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5. BURGERNAHE ALS AUFGABE*

Die verbreitete
waltung  scheint [‘::)';:je(;ung nach vermehrter Burgernihe von Politik und Ver-
offentlichen Gescheh e; (’furzderfahmng auszugehen, daf der Bereich des
Fremdheit an sich all?:(s!‘ o §Urger fremd geworden ist. Wahrscheinlich ist die
absolute Monarchic) wa ings mch.ts neves, in autokratischen Staatsformen (z.B.
zu selbstverstindlich [);;le - wie die schon alte Birokratiekritik zeigt — nahe-
h_inge nommen wird -him t he}lte.solche Fremdheit nicht mehr widerspruchslos
sierung aller LEber;sberg' ‘:nn einer Tendenz zur fortschreitenden Demokrati-
grundlegende Merkmal eiche zusammen, die sich zu ihrer Legitimation auf
Es liegt jedoch nicht e unserer l.(ultur und unseres Staatswesens berufen kann.
an realen Verinderun :l:,r : X s,_te'gen(_ien Demokratieanspriichen, sondern auch
gewicht und die Eigengd e[‘oﬁe“tll'chen Verwaltung, wenn heute das Eigen-
Ma:hut s;*ﬁrker o Bewugt::i':l:(r :tt::thcher Organisation als dem Brger fremde
an :

dat ﬁffentlgia‘;n\l;:r:,:ﬁerer weiteren Uberlegungen ist daher die Feststellung,
irgendwelcher Beamterurégen“mcht eﬂtwa nur zufillig oder infolge des Versagens
rep, sondern da eine T ehordenleiter oder Politiker zur Biirgerferne tendie-
prinzipien’ der 6ffentl endenz zur Biirgerferne sich aus den ‘Konstruktions-
die woh! eindringl ntlichen Verwaltung ergibt. Bereits Max WEBER, dem wir
hi"gewiesen, glichsten Analysen moderner Biirokratie verdanken, hat darauf

»daB die *

aber ngeggﬂ’t‘;k'a}??’ als solche trotz und wegen i

Schaft’ der B 1:] -or.def‘““g der Biirokratisierung
Mit dem Wied rokratie ist* (1964 : 729).
groBerer Bii eer?“ﬂeben der Biirokratiediskussion un
konstitutiverg rnihe der Verwaltung ist diese fir demo
lich reichen dpi:““u“g.emeut ins offentliche Bewubtsein getreten. Offensicht-
tungskontrolle .etabherten Formen demokratisch-parlamentarischer Verwal-

nicht mehr aus, um den demokratischen und sozialstaatlichen

Anspruch
, dafd _
der Staat um seiner Burger willen da sei, in ausreichendem Mafde
{aufen, dab di€ Verwaltung

durchzus :

immer W::]zi;:; ?le Entwicklung scheint dahin zu

Weniger fihig singn d_e" Problemen der Biirger weib, und daft die Birger immer

fir Politik und v , mit der Verwaltung zurechtzukommen. Es stellt sich daher

SPruchs modern e\r/waltu ng die Aufgabe, einer Reduktion des Rational.it.éitsan-

emgegenZUwirker erwaltung auf eine blo verwaltungsinterne Rationalisierung

VCTWaltu“g fii il" u"f_i nach Mitteln und Wegen zU suchen, um den Nutzen Qer

Stand geset 1 die Biirger zu erhéhen. Das bedeutet, daR die Verwaltungen 1n-
zt werden miissen, die Probleme der Biirger besser bei der Planung

e —————

hrer unvermeidlichen
Gegnerin der ‘Hert-

d der Forderung nach
kratische Staatswesen

%
Aut . A
oren: F.X. KAUFMANN/R. LOHAN /P. sCHAFER
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und der Verwirklichung ihrer Mafinahmen zu beriicksichtigen, und daf} die
Biirger instand gesetzt werden miissen, das Angebot an 6ffentlichen Leistungen
besser zu nutzen. Die vorhandenen Rationalititspotentiale der Verwaltung
miissen stirker zugunsten der Biirger eingesetzt werden, wenn der Anspruch
einer sozialen Rationalitit des modernen Staatswesens eingelost werden soll.

Die im Forschungsverbund ‘Biirgernahe Gestaltung der sozialen Umwelt’
zusammenarbeitenden Forschungsprojekte haben diese Problemstellung zu
ihrem gemeinsamen Bezugsproblem gemacht. Gegeniiber der heute gingigen
Reduktion des Problems der Biirgernihe auf Fragen der Biirgerfreundlichkeit
ging es dabei gerade auch darum, die tieferliegenden Ursachen fehlender Biirger-
nihe zu verdeutlichen, um dadurch ein wirklichkeitsgerechteres Bild der be-
stehenden Aufgabe zu zeichnen.

Es wurden vor allem zwei Schwierigkeiten herausgearbeitet, die einer auf
Einzelmalnahmen reduzierten Bearbeitung des Problems entgegenstehen: Die
erste 1ift sich auf die Formel bringen, dafs Phdnomene, die sich als biirgernah
oder biirgerfern klassifizieren lassen, aus der Verwaltungsperspektive in peri-
pheren Verwaltungsbereichen auftauchen, wihrend aus der Biirgerperspektive
gerade diese peripheren Bereiche als die zentralen erscheinen. Die Vermittlung
offentlicher Leistungen an den Biirger erfolgt regelmifig nicht in denjenigen
Abteilungen und Stellen, in denen die Entscheidungen iiber Planung und Orga-
nisation dieser MaBnahmen fallen. Einrichtungen, weiche Leistungen unmittel-
bar an die Biirger erbringen, befinden sich hiufig nicht am Ort der Verwaltungs-
zentralen und zihlen mitunter auch juristisch nicht zum Bereich der 6ffentlichen
Verwaltung, obwohl sie offentliche Aufgaben wahrnehmen (z.B. freie Triger
der Wohlfahrtspflege). In allen Verwaltungsbereichen werden die Kontakte
mit dem Publikum durch untergeordnete Dienststellen wahrgenommen, wih-
rend die iibergeordneten, zentraleren Dienststellen die ‘Verwaltung der Verwal-
tung* betreiben und daher weit seltener und schwicher mit Problemen der
Birgerndhe konfrontiert werden. Die fiir die Biirger unmittelbar wirksame und
niitzliche Leistung stellt sich aus der Verwaltungsperspektive als das letzte
Glied einer langen Kette von Bedingungen und Handlungen dar, die auch unter
anderen Gesichtspunkten als ihrer mehr oder weniger vermittelten Einwirkung
auf Art und Nutzung der Endleistung fiir den Biirger zu beurteilen sind. Im
Rahmen des Forschungsverbundes wurden daher die rechtlichen, finanziellen,
raumlichen, organisatorischen und personellen Faktoren untersucht, von denen
letztendlich die Biirgernihe der Leistungsvermittlung abhingt.

Schwierigkeiten ergeben sich zweitens aus dem Umstand, daf sich Kriterien
der Biirgernahe éffentlichen Handelns nur schwer in der Form allgemeingiiltiger
Maximen formulieren lassen. Wir miissen vielmehr stets den Zweck einer offent-
lichen Mafinahme und die spezifischen Eigenarten und Probleme ihres Adres-
satenkreises, der ‘Zielgruppe’ kennen, wenn konkrete Empfehlungen formu-
liert werden sollen. Die Birgernihe des offentlichen Handelns ist daher nicht
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birgers’ oder einem ‘Biirger schlechthin’
der ‘M ) _ echthin’ oder des ° :
aufgrund der Kennt::i};rhext aller Stimmberechtigten’ zu b::lrtgir fChSChr;ltts-
welche als Ad von Problemen und Ei en, sondern
_ ressaten bestim igenarten derjenigen Bi
wie ‘der Birger” ist i mter Mafinahmen zu b : rger,
ist “die V . u betrachten sind'. Eb
besserun erwaltung’ ein Ab . Ebenso
g der kollk Stl'aktum; es geht stet .
Politikbereich reten Verwaltungspraxis i ets um die Ver
en, s in konkret
durch emstechenge,:znkSChW"’ChSteuen mit Bezug auf ;uiggggiabel?-h(}der
feststellen | nkrete situations- und ¢ sich nur
assen. . _ aufgabenbez
Praxis* (val inrslbevor;Chlage fir Finzelmafnahmen a(:lg:!:; Ulll)trers.uc};‘ungen
s (1gl. indbesondere GRAMKE 1978: naus dor Praxis fiv dic
Jedoch in Einzelfi urchaus realisierbar und " 1979)
zelf: . , und brauchbar sein; inwieweit si
bzw. der im Ein:iglffnuwlrksam sind, laft sich nur bei Kennt‘;l;:,c;: W:ewf o
V?rher ige Diagnose dear svorhande"en Schwachstellen entscheiden IOZPISCh‘en
ﬂf‘sSig oder als Schnick ;hwachstellen erweisen sich Mafinahmen ;)ft a?e";me
;1/16 ifwar zum Ansehen ;i ::n;cl;‘ einer bloR scheinbaren Biirgerfreund]ishieitr-
erbesserung der Si s Behordenleiters beitra 5 , '
r Situatio N gen mogen, aber keine reale
waltung nach sich ziehen1 n der jeweils Betroffenen im Umgang mit ihrer Ver-
Eine daue .
rhafte V .
nur zu erwarten, wei;besserux-lg der Biirgernahe offentlicher Leistungen ist also
den Verwaltungszentral es gelingt, die Probleme der Verwaltungsperipherie in
stungsvermittlung b[? ;n zu beriicksichtigen oder aber wenn den mit der Lei-
geboten werden um;abten Stellen entsprechende Freiraume und Anreize
) Gegenstand éer folro l;me fjer Biirgernihe situationsgerecht zu losen.
Offentlichen Handeln genden Uberlegungen sind also nur solche Bereiche des
waltung) oder ko nkui, .deren Zwef;k primir (so im Bereich der Leistungsver-
B?arbeitu ng von unm_t“efend (so im Bereich der Ordnungsverwaltung) in der
D‘F Forschungen desl\t,elbar die Biirger betreffenden Angelegenheiten besteht.
reich, namlich die 6rtli erbund.es haben sich auf einen spezifischen Politikbe-
besonders offenkundj iche Soz_lalpolitik bezogen, wo Probleme der Biirgernihe
N.Iaem ahmen und so .lg] smd: Dies ergibt sich aus dem Zweck infrastruktureller
tk ausmachen. Sie zialer Dienste, welche den Kernbereich ortlicher Sozialpoli-
sehenen Leben-sla i ;u;d stets auf die Beeinflussung von ais problematisch ange-
b_esonderen Mai?segau fe ;fnent_en.bestimmter Zielgruppen gerichtet und sind im
liche Sozialpolitik ka 1e.Mlth}'kung der Leistungsadressaten angewiesen. Ort-
nn ihre Ziele nur erreichen, wenn sie biirgernah ist, sie

fiir den [ a; erschaftssteuerrecht

eines Stg;*:fé Undurchschaubar ist, da die ffenen sich ohnehin

Geboten dor Ig{ate‘rs bedienen. Es widerspricht jedoch offensichtlich den

besteuerun iirgernidhe, wenn das Verfahren der Lohn- und Einkommens-

Sachgerechtg vom Steuerpflichtigen nur mit erheblichen Rechtskenntnissen
und interessenwahrend abgewickelt werden kann.
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verfehlt ihren Sinn, wenn sie nicht die Situation, die Probleme und die Hand-
lungsmoglichkeiten ihrer Adressatengruppen systematisch bei der Leistungser-
bringung beruicksichtigt. Wie im Bereich der Leistungsverwaltung iiberhaupt
geht es hier darum, mit dem Leistungsangebot diejenigen Personengruppen zu
erreichen, die aufgrund ihrer Bediirfnisse oder Probleme diese Leistungen be-
notigen, und sie zu einer sachgerechten Mitwirkung bei der Leistungserbringung
zu motivieren. Die Effektivitit der Leistungsverwaltung ist von den Wirkungen
abhingig, welche sie bei den Leistungsadressaten erzielt. In einem anderen Sinne
gilt dies allerdings auch fir den Bereich der Ordnungsverwaltung: Auch hier
kénnen die Ordnungszwecke umso eher erfiillt werden, je mehr es gelingt, die
Biirger nicht nur zu einer Duldung der unerliflichen Eingriffe zu veraniassen,
sondern auch ihre verfahrensgerechte Mitwirkung zu erreichen. Deshalb konnen
wir annehmen, daf die Probleme der Biirgernihe in anderen Verwaltungs- und
Politikbereichen nicht grundsitzlich von denjenigen der hier untersuchten
Beispiele aus dem Bereich értlicher Sozialpolitik verschieden sind, und dafl es
deshalb sinnvoll ist, in diesem abschlieBenden Kapitel einige verallgemeinernde
Schlufifolgerungen zu ziehen.

