Zur Problematik der Effektivitit und ihrer Erfassung
im Bereich der sozialen Sicherung

Von Franz-Xaver Kaufmann, Bielefeld

1. Effizienz und Effektivitiit der Sozialpolitik
als interdiszipliniires Problem

Die ,Frage der Effizienz gesellschaftspolitischer MaBnahmen und In-
stitutionen“ (so das Rahmenthema dieses Arbeitskreises) stoft in ein
Geflecht von politischen Ideologien, wissenschaftlichen Vorurteilen und
organisierten Interessen; sie erinnert aber auch an gemeinsame Tra-
ditionen und Problemstellungen des mittlerweise ausdifferenzierten
Systems der Sozialwissenschaften. Die Vielzahl der Implikationen dieser
Frage liBt eine nahezu beliebige assoziative Verkniipfung mit den ver-
schiedensten Theorien und Problembestinden der Sozialwissenschaften
zu, so dafl eine begriindete Herleitung der hier zum Ausgangspunkt
genommenen Problembestimmungen den Rahmen dieses Beitrags
sprengen miifite. Dies ist um so miBlicher, als der Verfasser vor einem
mehrheitlich wirtschaftswissenschaftlich orientierten Gremium wvon
einer im wesentlichen soziologischen Position her zu argumentieren
beabsichtigt und die Notwendigkeit dieser Perspektive nur mit einer —
ihrerseits unzureichend begriindeten — Kritik an der gegenwirtig die
sozialpolitische Diskussion noch dominierenden 6konomischen Perspek-
tive zu rechtfertigen vermag.

Die Bezeichnung ,Effizienz“ findet sich zwar im 6konomischen Schrift-
tum gelegentlich, doch scheint sie einen klaren begrifflichen Rang bis-
her kaum gewonnen zu haben'. Soweit ich sehe, wird die Bezeichnung
neuerdings fiir dhnliche Sachverhalte wie die éltere Bezeichnung der
Produktivitat beniitzt. Um Unklarheiten iiber mein Thema zu ver-
meiden, habe ich die Bezeichnung ,Effizienz“ durch , Effektivitit” er-
setzt, und beziehe mich dabei auf eine in der Organisationstheorie
tbliche Unterscheidung: Der Begriff der Effektivitdt thematisiert die
Leistungsaspekte von Organisationen unter dem Gesichtspunkt ihrer
Fihigkeit, die ihnen zugeschriebenen Ziele tatsichlich zu erreichen.

1 Der Index der International Encyclopedia of the Social Sciences (1968)
weist die Bezeichnung als Begriff der Okonomie aus, widmet ihm jedoch
keinen Artikel und dokumentiert einen vielféltigen Sprachgebrauch (S. 197).
Zahlreiche Handblicher weisen den Begriff iiberhaupt nicht gus.
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Effizienz dagegen thematisiert die Organisationsleistung unter dem
Aspekt des alternativen Mitteleinsatzes fiir Erreichung gegebener Ziele®.
Wenngleich es sich hierbei nur um eine analytische Unterscheidung
handeln kann, so scheint sie mir doch gerade im vorliegenden Zusam-
menhang wichtig, um die unterschiedlichen Schwergewichte der 6kono-
mischen und der soziologischen Perspektive zu verdeutlichen: Die spe-
zifische Leistungsfihigkeit der Wirtschaftswissenschaften bezieht sich
auf die Frage der Effizienz, d.h. die Bestimmbarkeit der Kosten/
Ertragsrelationen alternativer Technologien, unter der Voraussetzung
gegebener Ziele und geklirter Effekte. In soziologischer Perspektive
werden dagegen eher die systematischen Zusammenhiinge sichtbar,
welche zwischen Zielbestimmung, organisatorischen und personellen
Bedingungen der Leistungserbringung und faktischen Wirkungen der
erbrachten Leistung bestehen. Im Bereich der Sozialpolitik ist Effekti-
vitat im wesentlichen ein soziologisches, Effizienz ein wirtschaftswissen-
schaftliches Problem?,

Eine ndhere Begriindung dieser These erfordert mehrere Spezifi-
kationen:

1. In denjenigen gesellschaftlichen Bereichen, in denen die soziale Akti-
vitdt im wesentlichen durch das Kommunikationsmedium Geld und
durch die Handlungspramissen von Mirkten gesteuert wird — also
im ,wirtschaftlichen Bereich® im Sinne der traditionellen Markt-
okonomik — ist auch aus soziologischer Perspektive den Wirtschafts-
wissenschaften Erklirungskraft nicht nur fiir das Effizienz-, sondern
auch fiir das Effektivititsproblem zuzubilligen: Insoweit zu recht da-
von ausgegangen werden kann, daB Mitteleinsatz und Zielerreichung
von den sozial Handelnden (hier also: den Wirtschaftssubjekten) in
Geldeinheiten gemessen werden, insoweit also der Erfolg in Form von
Kosten/Preisrelationen im Alltagshandeln der Beteiligten gemessen

* L Effektivitit bezeichnet Wirksamkeit und Erfolg von Organisationen,
das Ausmag, zu dem sie ihre Ziele erreichen, gewonnen aus dem Vergleich

zustande kommen sowie durch mehr oder weniger rationelle Verhiltnisse
zwischen den eingesetzten Mitteln und den verfolgten Zielen* (Lexikon zur
Soziologie, hrsg. v. W. Fuchs et al,, Opladen 1973, S.150 £.). Zu unterschied-
lichen Nuancen in der Relationierung der Begriffe Effektivitit und Effizienz
vgl.: Ch. 1. Barnard, The Functions of the Executive (1938), Cambridge, Mass.,
7.Aufl,, 1948, S.55 ff.: H. A. Simon, Administrative Behavior (1945), New York,
4. Aufl, 1949, S, 39, 188, 2121.; J. D. Thompson, Organizations in Action, New
York 1967, S.83 f1.; R. M. Osborn/J. G. Hunt, Environment and Organizational
Effectiveness, in: Administrative Science Quarterly, Vol. 19 (1974), S. 231 - 246.

? Die soziologische Effektivitatsforschung steht — zumindest im deutschen
Sprachbereich — noch in den Anfingen. Es kann hier also nur eine Problem-
stellung begriindet und auf mogliche Wege zu ihrer Erforschung hingewiesen
werden. — Fiir kritische Anregungen zur Vortragserfassung dieses Beitrags
danke ich Dieter Grunow und Friedhart Hegner, Bielefeld.
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werden kann, ist der Effektivititsgrad des wirtschaftlichen Handelns
sozial definiert und in Geld unmittelbar mefibar, so daf3 sich hier
der Okonomie keine grundsitzlichen Probleme bei der Erfassung
der Effektivitiat stellen: Der Markt fungiert als gesellschaftlich an-
erkannter Riickkoppelungsmechanismus zwischen Allokation und
Verteilung®.

Fir den Bereich der Produktion, Verteilung und Konsumption von
Kollektivgiitern treffen diese Voraussetzungen nur in beschrinktem
MaBe zu®. Wo die individuelle Zurechenbarkeit des Nutzens entfallt,
entfillt logischerweise auch die Nachfrage als Nutzenindikator. Aber
auch im Bereich der sogenannten meritorischen Giiter ist die Nach-
frage ein problematischer Erfolgsindikator. Die Produktion dieser
Giiter (Dienste) erfolgt ja gerade aus dem Grunde nicht unter Markt-
bedingungen, weil ein &ffentliches Interesse unterstellt wird, daB
Personen, welche diese Giiter (z. B. Bildung, Beratung, Therapie) zu
Marktpreisen nicht erwerben wiirden, diese dennoch konsumieren.
Dieses 6ffentliche Interesse ist rational nur durch Effekte begriind-
bar, die vom Konsum dieser Giiter erwartet werden. Der , Kollek-
tivnutzen® liegt also nicht im Xonsum selbst, sondern in seinen
Wirkungen. Die Annahme eines seiner Bediirfnisse voll bewuBten
und die Bedingungen seiner Nutzenmaximierung durchschauenden
Individuums gilt hier nicht als Prémisse, sondern als Problem. Pré-
misse ist hier die Annahme einer ,héheren Einsicht“ der Regieren-
den in die ,Bediirfnisse“ der Bevoblkerung. Unsere Uberlegungen
zielen auf die Frage, wie solch ,héhere Einsicht“ diskurs- bzw. kri-
tikfihig gemacht werden kann.

Bekanntlich ist es wesentlich leichter, im Rahmen einer Kosten-Nut-
zen-Analyse 6ffentlicher Giiter die anfallenden Kosten zu ermitteln,
als den zu erwartenden Nutzen zu schitzen®. Der Nutzen liegt nicht
(oder nur zum Kkleinsten Teil) in Form von identifizierbaren Geld-
ertrdgen vor; seine Schitzung setzt Annahmen iiber Wirkungszu-
sammenhinge zwischen den eingesetzten Mafinahmen und als rele-

4 Auf Restriktionen dieser Aussage (z.B. externe Effekte, Anbieter, feh-
lende Anbieterkonkurrenz, Verhilltnis von Nachfrageverhalten und Bediirf-
nisdispositionen usw.) braucht hier nicht eingegangen zu werden.

$ Vgl. hierzu bereits G. Myrdal, The Theoretical Assumptions of Social

Planning, in: Transactions of the Fourth World Congress of Sociology, Vol. 2,
London 1959, S. 165 ff.

¢ Vgl. z.B. R. A. Musgrave, Kosten-Nuizen-Analyse und Theorie der

Staatswirtschaft, in: H. C. Recktenwald (Hrsg.), Nutzen-Kosten-Analyse und
Programmbudget, Tiibingen 1970, S.28 ff.; H.C. Recktenwald, Mag@stibe fiir
rationale Entscheidung in der Staatswirtschaft, in: W. Michalski (Hrsg.),
Leistungsfihigkeit und Wirtschaftlichkeit in der o6ffentlichen Verwaltung,
Hamburg 1970, S, 25 - 39,
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vant angesehenen Zielvariablen oder Nebenbedingungen voraus. Die
Existenz bzw. Intensitit derartiger Wirkungszusammenhinge kann
im Regelfalle nicht mit den Mitteln der Wirtschaftswissenschaften
Uberpriift werden. Die Nutzenschitzungen basieren auf Aussagen
anderer Wissenschaften bzw. auf Praktikererfahrungen (oder auch
nur -meinungen!). Die Feststellung des Effektivititsgrades bestimm-
ter MaBinahmen setzt hier also einen doppelten Bestimmungsprozef
voraus, ndmlich einerseits den Versuch der Messung von Intensi-
titsgraden des Wirkungszusammenhangs und andererseits die Be-
wertung der angenommenen Effekte in Preisen. Eine Ertrags- oder
Nutzenschitzung kann jedoch nicht besser sein als die ihr zu-
grundeliegenden Annahmen iiber Wirkungszusammenhiinge. Die
Frage der Effektivitit ist deshalb hier keine Frage der Wirtschafts-
wissenschaften, sondern derjenigen Wissenschaften, welche die Wir-
kungszusammenhiinge zu untersuchen vermdgen.

Es kommt nicht von ungefihr, da8 sich Kosten-Nutzen-Analysen bis-
her iiberwiegend im technischen Bereich bewihrt haben. Uberall dort,
wo bestimmte Sachverhalte ausschlieflich durch intentional eingesetzte
Mafinahmen konstituiert werden — also am ausgepragtesten im tech-
nischen Experiment — kénnen wir uns der Wirkungszusammenhiinge
gewiB sein, wihrend iiberall dort, wo ,natiirliche* oder der mensch-
lichen Spontaneitiit entspringende Faktoren fiir die Konstitution eines
Sachverhalts entscheidend sind, die Identifizierung von Wirkungszu-
sammenhiingen zum Problem wird'. Dies gilt in besonderem MaBe fiir
MaBnahmen, welche die Gestaltung oder Beeinflussung sozialer Sach-
verhalte beabsichtigten. Obwohl — vor allem in den Vereinigten Staa-
ten — bereits seit lingerem spezifische Zweige angewandter Sozial-
wissenschaft unter den Bezeichnungen ,Evaluation Research“ und »1m-
pact Research“ die Wirkungen bestimmter politischer MaBnahmen zu
untersuchen trachten®, und obwohl vor allem die sog. Soziale-Indika-
toren-Bewegung beansprucht, die Bedingungen fiir eine erfolgreiche
Beurteilung der Effektivitit gesellschaftspolitischer MaBnahmen her-
zustellen’, sind wir von einer Realisierung dieser Anspriiche noch weit
entfernt. Der folgende Beitrag versucht, nicht nur die Griinde hierfiir

7 Besonders konsequent sind die methodologischen Bedingungen exakter

Wissenschatt von H. Dingler, Die Ergreifung des Wirklichen (2. Aufl,, Frank-
furt 1969), herausgearbeitet worden.

