Franz-Xaver Kaufmann

Steuerungsprobleme der Sozialpolitik

Einleitung

Die gegenwdrtige Diskussionslage im Feld der Sozialpolitik ist
durch mehrere Kraftlinien zu kennzeichnen, die ihrerseits durch
Verdnderungen sozialpolitischer Auffassungen in den 60er und
70er Jahren strukturiert sind. Erinnern wir uns: In den 50er
und den frilhen 60er Jahren stand das soziale Sicherungssystem
eindeutig im Zentrum der wissenschaftlichen und praktischen
Erdrterungen zur Sozialpolitik, ja Sozialpolitik wurde im we-
sentlichen mit sozialer Sicherungspolitik identifiziert. We-
der die klassischen sozialpolitischen Bereiche des Arbeits-
schutzes, des Tarifvertragswesens und der Mitbestimmung noch
die jilngeren Bereiche der sozialen Dienstleistungen, die wir
heute auch gerne unter dem Stichwort einer &rtlichen oder
kommunalen Sozialpolitik zu bilindeln trachten, waren ein Gegen-
stand der wissenschaftlichen oder praktischen Diskussion.

Die Umorientierung begann mit der Bildungspolitik, zu deren Be-
grindung neben den wirtschaftspolitischen Gesichtspunkten der
internationalen Konkurrenzfdhigkeit und der Humankapitalbildung
stets auch sozialpolitische Argumente - Bildung ist Biirgerrecht,
Gleichheit der Bildungschancen - herangezogen wurden. Es folgte
das Arbeitsfdrderungsgesetz, das aus der bisherigen Bundesan-
stalt fir Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung ein
prdventiv wirkendes Instrument der Arbeitsmarktpolitik zu ma-
chen suchte. Das Stiddtebaufbrderungsgesetz von 1971 und die
etwa gleichzeitig in die Diskussion gelangende sozialpoliti-
sche Leitformel der "Lebensqualitdt" erdffneten vdllig neue
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Dimensionen des sozialpolitischen Denkens und Handelns: Zwar
hatte es natirlich schon immer &rtliche Initiativen gegeben, um
soziale Problemlagen zu beseitigen und unterprivilegierten Be-
vblkerungsgruppen zu helfen: Es sei lediglich an die MaBnahmen
der Armenhilfe und an die vor allem in Siiddeutschland wichtige
kommunale Wohnungsbaupolitik des friihen 20. Jahrhunderts er-
innert. Aber nunmehr wurde die Kommune durch zentralstaatliche
Ermdchtigung zum Trdger der Stadtentwicklungsplanung gemacht,
und gleichzeitig die Forderung nach stédrkerer Mitarbeit der Be-
troffenen an stddtebaulichen Planungen erhoben. Diese beiden
Gedanken - stdrkere Vernetzung von 6rtlicher und zentralstaat-

licher Ebene sowie Stdrkung der Partizipation von durch be-

stimmte Gesetzgebungen Betroffenen - stellen charakteristische

Momente der gesellschaftspolitischen Bewegung unter der sozial-
liberalen Koalition dar, zum mindesten in ihrer ersten Phase.
Vor dem Hintergrund dieser sozialstaatlichen Expansion, die
sich natirlich noch in zahlreichen weiteren Politikbereichen
nachweisen lieBe, muB die gegenwidrtige Diskussionslage gesehen
werden.

Da ist zundchst die Kraftlinie der Finanzpolitik. Die Ver-

knappung der &ffentlichen Mittel als Folge eines reduzierten
Wirtschaftswachstums, aber natiirlich auch als Folge einer Aus-
weitung der Staatsaufgaben dominiert die &ffentliche Dis-
kussion. Insoweit es sich hierbei lediglich um den Kampf filr
die Prioritédt dieses oder jenes Politikbereiches handelt, in-
soweit also die Argumente im wesentlichen ideologischen Zwecken
dienen, seien sie fiir die nachfolgenden Uberlegungen ausge-
klammert. Der Druck der leeren Kassen hat jedoch dariiber hinaus
kritischen Argumentationen politische Schubkraft gegeben, die
aus sachlichen und/oder normativen Griinden der jiilngsten sozial-
politischen Entwicklung skeptisch gegeniilberstehen. Es werden
Zweifel an den wohltétigen Wirkungen jenes allgemeinen Trends

zunehmender Verrechtlichung, Zentralisierung und damit auch

Blirokratisierung sozialpolitischer Leistungserbringung geduBert,

und zwar sowohl was den Nutzen der Leistungen fiir den Betrof -
fenen als auch was die Effizienz der Leistungserbringung selbst
betrifft. Die Wirksamkeit oder Effektivit#t des sozialpoliti-
schen Systems wird hier aus durchaus ernst zu nehmenden Grin-
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den in Frage gestellt. Hingewiesen wird in diesem Zusammenhang
einerseits auf unerwiinschte Nebeneffekte, andererseits auf die
geringe Wirksamkeit des herktmmlichen sozialpolitischen In-
strumentariums gegenilber neu auftauchenden sozialen P}oblemen
wie jugendlicher Devianz, familialer Instabilitdt oder der Al-
terseinsamkeit.

Die nachfolgenden Ausfilhrungen werden auch diesen Problemkom-
plex nur am Rande streifen und sich stattdessen auf eine

dritte Kraftlinie der Diskussion konzentrieren, die das Problem

der zunehmenden Interdependenz 8ffentlicher Interventionen zum

Gegenstand hat. Mit der quantitativen Zunahme sozialstaatlicher
Interventionen und der gleichzeitig wachsenden Vernetzung SO=

zialpolitischer Einrichtungen entstehen neuartige Steuerungs-—

probleme der Sazialpelitik, die sich bisher gegenliber einer
theoretischen und empirischen Durchdringung als weitgehend re-
sistent-erwiesen haben. Es sind daher von diesen Ausfiihrungen
keine fertigen Losungsvorschldge zu erwarten; es kann zundchst
nur darum gehen, sich durch das Dickicht vorgelagerter Prak-
tikermeinungen, kritisdhér Problemdiagnosen und Rechtferti-
gungen zu einigen Grundsachverhalten durchzudenken, die viel-

leicht geeignetAsind, eine ordnende Perspektive zu erdffnen.

1. Sozialpolitik und Wohlfahrtsstaat

Trotz allen Geredes iiber eine Krise des Wohlfahrtsstaats sei
die uns beschiftigende sozialpolitische Problematik zun&chst
in eine wohlfahrtsstaatstheroretische Perspektive geriickt. Was
sind die wesentlichen Leistungen, was ist der Anspruch dessen,
was in der deutschen Diskussion bisher unter dem Begriff der
Sozialstaatlichkeit, in der angelsichsischen Diskussion unter
demjenigen der Wohlfahrtsstaatlichkeit erdrtert wird? Girvetz
(1968: 512) definiert: "The Welfare State is the institutional
outcome of the assumption by a society of .legal and therefore
formal and explicit responsibility for the basic

wellbeing of all of its members". Im gleichen Sinne verstehe

ich unter Wohlfahrtsstaat die politische Verfassung von Ge-
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sellschaften des privatkapitalistisch gesteuerten Modernisie-
rungstyps, die die Folgeprobleme ihrer Modernisierung auf der
Individualebene mit Hilfe der Einrdumung von sozialen Rechten
und auf der Organisationsebene durch Schaffung bzw. Férderung
von Einrichtungen zur Gewdhrleistung dieser Rechte 2zu 18sen ver-
sucht {vgl. Kaufmann 1983: 478f.).