Wie bereits einleitend (Abschn. 1.1 4) ausgefiihrt, postulieren wir Biirgernahe
als viertes Kriterium der Leistungsfihigkeit des offentlichen Handelns, neben
RechtmiBigkeit, Wirtschaftlichkeit und ZweckmaiBigkeit. Dadurch sollen be-
wufit verwaltungsexterne Gesichtspunkte in die politische, richterliche und
administrative Beurteilung des Verwaltungshandelns einbezogen werden. Die
Leistungsfahigkeit der 6ffentlichen Verwaltung und die Sachgerechtigkeit poli-
tisch-administrativer Losungen sind also stirker als bisher unter dem Gesichts-
punkt ihrer Wirkungen auf die Adressaten dieser Mafinahmen zu beurteilen,
so wie es bereits heute selbstverstindlich erscheint, sie unter den Aspekten der
Rechtmifigkeit, der Wirtschaftlichkeit und der Zweckmifigkeit zu betrachten.

Aus dem Umstand, daf in gewissem Umfang Konstruktionsprinzipien
offentlicher Verwaltung (etwa die zur Zentralisierung tendierende Amtshierar-
chie, die formalisierte Arbeitsteilung, die Aktenformigkeit des Verwaltungshan-
delns und die formalistische Unpersonlichkeit des Verfahrens) gleichzeitig
Leistungsfihigkeit und tendenzielle Biirgerferne bewirken, lifit sich nicht
schlieBen, dal die Biirgerferne der offentlichen Verwaltung nur auf Kosten
ihrer Leistungsfahigkeit reduziert werden kann. Insoweit die Mitwirkung der
Biirger an den Verwaltungsverfahren erforderlich ist, erweist sich die Burger-
ndhe der Verwaltung gleichzeitig als ein Element der Leistungssteigerung. Das
zentrale Problem ist vielmehr, die Leistungspotentiale der offentlichen Verwal-
tung stets erneut auf ihre verwaltungsexternen Zwecke hin zu orientieren, um
dadurch ihre Leistung, d.h. ihren zweckdienlichen Einsatz, sicherzustellen.

Dem mdoglichen Einwand, Biirgernihe sei eine viel abstraktere und beliebigere
Vorstellung als etwa RechtmaBligkeit und Wirtschaftlichkeit ist entgegenzu-
halten. daB es sich bei diesen Begriffen ebenfalls um sehr abstrakte Gesichts:
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punkte handelt. Ihre .
nur aus dem UmStancsic hslrzsbar_e K.onkretheit und gréfere Prizision ergibt si
schaftlichkeit besonde, ;i fir die Kontrolle von RechtmiBigkeit gii \;!Ch
und die Rechnungshof reB nstanzen geschaffen wurden, nimlich di "('; Wirt-
offentlicher Maﬁnahm:' gkanptlich ist auch die Kontrolle der Zwecllfm-.gf“;(ht.e
man von der verwaitunn ?ln bisher institutionell wenig gelostes Prob]ea lg' o
Gesichtspunkte der Bi gsmtf: ‘nen Fachaufsicht ab. Die Frage, auf welchm’\\slle‘ht
tutionalieren sind, i irgerndhe im Rahmen der Verwaltun s,k troll e
, ist daher von eminenter praktischer Bedei tu(:gl rolle zu insti-

5.1 Gesi
sichtspunkte biirgemnaher Verwaltungspraxis

Im folgenden wird e

wie typische Schwazﬁh:nud el'}lger Ergebnisse unserer Untersuchungen gezeigt
cher Leistungen beei S._e en offentlicher Verwaltung die Wirksamkeit off tgl
fehlender Bﬁrgem;l}:m’acmlgen. Aus diesen Ergebnissen kann nicht auf dene(l}1 ld
schlechthin geschl()ssz oder der Wirksamkeit der offentlichen Verwaitur;l
Besteigert werden soll n werden. Wenn jedoch die Biirgerndhe der Verwaltung
mégen zur Ideﬂtiﬁzie’ so muf} zunichst das BewuBtsein und das Diagnosevef
gesteigert werden D.““_]S vorhandener Schwachstellen der Verwaltungspraxis
Pfaktischer Absich.t Sle im folgenden entwickelten Gesichtspunkte stellen in
in der Verwaltungs u_chm‘_ls'[er dar, mit deren Hilfe Phanomene der Biirgerferne
Probleme der Perig Eeffphene geortet werden konnen. Sie sollen dazu beitragen
und sy Stematische’; ;ﬂe auch fiir zentrale Verwaltungseinheiten in anschauliche;
Analysen einerseit I?fm zu prisentieren. Die meisten Projekte haben in ihren
nzhen Verwaltung ;1 lzlanomene der Biirgerferne bzw. Schwachstellen biirger-
Weis einer hoher, \;’"_ elns aufgedeckt; sie haben andererseits durch den Nach-
Etgebnisse des V ariabilitit der untersuchten Phanomene gezeigt, dafl die
d.aﬁ sie sich nichtebrwélt"“gShaﬂdelns keineswegs so eindeutig festgelegt sind,
tiven Systems best é;:?mflussen lieRen. Auf jeder Stufe des politisch-administra-
nihe eingesetzt stehen F_{andlunsspielréiume, die zugunsten von mehr Biirger-

Hinter de Hwerden konnen — oder auch nicht.

Theorien bz:/ YPOthe§en und Fragestellungen der Forsc
von “nmittelb‘ theoretische Annahmen, die fir den Pra
geht, die Umzfr:zl:utzen zu sein scheinen. Da es uns in diesem Kapitel darum
Tfansfer o praktischlm}g{sergebmsse in einer Weise zU prisentieren, die ihren
stischer Raster gef ¢ Handlungszusammenhange erméglicht, muBte ein heuri-
Praktiker veroj gefunden werden, der sowohl mit dem Problembewufitsein der
inbar ist als auch die Intentionen der Forschungsgruppen beriick-

Sichtigt. Wi
. Wir orienti : . , i

orientieren uns dabei an acht Dimensionen biirgernaher Verwal-
ative, rdumlich-drtliche, zeitliche,

tun . i
rz'z‘urgnsll;cfr.(lls’ d-le wir als informative, partizip

bezeich nenau(licﬁ'e’ organisatorische, kqmmum’kative und sachliche Dimensionen

eignen sich us- KAUFMANN/SCHAFER 1978). Diese acht Dimensionen

nseres Erachtens als Gesichtspunkte, unter denen Verwaltungs-

und Mafnahmen Zu prifen

praktiker die Bii mm
er die Biirgernihe bestimmter Programme
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vermogen. Durch die Verkniipfung der Forschungsergebnisse mit diesen Dimen-
sionen versprechen wir uns ihre Veranschaulichung und gleichzeitig Anstofie fur
praktische Reformen. Naturgemiff handelt es sich um eine Auswahl aus den
Untersuchungsergebnissen, eine Gesamtzusamme nfassung ist nicht beabsichtigt.

5.1.1 Informationsstand von Politik, Verwaltung und Biirger

Hiufig werden Probleme der Biirgerferne von Politik und Verwaltung primar als
Informationsprobleme definiert. Einzelne Autoren (z.B. DEUTSCH 1969)
neigen sogar dazu, die Probleme politischer Steuerung ausschlieflich als Informa-
tionsprobleme zu definieren. Auch wenn dies zweifellos eine allzu vereinfachen-
de Problemsicht darstellt, so ist es doch offensichtlich, dafi der Verbesserung
der Information der Politiker und der Verwaltung iiber die Probleme der Biirger
einerseits und der Information der Biirger tiber die fir sie bestimmten offent-
lichen MaBnahmen andererseits erhebliche Bedeutung sowohl auf der Ebene
der politischen Planung als auch der Organisation und Vermittlung offentlicher
Leistungen zukommt. Das tendenzielle Auseinanderfallen von politischen bzw.
administrativen Aktivititen und Erwartungen bzw. Problemlagen der Birger
wurde im Rahmen des Forschungsverbundes von mehreren Projekten unter
verschiedenen Gesichtspunkten untersucht.

In Abschnitt 3.5 wurde die Frage untersucht, inwieweit die Burger unter-
schiedliche Versorgungsniveaus mit Infrastruktureinrichtungen wahrnehmen.
Fiir eine reprisentative Auswahl von Biirgern unterschiedlich versorgter Kom-
munen konnte nachgewiesen werden, daff die Leistungsanforderungen ums?
groBer sind, je schlechter die Versorgung ist; bei einer guten Versorgung mit
bestimmten Einrichtungen wurde auch eine hohere Zufriedenheit mit dem
Leistungsangebot registriert. Daraus lifit sich schliefen, daf Unterschiede im
Leistungsangebot von den Biirgern in ihrer Gesamtheit durchaus wahrgenom-
men und recht realistisch eingeschitzt werden. Man kann daraus schliefen, dflﬁ
Informationsanstrengungen der Verwaltung iiber das bestehende Angebot bemn
iberwiegenden Teil der Biirger ‘ankommen’, und daf Bemihungen, mit den
Biirgern iiber kommunale Projekte in ein konkretes und sachbezogenes Gesprach
zu kommen, durchaus Erfolgsaussichten bieten. Hierfir genigt €s allerdings
nicht, darauf zu vertrauen, daf einmalige amtliche Bekanntmachungen von der
Mehrzahl der Biirger gelesen werden oder daf das Angebot formeller Biirgeran-
horungen von den Biirgern in ausreichender Breite wahrgenommen wird.

Ein relativ schlechter Informationsstand iiber die Angebote und Moglich-
keiten im Sozialbereich scheint bei den spezifischen Zielgruppen ‘Alte” und
‘Unterschichtangehorige’ vorzuliegen. So vermutete ein grofder Teil der befrag-
ten Sozialarbeiter und Sachbearbeiter, daf alte Menschen nur in geringem Matie
uber die ihnen zustehenden Leistungen informiert sind und diese auch in 8¢
ringerem Umfange, als sie ihnen zustehen, in Anspruch nehmen. Gleichzell 8
wurde in zahlreichen Untersuchungen immer wieder ein hoheres Zu friedenheits”
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Abschnitt Ber mit dem vorhanden Lei
alte MenSCi::x. lv:?h“:edPROGNOS 1979). Wir miisstslzerr]}g:?:ogfi:;rfmgesmh "B
die ihnen zustehendeg lznehLeIStun.g sangebote weniger leicht wahartr]]sei;}:en, o
gruppenspezifische Bem'?lf te weniger ausschopfen. Hier scheinen ezielte y u'nd
der;{mtwendig, ihungen um eine Verbesserung der lnfonngation li’e::)enl-
s ein genereller Indik :
Insta ator fur de : :
Biifger:le?mt:inioden Biirgern kann d:r l?}izgm?iil:) HGEUB i Wl_SChen (")ffent'lichen
bl mmunalen Eliten i ereinstimmung zwischen
eéme und der Gewichtu in der Auffassung kommunalpolitischer Pr
Bgl dem Vergleich v nE“ kommunaler Aufgabenbereiche betrachtet d .
Sich grofie Ubereinsth(:]n Burg?r- und Elitenmeinungen in Abschnitt 2“',/'erze?nt.
Hingegen mafien die B_mung in den Bereichen Umwelt, Bildung und S. ial :
als die Eliten, wiihrend irger der offentlichen Sicherheit groRere Bed toZla "
und MaBnahmen ﬁjrnd'letZtere beispielsweise dem Ausbau von Beratu(:lu s:tnegllz:
Zuschrieben. Von Int " Prf)blemgmppe der Gastarbeiter weit hoheres f}ew' ;t
und Eliten umso rﬁ;resg IS.t dabei, daB die Ubereinstimmung zwischen Biir .
Wl_lrde, in weit e%es 6: ist, je detaillierter nach konkreten Mafinahmen gefgrzrr:
Primir auf eine allge \rgument dafiir, die Informationsanstrengungen nicl%t
und Mafnahmen Zgu n.le;lne Offentlichkeitsarbeit, sondern auf konkrete Probleme
m.u ng zwischen Biir richten. Bemerkenswert ist weiterhin, da die Ubereinstim-
Dies Veranschaulichgtem und Eliten mit wachsender Ortsgrofie geringer wird
Zentralisiemng Wi unsere cinleitende These, daf GroBenwachstum und'
gefordert wurden wiesie bflspielsweise durch die Gebietsreform der letzten Jahre
Neben den Pro;lzur Biirgerferne von Politik und Verwaltung beitragen.
t?"gSinforma tion i emen der Biirgerinformation sind auch Aspekte der Verwal-
sich am Beispiel d;mFl}ahmen des Verbundes untersucht worden. Dabei zeigte
beratung, daB di s Férderprogramms von Modelleinrichtungen fiir die Drogen-
Umfang, Stfllkturesgs P r(-)g.ramm ohne vorangehende Untersuchungen iber
gerufen wurde ur;d ;faffall!gkt?it oa.m. der Drogenkonsumenten ins Leben
MaBnahmen 8i;troff aft auch im Verlauf des Programms keine erginzenden
Landesbehorden ijben wurden, um den Informationsstand der Bundes- und
Informationsdefizit o den Problembereich zu verbessern. Aufgrund dieser
bedingungen der ‘ae (lilber Struktur und Prozesse des ‘Feldes’ und die Erfolgs-
verwunderlich daﬂlzi er D“l'Ogenfront’ operierenden Einrichtungen ist es nicht
Ur_:d da die, erf;) dem .Forderprogr‘amm eine zweckmafige Konzeption fehlte
Emfﬁumung e rZ erllchen ﬂa.nklerenden Mafinahmen, beispielsweise die
eugmsverwelgerungsrechts fir die Dorgenberater, nicht

getroff
o wurden (vgl. Abschnitte 2.5 und 4 4).
dort 3nfallen§rewh der Sozialhilfe wurde festgestellt. daf in der Verwaltung die
Adressatenk en Informationen iiber Problemlagen und soziale Merkmale ihres
reises kaum ausgewertet werden, um sich dadurch ein besseres Bild
nahmen zu verschaffen

von de -
n Bedingungen der Wirksamkeit derartiger Ma8
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(vgl. GRUNOW/HEGNER 1978b: 249 f). Es ist zu vermuten, dafd es sich hier
nicht um einen Einzelfall handelt, sondern daf insgesamt innerhalb der 6ffent-
lichen Verwaltung das Berichtswesen ausschliefllich an verwaltungsinternen
Bediirfnissen ausgerichtet ist und daf die vorhandenen Unterlagen zur mogli-
chen Erfolgskontrolle nicht verwendet werden.

