EINLEITUNG

Es gehort zur normativen Bestimmung eines demokratischen Staates, daB seine
Einrichtungen ‘biirgernah’ zu sein haben. Der demokratische Staat ist nicht um
seiner selbst oder um seiner Politiker oder Beamten willen da, sondern um seiner
Biirger willen. Obwohl dieser Grundsatz als Norm unbestritten ist, stehen seiner
Verwirklichung erhebliche — und vermutlich in jiingster Zeit zunehmende —
Hindernisse im Wege. Sie sollen im folgenden niher bestimmt und anhand von
Forschungsergebnissen in ihren Auswirkungen veranschaulicht werden. Wer sie
praktisch beseitigen will, mu8 sie zunichst kennen. Dabei ist zu beriicksichtigen,
dal Sachverhalte, die der Biirgernihe der Verwaltung hinderlich erscheinen,
unter anderen Gesichtspunkten — beispielsweise der sparsamen Mittelverwen-
dung — erwiinscht sein konnen. Fiir die Politik stellt sich also die Frage, wie
stark das Postulat der Biirgernihe im Verhiltnis zu anderen politischen Postula-
ten zu gewichten ist.

Da Verwaltungen in der Regel ihre eigenen Probleme besser kennen als die-
jenigen der Biirger, und da auch die Interessen und Probleme der Biirger hiufig
unterschiedlich sind, ist es verstandlich, daf sich verwaltungsinterne Gesichts-
punkte in Gesetzgebung und im Gesetzesvollzug leichter durchsetzen. Ein
wesentliches Ziel dieses Berichtes ist es, das Postulat der Biirgernihe so zu kon-
kretisieren, daB es neben verwaltungsinternen Kriterien wie Rechtmigigkeit,
Wirtschaftlichkeit und Zweckmigigkeit zur Beurteilung des Verwaltungshan-
delns herangezogen werden kann.

Nicht alle Politikbereiche betreffen die Bevolkerung eines Landes gleich un-
mittelbar. Die Beriicksichtigung der spezifischen Gegebenheiten auf Seiten der
Biirger ist besonders in den Politikbereichen zu fordern, wo staatliches Handeln
unmittelbar auf die Beeinflussung der Lebensverhiltnisse der Biirger gerichtet
ist. Dies gilt vor allem fiir den Bereich der Sozialpolitik, ja man kann Sozialpoli-
tik analytisch geradezu als denjenigen Bereich staatlicher Politik bestimmen,
der auf die Beeinflussung der Lebenslage der Bevolkerung unmittelbar gerichtet
ist (vgl. zuerst WEISSER 1954).

Unter dem Einfluf unmittelbarer materieller Not der Nicht-Erwerbstiitigen
und im Zwiespalt zwischen Konsum- und Investitionserfordernissen wurde
Sozialpolitik in den ersten Legislaturperioden der Bundesrepublik iberwiegend
als Einkommenssicherungspolitik betrieben. Seit dem Ende der 60er Jahre ist
jedoch eine Umorientierung der Sozialpolitik auf breiter Front zu beobachten:
Bahnbrechend wirkte das Arbeitsforderungsgesetz von 1969, welches die
Arbeitsverwaltung von einem vorrangig auf die Gewihrung von Geldleistungen
orientierten Institut zu einem Dienstleistungsbetrieb (Berufsberatung, Arbeits-
vermittlung, Férderung der beruflichen Bildung und Umschulung) umorientierte.
Mit dem etwa gleichzeitig aufkommenden Postulat der ‘Lebensqualitit’ ver-
banden sich zunehmend sozialpolitische Forderungen auf eine nicht nur
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quantitative, sondern auch qualitative Beeinflussung der Lebensverhiltnisse,
insbesondere im Bereich der Infrastruktur und der sozialen Dienste. Die zuneh-
mende Prioritdt zunichst der Bildungspolitik, dann der Gesundheitspolitik und
zuletzt der Jugend- und Familienpolitik verdeutlichen diesen Trend.

Dieser Gewichtsverlagerung von den Einkommensleistungen zu den Dienst-
leistungen entsprechen weitere Verschiebungen: MaBnahmen der Einkommens-
sicherung lassen sich grundsitzlich zentral administrieren, wihrend die Erbrin-
gung von Sach- und Dienstleistungen in der Regel die Prisenz der Begiinstigten
erfordert. Dem entspricht tendenziell auch die Kompetenzverteilung: Mainah-
men der Einkommenssicherung fallen nahezu ausschlieBlich in die Kompetenz
des Bundes, wihrend die Regelung der Dienstleistungen iiberwiegend Linder-
sache bzw. teilweise ‘Gemeinschaftsaufgabe’ ist. In weiten Bereichen delegiert das
Landesrecht sodann die Aufgaben an die Gemeinden bzw. Kreise, soweit diese
nicht bestimmte Dienste aus originirer Kompetenz erbringen. Noch deutlicher
ist die Verschiebung bei der Administration der Leistungen: Nahezu alle 6ffent-
lichen Dienstleistungen werden heute auf der ortlichen Ebene angeboten, so
dal wir zunehmend das Entstehen einer kommunalen oder értlichen Sozial-
politik beobachten kénnen.

Im Jahre 1974 entschloB sich der Bundesminister fir Forschung und Tech-
nologie, im Rahmen seiner Bestrebungen zur Forderung anwendungsbezogener
sozialwissenschaftlicher Grundlagenforschung ein Forschungsprogramm ,Biir-
gernahe Gestaltung der sozialen Umwelt* einzurichten' . Die Flut von Publika-
tionen und 6ffentlichen Meinungsﬁuﬁemngen der letzten Jahre zu Themen wie
‘Biirgernihe’, ‘Sozialplanung’, ‘Biirokratisierung’, ‘6ffentliche Dienstleistungen’
oder ‘Kommunalpolitik’ zeigt, daf} hier rechtzeitig ein Forschungsbedarf er-
kannt wurde, der angesichts seines ressortiibergreifenden und interdisziplindren
Charakters nur auf der Basis besonderer organisatorischer Vorkehrungen iiber-
haupt bearbeitet werden konnte.

_ Auf der Basis einer groeren Anzahl von Vorstudien beauftragte das BMFT
im Sommer 1975 die Verfasser des vorliegenden Berichts mit der Durchfihrung
von 6 Forschungsprojekten im Rahmen eines Forschungsverbundes, der durch
den Herausgeber koordiniert wird?. Eine wesentliche Aufgabe des Forschungs-
verbunqes als ganzem bestand darin, die Problematik ,.Blirgernahe Gestaltung
der sozialen Umwelt * zu prazisieren, relevante Aspekte auf der Basis unterschied-

llcher. Theorieansitze empirisch zu untersuchen, und dabei gleichzeitig den
praktischen Nutzen der Ergebnisse herauszuarbeiten.

! ggfl aus munisterieller Sicht BUNDESFORSCHUNGSBERICHT V 1975
di]ef'Dl 11; LUTZ 1974 SCHARRENBERG 1978: zur Interpretation durch
BAR eutsche Gesellschaft fiir Soziologie LEPSIUS 1973: kritisch dazu

TELT et al. 1976 ung REIDEGELD 1977.

2 %BIH%QEISS_‘;;@ Funktionsweise des Forschungsverbundes vgl. KAUFMANN/
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Die Prizisicrung und systematische Durchdringung der Gesamtproblematik
mufite parallel zur Projektarbeit erfoigen, d.h. die Forschungsthemen der ein-
zelnen Projekte standen bereits fest, als die Zusammenarbeit der Projektgruppen
begann. Die inhaltliche Koordination des Verbundes erforderte daher die Ent-
wicklung eines gemeinsamen Bezugsrahmens, dessen erste Fassung im Zwischen-
bericht des Forschungsverbundes bereits veréffentlicht wurde (vgl. KAUFMANN
(Hg.) 1977: 1 - 44). Das 1. Kapitel dieser vom Verbund gemeinsam geplanten
und realisierten Publikation stellt das Ergebnis der weiteren Arbeit am Bezugs-
rahmen dar, wihrend die Kap. 2 bis 4 im wesentlichen Ergebnisse der Einzelpro-
jekte enthalten. Im Kap. 5 werden die Ergebnisse in praxisbezogener Absicht
zusammenfassend interpretiert.

Natiirlich war es nicht moglich, die Fragestellungen der Projekte in allen
Einzelheiten auf den Bezugsrahmen des Forschungsverbundes abzustimmen.
Dementsprechend stellt der folgende Bericht auch nicht das Gesamtergebnis
der einzelnen Projekte dar. Die integrierte Berichterstattung erforderte, dal die
Projekte die in diesem Bericht zu verwertenden Ergebnisse bereits Ende 1978
vorlegten. Das im Rahmen der empirischen Untersuchungen gesammelte Mate-
rial konnte dabei erst selektiv ausgewertet werden, simtliche Projekte beab-
sichtigen weitere Publikationen von Untersuchungsergebnissen. Die Auswer-
tungsarbeiten werden im Laufe des Jahres 1979 nach Mafigabe der verfiigbaren
Mittel fortgesetzt. Allerdings sei nicht verschwiegen, dafl der Deutsche Bundes-
tag bei Verabschiedung des Haushalts 1979 einen Teilbetrag des Haushaltstitels,
aus dem die Forschungen finanziert werden, qualifiziert gesperrt hat, und daf
der Haushaltsausschuff des Deutschen Bundestages am 31.5.1979 einen Antrag
auf Aufhebung der Sperre abgelehnt hat. ,Im AusschuB wurde darauf hinge-
wiesen, dal hier ‘Zwei- und Dreifachforschung’ nicht auszuschliefen sei.*
(Woche im Bundestag, Ausgabe vom 6.6.1979, S. 11). Der Verbund legt Wert
auf die Feststellung, daR ihm weder zur Gesamtthematik noch zur Thematik
der einzelnen Forschungsprojekte dhnliche Forschungen in der Bundesrepublik
bekannt sind. Es ist damit zu rechnen, da8 die Projekte im Laufe der zweiten
Hilfte des Jahres 1979 ihre Arbeit einstellen missen. Die Koordinationsstelle
beabsichtigt, die Erfahrungen mit der Forschung im Verbund in einer geson-
derten Publikation darzustellen.

Der vorliegende Bericht stellt die im Rahmen eines mehrstufigen gemeinsa-
men Planungsprozesses ausgewihiten Teilergebnisse der Projekte im Kontext
einer diskursiven Erorterung der Gesamtproblematik dar. Mit diesem Bericht
soll die Ergiebigkeit sozialwissenschaftlicher Verbundforschung vor allem in
Hinblick auf die Fihigkeit dokumentiert werden, projektiibergreifende Ergeb-
nisse zu erzielen. Die hier gewihlte multidisziplinire Betrachtungsweise, welche
neben okonomischen und soziologischen auch rechtliche, verwaltungs- und
politikwissenschaftliche sowie sozialpsychologische Aspekte ortlicher Sozial-
politik beriicksichtigt, erscheint geeignet, eine Komplexitit der praktischen
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Problemlage angemessene Perspektive zu eroffnen.

Um gleichzeitig wissenschaftliche Qualitit und Anwendungsbezug der durch-
gefihrten Forschungen zu erreichen, hat das auftraggebende Ministerium ein
projektbegleitendes Gremium aus Vertretern der beteiligten Wissenschaften
sowie der unterschiedlichen Ebenen politischer Praxis (Bund, Linder, Kom-
munen, Triger der freien Wohlfahrtspflege) gebildet, das sich wihrend der
gesamten Laufzeit des Forschungsverbundes mehrmals jihrlich traf und von
den Arbeiten des Verbundes Kenntnis nahm. Dieses Gremium war stets eine
niitzliche Hilfe, kann jedoch die konkrete Zusammenarbeit zwischen den
verschiedenen Formen der Praxis und der anwendungsorientierten sozial-
wissenschaftlichen Forschung nicht ersetzen. Die Vielgestaltigkeit der Praxis
und die Vielzahl der praktischen Aufgaben kann von der anwendungsorien-
tierten Sozialforschung nur dann addquat behandelt werden, wenn die Transfor--
mation von situationsspezifischem oder von prozeBanstofendem Wissen direkt
in Zusammenarbeit mit bestimmten Formen der Praxis geleistet werden kann.

Unser Ziel war es nicht, Rezepte fir die unmittelbare Losung praktischer
Probleme anzubieten, dies wire nur in einer konkreten Handlungssituation
méglich. Aufgabe der ‘anwendungsbezogenen Grundlagenforschung’ ist es viel-
mehr, Bedingungen zu schaffen, unter denen rationalere praktische Problem-
16sungsprozesse in Gang kommen koénnen. Unsere Aufgabe hat uns daher zu
einem doppelten Konzept der Transformation der Forschungsergebnisse gefithrt :
a) Transformation auf der Projektebene:

Die einzelnen im Forschungsverbund zusammenarbeitenden Projektgruppen

machen die Ergebnisse ihrer Forschungsarbeit unmittelbar bestimmten kom-

munalen Amtern, Einrichtungen und Biirgern zuginglich, mit denen sie be-
reits im Forschungsprozef zusammengearbeitet haben. Hier ist der Anwen-
dungsbezug selbstverstindlich unmittelbarer, als er im Rahmen dieses primér
an die Offentlichkeit gerichteten zusammenfassenden Berichts méglich ist.

b) Transformation auf der Verbundebene:

In diesem integrierten Bericht des F orschungsverbundes werden eine Anzahl
von Kemproblemen der biirgernahen Sozialpolitik angegangen und auf ihren
empirischen Gehalt iiberpriift. Diese Erkenntnisse sollen in der zweiten Jahres-
hélfte 1979 einer breiteren praktischen und wissenschaftlichen Offentlichkeit
vorgestellt werden, etwa in Form von Tagungen, deren Ziel die verstirkte
Kommunikation und Diskussion zwischen Praktikern und Wissenschaftlern

im Problemfeld ‘rtliche Sozialpolitik® ist.
Zum Zeitpunkt des Abschlusses dieses Berichtes ist noch offen, inwieweit diese
Abs“fhte“ angesichts der Verknappung der Mittel realisiert werden konnen.
Die durchgefiihrten Forschungen wiren nicht ohne die Mithilfe einer groen
Zahl von Personen und beteiligten Stellen aus der politischen Praxis sowie dem
groBen, hiufig das iibliche Mag iberschreitenden Einsatz der technischen Mit-

arbeiter, Sekretiirinnen und Hilfskrifte in den Projekten moéglich gewesen.
Thnen allen mochten die Verfasser hierfiir danken.
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,oeit geraumer Zeit versichert jeder bessere
Politiker in jeder besseren Rede, daf er selbst
biirgernah sei und daf die Politik nicht gemacht
werden diirfe von lebensfernen Biirokraten,
anonymen Interessengruppen, dem Kapital, den
Gewerkschaften, den Technokraten (nicht Ge-
wiinschtes streichen), sondern daf8 Politik gemacht
werde von Biirgern fiir den Birger (im allgemeinen
lebhafter Beifall)* (Manfred ROMMEL in: ,der
stadtetag*, Juli 1977).

1. DAS PROBLEM BURGERNAHER SOZIALPOLITIK *

‘Biirgernihe’! ist zum politischen Schlagwort geworden. Schlagworte entstehen
jedoch nicht von ungefihr, sondern zeigen reale Probleme an, ohne sie zu er-
kliren. Der Vorwurf der ‘Biirgerferne’! ist selbstverstindlich beliebig auszutei-
len, die darin enthaltene Kritik wird jedoch erst dann fruchtbar, wenn man sie auf
bestimmte Probleme bezieht. Wo der Forderung nach mehr Biirgernihe heute
ein bestimmter Sinn gegeben wird, bezieht sie sich regelmaBig auf die 6ffentliche
Verwaltung und deren Leistungen. Die offentliche Verwaltung ist ins Gerede
gekommen und ihr Ansehen bei den Biirgemn in jiingster Zeit deutlich gesunken,
wie sich aus zahlreichen Meinungsumfragen schliefen Lilt. Beispielsweise gaben
auf die Frage: , Wie denken Sie ganz allgemein gesehen iiber Behorden — mehr
positiv oder mehr negativ? *“ im Jahre 1974 29 % der Befragten eine positive
und 55 % eine negative Antwort. Im Jahre 1979 gaben auf die gleiche Frage
nur noch 14 % eine positive und 77 % eine negative Antwort. Inhaltlich bezogen
sich 1979 die Vorbehalte der Befragten auf die unpersénliche und unhéfliche
Behandlung, die Fremdartigkeit und Uniiberschaubarkeit der Behérden und auf
die Vermutung, da Beh6rden von vornherein mehr gegen als fiir den Biirger
eingestellt seien und ihre Arbeit durch Trigheit, Unbeweglichkeit und enge
Rechtsauslegung gekennzeichnet sei. Beanstandet wurden auch die schwere
Erreichbarkeit der Amter, die ‘Taubheit’ der Behérden gegeniiber den Anliegen
der Biirger und die Lebensfremdheit behérdlicher Entscheidungen 2. In diesen
AuBerungen kommt bereits zum Ausdruck, daB die Biirgerferne der Verwaltung
ein vielfiltiges Phianomen ist, wobei die Ursachen dessen, was von den Biirgern
als Biirgerferne erfahren wird, bisher noch kaum systematisch untersucht wor-
den sind. Derartige Ursachen aufzukliren und in ihrem Zusammenspiel zu
verdeutlichen, ist das Ziel des vorliegenden Bandes.

* Autoren: F.X. KAUFMANN /P. SCHAFER

1 Wegen des hiufigen Gebrauchs werden diese Begriffe im folgenden nicht in
Anfilhrungszeichen gesetzt.

2 WICKERT 1979; vgl. auch SINUS 1978.
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Besondere Bedeutung kommt dem Postulat der Biirgernihe im Bereich der
Sozialpolitik zu, denn hier ist die staatliche Tatigkeit unmittelbar auf die Ver-
besserung der Lebensverhiltnisse der Biirger gerichtet. Sozialpolitik hat es stets
mit dem Einwirken des Staates auf die gesellschaftlichen Verhiltnisse zu tun,
wozu sich der Staat unterschiedlicher Instrumente bedienen kann. Da sich
sozialwissenschaftliche Untersuchungen nur auf ein beschrinktes Untersu-
chungsfeld beziehen koénnen, haben wir unsere Analysen auf den Bereich der
ortlichen Sozialpolitik konzentriert, wo die Notwendigkeit einer biirgernahen
Leistungserbringung besonders offensichtlich ist.

In diesem ersten Kapitel soll zunichst verdeutlicht werden, inwiefern
Sozialpolitik als gestaltendes Einwirken des Staates auf die soziale Umwelt
des Biirgers unter dem Aspekt der Biirgernihe iiberhaupt ein Problem darstellt.
Wir prizisieren zunichst das Postulat der Biirgernihe (1.1) und suchen sodann
das ordnungspolitische Problem zu verdeutlichen, im Rahmen dessen sich unsere
Untersuchungen bewegen (1.2). Wir bestimmen sodann den gemeinsamen
Gegenstand der folgenden Untersuchungen (1.3) und geben einen Uberblick
iiber die Art und Weise, wie in den folgenden Kapiteln die Ergebnisse der ein-
zelnen Forschungsprojekte aufeinander und auf das Postulat der Biirgerndhe
bezogen werden (1.4).