Welche Umstdnde der historischen Entwicklung haben dazu gefilhrt,
daB soziale Teilhaberechte, wie sie etwa in den Artikeln 22

bis 27 der Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte der Ver-
einten Nationen von 1948 formuliert sind, immer mehr zum Leit-
bild westlicher Gesellschaftspolitik geworden sind? In der hier
gebotenen Kiirze muB eine grob vereinfachende Antwort geniigen:

In allen auf Agrarwirtschaft beruhenden (und erst recht natir-
lich in noch dlteren) Gesellschaftsformationen bezieht jede
menschliche Gruppe ihren Lebensunterhalt aus dem direkten Um-
gang mit der Natur. Fiir das Individuum bedeutet das grund-
sdtzlich, daB seine Lebensmbglichkeiten unmittelbar an die-
jenigen der Gruppe gebunden sind, im Grenzfall - als Ausge-
stoBener, Wanderer oder Einsiedler - bleibt ihm immerhin ein
direkter Zugang zu noch nicht privat angeeigneter und genutzter
Natur. Diese klimmerlichen und elementaren Lebensformen sind mit
der Ausbreitung der Stéddte sowie der systematischen und speziali-
sierten Kultivierung des Landes in unseren Breitengraden fak-
tisch unm&glich geworden. An die Stelle der Holz~ und Weide-
rechte auf der Allmende und des moralisch erlaubten Mundraubs
tritt der kriminalisierte Ladendiebstahl. Es wird also unter-
stellt, daB keiner mehr so arm zu sein braucht, daB er nicht
auf redlichem Wege sich einen minimalen Lebensunterhalt erwer-
ben k&nne. Das System, das solchen Reichtum im Grundsatz még-
lich gemacht hat, nennen wir je nach ideologischem Geschmack
industrielle Marktwirtschaft oder Kapitalismus. Es beruht auf
der privaten Aneignung der Natur, auf disziplinierter Arbeit
sowie auf der durch die Arbeitsteilung geschaffenen &konomi-
schen Interdependenz. Seine Steuerung erfolgt - zum mindesten
idealtypisch ~ durch den Markt-Preis-Mechanismus. Es handelt
sich hier um einen iberaus effektiven Steuerungsmechanismus,

da er die drei zentralen Aspekte der allgemeinen Steuerungs-
problematik, n&mlich Bedarfsnormierung, die Motivation von

42



Akteuren und die Ermdglichung von Lernen an Erfolg und MiBer-
folg gleichzeitig 10st,

Was in vorliegendem Zusammenhang besonders interessiert, ist
die durch den Markt-Preis-Mechanismus ermdglichte gleichzei-
tige Unabhidngigkeit und Interdependenz: Unter der Pradmisse be-
liebiger Teilbarkeit und eigentumsmdBiger Zurechenbarkeit aller
Giiter ermdglicht der Markt-Preis-Mechanismus eine Universali-
sierung von Tauschprozessen und zwar auch Uber weite Distanzen
und iiber ldngere Zeitrdume. Individuelle Handlungsergebnisse
kénnen grundsdtzlich durch punktuelle Verkniipfungen (typischer-
weise in Vertragsform) zu langen Handlungsketten aggregiert
werden. Damit werden gleichzeitig produktivitdtssteigernde Pro-
duktionsumwege mdglich, also die Herstellung spezifischer In-
vestitionsgiiter, die keinen unmittlbar lebensdienlichen Ge-
brauchswert haben. In dem MaBe, als die Geldwirtschaft die
Naturalwirtschaft verdridngt, begeben sich die Menschen in Abhan-
gigkeit vom Markt-Preis-Mechanismus, ihre Beziehungen nehmen
die Form der Marktvergesellschaftung an.

Es ist in diesem Zusammenhang immer noch niitzlich, die meist
weniger beachteten Kapitel 8 und 13 des ersten Bandes von Karl
Marxens "Xapital" zu lesen, um sich das

Elend zu vergegenwdrtigen, das diese Marktvergesellschaftung
zundchst angerichtet hat. Aber auch die nun in GroBbritannien
wie in Deutschland sich schnell entwickelnde Sozialgeschichte
der Sozialpolitik 148t die Zusammenhédnge deutlich hervortreten,

Wenn im deutschen Reiche anders als in England
nicht die Armutsfrage, sondern die Arbeiterfrage den histori-
schen Kontext der sozialpolitischen Entwicklung bildete, so
war doch auch hier die Verhinderung des Zuricksinkens in den
Stand der Armut im Falle des Verlusts der Erwerbstdtigkeit ein
wesentliches Motiv der Arbeiterbewegung. Den moralischen Hin-
tergrund der sozialpolitischen Bewegung bildete die aus
christlichen wie aus aufkldrerischen Gedanken gleichermaBen

zu begriindende tberzeugung von der grunds#tzlich. gleichen Wir-

de aller Menschen. Selbst der in seinen praktischen Konsequen-
zen so verheerende Poor Law Amendment Act von 18 34 wverbot es
den Verwaltern der Arbeitshéuser unter Androhung der Mordkla-
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ge, die Notleidenden des Hungertodes sterben zu lassen (Thane
1982: 33).
Es ist dieser Grundgedanke einer gesamtgesellschaftlichen Ver-

antwortung fiir die Lebensmdglichkeiten aller Gesellschafts-

glieder, aus dem das wohlfahrtsstaatliche Denken seine morali-
sche Kraft zieht. Gesellschaftstheoretisch 148t sich das in
Frage stehende Problem mit dem von Parsons eingefilihrten Be-
griff der Inklusion fassen. In den Worten Luhmanns: "Jede Per-
son muB danach Zugang zu allen Funktionskreisen erhalten
kénnen. Jeder muB rechtsfdhig sein, eine Familie griinden
kdnnen, politische Macht mit ausilben oder doch mitkontrollie-
ren kénnen; jeder muB in Schulen erzogen werden, im Bedarfs-
falle medizinisch versorgt werden, am Wirtschaftsverkehr teil-
nehmen kénnen. Das Prinzip der Inklusion ersetzt jene Solidari-
tdt, die darauf beruhte, daB man einer und nur einer Gruppe
angehodrte"”" (Luhmann 1980: 30f.). Die

strukturelle Ausdifferenzierung unterschiedlicher gesell-
schaftlicher Funktionen und der daraus resultierende Verlust
eines einheitlichen sozialen Kontextes auf der Ebene der all-
tdglichen Erfahrungen machen es notwendig, durch entsprechende
Vorkehrungen dafiir zu sorgen, da8 jedermann grundsdtzlich Zu-
gang zu den Leistungen aller gesellschaftlichen Funktionsbe-
reiche erhalten kann. Diesem Grundgedanken sollte bereits die
Einrdumung der Freiheitsrechte in den liberalen Verfassungen
des 19. Jahrhunderts dienen, womit bestehende politische Hin-
dernisse etwa der Ausilbung einer Wirtschaftstdtigkeit oder des
Eheschlusses beseitigt wurden. Wie sich gezeigt hat, fihrte je-
doch die Beseitigung politischer Freiheitsbeschré@nkungen kei-
neswegs zur gleichen Entfaltung der Freiheit aller, sondern zu
neuen Formen gesellschaftlicher Ungleichheit, die einem fak-
tischen AusschluB von bestimmten Leitungsbereichen gleichkam.
Die Einrdumung sozialer Teilhaberechte stellte eine Fortent-

wicklung dieses Gedankens dar und bildet aus meiner Sicht das
konstitutive Moment wohlfahrtsstaatlicher Politik. Nur inso-
weit als der Staat durch die Einr#umung von Rechtsanspriichen

sich seinerseits verpflichtet, bestimmte Teilhabemdglichkeiten
zu garantieren, setzt er sein spezifisches Organisationsmittel,
nidmlich das Recht, ein, womit sich seine T&tigkeit erst als
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eine wesentlich staatliche ausweist. Was sonst noch an sozialen
Initiativen durch die 8ffentliche Hand in die Wege geleitet
wird, unterscheidet sich nicht gqualitativ von jeglicher pri-
vaten Form sozialer Aktion.