Bei der Erhebung des Angebots an kommunalen Infrastruktureinrichtungen
stellte sich heraus, daR die Datenlage in zahlreichen Kommunen teilweise un-
vollstindig oder sogar fehlerhaft war. Hiufig werden Bedarfsplanungen ohne
ausreichende Kenntnis des vorhandenen Bestandes durchgefiihrt. Offensichtlich
ist es unmoglich, eine problemgerechte Infrastrukturpolitik zu formulieren, so
lange es an ausreichenden Kenntnissen der kommunalen Gegebenheiten fehit.
Fir qualifizierte Bestandsaufnahmen ist nicht nur ein Infrastrukturraster erfor-
derlich, sondern dariiber hinaus sollten auch Daten der amtlichen Statistik
(Volkszihlung, Wohnungsziahlung) auf Quartiers- bzw. bei kleinrdumigen Ana-
lysen auch auf Blockebene vorliegen bzw. ausgewertet werden. Nach der Gebiets-
reform miiite es méglich sein, fiir derartige Aufgaben qualifizierte statistische
Abteilungen aufzubauen.

5.1.2 Mitwirkungsmoglichkeiten der Biirger

Seit iiber einem Jahrzehnt werden bereits Moglichkeiten einer verbesserten
politischen Partizipation der Biirger erortert; da zu dieser Thematik bereits
zahlreiche Untersuchungen vorliegen, wurde dieser Problemkreis nur am Rande
in das Untersuchungsprogramm des Verbundes aufgenommen. Es zeigte sich,
dafl Angehorige der Mittel- und Oberschicht, Biirger mit hohem Bildungsgrad
und mittleren Lebensalters sowie minnliche Mitbiirger den hochsten Grad der
politischen Beteiligung aufweisen, wie er in der Teilnahme an Wahlen, Mitarbeit
in Parteien, Vereinen und Verbinden, Besuch von Biirgerversammlungen usw.
zum Ausdruck kommt (vgl. ARZBERGER et al. 1979). Das gleiche gilt fir die
Mitarbeit in Biirgerinitiativen — wie dies auch bereits in zahireichen frilheren
Untersuchungen festgestellt wurde.

Es sind auch die gleichen Gruppen, die in hoherem Mafie Forderungen nach
einem Ausbau der sozialen Infrastruktur stellen und mit dem gegebenen Ange-
bot unzufriedener sind (vgl. Abschn. 3.4.1, 3.4.2). Wir missen daher davon
ausgehen, daf diejenigen Bevolkerungsgruppen, bei denen die grofiten bzw.
vielfaltigsten sozialen Probleme zu vermuten sind, von sich aus am wenigsten
befihigt sind, ihre Bediirfnisse politisch zu artikulieren. Fiir eine ortliche Sozial-
politik, die das AusmaR sozialer Problemlagen zur Richtschnur ihrer Mafinahmen
nehmen will, miissen daher Aquivalente zur politischen Bediirfnisartikulation
gefunden werden, um eine angemessene Beriicksichtigung dieser Bevolkerungs
gruppen in der Planung, Organisation und Vermittlung sozialer Mafinahmen
sicherzustellen.

Als ein mogliches Instrument, mit dessen Hilfe sich Politik und Verwaltung
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Aufschluf iiber verbreitete Problemlagen, Erwartungen und Bediirfnisse der
Biirger verschaffen konnen, werden Methoden der Umfrageforschung empfohlen,
die im Rahmen des Verbundes auch zu diesem Zweck eingesetzt wurden. Dabei
zeigte sich, daB unter den Befragten ein nicht unerheblicher Anteil war, der
keinen Gebrauch von den verschiedenen Formen politischer Partizipation
(unter Einschluf der Wahlen) machte. Es scheint also mit Hilfe von Befragungen
durchaus méglich, auch an diejenigen Bevolkerungsgruppen heranzukommen,
die sich am politischen Geschehen nicht aktiv beteiligen (vgl. ARZBERGER
et al. 1978: 238 ff).

Unter dem Gesichtspunkt der Biirgernihe offentlicher Leistungen sollten
jedoch auch diejenigen Mitwirkungsmoglichkeiten der Biirger nicht iibersehen
werden, welche sich im ProzeB der Leistungserbringung selbst ergeben. Diese
sind fir die unmittelbare Lebenslage der Biirger vermutlich noch bedeutungs-
voller als die politischen Partizipationsméglichkeiten, da es hier unmittelbar um
M_a(&nahmen und Leistungen geht, die auf die Lebenslage des einzelnen ein-
wirken. Im Bereich der értlichen Sozialpolitik ist die aktive Mitarbeit bzw. Mit-
verantwortung der betroffenen Biirger Voraussetzung und Bestandteil des
Erfolgs getroffener Mafinahmen. Unter dem Gesichtspunkt der Biirgerndhe ist
zu fragen, was die Verwaltung tut, um die Mitwirkung der Biirger bei der Pro-
duktion und Vermittlung sozialer MaBnahmen und Leistungen zu fordern.

Derartige Mitwirkungsméglichkeiten sind zumeist innerhalb der rechtlichen
Verfahren bereits vorgesehen: Wenn Biirger Antrige stellen, Auskunft erfragen
oder erteilen, Infrastruktureinrichtungen oder Dienstleistungen in Anspruch
rl_ehmen oder Einspruch gegen eine behordliche Mafinahme ergreifen, handelt es
sich stets um Akte der Mitwirkung der Biirger an der Erbringung offentlicher
Leistungen. Das AusmaB, in dem es Biirgern gelingt bzw. erleichert wird, im
Rahmen der vielfiltigen Formen der Leistungsvermittlung ihre Bediirfnisse zu
artikulieren, ihre Probleme zur Sprache zu bringen und ihre Interessen zu
wahren, ist entscheidend fiir die Wirksamkeit und damit Sachgerechtigkeit des
6ffentlichen Handelns. In gewissem Sinne ist daher die Verbesserung der Mit-
wirkungsméglichkeiten der Biirger an den sie betreffenden offentlichen Maf-
nahmen ein Kernproblem der Biirgernihe. Die Mitwirkungsmoglichkeiten
stehen daher in engem Zusammenhang mit den iibrigen, in diesem Abschnitt
erorterten Gesichtspunkten.

Das tatsichliche Ausmaf der Mitwirkung it sich durch teilnehmende Be-
obachtung an Kontakten zwischen Verwaltung und Birger direkt erforschen.
Im Rahmen des AuSiendienstes des Sozialamtes wurde bei der Beobachtung von
Hausbesuchen bei Sozialhilfeempfingern festgestellt, daf} die Gesprﬁchsfuhrt{ng
ganz iiberwiegend beim Sozialarbeiter liegt und die Klienten vorwiegend.pass.nve
Verhaltensweisen zeigen. Lediglich bei einem Fiinftel der Hausbesuche liefs sich
beobachten, daf die Klienten zu einer Darstellung ihrer eigenen Probleme oder
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Erfahrungen kamen (vgl. GRUNOW/HEGNER 1978 b: 449 N'.

Die Mitwirkungsmoglichkeiten der Burger im unmittelbaren Verwaltungs-
kontakt sind zum einen von der Bereitschaft des Personals abhingig, auf die An-
liegen der Biirger einzugehen, sie zu Wort kommen zu lassen und die relevanten
Gesichtspunkte ihrer Situation bei der Entscheidung iiber sie betreffenden Maf-
nahmen zu beriicksichtigen. Diese Bereitschaft des Personals ist jedoch ihrerseits
von weiteren Bedingungen, etwa der verfiigbaren Zeit, der Gestaltung der Raum-
lichkeiten und nicht zuletzt seiner organisatorischen Einbindung und den ihm
gewihrten Freiheitsgraden der Problembearbeitung abhingig. Im Rahmen der
Untersuchung des Modellférderprogramms zur Drogenberatung konnte gezeigt
werden, daB das AusmaB der geforderten Verwaltungskontrolle und Rechnungs-
legung einen wachsenden Zeitanteil des Personals in Anspruch nahm, der dann
nicht mehr fiir die Betreuung der Klienten zur Verfigung stand. Ebenso zeigte
sich, daBl im Zuge der Abwicklung des Forderprogramms gerade diejenigen Ein-
richtungen, welche mit unkonventionellen Methoden die Mitwirkung der
Drogensiichtigen zu erreichen suchten, eliminiert wurden. Es besteht Grund zur
Vermutung, daf die Formen verwaltungsinterner Erfolgskontrolle (z.B. Beur-
teilung nach der Zahl erledigter Fille) dazu beitragen, daff das Personal die
Mitwirkungsmaoglichkeiten ihrer Klientel eher einzuengen als zu erweitern sucht.

Inwieweit die im Rahmen von Verwaltungsverfahren gegebenen Mitwirkungs-
moglichkeiten ausreichen, um bei Bevélkerungsgruppen mit einer komplexen,
vielfaltigen Problembelastung angemessene Hilfe zu leisten, scheint fraglich.
Gerade in solchen Fillen kann die erforderliche Aktivierung der Betroffenen
unkonventionelle Mafinahmen erfordern, die die Moglichkeiten verwaltungs-
formiger Problembearbeitung sprengen. Hier stellt sich die Frage, auf welche
Weise durch 6ffentliche Hilfen Mafnahmen kollektiver Selbsthilfe oder sozialer
Aktion (vgl. Abschn. 1.2.3) in einer Weise unterstiitzt werden konnen, die ithre
Handlungsautonomie nicht einschriankt.

Verallgemeinernd 1dBt sich hier abschlieBend festhalten, daf ein Konflikt
zwischen dem Anspruch auf zentralisierte Steuerung politisch-administrativer
Prozesse und den Mitwirkungsméglichkeiten der Biirger besteht. So wird seit
jeher das Erfordernis der Gemeindeautonomie mit der Uberlegung begriindet,
daB es hier den Biirgern in groferem Umfang moglich sei, an den sie betreffen-
den Entscheidungen mitzuwirken als auf der Ebene des Landesoder des Bundes.
Deshalb wurde der Frage einer Aushoéhlung der Gemeindeautonomie durch
zweckgebundene Finanzzuweisungen von Bund und Lindern im Rahmen des

1 In einem anderen Projekt wurden Interaktionen im Rahmen von Drogenbe-
ratungsstellen beobachtet und in einem dritten Interaktionen zwischen
Sachbearbeitern und Antragstellern auf Sozialhilfe mit Hilfe von Videoauf-
nahmen registriert. Diese Erhebungen sind jedoch noch nicht ausgewertet
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(Sozialamt, Jugendam:;')m)e'a..Stete Bevolkerungsgruppen zu:ta%]:io‘ml& oo
en.tscheide“d sein, der iz:al-m.wkd’ fiir deren Bereitschaft und Pvl!g(: "h_cﬁlf:’ on
Klientel gerecht zu werden'wlengen Aufgabe einer sozialen Aktiviegrung ?llltr?:

Die urspriinglich
"9" Behbrdgen‘ Eeirl?;g;;ltung von Biirgernihe zielt auf die riumliche Vertei
die raumliche Nihe red ungen und Diensten. Wenn auch Biirgernah e'n clune
zu bestreiten. Das soi uziert werden kann, so ist doch dereng\\iicht,e l:nf:ht.auf
und Sachbearbeite spiegelt sich auch in den Antworten der befl -y m‘.:ht
tigsten KOmPOnen: wider: l?ie raumliche Nihe wurde von ihm:nragt‘:in Soz.lai-
~ Die Bedeutung 31; von B@geméhe gerechtnet (vgl. Abschn. 4 23‘; en wich-
in den Abschnitten 3r 7raum11chen Lage von Infrastruktureinric};tun'en wurd
ZA.B'.d.ie Arbeiter, wei's.,-e;:l nd 3.3 untersucht. Bestimmte Bevélkerunggsgruppzne
d.ktw'tﬁtm auf. Sollen eine ausgeprigte Quartiersbezogenheit ihrer sozialen’
diesen Gruppen in A angebotene offentliche Einrichtungen und Dienste von
IMm unmittelbaren Unspruch genommen werden, so ist €S erforderlich. daB sie
tungen der sozialen rlnfeld der Nutzergruppen liegen. Fiir zahlreiche iiinrich-
fUngsgruppen benoti nfrastruktur gilt, daf8 sie vor allem von solchen Bevolke-
geringen Einkomm igt werden, die sich dquivalente Leistungen aufgrund ihres
Va.tem Wege nicht c;ns, fehlender Bildung oder fehlender Gesundheit auf pri-
PflVate Benachteil eschaffen konnen. Das Sozialstaatspostulat gebietet aber
tinem Vergleich dlgungen durch offentliche Leistungen auszugleichen. Bei,
er Infrastrukturausstattung von Arbeiterquartieren und bir-

gerlichen Q
uartiere i b )
n zeigte sich ein sehr differenziertes Bild: Arbeiterquartiere
und Griinanlagen unterdurch-

sind mit A
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lich versorgt, Arblt _Elnflchtgngen der Jugend- und Altenhilfe iiberdurchschnitt-

tungen stirker vere‘tefqué.rtlere sind also nur mit kompensatoriSChen Einrich-
sorgt, wihrend Einrichtungen der sozialen Chancenzuweisung

in gerin
gerem .
Mafle vorhanden sind. Ebenso zeigt sich am Fehien von Griinan-
deutlich schlechter ist. Es ist zu

lagen, daf di

fragen :ﬁeléi}l,e woh_ﬂqualitﬁt dieser Quartiere

lnfrastrllktur;s §ozlalPolitisches Konzept hinter einer solchen Verteilung von
Die Folgen ';f’chtungen sichtbar wird.