1.1 Entstehung und Inhalt des politischen Postulats der Biirgemihe

1.1.1 Warum die Biirgerferne des offentlichen Handelns zum politischen
Problem wird.

Will man dem politischen Postulat der Biirgerndhe mehr Nachdruck verleihen,
so ist es erforderlich, sich zunichst klar zu machen, welches die Bedingungen
der Biirgerferne sind. Die in diesem Forschungsbericht dargestellten Untersu-
chungen sind insoweit auf die ‘Schwachstellen’ des 6ffentlichen Handelns unter
dem Gesichtspunkt der Biirgernihe gerichtet. Es lassen sich jedoch bereits an
dieser Stelle die zentralen Probleme emmitteln, welche die Biirgerferne des
offentlichen Handelns heute zum politischen Problem werden lassen:

1. Die Abhingigkeit des Biirgers von einer zunehmend arbeitsteiligen Ver-
waltung;

2. ein um sich greifendes Bewufitsein, da die Verwaltungstitigkeit durch die
herrschenden Formen parlamentarischer Demokratie nicht in ausreichendem
MafBe zur Beriicksichtigung der Biirgerinteressen veranlaft und in der Verfol-
gung ihrer Eigeninteressen kontrolliert werden kénne;

3. die zunehmende Betroffenheit der Biirger durch Leistungen und Forderungen
der offentlichen Verwaltung, wie sie zum einen im wachsenden Umfang
staatlicher und insbesondere kommunaler ‘Daseinsvorsorge’ und zum anderen
in der Ausdehnung ordnungspolitischer und fiskalischer Aufgaben des Staates
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zum Ausdruck kommt;
4. die steigenden Bediirfnisse der Biirger nicht nur hinsichtlich der Quantitit,
sondern auch der Qualitit und Differenziertheit der sozialen Leistungen;
5. die ungeniigende Beriicksichtigung von Anliegen der Betroffenen im Rahmen
von Verwaltungsstrukturen, in denen die Koordinationsprobleme innerhalb
und zwischen Behérden und Einrichtungen ein solches Maf an Aufmerksam-
keit erfordern, dafl die Anspriiche der Biirger auf Losung ihrer Probleme nur
noch als lastige externe Storfaktoren erscheinen.
Wie noch zu erldutern ist, kommt dem Postulat der Biirgernihe im Bereich der
Sozialpolitik besondere Bedeutung zu. Von den klassischen Staatsfunktionen
— der Aufrechterhaltung innerer und &4ufierer Sicherheit — her besitzt das
Postulat nach vermehrter Biirgernihe einen durchaus ambivalenten Charakter:
Die individuellen Interessen der Biirger erscheinen hier den Ordnungsinteressen
des Staates als tendenziell entgegengesetzt, das Eingreifen des Staates in die
privaten Verhiltnisse seiner Biirger bedarf daher in erster Linie der rechtsstaat-
lichen Begriindung und Kontrolle. Auch heute noch wird man im Bereich der
hoheitlichen Verwaltung stets eine Interessenabwiigung zwischen dem Ordnungs-
interesse des Staates einerseits und dem Interesse der Biirger an einer rechtlich
einwandfreien und effektiven Bearbeitung seiner Anliegen andererseits unter-
nehmen miissen. — Im Bereich der Sozialpolitik geht es jedoch nicht um die
Aufrechterhaltung und Verwaltung der staatlichen Ordnung selbst, sondern
um das Einwirken des Staates auf die sozialen Lebensverhiltnisse seiner Biirger.
Die einzige Begriindung dieser Staatstitigkeit liegt somit im Wohifahrtsgedan-
ken, so daBl hier der Biirgernihe zentrale und nicht nur konkurrierende Be-
deutung zukommt. Bereits die Staatswissenschaftler des 19. Jahrhunderts
haben das Spezifische der von ihnen als Social-Politik bezeichneten Staats-
tatigkeit gesehen: Die Intervention des Staates in die als prinzipiell ‘staatsfrei’
gedachten gesellschaftlichen Verhiltnisse erfordert, da8 das staatliche Handeln
der Differenziertheit dieser Verhiltnisse und den spezifischen Umstinden der
jeweiligen Situation Rechnung trigt. Es geht hier nicht um die Garantie einer
staatlich geschaffenen Ordnung, sondern um die rechte Art und Weise des staat-
lichen Einwirkens auf bestehende Verhiltnisse:

,,Die gute Einrichtung des gesellschaftlichen Lebens lafit sich aber nicht
durch formale Subsumption unter Satzungen vollziehen. Es ist wieder die
sorgfiltige Beobachtung und Uberwachung der gesellschaftlichen Vor-
ginge, rascher und energischer Zugriff, Handeln nach Umstinden fiir das
Rechte, rasche Entscheidung in kurzem ProzeB, zum Teil Auffindung
und Aufstellung der richtigen Regel erst unter concreten Verhiltnissen
und fir all dieses der entsprechende Apparat wachsamer, schlagfertiger,
mit den besonderen Verhiltnissen bekannter, an sofortigen ordnenden
Zugriff gewohnter Organe erforderlich“(SCHAEFFLE 1871, zit. nach
PANKOKE 1970: 193).
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Bereits diese Schilderung macht deutlich, wie sehr die Anforderungen einer
,»politischen Verwaltung* (SCHAEFFLE) dem normalen Gang heutiger Ver-
waltung widersprechen. Sozialpolitisches Eingreifen des Staates steht einerseits
unter den Anspriichen eines auf Systematisierung und Generalisierung angeleg-
ten Rechts- und Verwaltungssystems, andererseits auch unter dem Erfordernis
situativer Entscheidungen im Hinblick auf die bestmégliche Gestaltung kon-
kreter Umstinde (vgl. PANKOKE 1977). Es ist daher von entscheidender Be-
deutung fiir eine biirgernahe Sozialpolitik, das BewuBtsein staatlicher Organe
fur die sinnvollen Grenzen ihres Einwirkens zu schirfen und ihr Handeln unter
dem Gesichtspunkt seiner Wirksamkeit auf die Lebensverhiltnisse der Biirger
zu beurteilen.

1.1.2 Arbeitsteilung in und zwischen Organisationen

Geht man vom herrschenden normativen Staatsverstindnis aus, so kann es als
selbstverstindlich gelten, dafl Demokratie nicht nur ,»Herrschaft des Volkes*,
sondern ebenso , Herrschaft fiir das Volk* bedeutet: eine demokratische Ver-
waltung ist stets eine »verwaltung fiir das Volk* (vgl. THIEME 1969: 67).
Der demokratische Staat ist nie um seiner selbst oder um seiner Politiker oder
Beamten willen da, sondern um seiner Biirger willen. Dies kommt in der Bundes-
republik in der programmatischen F ormel vom ,sozialen Rechtsstaat besonders
pragnant zum Ausdruck: , Der von ihm (d.h. vom Grundgesetz, A.d.V.) postu-
lierte Rechtsstaat und der von ihm postulierte Soziglstaat verlangen im Sinne
des Artikels 1 GG dgs Bekenntnis zu dem Satz, dafl der Staat um des einzelnen
Menschen willen da ist und diejenigen Aufgaben erfiillen soll, die fiir den einzel-
nen notwendig, von ihm aber nicht selbst zu bewdltigen sind. “ (ELLWEIN 1966 :

nisse im Wege.

Dennoch ist das Problem nicht neu, Adam SMITH hat es wohl als erster fiir
den Bereich der Wirtschaft formuliert:



SMITH wandte sich gegen die staatliche Monopolwirtschaft, weil sie konsumen-
tenfeindlich sei. Er plidierte fiir eine konkurrenzwirtschaftliche Steuerung der
Produktion, weil diese am ehesten die Macht der Produzenten zugunsten der
Anspriiche der Konsumenten zuriickdringen konne. Bekanntlich soll die rechts-
staatliche und demokratische Kontrolle des staatlichen Gebarens eine dhnliche
Bindigung der staatlichen Macht bewirken wie der Konkurrenzmarkt im Hin-
blick auf die Macht der Produzenten,

Wir spiiren heute stirker als frilhere Generationen die Grenzen sowohl einer
marktmifigen als auch einer demokratischen Machtkontrolle. Als eine zentrale,
in beiden Bereichen gleichsinnig wirksame Ursache zunehmender Ohnmachtser-
fahrungen von Konsumenten und Biirgern kann der zunehmende Organisations-
grad der Unternehmungen bzw. der staatlichen Verwaltung angesehen werden.
Er ist selbst Ausdruck der zunehmenden Arbeitsteilung, welche einerseits eine
vielfiltigere, spezialisiertere und damit leistungsfahigere Produktion und Ver-
waltung ermdoglicht, andererseits jedoch auch einen zunehmenden Koordina-
tionsbedarf erzeugt.

Koordiniert werden miissen sowohl die Tatigkeiten innerhalb einer Organi-
sation, Unternehmung, Behorde, als auch das Zusammenspiel verschiedener
Organisationen. Die organisationsinterne Koordination erfolgt dabei zumeist
iber Hierarchiebildung, d.h. die Festlegung von Kompetenzen, Anweisungs-
befugnissen, Mitgliedschaftspflichten und Kontrollmechanismen sowie durch
Programmformulierung, d.h. die mehr oder weniger detaillierte Festlegung von
Zielen oder Handlungsmaximen fir die Organisationsmitglieder. Der Koordi-
nation zwischen Organisationen dient im wirtschaftlichen Bereich der Markt-
Preis-Mechanismus, wahrend im offentlichen Bereich diese Funktion grund-
sitzlich dem Gesetzgeber und der Regierung zugesprochen wird, die dieser
Aufgabe jedoch nur in beschrinktem Umfang nachkommen kénnen.

Das Wachstum und die zunehmende interne Differenzierung moderner
Organisationen hidngt mit der Zunahme der Koordinationsprobleme zwischen
Organisationen zusammen. Je vielfiltiger die Umweltprobleme einer Organi-
sation, umso eher tendiert sie zur weiteren internen Arbeitsteilung. Wer besser
organisiert ist, hat mehr Macht, und zwingt damit auch seine Konkurrenten
und Kontrahenten, ihren Organisationsgrad zu verstiirken. Je grofer die Organi-
sation, desto mehr steigen ihre internen Koordinationsprobleme und umso
unabhingiger wird sie von den Kontrollen ihrer Umwelt. So werden Organisa-
tionen zunehmend michtiger und nur noch durch andere Organisationen
kontrollierbar. Es sind daher vor allem die privaten Haushalte und die einzelnen,
nicht organisierten Biirger, welche tendenziell an den Rand des Geschehens
gedringt werden, insoweit thren Anspriichen nicht durch besondere Vorkeh-
rungen Rechnung getragen wird.
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1.1.3 Politik und Verwaltungskontrolle

Im Rahmen dieses Forschungsvorhabens haben wir uns lediglich mit den politi-
schen und administrativen Ausprigungen dieser Problematik zu beschiftigen'.
Ahnlich wie bereits im 19, J ahrhundert ist in jingster Zeit eine Welle der Bijro-
kratiekritik zu beobachten, welche inhaltlich kaum iiber das bereits im 19.
Jahrhundert Formulierte hinausgeht (vgl. GRUNOW/HEGNER 1977: 45 ff).
Die Biirokratiekritik im 19, Jahrhundert bezog sich jedoch auf die Verwaltung
unter obrigkeitsstaatlichen Verhiltnissen, wihrend sje nunmehr auch unter den
Primissen einer demokratischen Verfassung zutage tritt. In politikwissenschaft-

»

daB der demokratische Interessenausgleich durch den Mechanismus alige-
meiner Wahlen allein nicht mehy in geniigendem Mag erfolgen kann, weil
die gewihiten Volksvertreter auBerstande sind, die ja durchaus verschiedenen

zu denjenigen Biirgergruppen gesucht, die von bestimmten Entscheidungen als
besonders betroffen gelten kénnen.




sei. Die Fiktion, dal Verwaltungen nur die Absichten der politisch Entschei-
denden ausfithren, oder — systemtheoretisch formuliert — dafd der ‘Policy Input’
den ‘Policy Output’ bestimme, wurde nicht in Frage gestellt. Die Partizipations-
debatte vernachlissigte systematisch die Eigendynamik des administrativen
Systems, den ‘Policy Throughput’ (vgl. KAUFMANN/HEGNER/GRUNOW
1976). Die Emiichterung, welche sich aus der Erfahrung neuer Mitbestimmungs-
modelle ergab, diirfte neben der zunehmenden Sichtbarkeit administrativer
Reform- und Steuerungsversuche (z.B. Hochschul- und Bildungsreform, Ge-
bietsreform) und der wachsenden Kritik am &ffentlichen Dienst fiir die zuneh-
mende Verdringung der Partizipationsproblematik durch das Postulat der
Biirgerndhe verantwortlich sein.

1.1.4 Biirgernihe als Kriterium des 6ffentlichen Handelns

Das Postulat der Biirgerndhe betrifft nicht in erster Linie den Prozefl der
Politikformulierung, sondern den Prozef der Politikverwirklichung. Diese ist
vor allem Aufgabe der Verwaltung. Noch wird der Anspruch meist in recht un-
bestimmter Weise erhoben, doch mehren sich auch die Auferungen von Ver-
waltungspraktikern, welche das Postulat mit Inhalt filllen (vgl. etwa GRAMKE
1978 ; KGST 1979). Zuweilen finden sich konkurrierende Bezeichnungen wie
‘Biirgergerechtigkeit’ oder ‘Biirgerfreundlichkeit’, doch scheint im Begriff der
Biirgernihe am ehesten das komplexe Gesamtproblem angesprochen, um das
es hier geht.

Wir gehen bei unseren Uberlegungen davon aus, daf Biirgernihe neben
ZweckmiBigkeit, Wirtschaftlichkeit und Rechtmifigkeit ein viertes Haupt-
kriterium darstellt, unter dem der Erfolg von Verwaltungstiitigkeit zu betrachten
ist. Ebenso wie bei den Begriffen der Zweckmifigkeit, Wirtschaftlichkeit und
Rechtmifigkeit der oOffentlichen Verwaltung handelt es sich hier um eine
komplexe Vorstellung, die in unterschiedlicher Hinsicht konkretisiert werden
kann. Sie dient zunichst einmal als heuristisches Instrument, um das offent-
liche Handeln in einer bestimmten Perspektive, nimlich in ihrer Beziehung zu
den von ihr betroffenen oder durch sie zu erreichenden Biirger zu betrachten.
Es geht also um das Verhdltnis des in sich bereits vielschichtigen éffentlichen
Handelns zur Vielfalt der Bediirfnisse, Erwartungen, Handlungsdispositionen
und Probleme der Biirger. ‘Ndhe’ ist stets ein relationales Konzept; bei der
Biirgernihe geht es um die Art der Beziehungen zwischen 6ffentlichem Handeln
und Biirger, und zwar — wie sich zeigen wird — auf unterschiedlichen Ebenen
des politischen Systems und in unterschiedlichen Stufen des politisch-admini-
strativen Prozesses.

Mit dem Postulat der Biirgernihe werden heute bereits alte Probleme der
Verwaltungsreform auf einen neuen Begriff gebracht. Schon die Stein-Harden-
berg'sche Verwaltungsreformm (seit 1806) verfolgte mit der Einfihrung der
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gemeindlichen Selbstverwaltung das Ziel, das aufstrebende Biirgertum in den
monarchischen preuBischen Staat zu integrieren. Durch das Prinzip der biirger-
schaftlichen Mitbeteiligung an kommunalen wie an staatlichen Geschiften
sollte die Verwaltung belebt und der Gemeingeist der Biirger gestirkt werden
(vel. REUTER 1976: 6 ff). Mit dem Aufschwung des Liberalismus in der
zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts wurde dje kommunale Selbstverwaltung
als Freiraum, d.h. als quasi-geselischaftliche Instanz der Selbstgestaltung der
lokalen Nahwelt durch die Biirgerschaft in Abgrenzung zur staatlichen Obrig-
keitsverwaltung betrachtet. Nunmehr galt die Kommune als ..Bollwerk des
liberalen Biirgertums gegen den monarchischen Staat. Nach der Liquidierung
der Monarchie erschien die Kommune in der Weimarer Republik als besonders
geeignete Instanz, die Demokratie zu begrinden und zu erhalten. Nunmehr
wurde die |, kommunale Selbstregierung Ausdruck der genossenschaftlichen
Organisation des lokalen Sozialverbandes (REUTER 1976- 8).

Vor diesem historischen Hintergrund wird verstandlich, wenn noch heute

der kommunalen Selbstverwaltung eine besondere Biirgernihe zugeschrieben
wird:

»Lokalpolitik steht in dem Ruf, besonders biirgeroffen und daher auch
mitwirkungsfreundlich zu sein. Erlaubt und begiinstigt nicht der im Ver-
gleich zur Bundes- und Landespolitik iberschaubare Gemeinderahmen

dffs nqrdrhein-w?stﬁ.ilischen Innenministers HIRSCH: » Vor allem aber ist es
Ziel dieser Z“Sfﬂ"d'ngffsrefOfm zu_einer biirgerfreundlichen Verwaltung zu



einen ist die Bereitschaft iibergeordneter Einheiten, Kompetenzen nach unten
zu delegieren, zweifellos geringer als die Bereitschaft, die Zahl der zu steuern-
den Einheiten zu verringern. Die Gebietsreform entspricht stirker administra-
tiven Interessen als die Funktionalreform, fiir diese sprechen Griinde der Wirk-
samkeit bzw. der Biirgernihe, also verwaltungsextreme Gesichtspunkte. Wie bei
allen Verwaltungsreformen stehen sich hier Gesichtspunkte der Wirtschaftlich-
keit und administrativen Effizienz einerseits und Gesichtspunkte der Wirkungen
der Verwaltung auf den Biirger andererseits als Begriindung gegeniiber. Daf
die einseitige Verfolgung des einen oder anderen Gesichtspunktes zu wider-
sprichlichen Losungen fiihrt, ist nicht zu bestreiten. Es gilt daher, auf Spiel-
riume aufmerksam zu machen, die eine stirkere Beriicksichtigung von Biirger-
interessen ermoglichen, ohne dabei die Erfordernisse einer effektiven Ver-
waltung zu vernachlissigen.

Je stirker die Verwaltung in die Lebensverhiltnisse der Biirger eingreift,
desto mehr wird ihre Birgerniahe bzw. Biirgerferne als Problem empfunden.
Biirger treten heute zunehmend héufiger in Verwaltungskontakt und erfahren
immer stiarker Verwaltungsleistungen als Ausdruck staatlichen Handelns. Sie
tun dies jedoch zumeist nicht in ihrer Rolle als ‘Biirger’, sondern in weit spezifi-
scheren Rollen, als ‘Bauherr’, ‘Steuerzahler’, ‘Schiiler’, ‘Rentenberechtigter’,
‘Wohngeldempfiinger’ oder ‘Antragsteller auf Hilfe zum Lebensunterhalt’.
Zudem werden gerade im Bereich der Sozialpolitik vielfiltige 6ffentliche
Leistungen nicht unmittelbar von staatlichen oder kommunalen Behérden und
Einrichtungen, sondern von relativ autonomen gesellschaftlichen Trigern (z.B.
Sozialversichungstriger, Wohlfahrtsverbinde) erbracht. Dennoch unterliegen
auch diese Leistungen in unterschiedlichem Umfange staatlichen Regulierungen
und Finanzierungen. Die Vielfalt der Betroffenheit der Biirger bringt auch
groe qualitative Unterschiede der Betroffenheit mit sich, die teilweise im
Sinne des sozialen Ausgleichs gewollt, teilweise unbeabsichtigt sind.