Ich bin auf diese Kernmomente wohlfahrtsstaatlicher Legitima~
tion deshalb etwas ausfilhrlicher eingegangen, weil die deutsche
Tradition der Sozialpolitik sich in einem anderen gedanklichen
Kontext entwickelt hat, dessen Unzulidnglichkeit jedoch immer

of fenkundiger wird. Wie bereits angedeutet, bildete die ‘LG

sung der Arbeiterfrage' den Fragenkontext, innerhalb dessen

bis weit in die Weimarer RepubliR hinein sozialpolitische Fra-
gen vornehmlich verhandelt wurden. Institutionelle Nachwir-
kungen dieser Genese sind bis heute in der starken Stellung

der Tarifvertragsparteien im Rahmen des Sozialversicherungs-
systems zu erkennen. Vornehmster Gegenstand der deutschen So-
zialpolitik war der Arbeiter, spidter der unselbstdndig Er-
werbende. Nur schrittweise und mit groBen systematischen Mdn-
geln sind im Laufe der letzten zwei Jahrzehnte weitere Bevdl-
kerungsgruppen in das soziale Sicherungssystem integriert wor-
den, etwa die kleinen Selbstdndigen, die Geburtsgebrechlichen
usw. Mit den ersten zehn Paragraphen des allgemeinen Teils des
Sozialgesetzbuches ist nun immerhin fiir die darin geregelten
Bereiche ein allgemeines Teilhaberecht stipuliert worden, SO
daB in praktischer Hinsicht hier ein AnschluB an die interna-
tionale Entwicklung gefunden wurde, dem die sozialpolitische
Reflexion allerdings noch nicht systematisch gefolgt ist.
AuBerdem neigt die Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts dazu, zur Begriindung, Begrenzung und Interpretation des
verfassungsmdfigen Bestandesschutzes sozialer Rechte den Grund-~-
satz des Eigentumsschutzes (Art. 14 GG) heranzuziehen und damit
auf solche Anspriiche zu beschrinken, die aufgrund unmittelbarer
monetirer Vorleistungen erworben worden sind. Dies trifft im
wesentlichen auf die Sozialversicherungsbeitrdge zu, die sich
bekanntermaBen am erzielten Arbeitseinkommen und nicht an Be-
darfsgesichtspunkten orientieren. Alle iibrigen sozialen Lei-
stungen bleiben damit von einer verfassungsmidBigen Bestands-—
garantie ausgeschlossen und haben in den zu erwartenden Ver-
teilungskdmpfen um das verknappte Sozialbudget die schlechteren
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Karten in der Hard. Dem hier skizziertem Argument zufolge
miifte die Bestandsgarantie stattdessen auf dem Grundgedanken

der Sozialstaatlichkeit aufbauen, der in Richtung auf soziale
1)

Teilhaberechte zu interpretieren wire
Geht man von dieser Interpretation des Wohlfahrtsstaats aus,
so wird gleichzeitig sichtbar, daB8 nicht die GroBe des staat-
lichen Sozialaufwands pro Kopf den reprdsentativen Indikator
der Sozialstaatlichkeit darstellt. Die Gewdhrleistung sozialer
Teilhaberechte erscheint grundsdtzlich auf sehr verschiedenen
institionellen Wegen (durch staatliche Einrichtungen wie die
Arbeitsverwaltung, durch kommunale Einrichtungen wie das So-
zialamt, durch Selbstverwaltungsk®rperschaften wie die Sozial-
versicherungen, durch freie Tridger der Wohlfahrtspflege oder
durch private Arrangements) miglich. Die wohlfahrtsstaatliche
Grundidee der sozialen Teilhabe, mit der die zumeist zur Legi-
timation der Sozialpolitik herangezogenen gesellschaftlichen
Wertideen der Gleichheit und der sozialen Sicherheit unschwer
in Beziehung zu setzen sind, ist mit den verschiedensten in-:
stitutionellen Arrangements und Organisationsformen grundsatz-
lich kompatibel. Es ist eine Aufgabe so-
zialwissenschaftlicher Analyse und empirischer Forschung (ins-
besondere auch vergleichender Art), Kriterien zur Beurteilung
der Effektivitidt, d.h. der Effizienz und Wirksamkeit unter-
schiedlicher institutioneller Arrangements und Organisations-
formen zu entwickeln. Dabei scheint es a priori unwahrschein-
lich, daB irgendeines der historisch gewordenen sozialpoliti-
schen Systeme sich in jeglicher Hinsicht als Uberlegen erwei-
sen wird. Die Anwendung der postulierten Kriterien wird viel-
mehr gerade auch den Umstand bestehender institutioneller LO-
sungen und das keineswegs nur negativ zu bewertende Gewicht be-

stimmter Traditionen mit beriicksichtigen miissen.

2. Koordinationsprobleme und externe Belastungen der
Sozialpolitik

Betrachtet man das breite Spektrum sozialpolitischer MaSnahmen,

wie es sich auf Bundes-, Linder- und kommunaler Ebene im Laufe
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der letzten 100 Jahre entwickelt und verdndert hat, so wird es
schwer, diese Vielfalt auf einfache Grundgedanken zurlickzufih-
ren. Vielmehr wird im einschldgigen Schrifttum immer wieder
das "Eigengewicht der Institute" {(Achinger 1971: 84ff.) beklagt,
also der Umstand, daB8 die einmal eingerichteten organisatori-
schen Strukturen nur schwer zu verdndern oder gar zu beseiti-
gen sind. Das ist nicht zuletzt auf den Umstand zurlickzufihren,
daB sozialpolitische Kompetenz auBerhalb der bestehenden Ein-
richtungen - also beispielsweise im Bereich der Wissenschaft
oder der parlamentarischen Gremien - nur selten anzutreffen
ist. Hinzu kommt die fiir die kontinentaleurop&ische Tradition
charakteristische Form der Rechtssetzung in der Form von Ge-