® Einen Uberblick bietet: E. Struening/M. Guttentag (Hrsg.), Handbook of
Evaluation Research, 2. Vol,, Beverly Hills & London 1976.

* Zur Sozialen-Indikatoren-Bewegung vgl. zusammenfagsend R. Werner,
Soziale Indikatoren und politische Planung. Einfiihrung in Anwendungen der
Makrosoziologie, Reinbek 1975, bes. S. 38 ff. — Fiir eine die institutionellen
Bedingungen bertlicksichtigende Programmatik vgl. W. Zapf, Gesellschaftliche

Dauerbeobachtung und aktive Politik, in: Allgemeines statistisches Archiv,
Bd. 57 (1973), S. 143 - 184,
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aufzuzeigen, sondern gleichzeitig fiir den sozialpolitischen Bereich den
Bedingungen nachzugehen, von denen die Effektivitit einer Effektivi-
tatsforschung abzuhiingen scheint.

Unsere Ausfiihrungen bezichen sich dabei auf einen in diesem Zu-
sammenhang zunichst nur locker zu umschreibenden Begriff von Sozial-
politik, worunter wir — im AnschluB vor allem an Gerhard Weisser —
die Gesamtheit der éffentlichen MaBnahmen verstehen, welche unmit-
telbar auf die Beeinflussung der Lebenslage der Bevblkerung gerichtet
sind'. Fiir diesen Politikbereich gilt somit in besonderem Mafle, daB die
Normen seines Erfolges nicht lediglich in verwaltungsinternen Lei-
stungsstandards gesehen werden konnen, sondern daf es letzten Endes
auf die Wirkungen im Bereich der Lebenslage der Bevélkerung an-
kommt. Eine solche Feststellung ist jedoch zu pauschal, um als unmit-
telbare Leitlinie von Effektivitétsiiberlegungen dienen zu kénnen. Wir
miissen daher zuniichst die Situation niher bestimmen, in der Effek-
tivititsiiberlegungen relevant werden, um davon ausgehend ein Kon-
zept der Effektivititsbestimmung zu entwickeln. Wir werden sodann
dieses Konzept in bezug auf den Bereich der Sozialen Sicherung zu
erldutern suchen.

2. Effektivitiit als Verhillinis von Zielbestimmung,
Implementation und Wirkung sozialer MaBnahmen

2.1 Effektivitiit in mehrstufigen Problembearbeitungsprozessen

Die iiblichste Formulierung sozial- und wirtschaftspolitischer Pro-
bleme orientiert sich an den Kategorien Ziel, Lage und MaBnahmen.
Gesucht werden die MaBnahmen, welche unter den gegebenen Bedin-
gungen einer Lage am chesten geeignet sind, ein Ziel zu erreichen.
Diese Formulierung setzt die Bestimmtheit der Ziele und damit einen
wesentlichen Teil der Effektivititsproblematik als geldst voraus. Sie
orientiert sich zudem allzusehr an der unmittelbaren Perspektive eines
(fiktiven!) Handelnden. Mehr noch als fiir andere politische Bereiche
gilt fiir den Bereich der Sozialpolitik, daB die Vorstellung eines einzigen
oder einheitlichen handelnden Aktors (etwa des ,Staates“) eine ver-
schleiernde Fiktion darstellt. Nicht nur die Trennung zwischen poli-

10 Als Lebenslage gilt der Spielraum, den die #uBeren Umstiinde dem
Menschen tiir die Erfiillung der Grundanliegen bieten, die er bei ungehinder-
ter und griindlicher Selbstbesinnung als bestimmend fiir den Sinn seines
Lebens ansieht” (G. Weisser, Art. ,Distribution [II] Politik*, in: Handworter-
buch der Sozialwissenschaften, Stuttgart/Tibingen/Géttingen 1956, Bd. 2,
S. 635). Diese sehr allgemeine Bestimmung von Sozialpolitik besitzt gegen-
{iber den meisten tibrigen den Vorteil, daB sie sozialpolitische Probleme nicht
von vornherein auf den Horizont des als politisch oder 6konomisch machbar
Deklarierten reduziert und dennoch die Entwicklung operabler Kriterien zur
Abgrenzung des MafBinahmenbereichs gestattet.
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tischem und administrativem System, sondern auch das notwendige
Zusammenwirken unterschiedlicher Gffentlicher (Bund, Linder, Kom-
mune, Sozialversicherungstriager) oder privater (z.B. Industrie- und
Handelskammern, freigemeinniitzige Wohlfahrtsverbande) Korper-
schaften und Einrichtungen (z. B. Jugendzentren, Krankenhiduser, Arzt-
praxen) und nicht zuletzt die notwendige Mitwirkung der Leistungs-
adressaten bei der Leistungsgewidhrung machen deutlich, da die Er-
bringung sozialpolitischer Leistungen nur in Form eines komplexen
Prozesses adiquat rekonstruierbar ist, an dem eine Vielzahl von In-
stanzen und Personen beteiligt sind'™.

Diese arbeitsteilige Mitwirkung einer Vielfalt von politisch-admi-
nistrativen Instanzen der Bedarfsdeckung setzt zu ihrem Gelingen Ko-
ordinationsleistungen voraus, die nicht dem Typus des Preismechanis-
mus entsprechen. Die Erbringung dieser Koordinationsleistungen wird
allgemein von als ,Planung“ bezeichneten Prozessen erwartet, obwohl
darunter im einzelnen sehr Verschiedenes verstanden wird. Ohne in
eine Begriffsdiskussion einzutreten, muB hier in gebotener Kiirze auf
den bisher in der ,Planungsdiskussion“ weitgehend vernachlissigten
organisationssoziologischen Aspekt der Planungsproblematik hingewie-
sen werden.

Parlamente, dffentliche Verwaltungen, Verbinde und sozialpolitische
Einrichtungen stellen — ebenso wie privatwirtschaftliche Unterneh-
mungen — mehr oder weniger formal organisierte Kooperationssysteme
dar'', Bekanntlich werden dem Preismechanismus unter den Struktur-
bedingungen des Marktes Riickkoppelungsleistungen zugesprochen,

1% Fir den staatlichen Bereich wird dieser Sachverhalt neuerdings unter
dem Begriff ,Politikverflechtung® thematisiert. Vgl. F. W. Scharpf/B. Reissert/
F. Schnabel, Politikverflechtung: Theorle und Empirie des Kooperativen Fé-
deralismus in der Bundesrepublik, Kronberg/Ts. 1976.

11 Zum Begrift der formalen Organisation vgl. insbesondere N.Luhmann,
Funktion und Folgen formaler Organisation, Berlin 1964. Zur politischen
Funktion formaler Organisation vgl. ders., Legitimation durch Vertahren,
Neuwied und Berlin 1969. — Wesentliches Merkmal formaler Organisation ist
die Bindung aller zentralen Verhaltenserwartungen an die Mitgliedschafts-
rolle, wodurch eine weitgehende Freisetzung der Organisationsvollziige von
perstnlichen Motivationen der Organisationsmitglieder erreicht werden soll.
— Im Anschlu an F.Hegner (Strukturelemente organisierter Handlungs-
systeme, in: G. Biischges [Hrsg], Organisation und Herrschaft, Reinbek 1976,
S. 228 - 250) sprechen wir mit Bezug auf konkrete Organisationseinheiten
(z. B. Behorden, Betriebe, Krankenhiuser) von ,organisierten Kooperations-
systemen”, die sich sodann hinsichtlich des Formalisierungsgrades sowohl
ihrer Binnenstrukturen als auch ihrer AuBenbeziehungen unterscheiden
lassen, Formal organisierte Kooperationssysteme sind je nach dem Grad der
Standardisierbarkeit und der Routinisierbarkeit threr Leistungen eher dem
bilirokratischen oder (insoweit es nicht zutrifft) dem professionellen Typus zu-
zuordnen (vgl. R. Mayntz/R. Ziegler, Soziologie der Organisation, in: R. Kénig

[Hrsg.], Handbuch der empirischen Sozialforschung, 2, Bd., Stutigart 1969,
S.448 1. 491 f1).
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welche eine Koordination dezentralisierter Produktions- und Alloka-
tionsentscheidungen unter Beriicksichtigung der manifesten Nachfrage-
priferenzen ermoglichen. Wie aber hat man sich die Koordination or-
ganisierter Kooperationssysteme unter nicht-marktméfiigen Bedingun-
gen vorzustellen?

Der herrschende Planungsbegriff unterstellt ebenso wie die Theorie
offentlicher Giiter, daBl lediglich die Bildung von Zielpréferenzen pro-
blematisch sei. Problematisch ist hier jedoch zweitens die Implemen-
tation getroffener politischer Entscheidungen, welche stets das Zusam-
menwirken mehrerer organisierter Kooperationssysteme voraussetzt,
deren Eigendynamik ebenso zu beriicksichtigen ist wie die Dynamik
ihrer gegenseitigen Beziehungen. Das gilt bereits fiir ,nachgeordnete
Behorden®; aber natiirlich in noch weit ausgeprigterem MaBe fiir ju-
ristisch selbstindige Instanzen wie Arzteverbinde, Sozialversicherungs-
trager, Kommunen oder freigemeinniitzige Wohlfahrtsverbénde. Ge-
rade dieses Zusammenwirken von ,staatlichen“ und ,,gesellschaftlichen®
Instanzen ist bekanntlich ein Charakteristikum der deutschen Sozial-
politik (ihre Eigendynamik muf} also sowohl auf der ,Input-* wie auf
der ,,Output-Seite* politischer Entscheidungen beriicksichtigt werden'®).

Im Vergleich zur marktméBigen Steuerung ergibt sich noch ein drittes
Problem: Unter Konkurrenzbedingungen haben die Konsumenten ein
gewisses Sanktionspotential, welches ein Ausufern der Eigendynamik
der produzierenden und verteilenden Kooperationssysteme in Schran-
ken héalt. Dieses Sanktionspotential entfallt strukturell im Falle 6ffent-
lich administrierter Leistungen®. Immerhin ist das Geltendmachen von
Sanktionsmacht auf dem Rechtswege mdglich. Die Sanktionsmacht der
Abnehmer ist allerdings von deren eigenem Handlungspotential ab-
hingig, z.B. also bei organisierten Kooperationssystemen (Unterneh-
mungen) héher als bei natiirlichen Personen und auch dort variabel,
z.B. nach Bildung, Beruf und Einkommen'. Sozialpolitik ist jedoch

——

Z

1t Als Grundlegung einer das Input-Output-Verhilinis thematisierenden
systemtheoretischen Betrachtungsweise staatlicher Aktivitdt vgl. D. Easton,
A Systems Analysis of Political Life, New York 1965. — Zur Begriindung der
Notwendigkeit, die Eigendynamik der Inter-Organisationsbeziehungen gerade
mit Blick auf die Adressaten sozialpolitischer MaBnahmen in Rechnung zu
stellen, vgl.: D. Grunow/F. Hegner, Von der Biirokratiekritik zur Analyse des
Netzes biirokratischer Organisationen, in: Th.Leuenberger (Hrsg.), Bliro-
kratieprobleme in Industriegesellschaften des 20. Jahrhunderts, Bern 1976.

. 13 Natiirlich bietet hier das System demokratischer Wahlen keinerlei Er-
satz, da in ihnen ja nicht auf spezifische Leistungen oder Versagungen
reagiert werden kann.

14 Vgl hierzu F.-X. Kaufmann/F. Hegner/D. Grunow, Probleme publikums-
bezogenen Verwaltungshandelns, in: R.M. Lepsius (Hrsg.), Zwischenbilanz
dgr Soziologie, Verhandlungen des 17. Deutschen Soziologentages, Stutigart
1976, S. 373 - 391,

s T —
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bereits ihrer Intention nach vornehmlich auf Bevélkerungsgruppen mit
geringem individuellem Handlungspotential gerichtet, so da3 von recht-
lich relevanten Reaktionen der Abnehmer nur in Ausnahmefillen ein
Steuerungseffekt zu erwarten ist.

Aus diesen Erwigungen ergibt sich, daB die Steuerung der Produk-
tion sozialpolitischer Giiter wahrscheinlich in nur geringem MaBe an
den erzielbaren Effekten orientiert ist. Konzepte der Effektivititsfor-
schung sind eine notwendige, allerdings keineswegs hinreichende Be-
dingung, um den heute dominierenden ,symbolic use of politics“*® ein-
zuschranken.