Dies gilt in besonderem Mafle im Bereich der Sozialpolitik, deren Ziel der
Ausgleich sozialer Benachteiligung und die Verbesserung der Lebenslage unter-
schiedlicher gesellschaftlicher Gruppen ist.

1.2 Das ordnungspolitische Problem: Sozialpolitik im Spannungsfeld von
Selbstversorgung, Marktversorgung und éffentlicher Versorgung

Die Problemformel »,Biirgernahe Sozialpolitik* thematisiert die Sozialstaatlich-
keit der Bundesrepublik unter dem Gesichtspunkt der Wirksamkeit des éffent-
lichen Handelns fiir die Gestaltung der Lebensverhiltnisse der Biirger. Wihrend
der Forschungsverbund seine Problembestimmung zunichst an der Relation
Biirger — Verwaltung ansetzte (K AUFMANN /SCHAFER 1977), wurde im Fort-
gang der Erorterungen eine Erweiterung dieses Ausgangspunktes vorgenommen.
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Die ausschlieBliche Orientierung am Proze politisch-administrativer Leistungs-
erbringung wird weder der Wirklichkeit der Sozialpolitik noch dem Postulat
einer materialen Orientierung der Politik an den Problemlagen der Biirger ge-
recht. Eine solche Orientierung setzt ja bereits voraus, daf die administrative
Form der Leistungserbringung grundsitzlich den sozialen Problemen der Biirger
.angemessen sei, dafl es also nur um die Verbesserung des administrativen Ge-
schehens im Detail gehe. Damit bleibt die grundsitzlichere F rage ausgeklammert,
ob und inwieweit der Staat in die gesellschaftlichen Verhiltnisse eingreifen soll.
In Anlehnung an die in der Wirtschaftspolitik geldufige Unterscheidung von
Ordnungspolitik und Ablaufpolitik konnen wir diese zweite Frage als die
ordnungspolitische Frage der Sozialpolitik bezeichnen.

Diese ordnungspolitische F rage soll hier nicht normativ, sondern empirisch-
analytisch angegangen werden, d.h. wir stellen nicht die Frage ,,mehr oder
weniger Staat? *“, sondern untersuchen, welche Formen des staatlichen Ein-
greifens einer biirgernahen Gestaltung der sozialen Umwelt forderlich sind,
und wo die Grenzen eines effektiven, d.h. die Lebenslage bestimmter Ziel-
gruppen verbessernden Einwirkens liegen. Wir untersuchen also nicht simtliche
Formen sozialpolitischer Interventionen, sondern konzentrieren uns auf die
unmittelbar umweltgestaltende Form staatlicher Intervention, welche fiir die
ortliche Sozialpolitik besonders _charakteristisch ﬂ_(szialbkologische"ihtér-
ventionsform vgl. 1.3.2). Hierbei treten immer wieder Situationen auf, in denen
die Postulate der administrativen Effizienz und der Biirgerniihe zueinander in
Widerspruch treten. In derartigen Fillen ist zu fragen, ob die administrative

Form der Leistungserbringung nicht besser durch andere Versorgungsformen
Zu ersetzen ist.

1.2.1 Die Verdringung der Selbstversorgung durch Marktversorgung und
Offentlicher Versorgung

Zur Verdeutlichung der ordnungspolitischen Dimension wollen wir von dem

sehr elementaren Sachverhalt ausgehen, dafl jeder Mensch fiir sein Uberleben

b it auf Leistungen seiner Umwelt angewiesen ist, die er sich zum Uberlebep Efneig-
< nen muf. Was dem Menschen konkret als aneigenbare Leistungen seiner Umwelt

erscheint, ist einerseits das Rmdm{tmnatﬂdighgl_y,_ aussetzungen (z.B. Klima,
-BQdﬁnb@s‘?héffﬁﬂhgihMY@".S?"!?!'E!QII) andererseits das® Ergebnis gesellschaftlicher
Regelungen und Einrichtungen, etwa tkonomischer. technisoher und_kultu-
rgllg{_ér}n

Warum »biirgernahe Gestaltung der sozialen Umwelt* zum Problem wird,

w.ird deutlich, wenn wir den Wandel der Leistungen und ihre Produktionsbe-




t

Frith- und Hochmittelalters charakteristisch war. Die Aneignung erfolgte hier
(abgesehen von Raub und Naturalabgabenwirtschaft) unmittelbar in den Pro-
zessen gegenstandlicher Produktion im Rahmen kleiner Menschengmppen
(ljﬂsp_:glgg) und zwar direkt aus der natiirlichen Umwelt. Bis weit ins 19. Jahr-
hundert hinein hatten in Deutschland nahezu alle Menschen einen — haufig
allerdings sehr kiimmerlichen — unmittelbaren Zugang zu natiirlichen Ressourcen,
im Extremfall die Allmende als Weideplatz fiir die Ziegen (die ,,Kuh des kleinen
Mannes*) oder den Gemeindewald zum Holzsammeln, zumeist jedoch wenig-
stens ein kleines Stiick Land zum Kartoffel- und Gemiiseanbau.

Mit dem Aufkommen von Arbeitsteilung und_Geldwirtschaft wurde die
Selbstversorgung im Bereich der Giiterproduktion zunehmend durch die Markt-
versorgung verdringt, fiir die elendesten Schichten erginzt durch Wohltatlgkelt
Bekanntlich hat die Entfaltung der privatkapitalistischen Produktionsweise in
Verbindung mit dem die Industrialisierung ermoglichenden wissenschaftlichen
und technischen Fortschritt zu einer aufierordentlichen Produktionsausweitung
gefihrt. Die mit der Arbeitsteilung einhergehende Spezialisierung und Ratio-
nalisierung bringt es mit sich, da} zunehmend Giiter produziert werden, die
der Einzelne auch dann nicht mehr selbst herstellen konnte, wenn er es wollte.
Die gesamten Lebensverhiltnisse sind demzufolge heute auf den Gebrauch von
Produkten eingestellt, welche nur noch mit Hilfe von Geld gekauft werden
konnen, dessen Erwerb seinerseits im ‘Regelfall den Verkauf von Arbeitskraft
voraussetzt. Damit hat sich der Charakter der fiir die Bedarfsdeckung des
Menschen relevanten Umwelt entscheidend veridndert: Produktionsumwelt und
Konsumumwelt treten auseinander; der Einzelne partizipiert an der Produktlon
nur noch in sehr spezialisierter Form und konsumiert im iibrigen Produkte die
auﬁerhalb seines mE‘rfap;ungshonzontes hergestellt worden sind. Statt von den
Launen der Natur wird er von den Wechselfillen des Wirtschaftslebens abhingig.
In dem MaBe, als die Nutzung und Verwertung des Bodens unter wirtschaft-
liche Gesichtspunkte gerit, verlieren sich die urspriinglichen Aneignungsformen,
ein Prozef, der heute zumindesten in den Stidten und im Stadtumland abge-
schlossen ist: Die Aneignung von Friichten beispielsweise ist fast nur noch
durch Kauf oder Diebstahl moglich, wie die kiirzliche Abschaffung des Mund-
raub-Paragraphen durch den Gesetzgeber dokumentiert!

Die Expansion der privaten Wirtschaftstitigkeit fithrt nicht nur zur progres-
siven Verdringung der Selbstversorgung, sondern auch zu unmittelbaren Ver-

dnderungen der Umwelt _in der die meisten Leute leben So konzentriert sich

- das Wohnen zunehmend in_der Nahe der mdustnellen Arbentsplatze die stadti-
sche Lebenswelse wird dominant und entfaltet eine Eigendynamik, deren Nach— f
telle ile (z.B. Umweltverschlechtemng, Mietwucher) nur durch staatliches Emgrex- :

fen in Grenzen gehalten werden konnen. Das gedankhche Modell einer im
wesentlichen durch marktmifige Koordination der Wirtschaftstitigkeit gesteu-
erten ‘biirgerlichen Gesellschaft freier Individuen’, in welcher die Funktionen
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des Staates im wesentlichen auf die Sicherung der bestehenden Ordnung be-
schriankt sind, erweist sich infolge der inneren Dynamik und der daraus resultie-
renden sozialen Ungleichheiten und sonstigen externen Effekte, bzw. ‘soziale
Kosten’ des privatwirtschaftlichen Systems als unrealistisch. Zunehmend tritt
neben die individuelle Bedarfsdeckung aufgrund privater Rechtsverhiltnisse
eine kollektivierte Bedarfsdeckung, welche in der Regel mit einer Ausweitung
der staatlichen Titigkeit einhergeht.

Schon Wermner SOMBART bezeichnete als eine ,.Eigenart, die die Bedarfs-
gestaltung wihrend der hochkapitalistischen Periode immer mehr an-
nimmt ... die Kollektivisierung der Bedarfsbefriedigung, d.h. also die
fortschreitende Tendenz, den Bedarf ‘collektive® zu decken. Die Kollek-

livisierung der Bedarfsdeckung 148t sich auf fast allen Gebieten verfolgen.
Die wichtigsten sind:

a) Bildungsmittel: Zunahme der offentlichen Schulen, Bibliotheken,
Museen.

b) Gesundheitspflege und Krankendienst : Zunahme der Kranken-, Irren-,
Siechenhiuser.

C) Vergniigungsstatten: Zunahme der Theater, Konzerte, Kinos.

d) Beherbung und Erquickung: Zunahme der Restaurants, Hotels, Board-
ing-Hauser.

e) Hauseinrichtung: Zunahme der kollektiven Versorgung mit Wasser,
Gas, Elektrizitat.

f) Verkehrsmittel: Zunahme der Eisenbahnen, StraBenbahnen, Dampf-
schiffe; aber auch der Leistungen der Post, Fotografie und Telephonie.“

(SOMBART 1931: 271).

Vergleichen wir diese Aufzihlung mit den unter 1.3.3 in Tab. 3 dargestellten
Infrastrukturbereichen, welche Gegenstand von Forschungen innerhalb des
Forschungsverbundes waren, so ergibt sich bei aller stirkeren Differenzierung
dennoch eine weitgehende Ubereinstimmung in der Sache. Auch der in der
verwaltungswissenschaftlichen Literatur im Anschluf an FORSTHOFF (z.B.
1964) eingebiirgerte Begriff der Daseinsvorsorge betrifft denselben Bereich
(vgl. GROTTRUP 1973). Wenn wir statt dessen den sich zunehmend auch in
der Praxis einbiirgernden gcigyiff der o6rtlichen oder kommunalen Sozialpolitik
vorziehen, so geschieht dies aus der g&@gung,\daﬁhdﬁmu das politisch gestal-
tende Moment einerseits und die soziale Bedingﬁ‘leituder Effekte von Daseins-
vorsorge andererseits deutlicher ins BeWuBtsein't'r—eten'.

Bereits die Verdringung der Selbstversorgung durch die Marktversorgung im
Bereich der Giiterproduktion ist keineswegs so reibungslos und selbstverstind-
lich vonstattengegangen, wie dies aus einer rationalistischen Wirtschaftsbe-
trachtung riickblickend erscheinen mag. Wir konnen hier jedoch darauf ver-
zichten, diesen auch soziologisch unterschiedlich interpretiérbaren Prozef3
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nachzuzeichnen!. Die historische Uberlegenheit des auf Arbeitsteilung, Geld-
verkehr und Konkurrenz basierenden privatkapitalistischen Systems der Giiter-
produktion gegeniiber fritheren Wirtschaftsformen ist offensichtlich, wenngleich
vermutlich nicht so universal, wie hiufig angenommen. Zum einen zeigte sich
schon friih, daR die Abschaffung der feudalen Gewaltverhiltnisse keineswegs
auf direktem Wege zur Herstellung gleicher Freiheit fiir jedermann fithrte, und

noch weniger trat die erhoffte Briiderlichkeit an die Stelle der alten Treue- und
, Sorgeverhiltnisse. Die Entfesselung der privaten Initiative fiihrte zu neuen
Formen der Ausheutung und des Elends, denen die staatliche Sozialpolitik zu-
nichst mit den gesetzlichen Mitteln des Arbeitsrechts, sodann mit dem Mittel
der staatlichen Zwangsversicherung entgegenzuwirken suchte. Das staatliche
Eingreifen in die Ordnung (oder Unordnung) der gesellschaftlichen Verhilt-
nisse, welche seit der Mitte des 19. Jahrhunderts unter dem Begriff der Sozial-
politik thematisiert wird (vgl. PANKOKE 1970; 1977), erfiillt dabei zumeist
eine doppelte Funktion: Zum einen bezweckt der sozialpolitische Eingriff die
Bekdmpfung von als schiidlich angesehenen Auswirkungen des privatwirtschaft-
lichen Prozesses (z.B. Wehruntauglichkeit der durch die Industriearbeit verkriip-
pelten Kinder, gesundheitliche Schidigungen, fehlende Subsistenzmittel bei
Arbeitsunfihigkeit und Arbeitslosigkeit) oder er richtet sich (in neuerer Zeit
zunehmend) auf die Verbesserung bzw. Angleichung der Arbeits- und Lebens-
verhaltnisse bestimmter Bevolkerungsgruppen (z.B. Bildungspolitik, Humanisie-
Tung des Arbeitslebens, Gestaltung der rdumlichen und sozialen Infrastruktur).
Die Folge dieses Eingriffs ist jedoch nicht nur in der Bekidmpfung der damit
angesprochenen Mistinde und Probleme, sondern ebenso in der Stabilisierung
und Férgerqng jjdé}_j:i)j{i_yatkapit alistischen Produktionssystems zu sehen. Die
immanente Dynamik der freien Wirtschaftstitigkeit notigt dem Staat immer
mehr Aufgaben der ‘Gesellschaftsgestaltung’ auf, welche einerseits der weiteren
Entfaltung der privatwirtschaftlichen Titigkeit, andererseits der Bekimpfung
von Folgeproblemen dienen?.

\

So dient auch die 6rtliche Sozialpolitik nicht nur unmittelbar der Versor- .

gung der Biirger mit Infrastruktureinrichtungen, sondern mittelbar auch der :

Erhaltung und Steigerung des Angebots an Arbeitskraft, also der gesellschafi-
lichen Reproduktion.

1 Die bedeutendste Interpretation nach MARX (1867) und WEBER (1923)
hat POLANYT (1944) gegeben, dessen Arbeit auch der hier gegebenen Inter-
pretation in mancher Hinsicht zugrundeliegt.

2 DaB durch das sozialpolitische Einwirken gleichzeitig die bestehenden Pro-
duktionsverhiltnisse stabilisiert und transformiert werden, hat als erster
E. HEIMANN (1929; 1963) herausgearbeitet. Auf diesen ‘Doppelcharakter’
der Sozialpolitik weisen neuerdings auch LENHARDT und OFFE (1977)
hin.
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Das Postulat einer biirgernahen Gestaltung der sozialen Umwelt wird also in
dem Unfange aktuell, als die Biirger in einer Umwelt zu leben gezwungen sind,
die nicht mehr das Ergebnis natiirlicher, sondern sozialer, 6konomischer und
politischer Einfliisse darstellt. Wir verstehen die soziale Umwelt als eine Quelle
von Ressourcen zur Lebensfiihrung, wobei unter den gegenwi rtigen Bedingungen
die soziale Umwelt dem ganz iiberwiegenden Teil der Bevolkerung nicht mehr
erlaubt, die entsprechenden Ressourcen unmittelbar der Natur zu entnehmen.
Sie miissen entweder durch Kauf, durch Inanspruchnahme 6ffentlich finanzier-
ter Einrichtungen oder aber durch soziale Kontakte im Rahmen von nicht
formal organisierten Sozialsystemen gewonnen werden. In diesem Sinne ist die

menschliche Umwelt heute keine natiirliche mehr, sondern eine vergesellschaf-

tete, gestaltete Umwelt. Fiir den Staat stellt sich das Problem, diese Gestaltung

planvoll im Sinne einer Verbesserung der Lebenslage der Bevolkerung zu beein-
flussen.

1.2.2 Besonderheiten der Produktion personenbezogener Dienstleistungen

Die Verdringung der Selbstversorgung durch Marktversorgung und 6ffentliche
Versorgung wird in jiingsten sozialpolitischen Diskussionen mit dem Entstehen
einer sog. Dienstleistungsgesellschaft (vgl. BELL 1973/75; GARTNER/RIES-
MAN 1974/78) in Verbindung gebracht. Vor allem in Anschluf an die Arbeiten
von CLARK (1940) und FOURASTIE (1954/69) werden die soeben skizzier-
ten Sachverhalte als aufeinanderfolgende Expansionsphasen eines primiiren,
eines sekundiren und zuletzt eines tertiiren Wirtschaftssektors interpretiert
(‘Dreisektorentheorie’), wobei die Abgrenzung dieser Sektoren allerdings
unterschiedlich und nicht sehr prizise erfolgt (vgl. POHL 1970). In unserem
Zusammenhang interessiert vor allem die Entstehung und Verinderung des sog.
tertidren oder Qﬁwgtom,__in welchem — zumeist als Residualkate-

gore. — all_diejenigen Produktionszweige zusammengefafit werden, welche
weder der Gewinnung von Rohstoffen und Naturprodukten (primérer Sektor)
noch der Verarbeitung von Rohstoffen und der industriellen Giterproduktion
(sekundirer Sektor) zuzurechnen sind. Dieser ‘Dienstleistungssektor’, dem auch
dlf: gesamte Staatstitigkeit subsumiert wird, hat erst in jiingster Zeit vertieftes
wissenschaftliches Interesse gefunden (vgl. FUCHS 1965, 1968; HALMOS 1970;
LINHARDT ua. 1970; HARTWELL 1973; BELL 1973/75: GARTNER/
RIESMAN 1974/78, SABOLO 1975; BADURA/GROSS 1976). Es scheint
Ubere@‘stimmu“g dahingehend zu herrschen, da den ‘Dienstleistungen’ in der
gegenwartigen Phase westlicher Gesellschaftsentwicklung iiberragende Bedeu-
fung _ZUkOmme, fir viele scheinen sie sogar das wesentliche neue Element einer
nachindustriellen Epoche’ darzustellen. T

Bei ndherer Betrachtung zeigt sich allerdings, daB hier unter dem Begriff der
,.ngg§ﬂ91§.ﬂ!‘)gffhsth unterschiedliche Sachverhalte zusméﬁ‘géfaﬁtﬂv;faén,
fur die noch keine ubereinstimmende Systematik in Sicht ist. Zwar sind dic
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zuzuordnen, doch ist dies noch eine zu unbestimmte Klassifikation. Um die
spezifischen Probleme unseres Forschungsgegenstandes, dessen gesellschafts-
theoretischer Ort unschwer der Diskussion um die ,-Dienstleistungsgesellschaft
zuzuordnen ist, richtig einzuordnen, miissen vor allem zwei differenzierende
Gesichtspunkte bedacht werden:

Leistungen der_ortlichen Sozialpolitik_insgesamt dem Dienstleistungssektor

1. Dienstleistungen konnen entweder mittelbar oder unmittelbar personen-
bezogen sein. Der ganz iberwiegende Teil der ‘klassischen’ tertiiren Produk-
tionsbereiche (Handel, Verkehr, Banken, Versicherungen, 6ffentliche Ver-
waltung und Rechtspflege) ist nur mittelbar personenbezogen, d.h. die Er-
bringung der Leistung ist von der Prisenz des Leistungsempfingers unab-
hingig. Bei den unmittelbar personenbezogenen Dienstleistungen erfordert
dagegen bereits die Produktion der Dienstleistung die Anwesenheit und im
Regelfall die aktive oder passive Mitwirkung des Leistungsempfingers, so
etwa im Gesundheits- und Bildungswesen, im Friseur-und Kosmetikgewerbe,
im Sport- und Unterhaltungsbereich, im Beratungswesen u.a.m.