setzen und Cesetzesrevisionen. Aus rechtlicher und verwaltungs-

f&érmiger Sicht steht jede sozialpolitische MaBnahme grunds&dtz-—

lich fiir sich allein, d.h. sie ist gemdB der fiir sie speziell

erlassenen Rechtsregeln zu handhaben. Fiir den Bereich der so-
zialen Sicherung wurde dieses Problem bereits in den 5Qer
Jahren unter der Alternativen "Kausalprinzip vs. Finalprinzip"
diskutiert: Das nach den Grundprinzipien Versicherung, Versor-
gung und Filrsorge strukturierte soziale Sicherungssystem der
Bundesrepublik bemiBt die HOhe der Leistungsanspriiche nach den
Ursachen, die zu ihrer Entstehung fihrten, und nicht nach dem
Bedarf, der beim Geschiddigten entstanden ist (vgl. Molitor
1957). So ist dann etwa ein verlorener Arm oder ein verlorenes
Auge unterschiedlich viel ‘wert', je nachdem, ob der Verlust
auf einen Berufsunfall, auf eine Kriegsverletzung oder auf ein
auBerberufliches Ereignis zuriickzufithren ist. In der Zwischen-
zeit sind in der Vereinheitlichung des Leistungsrechts zwar ge-
wisse Fortschritte erzielt worden, aber die rechtliche und or-
ganisatorische Selbstédndigkeit der einzelnen MaBSnahmen und da-
her auch die Zufdlligkeit ihres Zusammentreffens bei einzelnen
Individuen, die "Verflechtung der Sozialleistungen" (Macken-
roth 1954), ist weder beseitigt noch aufgeklédrt, wie die wenig
befriedigenden Ergebnisse der Transfer-Enguete-Kommission
(1981) zeigen. Das ist nicht zuletzt auf die Ausweitung des
Spektrums der Sozialleistungen in den Bereich der Realtransfers
wihrend der 70er Jahre zurlickzufiihren. Mit der Einfilhrung neu-

er MaBnahmen und der stindigen Ausweitung des Kreises der Be-
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rechtigten fir bestehende MaBnahmen in Richtung auf eine allge-
meine Teilhabe wurde - so viel 148t sich jedoch mit Bestimmt-
heit sagen - das AusmaB sozialpolitischer Intervention ver-
vielfacht und damit die Wahrscheinlichkeit des unkocordinierten
Zusammentreffens verschiedener Sozialleistungen erhht. Die ge-
stiegene Interventionsdichte, so kdnnen wir annehmen, flhrt zu

' einer wachsenden Interdependenz der Wirkungen sozialpolitischer
MaBnahmen, iiber die jedoch nur wenig bekannt ist.

Dieser Mangel des sozialpolitischen Systems, oder besser gesagt,
die weitgehende Systemlosigkeit der sozialpolitischen Eingriffe
ist seit langem Gegenstand wissenschaftlicher und z.T. auch
praxisnaher Kritik. Sie hat auf Bundesebene zur Einrichtung des
Sozialbudgets und der Sozialberichterstattung gefihrt, durch
die zum mindesten eine gewisse Transparenz und damit eine Vor-
bedingung fiir die sachbezogene 6ffentliche Erdrterung sozial-
politischer Fragen geschaffen worden ist. Auf kommunaler Ebene
weisen die Bemilhungen um eine Reorganisation der sozialen
Dienste in die gleiche Richtung.

' Diese Bemiihungen um eine interne Systematisierung und Koordina-
tion der sozialpolitischen Leistungen stellen praktische
Schritte auf dem Wege zu einer hdheren Steuerbarkeit der So-
zialpolitik dar, aber der Weg ist zweifellos noch lang. Selbst
wenn es gelingen sollte, die hier intendierte interne Koordi-
nation von Trdgern und MaBnahmen zu steigern, sO bedeutet das
noch keineswegs eine addgquate Verkniipfung des nunmehr entste-
henden "Systems” sozialpolitischer Leistungen mit den Ent-
wicklungen in den ibrigen Gesellschaftsbereichen. Es gibt iber-
dies gute Griinde fiir die Annahme, daB die wesentlichen Be-
lastungsfaktoren fiir die Sozialpolitik der kommenden Jahrzehnte
nicht interner, sondern externer Art sind. Die drei wichtigsten

seien kurz erdrtert.

a) Umstrukturierungen des Wirtschaftssystems:

Die gegenwdrtig vorherrschenden Formen des technischen Fort-

schritts scheinen eher intensiver als extensiver Art zu sein,
d.h. sie filhren stirker zur Verminderung als zur Erhdhung der
Nachfrage nach Arbeitskrdften. Da das Aufkommen an Sozialver-

sicherungsbeitridgen nahezu ausschlieSlich vom Unfang formell
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geleisteter unselbstdndiger Arbeit abhdngt, die Anspriiche des
sozialen Sicherungssystems dagegen im wesentlichen von seiten
der Nicht-Erwerbstdtigen erhoben werden, muB8 schon aus die-

sem Grunde mit einer ungleichgewichtigen Entwicklung von Ein-

nahmen und Ausgaben gerechnet werden. In abgeschwdchtem MaBe

gilt das auch noch fiir Sozialleistungen, die aus allgemeinen
Steuermitteln finanziert werden. Gleichzeitig ereignen sich
jedoch Veridnderungen unterhalb der formellen Bkonomie, die

dank ihrer zunehmend grofbetrieblichen Struktur dem fiskali-
schen Zugriff des Staates vergleichsweise gute KontrollmSg-
lichkeiten bietet: Bedingt durch zunehmende fiskalische Be-
lastungen einerseits, durch die Ausgrenzung eines wachsenden
Potentials an nicht im Rahmen von Stammbelegschaften integrier-
ten Erwerbspersonen andererseits sowie endlich infolge gewisse Be-
diirfnisverschiebungen (vgl. c) scheinen neue Tadtigkeitsformen
zunehmend an Gewicht zu gewinnen, die weder dem Typus bloBer
Eigenversorgung noch demjenigen der Produktion fiir einen anony-—
men Markt zuzurechnen sind. Sie scheinen in vielerlei Hinsicht
4lteren Produktionsformen zu dhneln und werden teils durch das
Prinzip der Reziprozitdt, teils durch dkonomische Vorteile des

mit geringen Transaktionskosten belasteten Wirtschaftsverkehrs

unter Bekannten gesteuert (vgl. Badelt 1980;

Gretschmann 1983). Uber das AusmaB dieser sog. informellen Oko-
nomie herrscht noch weitgehend UngewiBheit, aber sie ist fir
die herrschenden sozialpolitischen Konzeptionen eine doppelte
Herausforderung: Sie entzieht sich zum einen weitgehend der
versicherungsrechtlichen und fiskalischen Absch&pfung und sie

ermdglicht zum anderen neue Formen sozialer Teilhabe, die

durchaus als fquivalent zu den staatlich garantierten Formen

sozialer Teilhabe zu sehen sind.

b) Demographische Verdnderungen:

Die Konstruktion des deutschen Sozialversicherungssystems, ins-
besondere die im Umlageverfahren orientierte Alterssicherung,
geht implizit von einer stabilen Altersverteilung der Bevdlke-
rung aus, d.h. sie beinhaltet keinerlei Vorkehrung fidr groBere
Verinderungen der Proportionen von Jugendlichen, Erwachsenen

und Alten. Von den 90er Jahren an ist jedoch mit einem nahezu
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kontinuierlichen Anstieg der Altersversorgungslasten in der
Bundesrepublik Deutschland bis zum Jahr 2030 zu rechnen, was
nicht nur im Bereich der Rentenversicnerung (hier rechnet

man unter dem gegenwdrtigen Versicherungssystem mit einem er-
forderlichen Anstieg der Beitrdge auf lber 30%) sondern auch