Wurden durch ieser ungleichen riumlich

Birger erfa 13: dés Nutzungsverhalten und

daB die riy '].Bel dﬁfr Quartiersbefragung in
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liegt UmSOCSt_f‘“mti Je niher eine Einrichtung b

hiufiger wird sie genutzt. Auch hier zeigt Si¢

unterschiedli
hiedlichen sozialen Stellung: Arbeiter gehen bei der
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tung (z.B. des Kindergartens) primir nach dem Kriterium der riumlichen Nihe
vor, wihrend Angehorige der Mittelschicht auch andere Kriterien, wie ideelle
Ausrichtung, Qualifikation des Personals der Einrichtung usw. in ihre Entschei-
dung einbeziehen. Auch die subjektive Zufriedenheit der Biirger scheint von
der riumlichen Dimension mit beeinfluBt zu sein: Die Bewohner mittlerer und
kleiner Stidte erwiesen sich zufriedener als diejenigen einer Grofstadt. Fiir die
Stadtplanung stellt sich damit die Frage, auf welchem Wege in Grofstadten
dem Wunsch der Biirger nach iiberschaubaren Gréflenordnungen des sie betref-
fenden Lebensbereichs beispielsweise durch die Schaffung von Subzentren
Rechnung getragen werden kann (vgl. ARZBERGER et al. 1978: 155 ff;
GOSCHEL et al. 1979: 42 ff).

Neben der riumlichen Lage von Infrastruktureinrichtungen wurde teilweise
auch die Lage von Behérden und Behordenstellen miterhoben. Unter dem Ge-
sichtspunkt der Biirgerndhe ist zu fragen, inwieweit eine Dekonzentration von
Verwaltungsstellen bzw. eine Ausgliederung von Einrichtungen den Bediirfnis-
sen bestimmter Zielgruppen entgegenkommt und welche verwaltungsinternen
Schwierigkeiten sich daraus ergeben konnen. Der hohen Bedeutung, die im
Abschnitt 4.2.3 der riumlichen Dekonzentration von den befragten Verwal-
tungsangehorigen zugeschrieben wird, steht ein tatsichlich nur geringes Ausmaf
an Ausgliederung gegeniiber: In nur drei von neun Untersuchungskommunen
existieren AuBBenstellen der Abteilung fiir allgemeine Sozialhilfe. Von entschei-
dender Bedeutung fiir die Wirksamkeit sozialer Einrichtungen ist deren raum-
liche Ausgliederung dort, wo die Klienten — aus was fir Grinden auch immer —
den Kontakt mit der 6ffentlichen Verwaltung scheuen. Wie in Abschnitt 4.4
gezeigt wurde, gibt es keine einzige Beratungsstelle, die nicht raumlich und
organisatorisch aus der 6ffentlichen Verwaltung ausgegliedert ist, und dies mit
gutem Grund: Die Nihe des Drogenbereichs zu kriminalisierten Verhaltens-
weisen bedingt, daf hier therapeutische Interventionen nur insoweit Erfolg
haben konnen, als die Drogenkranken davon ausgehen kdnnen, daf die Inan-
spruchnahme von Hilfe die Wahrscheinlichkeit einer Strafverfolgung nicht er-
hoht.

Bei der Entscheidung, welche Leistungsangebote dezentralisiert werden
soliten, wird die Notwendigkeit einer Differenzierung nach Zielgruppen und
Einrichtungstypen besonders deutlich: Riumliche Nihe hat besonderes Ge-
wicht bei Einrichtungen, die um ihrer Wirksamkeit willen haufig erreichbar
sein miissen (Kindergirten, Altentagesstitten, praktischer Arzt) bzw. Einrich-
tungen, die informelle Treffen und Gruppenbildung im unmittelbaren Lebens-
umfeld der Biirger ermdéglichen sollen, wie etwa Jugendclubs (vgl. GOSCHEL
et al. 1979: 167 ff).

Abschliefend sei noch darauf hingewiesen, daB die Forderung nach einem
dekonzentrierten Angebot von Einrichtungen und Diensten mit der Forderung
nach groBtmoglicher Leistungsfihigkeit solcher Einrichtungen in Konflikt ge-
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tungen und ihrer M l?f erucksmhtigung der Zielgruppen bestimmter Einrich-
hi.n 2us sollte bei der Sstlzhsﬂten der Inanspruchnahme getroffen werden. Dariiber
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der A'beiterbevf,iken Quartiersgebundenheit und den geringeren Moglichkeiten
nahme PfiVatwirtschmfng" fehlende 6ffentliche Angebote durch die Inanspruch-
les Angebot Sffent ; thcher_ Angebote zu ersetzen, durch ein iiberproportiona-
tragen. Wie gezeigt icher E.‘:lnrichtungen in Arbeiterquartieren Rechnung zu
igt wurde, gilt fiir zahlreiche Einrichtungen gerade das Gegenteil.

5.1.4 Absti
: stim . .
mung der Zeithorizonte von Behorden und Biirgemn
shalte von Behorden

Da Zeit ei

und Bﬁrg:nk;ajf::s Gut ist, sind hinsichtlich der Zeithau

Kénnen aufgrund ‘hunerhet?liche Konflikte zu erwarten. Die meisten Biirger

leben oder in threr alitiglichen Verpflichtungen, beispielsweise im Berufs-
er Kinderpflege, nicht frei iiber ihre Zeit verfiigen. Die meisten

offentliche .
n Einn . .
inrichtungen sind jedoch zu eben den gleichen Zeiten geoffnet,
beruflichen Arbeit nach-

Zu den . ,
geht. ;;;ll(::irc;:eg'egeﬂde Teil der Bevolkerung einer
Yerwaltungsinter mflc{ltungen' mit hohem Publikumsverkehr sind zudem aus
nen Griinden nicht einmal wihrend der ganzen Beschiftigungs-
an einem

Zeit des Pe .
rsonals geoffnet, gelegentlich pestenen Sprechzeiten nur
ff). Umfang und Zeitpunkt

Woche

der Ofrt‘":::gng‘gl'-GRUNOW/HEGNER 1978 b: 470 )

Angebots SOwe‘lten soliten 1m Hinblck aut emne bestmogliche Nutzung des

Zielgruppen eit a].s moglich auf die typischen Zeithaushalte der jeweiligen
abgestimmt werden; es sei jedoch nicht verschwiegen, daf dies

dem In
te ; ,
resse des offentlichen Personals entgegenstehen kann. Dennoch wird
age immer dringlicher, ob nicht

mit
durcilugfn};m:nd;" Arbeitszeitverkiirzung die Fr
keit 6ffentli:; ehm.mg_ des Prinzips der gleitenden Arbeitszeit dig Zugﬁnglich-
erwerbstitigen ;’ Einrichtungen auch auRerhalb der Kernarbeitszeiten der
Beziehun e"?lkeﬂlng ermc.)gl'lcht wer
gen zwischen der zeitlichen un

von Bij o
Effﬁg:rug;mahe zeigen sich am Problem des Zeit
rungsgru g best-nmmter Stellen benotigt: Besonders pro
ppen sind in der Regel weniger mobil und haben seltener ein Auto.
ich fur sie einé

lnSO : .
W : e .
eit sie in unterversorgten Quartieren ansassig sind, ergibt s1

den kann.
d der rﬁumlich-értlichen Dimension
den der Biirger Zur

aufwands,
blembelastete Bevolke-

517

ey e,

T e o

VSTt




doppelte Schlechterstellung: Sie miissen einerseits lingere Wege in Kauf neh-
men und sind andererseits in erhohtem Mafe auf offentliche Verkehrsmittel
angewiesen, deren Benutzung ohnehin einen groferen Zeitaufwand erfordert
(vgl. Abschn. 3.2).

Neben der Abstimmung der Zeithaushalte von Behorden und Biirgern stellen
auch die unterschiedlichen Zeitvorstellungen ein Problem dar: Beispielsweise
dauert die verwaltungsinterne Bearbeitung von Antrigen in der Regel weit
langer, als es fiir ihre unmittelbare Erledigung erforderlich ist. Dies ergibt sich
zum einen aus dem diskontinuierlichen Arbeitsanfall und zum anderen aus dem
Kontrollprinzip der Gegenzeichnung bzw. dem Erfordernis des Zusammenwir-
kens verschiedener Stellen. Aus der Perspektive der Biirger, insbesondere derje-
nigen, die im Umgang mit Verwaltungen wenig geiibt und wenig gewohnt sind,
iiber lingere Zeitriume hin zu disponieren (und hierzu infolge ihrer ungiinsti-
geren Lebenslage auch weniger imstande sind), sind diese administrativen
Zeiterfordernisse undurchschaubar. Neben moglichen organisatorischen Ma8-
nahmen zur Abkiirzung von Bearbeitungszeiten kann durch entsprechende Aus-
kunftserteilung bzw. Benachrichtigung iiber die voraussichtliche Bearbeitungs-
dauer die zeitliche Unberechenbarkeit der Verwaltung vermindert werden,
wodurch gleichzeitig auch bei den Biirgern Lernprozesse im Umgang mit der
Verwaltung (z.B. friihzeitigere Antragstellung) in Gang gesetzt werden konnen.

Fiir einen Grofteil der Biirgeranliegen mégen derartige Mafinahmen ausrei-
chen. Es ist jedoch nicht zu iibersehen, daf in manchen Fillen das Ausmaf des
Problemdrucks bestimmten Biirgeranliegen eine Dringlichkeit verleiht, das den
Rahmen der iiblichen Wartezeiten sprengt. Dies ist offensichtlich bei akuten
Krankheiten und Unfillen, denen man schon heute durch entsprechende Not-
dienste Rechnung zu tragen sucht. Aber auch im Bereich der Sozialhilfe und
der verschiedenen Formen des Beratungswesens fallen typischerweise Probleqle
an, deren Bearbeitung keinen Aufschub ertrégt: Bei ernsten ErziehungSSCh‘_Vle'
rigkeiten ist beispielsweise den Eltern mit einer Beratung nach sechsmonatiger
Wartezeit in der Regel nicht mehr gedient. Ebenso zeigte sich im Bereich der
Drogenberatung das Erfordrnis einer hiufig an keine Arbeitszeitregelung gebur-
denen Disponibilitit der Berater. Auch auferhalb derartiger Problemfille mu?)
darauf hingewiesen werden, daf Konflikte zwischen den Problemen der Ler
stungsadressaten und dem administrativen Stil der Problembearbeiter vor al?em
dort auftreten, wo bei den Betroffenen komplexe Problemlagen gegeben sme
Hiufig ist hier das Zusammenwirken mehrerer Stellen erforderlich, um die
Problemlage nachhaltig zu beeinflussen, was wiederum einen erhohten Zﬂita‘ff'
wand infolge verwaltungsinterner Koordinationserfordernisse bedeutet. ES l;t
zu priifen, inwieweit durch entsprechende organisatorische Mafinahmen, ber
spielsweise durch die Einrichtung eines unter bestimmten Voraussetzun'gen
anzuwendenden Eilverfahrens die entstehenden Diskrepanzen zwischen Dnng:
lichkeit der Probleme und den Zeiterfordernissen der Verwaltung vermindert
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werden konnen.

