen behaupteten sowohl das Ministerium als auch ein Reprisentant der Verbinde-
wohlfahrt, Urheber des Modellversuchs zu sein.

Damit sei nicht gesagt, dafl die ,,Mikroimplementation™ (Berman, 1978) padagogischer Innova-
tion im Elementarbereich ,,problemlos* verliefe. Das Gegenteil ist der Fall, denn schon die Tat-
sache, dafl das padagogische Personal mit einem ,,eher diffusen und nicht standardisierbaren Be-
durfnistyp'* (Grofi/ Badura, 1977:363) konfrontiertist und bei den Leistungsadressaten auf recht
unterschiedliche Grade an Mitarbeitswilligkeit sto8t, mache es den Erziehennnen hiufig schwer,
das Handlungswissen mit Erfolg umzusetzen. (Niheres hierzu in: Domscheit und Kiibn, 1979).
Schon wihrend des 1. Weltkrieges befreite das Deutsche Reich die kirchliche Wohlfahrspflege
in wesentlichen Punkten von der Staatsaufsicht. Sachsen schuf bereits 1918 ein Landesamt fir
Wohlfahrispfiege, in dessen Vorstand gemif Verordnung Vertreter der kirchlichen Wohlfahres-
pflege zu berufen waren (s. zu allem Kessels, 1977a). Das heute noch giiltige Subsidiarititsprin-
zip wurde bereits 1922 im RJWG festgeschrieben. Insofern ist der heutige ,,Wohlfahrtsstaat™
in wesentlichen Dimensionen Prodskt staatlich-verbandlicher Zusammenarbeit.

So konnten wir in unseren emprischen Untersuchungen feststellen, dafl die entsprechende Qua-
lifikation und Motivation der Erzieherinnen nichtin allen konfessionellen Kindergirten gegeben
ist, die Elternwiinsche in der Regel in bezug auf die religiose Erziehung ihrer Kinder unspezifisch
sind (vgl. Domscheit und Kiibn, 1979). Hinzu kommt, dafl gegeniiber dem stindig wachsenden
Anteil auslindischer Kinder im Kindergarten (z. B. moslemischen Glaubens) das Festhalten am
christlichen Bildungsauftrag prinzipiell fragwiirdig wird.

Seit 1976 ist dic Zah! der Kindergirten in der Bundesrepublik erstmals riickliufig (vgl. dazu Sta-
tistisches Bundesamt Wiesbaden, 1979:1). Es ist durchaus méglich, diese Entwicklung als eine
Auswirkung des Geburtenriickgangs zu sehen. Eine solche Begriindung lafit freilich aufler achr,
daf das vom Strukrurplin benannte Ziel, die Gruppenstirke bis 1980 auf maximal zwanzig Kin-
der zu reduzieren, noch nicht erreicht ist. Insofern bringt diese Entwicklung auch zum Aus-
druck, daf} die Reformbereitschaft in den letzten Jahren abgenommen hat. Ob jedoch lediglich
die in diesem Aufsatz beschriebene ,,spektakulire Phase* der Reform ihr Ende fand, oder ob
die zuletzt skizzierten Enewicklungen das (vorliufige) Ende der Reform selbst signalisieren (so
sieht es Wisbar, 1979), ist eine z. Z. noch offene Frage.

LITERATURVERZEICHNIS

Abramovitz, M., 1962 : Economic Growth in the United States. The American Economic Review,

Vol. 52, 762-782,

Bauer, R., 1978: Wohlfahrtsverbinde in der Bundesrepublik. Weinheim u. Basel.
Becker, H., 1971: Bildungsforschung und Bildungsplanung. Frankfurt a. M..
Berman, P., 1978: The Study of Micro- and Macro-Implementation. Public Policy, Vol. 26, No. 2.




198 Stefan Domscheit/ Franz-Xaver Kanfmann/ Marion Kiihn

Bilger, H., 1976 und 1977: Serie: Arbeitgeber der Sozialarbeit. In Sozialmagazin, Jg. 1 und 2.

Bobnert, W. W. Klitzsch, W., 1979: Networks. Koln, Hekt. Ms.

Bundesminister fiir Bildung und Wissenschaft, 1970 Bildungsbericht '70. Bonn.

Bundesminister fiir Jugend, Familie und Gesundheit, 1972: Driuer Jugendbericht. Bonn.

Conradi, B., 1973: Die Mitwirkung auflerstaatlicher Stellen beim Erlaf von Rechtsverordnungen.
In: Varain, H. ]., Interssenverbande in Deutschland, Koln.

Deutscher Bildungsrat, 1970: Strukturplan fir das Bildungswesen, Empfehlungen der Bildungs-
kommission. Bonn.

Diakonisches Werk, 1973: Jahrbuch des Diakonischen Werks der EKD. Stuttgart.

Domschet, S. u. Kaufmann, F.-X., 1977: Elternarbeit im Kindergarten — Bericht uber ein Pilotpro-
jekt. Bielefeld, vervielf. Ms.

Domscheit, S. und Kiibn, M., 1979: Zweiter Zwischenbericht des Projekts ,,Elternarbeit im Kinder-
garten®, Teil 3. Bielefeld, vervielf. Ms.

Flamm, F. und Gastiger, S., 1971: Die Verwaltung der Sozialarbeit. Freiburg.

Flitner, A., 1967: Der Streit um die Vorschul-Erziehung. In: Zeitschrift fiir Padagogik 13, 515-538.