In dieser Stelle muB in der gebotenen Kiirze versucht werden, den
Gesamtzusammenhang sozialpolitischer Prozesse so zu rekonstruieren,
dafl die wesentlichen Probleme der Effektivitiatsbestimmung und -mes-
sung deutlicher hervortreten. Hierzu wird es sich als zweckmiBig er-
weisen, Sozialpolitik oder einzelne ihrer Teilbereiche als mehrstufigen
Problembearbeitungsprozef zu betrachten.

Herausragende Stufen derartiger Problembearbeitung sind typischer-
weise

a) die Gesetzgebung als Primisse weiterer 6ffentlicher Problembearbei-
tungsprozesse;

b) die Bereitstellung von Mitteln fiir bestimmte Probleme und Pro-
blemlésungsstrategien;

¢) die Erstellung und der Betrieb von Einrichtungen, welche bestimmte
Leistungen erbringen sollen;

d) endlich die Erbringung der Endleistung an Betroffene, denen eine
bestimmte Leistung zugute kommen soll.

Auf jeder dieser Stufen werden bei genauerer Betrachtung unter-
schiedliche Leistungen (Outputs) erbracht: Rechtsnormen, Finanzmittel,
Dienstleistungsorganisationen, Geld- oder Dienstleistungen'®. Auf jeder
dieser Stufen ergeben sich demzufolge qualitativ auch unterschiedliche
Effekte, wobei die Effekte vorangehender Stufen die Handlungsmog-
lichkeiten nachfolgender Stufen in je nach Leistungstyp, Organisations-

18 Zur Ubernahme dieses von M. Edelmans (1964) geprigten Konzepts in
die sozialpolitische Diskussion in der BRD vgl. C. Offe, Strukturprobleme des
kapitalistischen Staates, Frankfurt/Main 1972; J. Habermas, Legitimations-
probleme im Sp#tkapitalismus, Frankfurt/Main 1973,

¥ Jede Stufe setzt zudem in der Regel das Zusammenwirken mehrerer
Instanzen voraus und 148t sich in Teilprozesse zerlegen. Vgl. hierzu ausfiihr-
licher: F.-X, Kaufmann/P. Schifer in Zusammenarbeit mit dem Forschungs-
verbund, , Blirgernahe Gestaltung der sozialen Umwelt — Ein Bezugsrahmen
zur Problemexposition®, in: F.-X. Kaujmann (Hrsg.), ,Biirgernahe Gestal-
tung der sozialen Umwelt“, Probleme und theoretische Perspektiven eines
Forschungsverbunds, Meisenheim und Kronberg 1977 (im Druck),
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form und Grad der hierarchischen Abhéngigkeit unterschiedlichem
MaBe determinieren. Wir kénnen daher zunichst ganz formal zwischen
zwei Dimensionen der Effektivitidtsproblematik sozialpolitischer Maf-
nahmen unterscheiden.

1. Die Frage nach der Effektivitit bestimmter Stufen der Problem-
bearbeitung;

2. die Frage nach dem Zusammenhang der Effekte unterschiedlicher
Problembearbeitungsstufen.

Aus der Perspektive des traditionellen Mittel/Zweck- oder Mafinah-
men/Ziel-Schemas lige es nahe, die Outputs der einzelnen Problem-
bearbeitungsstufen als Zwischenziele zur Erreichung des ,Endziels“ zu
interpretieren. Es ist jedoch u. E. eine offene Frage, inwieweit die
Effekte unterschiedlicher Problembearbeitungsstufen in eine handlungs-
logisch verkniipfte Zweckreihe gebracht werden koénnen und sollen.
Systemtheoretische Problemrekonstruktionen erscheinen hier adiqua-
ter, denn sie rechnen realistischerweise mit der Moglichkeit, dafl in den
unterschiedlichen Stufen der Problembearbeitung, welche typischer-
weise in verschiedenen Kooperationssystemen erfolgen, auch unter-
schiedliche Zielvorstellungen dominieren, so dafl die Frage nach der
Koordination der teilsystemischen Ziele zum Problem erhoben werden
kann'’,

2.2 Zielbestimmung und Effektivitiit

Vor dem Hintergrund dieser Problemformulierung gewinnt das Pro-
blem der sozialpolitischen Zielbestimmung als Voraussetzung aller
Effektivitédtsiiberlegungen eine neue Dimension. Bisher haben wir im-
plizit vorausgesetzt, daBl die Ziele, um deretwillen bestimmte Mafi-
nahmen eingesetzt werden, geklirt und bekannt seien. Diese Voraus-
setzung gilt es nun zu problematisieren.

In wirtschaftspolitischen Erdrterungen wird meist von bestimmten,
als vorgegeben angesehenen Zielsetzungen ausgegangen. Die Formulie-
rungen variieren, jedoch nur in einem beschrinkten Bereich, der durch
die vorherrschenden kulturellen Wertformulierungen begrenzt wird;
hiufig sind die Formulierungen sogar mit dominanten gesellschaftlichen
Wertbegriffen identisch, z.B. ,Fortschritt, Freiheit, Stabilitit, Gerech-
tigkeit* (K. E. Boulding); , Freiheit, Frieden, Gerechtigkeit, Sicherheit
und Wohlstand“ (H. Giersch).

17 ygl, hierzu grundlegend N.Luhmann, Zweckbegriff und Systemratio-
nalitit, Uber die Funktion von Zwecken in sozialen Systemen, T{ibingen 1968,
bes. S. 183 ff. (2. Aufl.,, Frankfurt 1973). Zur theoretischen Erklirung divergie-
render teilsystemischer Zielorientierungen vgl. beispielsweise A. Downs, In-
side Bureaucracy, Boston 1967.

32 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 92
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Es erscheint als charakteristisch fiir hochdifferenzierte Gesellschaften,
daBl die dominanten kulturellen Wertorientierungen in Form von Wort-
symbolen gesellschaftlich festgehalten und tradiert werden. Diese Wort-
symbole stehen fiir komplexe Sinngehalte, welche jeden denkbaren
Handlungszweck transzendieren, jedoch zur Legitimierung der Selek-
tion von Zwecken beniitzt werden'. Sie sind daher unterschiedlich
interpretierbar und erscheinen einer ,positivistischen* Betrachtungs-
weise als ,Leerformeln“®, obwohl ihr Sinnhorizont allein schon durch
Sprachstrukturen, dariiber hinaus aber auch durch auf sie als Legitima-
tionsquelle angewiesene gesellschaftliche Einrichtungen und deren
Interpretationsleistungen innerhalb eines angebbaren rdumlichen und
zeitlichen Bereichs durchaus bestimmbar ist®. Dennoch handelt es sich
bei ihnen offensichtlich nicht um ,Zielsetzungen* im Sinne erreichbarer
Handlungszwecke.

Fiir die zu ,magischen* Drei-, Vier- oder Fiinfecken hochstilisierten,
wirtschaftsndheren ,Ziele der Wirtschaftspolitik“ gilt bei niherem
Zusehen #hnliches: ,Inkonsistenz, Unklarheit, Unvollstindigkeit, ju-
ristische, ideologische und durch MeBbarkeitskriterien bedingte Ver-
zerrungen entwerten die gingigen Zielkataloge so stark, daB sie als zen-
trale Ansitze einer rationalen Wirtschaftspolitik in entscheidenden
Momenten regelmiiig versagen.“® Diese Feststellung kann jedoch nur
denjenigen zum ,beruhigten® Riickzug auf eine ,unpolitische” Formal-
rationalitit bewegen, der entweder von der Allgegenwart der ,unsicht-
baren Hand“ oder von der ZielgewiBheit unserer Politiker iiberzeugt
ist. Realistischer scheint mir die Annahme eines Defizits an Zielfin-

18 Vgl. F.-X. Kaufmann, Sicherheit als soziologisches und sozialpolitisches
Problem. Untersuchungen zu einer Wertidee hochdifferenzierter Gesellschaf-
ten, 2. Aufl,, Stuttgart 1973, S. 33 1,

1* Vgl. etwa E. Topitsch, Sprachlogische Probleme der sozialwissenschaft-

lichen Theoriebildung, in: ders. (Hrsg.), Logik der Sozialwissenschaften, K&ln/
Berlin 1965, S. 17 - 36.

®# Eine ganz andere Frage ist diejenige nach der ,Verbindlichkeit' der-
artiger Wertvorstellungen. Die Soziologie vermag nur die soziale Geltung be-
stimmter Wertvorstellungen festzustellen, ihre Bedeutung zu interpretieren:
»Kenntnis der Bedeutung des Gewollten selbst* (vgl. M. Weber, Die , Objek-
tivitdt* sozialwissenschaftlicher und sozialpolitischer Erkenntnis, in: Ge-
sammelte Aufsitze zur Wissenschaftslehre, 3. Auflage, Tiibingen 1968,
S.1501). Wie im folgenden zu zeigen sein wird, legt allerdings die Zielfin-
dungsproblematik in hochkomplexen Gesellschaften nahe, auf derartige Ana-
lysen auch zur Legitimation von Problemselektionen zuriickzugreifen. Ahn-
lich W. C. Churchman, Wie ist Planung moglich?, in: G. Fehl/N. Kuhnert/

M. Fester (Hrsg.), Planung und Information. Materialien zur Planungsfor-
schung, Giitersloh 1972, S. 135 fI.

* §.Borner, Wissenschaftliche Okonomik und politische Aktion, Bern 1975,
S.88. — In welche Verlegenheit der Versuch einer empirischen Ziel- oder
Leitbildanalyse der Sozialpolitik gerit, 148t sich anhand der Meinungsvielfalt

des von H. Sanmann herausgegebenen Bandes ,Leitbilder und Ziele der
Sozialpolitik* (Berlin 1973) erkennen.
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dungspotentialen zu sein, d. h. eines vermutlich durch die strukturelle
Uberkomplexitit moderner Gesellschaften bedingien Orientierungs-
defizits praktischer Politik, welche die Konsequenz ihres eigenen Han-
delns nicht mehr zu liberschauen und sich daher auch keine klaren Ziele
Zu setzen vermag®™.

Dieser Sachverhalt ist es auch, welcher die Frage nach der Effizienz
oder Effektivitit gesellschaftspolitischer MaBnahmen {iberhaupt als
dringlich erscheinen lédBt. Wenn diese Annahme jedoch richtig ist, so
fiihrt sie uns in einen logischen Zirkel: Ungeniigende Zielklarheit sti-
muliert die Frage nach der Effektivitit verwirklichter MaBnahmen; die
Bestimmung dieser Effektivitit setzt jedoch Zielklarheit voraus. Wie
koénnen wir dieser Aporie entkommen?

Eine wesentliche Voraussetzung hierfiir scheint die Uberwindung der
klassischen Gegeniiberstellung von wertgebundenen und wertfreien
Wissenschaftspositionen zu sein. ,Werte“ haben einerseits keine ge-
niigende Selektionskraft, um Wissenschaftsprogramme oder politisches
Handeln eindeutig zu begriinden, die Vernachlassigung der normativen
Aspekte gesellschaftlicher Praxis in den angewandten Sozialwissen-
schaften fihrt andererseits zu inadiquaten Problemreduktionen. Ge-
fragt sind Denkansitze, welche nicht die Trennung, sondern den Bezug
zwischen , Erklérung” und ,Bewertung® thematisieren: So fordert bei-
spielsweise Fritz W. Scharpf , Planung als politischen ProzeB8“® zu be-
greifen und dabei die Dimensionen der Informationsverarbeitung und
der Interessenberiicksichtigung bzw. Konsensbildung zu unterscheiden.
»Politische Planung“ soll ,die vollstindigere und frithere Problem-
erfassung und die Entwicklung wirksamer Verénderungs- und Gestal-
tungsstrategien zur Bewiltigung neuartiger und zunehmend krisen-
hafter Problemlagen“ erméglichen®®*. — S. Borner kritisiert aus der
Perspektive beratender Sozialwissenschaft ,die positivistisch-technolo-
gische Theorie der Wirtschaftspolitik gleichzeitig als theoretisch frag-
wiirdig und politisch irrefiihrend* und fordert statt dessen eine offene
politische Okonomie unter , Orientierung auf bewufite kollektive Ziel-
setzungen und kollektive Kontrollmechanismen“*,

2 Diese Situationsdiagnose liegt der gesamten sozialwissenschaftlichen
yPlanungsdebatte® seit dem Ende der sechziger Jahre zugrunde, als deren
Zentralpunkt die Kritik instrumentell-technologischer Planungstheorien an-
zusehen ist. Vgl. hierzu etwa die Sammelbiinde von V. Ronge/G. Schmieg
(Hrsg.), Politische Planung in Theorie und Praxis, Miinchen 1971; B. Schdfers,
Gesellschaftliche Planung, Stuttgart 1973; F. Naschold/W. Viith, Politische
Planungssysteme, Opladen 1973.