Wie bereits unt e .
ge_rechte Abwickl:rnga:t;lp:s:;.n%es‘ch‘spunkten erwihnt, kann eine problem-
sein; biirgernahes Verwal ikumskontakten vergleichsweise zeitaufwendig
auch Zeit zur Begrind altungshandeln erfordert Zeit zur Beratung und u.U.
der Betroffenen nich ung von Verwaltungsentscheidungen, die den Erwartungen
dung von Personal m-t ;::sp_m"hen. In Abschnitt 4.2.4 wurde die Zeitverwen-
Kontaktzeit der so e: bhk‘“mskont.akt analysiert. Dabei zeigte sich, daB die
war. Die bisher erf(g)l a!_lnten er.f(llgrewhen Klienten’ iberdurchschnittlich lang
Gesprichen ihre A lgfelchen Klienten konnen auch weiterhinin ausfihrlichen
losen Klienten’ sichn le.gen‘ dem Sachbearbeiter vortragen, wihrend die ‘erfolg-
Grund zur Vermutu mit einem Kiirzeren Kontakt begniigen missen. Es besteht
Fille weniger Zeit zurlg, daf das Pe@nd geneigt ist, gerade auf die schwierigen
gab an, daf sie zu vem{endef‘- Ein Grofteil der Befragten in den Sozialimtern
forderten eine grﬁgewem.g Ze{t Zum Gesprich mit den Klienten hitten. Sie
der Fallzahlen. Die ‘; Disponibilitit ihres Zeithaushaltes durch Reduzierung
jedoch, daf i{; den eqbachtu?g des tatsichlichen Kontaktverhaltens zeigte
bestanden hitte. E ;r.l.elsmf‘ F_f"‘“"jﬂ durchaus Zeit fir eine lingere Beratung
forderungen ab - ks hangt im _ubngen auch von den verwaltungsinternen An-
schnitt 4 4 gez,e .wtlewel Zeit fur die Klienten zur Verfugung steht. Wie in Ab-
Arbeit mit den K?i wurde, "fmmt in den Drogenberatungsstellen die fir die
zur Behbrde pflegt entgn verfigbare Zeit ab, je mehr eine Einrichtung Kontakte

Die Folgen iibg lun deren Anforderungen geniigen muB.
falls am Beispiel :’ anger ver‘\lnaltungsinterner Bearbeitungsfristen wurden eben-
Vom Zeitpunkt des MOderO“_lemngspmgramms zur Drogenberatung deutlich:
Triger verging hi efr- Verabsc.:hledung des Haushalts bis zur Bewilligung an die
hende Geld egrstau ig fast ein Jahr, so da8 die Einrichtungen das ihnen Zuste-
Bewilligungsverf; hgegen Eqde "emes Geschiftsjahres erhielten. So langwierige
einer Einrichty ahren bequrachtigen erheblich die Planungsméglichkeiten

Die geschildng und déml.t ihre Effektivitit (vgl. Abschn- 4.4).
menhang mit ant:irten Beflspnelf: zeigen, dafl die Zeitprobleme in engem Zusam-
nur durch M eren Dim'enslfmen de§ Vervgaltungmam_ielns stehenund szelst

afnahmen in diesen Dimensioneft vermindert werden konnen.

515 . ‘
Baulich-technische Gestaltung von Behorden und Einrichtungen
attung offentlicher Einrichtungen

Bauli
falle:,Che Merkmale und Qualitit der Ausst
den d unn?'!telbar ins Auge und bestimmen in hohem Mafie den ersten Eindruck,
und ;r Biirger von ihnen erhilt; sie konnen anziehend oder abstoBend wirken
Aus aher auch das Ausmaf der Inanspruchnahme beeinflussen. Qualitative
heitStattungsmerkmale der sozialen Infrastruktur peeinflussen die Zufrieden-
und das Forderungsniveau der Biirger, wie die Ergebnisse im Abschnitt 35
nahelegen.
Was eine geeignete Ausstattung ist, kann wiederum nur unter Beriicks
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von Eigenarten der Zielgruppe entschieden werden. So kann die Zielgruppe der
Drogenkranken (Abschn. 4.4) nur erreicht werden, wenn die Einrichtungen, die
fiir sie bereitgestellt werden, keine dulere Ahnlichkeit mit traditionellen Trigern,
Mafinahmen oder Angebotsformen aufweisen. Die unkonventionelle Ausstat-
tung der Beratungsstellen und Teestuben ist wie die unkonventionellen Erschei-
nungsformen der Drogenberater eine Voraussetzung fir den Erfolg der Kon-
taktaufnahme und einer eventuellen Rehabilitation. Drogenberatungsstellen
und Einrichtungen mit konventionellen Wartezonen und Behordencharakter
sind eine eindeutige Barriere fiir die Zielgruppe und verhindern bereits die Kon-
taktaufnahme. Bei Einrichtungen, deren Klientel sich in erheblichem Umfange
aus Korperbehinderten zusammensetzt, sind entsprechende bauliche Vorkeh-
rungen unerlaBlich. Fiir sie wie auch insgesamt fiir alte Menschen und sonstige
Gruppen mit verminderter Orientierungsfihigkeit ist es von besonderer Bedeu-
tung, da Verwaltungsstellen, mit denen sie typischerweise gleichzeitig Kontakt
aufnehmen miissen, sich auch in riumlicher Nihe und an vom Haupteingang
oder einer zentralen Auskunftsstelle leicht erreichbarem Ort befinden (vgl.
GRUNOW/HEGNER 1978 b: 169 ff).

Von nicht unerheblicher Bedeutung fiir den Eindruck einer Einrichtung
sind Wartezonen, welche gerade im Bereich von Sozial-, Gesundheits- und
Jugendamtern meist schlechter ausgestattet sind als in anderen Amtsbereichen.
Weder ist das Mobiliar fiir das reine Warten angemessen, noch gibt es geeignete
Arbeitsplitze, um Formulare ausfillen zu kénnen, wie eine Begehung von
Sozialimtern zeigte. Von erheblicher Bedeutung fiir die Wirksamkeit der MaB-
nahmen ist weiterhin die bauliche Lage und die Ausstattung von Riumlichkei
ten, in denen Klienten ihre Probleme darlegen und beraten werden sollen. In
zahlreichen Beratungsriumen fanden sich keine Gesprichstische, nicht selten
handelte es sich um Durchgangszimmer und oft waren die Raume gleichzeitig
mit mehreren Sachbearbeitern bzw. Sozialarbeitern besetzt. DaB hier beispiels-
weise die Beratung eines Jugendlichen, der sexuelle Probleme hat, nicht gelingen
kann, scheint offensichtlich. Ebenso erscheint es unwiirdig, etwa alleinstehenden
Miittern, die eine Hilfe zum Lebensunterhalt beantragen, unter diesen Bedin-
gungen die Darlegung ihrer Familienverhiltnisse zuzumuten. Unzureichende
RaumgréBen und mangelhafte Raumaufteilung fanden sich ebenso hiufig wie
mangethafte Beleuchtung, Farbgebung und Liicken in der technischen Ausstat-
tung der Arbeitsplitze der Sachbearbeiter in den Sozialverwaltungen (V8l.
GRUNOW/HEGNER 1978 b: 171 ff). Die Verbesserung der Arbeitsplatze im
Verwaltungsbereich erscheint daher nicht nur ein Gebot der Humanisierung der
Arbeit, sondern auch ein Gebot der Biirgernihe. Das geringe Anschen der
Dienststellen mit Publikumskontakt wird besonders deutlich, wenn Quantitat
und Qualitit der Arbeitsriume mit der Ausstattung publikumsferner (und zu-
meist hoher dotierter) Dienstposten verglichen wird.

Erhebliche Ausstattungsunterschiede wurden im Rahmen einer detaillierten
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Untersuchun
g des Ausstattungsniveaus verschiedener Einrichtungen der sozialen

Infrastruktur i :
il ]97(1)1:1r412nf?r’(;§>s;adter.1 ('1er Bundesrepublik festgestellt (vgl. GOSCHEL
Spilplitze. fur K;nde f)ci -WI_B 1{\ Abschnitt 3.3 gezeigt, sind Einrichtungen und
ausgestattet als solchr'- ie in ‘gehobenen Quartieren’ liegen, deutlich besser
struktureinrichtungene Ikljn Arbeiterquartieren; ahnliches gilt fiir andere Infra-
Ausstattungsgrad offl . (-)Ch tmmer scheint die Regel zu gelten, daB sich der
Klientel orientiert D"’“UIChel"Em.nchtungen an der sozialen Stellung ihrer
tiert jedoch iib - Dies mag in einzelnen Hinsichten sinnvoll sein, dokumen-
erwiegend die ungebrochene Wirksamkeit gesellschaftlicher Vor-

urteile gegeniiber sozial schwacheren Gruppen.

5.1, '
6 Nutzungsorientierte Organisation

Zudenerst in ji ,
nihe und tl;?i rlg‘::?:tef Zbelt praktisch diskutierten, jedoch mit Bezug auf Biirger-
waltungspraxis geh?: g .esonders. na_chhaltig wirksamen Dimensionen der Ver-
Bereich, wo Verwalt 1e Orgaﬂlsz_{tlon der Verwaltung. Dies ist auch derjenige
cine Verwaltung o ungen den hgchsten Autonomiegrad aufweisen, d.h. wie
setzliche vorgabenfgartlsaert ist, wird meist nur in sehr groben Zigen durch ge-
kompetenz der V u.d. festgelegt. Zu fragen ist, inwieweit die Organisations-
Erfordernisse (z Berwaltung _1edlgllch zur Beriicksichtigung verwaltungsinterner
des Personals) d: . zur R:.ltlopalisierung oder zur Befriedigung von Wiinschen
ient oder inwieweit hier auch die Nutzungsfreundlichkeit orga-

nisatori
Sg?en;crhegR_egeluﬂgen mitbedacht wird.
(Abschn. iez "gslg‘jl;r empirischen Untersuchungen in den Sozialverwaltungen
der durch ciie’p d OW/HEGNER 1979) belegen eindrucksvoll den Konflikt,
der Leistungen ?l;r Z‘f““g.nach sachgerechter und bediirfnisgerechter Erbringung
seits und durch ve ie li(llentgngmppen mit facettenreichen Problemlagen einer-
lagen andererseit rwaitungsinterne eigendynamische Prozesse und Interessen-
Interorganisati § e"_tSteht. Diese Eigendynamik der Organisation bzw. der
der Verwa]tu“onsbez'ehungen ist in erheblichem Umfang fir die Birgerferne
Ein Wesenug' Vefantv_vortlich (vgl. Abschn. 1.1).
sation liegt be;‘gltes.Hmdemis fiir eine nutzungsorientierte Verwaltungsorgani-
Insoweit eine s 11 s "f_ den verwaltungsinternen Kriterien der Erfolgskontrolle.
Zahi der er] d.o che liberhaupt stattfindet, wird die Leistung regelmiBig an der
edigten Fille gemessen;im glinstigsten Falle findet eine Wirtschaft-

lichkeitsk
stungen ‘;’:rt;olle ftatt, der soziale Nutzen bzw. die sozialen Kosten der Lei
en nicht bericksichtigt (vgl- EICHHORN/SIEDENTOPF 1976).
rwaltungserfolges, SO miissen

Nimmt¢ )
stets di!: an die Effektivitat als MaBstab des Ve
werden. externen Wirkungen des Verwaltungshandelns mitberiicksichtigt
Ein wichti
Verw;:llchtger Gesichtspunkt der Effe
den SoZi;:g ihre Zielgruppe bestimmt. Die empiri
verwaltungen belegen, daf die Definition u

Kiivitat ist die Art und Weise, wie eine
schen Untersuchungen in

nd die Selektion der Ziel-
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gruppen von den Sozialverwaltungen in der Weise vorgenommen wird, daf
durch eine Steigerung der bearbeiteten Fallzahlen die geleistete Arbeit als
effizient dargestellt werden kann. D h., die Sozialverwaltungen konzentrieren
sich auf die ‘einfacheren Fiile’, wihrend besonders schwierige Fille wenig bear-
beitet bzw. an andere Stellen weiterverwiesen werden. Eine angemessene Ziel-
gruppenbestimmung der Sozialverwaltung miifite von einer Analyse der typi-
schen Problemlagen potentieller Sozialhilfeempringer ausgehen und daraus die
zu befriedigenden Bediirfnisse able iten(vgl. GRUNOW/HEGNER 1978b: 248 ff).
Die durchgefiihrten Forschungen zeigen, daf} die Festlegung und Normierung
der Leistungen fiir die Sozialhilfeempfinger in der Regel nicht durch das Perso-
nal im Publikumskontakt, sondern durch vorgesetzte Dienststellen erfolgt. Da
diese in der Regel iiber die Problemlagen der betroffenen Biirger noch weniger
informiert sind, ist es nicht verwunderlich, wenn verwaltungsinterne Gesichts-
punkte die Leistungsnormierung dominieren. Die Unkenntnis der vorgesetzten
Dienststellen iiber die typischen Probleme der Leistungsadressaten diirfte eine
wesentliche Ursache fiir die blof verwaltungsinterne Definition von Erfolgs-
mafistiben sein. Wihrend unter sozialpolitischen Gesichtspunkten diejenigen
Sachbearbeiter oder Sozialarbeiter besondere Anerkennung verdienen, die sich
der weniger artikulationsfzihigen Klienten annehmen und versuchen, aus um-
stindlichen oder unklaren Darlegungen der Klienten die faktischen Anliegen,
Bediirfnisse und Probleme herauszuarbeiten, um auf diese Weise den bediirftig-
sten Gruppen die gesetzlich garantierten Hilfeanspriiche zukommen zu lassen,
werden gerade solche Verhaltensweisen verwaltungsintern als mangelnde Effi-
zienz beurteilt. Die geringe Effektivitit der Sozialverwaltung beruht also auf
einer doppelten Selektivitiit: Einerseits bewirken die Regeln der Leistungser-
bringung und die verwaltungsinternen Erfolgsstandards eine Tendenz der Aus-
wahl ‘einfacher Fille’, andererseits bewirkt die unterschiedliche Fiahigkeit der
Hilfebediirftigen, ihre Probleme und Bediirfnisse den fiir sie zustindigen Behor-
den in Kenntnis zu bringen, eine Verringerung der ‘schwierigen Fille’ (vel.
GRUNOW/HEGNER 1978 b: 384 ff). Diese Selektivitit driickt sich in der
Zusammensetzung der nerfolgreichen* Klientel aus: Die Forschungen bestiti-
gen, dafl die unproblematischen, d h. im Verwaltungsverfahren einfach zu be-
arbeitenden Klienten bzw. Fille erfolgreicher sind. Klienten mit Problem-
syndromen, d.h. mit einer Mehrzahl einander bedingender Einzelprobleme,
haben weniger Erfolgsaussichten.