im Bereich der Krankenversicherung und der Sozialhilfe (Alten-
pflege) zu auBerordentlich starken Belastungszunahmen filihren
wird (vgl. Birg 1983; Kaufmann/Leisering 1984). Die hieraus
resultierenden Ungleichgewichte sind aufgrund des Umstandes von
besonderer Bedeutung, daf die Versorgungslasten fir die nach-
wachsende Generation nach wie vor zum liberwiegenden Teil von
der Familie selbst getragen werden, so daB aus der gleichzei-
tigen Reduktion des Anteils der Kinder und Jugendlichen keine
entsprechende Entlastung der 6ffentlichen Haushalte zu erwar-
ten ist. Vielmehr wird man sich ernsthaft fragen miissen, ob
nicht zur langfristigen Gewdhrleistung einer ausreichenden
Nachwuschssicherung der Familienlastenausgleich zu verstirken und
insbesondere die Erziehungstdtigkeit der Mutter auch ohne ent-
sprechende Beitragsleistungen als Rentenversicherungsanspriiche
begriindend anzuerkennenist. Scharf formuliert: Neben der Umver-
teilung von den Erwerbstdtigen zu den Nicht-Erwerbstdtigen wird
eine Umverteilung von den Kinderlosen zu denjenigen erforder-
lich, die die fiir den Fortbestand der bestehenden Gesellschafts-
strukturen unerlidBlichen Versorgungs- und Erziehungsleistungen auf sich
nehmen. Beriicksichtigt man, daB die gegenwértige Arbeitslosigkeit in
hohem Umfange durch den Eintritt der geburtenstdrksten Jahr-
ginge ins erwerbsfdhige Alter bedingt ist und daB mit dem Ab-
klingen dieser 'Bevdlkerungswelle' in den 90er Jahren ein kon-
tinuierlicher Anstieqg der Altersversorgungslasten beginnt, so
1468t sich schon jetzt absehen, daB aus rein demographischen
Griinden im nichsten halben Jahrhundert keineswegs mit einem
Rilckgang sondern tendenziell mit einem weiteren Anstieg der
Sozialleistungsquote zu rechnen ist. Oder anders formuliert:
Unabhingig von der Hohe des zu erwartenden Wirtschaftswachs-
tums stehen uns weitere Umverteilungsprozesse oder aber zum
mindesten relative Schlechterstellungen der nicht-erwerbstéti-
gen Bevdlkerungsgruppen bevor; sollte das Wirtschaftswachstum
stagnieren, werden erbitterte Verteilungskdmpfe wahrscheinlich,
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die durchaus zu gesamtgesellschaftlichen Generationskonflikten
ausarten kdnnen.

c) Kulturell-soziale Verdnderungen:

Weniger eindeutig sind die Tendenzen, die von den zu beobachten-
den Veridnderungen der Lebensweise und der normativen Orientie-
rungen ausgehen, wie sie durch die skizzierte Wirtschaftsent-
wicklung und dem sog. Wertewandel induziert erscheinen. Was
sich hier an 'Alternativen' auftut, kann sowohl zu kompensie-
renden Effekten filr den Verlust der Leistungsfdhigkeit Sffent-
licher Umverteilungs- und Dienstleistungssysteme als auch zu
erodierenden Effekten hinsichtlich des Verhdltnisses wvon
Leistung und Gegenleistung im Umgang mit staatlichen und an-
deren Sffentlichen Institutionen filhren. Auf jeden Fall erle-
ben wir hier ein Wiedererwachen sozialer Eigenaktivitdt, das
jeden Liberalen eigentlich mit Freude erfiillen sollte. DaB die-
se Eigenaktivitdt gleichzeitig die etablierten Institutionen
des biirgerlichen Rechts-und Sozialstaates umgeht, daB damit die
alte Polaritidt von Staat und Gesellschaft, aus der aber auch
das traditionelle deutsche Verstidndnis von Sozialpolitik er-
wachsen ist, einen vdllig neuen Sinn erhdlt oder aber durch
neue Interpretationsmuster abgeldst werden muB, ist eine
mittelbare Konsequenz dieser kulturell-sozialen Verdnderungen,
die natiirlich ihrerseits keineswegs aus heiterem Himmel ge-
kommen sind, sondern eine Reaktion auf die wachsende grofige-
sellschaftliche Interdependenz und Anonymitdt der bestehenden
Strukturen darstellen.

Wihrend die Skonomischen und demographischen Verdnderungen die
bisherige Sozialpolitik im wesentlichen in guantitativer Hin-
sicht belasten und herausfordern, geht von den zuletzt genann-
ten sozial-kulturellen Verdnderungen eine qualitative Heraus-
forderung aus, die vor allem die Legitimationen und Deutungs-
muster herkdmmlicher Sozialpolitik betrifft und auch das Thema
dieses Bandes bestimmt. Die Diskussion praktischer Probleme,
die sich aus diesen Veridnderungen flir eine sozial- bzw. wohl-
fahrtsstaatliche Politik und ihre Alternativen ergeben, sei
spidteren Beitridgen iliberlassen. Im folgenden wird das durch der-

artige Entwicklungen ja lediglich verschdrfte Koordinationspro-
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blem grundsétzlicher angegangen und in eine steuerungstheore-
tische Perspektive gebracht, die sich auch fiir die Analyse der

'neuen Subsidiaritidt' als fruchtbar erweist.

3. Eine steuerungstheoretische Perspektive

Obwohl das Wort (soziale, politische, gesellschaftliche) Steue-
rung im sozialwissenschaftlichen Schrifttum der letzten Jahre
gehduft auftritt, steht die begriffliche und analytische Klé&-
rung der damit angesprochenen Sachverhalte noch in den Anfin-
gen. Nach der hier vertretenen Auffassung hat es soziale
Steuerung mit dem Problem der Koordination von Handlungen und
Handlungsfolgen zu tun. Genau dies ist auch ein zentra-

les Problem der Sozialpolitik, fiir dessen Analyse jedoch bis-
her zweckmdBige Begriffe weitgehend fehlen. Soweit es die
Knappheit des verfiligbaren Raums erlaubt, seien daher einige
steuerungstheoretische Grundgedanken vorgestellt, die in jiing-
ster Zeit entwickelt wurden.

Gesellschaftliche Komplexitidt 148t sich strukturtheoretisch als
Systemdifferenzierung, steuerungstheoretisch als Erm&glichung
langer Handlungsketten begreifen. Die Erm&glichung langer
Handlungsketten stellﬁ, wie zuerst Norbert Elias (1939) iiber-
zeugend nachgewiesen hat, ein zentrales Moment des Zivilisa-
tionsprozesses dar. Mit fortschreitender funktionaler Diffe-
renzierung und organisierter Arbeitsteilung bilden sich immer
groBrdumigere Interdependenzen, und d.h. die Lebensbedingungen
des einzelnen werden in wachsendem MaBe von Strukturen, Veridn-
derungen und Entscheidungen bestimmt, die seinen Erfahrungs-
horizont {ibersteigen, und auf die er schon deshalb keinen di-
rekten EinfluB zu nehmen vermag. Was der einzelne an Handlungen
erfdhrt, beispielsweise einen Renten- oder Steuerbescheid oder
das Angebot iiberseeischer Produkte, ist nur das letzte Glied
einer uniiberschaubaren Handlungskette - vom Bananenpfliicken bis
zur Schaufensterauslage oder dem GesetzgebungsprozeB bis zum
Briefeaustragen.