3 Titel eines zuerst in der Zeitschrift ,Die Verwaltung* (4.Jg. 1971,
S.1f1) erschienenen Aufsatzes mit zahlreichen Nachdrucken, u.a. in den in
FN 22 genannten Readern.

B+ Ebenda, zit. nach B. Schiifers, a.2a.0., S.175.
M S, Borner, a.a. 0, S.118,131.
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Die Aufstellung derartiger Forderungen bedeutet allerdings noch
nicht deren theoretische Einlésung. Am aussichtsreichsten scheinen hier
Ansitze zu sein, welche die von uns einleitend als konstitutives Merkmal
politischer Praxis hervorgehobene Mehrstufigkeit der Problembearbei-
tung zum Ausgangspunkt einer mehrstufigen Planungstheorie nehmen.
So unterscheiden beispielsweise H. Ozbekhan und E. Jantzsch zwischen
drei Typen von Planungs- und Entscheidungsprozessen®:

1. ,Normative Planung“ (oder ,policymaking functions“) bezieht sich
auf die Formulierung von ,Normen®, welche die Mboglichkeiten der
nachfolgenden Planungsstufen bestimmen und zugleich restringie-
ren. Unter Normen werden dabei Kriterien fiir die Entscheidung
zwischen alternativen Handlungsstrategien verstanden?®.

2. ,Strategische Planung“ (oder ,goal-setting functions”) bezieht sich
auf die Formulierung realisierbarer Strategien unter Beriicksichti-

gung der zu 1 genannten Kriterien und optimierender Ressourcen-
allokation.

3. ,Operationale Planung” (oder ,administrative functions“) bezieht
sich auf die Implementation bestimmter Strategien unter Berlick-
sichtigung von Priorititen und Verfahrensregeln, die sich aus den
jeweiligen Umstiéinden ergeben. Im Gegensatz zu den vorangehenden
Stufen miissen hier die Wertprimissen der Entscheidungen nicht
mehr gesondert beriicksichtigt werden.

Natiirlich handelt es sich hierbei um analytische Unterscheidungen,
welche eventuell die Empfehlung implizieren, die faktische Kompetenz-
verteilung in bezug auf bestimmte Planungsprozesse diesen Funktio-
nen entsprechend vorzunehmen. An diesem Denkansatz scheint uns zu-
nichst der systematische Einbezug normativer Uberlegungen in den
Planungsproze von Bedeutung. Dabei fordern die Autoren, dafl auf
den vorgelagerten Stufen Probleme der nachgeordneten Stufen jeweils
mitbedacht und Planung somit als ein iterativer Prozefi progressiver
Zielspezifizierung und Zielanpassung unter Beriicksichtigung von inter-
nen und externen Restriktionen begriffen werden muB. Es muB jedoch
deutlich gesehen werden, daB es sich hier um eine normative Planungs-
theorie handelt, die eine Konsistenz der Planungsprozesse voraussetzt,
welche in Wirklichkeit in der Regel nicht gegeben ist. Von daher scheint

es wenig realistisch, das Effektivititsproblem lediglich als die Frage

3 Vgl. zum folgenden H. Ozbekhan, Toward a General Theory of Planning,
in: E. Jantzsch (Hrsg.), Perspectives of Planning (OECD), Paris 1969, S.47 -

%)25. g-le.fiIantzsch, Technological Planning in Social Futures, London 1972,
s. S. .

* H, Ozbekhan, a.a.O., S.8l. Typischerweise handelt es sich hierbei um
eine Mehrzahl von Kriterien (Okonomen wiirden hier vermutlich von ,Ziel-
bindeln“ sprechen).
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nach der Verwirklichung derartiger konsistenter Planungen zu formu-
lieren. Der praktische Zusammenhang scheint — zumindesten im Be-
reich der Sozialpolitik — vielmehr umgekehrt zu sein: Realistische Pla-
nungen sind nicht moglich, weil es einerseits an klaren Problemstel-
lungen und Kenntnis der Wirkungszusammenhinge und andererseits
an realistischen Konzepten zur Lésung von Koordinationsproblemen
fehlt.

Realitdtsndher scheint daher der Denksatz von N. Luhmann zu
sein®. Ausgehend von der die ontologische Denktradition radikal ver-
lassenden Fragestellung, wie der Mensch iiberhaupt imstande sei, ange-
sichts der chaotischen Vielfalt des an sich Méglichen zum Handeln und
Entscheiden zu gelangen, postuliert er die Unterscheidung von ,,Zweck-
programmen” und ,Konditionalprogrammen“: , Zweckprogramme sind
ihrem Inhalt nach zunéchst und vor allem formulierte Probleme. Hierin
liegt ihr wesentlicher Unterschied zu den Konditionalprogrammen, die
— wenigstens in ihrer Idealgestalt — zugleich das Kalkiil mitenthalten,
welches das Problem l6st, im Grunde also Mechanismen fiir die Lo-
sung schon geloster Probleme darstellen. Zweckprogramme beschriinken
sich dem gegeniiber darauf, die heuristische Funktion einer Problem-
stellung zu programmieren.“® Programmierung von Zwecken heifit
demzufolge Formulierung von Problemen in einer Form, in der sie als
Mafistibe zur Bewertung alternativer Problemlésungsstrategien gelten
kénnen. Die Definition des Problems wird so zur Entscheidungsprimisse
der Problemldser. ,Natiirlich ist durch diese Formgebung allein das Pro-
blem noch nicht exakt definiert, geschweige denn sicher 16sbar. Aber
soweit sie festliegen, werden die Problemkomponenten durch Program-
mierung verbindlich. Auf ihre strukturierende Wirkung kann man dann
in kooperativen Entscheidungszusammenhingen vertrauen. Das ist Vor-
aussetzung jeder Organisation des Entscheidungsprozesses und damit
Voraussetzung desjenigen Potentials fiir Problemlésungskomplexitit,
das sich nur durch Organisation gewinnen lafBt.“* Dieser Denkansatz
trégt dem zuerst von Gunnar Myrdal® hervorgehobenen Einwand Rech-
nung, daBl Zweck-Mittel-Relationen nicht a priori festliegen und daf
Kausalrelationen nicht deckungsgleich mit Bewertungsrelationen sein
miissen, sondern vielmehr teilsystemspezifisch variieren kénnen. Indem
anstelle von Zielen komplexe Problemformulierungen der Zweckset-
zung dienen, lassen sich unter Beriicksichtigung eines mehrstufigen und
mehrgliedrigen, zeitlich gestaffelten Programmaufbaus wesentlich kom-

7 Vgl insbesondere N. Luhmann, Zweckbegriff, a. a. O., Kap. 5.

¥ Ebenda, S. 179. Hervorhebung von mir.
#® Ebenda, S. 180.

» Vgl G. Myrdal, Das Zweck-Mittel-Denken in der Nationalékonomfe, in:
Zeitschrift fiir National6konomie, Bd. 4 (1833), S. 305 - 329.
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plexere Handlungszusammenhinge in einer einheitlichen Planungs-
perspektive noch erfassen. AuBerdem kann der erforderliche normative
Konsens minimiert werden: ,Durch Organisation wird es moglich, eine
Vielzahl von Zweckperspektiven nebeneinander und ineinanderge-
schachtelt zu verwenden, ohne die dabei vorausgesetzten Werturteile
zu integrieren: Organisation stellt nfimlich sicher, daB die in den ver-
schiedenen Zweckperspektiven getroffenen Entscheidungen einander als
Primissen dienen, so dafi die Reduktion von Komplexitit auch dann
gelingt, wenn keine gemeinsame, transitive Wertordnung generell fest-
gehalten werden kann.“*

Vollstindige Problembestimmungen implizieren notwendigerweise
drei Vorstellungskomplexe:

— Vorstellungen iiber den Sachverhalt (,,Situationsdefinitionen*)

— Vorstellungen tiber die Anderbarkeit einer Situation (Definition der
handlungsrelevanten Faktoren)

— Vorstellungen {iber die Griinde, welche einen Sachverhalt als dnde-
rungswiirdig bzw. einen verinderten Zustand als ,besser“ erscheinen
lassen (Definition der Beurteilungskriterien).

In jede Problembestimmung flieBen somit wenigstens implizit Tat-
sachenurteile und Werturteile ein. Als Handlungsprimisse , nachgeord-
neter® Organisationseinheiten gelten jedoch nicht die Werturteile,
welche die Problembestimmung strukturiert haben, sondern die Pro-
blembestimmung selbst, und zwar insbesondere die in ihr enthaltenen
handlungsrelevanten Faktoren. Ihre BeeinfluBbarkeit kann nun wie-
derum zum ,Problem*“ erhoben werden, woraus bestimmte Problem-
16sungsstrategien erwachsen. Die Realisierung einer bestimmten Pro-
blemlésungsstrategie wird von einer anderen Stelle zum ,Problem*
erhoben, usw., so daBl nunmehr Zweckprogrammierung als ein sequen-
tielles Verfahren erscheint, das Entscheidungen auf unterschiedlichen
Stufen der Problembearbeitung erméglicht, welche gleichzeitig als Pro-
blemspezifikationen fiir nachgeordnete Problembearbeitungsschritte
gelten kénnen. Je konkreter die Problembestimmung, um so ,16sungs-
triachtiger® ist sie in der Regel und um so eher kann die Zweckprogram-
mierung durch Konditionalprogrammierung ersetzt werden.

2.3 Ein Konzept der Effektivitiitsforschung

Der Luhmannsche Denkansatz macht zuniichst plausibel, wie es {iber-
haupt méglich ist, das Koordinationsproblem hochkomplexer Systeme
trotz unterschiedlicher Priferenzen der Beteiligten ohne Marktmecha-

nismen praktisch zu 16sen: Durch ,,Entlastung vor allem von Funktionen

% N. Luhmann, Zweckbegriff, a. a. O., S. 234.



Effektivitit im Bereich der sozialen Sicherung 503

der Konsensbeschaffung und der Legitimierung des Entscheidens“®,
also durch weitgehende Freisetzung der operativen Teile des politisch-
administrativen Systems von durch systemexterne Normen begriin-
deten Anspriichen. Damit ergibt sich fiir die Bestimmung von Effek-
tivititskriterien eine im Prinzip recht einfache Antwort: Die erwartete
Organisationsleistung dient ihrer Art nach als Effektivititskriterium,
die Effektivititsmessung erfolgt durch Feststellung des Umfangs der
erbrachten Organisationsleistung: Als ,Effektivitit” erscheint dann z. B.
die Zahl der neu geschaffenen Krankenbetten, der behandelten Patien-
ten, der erledigten Rentenantriige, der erlassenen Verordnungen oder
Verfiigungen, der erledigten Einspriiche, Klagen oder Beerdigungen —
bezogen auf die jeweils zur Verfligung stehenden rdumlichen, personel-
len und sachlichen Ressourcen. In dieser Weise wird ,Effektivitit auch
in der administrativen Praxis verstanden®.

Auf dieser Antwortebene ergibt sich noch keine praktische Differenz
zwischen Effizienz und Effektivitit, da eine qualitative Beurteilung des
Outputs unterbleibt. Offensichtlich ist bei dieser Fassung des Effektivi-
tdtsproblems jedoch die Frage nach dem Zusammenhang der Effekte
unterschiedlicher Problembearbeitungsstufen verlorengegangen. Unter
Riickgriff auf den Luhmannschen Ansatz konnte immerhin argumentiert
werden, daf die Problembestimmungen einer vorgelagerten Problem-
bearbeitungsstufe, welche als Handlungspridmissen einer bestimmten
organisatorischen Einheit vorgegeben werden, als qualitatives Krite-
rium der Outputbestimmung fungieren kénnen: Wenn vom Kranken-
haus A die Sicherstellung der erforderlichen stationiiren Behandlung
fiir die Region B erwartet wird, so ist nicht mehr nur die Zahl der Be-
handlungen, sondern ebensosehr die Zahl der unbehandelten Félle ein
Effektivititskriterium. Typischerweise hat jedoch das Krankenhaus A
nur dann ein Eigeninteresse, die Zahl der unbehandelten Fille fest-
zustellen, wenn daraufhin mit der Bereitstellung von Mitteln fiir Er-
weiterungsbauten (und nicht beispielsweise mit der Finanzierung eines
neuen Krankenhauses fiir einen anderen Tréger) zu rechnen ist. Eben-
so hat die fiir derartige Entscheidungen zustéindige Instanz nur dann
ein Interesse, die Zahl der Nicht-Behandlungen festzustellen, wenn sie
{iber geniigend Mittel verfiigt und unbeeinfluit von politischem Druck
oder sonstiger Interessenverfolgung tatséichlich eine an sachlicher
Dringlichkeit orientierte Entscheidung verfolgt, eine Annahme, die nur
dann plausibel erscheint, wenn die Verfolgung sachgerechter Problem-
I6sungen tatsiichlich pramiiert wird™.