Hierin duBiert sich die organisatorische Struktur der Arbeitsteilung: In der
Regel erfolgt die Arbeitsteilung nur nach verwaltungsinternen Gesichtspunkten,
also beispielsweise nach der Zuordnung bestimmter Leistungen zu bestimmten
Gesetzen. Wenn Probleme der Klienten nur durch das Zusammenwirken von
MaBnahmen aus verschiedenen Gesetzen (bzw. bereits aus verschiedenen Para-
graphen ein- und desselben Gesetzes) geldst werden kénnen, ist das Zusammen-
wirken mehrerer Verwaltungsstellen erforderlich. Derartige Stellen sind hiufig
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:::hn‘i‘:}::m::le(:?chen Amtc?m z‘ug.eordnet und unterliegen damit untereinan-
Sozialhilfe eing:elrnmtzen Rlchthmel?. Beispielsweise setzt eine erfolgreiche
Sozialarbeitern dﬂges Qsarpmenarbelt zwischen den Sachbearbeitern und den
dleichen Amt 2 es ozxaldlc?nstes voraus. Haufig sind beide jedoch nicht dem
eicher KOmnmugeordm:t. Eine Du'rchsicht der Geschiftsverteilungspline zahl-
schicdlicher Steﬁen erweckt den Efndr.uck, als ob die Zusammenfassung unter-
ufilligen Prifor en und Aufgab?n in ein- und demselben Geschiftsbereich eher
rzuschreben i Setnzatin de'r Bf:hordenlelter oder personalpolitischen Einflissen
Gesichtspurkten d $ {(ntenfn d'er "sachlichen Zusammengehorigkeit. Unter
gesichtspunkte n her _Burgemahe ist iiberdies zu fordern, dafl derartige Sach-
G cinheitliche 81; : nicht nur ap de.r Gesetzessystematik, sonders: auch an rela-
die aufgrund tﬂ .lelgruppe.n orientieren und ein Zusammenwirken von Stellen,
kreis befafi Sin):lplSChf:r sozialer Problemlagen haufig mic demselben Personen-
Derarti , er.lelcht.em.
Aussicht agjf ;rgalpl§atonsche Verinderungen scheinen allerdings keine grofe
die unteren Ebea isierung zu haben, so-lange die Einsicht in die Probleme auf
suchungen zei eneg der Verwal.tungshlerarchie beschrinkt bleibt. Die Unter-
nigtorische & sgn, a auf Abteilungsleiterebene stirkere Reserven gegen Orga-
erungen vorherrschen als auf der Ebene der Stellenleiter und

Sacl;bearbeiter (Abschn.4.2.4).

lich ;i'e\(/)eﬂingen.mg der Biirgerferne der Verwalt

(Vgl, TOR (r;gamsatlonsstruktur einer stets erneuten Uberpriifung zu unterwerfen
: ER 1979: 263), was auf die Dauer den Einsatz vori Spezialisten fur

Organisati

sa L . ) . a1
sind untloﬂfa‘.fragen, wie sie in der Privatwirtschaft bereits selbstverstindlich
» unumginglich machen dirfte. Erfolgreiche Reorganisation setzt jedoch

stets di . ) !
nicht :e Mlﬁﬂrbelt der betroffenen Amter und Dienststellen voraus und kann
fii on einer zentralen Stelle allein, beispielsweise dem Hauptamt, durch-
getlihrt werden.

ung ist es jedoch unumgang-

Ei :
ine wesentliche Verbesserung der Publikumsorientierung des Personals
fikations- und Aufstiegsgesichts-

lieRe sj

punitsmh durch eine Veranderung von Quali

e”eic}:n unter dem Gesichtspunkt der _ Fihigkeit im Umgang mit dem Biirger”
en. Als Faustregel fiir die Einschatzung der gegenwartigen Verwaltungs-

praxi . .
Xis kann gelten, daf Dienststellen hoher eingestuft werden, j€ publikums-
ben mit Publikums-

fi

k::::litAdl{fgabel" sie wahrnehmen, und dafl unter den Aufga :

ihres Publ'le Bed'f’n“eten umso besser gestellt sind, je hoher die sozzale: Stellung

in der V ikums ist. Arbeiten im Kontaktbereich mit dem Publikum sind daher

Die erf erw:‘mung wenig angesehen und bieten nur geringe Aufsuegscbanf:en.
rforderliche juristischeKompetenz wird bei der Gtellenbewertung Wett hoher

ei y .
ngeschitzt als die erforderliche soziale Kompetenz. S0 lange im Bereich der Be-
igkeiten des Personals nicht

sol
amfl lll(ng und der Aufstiegsbeurteilung diejenigen Fih
auc|r1 annt werden, welche fiir seine Biirgernihe entscheidend sind, wird man
durch moralische Appelle oder Schulungskurse wenig erreichen konnen.
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Die Bearbeitung besonders schwieriger Problemlagen wird bereits heute in der
Bundesrepublik hiufig nicht durch Verwaltungsstellen selbst vorgenommen,
sondern durch organisatorisch ausgegliederte Dienste und Einrichtungen, die
teilweise in der Trigerschaft der freien Wohlfahrtspflege stehen. In derarti-
gen Einrichtungen kann man grundsitzlich einen alternativen Organisations-
typus zur Bearbeitung sozialer Probleme sehen. Wie am Beispiel von Modellein-
richtungen der Drogenberatung gezeigt wurde,zeichnen sich derartige Beratungs-
stellen durch eine geringe organisatorische Ausdifferenzierung und Spezialisie-
rung in der Anfangsphase aus. Statt hierarchischen sind hier Teamstrukturen
etabliert. Das Maf} an Verwaltungstitigkeit wird so gering wie moglich gehalten,
und es werden auch keine Klientenakten gefiihrt, um eine Abstempelung der
Klienten und eine Verwendung der Akten im Rahmen administrativer oder
polizeilicher Ermittlungen zu vermeiden. Das Personal ist offen, lernbereit,
unkonventionell und zeichnet sich durch ein starkes Engagement aus. Die Be-
ziehungen der Mitarbeiter untereinander und zu den Klienten sind informell;
hiufig arbeiten in den Einrichtungen ehemalige Siichtige ehrenamtlich mit und
unterstiitzen durch ihre Hilfe die Kreativitit, Motivation und Experimentier-
freudigkeit des Personals (vgl. Abschn. 4.4). Unter organisatorischen Gesichts-
punkten sind also derartige Einrichtungen geradezu das Gegenteil einer verwal-
tungsférmigen Organisation, und es besteht Grund zur Annahme, daf gerade
hierauf ihre spezifische Effektivitit im Bereich der Bearbeitung komplexer
sozialer Probleme beruht. Wie in Abschnitt 2.5 und 4.4 gezeigt wurde, lassen
sich jedoch derartige Merkmale umso weniger durchhalten, je stirker die Ein-
richtungen in Kontakt mit der 6ffentlichen Verwaltung geraten. Da die Sucht-
kranken hiufig ihrerseits nicht bereit oder fahig sind, ihre Interessen gegeniiber
offentlichen Verwaltungsstellen wahrzunehmen, treten hier die Mitarbeiter der
Beratungssteilen stellvertretend auf. Dabei miissen sie sich ihrerseits dem ad-
ministrativen Stil des Umgangs mit der Verwaltung anpassen, was sich als
Druck auf eine stirker verwaltungsformige Strukturierung der internen Ablauf-
und Aufbauorganisation der Einrichtungen auswirkt. Das teamartige Gefiige
der Beratungsstellen wird durch die steigende Beanspruchung mit Aufienkon-
takten und die damit einhergehende Spezialisierung einzelner Mitarbeiter ebenso
gefahrdet, wie durch die administrativen Bedingungen des Forderverfahrens.

AbschlieBend sei darauf hingewiesen, daf einschneidendere Anderungen
der Organisation von Verwaltungen ohne entsprechende politische Unterstiit-
zung unwahrscheinlich bleiben. Fin die notwendig werdenden Neuorganisatio-
nen im Bereich der Sozial- und Gesundheitsverwaltung wire es dringend
erwinscht, daf das politische Gewicht der entsprechenden Fachausschiisse ge-
starkt wird. Da die Attraktivitit der Sozial- und Gesundheitsausschiisse fiir die
politischen Akteure gering ist (vgl. Abschn. 2.6), sollte eine entsprechende
Delegation von seiten der Fraktionsvorstinde erfolgen. Von erheblicher Be-
deutung scheint es insbesondere, da zwischen dem Haupt- und Finanzausschuf
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:;lr)lerselts und den sozialen Fachausschiissen andererseits ausreichende personelle
erlappung besteht.

5.1.7 Personelle Voraussetzungen der Kommunikation

Q?Hrafllf?lt:ee_lbarste? erf.ahrbar w'ird. die Verwaltung fiir den Biirger im direkten
hier um,ei 1 elr( mundilf:h, .schnfthch' oder telefonisch. Stets handelt es sich
Leistunge ne_" Om@unlkatlv? S}tuatlon, d.h. hier muB um des Erfolges der
tanten gd:r W\'/ en eine Verstindigung erzielt werden zwischen den Reprasen-
Dieser Prozeft ;r waltung und flen A.dressaten bestimmter Verwaltungsakte.
aus Verwalfe er Vemittlung oft.”enthcher Leistungen an den Biirger mu8 auch
Sffentlick Ulli?mtemer Perspektive als integraler Bestandteil der Produktion
ferne der :’r istungen gesehen werden, da in ihm die Biirgerniihe oder Biirger-
erwaltung fiir den Biirger am unmittelbarsten erfahrbar wird.
lc ;;HKIZI:men_des. Fomhungsverbundes wurde vor allem die miindlich-person-
Bedingy munikation zw1then Verwaltungspersonal und Biirgern sowie deren
gungen untersucht. Ein GroBteil dieser Bedingungen ist bereits in den vor-
angehenden Abschnitten dargestellt worden; hier werden Gesichtspunkte ge-
:@nt, die 'bisher nicht zur Sprache kamen. Sie betreffen vor allem die Personlich-
eit und die Verhaltensweisen von Personal und Publikum in ihrem Wechselspiel.
In der offentlichen Debatte um die Biirgernihe wird der Publikumsverkehr
vor a.llem unter dem Gesichtspunkt groferer Biirgerfreundlichkeit diskutiert.
Dabei wird die Auffassung vertreten, es konne durch eine Steigerung biirger-

freundlicher Verhaltensweisen des Personals das Verhdltnis des Biirgers zu
daf die Bediensteten

seinem Staat verbessert werden. Dabei wird unterstellt,

durch kurzfristige Schulungskurse in die Lage versetzt werden konnen, sich
freundlicher, umginglicher und insgesamt ‘biirgerndher’ zu verhaiten. Diese An-
nahmen bildeten den Ausgangspunkt von Untersuchungen, iber die in Ab-
schnitt 43 berichtet wird, Im Zentrum dieser Untersuchungen standen die
BeObachtung und die Erklirung des Verhaltens der Bediensteten in der lnte'r-
aktionssituation mit unterschiedlichen Biirgern. Dabei zeigte sich, daB die
untersuchten Bestimmungsfaktoren, nimlich einerseits Status und Auftret.en
des Biirgers, sowie andererseits Persbnlichkeitseigenschaften, Status und Ein-
stellungen des Bediensteten etwa 30 bis 50% der Unterschiede dgr untfersuchten
Verhaltensdimensionen zu erkliren vermogen- Obwohl die ibrigen, 1 voraf-
gehenden erérterten Faktoren (z.B. organisatorische, raumliche) in dws‘:
Umers“ChUng konstant gehalten wurden und vermutet werdeq kaqn, dafl zllucl:]

sie einen EinfluR auf das Verhalten der Bediensteten haben, zelgt sich deut lcﬁ .
daB den Personlichkeitseigenschaften und Einstellungen der Bedlenstjten grofie
Bedeutuny fiir ihre Fihigkeit im Umgang mit dem Publikum zgkgn;rx;e.smlb .

Auf der Basis der Untersuchungsergebnisse wird in Abschnitt -

) ‘ lexen Wechselwirkungen der
sundel von MaSnahmen emplo? %1 e kom: beriicksichtigt und daher

untersuchten verhaltensbestimmenden Faktore
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geeignet scheint, die Biirgernihe der miindlichen Kommunikation zwischen
Verwaltung und Publikum nachhaltig zu steigern:

— Auswahl und Placierung von Bediensteten fiir den Publikumsverkehr nach
Priifung und Festellung ihrer entsprechenden Eignung.