2. Dienstleistungen konnen entweder marktmdpig oder nichtmarktmafig
angeboten werden. Bei marktmifig gesteuertem Angebot orientieren sich
die Produzenten an den zu erzielenden, grundsitzlich frei bestimmbaren
Preisen; die Inanspruchnahme der Dienstleistungen ist nur bei Bezahlung
eines entsprechenden Entgeltes méglich. Von nichtmarktmifiger Dienst-
leistungsproduktion sei dann die Rede, wenn die Dienstleistungen unab-
hingig von einem zur Hiufigkeit und Intensitit der Inanspruchnahme
proportionalen Entgelt des Leistungsempfingers erbracht werden, die Nach-
frage sich also nicht an kostenbedingten Preisen orientiert. Die Leistung
kann dabei unentgeltlich (z.B. im Rahmen der Familie, der Nachbarschaft
oder freier Zusammenschliisse) sein oder durch Dritte (Staat, Sozialversiche-
rungen, Wohifahrtsverbinde, Unternehmungen) bezahlt oder subventioniert
werden. -

Fiir den hier in Frage stehenden Bereich der ortlichen Sozialpolitik gilt, dal die
in_Frage stehenden Dienstleistungen_regelmiflig nicht-marktmiBig erbracht
werden, und daf ihr iiberwiegender Teil zu den unmittelbar personenbezogenen
Dienstleistungen zu zihlen ist.

Die Dreisektorentheorie suggeriert, da die Expansion des Dienstleistungs-
sektors auf einer wachsenden Nachfrage nach bisher unbekannten Dienstlei-
Stungen beruhe, welche durch die vorhergehende Expansion des priméren und
sekundiren Sektors erst ermoglicht oder aber gefordert werden. Es trifft
zweifellos zu, daf eine Vielzahl tertiirer Produktionszweige wie beispielsweise
Verkehr, Handel, Banken oder Versicherungen — in unmittelbarer Abhingigkeit
von der sich ausweitenden Giiterproduktion — ihrerseits expandiert haben, und

dhnliches gilt fiir weite Bereiche der Staatstatigkeit, nicht jedoch fir den hier
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in Frage stehenden Bereich der sozialpolitisch motivierten Dienstleistungen.

h: Diese setzen vielmehr iiberwiegend in Bereichen an, welche bisher im Rahmen

| ger privaten Haushalte sowie im Rahmen von verwandtschaftlichen und nach-
'barschaftlichen Beziehungen unentgeltlich erbracht wurden. Die Expansion
sozialpolitisch motivierter Dienste verdringt also nicht in erster Linie Formen.
. der Marktversorgung, sondern der Selbstversorgung (vgl. HARTWELL 1973).
i'{ Der tiuschende Eindruck der Dreisektorentheorie, als ob die Expansion
‘6ffentlicher Dienstleistungen ,,marktwirtschaftliche Elemente* des Wirtschafts-
lebens verdringe, kommt im wesentlichen dadurch zustande, da der Aufwand
fir Selbstversorgung im Rahmen der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
nirgends auftaucht. Die GroBenordnung und der Anteil der Selbstversorgung
am Gesamt der soziookonomischen Versorgungsleistungen ist zwar unbe-
kannt, doch liegen neuerdings fiir eine bedeutende Gruppe, nimlich die Kinder
und Jugendlichen in der Bundesrepublik, erstmals Berechnungen und Schit-
zungen vor: Thnen zufolge kann fiir das Jahr 1974 der Anteil der Marktversor-
gung an den Kosten fiir die nachwachsende Generation auf 32 %, derjenigen
der 6ffentlichen Versorgung auf 18 % und derjenigen der Selbstversorgung auf
| 50 % geschitzt werden?. Dieser iiberraschend hohe Anteil der Selbstversorgung
macht deutlich, da8 trotz aller Wandlungen der Wirtschaftsstruktur die produk- |
‘tiven Leistungen der privaten Haushalte weiterhin groBe Bedeutung fiir die
Reproduktion derﬂ_Ag_bgitskraf‘t,undﬁkd_g_mjj_“gi_ig Funktionsfihigkeit des Wirt-
schaftssystems haben. Gleichzeitig zeigt sich, daf der Bereich 6ffentlich finan-
zierter Dienstleistungen im Grundsatz noch nahezu unbeschrinkt expansions-
fihig ist, sofern man die Ersetzung von Selbstversorgung durch 6ffentliche
Dienstleistungen _beispielsweise im Bereich der Kinderbetreﬁhng, der Erzie- °
hung oder der Krankenpflege — fiir wiinschenswert hilt.

Die Beobachtung, dafl die Verdringung der §élbstversorgung durch die
Marktversorgung nur einen Teilaspekt der Modemnisierung westlicher Industrie-
gesellschaften ausmacht und sich im wesentlichen auf die Giiterproduktion
beschrinkt, wirft zwei in unserem Zusammenhang wichtige Fragen auf:

3 gl WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT FUR FAMILIENFRAGEN, 1979.
Als direkte Ausgaben fiir die nachwachsende Generation wurden 102 Mrd.
DM emittelt, was als addquater Indikator der den Kindern und Jugendli-
chgn zukommenden Marktversorgung gelten kann. Der in DM bewertete
Zeitaufwand der Eltern fir die nachwachsende Generation wird gemif
emer mittleren Bewertungsvariante mit 162 Mrd. angegeben, was als Indika-
tor des Selpstversorgungsanteils gelten kann. An monetiren Aufwendungen
f‘pr kollektive offentliche Leistungen wurden 47 Mrd. DM ermittelt; hierzu
sind 10 Mrd. DM Au fwendungen fiir die Krankenversicherung der nachwach-

senden Generation zu addieren, so daf die offentlichen Versor lei-
, gungs €l
stungen auf 57 Mrd. DM geschitzt werden konnen.



1. Warum erfolgte nicht auch im Bereich der personenbezogenen Dienstlei-
stungen eine Verdringung der Selbstversorgung durch die Marktversorgung?

2. Welche Griinde sprechen dafiir, die Planung, Produktion und Verteilung
personenbezogener Dienstleistungen zum Gegenstand 6ffentlicher Eingriffe
zu machen?

Die Debatte, welche produktiven Leistungen einer marktmifigen Steuerung
entzogen und in die Regie der offentlichen Hand genommen werden sollen,
wird in den Wirtschaftswissenschaften unter dem Titel » Lheorie der offent-
lichen Giiter gefiihrt*. Fiir denjenigen Teil der Infrastruktur, welcher nicht zu
den personenbezogenen Dienstleistungen zu zihlen ist, treffen zumeist Krite-
rien des ,reinen Kollektivguts** zu, z.B. keine oder geringe Kostensteigerung
bei steigender Zahl von Nutzniefern oder die Unmoglichkeit, bestimmte Perso-
nen von der Nutznieung auszuschlieBen, zu (vgl. FREY 1972: 73 f); daher ist
hier die Vorteilhaftigkeit einer offentlichen Produktion unstrittig. Personenbe-
zogene Dienstleistungen weisen im Gegensatz dazu ausgeprigte Kapazitatsgren-
zen auf und der Ausschluf nichtzahlender Nutznief3er ist unproblematisch. Zahl-
reiche Dienste haben sich im iibrigen zunichst auf erwerbswirtschaftlicher
Grundlage verselbstindigt (z.B. Arzte, Psychologen), bevor ihre Bezahlung
kollektiviert wurde; andere — etwa im Bereich der Touristik oder der Kosmetik
-~ werden nahezu ausschliefilich erwerbswirtschaftlich erbracht. Die Frage
scheint daher berechtigt, warum nicht auch im Bereich der sozialpolitisch ge-
steuerten Dienstleistungen eine marktmiflige Steuerung der Versorgung dem
offentlichen Eingreifen iiberlegen wire.

Der Umstand, da eine ,,Vermarktung* der personenbezogenen Dienst-
leistungen bisher in einem weit beschrinkteren Umfang als die Vermarktung
der Giiterproduktion erfolgte, lift sich auf zwei Weisen erkliren: zum einen
fehlen den personenbezogenen Dienstleistungen bestimmte typische Guterelgen
schaften. Personenbezogene Dienstleistungen setzen die Anwesenheit und
(aktive oder passive) Mitwirkung des Leistungsempfingers im Regelfalle voraus.
Im Gegensatz zur Giiterproduktion fallen Produktion und Konsum in gewissem
Smne zusammen, d h. die produzierte Dlenstlelstung w1rd ,»uno actu** konsu-
mlert (vgl. HERDER-DORNEICH/KOTZ 1972; MALERI 1973). Zudem sind
personenbezogene Dienstleistungen in der Regel arbﬁeltgntenSIV und sie lassen -
sich nicht nach den Gesetzen der Massenproduktion rationalisieren. Bei einer
Ausweltung ihres Angebots ergeben sich also nur geringe Verbilligungseffekte.
Was FOURASTIE (1954/69) fiir den gesamten tertidren Sektor behauptet hat,
trifft hier tatsichlich zu: Mit steigendem Wohlistand werden personenbezogene .

Dienstlelstungen im Vergleich zu anderen Gutem immer teurer, da hier nur

4 Vgl. hierzu insbesondere MUSGRAVE 1959/69; FREY 1972, HEAD 1974;
RIESE 1975.
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vergleichsweise geringe Steigerungen der Arbeitsproduktivitit méglich sind.
Kauf personenbezogener Dienstleistungen zu Marktpreisen ist daher — we_
gehend unabhingig vom erreichten Wohlstandsniveau — nur den relativ begiite
ten bzw. einkommensstarken Bevolkerungsgruppen méglich. o
' Die Einrichtungen der sozialen Infrastruktur sind zudem ortsgebunden. Eir
ausschlieBlich marktmiBige Steuerung des Angebots wiirde éine Konzentratic
des Angebots auf die gewinntrichtigeren Gebiete bewirken; das flache Lai
wiirde schlechter versorgt als die Stidte, weil dort die Verteilungskosten hoh
sind. Arzte und weiterfithrende Schulen wiirden sich demnach in gutsituierts
Quartieren konzentrieren. Wirtschaftlich benachteiligte und mit geringer Kau
kraft ausgestattete Regionen und Quartiere wirden méglicherweise unterve
sorgt. Da die Inanspruchnahme die Prisenz des Leistungsempfingers voraussetz
wirden also diejenigen Bevolkerungsgruppen, welche angebotsfern wohn:
(und das diirften im Regelfalle wiederum die einkommensschwicheren sein
zusitzliche zeitliche und finanzielle Kosten fiir die Inanspruchnahme in K_

nehmen miissen (vgl. SKARPELIS-SPERK 1978: 190 ff).

1.2.3 Sozialpolitik, 6ffentliche Dienste und soziale Aktion

Diese angebotstechnischen Besonderheiten der Produktion personenbezogen:
Dienstleistungen rechtfertigen unter den Primissen einer liberalen Staatsau
fassung allerdings nur dann ein 6ffentliches Ei;}grgifen,,wepnmd;iembgi__f_{ljjk‘
mafiger Steuerung resultierenden Verteilungswirkungen als im offentliche

Interesse unerwiinscht gelten. Zur Begriindung dieses offentlichen Interess
finden sich im wesentlichen zwei Argumentationsfiguren:

2) Die_GleichmiBigkeit der Versorgung wird aus grundsitzlichen Gerecht’
keitserwigungen postuliert, beispielsweise als ‘Recht auf Gesundheit’ o’
‘Recht auf Bildung’. Hier wird also ein gleichmiiiger individueller Nutz«
der Inanspruchnahme von Bildungs- und Gesundheitseinrichtungen unte
stellt und dieser gleichzeitig als so bedeutend gewertet, dafd niemand led!
lich aufgrund seiner Einkommensverhiltnisse oder einer ungiinstigen Woh

lage bzw. geringer Mobilitit von der Inanspruchnahme dieser Einrichtung:
ausgeschlossen werden soll.

b) Pas offentliche Interesse wird mit den wirtschaftlichen oder sozialen Folg:
einer Inanspruchnahme bzw. Nichtinanspruchnahme begriindet: So nim
man etwa an, daf die Inanspruchnahme von Bildungseinrichtungen gleic
zeitig das volkswirtschaftliche Humankapital steigere oder daf durch L-
stu.ngt?n des Gesundheitssystems die Arbeitsfihigkeit linger erhalten bleib
Bei dieser Argumentation geht es aber nicht nur um individuellen Nutze
sondern um einen oSffentlichen Zusatznutzen, um dessentwillen die Ine
§Gpvru‘chnahmrev als erwiinscht erscheint. Beide Argumentéfioheﬁ schliefen sit

34



nicht aus, verdeutlichen jedoch, daf} die 6ffentliche Intervention im wesent-
lichen durch die damit erwartete hohere Inanspruchnahme besserer Versor-
gung zu rechtfertigen ist.

Die bisher vorgebrachten Argumente reichen zwar zur Begriindung einer 6ffent-
lichen Intervention im Hinblick auf die optimale Verteilung des Angebotes aus,
sie lassen jedoch noch nicht erkennen, weshalb die offentliche Hand in den
meisten Fillen nicht nur die Verteilung des Angebots planend zu beeinflussen
sucht, sondern gleichzeitig eine unentgeltliche Inanspruchnahme der Dienste
ermoglicht. Wire es, so liele sich fragen, unter dem Gesichtspunkt einer bediirf-
nisoptimalen Inanspruchnahme nicht zweckmifiger, die Einkommensumver-
teilung so weit voranzutreiben, dafl ein jeder auch die von ihm fiir nétig
befundenen Dienste bezahlen kann? Diese Argumentation unterstellt jedoch,
dafl die Individuen den Nutzen dieser Leistungen mit gleicher Prioritdt ein-
schitzen wie die Politiker, was keineswegs selbstverstiandlich ist. Haufig wird
der Nutzen (beispielsweise von Bildungsaufwendungen) oder der Schaden (bei-
spielsweise unterlassener Vorsorgeuntersuchungen) fiir das Individuum erst zu
einem spiteren Zeitpunkt offenkundig oder die Risiken werden falsch einge-
schitzt. Das unentgeltliche 6ffentliche Angebot wird daher mit der Annahme
gerechtfeitigt, daf die Individuen den Nutzen dieser Einrichtungen aufgrund
einer dominierenden Kurzzeitperspektive haufig nicht richtig einzuschitzen
wiiten_und von daher nicht geneigt seien, fiir_ihre Inanspruchnahme einen
entsprechenden Preis zu zahlen (vgl. zuerst PIGOU 1952: 24 ff). In Grenzfillen,
wo das offentliche Interesse das private dominiert, wird sogar ein Inanspruch-
nahmezwang (z.B. Schulpflicht, Impfpflicht) verfiigt.

Als unproblematisch wird in dieser Argumentation vorausgesetzt, daB} das
Angebot bestimmter sozialer Dienste die Lebenslage ihrer Leistungsadressaten
tatsichlich verbessert. Diese Primisse sei hier nicht grundsitzlich in Frage gestellt,
wie dies in neueren Kritiken der Dienstleistungsgesellschaft (z.B. ILLICH 1979)
geschieht. Sie mufl jedoch ihrer Selbstverstindlichkeit entkleidet werden.

Hierzu wire es zum einen notwendig, mehr als bisher die tatsichlichen
Wirkungen bestimmter sozialer Dienste zu untersuchen, was im Rahmen unseres
Forschungsverbundes nur in groben Ansitzen geschehen konnte®. Auch ohne

5 Vorgesehene Nutzeranalysen konnten wegen mehrfacher Mittelkiirzungen
nicht durchgefithrt werden.
Einen Uberblick iiber das rasch wachsende Gebiet der Evaluations- oder
Wirkungsforschung geben HELLSTERN/WOLLMANN 1977. Einer eindeuti-
gen Identifizierung von Wirkungen sozialer Dienste im Einzelfall sind jedoch
aufgrund des personlichen Charakters der Leistung und der Interdependenz
der Einfluffaktoren enge Grenzen gesetzt. Man kann statt dessen versuchen,
die Wirkungen auf einer hoheren Aggregatsebene zu identifizieren (vgl. z.B.
KAUFMANN et al. 1978).
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Wirkungsanalysen lassen sich jedoch zahlreiche Faktoren aufweisen, welche
Wirkungsweise sozialer Dienste beeintrichtigen kénnen. Kurz gesagt sind es .
allem die Prozesse der Verrechtlichung, der Okonomisierung, der Biirokr:
_§j§gp_|vr}gfpnqnluZAcﬂtkians‘iErung(’ , welche im Zuge der Intervention der offentliche
Hand in die Produktion personenbezogener Dienste deren Charakter in eir
Weise verindem, daf sie den Anliegen und Problemen der Leistungsadressat:
immer weniger gerecht werden.

" “Verrechtlichung und Biirokratisierung sind mit dem Eingreifen des Staa

zwangsliufig verbunden; ACHINGER (1958) hat ihre Folgen anschaulich
schildert:

.»-Entscheidend ist die Umschmelzung der Tatbestinde und der Intentio-
nen, sobald die Sprache des Rechts gesprochen wird. Die Formenwelt des
juristischen Denkens hat sich als weit genug erwiesen, um alle nur mog-
lichen Feststellungen und Handlungen im sozialen Bereich zu erfassen.
Verwaltungsrecht, Beamten- und Arbeitsrecht regeln den Aufbau der
Dienststellen und ihrer Personalverhiltnisse. Ein mehr oder weniger
kasuistisches Leistungsrecht regelt den gesamten Inhalt der moglichen
sozialen Aktion; Arbeitsge richtsbarkeit und Sozialgerichtsbarkeit regeln
den Vollzug soweit es sich um die Einhaltung der Gesetze handelt. Fir
den Leistungsbetroffenen ergibt sich daraus, da er Antrige stellen muf,

da er dabei bestimmte Formen und Formeln zu beachten, Fristen zu

wahren, Beweisstiicke zu liefern hat. Das ganze soziale Geschift erhilt

einen juristischen Charakter, und dje Folgen fiir die sozialpolitische
Aktion sind eingreifend und mannigfaltig. ... An die Stelle der _personli-
chen_Uberzeugung, daB ein Notstand gegeben, eine Abhilfe erforderlich
sei, tritt die ‘Aktenlage’ im Hinblick auf den méglichen Rechtsstreit.
Daher die Vorliebe fiir materielle Tatbestinde, fir meRbare Fakten. . . .
Das Recht entfremdet oft die Partner des sozialpolitischen Geschifts, die
Sphire, in der soziale Unbill erlitten wird, ist eine sehr private, ganz per-
sonliche, gefiihlserfillte Sphire, Die Heilung des Unrechts, die Minderung
der Not oder was immer an sozialer Aktion in Frage kiime, sind in die

Unter Okonomisierung ist im Bereich der sozialen Dienste der Sachverhalt z

6 Die Kritik an diesen Tatbestinden

wurde in d .
ACHINGER (1958) formuliort o pE-Dundesrepublik zuerst vo
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verstehen, dal das Ausmaf ihrer Bereitstellung wie auch ihrer Erbringung zu-
nehmend von okonomlschen Erwigungen gesteuert wird, So legt be1Splelswelse
die Ausgestaltung der Gebuhrenordnung im Rahmen des Kassenarztrechts dem
Arzt ein Handeln nahe, das sich nicht nur an der Gesundheit des Patienten,
sondern auch an den zu erwartenden Wirkungen fiir seine Einkommensverhilt-
nisse orientiert.