2 N, Luhmann, Legitimation, a. a. O, S. 218.

33 Tine gute Quelle fiir das Effektivititsverstindnis der Praxis im Bereich
der sozialen Sicherung stellen die Verwaltungsberichte der Sozialversiche-
rungstriger dar.
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Da anzunehmen ist, daB jede am ProblembearbeitungsprozeB betei-
ligte Instanz nur solche Problemdefinitionen iibernimmt und bearbeitet,
welche ihre eigene Tatigkeit als erfolgreich erscheinen lassen, bleibt bei
dieser Betrachtungsweise die Frage nach der Konsistenz zwischen den
Problemdefinitionen auf unterschiedlichen Bearbeitungsstufen wvéllig
offen’. Ein die Relation zwischen zwei aufeinanderfolgenden Problem-
bearbeitungsstufen lbergreifendes Effektivititskriterium wird dabei
nicht in Betracht gezogen.

Dieser Sachverhalt erscheint um so gravierender, als davon auszu-
gehen ist, daB im MaBe der Ausdehnung sozialpolitischer Tatigkeiten
»Neue Politik... mehr und mehr auf politisch schon geregelte Sach-
verhalte und etablierte Programme (trifft); sie ist je langer je mehr nur
noch als Anderung oder Beseitigung laufender Politik méglich“*. Jede
etablierte Politik wird jedoch durch die Interessen der von ihr geschaf-
fenen Verwaltungen und Einrichtungen gestitzt, welche ihrerseits an
der Vorbereitung neuer politischer Entscheidungen in der Regel direkt
oder indirekt beteiligt sind. Von daher wird mit der Anerkennung eines
Effektivitatskriteriums, das sich nur innerhalb des organisatorisch je-
weils Machbaren hiilt, dem politischen Immobilismus Vorschub geleistet.
Fiir den hinsichtlich seiner Institutionalisierung fortgeschrittensten Be-
reich der Sozialpolitik, den Bereich der sozialen Sicherung, ist solch ein
Immobilismus vielfach diagnostiziert worden®.

Eine solche Feststellung ist fiir den Bereich der Sozialpolitik insofern
besonders gravierend, als weitgehender gesellschaftlicher Konsens dar-
Uber zu bestehen scheint, daB Sozialpolitik ihrem Anspruch nach die
Lebenslage sozial benachteiligter Personen und Gruppen zu verbessern
habe. Die Reduktion 6konomischer und sozialer Ungleichheiten erscheint
als wesentliche sozialpolitische Leitvorstellung®™. Gleichzeitig wird je-

¥ Wir gehen bei unseren Uberlegungen also von der durch G. Tullok (The
Politics of Bureaucracy, Washington 1965) und A. Downs (a.a. 0. nunmehr

auch in die Okonomie eingefiihrten Annahme bilirokratischer Eigeninteressen
aus.

% Dies wird im {ibrigen von N. Luhmann begriifit, da hierdurch die Fihig-

keit von Organisationen, Komplexitit zu absorbieren, erhoht wird. Vgl
Zweckbegriff, a.a. 0., S. 189.

¥ F.W. Scharpf, Planung als politischer ProzeB, a. a. 0., S. 188.

¥ Vgl z.B. H.Achinger, Sozialpolitik als Gesellschaftspolitik, Hamburg
1958, S.102 ff. — V. von Bethusy-Huc, Das Sozialleistungssystem der Bundes-
republik Deutschland, Tiibingen 1965, S. 221; Ch. von Ferber, Sozialpolitik in
der Wohlstandsgesellschaft, Hamburg 1967, S. 74 £

¥ Gleichheitsgesichtspunkte leiteten bereits die urspriinglichste sozial-
politische Reflexion bei Lorenz v. Stein (1850). Vgl. E. W. Béckenforde, Lo-
renz von Stein als Theoretiker der Bewegung von Staat und Gesellschaft
zum Sozialstaat, ;n:.Alteuropa und die moderne Gesellschaft, Festschrift fiir
Otto Bngnper, G:Qttmgen 1963, S.248 - 277. — Auch in der angelsidchsischen
Sozialpollhktygdlthn erscheint die Bekéimpfung sozialer Ungleichheit als do-
minante Legitimation. Von ihr her legitimiert sich die verteilungspolitisch
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doch allgemein anerkannt, daB sozial benachteiligte Gruppen in der
Regel auch nur in geringem Mafle organisationsfihig und politisch ein-
fluBreich sind®. Wenn jedoch politische Veridnderungen Macht voraus-
setzen, so mufl man zum Schlufl gelangen, da sozialpolitische Innova-
tionen je linger je schwieriger werden, da zum einen die Rigiditdt und!
der EinfluB der bestehenden sozialpolitischen Institutionen wachsen und
zum anderen die verbleibenden unterversorgten Gruppen aufgrund
der Selektivitat politischer Prozesse politisch immer schwécher werden.
Von seiten der sozialpolitischen Institutionen ist dagegen das Argu-
ment zu erwarten, Innovationen seien auch nicht mehr notig oder aber
im notwendigen Umfang durchaus im Rahmen der vorhandenen Or-
ganisation zu leisten. Die entscheidende Frage ist jedoch, wer den Inno-
vationsbedarf bzw. die seiner Feststellung zugrunde liegenden Pro-
bleme bestimmt und wie sie definiert werden.

Scharpf kommt aufgrund seiner Diagnose zum SchluB}, daf} ,innova-
tive Politikplanung . .. angewiesen (bleibt) auf weitgehend ungesteuerte,
jedenfalls von der Planung aus kaum steuerbare, gesellschaftliche und
politische Prozesse der Problemartikulation, BewufBtseinsbildung, Politi-
sierung und Mobilisierung... Die Vorstellung einer vom politischen
ProzeB ablésbaren oder dieser steuernden Planung gesellschaftlicher
Strukturverianderungen bleibt unter den gegebenen Bedingungen eine
technokratische Illusion“?®. Dynamisierende Faktoren sozialpolitischer
Entwicklung kénnen m. E. jedoch auch innerhalb des sozialpolitischen
Leistungssystems entstehen, sobald die bestehenden Einrichtungen in
Druck (z. B. Legitimationsdruck, Kostendruck, Konkurrenzdruck) ge-
raten.

Auch wenn man die Notwendigkeit exogener dynamisierender Fakto-
ren akzeptiert, stellt sich die Frage, in welcher Form wissenschaftliches
Handeln geeignet sein mag, Prozesse der Problemartikulation und der
Bewuftseinsbildung vorzustrukturieren, bzw. entstandenen Problem-
druck zu kanalisieren.

Es kdnnen an dieser Stelle nicht mehr die Fallstricke erdrtert wer-
den, welche solch wohlmeinende wissenschaftliche Absichten in der
Regel bereits im Anlauf zu Fall bringen. Immerhin scheint die Orien-
tierung an Effektivititsproblemen der Sozialpolitik insofern ein aus-
sichtsreiches Feld politikbezogener wissenschaftlicher Forschung zu er-

orientierte Sozialpolitiklehre der Okonomie, ebenso wie die erneute sozio-
logische Beschiiftigung mit Sozialpolitik. Vgl. z.B. J. Kriiger, Soziale Un-
gleichheit und Sozialpolitik, in: Archiv fiir Wissenschaft und Praxis der so-
zialen Arbeit, 6. Jg. (1975), S. 247 - 262.

¥ Vgl insbesondere M. Olson, Die Logik des kollektiven Handelns, Tibin-
gen 1968: C.Offe, Strukturprobleme des kapitalistischen Staates, Frankfurt
1972.

® F W.Scharpf, a.2.0., S.190.
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Offnen, als an Analysen dieser Art auch seitens des politischen Systems
ein Interesse besteht. Ob derartige Effektivititsuntersuchungen jedoch
zu tendenziell innovativen Ergebnissen fiihren, diirfte sich nicht so
sehr an der politischen Einstellung des Forschers als an der Art der
Problemwahl entscheiden. Unsere These geht dahin, daB in der Regel
Effektivititsuntersuchungen nur dann tendenziell innovative Ergebnisse
zeitigen konnen, wenn sie die Problemdefinitionen und Organisations-
leistungen iiber mehrere Stufen des Problembearbeitungsprozesses hin-
weg verfolgen. Diese Form der ,systemimmanenten Kritik*® ist zwar
fiir die Betroffenen mdglicherweise unangenehmer als die bis heute
libliche pauschale sozialwissenschaftliche Kritik. Sie ist auch fiir den
Forscher miihsamer und setzt in der Regel nicht nur wissenschaftliches,
sondern auch Verhandlungsgeschick voraus, um tiberhaupt an relevante
Daten zu gelangen. Vielfach miissen Forschungen wegen des administra-
tiven Widerstandes abgebrochen werden.

Nur in dem MabBe, als sich die Einsicht verbreitet, daB die »System-
immanente Kritik“ gleichzeitig systemadiiquat sein kann, wird sie {iber-
haupt realisierbar sein*. Dabei wird es sowohl von den politischen Um-
stinden als auch von dem Verhiltnis zwischen Forscher und ,beforsch-
tem® Bereich abhiingen, ob die Ergebnisse iiberhaupt und — wenn ja —
ob inkrementalistisch oder politisch wirksam werden.

Methodisch gesehen geht es im Horizont des bisher Ausgefiihrten dar-
um, die Kompatibilitit der Problembestimmungen und Problemldsungs-
aktivititen {iber mehrere Bearbeitungsstufen hinweg zu verfolgen, und
zwar im Idealfall von der ersten Stufe der Problemformulierung im
Grenzbereich von kulturellem und politischem System {iber die Imple-
mentation problembearbeitender Einrichtungen bis zu den Endleistun-
gen und ihren Wirkungen bei den Zielgruppen bestimmter sozialpoliti-
scher MaBnahmen. Vorausgesetzt wird also keine ,fiir das System als
Ganzes richtige, voll konsensfihige Zweck-Mittel-Ordnung“‘, aber die
Existenz allgemein anerkannter gesellschaftlicher Wertideen, mit deren
Hilfe sich politische Problembestimmungen in den ersten Bestimmungs-
stufen legitimieren lassen. Diese Legitimationsgrundlagen staatlichen
Handelns bieten zusammen mit wissenschaftlichen Sachverhaltsermitt-
lungen die Basis fiir rationale Problemrekonstruktionen von héherer
interner Konsistenz, als sie politischen Problembestimmungen in der
Regel eigen sind. Auf sie lassen sich sodann die Problembestimmungen

4 Wenn N.Luhmann fiir ,intern zwar verbundene, aber gegeneinander
verschobene Zweck- und Neutralisierungsperspektiven“ plddiert (Zweck-~
begrii_i;. a.a.0., 8.189), so setzt auch er die interne Verbundenheit der Pro-
blemlGsungsperspektiven voraus. Mehrstufige Effektivitdtsforschung richtet
sich aut die Stéirkung dieser internen Verbundenheit,

2 Wie sie N. Luhmann (ebenda) nicht zu Unrecht der traditionellen Orga-~
nisationslehre unterstelilt. ‘
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und Problemlssungsaktivititen auf nachfolgenden Bearbeitungsstufen
beziehen. Die Giiltigkeit derartiger Problemformulierungen ist grund-
sitzlich voll diskursfihig, bis zum Aufweis inkompatibler Sachver-
haltsfeststellungen oder Prioritdtssetzungen. Hiufig wird sich jedoch
zwischen unterschiedlichen Problembestimmungen keine klare Entschei-
dung treffen lassen. Das ist insofern nicht verwunderlich, als unter-
schiedliche Wertgesichtspunkte zur Bestimmung eines Problems heran-
gezogen werden konnen (z. B. ,Gleichheit" und ,Sicherheit®), ohne daB
deshalb von einer Inkompatibilitit gesprochen werden miiSte. Inkom-
patibel konnen nur Handlungszwecke, aber nicht Werte sein®. In die-
sem Falle empfiehlt es sich grundsitzlich (d. h. unter Vernachlissigung
des damit verbundenen Arbeitsaufwandes), konkurrierende Problem-
bestimmungen parallel zur Ermittlung von Effektivitatskriterien zu ver-
wenden.