— Verhinderung der Entstehung und Festigung negativer Einstellungen gegen-
iiber dem Publikum und der eigenen Arbeit durch stiarkere Anerkennung des
Umgangs mit dem Publikum als eigenstindiger Kompetenz von Verwaltungs-
bediensteten und entsprechender spezieller Ausbildung fiir die Arbeit im
Publikumsverkehr bereits wihrend der Vorbereitung auf den Verwaltungs-
dienst (Lehre, Fachschulen, Fachhochschulen).

— Schaffung materieller und immaterieller Anreize fiir die Arbeit im Publi-
kumsverkehr (Erhohung des Prestiges einer Tatigkeit im Publikumsverkehr,
Beriicksichtigung der sozialen Kompetenz bei der Beforderung usw.).

— Abbau von materiellen und immateriellen ‘Kosten’, die der Publikumsverkehr
verursacht (z.B. Reduzierung des Zeitdrucks, Verhinderung von Warte-
schlangen u.d.).

— Entwicklung spezifischer, auf die Bediirfnisse von Bediensteten im Publi-
kumskontakt abgestimmter Schulungsprogramme im Umgang mit Biirgern
bzw. bestimmten Gruppen von Biirgern. Derartige Programme sollten nicht
nur theoretisches Wissen vermitteln, sondern durch entsprechende prakti-
sche Kursteile die Selbstwahrnehmung der Bediensteten in der Interaktions-
situation zu steigern suchen.

Unter Mitberiicksichtigung von Ergebnissen der Abschnitte 4.2 und 4.3 lifit
sich mit hoher Wahrscheinlichkeit der Schluf8 ziehen, daf nur durch den kom-
binierten Einsatz moglichst vieler der angesprochenen Mafnahmen eine nach-
haltige Beeinflussung der Biirgernihe der Verwaltungsbediensteten zu erreichen
ist. Hierbei geht es nicht nur um die freundliche Behandlung des Publikums —
um die Freundlichkeit der Bediensteten scheint es nach den Beobachtungen gar
nicht so schlecht bestellt zu sein. Entscheidend ist vielmehr die Entwicklung
der Fihigkeit des Personals, auf die Probleme und Anliegen der Biirger entspre-
chend einzugehen und — gegebenenfalls unter Heranziehung weiterer Stellen —
eine der tatsichlichen Problemlage angemessene Losung zu finden. Wie in Ab-
schnitt 4.2 und 4.3 gezeigt, ist fiir das Ergebnis der Interaktionsprozesse die
soziale Stellung des Biirgers von Bedeutung: Biirger, die ein niedriges Einkom-
men und einen geringen sozialen Status haben, etwa Arbeiter, Rentner, Arbeits-
lose und alleinerziehende Elternteile, stehen nicht nur vor gréieren Hindernissen,
um iberhaupt mit der Verwaltung in Kontakt zu kommen, sondern sie sind
dariiber hinaus auch noch nach der Herstellung des Kontakts in der Interak-
tionssituation benachteiligt. Die Initiative liegt hier nahezu ausschlieBlich beim
Personal, und die Befragung dhnelt nicht selten einem Verhér.
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Wenn man Sachbearbei : ,
Inanspruchnahme éfrfzf:t{l‘ithzni Sozialarbeiter fragt, worauf die ungeniigende
kontakts zuriickzufiih ner ngebote oder der Mifierfolg eines Verwaltungs-
verantwortlich zu r:ar;n sei, so neigen sie dazu, hierfiir iberwiegend den Biirgger
ist, die ihm gesetzli chen (vgl. Abschn. 4.2). Der Biirger, der nicht in der Lage
von ihnen wie foZl I:h zusteheqden Leistungen in Anspruch zu nehmen wifd
Sozialhilfe soial gb ch;raktensiert: Er hat Angst, durch den Empfan,g von
regeln der Verwaltgun randmarkt zu werden; er hat Angst vor den Verfahrens
eine allgemeine psyc hS (z}.lB. vor Ersatzanspriichen gegeniiber Angehorigen) und
sehen die SaChbearbe]-ic ° Abweh;. gegen die Verwaltung. Weitere Hemmnisse
nellen Bereich. Hierzl: erhlfnd S(?znalarbeiter im organisatorischen und perso-
von Formulagen. de ie oren die Probleme, die durch die Unverstindlichkeit
den Zeitmangel cier S: hauﬁge'f Personalwechsel in der Sozialverwaltung und
Empirische Beob chbearbeiter entstehen.
daB Biirger umso eaf(:l;tun'gen der Interaktion von Personal und Biirgern zeigen,
sich selbst verhalte r.‘zigfelChe.r in der Interaktion sind, je kommunikativer sie
Chance, mit Seinen?,A as scheint jiingeren Leuten am leichtesten zu fallen. Die
Birgern,. die einer V nliegen zum Erfolg zu kommen, scheint auch grofier bei
Steigen weiter. we er\-waltung "scl?on aktenmifig bekannt sind. Die Chancen
liegt. Der erfo] re'n: ellle persqnllche Bekanntschaft zum Sachbearbeiter vor-
bereits in einef Vlc e Biirger zeichnet sich dadurch aus, daB er seine Anliegen
taktsituation mit eraltungsgerech‘ten Weise vorbringt und fahig ist, die Kon-
Der Umga em"Sachbearbelter iiberdurchschnittlich lange auszudehnen.
gang der Biirger mit den Bediensteten wurde in einem Grofiteil der

Fille als ¢ ,
normal’ und ‘sachlich’ qualifiziert. In je etwd einem Achtel aller Fiille
altendes oder ein aggres-

wu
siv;;j Z:;t“;idfr ein ?ingstliches, besorgtes und zuriickh:
schnitt 4.3 riickweisendes .Verhalten des Publikums beobachtet. Die in Ab-
seiten des. Bﬁg enauer analysierten Auswirkungen von Gefiihlsausbriichen auf
Obachtunge TBers auf das Verhalten des Bediensteten traten in den Feldbe-
Zu gen in 5 % der Fille auf.
sammenfassend lafit sich schlieBen, dafd

Zwi i
freusrclgin Bllfg.ef und Verwaltung weniger eine Frage gute
icher Einstellungen sind, sondern daf es hier um mehr geht, namlich

g:;t:tle Art und Weise, wie die Anliegen der Biirger wahrgenpmmen t'md I?ear-
welch V\v{erden. Ein wichtiges Indiz hierfiir ist die Hiufigkeit von Hinweisen,
Mﬁghehkefwaltungsbedienstete den Biirgern zur Wahrnehmung 1hfe.r r.echtllcl?en
lie ¢ _elten geben. Bei der Beobachtung des Personals im Soznalhllfeber‘ench

en sich derartige Hinweise in weniger als einem Finftel aller Gespriche

feststellen.

die Probleme des Umgangs
r Manieren oder

5
1.8 Sachgerechtigkeit und Wirksamkeit
fiihrungen dirfte hinreichend deutlich geworden

Al"s den vorangehenden Aus _
sein, daf die Biirgernihe der Verwaltung nicht allein unter dem Gesichtspunkt
527

o o A ke
T e maeon WE TR




der Biirgerfreundlichkeit, sondern vor allem unter dem Gesichtspunkt des sach-
lichen Ergebnisses der Verwaltungstitigkeit fir die Birger zu beurteilen ist. Es
geht um die Wirksamkeit, den Nutzen der offentlichen MaBBnahmen und der
eingesetzten Mittel — der Umfang der eingesetzten Mittel oder die Zahl der
erledigten Fille allein sind hierfiir wenig aussagekriftig. Es ist daher notwendig,
dafl Verwaltungen die Formen ihrer Erfolgskontrolle durch eine wirkungsorien-
tierte Auswertung ihrer Titigkeit erginzen und insgesamt neue Methoden ent-
wickeln, um sich besser iiber die typischen Problemlagen ihrer Klientel und die
Auswirkungen ihres Handelns auf diese Problemlagen zu informieren. Derartige
Wirkungsanalysen konnten im Rahmen des Verbundes nicht im erforderlichen
Umfang durchgefiihrt werden. Immerhin ist es moglich, aufgrund der vorliegen-
den Ergebnisse einige zusammenfassende Hinweise auf die Wirksamkeit der Ort-
lichen Sozialpolitik zu geben.

Insgesamt ist fir den Sozialbereich seit den siebziger Jahren eine Bedeutungs-
zunahme zu verzeichnen: In Abschnitt 2.2.2 wurde festgestellt, daB der Umfang
der Ausgaben fiir den Bereich ‘soziale Angelegenheiten’ z.Z. bei einem knappen
Fiinftel der kommunalen Gesamtausgaben liegt, wobei die Ausgaben fir Sozial-
und Jugendhilfe ca. drei Viertel des Sozialbereiches ausmachen. Die Ausgaben
fir den Sozialbereich schwanken jedoch zwischen verschiedenen Kommunen
erheblich: Dabei zeigt sich, daf die Stidte mit iiberdurchschnittlich hohen
Sozialausgaben durchgingig eine dienstleistungsintensive Wirtschaftsstruktur
aufweisen, wihrend die Stadte, die durch besonders niedrige Sozialausgaben
auffallen, der Gruppe der ‘Arbeiterstidte’ zuzurechnen sind. Diese Arbeiter-
stidte sind auch mit Altenheimplitzen, Jugendfreizeit- und Bildungsstatten,
sowie Kindergartenplitzen schlechter versorgt als die Beamten- und Dienst-
leistungsstidte, so daR die mangelnde sozialpolitische Aktivitdt nicht durch
einen bereits besseren Versorgungsstand mit Infrastruktureinrichtungen erklart
werden kann.

Diese regionale Disparitiit setzt sich, wie in Abschnitt 3.2 dokumentiert, auch
auf innerortlicher Ebene fort: Auch hier scheinen typische Arbeiterquartiere
mit einem Grofiteil der chancenzuweisenden und die Wohnqualitit bestimmen-
den Infrastruktureinrichtungen schlechter versorgt als Mittelschichtquartiere.
Dabei diirfte die Problembelastung in ‘Arbeiterstidten’ bzw. ‘Arbeiterquar-
tieren’ hoher sein, da Unterschichtsangehorige wegen mangelnder Kaufkraft
und fehlender privater Freizeitmoglichkeiten stirker auf die 6ffentlichen Infra-
strukturangebote angewiesen sind. Der Umfang sozialpolitischer Investitions
titigkeit richtet sich anscheinend weit mehr nach der Finanzkraft einer Stadt
oder der politischen Interessenvertretung eines Quartiers bzw. Stadtbezirks als
nach der zu vermutenden Problembelastung der dort wohnenden Birger.

. Epenso zeigte sich, daf iltere Befragte und Angehorige der unteren Schichten
Emncht.ungen der sozialen Infrastruktur ingeringerem Umfang in Anspruch neh-
men. Dies diirfte teilweise ein Resultat des geringeren Angebots in Verbindung
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diese Gruipeng:?: :lzzlhtat sein, dariiber hinaus ist jedoch zu vermuten daB
sch aus weniger aktiv andere problembelastete Bevdlkerungsgruppen‘ VO

nchmen. und da sic in“:;rden, um offentliche Leistungen in Anspruch z::
aufweisen als die Mittels *:gser Hinsicht auch ein geringers Forderungsniveau
nicht auf eine geringer I:C ichten (vgl. Abschn. 3.4.2). Daraus kann allerdings
A“SPTUChsniveau ggsc; IC.rsts)(l:Iembelastung, sondern héchstens auf ein geringergs
ciner gewissen Scheu od n werden. Noch wahrscheinlicher ist der Einfluf
sffentlichen Einticht er gar Angst vor dem Kontakt mit Verwaltungen und
42. 4.4). Eine $OIChUngen mit verwaltungsihnlichem Charakter (vgl- Abschn

festgestellt  warde (e Scheu erscheint insofern nicht unbegriindet, als auc};
P_“b“kumskontakt geVgi." Abschn. 4.2, 4.3), da Verwaltungsbedie’nstete im
einer schnelleren u dgenuber den sozial schwiicheren Teilen ihres Publikums zu

nd machtbewuBteren ‘Abfertigung’ neigen.