Die Zentralisierung ist zwar keine notwendige, aber doch eine wahrschein-
liche Folge des staatlichen Eingreifens. Uberall dort, wo sich der Staat nicht
darauf beschrinkt, die Leistungen von im iibrigen autonomen Einrichtungen
durch Subventionierung zu ermdglichen oder zu verbilligen, sondern mit einem
Planungs- und/oder Steuerungsanspruch auftritt, gerdt der betreffende Bereich
unter die Erfordernisse biirokratischer Steuerungsimperative. Birokratische
Steuerung ist stets hierarchische Steuerung, d.h. sie beruht auf Anweisung und
Kontrolle ‘von oben nach unten’. Daraus resultiert eine [immanente Tendenz zur
Zentralisierung, um die Kontrollspanne innerhalb der Verwaltung zu reduzieren.
~Als Gegengewicht zu diesen Tendenzen ist lange Zeit die Professionalisierung
angesehen worden, der im Bereich der sozialen Dienste grofite Bedeutung
zukommt. Unter Professionalisierung versteht man die Entwicklung spezifi-
scher, mit einem besonderen (meist verwissenschaftlichten) Fachwissen ausge-
statteter Berufsrollen, die durch einen hohen Grad ‘gesellschaftlicher Orien-
tierung’ gekennzeichnet sein sollen (vgl. HARTMANN 1968). Die Steuerung
professionellen Handelns erfolgt im wesentlichen durch professionelle Regeln,
welche innerhalb einer Profession allgemein anerkannt sind und iiber deren
Einhaltung ,.in kollegialer Form** gewacht wird. Im Vergleich zur biirokrati-
schen Steuerung ist die professionelle Steuerung zweifellos flexibler und auto-
nomer, doch sind in jiingster Zeit auch die Grenzen dieses Prinzips deutlicher
geworden. Mit einer Spezialisierung und Professionalisierung des Personals
sozialpolitischer Einrichtungen werden deren Benutzer zu ‘Laien’ gestempelt,
deren Meinungen und Auffassungen von vorneherein als weniger qualifiziert
gelten und haufig nicht mehr ernst genommen werden. Die professionelle Fach-
sprache schrinkt zudem die Verstindigung mit den Betroffenen ein, so da
soziale Dienste unter dem EinfluR der Professionalisierung dazu tendieren,
den Leistungsempfinger mehr und mehr zum Objekt der Dienstleistung anstatt
zum aktiven Mitwirkenden zu machen (vgl. FREIDSON 1975; GARTNER/
RIESMAN 1974/78: 180 ff).

Aus der Perspektive der Leistungsempfinger sind daher unter Umstinden
die Wirkungen einer professionell gesteuerten Arbeitsteilung der sozialen
Dienste nicht weniger problematisch als diejenigen biirokratisch vermittelter
Arbeitsteilung. In beiden Fillen werden spezialisierte Leistungen im Rahmen
von weitgehend formal organisierten Einrichtungen erbracht, denen die Lei-
stungsempfinger selbst nicht als Mitglieder angehoren, sondern als Klienten,
Publikum oder Konsumenten gegeniibertreten. Sie sind keine Beteiligten,
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sondern Betroffene, deren Anliegen und Probleme in einem anderen Erlebnis-
horizont stehen als die Wahrnehmungs- und Problembearbeitungsmuster des
Personals der Einrichtungen,welche die Dienste erbringen sollen. Hier liegt ein
elementares Problem der ‘Biirgerferne’ — oder sagen wir es nun genauer, der
Klienten- oder Betroffenenferne sozialer Einrichtungen.

Eine Hauptursache fiir die zunehmende Biirgerferne offentlicher Einrich-
tungen liegt in der Verkniipfung von zunehmender Arbeitsteilung und wachsen-
der Zentralisierung, wie dies dem Grundmuster der Verwaltungsorganisation
entspricht. Dieses setzt sich im Mafe staatlicher EinfluBnahme mit einer ten-
denziellen Zwangsliufigkeit durch; unter rechtsstaatlichen Bedingungen greift
gleichzeitig eine tendenzielle Verrechtlichung der sozialen Beziehungen Platz,
welche den Biirgern bzw. Betroffenen einerseits Schutz vor Willkiir gewahrt,
der sozialen Interaktion jedoch gleichzeitig das Moment der Spontaneitat
nimmt, das im Bereich zahlreicher personenbezogener Dienstleistungen konsti-
tutiv fir den Erfolg der Dienstleistung ist. Man kann auch sagen, dafl das
Gewicht des Leistungsempfingers im Rahmen der Dienstleistungserbringung
in dem Mafle zuriickgeht, als der Einfluf der Organisation zunimmt, der das
Personal angehort. Dieser organisatorische Einfluf wird aller Erfahrung nach
durch staatliches Eingreifen entscheidend verstirkt, auch wenn die Organisa-
tion selbst einen privaten Charakter behilt.

Wenn diese hier nur anzudeutenden Thesen zutreffen, so ergibt sich daraus
eine Ambivalenz des 6ffentlichen Eingreifens im Bereich der personenbezogenen
Dienstleistungen, die in etwa der Ambivalenz staatlichen Eingreifens in das
Wirtschaftslebens vergleichbar ist: Der Erfolg personenbezogener Dienst.
leistungen beruht auf elementaren sozialen Interaktionen, welche nach ganz
anderen Regeln ablaufen als denjenigen einer rechtlich geregelten Adminstration,
Es stellt sich also das Problem, wie staatliche Sozialpolitik so gestalter werden
kann, daf$ das staatliche Eingreifen die soziglen Bedingungen seines Erfolges
nicht zerstort. Das ist das Kernproblem einer biirgenahen Sozialpolitik.

Die Bedeutung dieser Fragestellung wird durch die Beobachtung unter-
strichen, dafl das Verhiltnis von Staatshilfe zu Selbsthilfe seit den Anfingen
der Sozialpolitik problematisch gewesen ist (vgl. PANKOKE 1970: 174 ff)'
Dabei war den friihen Sozialpolitikern durchaus bewuflt, dal das liberalistische.
Ideal der individuellen Selbsthilfe, wie es dem Grundgedanken de; Marktfreiheit
entspricht, fir die Verbesserung der Lebenslage der sozial benachteiligten
Schichten keine Hilfe versprach. Stets ging s um Formen der kollektiven
Selbsthilfe, wie sie etwa in Hilfskassen auf Gegenseitigkeit, in denG;\\;;rk
schaften oder neuerdings in den Gruppen ‘anonymer Alkoholiker’ praktizi
wird. In den Formen kollektiver Selbsthilfe verwirklicht sich eine elemexlil:::
Solidaritit, welche am Ursprung zahlreicher sozialpolitischer Em{i?hﬁlﬁgﬂ&

SE’_._"@* die im Laufe der Zeit ebenfalls unter den Regulierungsanspruch des
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Staates kamen’. Das ‘ordnungspolitische Problem’ der Sozialpolitik ist also
ein anderes, als dasjenige der Wirtschaftspolitik: Es geht hier nicht um das
Verhdltnis von offentlicher Versorgung zu Marktversorgung, sondern um das
Verhdltnis von éffentlicher Versorgung zu Selbstversorgung®.

Dabei sind dem Selbstversorgungsprinzip allerdings nicht nur die innerhalb
der privaten Haushalte erbrachten Leistungen zuzuordnen, sondern auch
Formen der kollektiven Selbsthilfe, oder weiter gefadt der sozialen Aktion.

Hierunter werden Mafinahmen zur Verbesserung der Lebenslage benach-
teiligter Personen und Gruppen im Rahmen einfach organisierter Sozial-
systeme verstanden. Soziale Aktionen werden von Personen getragen, die
fiur ihre Tiatigkeit allenfalls eine ,, Aufwandsentschidigung, aber nie ein
festes Gehalt beziehen, die nicht haupt-, sondern nebenamtlich titig sind
und somit nur einen Teil ihrer ‘Arbeitskraft’ bereitstellen, die vor Uber-
nahme ihrer Titigkeit nicht notwendigerweise spezifische formale Ausbil-
dungsniveaus (Qualifikationen) nachweisen miissen und deren Koopera-
tion mit anderen Personen nicht so weit spezifiziert und formalisiert ist,
daf} sich prizise Anweisungen fir den Ein- oder Austritt in das Koopera-
tionssystem und fiir die Verkniipfung von Verhaltensmotivation und
Verhaltensweisen finden liefen (HEGNER/SCHMIDT 1977: 545).
Beispielhaft erwidhnt seien etwa Laienaktionen zur sozialen Integration
geistig Behinderter oder feministische Gruppen, welche sich um mif-
handelte Frauen kiimmem; auch die Ordensbewegungen im Kranken- und
Schuldienst lassen sich in ihren urspriinglichen Formen der sozialen Aktion
zurechnen, wihrend sie heute iiberwiegend in der Form organisierter
sozialer Dienste titig werden. Elemente sozialer Aktion finden sich auch
im Prinzip der Selbstverwaltung innerhalb vorhandener sozialpolitischer
Trager oder sozialer Dienste und im Bereich der Biirgerinitiativen (vgl.
PANKOKE u.a. 1975; BOGS u.a. 0.J.; HEGNER 1978).

Historisch gesehen gaben kollektive Selbsthilfe und soziale Aktion immer wieder
wesentliche Impulse fiir die Sozialpolitik. Dabei ist allerdings die Beobachtung
zu machen, dafl sich diese Initiativen zunehmend formal organisierten, und
zwar vor allem unter dem Einfluf} staatlicher Manahmen und im Hinblick auf
staatliche Hilfen. So miissen sich auch heute Selbsthilfegruppen (z.B. ‘Kinder-
liden’) oder soziale Aktionen (z.B. ‘Frauenhiuser’) in die Rechtsform eines
Vereins kleiden und einem Wohlfahrtsverband (meist dem DPWV) beitreten,
wenn sie 6ffentliche Mittel in Anspruch nehmen wollen. Hiufig geht der staat-
liche Regulierungsanspruch dann noch weiter, insofern die Mittelvergabe mit
Auflagen verbunden wird. Gegeniiber manchen Auferungsformen sozialer

7 Vgl. etwa zur Geschichte der Krankenversicherung TENNSTEDT o.J., sowie
RODENSTEIN 1978.

8 Deshalb geht auch die Diskussion um die ‘Privatisierung’ sozialer Dienste
am Problem vorbei, wenn darunter eine Uberfihrung in den marktwirt-
schaftlichen Bereich verstanden wird.
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Aktion — etwa im Bereich der Jugendhilfe — wird iiberdies der Staat bereits aus
ordnungspolizeilichen Griinden titig und notigt ihnen hiufig Organisationsfor-
men oder auch Verhaltensweisen auf, die ihren urspriinglichen Intentionen nur
noch teilweise entsprechen.

Die wenigen Beispiele mogen geniigen, um zu verdeutlichen, da® selbst auf
dem gegenwirtigen Leistungsniveau wohlfahrtsstaatlicher Einrichtungen soziale
Probleme neu entdeckt und in Formen sozialer Aktion bearbeitet werden,
lange bevor eine offentliche Problembearbeitung einsetzt. In ordnungspoliti-
scher Perspektive ist zu fragen, ob der Staat nicht haufig besser daran tite,
private Formen individueller und kollektiver Selbsthilfe durch flankierende
Mafinahmen (z.B. Raumangebote, Beratung, erginzende Dienstleistungen oder
pauschalierte Aufwandsentschidigungen) zu unterstiitzen, anstatt sie einem
System oOffentlicher Forderbedingungen und Kontrolle zu unterwerfen oder sie
gar durch offentliche Einrichtungen tendenziell zu ersetzen. Dies ist auch fir
bereits bestehende offentliche Angebote zu priifen, wenn deren Effektivitit
fragwiirdig erscheint. Die hier zu erérternde ‘Privatisierung’ kann allerdings
keine Uberfiihrung in marktmifige Versorgungsformen bedeuten; sie muf} viel-
mehr darauf abzielen, bestehende bzw. neue Formen der Selbstversorgung zu
fordern.

Wie bereits einleitend angedeutet, wurden diese grundsitzlichen sozial-
politischen Optionen dem Forschungsverbund erst in einem fortgeschrittenen
Stadium seiner Arbeit deutlich. Entsprechende Fragestellungen sind daher in
die Untersuchungsansitze noch kaum eingegangen und miissen spiteren For-
schungen iiberlassen bleiben. Die folgenden Ausfihrungen konzentrieren sich
daher auf die Erorterung herkémmlicher Formen sozialpolitischer Intervention.

1.3 Gestaltung der sozialen Infrastruktur als Kernbereich értlicher Sozialpolitik

Wir haben nunmehr den Forschungsgegenstand des Verbundes ,,Blirgernahe
Gestaltung der sozialen Umwelt* zu prizisieren. Wie bereits angedeutet, umfafit
er nicht den Gesamtbereich der Sozialpolitik, sondern nur diejenigen sozialen
Leistungen, die auch im értlichen Sinne ‘biirgernah’ angeboten werden. Hierfir
scheint sich in der Bundesrepublik der Terminus ‘soziale Infrastruktur’ einzu-
biirgern. Der Stidtebaubericht der Bundesregierung nennt soziale Infrastruktur
.die offentlichen und privaten Einrichtungen und Dienste der Daseinsvorsorge
in den Bereichen Bildung, Kultur, Freizeit und Erholung, Gesundheit und
Sozialwesen, wie teilweise auch haushaltsorientierte Dienstleistungs- und Ver-
sorgungseinrichtungen* (BMBAU 1975: 40). Diese Umschreibung verdeutlicht,
daB zur sozialen Infrastruktur nicht nur offentliche, sondern auch private Ein-
richtungen gehoren, deren Angebot jedoch in der Regel von 6ffentlichen Vor-
gaben abhingig ist. Im folgenden soll die sozialpolitische Bedeutung dieser Ein-
richtungen herausgearbeitet werden.
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1.3.1 Wachstum und Wandel der sozialpolitischen Leistungsstruktur in der
Bundesrepublik

Unter dem Einflufl unmittelbarer materieller Not der Nicht-Erwerbstitigen und
im Zwiespalt zwischen Konsum und Investitionserfordernissen wurde Sozial-
politik in den ersten Legislaturperioden der Bundesrepublik iiberwiegend als
Einkommenssicherungspolitik betrieben. Der Ausbau der Alterssicherung, die
Einfuhrung des Familienlastenausgleichs und des Rechtsanspruchs auf Hilfe
zum Lebensunterhalt im Rahmen der Sozialhilfe, die Sicherung von Kranken-
und Arbeitslosengeld sowie spiter die Einfiihrung der Lohnfortzahlung sind
Marksteine dieser Entwicklung. Seit dem Ende der 60er Jahre ist jedoch eine
Umorienteriung der Sozialpolitik in breiter Front zu beobachten: Bahnbre-
chend wirkte das Arbeitsforderungsgesetz von 1969, welches die Arbeitsverwal-
tung aus einem vorrangig auf die Gewahrung von Geldleistungen orientierten
Institut auf die Erbringung arbeitsmarktpolitischer Dienstleistungen (Berufs-
beratung, Arbeitsvermittlung, Forderung der beruflichen Bildung und Um-
schulung) umorientierte. Als Symptom der Neuorientierung der Sozialpolitik
kann das in jener Zeit aufkommende Postulat der ‘Lebensqualitit’ gelten:
Gefordert wurde nunmehr eine qualitative Beeinflussung der Lebensverhiltnisse
der Bevolkerung, insbesondere im Bereich der sozialen Infrastruktur. Die zu-
nehmende Prioritidt zunachst der Bildungspolitik, dann der Gesundheitspolitik
und zuletzt der Jugend- und Familienpolitik verdeutlichen den Trend, der etwa
auf Formeln wie ,,von der reaktiven zur aktiven Sozialpolitik** (WIDMAIER
1970) oder ,von der Einkommensstrategie zur Dienstleistungsstrategie**
(BADURA/GROSS 1977) oder vielleicht am prazisesten ,,von der redistribu-
tiven zur investiven Sozialpolitik ** gebracht werden kann.

Dieser Gewichtsverlagerung entsprechen weitere Verschiebungen: Maf-
nahmen der Einkommenssicherung lassen sich grundsitzlich zentral admini-
stricren, wihrend die Erbringung von Dienstleistungen in der Regel auf die
Prisenz der Begiinstigten angewiesen ist (vgl. Abschnitt 1.2.2). Dem entspricht
tendenziell auch die Kompetenzverteilung: Mafinahmen der Einkommens-
sicherung fallen nahezu ausschlielich in die Kompetenz des Bundes, wihrend
die Regelung der Dienstleistungen iiberwiegend Lindersache bzw. teilweise
‘Gemeinschaftsaufgaben’ sind. In weiten Bereichen delegiert das Landesrecht
zudem die Aufgaben an die Gemeinden bzw. Kreise, soweit diese nicht be-
stimmte Dienste aus originirer Kompetenz erbringen. Noch deutlicher ist die
Verschiebung bei der Erbringung der Leistungen: Nahezu alle offentlichen
Dienstleistungen werden heute auf der ortlichen Ebene angeboten, so daff wir
zunehmend das Entstehen einer kommunalen oder értlichen Sozialpolitik
beobachten konnen.

Einen Uberblick iiber Entwicklung und Wandlungen der sozialen Leistungen
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in der Bundesrepublik bieten die vom Bundesminister fiir Arbeit und Sozial-
ordnung herausgegebenen Sozialberichte! . Sie enthalten unter anderem statisti-
sche Ubersichten iiber die sozialen Leistungen in der Bundesrepublik, soweit sie
in das Sozialbudget der Bundesregierung Eingang finden. Wie zu zeigen sein
wird, sind diese Daten zur genaueren Beantwortung der hier interessierenden
Fragen zwar noch recht unbefriedigend, doch lassen sich bereits hieraus wesent-
liche Tendenzen ablesen.