3. Soziale Sicherung und Soziale Sicherheit

Im folgenden kénnen wir das hier postulierte Vorgehen nur andeu-
tungsweise veranschaulichen, und zwar sowohl aus rdumlichen wie aus
sachlichen Griinden. Der Handlungsbereich der Sozialversicherungstra-
ger ist in Deutschland bisher sozialwissenschaftlich kaum erforscht",
so daB alle Beispiele nur auf sporadischen Kenntnissen beruhen konnen.

Ausgangspunkt unserer Uberlegungen ist die naheliegende These,
daB die unter der Bezeichnung ,Soziale Sicherung“ oder ,Soziale
Sicherheit* zusammengefaBten Einrichtungen ihre zentrale Legitima-
tion durch den gesellschaftlichen Wertbegriff ,Sicherheit” erhalten.
Dieser Ansatz ist insofern nicht ganz unproblematisch, als die Bis-
marcksche Sozialversicherung zu einer Zeit eingerichtet wurde, als von
,Sicherheit“ im Sinne eines gesellschaftlichen Wertbegriffs noch kaum
die Rede war®. Die programmatische Bezeichnung ,Soziale Sicherheit*
verfestigte sich erst im AnschluB an die Botschait F. D. Roosevelts von
1934, in welcher er das spiter ,,Social Security Act“ genannte Gesetzes-
werk ankiindigte. Der Begriff gewann jedoch binnen kurzem weltweite
Resonanz (mit Ausnahme des Bereichs der Achsenmichte), wie seine
Aufnahme in die Atlantik-Charta von 1941 und in die Menschenrechts-

4 vgl, hierzu austiihrlicher J. Friedrichs, Werte und soziales Handeln,
Tiibingen 1968.

# Vgl dagegen fiir Frankreich die umfangreichen Studien von A. Catrice-
Lorey, Les organismes de sécurité sociale dans leurs rapport avec les assures,
2 vol, Paris 1963/65. — Einen Uberblick iiber den gegenwértigen sozialwissen-
schaftlichen Forschungsstand in der Bundesrepublik gibt F. Tennstedt, So-
zialwissenschaftliche Forschung in der Sozialversicherung, in: C. v. Ferber/
F.-X, Kaufmann (Hrsg.), Soziologie und Sozialpolitik, Sonderheft der Kdlner
Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie, 1977 (im Druck). :

6 Zur Genese des Sicherheitsbegriffs als gesellschaftlicher Wertidee vgl.
F.-X. Kaufmann, Sicherheit, a. a. O., Kap. 2.
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erklarung der Vereinigten Nationen von 1948 zeigt®. Die Rezeption des
Begriffs in der Bundesrepublik erfolgte zogernd, handelte es sich doch
in gewissem Sinne um einen Programmpunkt des ehemaligen Kriegs-
gegners". Zudem geriet er in den Sog der Diskussion um den Begriff
des ,Wohlfahrisstaates”, so daB im Endefiekt die (korrektere!) Bezeich-
nung ,Soziale Sicherung“ fiir den Bereich der Einrichtungen und
Mafinahmen und die Bezeichnung ,Sicherheit* zur Bezeichnung der
Legitimationsgrundlage sich durchsetzte®. Bereits 1956 anlafilich der
Einbringung der Rentenversicherungs-Neuregelungsgesetze durch den
damaligen Arbeitsminister Anton Storch wurde der Zusammenhang
von Sozialversicherung und Sicherheit ganz selbstverstindlich herge-
stellt®. Hiufig wird ,Sicherheit* oder ,soziale Sicherheit* als Ziel
sozialer Sicherungssysteme angesprochen. Eine solche Redeweise ist,
wie unsere vorangehenden Ausfiihrungen zeigten, notwendigerweise
irrefithrend. Zu fragen ist vielmehr, welche Probleme soziale Siche-
rungssysteme unter dem Wertaspekt von ,,Sicherheit* zu I5sen haben.

Um diese Frage zu beantworten, mufl der Sinngehalt der Wertidee
wSicherheit* niher bestimmt werden. Wie an anderer Stelle ausfiihrlich
dargelegt, 148t sich der werthafte Sinngehalt des Sicherheitsbegriffs als
Postulat der Einheit von vier Bedeutungskomplexen des Wortes
»oicherheit” bestimmen, fiir die in allen relevanten Sprachen iltere
Synonyma auffindbar sind: Gefahrlosigkeit, GewiBheit, Zuverlissigkeit
und Sorgelosigkeit. Werthaft ist der Sicherheitsbegriff nur in dem
Mafe, als er reflexiv geworden ist, d. h. eine ,sichere Sicherheit* meint,
die etwa in der Formel »Sorgelosigkeit infolge von Gewilheit des zuver-
léssigen Schutzes vor Gefahren* ausgedriickt werden kann. Bezogen auf
soziale Sicherungssysteme 1Bt sich daraus ableiten, da8 nicht nur der
Umfang des Schutzes vor bestimmten Gefahren, sondern ebenso die
Zuverldssigkeit dieses Schutzes und die Vermittlung der GewiBheit
an die Versicherten, daBl dieser Schutz zuverlissig ist und sie daher im
Hinblick auf den Schutz vor den bestimmten Gefahren beruhigt =ein
konnen, Bestandteil des normativen Anspruchs ist, der gesellschaftlich
an soziale Sicherungssysteme gestellt wird®, Damit ist eine sehr allge-
meine Problembestimmung gewonnen, welche fiir sich genommen

4 Vgl ebenda, S. 92 1T,

17 Vgl E. Boettcher (Hrsg.), Sozialpolitik und Sozialreform, Tiibingen 1957,
Einleitung S.12.

48 Zur Rezeptionsgeschichte vgl, F.-X. Kaufmann, a.a. 0., S. 108 ff.

19;; Vgl. Protokoll der 54, Sitzung des II. deutschen Bundestages vom 27.86.
% Vgl F.-X. Kaufmann, Sicherheit, a. a, 0., S.148 ££., 258 1., 263 £. DaB dieser

Anspruch programmatisch auch in der praktischen Sozialpolitik akzeptiert

wird und - was wichtiger erscheint — auch in handlungstheoretischer Per-
spektive begriindbar erscheint, erhiirtet diese Interpretation.
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natiirlich noch nicht ausreicht, um die erwliinschten und iiberpriifbaren
Efickte sozialer Sicherungssysteme zu identifizieren. Sie vermag jedoch
als heuristisches Instrument zur Identifikation konkreter Probleme zu
dienen, wobei etwa folgende Fragen zu stellen wiren:

1. Wie groB ist der Umfang des gewdhrten Schutzes? (Versicherte Risi-
ken, versicherte Personen usw.)

2. Wie zuverlassig ist der Schutz? (Reichen die festgelegten Leistungen
zur Gefahrabwendung aus? Werden die Leistungen im Gefahrfall
im festgelegten Umfang und rechtzeitig erbracht? Inwieweit wer-
den die Anspruchsberechtigten, die von einer Gefahr betroffen sind,
erreicht?)

3. Wie gewill ist der Schutz? (Inwieweit besteht Klarheit iiber die be-
stehenden Rechtsanspriiche bei den Anspruchsberechtigten? In wel-
cher Form informieren die Versicherungstriger die Versicherten?
Inwieweit vermoigen die Versicherten die Zuverlidssigkeit der Lei-
stungserbringung zu kontrollieren? usw.)

4. Wie entlastend wirkt der Schutz? (Wie werden die Leistungen der
Sozialversicherung von den Versicherten eingeschitzt? Welche Be-
deutung haben sie fiir deren Zukunftserwartungen? usw.)

Auch diese und dhnliche Fragen sind hier noch sehr allgemein for-
muliert und miiiten in bezug auf bestimmte Triger und bestimmte
Leistungen konkretisiert werden, um operable Effektivitédtskriterien zu
gewinnen. Immerhin macht die Aufzihlung bereits deutlich, daf sich die
Fragen an unterschiedliche Stufen der Problembearbeitung richten: Der
Umfang des Schutzes ist vor allem ein Problem des Gesetzgebers, die
Zuverlassigkeit des Schutzes ein Problem der Administration und der
Haushaltsansidtze, die Vergewisserung des Schutzes ein Problem des
Verhiltnisses zwischen Sozialleistungstrigern und Sozialversicherten.
Auf diese Weise lassen sich aus den Grundfragen sinnvolle und bear-
beitbare Problemstellungen fiir mehrere Stufen ableiten: So fiihrt etwa
das Postulat einer gréBeren Transparenz der Rechtsanspriiche zu Postu-
laten nach Vereinfachung des Leistungsrechts® oder zur Einrdumung
von Beratungsanspriichen bzw. Auskunftspflichten, wie sie nunmehr in
Art. 14 des Allgemeinen Teils des Sozialgesetzbuches festgelegt sind.
Inwieweit eine solche neue Rechtsnorm jedoch zu einer faktischen Ver-
besserung der Rechtslage der Versicherten fiihrt, konnte Gegenstand
einer Effektivitdtsforschung im hier vorgeschlagenen Sinne sein, wobei

51 vgl, F.-X. Kaufmann, Die sozialpsychologische Bedeutung der Verein-
fachung und Vereinheitlichung des Sozialversicherungsrechts, in: Deutscher
Sozialgerichtsverband (Hrsg.), Moglichkeiten und Grenzen der Vereinfachung
tsmd Vereinheitlichung des Sozialversicherungsrechts, Wiesbaden 1970,

.19 - 36.
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gleichzeitig die Veriinderungen der Organisation (Auskunftsstellen) wie
auch die Effekte bei der Bevdlkerung zu kontrollieren wiren.

Weiterhin macht unsere Aufziihlung deutlich, daB die gestellten Fra-
gen nur dann als systemimmanente Kritik gelten kénnen, wenn sie vor-
handene Zustindigkeiten respektieren, bzw, das Fehlen problembearbei-
tender Zustindigkeiten als Problem derjenigen Instanz definieren, welche
fiir ihre Einrichtung zustindig ist. Damit ist gleichzeitig gesagt, daf die
Formulierung von Effektivititskriterien eine griindliche Kenntnis der-
jenigen Organisationen voraussetzt, deren Effektivitit bestimmt werden
soll. Ausgangspunkt sind dabei zweckmifligerweise die programma-
tischen Funktionen, welche bestimmte Organisationseinheiten sich selbst
zuschreiben®. In der Regel lassen sich bereits auf dieser Ebene durch
entsprechende Organisationsanalysen Differenzen zwischen Programm
und Leistung bzw. zum mindesten zwischen Programm und Ressourcen-
allokation feststellen®. Eine solche Aussage ist jedoch — fiir sich allein
genommen — noch nicht sehr iiberzeugend, da es eine durchaus {ibliche
und nicht zu verhindernde Tendenz von Organisationen gibt, sich Legi-
timation durch ein im Verhiltnis zu ihren Ressourcen iiberdimensionales
Programm zu verschaffen. Um das Gewicht solcher Differenzen er-
mitteln zu kdnnen, ist es notwendig, derartige Programmpunkte in einen
breiteren Problemkontext zu integrieren, d.h. zu fragen, zu welchen
Problemen die Programmpunkte als Lésungsmoglichkeiten gedacht sind
und welche anderen Aktivititen bestehen, um die entsprechenden Pro-
bleme zu 16sen. Im weiteren miiBite gefragt werden, welche Folgen die
Differenz von Programm und Ressourcenallokation auf nachgeordneten
Stufen, z. B. hinsichtlich der Art der zur Bearbeitung selegierten , Falle®
und der angewandten (oder nicht angewandten) MaBnahmen hat*,

2 Wie bereits erwihnt, bieten sich hierfiir die Verwaltungsberichte der
Sozialversicherungstriiger an. Leider ist im Berelch der 6ffentlichen Verwal-
tung eine entsprechende Berichterstattung entweder nicht vorhanden oder
zum mindesten nicht 6ffentlich zuginglich. Das Selbstverwaltungsprinzip der
Sozialversicherung trigt also trotz aller Defizite zur Transparenz der Vor-
géange bei. Vgl. auch C.v. Ferber, Demokratisierung und Sozialstaat im Ver-

stéindnis der Soziologie, in: W. Schulenberg (Hrsg.), Reform der Demokratie,
Hamburg 1976, S.57 £.