Es ist nun keineswegs selbstverstidndlich, das derartige lange
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gradig erklédrungsbediirftig. Was kann Menschen veranlassen, sich
in ihren Handlungen zueinander komplementdr zu verhalten, und
dazu noch in Handlungszusammenhdngen, deren immanente Zweck-
midBigkeit ihnen zumeist uneinsichtig bleibt? Diese Frage fihrt
ins Zentrum der Probleme einer soziologischen Steuerungstheo-
rie. Erfolgt die Handlungskoordination ausschlieBlich im Rah-
men von Interaktionen ohne weitere Vorgaben, so kdnnen ledig-
lich kurze und stets vom Abbruch bedrohte Handlungsketten ent-
stehen. Von steuerungstheoretischem Interesse sind daher vor

allem institutionelle Formen der Handlungskoordination, die 2zu

typifizieren und analytisch zu bestimmen ein zentrales Ziel

der Forschungsgruppe "Steuerung und Erfolgskontrolle im &ffent-
lichen Sektor" war, die von 1981 bis 1983 im Rahmen des Zen-
trums filr interdisziplindre Forschung der Universitdt Bielefeld
(ZIF) zusammengearbeitet hat {(vgl. Kaufmann, Majone, Ostrom
1985).

Analytisch lassen sich drei Hauptdimensionen der sozialen

Steuerungsproblematik unterscheiden, n&mlich (1) die Program-

mierung eines Handlungszusammenhangs ("Guidance"), (2) die Mo-
tivierung zu 'systemkonformem' Verhalten ("Control") und die
Erméglichung von Lernvorgédngen ("Feed-back") 2). Die konkrete

Auspridgung dieser Funktionen im Rahmen unterschiedlicher insti-
tutioneller Formen sozialer Steuerung ist sehr verschieden,
doch handelt es sich um drei notwendige Bedingungen fiir hin-
reichende Steuerungsleistungen. Es lassen sich 'reine Typen'
sozialer Steuerung analytisch konstruieren, deren bekanntester
der bereits oben skizzierte Markt-Preis-Mechanismus unter den
institutionellen Bedingungen von Privateigentum, Vertragsfrei-
heit und Geldwertstabilitdt ist. Ihm wird meist der Typus
hierarchischer Steuerung entgegengesetzt, doch ist damit das
Arsenal sozialer Steuerungsformen noch keineswegs erschopft:
Von Bedeutung sind weiterhin demokratische, professionelle und
solidarische Steuerungsformen. Probleme der Koordination von
Handlungen treten bereits auf der Ebene des einzelnen Indivi-
duums auf, doch interessiert sich die soziologische Steue-
rungstheorie nur flir Probleme interindividueller, organisato-
rischer und inter-organisatorischer Handlungskoordination. Be-
reits diese knappe Aufzdhlung macht die Komplexitdt des Gegen-
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standes deutlich, auf dessen detaillierte Explikation deshalb
hier auch verzichtet werden muB.

Handlungsketten in realen Gesellschaftsbereichen werden in der
Regel nicht durch einen einzigen Typus sozialer Steuerung zu
erkldren sein. So erfolgt die Handlungskoordination im markt-

wirtschaftlichen Bereich auf der intraorganisatorischen Ebene

des Betriebs iberwiegend hierarchisch, auf der interorganisa-

torischen Ebene von Beziehungen zwischen Unternehmen dagegen
Uberwiegend marktmigiqg. Lange Zeit hat man geglaubt, staat-

liches Handeln Uberwiegend durch hierarchische Steuerung er-
kldren zu kénnen, doch zeigt die empirische Politikforschung

daneben die groRe Bedeutung professioneller, demokratischer und
solidarischer Steuerungsleistungen.

Die Entwicklung Steuerungstheoretischer Theoreme und Begriffe

dient jedoch nicht nur zur Erkldrung faktischer Handlungsko-

ordination, sondern auch zur Aufdeckung von Steuerungsdefizi-

ten. Mit ihrer Hilfe lassen sich plakative Begriffe wie 'Markt-
versagen' oder 'Staatsversagen' pridzisieren.

Gleichzeitig kann
auch verdeutlicht werden,

WO schon a priori mit dem Abbruch
von Handlungsketten oder zum mindesten mit Effektivititsver-
lusten gerechnet werden mus.

Dies gilt vor allem dann, wenn der vorherrschende Steuerungs-

modus dem Typus der zu l6senden Probleme nicht angemessen ist,
wie dies insbesondere fiir den Bereich der sozialen Dienst-
leistungen hiufig vermutet wird. Wenn deren

'Blirokratisierung'
und 'Professionalisierung' kritisiert wird,

s0 richtet sich

diese Kritik ganz explizit gegen den hierarchischen bzw. pro-

fessionellen Steuerungsmodus, dessen Vorherrschen als nicht

oder als zu begrenzt problemlédsend beurteilt wird. Als Auswegq
wird in solchen Zusammenhéngen hdufig auf die MS&glichkeit soli-
darischer Hilfe hingewiesen, wie sie im Rahmen von Selbsthil-

fegruppen, von sozialen Bewegungen oder auch von Nachbarschafts-

hilfe Gestalt annimmt. In der Tat ist zu vermuten, daB8 - inso-

weit diese Formen gemeinsamen und reziproken Handelns tatsdch-
lich zur Etablierung von Handlungsketten filhren ~ hier der
Steuerungstypus der Solidaritidt im Spiel ist. Ihm sei daher
abschlieBend gréBere Aufmerksamkeit zugewandt.
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4. Neue Subsidiaritdt? Uber die Moglichkeiten und
Fallstricke der Solidaritdt

In seiner traditionellen Fassung geht das Subsidaritdtsprinzip
vom Recht des jeweils kleineren Lebenskreises aus, seine Ange-
legenheiten selbst zu ordnen, soweit nicht ein unabweisbarer
Bedarf nach ilibergreifenden Regelungen besteht. Wie vor allem
O.v. Nell-Breuning (1957) herausgestellt hat, regelt das
Subsidaritdtsprinzip in erster Linie die Beweislast: Die Ver-
mutung spricht fir die Autonomie des kleineren Lebenskreises;
wer sie einschridnken will, muB hinreichend Griinde fiir bestimmte
Interventionen vorbringen.

In seiner traditionellen Fassung setzt das Subsidaritdtsprinzip
ein hierarchisches und segmentdres Gesellschaftsmodell voraus,
dessen verschiedene Schichten in der Form konzentrischer Krei-
se das Individuum als urspriinglichen Referenzpunkt von Auto-
nomie umschlieBen. Dieses alteuropdische Gesellschaftsmodell
ist durch die Umstrukturierung der gesellschaftlichen Leistungs-
zusammenhdnge nach funktionalen Gesichtspunkten fragwlirdig ge-
worden, wie vor allem die theoretischen Anstrengungen von
Niklas Luhmann verdeutlichen. Der Subsidaritdtsgedanke mu8,
wenn er als gesellschaftspolitisches Ordnungsprinzip neue
Wirksamkeit enthalten scll, im Horizont einer nach funktiona-
len Gesichtspunkten differenzierten Gesellschaft neu gedacht
werden.