Die zunehmende Bedeutung der Sozialpolitik fiir die Lebenslage der Bevol-
kerung in der Bundesrepublik lifit sich zunichst an der Sozialleistungsquote,
d.h. dem Verhaltnis der Summe aller Sozialleistungen gemiB Sozialbudget zum
Bruttosozialprodukt, ablesen. Wihrend die Sozialleistungsquote von 1969
(21.8 %) bis 1975 (29.2%) stark anstieg, zeigt die Prognose bis 1982 wiederum
einen Riickgang bis 26.8 % (SOZIALBERICHT 1978: 165). Dabei ist zu
beriicksichtigen, dafl das revidierte Sozialbudget 1978 infolge der gewandelten
Einschitzung der wirtschaftlichen Wachstumsperspektiven deutlich restrikti-
vere Annahmen macht als das Sozialbudget 1975. Dies kommt in unseren
Tabellen 1 und 2 im Vergleich der Prognose fir 1979 (aus dem Sozialbudget
1975) mit der Prognose fiir 1982 (aus dem Sozialbudget 1978) zum Ausdruck.

In unserem Zusammenhang interessiert vor allem die globale und funktions-
spezifische Zunahme des Anteils der Sachleistungen (SL) sowie der allgemeinen
Dienste und Leistungen (ALD)? zu Lasten der Einkommensleistungen (EL)
(Tab. 01/1.3). Hierin dokumentiert sich die einleitend erwihnte Verschiebung
des sozialpolitischen Schwergewichts von der Einkommensiibertragung zur Ge-
wihrung von Sach- und Dienstleistungen, also zur Produktion offentlicher
Giiter. Wahrend jedoch die Einkommensleistungen auch im Sozialbudget 1982
deutlich hoher sind als 1979, ist fiir die Sachleistungen sogar ein absoluter
Riickgang einkalkuliert, so daB sich der prognostizierte Trend nicht iiber 1979
hinaus fortsetzt (Tab. 02/1.3): dementsprechend sinkt auch der relative Anteil
der Sach- und Diens.tleistungen von 1979 bis 1982 wieder ab (Tab. 01/1.3),

Betrgchtgt man die Er.ltwicklung des Sozialbudgets nach Funktionsgruppen,
so erweist sich das Gewicht der Sach- und Dienstleistungen iiber den ganzen
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Tabelle 01/1.3:

Zusammensetzung des Sozialbudgets nach Leistungs-
arten und ausgewihlten Funktionsgruppen

Funktionsgruppe |Leistungs- | 1969 | 1973 1976 | 1979 | 1982
arten IST IST IST | SOLL | SOLL
% % % /2 %
Sozialbudget EL 78.9 | 753 733 70.8 73.3
insgesamt SL 16.2 19.3 214 24.0 21.1
ADL 49 54 53 5.2 5.6
EL 94.6 923 1914 89.8 90.9
Familie SL 2.8 3.9 4.3 5.6 4.3
ADL 2.6 3.8 43 4.6 4.8
EL 41.1 39.2 31.8 31.9 323
Gesundheit SL 509 53.1 60.9 61.7 59.8
ADL 8.0 7.7 7.3 6.4 7.9
EL 64.3 68.5 77.6 74.3 74.8
Beschiftigung SL 104 114 5.8 8.6 6.2
ADL 253 20.5 166 17.1 19.0
Alter und EL 95.7 953 95.6 95.6 96.5
Hinterbliebene SL 11 1 2 11 1 .2 10
ADL 3.2 35 3.3 3.2 2.5
Allgemeine EL 41.1 499 37.2 27.5 28.0
Lebenshilfe SL 41.5 326 | 437 53.1 43.0
ADL 174 17.5 19.1 194 23.0
EL = Einkommensleistungen
SL = Sachleistungen
ADL = Allgemeine Dienstleistungen

Quelle:

Sozialberichte 1976 und 1978
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Zeitraum hinweg als besonders stark in den Bereichen ‘Gesundheit’ und ‘allge-
meine Lebenshilfen’ (Tab. 1). Hier ist — nach dem im Jahre 1969 durch das
Arbeitsforderungsgesetz umstrukturierten Bereich ‘Beschiftigung’ — auch die
Zunahme besonders stark. Deutlich schligt sich die ,,Politik innerer Reformen**
durch iberproportionale Wachstumsraten im Zeitraum 1969/73 nieder. Be-
trachtet man das Jahrzehnt 1969/79 im Zusammenhang, so zeigt sich, da} die
Einkommensleistungen nur unwesentlich stirker als das Bruttosozialprodukt
angestiegen sind, wihrend die Sach- und Dienstleistungen ein doppelt so hohes
Wachstum (+ 306 %) wie das Bruttosozialprodukt (+ 153 %) aufweisen (Tab. 2).

Was die Finanzierung der Leistungen angeht, so halten sich die Struktur-
verschiebungen in relativ engen Grenzen. Immerhin fillt eine kontinuierliche
Zunahme des Finanzierungsanteils der Gemeinden und der privaten Haushalte
auf, wihrend der Finanzierungsanteil von Unternehmungen, Bund und Lindern
tendenziell sinkt (vgl. SOZIALBERICHT 1978: 174). Die Zunahme der ortli-
chen Sozialpolitik schlagt sich somit in abgeschwichtem MaBe auch im Finan-
zierungsmodus nieder.

Die Zahlen des Sozialbudgets geben das Ausmaf der uns hier interessieren-
den langfristigen sozialen Wandlungen allerdings erst in sehr unvollkommener
Weise wieder. Das Sozialbudget erfaBt die sozialen Leistungen lediglich unter
dem Aspekt der offentlichen Finanzierung und dient vor allem als Hilfsmittel
der mittelfristigen Finanzplanung des Bundesund der Linder. Dementsprechend
sind beispielsweise die Leistungen der freien Triger sowie ein erheblicher Teil
der Sozialinvestitionen im Sozialbudget nicht enthalten. Ebenso fehlt das ganze
Bildungswesen. Das Sozialbudget ist weit aussagekriftiger fir die Versorgung
der Bevolkerung mit Transfereinkommen als fiir den Bereich der Versorgung
mit Einrichtungen der sozialen Infrastruktur.

1.3.2 Sozialpolitik durch sozialokologische Intervention

Das Problem biirgernaher Sozialpolitik Lifit sich zur Frage verdichten, wie es
dem Staat gelingen kann, angesichts einer Vielzahi unterschiedlicher sozialer
Problemlagen und beschrinkter politischer, finanzieller, administrativer und
personeller Mittel seine verfiigbaren Ressourcen so einzusetzen, daf die Lebens-

bedingungen der Bevolkerung in méglichst effektiver und nachhaltiger Weise
verbessert werden.

Ohne auf die vielfiltigen Bestimmungsversuche von Funktionen, Zielen und
Leistungen der Sozialpolitik einzutreten, sei an dieser St

satz kurz skizziert: Wir betrachten Sozialpolitik in diese
dem Gesichtspunkt ihrer méglichen gesamtgesellsch

elle unser eigener An-
m Bericht nicht unter
aftlichen Funktionen,
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sondern unter dem Gesichtspunkt ihrer moglichen Leistungen3. Die Leistungen
der Sozialpolitik lassen sich verschieden systematisieren, beispielsweise unter
den Aspekten des Schutzes (vor Ausbeutung, Gesundheitsschidigung usw.) der
Einkommenssicherung und der Versorgung mit sozialen Sach- und Dienst-
leistungen. In jedem Falle ist die Hauptwirkung der sozialpolitischen Leistungen
auf die Beeinflussung der Arbeits- und Lebensverhiltnisse der Bevolkerung oder
— formaler — die Lebenslagen bestimmter Bevolkerungsgruppen gerichtet.
NAHNSEN definiert im Anschluf an G. WEISSER (1956: 635) Lebenslage
als ,,den Spielraum, den die gesellschaftlichen Umstinde dem Einzelnen zur
Entfaltung und Befriedigung seiner wichtigen Interessen bieten. Sie (d.h. die
Lebenslage, A.d.V.) stelit damit den Gesamtinbegriff der sozialen Chancen
des Einzelnen dar. * (NAHNSEN 1975: 148). Die Brauchbarkeit dieses Begriffes
zur Konkretisierung einer biirgernahen Sozialpolitik ergibt sich aus dem Um-
stand, dafl er die Perspektive der Betroffenen in einer iiberindividuell giltigen
Weise einfingt?.

Betrachtet man das sozialpolitische Eingreifen des Staates unter dem Gesichts-
punkt der verfiigbaren Mittel zur Beeinflussung der Lebenslage der Bevolkerung,
so lassen sich im wesentlichen drei Interventionsformen unterscheiden:

1. Der Staat kann die Lebenslage bestimmter Bevolkerungsgruppen durch die
Veranderung ihres rechtlichen Status, d.h. die Einriumung bestimmter
Rechte gegeniiber Dritten zu verbessern suchen, wie dies beispielsweise
im Arbeits- und Mietrecht geschieht {rechtliche Interventionsform).

3 Wir unterscheiden im Anschlufl an LUHMANN (z.B. 1977: 54 ff) zwischen
der Funktion als Beziehung eines sozialen Systems zum ibergreifenden
(Gesellschafts-)system und Leistung als Beziehung eines sozialen Systems zu
anderen Systemen in der Umwelt des Bezugssystems. Die gesellschaftliche
Funktion der Sozialpolitik lit sich beispielsweise als Stabilisierung der
bestehenden Produktionsverhiltnisse interpretieren; ihre Leistung bezieht
sich dagegen auf die Beeinflussung der Arbeits- und Lebensverhiltnisse der
Bevolkerung. Diese Leistung kann zudem die beabsichtigte Hauprwirkung
in unterschiedlichen Graden erreichen und zudem Nebenwirkungen erzeugen,
welche politisch erwiinscht oder unerwiinscht sein konnen. An der fehlenden
Unterscheidung dieser Sachverhalte kranken zahireiche iltere und neuere
Diskussionen iiber Wert oder Unwert der Sozialpolitik.

4 Der Begriff der Lebenslage rekurriert weder auf die Publikumsperspektive
noch auf die Verwaltungsperspektive, sondern auf einen prinzipiell objekti-
vierbaren Begriff des (Handlungs-)Spielraums, dessen Emdéglichung ein
operables Ziel 6ffentlicher Leistungen sein kann und dessen Ausnutzung das
Ins-Spiel-Bringen individueller Gesichtspunkte gestattet. Durch die Entwick-
lung von Merkmalen der Lebenslage lassen sich verallgemeinerungsfihige
Gesichtspunkte zur Konkretisierung sozialpolitischer Interessen finden,
welche sowohl als Standard der Bedarfsnormierung wie auch als allgemeine
Kriterien zur Beurteilung der Leistungserbringung tauglich erscheinen.
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2. Der Staat kann durch direkte Zuwendungen oder differenzielle Entlastungen
die wirtschaftliche Lage von Zielgruppen unmittelbar zu beeinflussen suchen;
aus volkswirtschaftlicher Perspektive handelt es sich hier um Mafinahmen
der Einkommensumverteilung (6konomische Interventionsform).

3. Der Staat kann durch gezielte Beeinflussung der sozialen Umwelt, beispiels-
weise durch Stadtplanung, Wohnungsbau oder das Angebot von Dienstlei-
stungen unmittelbar die Lebensverhéltnisse bestimmter Bevolkerungsgruppen
zu beeinflussen suchen (sozialokologische Interventionsform)® .

Rechtliche und 6konomische Interventionen sind in der Bundesrepublik weit-
gehend Domine der iberortlichen Sozialpolitik, insbesondere derjenigen des
Bundes. Ihre Instrumente eignen sich auch durchaus fiir einen zentralen Einsatz,
insoweit als generelle Regelungen effektiver sind als situationsspezifische Flexi-
bilitdt. Okologische Interventionen dagegen beziehen sich stets auf eine be-
stimmte Umwelt, sie lassen sich nur unter Beriicksichtigung der spezifischen
Gegebenheiten ‘vor Ort’ gezielt einsetzen, so daB hier einer zentralen Planung
und Steuerung enge Grenzen gesetzt sind.

Die unter dem Begriff der sozialokologischen Interventionsform zusammen-
gefafiten Offentlichen Mafinahmen unterscheiden sich somit von der herkémm-
lichen Sozialpolitik, die sich vor allem rechtlicher und redistributiver Maf-
nahmen bediente, in mehrfacher Hinsicht:

Es handelt sich um MaBnahmen zur Herstellung eines Versorgungsangebots
mit bestimmten Einrichtungen. Die sozialpolitische Intention realisiert sich
dabei in der Ermiigung oder im volligen Wegfall direkter Kosten fiir bestimmte,
als berechtigt definierte Zielgruppen bei der Inanspruchnahme von Einrich-
tungen. Zum mindesten die Finanzierung der Versorgung erfolgt somit ganz
oder teilweise aus offentlichen Mitteln, wihrend die Trigerschaft entweder
6ffentlich oder privat sein kann.

Das Versorgungsangebot ist sodann 6rtlich gebunden, d.h. die Leistung kann
nicht — wie z.B. eine Rentenzahlung — von einer zentralen Stelle geleistet
werden, sondern die potentiellen Inanspruchnehmer der Einrichtungen miissen
in der Regel zu ijhnen kommen, um Nutznieffer der angebotenen Leistung zu
werden. Das Wirksamwerden des offentlichen Angebots ist also entscheidend
an die Bedingung gekniipft, dafi das Angebot Bestandteil des sozialokologischen
Umfeldes des Leistungsadressaten wird.

Ein biirgernahes Angebot der offentlichen Einrichtungen und sozialen
Dienstleistungen ist zwar eine notwendige, aber keineswegs hinreichende Be-
dingung ihrer sozialpolitischen Wirksamkeit. Entscheidend ist vielmehr, daf sie

5 Zur Entwicklung dieser Interventionsformen vgl. KAUFMANN et al. 1978:
33 ff, 156 - 183.
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im Bedarfsfalle tatsichlich in Anspruch genommen werden und daf die Nutzung
fir die Betroffenen dazu beitragt, ihre Probleme zu losen. Dies ist von einer
hier nicht zu entwickelnden Vielfalt von Faktoren abhiingig (vgl. WIRTH 1978).
In einem sehr allgemeinen Sinne geht es dabei jedoch stets darum, die problem-
adaquate Mitwirkung der Betroffenen sicherzustellen. Die Einrichtungen miis-
sen also nicht nur im rdumlichen Sinne biirgernah sein, sondern um ihrer Wir-
kung willen auch in einem weit umfassenderen Sinne: Ihr Angebot muf} bekannt
sein (informative Dimension von Biirgernihe), ihre Offnungszeiten miissen an
den disponiblen Zeiten der Klienten orientiert sein (zeitliche Dimension),
das Personal muf} im miindlichen und schriftlichen Kontakt auf die Verstandi-
gungsmoglichkeiten mit den Klienten achten (kommunikative Dimension)
und sein Handeln an den tatsidchlichen Problemen des Klienten ausrichten
(sachliche Dimension der Biirgernihe)®. Damit dirfte deutlicher werden, wes-
halb im Bereich der ortlichen Sozialpolitik dem Postulat der Biirgernihe
besondere Bedeutung zukommt und daf es sich um eine zwar komplexe, aber
keineswegs unbestimmte Vorstellung handelt. Es diirfte weiterhin klar gewor-
den sein, daf hier das Postulat der Biirgernihe nicht im Gegensatz zur Leistungs-
fahigkeit der offentlichen Verwaltung steht, sofern man unter Leistungsfahig-
keit nicht blole Wirtschaftlichkeit, sondemn gleichzeitig Wirksamkeit versteht.
Die Beriicksichtigung des Postulats der Biirgernihe fiihrt hier iiberhaupt erst zu
einem angemessenen Begriff der Leistungsfihigkeit oder Effektivitit der
sozialen Einrichtung.

Aus den genannten Grinden muf im Bereich der 6kologischen Interventions-
form die Leistungserbringung dezentralisiert organisiert werden. Eine admini-
strative Dezentralisierung der Problembearbeitung erscheint iiberall dort erfor-
derlich, wo die Beriicksichtigung spezifischer Situationsgegebenheiten fiir den
Erfolg einer MaBnahme notwendig ist” .

Hieraus ergeben sich spezifische Grenzen eines staatlichen Steuerungs- und
Kontrollanspruchs, wihrend bei den beiden anderen Interventionsformen ein
weit hoherer Grad an generalisierter Regelung méglich ist. Deshalb kommt hier

auch der ordnungspolitischen Frage nach den Grenzen staatliche

r Eingriffe
besondere Bedeutung zu (vgl. 1.2).

6 Zur Dimensionierung des Begriffs Biirgernih "
1978: 633 f. gerndhe vgl. KAUFMANN/SCHAFER

7 Das trifft in Ausnahmefillen auch be
Gewihrung von Hilfe zum Lebensunte
weise auf kommunaler Ebene erfolgt
tungen einzubezichen ist.

i finanziellen Hilfen Zu, etwa bei der
rhalt, deren Administration typischer-
und daher ebenfalls in unsere Betrach-
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1.3.3 Zur Versorgung mit Leistungen der sozialen Infrastruktur

Als zusammenfassenden Begriff fiir die offentlichen Einrichtungen, die der
okologischen Interventionsform staatlicher Sozialpolitik zuzurechnen sind,
haben wir oben die Bezeichnungen soziale Infrastruktur gewihlt®. Gegeniiber
der technischen Infrastruktur, deren Inanspruchnahme dominant als Bedienung
oder Benutzung technischer Apparaturen (z.B. Telefone, 6ffentliche Verkehrs-
mittel, Entsorgungsanlagen) in Erscheinung tritt, zeichnet sich die soziale Infra-
struktur durch den kommunikativen Charakter ihrer Inanspruchnahme aus;
soziale Infrastmkturlelstungen sind in ihrer Wirkung in hohem Umfang von
sozialen Faktoren abhingig — sowohl auf seiten der Biirger wie auf seiten des
Personals. Der noch relativ neue Terminus der sozialen Infrastruktur scheint
an die Stelle der unwesentlich ilteren, z.B. in den §§ S und 9 Bundesbaugesetz
verwendeten Begriffe ,,Wohnfolge-*“ bzw. ,,Gemeinbedarfseinrichtungen* zu
treten. Hinter diesem Wechsel der Nomenklatur stehen aber bedeutsame Ver-
dnderungen hinsichtlich des Umfangs und der Zielrichtungen staatlicher Akti-
vitat. Waren ,,Wohnfolgeeinrichtungen** gerade in der Phase der Neugriindung
grofler stidtischer Wohnsiedlungen eher nachrangige Objekte der Stadt- bzw.
kommunalen Bauplanung, so wurden ‘soziale Infrastruktureinrichtungen® in
dem Mafe zu einem Teil des sozialpolitschen Instrumentariums, als sich die
Sozialpolitik von der Fixierung auf Probleme des Arbeitsverhiltnisses und der
Einkommensumverteilung 16ste und die Gestaltung des Reproduktionsbereichs
im Sinne einer staatlichen ‘Daseinsvorsorge’ unter dem Leitwert der Lebens-
qualitdt zum Programm erhob.