8 Vgl z. B. F.-X. Kaufmann/F. Hegner/L. Hoffmann/J. Kriiger, Zum Ver-
héltnis zwischen Sozialversicherungstrigern und Versicherten, Forschungs-

vorhaben im Auftrag des Bundesministeriums 1ir Arbeit und Sozialordnung,
SchluBibericht, Bielefeld 1971, S. 85 ff

¥ Wenn also beispielsweise die Effektivitdt von Kuraufenthalten als Hetl-
verfahren {iberpriift werden soll, so kann es nicht nur darum gehen, den
medizinischen Erfolg durchgefiihrter Kuraufenthalte zu priifen, sondern es
mifBten ebenso die organisatorischen Bedingungen von Kuraufenthalten, die
Selektion des Patientenguts durch die Sozialversicherungstriiger sowie die
vorausgehende Definitionsprozesse der JKurbedlirftigkeit’ untersucht werden.
Eijnzubeziehen wiren auch die Erwartungen der Kurwilligen' sowie die
Rechtsnormen, welche die Gewiihrung von Kuraufenthalten regein.,

o
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Aus diesen Uberlegungen folgt, daB die Selbstdeutungen der Praxis
zwar zum Ausgangspunkt der Problembestimmungen genommen wer-
den miissen, um wissenschaftlicher Willkiir vorzubeugen, da88 jedoch
die Problemanalyse selbst zusitzliche theoretische Uberlegungen sowie
die Ergebnisse unterschiedlicher, sich mit dem jeweiligen Objektbereich
beschiftigender Wissenschaften (im Falle der Altersvorsorge z.B. des
interdisziplindren Faches der Gerontologie) voraussetzt®.

4. Multivalente Problembestimmungen

Wir haben zu Beginn des vorangehenden Abschnittes den ProzeB der
Problembestimmung unter einer einzigen gesellschaftlichen Wertpra-
misse demonstriert. In Wirklichkeit berufen sich jedoch sozialpolitische
MaBnahmen regelmiBig auf mehr als einen Wertbegriff: , Gerechtigkeit®
oder ,Gleichheit® legitimieren z. B. Mainahmen verteilungspolitischer
Art, ,Gesundheit“ MaBnahmen gesundheitspolitischer Art, beide Mafinah-
mentypen tauchen jedoch gleichzeitig unter der Legitimationsformel
sozialer Sicherheit auf. Betrachtet man beispielsweise das soziale Siche-
rungssystem aus der Perspektive einer gesellschaftlichen Wertidee
,Gesundheit®, so treten zunichst andere Problembestimmungen auf.

Auch hier stellt sich zunidchst die Frage nach dem Sinngehalt des
gesellschaftlich werthaften Gesundheitsbegriffs. Die Definition der Welt-
gesundheitsorganisation , Health is a state of complete physical, mental
and social well-being and not merely the absence of disease or infirm-
ity“® diirfte diesen Sinngehalt annihernd wiedergeben, wobei hier wie
bei der Bestimmung des werthaften Sicherheitsbegriffs auf eine alle
Realisierungsmoéglichkeiten transzendierende, utopische Komponente
des Wertbegriffs hinzuweisen ist (,,complete” well-being)*. So wenig wie
im Falle der aus dem Sicherheitskonzept abgeleiteten Fragen davon
auszugehen ist, daB diese in ihrer Komplexitdt das Problemverstindnis
der Sozialleistungsadministration bestimmen, so wenig kann dies auch

% Fir erste Versuche in dieser Richtung vgl. D. Grunow/F. Hegner, Zum

Verhiiltnis von kommunaler Sozialverwaltung und Publikum — Probleme
der Interaktion zwischen Verwaltung und Biirger. Forschungsbericht im Auf-
trag des Bundesministers fiir Forschung und Technologie, Bielefeld, 2. iiber-
arbeitete Aufl. 1975. — F.-X. Kaufmann et al, Zum Verhiiltnis zwischen
Sozialversicherungstrigern und Versicherten, a.a. 0. — D. Grunow, Rehabi-
litation und Administration — Probleme organisierter Hilfe fiir alte Men-
schen, in: Soziologie und Sozialpolitik, a.a. 0. — F. Hegner/E. H. Schmidt,
Aspekte und Probleme einer Gesellschaftspolitik fiir Behinderte und fir
psychisch Gestérte in der BRD, in: Soziologie und Sozialpolitik, ebenda.

88 Zitiert nach S. Polgar, ,Health“, in: International Encyclopedia of the
Social Sciences, Bd. 6, S. 330.

¥ Piir eine ausfiihrliche Interpretation des Gesundheitsbegriffs vgl.
W. Schoene, Zur sozialen Funktion und zur soziologischen Problematik des
Gesundheitsideals, in: Soziale Welt, Bd. 14 (1963).
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im Falle des Gesundheitswesens vorausgesetzt werden. Ziel des insti-
tutionalisierten Gesundheitswesen ist offenbar weit mehr die Beseiti-
gung von Krankheiten als die Gewihrleistung von Gesundheit®. In dem
Mafe, als sich die freie Arztpraxis den Steuerungsmechanismen
der Gesundheitspolitik anpaBt, tritt auch hier die Arzt-Patient-Bezie-
hung als eine diffuse, an der Gesundheit des Patienten orientierte Be-
ziehung in den Hintergrund zugunsten einer auf die technische Besei-
tigung spezifischer Leiden gerichteten Beziehung. In dem MaBe also,
als Gesundheit eine 6ffentliche, mit den Mitteln von Politik und Ver-
waltung zu gewihrleistende Forderung wird, scheint die Form der Re-
alisierung dieses Anspruchs in einen Gegensatz zur Erlebnisweise und
zum Anspruch der Patienten zu treten, wie er in der einleitend zitierten
Gesundheitsdefinition enthalten ist*.

Es eriibrigt sich, an dieser Stelle auf die seit kurzem auf breiter Front
entbrannte Diskussion iiber die Effektivitit des Gesundheitswesens
einzutreten, welche sich im wesentlichen auf den soeben skizzierten
Widerspruch zwischen dem in der gesellschaftlichen Wertidee , Gesund-
heit* implizierten Anspruch und den politisch/biirokratisch/professio-
nellen Formen der Problembearbeitung im gegenwartigen Gesund-
heitswesen zuriickzufithren ist. Auch hier ist jedoch mit einer Pauschal-
kritik wenig gewonnen. Effektivititsstudien des Gesundheitswesens
setzen Problemanalysen voraus, welche gleichzeitig den Anspruch des
werthaften Gesundheitsbegriffs und die konkreten Bedingungen der
Problembearbeitung beriicksichtigen. Da an eine allgemeine Riickkehr
zur alten Hausarztpraxis kaum zu denken ist, wird auch hier der kom-
plexe Organisationsgrad und die Vielstufigkeit der Bearbeitung des
Problems ,Volksgesundheit* (von dem die drztliche Individualbehand-
lung nur eine bestimmte Endleistung darstellt) zu bertlicksichtigen sein®.

8 Vgl. C.v. Ferber, Gesundheit und Gesellschaft, Haben wir eine Gesund-
heitspolitik?, Stuttgart 1971, S. 35 f1.

% Vgl. W. Schluchter, Legitimationsprobleme der Medizin, in: Zeitschrift
fur Soziologie, Jg.3 (1974), S.375 - 396, — H. Baier, Krankheit und soziale
Sicherheit, in: Das Krankenhaus, 66. Jg. (1974), Heft 5, S.3-11. — DaB es sich
hierbei um ein {ibergreifendes Problem administrativ gesteuerter sozialer
Dienste handelt, zeigen P. Badura/P. Gross, Sozialpolitische Perspektiven —

Eine Einfithrung in Grundlagen und Probleme sozialer Dienstleistungen,
Miinchen 1976.

¢ Ein besonderes Problem fiir Effektivitdtsbestimmungen im Gesundheits-
wesen stellt der Anspruch der Mediziner auf ausschliefliche Interpretation
der Effektivititskriterien dar. Dabei steht jedoch stets der einzelne Behand-
lungsfall im Vordergrund; die strukturellen Bedingungen, innerhalb derer
sich das Heilungshandeln des Arztes vollzieht, kénnen von Medizinern nicht
adiquat analysiert werden. Bereits Sozialmedizin setzt den Einbezug anderer
Wissenschaftsbereiche, insbesondere der Medizinsoziologie, voraus (vgl.
C.v. Ferber, K. P. Kisker, Interdisziplinaritit, ein Kernproblem der Sozial-
medizin — der Beitrag der Medizinsoziologie und der Sozialpsychiatrie, in:
Handbuch der Sozialmedizin, Bd. 1, Stuttgart 1975, S. 26 - 44). Das gilt in noch
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Im vorliegenden Zusammenhang interessiert vor allem das Verhiltnis
der Wertideen ,Sicherheit® und ,Gesundheit® in ihrer heuristischen
Funktion der Problembestimmung. Offensichtlich besteht in abstracto
weder eine eindeutig positive noch eine eindeutig negative Beziehung
zwischen den beiden ,,Werten“, im Gegensatz beispielsweise zur immer
wieder behaupteten Antinomie von ,Freiheit* und ,Sicherheit“. Das
ist auch nicht verwunderlich, denn , harmonische“ oder ,antinomische®
Beziehungen* konnen iiberhaupt nicht zwischen Werten, sondern nur
zwischen Handlungszwecken bestehen. Es ist also durchaus moglich,
dafl MaBinahmen, welche der Herstellung des Wohlbefindens von Per-
sonen dienen, in Konflikt mit Normen geraten, welche eine gleich-
méBige, ,,zuverlidssige“ Behandlung Aller gewdhrleisten sollen. Umge-
kehrt ist leicht einsichtig, da beispielsweise die Zuverldssigkeit des
arztlichen Notfalldienstes in der Gesundheitsperspektive positiv zu
beurteilen ist. Diese Beispiele legen den SchluB nahe, da mit der
Heranziechung mehrerer Wertgesichtspunkte die Gewinnung verldf-
licher Effektivititsgesichtspunkte zunehmend schwieriger werde. Das
gilt jedoch nur auf der analytischen Ebene. In praxi wird sich bei der
Heranziehung mehrerer Wertgesichtspunkte hiufig eine Uberschneidung
der entwickelten Problemstellungen ergeben, welche als besonders
indikativ fiir relevante Effektivitdtsgesichtspunkte gelten kann. Das
gilt insbesondere dann, wenn die Systemreferenz eines Effektivitits-
kriteriums genau beachtet wird: Die Norm der Gleichbehandlung richtet
sich beispielsweise nicht an den behandelnden Arzt, sondern an die
Krankenversicherung!

Die hier vorgeschlagene Heranziehung von gesellschaftlichen Wert-
ideen als Selektionsgesichtspunkte fiir relativ abstrakte Bezugspro-
bleme, durch welche eine die Problembestimmungen einzelner Problem-
bearbeitungsstufen ibergreifende Perspektive gewonnen werden soll,
stellt nur einen Aspekt der hier vorgeschlagenen Effektivitatsforschung
dar, Sie ist, wie wir im zweiten Teil des vorangehenden Abschnitts zu
verdeutlichen suchten, auf die Problembestimmungen der Praxis ebenso
angewiesen. Anvisiert werden konnten auf lingere Frist Rekonstruk-
tionen von Problembearbeitungsprozessen in einzelnen Teilgebieten der
Sozialpolitik unter dem Gesichtspunkt einer rationalen Verkniipfung
der Leistungen einzelner Problembearbeitungsschritte; derartige wis-
senschaftliche Problembestimmungen konnten der Diskussion wvon
Effektivitdtskriterien eine rationalere Grundlage geben®.

stirkerem MaBe fiir Effektivititsuntersuchungen auBerhalb der medizini-
schen Praxis. Vgl. die Entstehung der Gesundheitsékonomik!