Die Problematik des traditionellen Subsidaritédtsprinzips kann
‘am Beispiel der Sozial- und Jugendhilfe verdeutlicht werden,
fiir deren politische Ausgestaltung es vielfach ideologische
Schiitzenhilfe leisten muB. Es ist keineswegs ausgemacht, wel-
ches den kleineren Lebenskreis darstellt, die Kommune oder der
Diézesan-Caritas-Verband bzw. Bezirksverband der AWO oder die
regionale Gliederung des Diakonischen Werkes. Das Verhdltnis
'gréBer - kleiner' 148t sich nicht mehr eindeutig anwenden, so-
bald damit gerechnet werden muB, daB8 die relevanten Lebenskrei-
se nicht mehr konzentrisch ineinanderliegen, sondern sich lber-
schneiden. Ich mdchte daher vorschlagen, den Gedanken der Sub-
sidaritdt an ein anderes theoretisches Konstrukt, ndmlich an

die erforderliche Linge von Handlungsketten zu binden.
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Die vorherrschende Wirtschafts- und Organisationstheorie geht
davon aus, daB Arbeitsteilung und die damit ermdglichte Spe-
zialisierung grunds&tzlich einen Gewinn an Effektivitét dar-
stellt, daB also die Verlidngerung von Handlungsketten per se
ein Symptom rationalerer Problembewdltigung ist. Diese Lei-
stungssteigerung wird vor allem durch das Prinzip der formalen
Organisation erklart: die klare Trennung von Mitgliedern und
Nicht-Mitgliedern sowie die Akzeptanz der allgemeinen Organi-
sationsnormen als Mitgliedschaftsbedingung (vgl. Luhmann 1964).
Die dadurch ermdglichte variable Bilindelung und Rekombinierung
von Leistungen gestattet in Verbindung mit dem Prinzip der
Reprédsentation und daraus abgeleiteter Haftungsregeln, Or-
ganisationen als Akteure aufzufassen, d.h. die Koordination
aller derjenigen Elemente einer Handlungskette, die innerhalb
ein und derselben Organisation ablaufen, zu vernachlédssigen und
ihr Ergebnis als zuverlédssig erreichbar vorauszusetzen. Diese
grandiose Vereinfachung kann zudem in der Form hierarchisch
verschachtelter Organisationen kumuliert werden.

Das ist ein vergleichsweise neues Ph#dnocmen, d.h. erst in die-~
sem Jahrhundert und vor allem seit dem Zweiten Weltkrieg und
im Zusammenhang mit der rasanten Entwicklung neuer Techniken
der Informationsvermittlung und -verarbeitung lassen sich
groBorganisatorische Zusammenhdnge von mehreren 1000 Mitglie-
dern und mit einem vielfdltigen, arbeitsteilig organisierten
Aufgabenspektrum einigermaBen erfolgreich steuern. Allerdings
stellen sich auch hier mit zunehmendem Gr&Benwachstum Wider-
stinde ein, zu deren Kennzeichnung die Okonomie das Konzept
der Transaktionskosten verwendet (vgl. Krilsselberg 1985).

Wir konnen dieses Problem auch soziologisch fassen: 'Soziale
Systeme' werden nicht mechanisch ~ etwa wie durch die wechsel-
seitige Anziehungskraft von Materie - zusammengehalten, sondern
ihre Dauerhaftigkeit beruht auf Prozessen der Aufrechterhal-
tung des systemischen Zustands in Auseinandersetzung mit Um-
welteinfliissen. Es bedarf also zur Aufrechterhaltung der Ko-
operation eines bestimmten Erhaltungsaufwands, der besonders

deutlich im Falle von Konflikten hervortritt. Neuere system-
theoretische Uberlegungen (vgl. Willke 1983) lassen erkennen,

daB jedes soziale System vor einer doppelten Erhaltungsaufgabe
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steht: Es muB zum einen bestimmte Leistungen an seine Umwelt
erbringen, um seinerseits die fiir seinen Bestand und ggf. sein
Wwachstum erforderlichen Ressourcen 2zu sichern. Es muB zum an-
deren eine interne Ordnung gewdhrleisten, d.h. jene systemin-
ternen Prozesse koordinieren, die solche Leistungen Uberhaupt
erst auf Dauer ermdglichen. Da die verfiigbare Zeit innerhalb
eines Systems beschrinkt ist, besteht ein eminentes Interesse
an der Reduktion des internen Koordinationsaufwands, d4.h. {in
analoger Verwendund eines thermodynamischen Begriffs) des
MaBes an Eﬁtrogie. Wichtige Mittel hierzu sind die Formalisie-
rung der Mitgliedschaftsrolle und die Aufstellung und sinnhaf-
te Verkniipfung von Regeln, insbesondere Eigentums-, Zustdndig-
keits- und Verfahrensregeln, die eine Arbeitsteilung und die
routinemdBige Erledigung vorhersehbarer Aufgaben ermdglichen.
Interne Konflikte ergeben sich hdufig auch aus der Beteiligung
eines sozialen Systems an systemexternen Handlungszusammen-—
hidngen: Die dadurch bewirkte Steigerung der Entropie oder der
Transaktionskosten kann dem ‘Leiden' psychischer Systeme ana-
log gesetzt werden.

Da auch bei Inter—OrganisatiOnsbeziehungen typischerweise
Transaktionskosten anfallen - neben der mdglichen Steigerung
von Entropie bei den beteiligten Systemen handelt es sich vor
allem um den Erhaltungsaufwand der Kooperationsbeziehung -

kénnen wir davon ausgehen, daB jede Verldngerung von Hand-

lungsketten mit einer Erhéhung der Transaktionskosten einher-—

geht. Nur wenn diesen eine entsprechend hdhere Leistungsfdhig-
keit des grdBeren Handlungszusammenhangs gegeniibersteht, sind
sie unter Gesichtspunkten des Subsidiaritidtsprinzips iiberhaupt
diskutabel.

Die uns hier interessierende sozialpolitische Problematik wird
deutlicher, wenn wir typische Eigenarten wohlfahrtsstaatlicher
MaBnahmen unter dem Gesichtspunkt der Verkettung von Hand-
lungen ins Auge fassen: Planung und Herstellung der sozialen
Leistungen erfolgt hier im Kontext rechtlich normierter und in
der Regel sowohl durch Legitimationsinteressen wie durch die
Erlangung dffentlicher Geldmittel motivierter Inter-Organisa-
tionsbeziehungen. Die Erbringung der Endleistungen dagegen

richtet sich an natiirliche Personen, mit deren individueller
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Wohlfahrtssteigerung der ganze Handlungszusammenhang peclitisch
legitimiert wird (vgl. Kaufmann 1979). Adressaten von Sozial-
leistungen sind Individuen, allenfalls Familienhaushalte, je-
denfalls keine organisatorischen Gebilde. Ihnen ist i.d.R. eine
gewisse Organisationsfremdheit zu unterstellen,d.h. es treten bei
ihnen hdufig gesteigerte Transaktionskosten i.S.v. 'Leiden' auf,
die sich aus der Art des erforderlichen Umgangs mit den Lei-
stungserbringern ergeben. Aus derartigen Entfremdungsvermu-
tungen oder -erfahrungen resultiert die bekannte Kritik an der
Verrechtlichung, Blirokratisierung oder Professionalisierung

der Sozialpolitik, welche viele Birokratiegeschddigte, insbe-
sondere im Bereich der sozialen Arbeit, veranlafSt hat, mit
fliegenden Fahnen ins Lager der neuen Selbsthilfebewegung iUber-
zutreten.