Wie bereits erwihnt, ist die amtliche Statistik in diesem Bereich noch duferst
unvollkommen. Sie beschrinkt sich im wesentlichen auf Finanzdaten, welche
den offentlichen Aufwand fiir bestimmte Formen der Versorgung wiedergeben.
Wihrend im Bereich der Einkommensumverteilung die Finanzdaten grundsitz-
lich eine adiquate Rekonstruktion der Wirksamkeit von Umverteilungsvor-
gingen ermoglichen’, 1it sich die Versorgung der Bevolkerung mit 6ffentlichen
Giitern und Dienstleistungen sowie die Verteilung und Nutzung dieser Leistun-
gen in Finanzdaten nicht angemessen beschreiben und erkliren. Wir konnen
an dieser Stelle nur den Typus der hier benotigten Daten andeuten:

8 Zum Begriff der Infrastruktur — insbesondere der sozialen Infrastruktur —
vgl. STOHLER 1965; FREY 1972; GUTHER 1977; BRINCKMANN et al.
1977; HELMER 1978,

9 Allerdings ergeben sich auch hier charakteristische Zurechnungsschwierig-
keiten. Die Einkommensverteilungsprobleme in der Bundesrepublik werden
gegenwirtig vor allem durch die Arbeiten der SPES-Gruppe und den daran
anschlieBenden Sonderforschungsbereich ,Mikroanalytische Daten der Ge-
sellschaftspolitik*“ empirisch untersucht und theoretisch erklart.
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1. Versorgungsdaten, welche es gestatten, die Angebotsmenge in Beziehung zur
Grofe der Zielgruppen zu setzen. So belief sich beispielsweise der Versor-
gungsgrad mit Kindergartenpldtzen in Nordrhein-Westfalen 1971 auf 39.1 %,
wihrend heute der durch das Kindergartengesetz von NRW (§ 6 Abs. 2)
anvisierte Versorgungsgrad von 75 % nahezu erreicht zu sein scheint. Die
Krankenhausbettendichte in der Bundesrepublik ist von 104.6 (1960) auf
1156 (1976) Betten je 10000 Einwohner gestiegen (DATEN DES GE-
SUNDHEITSWESEN 1977: 240).

2. Inanspruchnahmedaten: Gesucht ist hier nicht nur die Intensitit der Nutzung
von Einrichtungen, sondern ebenso der Anteil der Inanspruchnehmer an
einer bestimmten Zielgruppe. So zeigt sich beispielsweise eine deutliche
Zunahme der Bildungsbeteiligung der 17- bis 21-jahrigen und insgesamt eine
Erhdhung der von weiterfihrenden allgemeinbildenden Schulen Erfaften
(vgl. GESELLSCHAFTLICHE DATEN 1977: 75 ff).

3. Personaidaten: Sie sind vor allem in Verbindung mit Versorgungs- und
Inanspruchnahmedaten aussagekriftig. So 1aft sich die Intensivierung der
gesundheitlichen Betreuung etwa an der Arztdichte ablesen, welche in der
Bundesrepublik von 13,6 (1952) auf 19,3 (1975) zugenommen hat; es ent-
fallen somit auf einen Arzt im statistischen Durchschnitt nur noch 519 Ein-
wohner gegeniiber 735 im Jahre 1952 (GESELLSCHAFTLICHE DATEN
1977: 47). Ebenso ist die Krankenhaus-Bettenzahl pro Arzt deutlich gesun-
ken: von 18,9 Betten im Jahre 1960 auf 12,3 Betten im Jahre 1974 (DATEN
DES GESUNDHEITSWESENS 1977: 241). Verbessert hat sich auch die
Relation von Lehrern zu Schiilern (GESELLSCHAFTLICHE DATEN 1977:
74 f), wobei hier (und in Zukunft vermehrt!) der Einflu} des Geburtenriick-
gangs zu Buche schlagt.

Diese sehr sporadischen Beispiele aus der amtlichen Statistik bestitigen den zu
Beginn dieses Abschnitts angedeuteten Trend einer wachsenden Bedeutung von
Dienstleistungen und Infrastruktureinrichtungen fir die Lebenslage der Bevol-
kerung. Wir konnen davon ausgehen, daf immer mehr soziale Einrichtungen
einem immer grofieren Benutzerkreis angeboten werden, so dal immer groBere
Anteile potentieller Zielgruppen versorgt werden konnen. Gleichzeitig diirfte
in weiteren Bereichen die Intensitit der Dienstleistungen durch eine Verbesse-
rung der Personalausstattung zunehmen. Obwohl eine Fiille von Daten bei
verschiedenen Einrichtungen und Triigern vorliegen, sind sie bisher noch kaum
systematisch gesammelt und geordnet, Anfinge finden sich im Bereich der
Sozialplanung auf kommunaler Ebene. Véllig im unklaren sind wir iiber den
Umfang des Zusammentreffens mehrerer sozialer Leistungen bei einzelnen Per-
sonen und Haushalten, also das, was G, MACKENROTH (1952) im Bereich
der Geldtranfers als , die Verflechtung der Sozialleistungen** bezeichnet hat.
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Die Untersuchung der Realtransfers bewegt sich noch im Bereich erster Schit-
zungen (vgl. HENKE 1975, ASAM 1978, HELMER 1978)'©.

Im Rahmen des Forschungsverbundes wurden eine Reihe von Vorarbeiten
geleistet, um den Typus der bei den Verwaltungen verfiigbaren Daten zu erkun-
den und die Datenlage fiir die Untersuchungsgebiete zu verbessern. Hier wurde
eine Forschungsliicke diagnostiziert, die auch von seiten der Praxis immer
wieder unterstrichen wird: Eine elementare Voraussetzung fiir eine rationale
Politik im Bereich der sozialen Infrastrukturleistungen ist die Verbesserung der
statistischen Erfassung dieses Bereichs.

Die Untersuchungen des Forschungsverbundes konzentrierten sich auf Ein-
richtungen der sozialen Infrastruktur. Um eine Vorstellung von der Vielfalt der
Ma3nahmen und Einrichtungen zu geben, die in der Perspektive okologischer
Intervention oder ,,Biirgernaher Gestaltung der sozialen Umwelt** von Bedeu-
tung sind, gibt Schaubild 01/1.3 einen Uberblick iiber die von drei Projekten des
Forschungsverbunds in Betracht gezogenen Einrichtungen. Der Vergleich der
Systematik lifit Gemeinsamkeiten, aber auch charakteristische Unterschiede
erkennen, die sich aus den unterschiedlichen Erkenntnisinteressen der Projekte
ergeben. Das Karlsruher Projekt hat die Systematik der kommunalen Haushalt-
pline iibenommen, das Frankfurter Projekt entwickelte seine Systematik
selbst unter dem Gesichtspunkt von Biirgererwartungen, die Einrichtungen des
Gottinger Projektes wurden unter dem Gesichtspunkt einer Beschreibung quar-
tierlicher Infrastrukturausstattung zusammengestellt. Zwar ist die Reichweite
der drei Systematiken unterschiedlich, doch lifit sich ein deutlicher Schwer-
punkt in den Bereichen Bildung, Kultur — Freizeit, Soziales, Gesundheit und
Wohnumwelt erkennen, welche auch in etwa den Bereich dessen abdecken,
was einleitend unter dem Terminus soziale Infrastruktur verstanden wurde.

10 Eine umfassende Schitzung hat sich die Transfer-Enquete-Kommission vor-
genommen. In ihrem ersten Zwischenbericht (1979) geht sie jedoch nur auf
die Struktur der Rentenbeziige ein.
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Schaubild 01/1.3:

Ubersicht iiber die im Rahmen des Forschungsverbuqdes
»Blrgernahe Gestaltung der sozialen Umwelt** beriicksich-
tigten Infrastrukturbereiche und -einrichtungen*

Projekt

‘Kommunale Finanzpolitik’

(Karisruhe)

Projekt
‘Biirgererwartungen’
(Frankfurt)

Projekt

‘Infrastrukturdisparititen’

(Gottingen)

Offentliche Sicherheit
und Ordnung

Polizei
Offentliche Ordnung

Wehr{dienst)
Pflichtigen-Erfassung

Zivilschutz

Amt fiir Verteidigungs-
lasten

Schulen

Volks- und Hilfs-
schulen

Mittelschulen
hohere Schulen

Berufsschulen
(Pflichtfortbildung)

Berufsfachschulen

Fachschulen
sonstiges Schulwesen

Kultur
— Wissenschaftspflege:

Hochschule

sonstige wissenschaft-
lichen Einrichtungen

Theater und Konzerte
sonstige Kunstpflege
Volksbildung
Heimatpflege

Kirchen
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Offentliche Sicherheit

— Polizei
— Strafgefangenenhilfe

— Unterstiitzung sozial
schwacher Gruppen

— Strafrechtsverschir-
fung

— Amtsstelle der Stadt-
verwaltung

Schultypen und Fortbiidur_ngseinrichtungen

— Vorschulen — Vorklasse
— Grund- und Haupt- ~ Grundschule
schule
— Realschulbereich — Hauptschule
— Gymnasialbereich —~ Sonderschule
— Sonderschulen ~ Orientierungsstufe
— Berufsschulen ~ Realschule
— Volkshochschulen - Gymnasium
— Berufsfortbildungs- - Ab i
einrichtungen e endgymnasien
Freizeit
- Theater_, Konzerte — Einrichtungen der
— Sportplitze/Sport- Erwachsenenbildung
l]?llen ~ Offentl. Bibliothek
— Kinos — Sportplatz
— Lokale, Restaurants | - Sporthalle
— Schwimmbider — Freibad
— Jugendhiuser/ - H
Jugendzentren _ K;lll:nbad
— Volksfeste ~ Kulturzent
- Naherholungsgebiete — Diskoth :mm
- Veranstaltungs— und | _ I °
Versammlungsriume egelbahn
— Cafe
— Gaststiitten
— ]
—_— ]
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Projekt Projekt Projekt
‘Kommunale Finanzpolitik’ ‘Biirgererwartungen’ ‘Infrastrukturdisparititen’
(Karlsruhe) (Frankfurt) (Géttingen)
Soziale Angelegenheiten Soziales
~— Sozialhilfe und sonst. Kindergirten —  Beratungsstelle
soziale Leistungen
— Einrichtungen Kinderspielplitze —  Kinderkrippe
der Sozialhilfe
— Kriegsopferfirsorge Ehe- und —  Kindergarten
Familienberatung
— Jugendhilfe Erziehungsberatung |- Kinderhort
- Einrichtungq.n Altenwohnheime — Kinderladen
der Jugendhilfe Altentagesstiitten —  Jugendzentrum
— Forderung der . . ..
freien Wohlfahrts- Hilfe bei der —  Altentagesstitte
fl Fithrung des Haus- .
pflege und der halts bei Krankheit |~  Altenheim
t relerT Jugen.dhllf ¢ im Alter —  Altenwohnungen
= jonstige soziale Sczialhilfe/Fiirsorge
Gesundheitspflege Gesundheit
— Anstalten fiir Krankenhiuser —  Praktischer Arzt
Nerven- und .
Geisteskranke Apotheken —  Internist
Allgemeinirztliche |-  Kinderarzt
— Sonstige Ein- Versorgung
richtungen ~  Frauenarzt
des Gesund- Fachirztliche — sonst. Facharzt
heitswesens Versorgung _ Zahnarzt
— Leibesiibungen Gesundheits- -~ Sozialstation
— Einrichtungen beratung —  Medizinisches
d Bad
er
Leibesiibungen —  Apotheke
Bau- und Wohnungswesen Wohnen und Wohnumwelt
- Sgidtebau u. Fufigéingerzonen —  Griinflichen
-Planung, Vermessungs- .
wesen, K atasteramt Straflenbeleuchtung |-  Kleingartenanlage
Einkaufsmoglich- —  Spielplatz
- Hochb_au- und keiten
Maschinenbau Verschongerung —  Bolzplatz
— Wohnungsraumbe- der Stadt
wirtschaftung,
Wohnungsaufsicht Telefonzellen
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sonstiger Tiefbau

— Wasserldufe, Wasser-
bau

— Trimmerbeseitigung
und -verwertung

— Bauhdfe

— Offentl. Toiletten

— Binke und Sitzplitze

in der Stadt, Ruhe-
plitze

— Miill- u. Abwasser-
beseitigung

Verkehr

— Parkplitze

— Busse u. Strafien--
bahnen

— Fahrradwege

— Stadtumgehungs-
strafen

- Bus- u. Bahnverbin-
dungen im Umland

— Geschwindigkeits-
beschrinkungen im
Stadtbereich

Umweltschutz

~ Mafinahmen gegen
Verunreinigung der
Luft

—~ Bekdampfung des
Lirms
- MaBinahmen gegen

Verunreinigung der
Gewisser

— Verhinderung einer

Zerstorung der Land-
schaft und des Stadt-

bildes

Projekt Projekt Projekt ;
‘Kommunale Finanzpolitik’ ‘Biirgererwartungen’ ‘!nfrastrulgtugdnspantaten
(Karlsruhe) {Frankfurt) (Gottingen)

— Wohnungsbau und — Griinzonen /
Wohnsiedlung Parkanlagen

— Straien, Wege, — Strafencafes
Briicken und — Kinderspielplitze

*) Dieses Schaubild gibt einen extensiven Uberbl
iﬁindlichcr untersucht werden. Die drej in d
onzentrieren sich auf Einzelbereiche, nimlich

ten (Projekt ‘Modelleinrichtun,
(Projekt ‘Kommunale Soziglv

gen’, Bielefeld),
erw.

(Projekt ‘Der menschliche Fakor’, GieRen).
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1.4 Zusammenfassung und Ubereitung

Soll Biirgerndhe ernst genommen werden, muf dieser Begriff in seiner Beliebig-
keit eingegrenzt werden. Ziel dieses ersten Kapitels war es, den Bedeutungskon-
text der Forderung nach Biirgernihe sowie spezifische Eigenarten ortlicher
Sozialpolitik ndher zu bestimmen, um auf diese Weise den Leser in den umgrei-
fenden Zusammenhang einzufiihren, innerhalb dessen die Ergebnisse der ein-
zelnen Projekte des Forschungsverbundes hier interpretiert werden.

Wir gehen davon aus, daf das Postulat nach Birgernihe die Wirkungen des
offentlichen Handelns auf die betroffenen Biirger thematisiert. Ahnlich wie die
Forderung nach Biirgerpartizipation bezieht die Forderung nach Biirgernihe
ihre Legitimation aus dem demokratischen Grundverstindnis unseres Staats-
wesens, demzufolge der Staat um der Biirger willen da ist —und nicht umgekehrt.
Wihrend sich Partizipationsforderungen eher auf Prozesse der Entscheidungs-
vorbereitung (Policy-input) beziehen, richtet sich das Postulat der Biirgernihe
vor allem auf die Politikverwirklichung (Policy-output): Politische Programme
— in der Regel Gesetze — sollen von der Verwaltung so in die Praxis umgesetzt
werden, daf sie den legitimen Interessen der von ihnen betroffenen Biirger
entsprechen.

Biirgernihe ist ein relationaler Begriff, d.h. das Postulat richtet sich stets auf
die Beziehungen zwischen Biirger und 6ffentlichem Handeln. Die beiden Seiten
dieser Relation stellen jedoch keinen monolitischen Block dar, da es weder den
Biirger (der sog. statistische ‘Durchschnittsbiirger”’) noch das 6ffentliche Handeln
(in der Bevolkerung hiufig als ‘der Staat’ oder ‘die Beamten’ bezeichnet) gibt.
Zum einen muf zwischen einer Vielfalt von Biirgern und Biirgergruppen mit
unterschiedlichen Bediirfnissen und Interessen und unterschiedlichen Voraus-
setzungen beim Umgang mit den 6ffentlichen Instanzen unterschieden werden,
z.B. pflegebediirftige alte Menschen, alleinstehende alte Arbeiterfrauen, psy-
chisch Kranke, jugendliche Drogenkonsumenten, Sozialhilfeempfinger. Zum
anderen erschopft sich das Verhiltnis des Biirgers zu den 6ffentlichen Instanzen
nicht im unmittelbaren (miindlichen oder schriftlichen) Verwaltungskontakt:
die Biirgernihe oder Biirgerferne des offentlichen Handelns héngt auch von
politischen und administrativen Mafnahmen der Politikverwirklichung auf den
dem Biirgerkontakt vorgelagerten Ebenen ab, d.h. von den Prozessen der Pla-
nung und Organisation 6ffentlicher Leistungen, wie z.B. finanzpolitische Ent-
scheidungen, Planung von Infrastrukturangeboten oder Organisation der sozialen
Dienste.

Man kann daher die Biirgernihe des 6ffentlichen Handelns nicht ‘mit einem
Schlag” wissenschaftlich untersuchen oder praktisch verbessern, sondern muf
die Differenziertheit des Verwaltungshandelns einerseits und der Biirgerbediirf-
nisse andererseits bereits im Ansatz mitbedenken. Gemeinsamer Gegenstand
unserer Untersuchungen ist daher nicht die Biirgernihe des gesamten 6ffent-
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lichen Handelns, sondern eines bestimmten Politik- bzw. Verwaltungsbereichs,
von dem angenommen wird, daf fiir ihn die praktische Bedeutung von Biirger-
nihe groB ist: namlich die ortliche Sozialpolitik. Je nach Erkenntnisinteresse
und Untersuchungsansatz wurde dabei von den einzelnen Projekten entweder
der Gesamtbereich ortlicher Sozialpolitik oder mehr oder weniger grofe Teil-
bereiche untersucht. Dementsprechend liegen Untersuchungsergebnisse von
unterschiedlicher Komplexitiat und unterschiedlichem Aligemeinheitsgrad vor,
was bei einer zusammenfassenden Interpretation Schwierigkeiten bereitet. Es
wird angestrebt, diese Ergebnisse auf einem Niveau mittlerer Verallgemeinerung,
eben dem der ortlichen Sozialpolitik, zu prasentieren.

Die Leistungen der ortlichen Sozialpolitik sind darauf gerichtet,die Lebens-
lage der Biirger in spezifischer Weise zu beeinflussen. Biirgernah sind diese
Leistungen dann, wenn sie dieses Ziel erreichen, d.h., wenn sie nach Inhalt,
Umfang und Art und Weise geeignet sind, die spezifischen Probleme der Biirger
zu mildern oder zu beseitigen. Das Postulat der Biirgernidhe thematisiert dem-
nach nicht die Wirtschaftlichkeit der Leistungserbringung oder die Rechtmifig-
keit des Verwaltungsverfahrens, sondern das Ergebnis der Verwaltungstitigkeit
in seinen Wirkungen auf die Lebenslage der Biirger.

Mit dieser Interpretation scheint das Postulat der Biirgernihe dem nahezu-
kommen, was in der Verwaltungssprache mit dem Begriff der Sachgerechtigkeit
des Verwaltungshandelns gemeint ist. Hiervon wird von Verwaltungspraktikern
dann hiufig die Biirgerfreundlichkeit unterschieden und Biirgernihe mit dieser
gleichgesetzt!. Hier wird dagegen die Auffassung vertreten, dafl das Postulat
der Biirgernihe sowohl Gesichtspunkte der Biirgerfreundlichkeit als auch solche
der Niitzlichkeit fir den Biirger umfaft.