81 Zu diesen Begriffen vgl. W. A. J6hr/H. W. Singer, Die National6konomie
im Dienste der Wirtschaftspolitik, 2. Aufl., Géttnigen 1964, S. 152 fI.

o2 Auf die hier naheliegende Frage, ob die fundamentale Problembestim-
mung in Demokratien nicht dem politischen ProzeB zu iiberantworten sei,

33 Schriften d. Vereins 1. Soclalpolitik 92
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8. Zur Methodik

Wir haben bisher lediglich die Umrisse eines komplexen Forschungs-
konzepts skizziert, dessen Umsetzung methodische Uberlegungen vor-
aussetzt. Eine der Komplexitit der Aufgabe angemessene Methodologie
kann zum gegenwiirtigen Zeitpunkt noch kaum entwickelt werden, und
was als Methodologie gilt, bezieht sich in der Regel lediglich auf be-
stimmte Techniken der Datengewinnung und Aggregation. Da die Ent-
wicklung von Effektivitiitskriterien ebenso wie die Problembearbeitung
ein mehrstufiger ProzeB ist, und da er, um praktisch erfolgreich zu sein,
das Zusammenwirken von Wissenschaft und betroffener Praxis vor-
aussetzt, wird man zunichst die gegenwiirtig entstehende Vielfalt von
Ansdtzen durchaus begriiBen kénnen. Am weitesten fortgeschritten
scheint die Entwicklung in der Bundesrepublik im Bereich der sozialen
Indikatoren, in dem bereits seit einigen Jahren geforscht wird®. Wenig
entwickelt ist noch die Evaluationsforschung, der in den USA groBe
Bedeutung zukommt", Thre geringere Verbreitung in der Bundesrepu-
blik ist in erster Linie auf den unterschiedlichen politischen Bearbei-
tungsstil sozialer Probleme zuriickzufithren: Wihrend in den USA in
Form von Aktionsprogrammen, an denen in der Regel Wissenschaftler
und Praktiker beteiligt sind, Reformvorhaben ad experimentum durch-
gefiithrt werden, dominiert in der Bundesrepublik die Reform auf dem
Gesetzeswege und damit in flichendeckender Weise. Derartige , Refor-
men“ sind wissenschaftlicher Untersuchung aus den in Abschnitt 2 ge-
schilderten Griinden weit schwerer zugénglich. Sie sind u.E. auch

sind wir in Abschnitt 2 bereits implizit eingegangen, Der demokratische Pro-
zef stellt einen Entscheidungsmechanismus dar, den unsere Uberlegungen
nicht ersetzen kdnnen. Die Funktionsweise dieses Mechanismus bringt es
Jedoch mit sich, daB die von ihm produzierten Problembestimmungen meist
vieldeutig, inkonsistent und im Einzelfall auch unzweckmaiBig sein kdnnen.
Insbesondere kann im demokratischen ProzeB das Problem der Implementa-
tion und der Wirkungen politischer Entscheidungen in der Regel nicht adi-
quat beriicksichtigt werden. Dies ist der zentrale Grund, weshalb Uber-
legungen von der hier vorgetragenen Art tberhaupt notwendig sind.

8 Vgl. F.-X. Kaufmann, ,Soziale Indikatoren“ in der Bundesrepublik
Deutschland?, in: Zeitschrift fiir Soziologie, 3.Jg. (1974), S. 200 - 208. — Ver-
wiesen sei auf zahlreiche Publikationen des SPES-Projektes der sozialpoliti-
schen Forschergruppe Frankfurt/Mannheim; fiir das Gesundheitswesen z. B.
C. Helberger, Soziale Indikatoren fiir das Gesundheitswesen der BRD — An-
sétze, Probleme, Ergebnisse, in: Allgemeines statistisches Archiv, Heft 1/1976.

# Vgl fiir den sozialpolitischen Bereich insbesondere P. H. Rossi/W. Wil-
liams, Evaluating Social Programs — Theory, Practice and Politics, New
York & London 1972, — M.S. Thompson, Evaluation for Decision in Social
Programs, Westmead & Lexington 1875. — Als erstes uns bekanntes Beispiel
einer deutschen Evaluationsstudie im Bereich der sozialen Sicherung sei auf
den Forschungsbericht von M. Fargel/M. Kiichler/R. Schuebel, Zur Evaluie-
rung des Programms der Krebstritherkennung (Universitit Frankfurt 1975)
verwiesen. Vgl. auch dies., Empirische Sozialforschung und Krebsvorsorge,
GBK-Mitteilungsdienst 1978, Heft 11,
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unverhéltnismiBig kostspielig, da unzweckmiiBige Gesetzesbestimmun-
gen nur in einem sehr umstidndlichen Verfahren abinderbar sind.

Einen Ansatz zur Entwicklung flexiblerer Innovationsverfahren stelit
das Instrument der Modelleinrichtungen dar, welches etwa im Bereich
der Jugend- und Altenhilfe bereits eine gewisse Bedeutung erlangt
hat*. Im engeren Bereich der Sozialversicherung scheint man sich dieses
Instruments jedoch noch kaum zu bedienen.

Ansdtze der Wirkungsforschung (impact-analysis) finden sich ver-
streut auch in der Bundesrepublik, Dabei werden in der Regel lediglich
Endleistungen in ihrer Wirkung auf bestimmte Bevolkerungsgruppen
untersucht, so da hier mit konventionellen Methoden der empirischen
Sozialforschung gearbeitet werden kann. Das entscheidende (und meist
nur unbefriedigend geldste) Problem stellt dabei die Identifizierung und
Isolierung von Wirkungszusammenhiingen dar®. Im strengen Sinne
kinnen Wirkungen nur in Form von Longitudinalstudien (z. B. Panel-
Befragungen) identifiziert werden.

Erst in jlingster Zeit setzt die Diskussion um die Implementations-,
forschung ein. Mit Implementation ist dabei die auf politische Ent-
scheidungen folgende Phase der Durchfilhrung bzw. Anwendung von
Gesetzen einschlieBlich der Herstellung entsprechender programma-
tischer, organisatorischer und personeller Bedingungen gemeint. Im-
plementationsforschung ist nur als organisationsinterne und als inter-
organisatorische Forschung méglich* und setzt ein hohes MaB an Zu-
sammenarbeit zwischen Wissenschaft und Praxis voraus. Sie kann sich
nur in geringem MaBe quantitativer Methoden der empirischen Sozial-
forschung bedienen; Analysen der Organisationsstruktur, Experten-
interviews, Aktendurchsicht u. a. m. sind erforderlich. In dem MaBe als
die Implementationsforschung zur Rekonstruktion der Problemstellun-
gen einzelner Organisationseinheiten gelangt, stellt sie eine wesentliche
Basis wirksamer Effektivititsforschung dar®,

8 Vgl. F.-X. Kaufmann/S. Schneider, Das Instrument der Modelleinrich-
tungen. Seine Bedeutung, Grenzen und Ausweitungsmdéglichkeiten fiir die
ortliche Sozialpolitik, Forschungsbericht, Bielefeld 1974. - Dies., Die Be-
deutung von Modelleinrichtungen fiir die ortliche Sozialpolitik, in: Der
Stddtetag 7/1975, S. 353 ~ 356.

# Angestrebt werden meist quasi-experimentelle Auswahlen von Unter-
suchungseinheiten; als Priifverfahren dient vor allem die sog. ,Pfadanalyse®.
Vgl. E. Weede, Zur Methodik der kausalen Abhingigkeitsanalyse (Pfad-
analyse) in der nicht-experimentellen Forschung, in: Koélner Zeitschrift fir
Soziologie und Sozialpsychologie, 20.Jg. (1970), H.3. — Zur Methodik der
Wirkungsforschung vgl. L. Bisky, Wirkungsforschung, in: W. Friedrich/
W. Hennig (Hrsg.), Der sozialwissenschaftliche Forschungsprozes, Berlin (Ost)
1975, S. 576 f1.

7 Fir inter-organisatorische Forschungen fehlen theoretische Grundlagen
noch weitgehend. Hinweise bei D. Grunow/F. Hegner, a. a. O. (1976).

¢ Im sozialpolitischen Bereich i. e. S. sind mir Implementationsforschungs-
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6. SchluBbemerkung: Organisation und Legitimation

In einer breiteren, gesellschaftstheoretischen Perspektive betrachtet
trifit die Frage nach der Effektivitit oder Effizienz gesellschaftspoliti-
scher Einrichtungen ins Zentrum einer Problematik, welche neuerdings
unter dem Begriff des ,Legitimationsproblems” abgehandelt wird®.
Gerade wenn die in Abschnitt 2 nur ausschnitthaft wiedergegebenen
gesellschaftstheoretischen Analysen von Niklas Luhmann zutreffen,
wenn also die Stabilitit moderner, hochkomplexer Gesellschaften nicht
mehr auf dem Wege eines normativen Konsenses, sondern nur durch
strukturelle Differenzierung in formalen Organisationen und entspre-
chende Problemsegmentierungen gewihrleistet werden kann, so stellt
sich die Frage, auf welche Weise die gesellschaftlich erwartete Lei-
stungsfihigkeit dieses Strukturprinzips gewihrleistet werden kann.

o

Offensichtlich tendieren ,,die Selbststeuerungsimperative organisier-
ter Sozialsysteme... zu einer kalkulierten Auflésung objektivierter
Sinnstrukturen und deren Rekonstruktion unter systemeigenen Ratio-
nalititskriterien“”™, d.h. zur Monopolisierung der _{gtg_gpreta!gi_(_)q Hder
Kriterien ihrer eigenen Leistungsfahigkeit. Diese organisationsinternen
Rekonstruktionen werden jedoch vom organisationsexternen Bereich
nicht ohne weiteres als motivierende und legitimierende Sinnstruk-
turen ,abgenommen“ (und dies u. E. zu recht nicht, da sie in bezug
auf allgemein anerkannte gesellschaftliche Wertideen stets in einsei-
tiger, auf das organisatorisch ,Machbare“ oder auch nur ,Interessen-
gemifBle“ reduziert sind). Das ,Sinndefizit* liegt allerdings weniger in
der Art der Reduktion selbst, als an der Art der Interaktion, in die der
Biirger im Kontakt mit &ffentlichen Einrichtungen tritt™.

projekte nicht bekannt. Vgl. immerhin P. Binkelmann/F. Bohle/I. Schneller,
Industrielle Ausbildung und Berufsbildungsrecht, Frankfurt u. Kéin 1975. —
Implementationsforschungsprojekte werden zur Zeit im Kdlner Institut fiir
angewandte Sozialforschung (R. Mayntz) fiir den Bereich des Umweltschutzes,
im Internationalen Institut fiir Management und Verwaltung des Wissen-
schaftszentrums Berlin (F. W. Scharpf) fur den Bereich der Arbeitsmarkt-
politik und an der FU Berlin (H. Wollmann) fiir den Bereich der Raum-
ordnungspolitik durchgefiihrt.

% Organisationsbezogene Probleme der Legitimation von Programmen
sind auf dem Hintergrund der Unterscheidung zwischen ,deklarierten” und
»faktischen“ Programmzielen bereits friiher hiufig thematisiert worden (vgl.
statt anderer: B. R. Clark, Organizational Adaption und Precarious Values,
in: American Sociological Review, Vol. 21 [1956], S. 327 - 336; J. D. Thompson,
a.a.0,, S.87ff.). Die aktuelle Diskussion von »Legitimationsproblemen*
staatlicher Einrichtungen kniipft leider nicht an diese Tradition an, weil sie

relat(i)v abstrakt auf der Ebene ,des“ Staats verharrt (vgl. z. B. J. Habermas,
a.a. 0.

* K. Gabriel, Organisation und Legitimation, in: Zeitschrift fiir Soziologie.
3.Jg. (1974), S. 339 - 355, Zitat S. 350.

" Vgl K, Gabriel,a.a. 0., S. 350 1.
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—

i Es besteht also ein strukturelles Dilemma in modernen Organistionen,
insbesondere in Dienstleistungsorganisationen, daB sie aus strukturellen
Griinden den Erwartungen, welche aus dem organisatorischen Um-
feld an sie gerichtet werden, nicht voll geniigen kénnen und daB dar-
liber hinaus die faktisch wirksamen Koordinations- und Kontrollmecha-
nismen (z.B. Dienst- und Besoldungsrecht, Formen der Dienst- und
Fachaufsicht) in einer Weise wirken, welche einer Berlicksichtigung
spezifischer Interessen der Adressaten politischer Mainahmen in der
Regel nicht férderlich sing Man kann diesen Sachverhalt unproblema-
tisiert lassen; dann operiert man keineswegs ,wertfrei“ und ,unpoli-
tisch“, sondern in Parteinahme fiir die Organisationsinteressen. Im Rah-
men der Planungsdebatte wurde hiergegen die Forderung nach De-
mokratisierung der Planung und Partizipation der Betroffenen gestellt.
Diese Parteinahme fiir den ,Schwicheren®, in unserem Fall die Ziel-
gruppen sozialpolitischer MaBnahmen, entspricht dem Gesetz, unter
dem Sozialpolitik angetreten war, st68t jedoch rasch an die Grenzen des
organisatorisch Realisierbaren. Man kann jedoch auch das Legitima-
tionsdefizit von Organisationen zum Ausgangspunkt nehmen, um Effek-
tivitatskriterien zu formulieren, welche einc bessere Beriicksichtigung
organisationsexterner Interessen beinhalten. Ein solches Vorgehen
ist zwar nicht per se ,unparteilich“, aber es gestattet, mehrere Per-
spektiven aufeinander zu beziehen und damit unterschiedliche Interes-
sen in organisierten Problembearbeitungsprozessen artikulationsfihig
zu machen.
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