Der Begriff der Selbsthilfe gibt das hier Gemeinte allerdings
nur sehr selektiv wieder. Wie bereits angedeutet, muf hier viel-
mehr von einem breiten Spektrum an Handlungsweisen ausgegangen
werden, deren Hauptmerkmal weniger die Selbsthilfe oder
Selbstversorgung, sondern Reziprozitdt darstellt (vgl. Hegner
1985) . Allerdings finden sich hier auch Phinomene des Altruis-—
mus und der Kollektivitdtsorientierung, so daB es zweckmdBig
erscheint, die hier in Frage stehenden Sachverhalte in steue-
rungstheoretischer Sicht dem Konzept der 'Solidaritdt' zu sub-
sumieren. Dieses Konzept hat allerdings durchaus eine fragwir-

dige Geschichte, &hnlich derjenigen des Begriffs 'Gemein-

schaft', doch mit der Stabilisierung unseres Verstidndnisses
organisierter, d.h. im T&nnies'schen Sinne gesellschaftlicher
Zusammenhénge scheint eine ideologische Verfremdung heute we-
niger wahrscheinlich als in den ersten vier Jahrzehnten dieées
Jahrhunderts.

vVon Scolidaritdt sei die Rede in sozialen Situationen, wo die
Bildung von Handlungsketten ohne Riicksicht auf die spezifi-
schen Eigeninteressen der beteiligten Akteure erfolgt. Deren
Verfolgung gilt - im Unterschied zur rechtlich oder &konomisch
strukturierten Sozialbeziehung - also sozial illegitim, und
ihre Verfolgung wird im Regelfalle bereits im vorbewuBten Be-
reich durch Gefiihle der Gemeinsamkeit sowie durch soziale Kon-

trollen - insbesondere durch die Zuweisung wvon Achtung und MiB-
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achtung - unterdriickt. Gemeinsame Interessen dominieren das
Einzelinteresse, oder es kommt zu einem reflektierten Ausgleich
unterschiedlicher Einzelinteressen unter Beriicksichtigung
ibergeordneter Gesichtspunkte. Dies ist im wesentlichen darauf
zuriickzufihren, daB in solidarischen Situationen den Transak-
tionskosten Transaktionsgewinne gegeniiberstehen (Gretschmann
1985): Die Interaktion mit anderen wird hier hidufig als ein
Eigenwert angesehen, oder aber die Zugehdrigkeit zu einer be-
stimmten Gruppe wird als Auszeichnung verstanden,. usw. Es kann
ézéo bei solidarischen Beziehungen grundsédtzlich Kooperations-
bereitschaft unterstellt werden, aber flir das Entstehen spon-
taner Kooperation miissen zusidtzlich gemeinsame Situationsde-
finitionen unter den Beteiligten gegeben sein, innerhalb derer
der gesamte Handlungszusammenhang iberschaubar erscheint

(vgl. Kaufmann 1984). solidaritidt - nicht als Ideclogie des
"Wir sitzen alle in einem Boot", sondern als Steuerungsmodus

- ist daher an vergleichsweise kurze Handlungsketten gebunden,

die in der Regel den Rahmen einer noch {iberschaubaren Gruppe
von Personen nicht ilberschreiten. Wo also Probleme innerhalb
iiberschaubarer Handlungsketten l&sbar sind, konnen die spezi-
fischen Vorteile solidarischer Steuerung = geringe Transak-
tionskosten und i.d.R. emotional befriedigende, weil nicht
anonymisierte gsozialbeziehungen - zum Tragen kommen, soweit
die hierfiir notwendigen Voraussetzungen = geteilte Wertorien-
tierungen und situationsdefinitionen - gegeben sind.

Dies sind jedoch durchaus voraussetzungsvolle Bedingungen, und

man sollte sich hiiten, unter den Bedingungen hoher Komplexitdt
eine "solidarische Gesellschaft" zu fordern. Totalisierende
Ethisierung des sozialen Zusammenhangs kann hier nur zu Ideo-
logie und Heuchelei fiithren. Solidarische Steuerung bleibt an
iberschaubare Gruppen gebunden und bedarf der Ergdnzung durch
éndere, abstraktere Steuerungsformen.

Kehren wir noch einmal zum Ausgangsproblem gesellschaftlicher
Interdependenz zuriick: Lange Handlungsketten setzen gleichzei-
tig Differenzierung und Kooperation voraus, also Zusammenhang
und Interdependenzunterbrechung Typische Formen der Interde-
pendenzunterbrechung sind in modernen Gesellschaften durch das

Privateigentum, durch die Prinzipien formaler Organisation und
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- spezifischer - die Figur des 'Amtes' bzw. der mit bestimmten
Aufgaben befaBten 'Stelle' institutionalisiert. Die damit ge-
gebenen Vereinseitigungen haben ihre - insbhesondere emotiona-
len - Kosten, denen aber hdufig Gewinne an Leistungsfdhig-
keit durch Spezialisierung gegeniiberstehen. Vor allem im Be-
reich alltdglicher Problembewdltigungen sind jedoch speziali-
sierte Kenntnisse oft nicht entscheidend, sondern weit eher
die unkomplizierte Zugdnglichkeit von Hilfen und eine gewisse
Dauerhaftigkeit von Sozialbeziehungen. Diese Feststellung

wire unproblematisch, miiBte man nicht annehmen, daB die Prin-
zipien spezialisierter und solidarischer Problembearbeitung
leicht miteinander in Konflikt geraten.

Die entscheidende steuerungstheoretische Frage lautet demzu-
folge, welche Probleme im Rahmen Kkurzer Handlungsketten l&sbar
sind und welche Probleme zu ihrer L3®sung komplexerer institytio-
neller Arrangements und der damit verbundenen Verlingerung der
Handlungsketten bedlirfen. Diese Frage ist offenbar fiir unter-
schiedliche sozialpolitische Probleme und MaBnahmen durchaus
verschieden zu beantworten, und natiirlich sind die Antworten
auch nicht immer evident: Fir manche Probleme lassen sich un-
terschiedlich gesteuerte Probleml&sungen denken. Deutliche Vor-
teile bieten lange Handlungsketten z.B. im Bereich der sozial-
politisch.motivierten Umverteilung von Einkommen. Dagegen ist

bei der Erbringung sozialer Dienstleistungen im Einzelfall zu

prifen, inwieweit staatliche Politik sich nicht z.B. auf die
Bereitstellung infrastruktureller Voraussetzungen, also 8ko-
logische Interventionen, beschrinken und filr die Steuerung der

Dienstleistungserbringung selbst auf professionelle und/oder_
solidarische Formen vertrauen sollte. Eine genauere Analyse
zeigt {brigens, daB dies in weiten Bereichen der Dienstlei-
stungserbringung bereits weitgehend geschieht. Allerdings sind
auch immer wieder Versuche festzustellen, in derartige Hand-
lungszusammenhédnge mit hierarchisch-rechtlichen Mitteln zu in-
tervenieren, was leicht zu kontraproduktiven Effekten flihren
kann.

Eine wesentliche Aufgabe soziologischer Sozialpolitikforschung
ist es daher, Konzepte der Sozialpolitik zu entwickeln, die

die Selbststeuerungsfdhigkeit solidarischer Handlungszusammen-
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hinge mitzuberiicksichtigen gestattet. Entsprechende For-

schungen werden derzeit im Rahmen eines Schwerpunktprogramms

der DFG: "Gesellschaftliche Bedingungen sozialpolitischer In-

tervention - Staat, intermediire Instanzen und Selbsthilfe"
durchgefihrt.

Anmerkungen

1)

2)

Der Band: "Verfassungsrechtlicher Eigentumsschutz sozialer
Rechtspositionen" (1982) gibt einen guten Uberblick iiber
den sozialrechtlichen Diskussionsstand.

Im deutschen Sprachgebrauch werden diese drei Vorgidnge meist
unterschiedslos als 'Steuerung' ibersetzt, doch handelt es
sich um deutlich zu unterscheidende Funktionen, die erst in
ihrem Zusammenspiel soziale Steuerung zu erkldren vermdgen.
Ndheres hierzu s. Kaufmann 1985.
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