Gross, P. und Badura, B., 1977 : Sozialpolitik und soziale Dienste: Entwurf einer Theorie personen-
bezogener Dienstleistungen. In: v. Ferber, Ch./Kaufmann, F.-X. (Hrsg.), Soziologie und Sozial-
politik, Sonderheft 19 der Kélner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie, 361-385.
Opladen.

Janossy, F., 1968: Das Ende der Wirtschaftswunder-Erscheinung und das Wesen der wirtschaftli-
chen Entwicklung. Frankfurt a. M.

Kaiser, R., 1976: Arbeit mit Eltern im Kindergarten. Diplomarbeit. Universitit Bielefeld.

Keil, A.,1969: Jugendpolitik und Bundesjugendplan. Analyse und Kritik der staatlichen Jugendfor-
derung. Munchen.

Kessels, J., 1973: 1975, 1977: Materialien zum Kindergartengesetz NRW, Bd. I, IT und HI. Essen.

- 1977a: Die Spitzenverbinde der Freien Wohlfahrtspflege im System sozialer Dienste. In: diakonie
im rheinland, 5/77, 10-23,

Klein, F., 1974; Personenwiirde, Freiheit und Gleichheit im Spannungsfeld von staatlicher und ge-
sellschaftlicher Sozialverantwortung. In: Jugendwohl 1974, 129-141.

Landesregierung NRW 1970: Nordrhein-Westfalen-Programm 1975, Diisseldorf.

Lenbardt, G. und Offe, C., 1977: Staatstheorie und Sozialpolitik ~ Politisch-soziologische Erkli-
rungsansitze fir Funktionen und Innovationsprozesse der Sozialpolitik. In: v. Ferber, Ch./Kaut-
mann, F.-X. (Hrsg.) Soziologie und Sozialpolitik. Opladen, 98-127.

Levine, R., 1972: Public Planning: Failure and Redirection. New York.

Liiers, U., 1977: Im Irrgarten der Sozial- und Jugendhilfetriger. Bericht und Bilder zur verbandli-
chen und 6ffentlichen Macht in der Sozial- und Jugendhilfe. In: Barabas, F. et al. (Hrsg.), Jahr-
buch der Sozialarbeit 1978. Reinbek, 248-280.

Mayntz, R.,1977: Die Implementation politischer Programme. In: Die Verwaltung 10. Band, Heft
1. -, 1978: Soziologie der offentlichen Verwaltung, Karlsruhe.

Ministerium fiir Arbeit, Gesundbett und Soziales, 1970: Vorliufiger Rahmenplan fiir die Erziehungs-
und Bildungsarbeit im Kindergarten. Landtag NRW.

-, 1977: Modellversuche 1970-1975, Abschlufibericht. Diisseldorf.

Murswiek, A.,1974: Politische Steuerung und soziale Integration — Handlungsgrenzen einer staatli-
chen Sozialpolitik. In: Murswiek, A./Grottian, P. (Hrsg.), Handlungsspielriume der Staatsadmi-
nistration. Hamburg,.

Offe, C., 1975: Berufsbildungsreform. Eine Fallstudie iiber Reformpolitik. Frankfurt,



Innovative Politik 199

Scharpf, F., Komplexitit als Schranken der politischen Planung. In: Politische Vierteljahresschrift,
Sonderheft 4.

-, 1976: Theorie der Politikverflechtung. In: Scharpf, F./Reissert, B./Schnabel, F., Poliukverflech-
tung, Kronberg/Ts.

Scherer, P. A., 1978: Fachberatung fiir Kindergirten. In: Mérsberger, H./Moskal, E./Pflug. E.
(Hrsg.), Der Kindergarten, Bd. 1. Freiburg, Basel.

Schmitt-Wenkebach, R. und Ulshifer, H., 1974: Kindergartenrecht. Neuwied und Berlin.

Stammer, O., Hirsche-Weber, W., Diederich, N., Gerschmann, A., Gottschalch, W., Grobs, G.,
Gustavel, H., 1965: Verbinde und Gesetzgebung, Kéln und Opladen.

Statistisches Bundesamt Wiesbaden 1979: Fachserie 13: Sozialleistung, Reihe 6, Offentliche Jugend-
hilfe. Stuttgart/Mainz.

Tenhumberg, H.,1977: Katholischer Kindergarten, notwendiger Dienst der Kirche in einer pluralen
Gesellschaft. In: Morsberger, H. (Hrsg.), Lernen und Erziehen. Munchen.

van de Ven, A. H., Emmett, D. C., Konig, R., 1975: Frameworks of Interorg. Analysis. In: Ne-
gandhi, A. R. (Hrsg.) Interorganizational Theory. Kent,

Varain, H. ]., 1973: Verbindeeinfluf auf Gesetzgebung und Parlament. In: Varain, H. J. (Hrsg.),
Interessenverbinde in Deutschland. Kéin.

White, P. E., 1974 Intra- and Inter-Organizational Studies. Do they Require Separate Conceptuali-
zations? Administration and Societies, 1/74.

Wisbar, K., 1979: Ende der Reform im Elementarbereich. Recht der Jugend und des Bildungswe-
sens 27, Heft 3, 162{f.




	Seite 1 
	Seite 2 
	Seite 3 
	Seite 4 
	Seite 5 
	Seite 6 
	Seite 7 
	Seite 8 
	Seite 9 
	Seite 10 
	Seite 11 
	Seite 12 
	Seite 13 
	Seite 14 
	Seite 15 
	Seite 16 
	Seite 17 
	Seite 18 
	Seite 19 
	Seite 20 
	Seite 21 
	Seite 22 
	Seite 23 
	Seite 24 