Wie aus vielen Biirgerbefragungen und dem faktischen Gebrauch des Begriffs
‘Biirgernihe’ hervorgeht, bezieht sich die Unzufriedenheit mit der Biirgerferne
des offentlichen Handelns nicht nur auf die Umstinde des Verwaltungskon-
takts, sondern auch auf das sachliche Ergebnis der Verwaltungstiitigkeit. Die
Unterscheidung von formellen und materiellen Aspekten der Verwaltungstatig-
keit geht an der Perspektive des Biirgers vorbei, der das Verwaltungshandeln
stets gleichzeitig als Verfahren und Ergebnis erlebt. Auch die Tatsache, daf die
Biirgerniahe des Verwaltungshandelns iherseits von einer Vielzahl rechtlicher,
finanzieller, organisatorischer und personeller Bedingungen abhingig ist, macht

offenkundig, daf das Postulat der Birgerniihe nicht auf die Biirgerfreundlichkeit
im Verwaltungskontakt zu reduzieren ist.

I Vgl. beispielsweise SCHLEBERGER in LAUX (Hg.), 1978: 102; HAPPE
1978. -
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Aber auch das Kriterium der Sachgerechtigkeit kann nicht mit Biirgernihe
gleichgesetzt werden. Was sachgerecht ist, wird nach herrschender Auffassung
von der Verwaltung allein bestimmt. Sie ist dabei vor allem an geltendes Recht
gebunden, weshalb Sachgerechtigkeit haufig als Ausschopfung der bestehenden
rechtlichen Mdglichkeiten — also als Rechtmadpigkeit definiert wird. Insoweit
dariiber hinaus Zweckmdfigkeitserwigungen angestellt werden, richten sich
auch diese primir nach verwaltungsinternen Gesichtspunkten. Nach der hier
vertretenen Auffassung wird Verwaltungshandeln erst dann biirgernah, wenn
neben den verwaltungsinternen Gesichtspunkten der RechtmaiRigkeit und
ZweckmaBigkeit der spezifischen Situation und der Perspektive der Biirger,
ihren Anliegen, Erwartungen und Bediirfnissen Rechnung getragen wird.

Es ist verstindlich, daf die Verwaltungspraxis es lieber sihe, wenn man die
Kriterien der Biirgernihe auf solche der Biirgerfreundlichkeit zuriickschrauben
wirde. Wie die Ergebnisse auch dieses Berichts zeigen, wiirde damit jedoch nur
eine Scheinlosung der Probleme erreicht und einem blof symbolischen Gebrauch
von Politik (vgl. EDELMANN 1976) Vorschub geleistet.

Wie bereits in der ersten Fassung des Bezugsrahmens des Forschungsver-
bundes (KAUFMANN/SCHAFER 1977: 11 f) ausfiihrlicher dargestellt, miissen
fir die Entwicklung dieses anspruchsvolleren Konzeptes von Biirgernihe die
Problemlagen der Biirger einerseits und die Bedingungen des auf sie bezogenen
Verwaltungshandelns andererseits miteinander in Beziehung gesetzt werden.
Diese doppelte Beziehung durchzieht den ganzen folgenden Bericht mit unter-
schiedlichen Akzentsetzungen, deshalb scheint es sinnvoll, sie an dieser Stelle
kurz systematisch einzufihren.

Wir konnen davon ausgehen, daf offentliche Leistungen einen bestimmten
Nutzen stiften sollen. Niitzlich erweisen sie sich insoweit, als sie zur Losung der
Probleme bestimmter Biirger oder Biirgergruppen beitragen. Offentliche Lei-
stungen richten sich in der Regel an bestimmte Adressatengruppen und werden
damit legitimiert, daB sie bei diesen vermutete Problemlagen beeinflussen sollen.
Derartige Adressatengruppen seien im folgenden als Zielgruppen bezeichnet.
Eine Zielgruppe offentlichen Handelns liegt dann vor, wenn die Lebenslage
einer bestimmten Bevolkerungsgruppe dahingehend definiert wird, daB eine
sozialpolitische Intervention erwiinscht erscheint. In der Regel wird bereits auf
der Ebene der Gesetzgebung entschieden, wer Nutzer bestimmter Leistungen
sein soll: meinungsbildende Krifte einer Gesellschaft definieren soziale Pro-
bleme, d.h., sie charakterisieren einen Sachverhalt oder Elemente der Lebens-
lage bestimmter Biirger als defizitiar und setzen kollektive Aktionen zur Losung
dieses Defizits durch. Zielgruppen entstehen also als Resultat eines politisch-
administrativen Definitionsprozesses und stellen ein wesentliches Element
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politischer Programme dar?. Der Begriff der Zielgruppe bildet fir uns den all-
gemeinen Rahmen, innerhalb dessen das Postulat der Biirgernihe konkretisiert
werden kann, weil diese politischen Definitionen der Bediirftigkeit oder Betrof-
fenheit erst eine konkrete Relation von bestimmten Verwaltungseinheiten
einerseits und bestimmten Gruppen von Biirgern andererseits ermoglichen.

Biirgernahes Verwaltungshandein muf als problem- und zielorientiertes
Handeln verstanden werden. Der Erfolg solchen Handelns richtet sich nach
seinen Wirkungen, d.h. nach seinem Nutzen, den es fir Angehorige der Ziel-
gruppe stiftet. Fiir sozialpolitische Leistungen besteht die beabsichtigte Wirkung
zundchst in ihrer Inanspruchnahme durch diejenigen Biirger, welche auf sie zur
Verbesserung ihrer Lebenslage in besonderem Mafe angewiesen sind; dariiber
hinaus ist jedoch damit zu rechnen, daf auch die Art und Weise der Erbringung
der Leistungen unterschiedliche Wirkungen bei den Adressaten zu erzeugen
vermag.

Im Rahmen der gesetzlichen Regelungen besitzt die ortliche Verwaltung
einen nicht unerheblichen Spielraum, um die Zielgruppen bestimmter Amter
oder Verwaltungszweige einzugrenzen oder umzudefinieren. Die unterschied-
lichen Organisationsmoglichkeiten sozialer Dienste auf kommunaler Ebene
konnen hierfiir als Beispiel dienen. Stets jedoch ist 6ffentliches Handeln impli-
zit oder explizit an Vorstellungen iiber seinen Adressatenkreis orientiert. Ge-
geniiber der naheliegenden Vermutung, daf eine Verwaltung in der Regel ihre
Zielgruppe und deren Problemlagen im Einzelfall kennt, muf betont werden,
dafl gerade bei relativ situationsspezifischen Problemlagen im &rtlichen Bereich
mit einer stindigen Verinderung der Zusammensetzung der Zielgruppe und mit
Verinderungen ihrer Problemlagen zu rechnen ist, so daf auch eine stindige
Uberprifung der Wirksamkeit eingesetzter Mainahmen erforderlich wird. Je
nach dem Wandel der Lebensverhiltnisse oder der Vorstellung iiber soziale
Probleme konnen sich neue Zielgruppen herausbilden, wie zuletzt etwa die

2 Zur Bestimmung von Zielgruppen wird i.d.R. auf die rechtlich normierten
Bedingungen der Anspruchsberechtigung rekurriert. In manchen Fillen
kniipft dabei die rechtliche Regelung unmittelbar an Sozialmerkmale. wie
Alter, Geschlecht, Familienstand, Einkommensverhiltnisse u i an. In :;nde-
ren Fillen wird die Problemlage oder der Grund einer angenommenen Be-
dirftigkeit unmittelbar namhaft gemacht. Die gesetzlichen Anspruchsvor-
aussetzungen bilden den allgemeinen Rahmen der Zielgruppenbestimmung;
im Prozef der Gesetzesverwirklichung durch die Verwaltung werden in der
Regel zusitzliche Prizisierungen eingefiihrt, welche auch zu Zielgruppenver-
schiebungen fiihren konnen. Ob und inwieweit die jeweilige Bestimmun
von Zielgruppen den tatsichlichen Problemlagen angemessen ist, l:ifdt sich mg,
Einzelfalle problematisieren und auch im Verwaltungsverfahren selbst fest-
stellen. Der hier verwendete Zielgruppenbegriff ist also nicht normativ in
dem Sinne, daf er die Zielgruppendefinition bereits alg richtig voraussetzt
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Drogenkonsumenten, die alleinstehenden Frauen mit Kindem oder die pflege-
bediirftigen alten Menschen. Aber auch lingst definierte Zielgruppen konnen
sich in ihrer Zusammensetzung verindern, wie etwa die Zunahme des Anteils
der Arbeitslosen an den Sozialhilfeberechtigten zeigt. Dementsprechend miissen
sich auch die Strategien der Problembearbeitung (zB. das Zusammenwirken
unterschiedlicher offentlicher Stellen) verindern, wenn dem Postulat der
Biirgerniahe Geniige getan werden soll.

Auch wenn auf den ersten Blick das Ausmaf der Biirgernihe einer Verwal-
tung im unmittelbaren Kontakt zwischen dem Personal und den Zielgruppen-
angehorigen sich manifestiert, so wire es doch eine verkiirzte Perspektive, wenn
man die Probleme der Biirgernihe nur an dieser Stelle festmachen wollte.
Zweifellos ist fir den Nutzen, den der einzelne Biirger aus dem offentlichen
Leistungsangebot ziehen kann, dieser unmittelbare Kontakt entscheidend. Der
Biirger selbst orientiert sich vor allem an den unmittelbaren Erfahrungen beim
Umgang mit dem offentlichen Personal. Die Beziehung zwischen Interaktions-
verhalten der Bediensteten und dem Eindruck von Biirgernidhe der Interaktion
bei den Biirgern wird in Abschnitt 4.3 dieses Berichtes untersucht. Thm liegen
empirische Analysen derjenigen Verhaltensweisen von Bediensteten im Umgang
mit Birgern zugrunde, die in der unmittelbaren Kontaktsituation zum Ein-
druck von Biirgernahe oder Biirgerferne fithren konnen. In analytisch-experi-
menteller Vorgehensweise wurden Auswirkungen von Personlichkeit und Ein-
stellungen der Bediensteten sowie von Schichtzugehorigkeit und Verhalten des
Biirgers auf das Verhalten der Bediensteten sowie der Eindruck, den dieses Ver-
halten bei den Biirgern hervorruft, untersucht.

Diese Kommunikationssituation ist jedoch ihrerseits von rechtlichen und
organisatorischen Bedingungen abhingig. Das Personal im Publikumskontakt
kann nur insoweit auf die Anliegen seiner Klienten eingehen, als es hierzu auf-
grund seiner behordeninternen Aufgabenzuweisungen ermichtigt ist. Die orga-
nisatorischen Gegebenheiten der Verwaltungsgliederung stellen gegeniiber den
rechtlich moglichen Handlungsspielraumen stets eine bestimmte Verengung dar.

Eine klientengerechte Sozialverwaltung erfordert eine situations- und problem-
spezifische Vermittlung sozialer Leistungen; dieser Notwendigkeit steht jedoch
die verwaltungsinterne Forderung nach einer weitgehenden rechtlichen Normie-
rung und Systematisierung und einer arbeitsteiligen Problembearbeitung ent-
gegen. Die Diskrepanz zwischen den Anliegen sozialer Problemgruppen und
dem verwaltungsintern definierten Anla des Titigwerdens wird in Abschnitt
4.2 untersucht. Auf der Grundlage einer Befragung von Sozialarbeitern und

59



wuion. Sl

Sachbearbeitern im Sozialdienst wird der Frage nachgegangen, ob den Hilfe-
suchenden entsprechend ihren Problemlagen die ihnen nach Gesetz zustehen-
den Hilfen zuteilwerden, und wenn nicht, welche organisationsstrukturellen
Barrieren hierfiir verantwortlich sind.

Aus der Einsicht in die begrenzte Problemverarbeitungskapazitit biirokra-
tisch organisierter Verwaltungen im Falle besonders komplexer Probiemlagen
wird in neuerer Zeit zunehmend versucht, derartige Probleme durch Ausgliede-
rung spezieller sozialer Dienste oder durch Unterstiitzung kollektiver Selbst-
hilfeformen zu bearbeiten. Am Beispiel von Modelleinrichtungen der Jugend-
und Drogenberatung wird in Abschnitt 4.4 untersucht, welche zusitzlichen
Handlungsspielrdaume derartige Einrichtungen besitzen und inwieweit diese
wiederum durch spezifische Einfliisse ihrer biirokratischen Umweltsektoren ein-
geschrinkt werden. Das Personal derartiger Einrichtungen ist in hohem Mafe
mit widerspriichlichen Anforderungen konfrontiert: von seiten seiner Klienten,
des Trigers der Einrichtungen, den Forderern oder auch den Amtern und Be-
hérden, mit denen sie im Hinblick auf die Losung der Probleme ihrer Klienten
zusammenarbeiten miissen. Dies Untersuchung ist besonders aufschluBireich
im Hinblick auf das in Abschnitt 1.2 skizzierte sozialpolitische Problem des

Verhiltnisses von staatlichen Eingriffen und gesellschaftlichen Selbsthilfepoten-
tialen.

Von Bedeutung fiir die sozialpolitische Wirksamkeit ortlicher Leistungsan-
gebote ist neben den personellen, organisatorischen und rechtlichen Bedingun-
gen auch die sachliche und riumliche Verteilung des Angebots. Die problemge-
rechte Verteilung 6ffentlicher Infrastruktureinrichtungen ist eine wesentliche
Bedingung der durch das Sozialstaatspostulat geforderten Chancengleichheit
aller Biirger. Der Zusammenhang zwischen der riumlichen Verteilung von
sozialen Infrastruktureinrichtungen und der Lebenslage sowie dem Nutzungs-
verhalten der Biirger bilden Gegenstand der Abschnitte 3.2 und 3.3. Noch
immer scheint es disparitire Versorgungslagen zwischen verschiedenen Stadt-
quartieren zu geben; es wird ermittelt, welche Bevolkerungsgruppen von dieser

Unterversorgung besonders betroffen sind, und wie sie in ihrem Nutzungsver-
halten darauf reagieren.

Dem Gesamtangebot kommunaler Infrastrukturleistungen umfafit eine Viel-
zahl unterschiedlicher Aufgabenbereiche. Es stellt sich die Frage, inwieweit
kommunalpolitische Priorititensetzungen den Erwartungen und Wiinschen der
Biirger entsprechen. In den Abschnitten 3 4 und 3.5 wird durch eine reprisen-
tative Biirgerbefragung geklirt, wie zufrieden bzw. unzufrieden die Biirger mit

den vorhandenen Angeboten sind und welche zusitzlichen Einrichtungen und
Dienste sie fordern.
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Kommunalpolitisches Handeln ist seinerseits eingebunden in Entscheidungen
der Linder und des Bundes, wie sie sich in Gesetzen, Haushaltsplinen, politi-
schen Entscheidungen, Planungsvorhaben etc. niederschlagen. Diese iiberort-
lichen Vorgaben stellen einerseits Bedingungen des Wirksamwerdens kommu-
naler Politik dar, sie konnen sich jedoch andererseits auch als Restriktionen auf
die kommunale Autonomie auswirken. In den Abschnitten 2.2 und 2.3 wird
der finanzielle Handlungsspielraum der Kommunen analysiert. Von seiten der
Kommunen wird immer wieder die Klage vorgebracht, daB sie trotz guten
Willens die gewiinschten Projekte wegen fehlender Finanzmittel nicht realisie-
ren konnen, und daf die ortliche Sozialpolitik durch Entscheidungen auf
Landerebene mitbestimmt wird. Aber nicht nur die iberortliche Finanzpolitik,
auch die inhaltliche Programmatik iiberortlicher Politik greift in die kommuna-
le Handlungsautonomie ein. Welche negativen Auswirkungen die Forderpraxis
im Rahmen vertikaler Politikverflechtung haben kann, wird im Abschnitt 2.5
am Beispiel eines Modellfoérderprogramms des Bundes geschildert.

Neben diesen iberortlichen Restriktionen einer biirgernahen Sozialpolitik
sind jedoch weitere auf der ortlichen Ebene zu vermuten. Hierzu gehéren zu-
nichst die vorhandenen Baustrukturen im értlichen Raum, die hiufig eine
biirgernahe Sozialplanung beeintrichtigen. In Abschnitt 2.4 wird dargestelit,
inwieweit die zu Stein gewordenen Entscheidungen friiherer Perioden sich in
der Gegenwart als Restriktionen auswirken. Weitere Restriktionen biirgernaher
Sozialpolitik ergeben sich aus organisatorischen Barrieren, die im Rahmen der
kommunalen Organisationshoheit selbst zu verantworten sind. Inwieweit die
bestehende Politiksegmentierung und Verwaltungsfragmentierung die Leistungs-
fahigkeit ortlicher Sozialpolitik zu beeintrichtigen vermogen, wird in Abschnitt
2.6 am Beispiel der kommunalen Sozialbehérden gezeigt. Endlich ist zu vermu-
ten, daB auch politische Interessenkimpfe und die selektive Problemwahrneh-
mung durch kommunale Eliten eine Restriktion értlicher Sozialpolitik darstellen.
Wie grof die Diskrepanz zwischen den Priorititen der Eliten und denjenigen
der Biirger fir wichtige kommunale Aufgabenbereiche ist, wird in Abschnitt 2.7
fir Kommunen unterschiedlicher Grofenordnung ermittelt.

Die bisherige Hinfilhrung zu den in den folgenden Kapiteln bearbeiteten
Fragestellungen solite zeigen, in welchem Umfange Kontaktsituationen zwi-
schen Verwaltung und Biirger ihrerseits von einer Vielzahl von Vorgaben ab-
hingig sind, die auf unterschiedlichen Stufen des politischen Prozesses der Be-
arbeitung sozialer Probleme wirksam werden. Es wire also kurzschliissig, wenn
man die Biirgernihe der Verwaltung nur durch Erleichterungen des unmittel-
baren Kontakts zwischen problembelasteten Biirgern und publikumsbezogenen
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Stellen verbessern wollte. Es ist das wesentliche Anliegen dieses Bandes, auf die
Interdependenz, d.h. die vielfiltigen Zusammenhiinge zwischen der Planung,
der Organisation und der Vermittlung sozialer Leistungen auf der ortlichen
Ebene hinzuweisen. Zum Verstindnis dieser Zusammenhiinge schien es uns
zweckmiBiger, die folgende Darstellung mit der Analyse der allgemeinen Be-
dingungen Ortlicher Sozialpolitik zu beginnen (Kap. 2) und im Anschiuf daran
die fir die Planung des ortlichen Infrastrukturangebots relevanten Erwartungen
und Verhaltensweisen der Biirger zu untersuchen (Kap. 3). Erst in Kap. 4 wer-

den dann die fir den Biirgerkontakt unmittelbar wirksamen Faktoren einer
niheren Untersuchung unterzogen.

Wihrend der Aufbau der Kapitel | bis4 primir an den Erfordernissen einer
wissenschaftlichen Problemanalyse ausgerichtet ist, wird in Kap. 5 versucht,
den Ertrag der Untersuchungen unter Gesichtspunkten zusammenzufassen,
die eine leichtere Aufnahme der Ergebnisse durch die Praxis erhoffen lassen.
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