Faﬁt man i
diese i :
usammen, so erglg:t l:af;‘men verschiedener Projekte gefundenen Ergebnisse
drtlichen SOZialpolitjk-lc ein erstaunlich konsistentes Bild der herrschenden
. Auf der Stufe der Planung, der Organisation und der

Vermit
tlung sozi
ia i :
ler Leistungen scheinen gleichsinnig wirksame Faktoren im
en in groferem Um-

Spiel zu sei
fange de's\eg:r;f;c: -e d.azu 'ﬁ"h" en, daBl die sozialen Leistung
insichtlich ihrer privaten Moglichkeiten der Bediirfnisbefrie-
enjenigen Gruppen,

digu“ b H .
g begiinstigten Bevolkerungsgruppen zuflieSen als d

bei d
enen eine s

besondere Bediirftigkeit nach solchen Leistungen vermutet
timmungen von vornherein

werden

die MaBi:E?ﬁeAuCh do.rt, wo die gesetzlichen Bes

Bevmkemngskr:i;ug die Be.einﬂussung der Lebenslage besonders bediirftiger

sich, daB wiederum d0nzentner§:n _ wie etwa im Bereich der Sozialhilfe — zeigt

berechtigten ool .er vermutlich weniger problembelastete Teil der Anspruchs-

HUC (1965: 18 grelc-her zum Zuge kommt. Eine Beobachtung, die BETHUSY-

formuliert h.t ) 'ﬁlr das gesamtstaatliche System der sozialen Sicherung
at, scheint auch fir den Bereich der ortlichen Sozialpolitik zuzu-

treffen:

schwichsten Miteli ! .erﬁillen .. .die wirt_schaftiich und sozial
lediglich die F ltgllgder einer insgesamt als bediirftig deklarierten Gruppe
oder Lei tle unktion, die Argumente fir die Forderung von Leistungen
aber hi § “"gserhphungen fiir alle Gruppenmitglieder 2u liefern, die dann

dufig nur die sozialen Unterschiede zwischen den Gruppenmitg!ie-

dern verschirfen.*

“I ..
n der politischen Praxis

Maximen des Sozial-
leich der Lebensver-
keit nach wie vor

fspolitischen
fur den Ausg
Wwirklich

Es
hat also den Anschein, daf die gesellscha

staat
hﬁltns-posmlats’ der staatlichen Verantwortuns
isse und der Gleichheit vor dem Gesetz in der

529




durch eine Vielzahl von Faktoren behindert werden, die hier aus der Perspektive
einer biirgernahen ortlichen Sozialpolitik sichtbar gemacht wurden. Offensicht-
lich erwies sich gerade diese Perspektive als aufschluireich, um iibergreifende
gesellschaftspolitische Sachverhalte deutlicher ins Bewufitsein zu bringen.
Schon die alten Romer wufiten, daB Gerechtigkeit nichts Statisches oder
Seiendes, sondern die stindige und immer wiederkehrende Anstrengung sei,
jedem das Seine zu geben. Die auf Recht sich griindende Verwaltung wird auch
diesen Mafistab des Rechts gegen sich gelten lassen miissen.
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¥ Piet 3z iy 5.2 Zusammenfassende Thesen*

E:::‘fm Mit der folgenden Stellungnahme will der Forschungsverbund , Biirgernahe

o T Gestaltung der sozialen Umwelt** iiber den Bereich seiner unmittelbaren Unter-
Emm T suchungen hinaus zur Diskussion um eine biirgernahe Sozialpolitik beitragen.

M%” e : Dank der uns gewihrten Moglichkeiten, als Wissenschaftler aus verschiedenen
Areade s Disziplinen und mit unterschiedlichen wissenschaftlichen und politischen Orien-
de Verwptig v tierungen wahrend mehrerer Jahre zusammenzuarbeiten, glauben wir, ein Stiick
il gemeinsamen Sachverstandes erworben zu haben, den wir in Empfehlungen

und Warnungen umzusetzen uns bemiiht haben.

I. Daf der offentlichen Verwaltung heute der Vorwurf zunehmender Birger-

ferne gemacht wird, resultiert aus dem Zusammentreffen von drei Entwick-
lungstendenzen:
Erstens nimmt die Betroffenheit der Biirger durch staatliche Mainahmen zu,
weil immer weitere Lebensbereiche von der sich ausweitenden Staatstitig:
keit berithrt werden. Zweitens sind immer weniger Biirger bereit, staatliches
Handeln unkritisch zu akzeptieren. Endlich lassen sich reale Entwicklungs-
tendenzen aufweisen, welche dazu fithren, daf die offentliche Verwaltung
den Anliegen und Problemen der Biirger immer weniger gerecht werden
kann.

2. Biirgerndhe ist nicht fur alle Bereiche des offentlichen Handelns gleich
wesentlich, sondern vor allem fir diejenigen, deren Leistungen unmittelbar
die Lebenslage der Biirger betreffen. Hierzu gehort ein nicht unerheblicher
Teil der hoheitlichen Verwaltung sowie ein GroBteil der Leistungsverwaltung,
beide insbesondere in ihren auf der ortlichen Ebene titigen Amtern und
Dienststellen. Diese unmittelbar biirgerbezogenen Leistungen sind jedoch
haufig von iiberortlichen (finanziellen, politischen, rechtlichen) Vorgaben
abhiingig. Ursachen der Biirgerferne bestimmter Mafinahmen entstehen
bereits auf diesen vorgelagerten Ebenen, beispielsweise durch ungenigend
durchdachte Gesetzes und Verwaltungsvorschriften sowie bestimmie Formen
der Verwaltungskontrolle.

3. Die zentralen Ursachen einer zunehmenden Biirgerferne der offentlichen

Verwaltung liegen in ihrem Grofenwachstum, im Zug zur Zentralisierung, in

————

* Die nachfolgenden Thesen wurden von der Koordinatior_lsstelle des For-
schungsverbundes in wiederholter Diskussion mit de_n Projektgruppen ent-
wickelt. Eine frithere Fassung war Gegenstand einer eingehenden Dnskuszlon
mit dem durch das BMFT eingesetzten, aus Vertretern mehrerer Bl}_ndes-
und Linderministerien, von Kommunen und kommunalen Spitzenverban erT
sowie freien Trigern der Wohlfahrtspflege und Wissenschaftlern zusammen

; i i ' Sie sind auch zur
gesetzten projektbegleitenden Gremiums am 19. Mai 1979. 5 _
Verbffentgchjung fnabhﬁngig von diesem Forschungsbericht bestimmt.
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- der wachsenden Arbeitsteilung und in der durch Recht und Verfahren ge-
steuerten Form der Problembearbeitung. Diese Faktoren werden gleichzeitig
als wesentliche Bedingungen der Leistungsfahigkeit der offentlichen Ver-
waltung angesehen. Dies gilt jedoch nicht fiir alle Verwaltungsbereiche in
gleichem Mafle. Es ist im Einzelfall fiir die verschiedenen Politikbereiche
gesondert zu priifen, inwieweit die dort anfallenden Probleme durch grofi-
raumig wirksame, generalisierende Mafnahmen, durch eine verstiarkte Zen-
tralisierung von Kompetenzen und durch einen hoheren Grad der Arbeits-
teilung tatsichlich effektiver bearbeitet werden konnen. Hiufig erscheinen
derartige Entwicklungen nur durch verwaltungsinterne oder politische Inter-
essen veraniafit, ohne dafl sich die behaupteten Gewinne an Leistungsfahig-
kkeit nachweisen lassen. Meistens wird zudem noch gar nicht versucht, die
- Leistungsfihigkeit durch eine unabhingige Erfolgskontrolle und unter Be-
- ricksichtigung der politischen Zielsetzungen fiir bestimmte Verwaltungs-
zweige festzustellen. Die vorherrschende Wirtschaftlichkeitskontrolle mifdt
+ den Gesichtspunkten der Zielerreichung nur geringe Bedeutung zu. ‘

4. Wo die Grenzen der méglichen Gewinne an Leistungsfihigkeit durch Grofien-
wachstum, Zentralisierung, Spezialisierung und Verfahrensférmigkeit nicht
gesehen werden, fiihrt die Entwicklung letztlich nur zu_einer iibermafiig
biirokratisierten, biirgerfernen und deshalb auch weniger ef fektiven Verwal-
tung. Dies ist insbesondere in solchen Aufgabenbereichen der Fall, in denen
eine schematisierende Bearbeitung nach feststehenden Programmen den Pro-
blemen und Anliegen der Biirger nicht gerecht wird und stattdessen Merkmale
ihrer spezifischen Situation bei einer sachgerechten Aufgabenerledigung mit
zu beachten wiren (z.B. Polizei, soziale Dienste). J e starker situationsspezifi-
sche Gegebenheiten zu beriicksichtigen sind, umso wichtiger ist eine Herab-
zonung der Zustandigkeiten und eine Dezentralisierung der Entsc__h:e-jdungs
befugnisse. Hier konnte sich die spezifische _Lq“isrtung's‘f“:i}_{igklgéi_t_vdg[_lc_ommu-
nalen Selbstverwaltung bewihren, doch ist diese nur eine erleichternde und
noch keine hinreichende Bedingung fir die Biirgerndhe des Verwaltungs-
handelns.

5. Aus der Perspektive eines hoheitlichen Verwaltungsverstindnisses erscheint
die Biirgernihe leicht als bloB schmiickendes Beiwerk einer ansonsten nach
anderen Kriterien ablaufenden Politik. Im Bereich unseres Untersuchungs-
gegenstandes, der ortlichen Sozialpolitik, deren wichtigste Aufgabe die
Gestaltung der sozialen Umwelt der Biirger ist, ist die Biirgerndhe der Politik-
verwirklichung eine notwendige Voraussetzung fiir ihren Erfolg, Nur in dem
Mafle, wie es gelingt, die Birger zu einer sachgerechten Mitwirkung im
Rahmen der ihnen angebotenen Infrastruktureinrichtungen und sonstigen
Leistungen der Daseinsvorsorge zu bewegen, lassen sich die politischen Ziele
dieser Manahmen verwirklichen. Auch im hoheitlichen Verwaltungsbereich
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wird jedoch die Bedeutung der Mitwirkung des Biirgers bei der Erzielung
eines sachgerechten Ergebnisses hdufig unterschitzt. Selbst wenn Mainahmen
zur Erh6éhung der Biirgernihe einer Verwaltung zunichst Zeit und Geld
kosten, kann daraus noch nicht auf ihre Unwirtschaftlichkeit geschlossen
werden. Ein Verwaltungsverstandnis, das die Biirger nicht nur als Adressaten
von Verwaltungsentscheidungen, sondern als Mitproduzenten jener Wirklich-
keit ernst nimmt, die durch Verwaltungsentscheidungen geschaffen werden
soll, ist nicht nur biirgerniher, sondern auf die Dauer auch effektiver.

. Birgernahe ist mehr als nur Biirgerfreundlichkeit. Auch wenn die unmittel-

baren Verwaltungskontakte fir den Eindruck des Biirgers von einer Verwal-
tung (und damit von seinem Staat) sehr wichtig sind, so kann Biirgernihe
doch nicht allein an der leichten Zuginglichkeit von Dienstraumen, der Hof-
lichkeit der Bediensteten oder der Verstindlichkeit schriftlicher Hinweise
und Bescheide gemessen werden. Die Biirgernihe einer Verwaltung driickt
sich weit mehr im Informationsgrad der Biirger iiber ihre Rechte und Ansprii-
che, in der ortlichen Lage der fiir die Biirger wesentlichen Dienststellen und
Einrichtungen, in der Organisationsform der Behorden, sowie im Ausmaf
und der Qualitit der erbrachten Leistungen aus. Inhaltliche und formale

Aspekte der offentlichen Leistungserbringung lassen sich aus der Sicht des.

?a’gg{'sw{tigh{_m{r_'e_n_’_’?ﬂ; im Verfahren wird iiber den Inhalt entschieden.

- In einem sehr allgemeinen Sinn bedeutet Biirgernahe von Politik und Ver-

waltung inhaltlich, da den Problemen, Anliegen, Bediirfnissen und Inter-

. €ssen der vom offentlichen Handeln betroffenen Biirger angemessen Rech-

nung getragen wird. Es geht also darum, dem verwaltungsexternen Gesichts-

punkt der spezifischen Eigenarten der Betroffenen politikintern zu grofierem |

Gew s vorausgesetzt wer-
ewicht zu verhelfen. So kann beispielsweise keinesweg g

den, daB alle Bevolkerungsgruppen zur Artikulation ihrer Probleme und

~ Anllegen in gleichem Mafe befihigt sind. Es ist daher fiir die Biirgernihe der

offentlichen Verwaltung von entscheidender Bedeutung, inwieweit sowohl
auf der Ebene des Gesetzgebers als auch auf allen damit befaten Verwal-
tungsebenen eine ausreichende Problemsensibilitdt fiir organisationssc hwache
und wenig konﬂzktfahzge Bevolkerung.ggmppen geschaffen werden kann.

. Burgernahe bezieht sich nicht auf die Probleme und Bediirfnisse der Birger

allgemein, sondern auf die Probleme der Betroffenen, d.h. der Adressaten der
jeweiligen offentlichen Leistungen oder Eingriffe. Es mag zundchst selbstver-
stindlich scheinen, da sich 6ffentliches Handeln stets auf eine angebbare
Gruppe von Personen, auf eine Zielgruppe bezieht, etwa Autofahrer, Wohn-
geldberechtigte, Bauherren, Lohnsteuerzahler, alleinerziehende Elternteile
oder Rentner. Nicht mehr selbstverstindlich ist es jedoch. dal den spezi-
fischen Eigenarten, den typischen Merkmalen der Lebenslage und der
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Handlungsfahigkeit der jeweiligen Adressatengruppen bei der Regelung der
offentlichen Leistungen entsprechend Rechnung getragen wird. Biirgernahe
Politik bedeutet somit, von der Fiktion der sozialen Gleichheit in den
Grenzen der Rechtsstaatlichkeit abzusehen und im Bereich von Planung,
Organisation und Vermittlung 6ffentlicher Leistungen zwischen den spezi-
fischen Eigenarten der jeweiligen Ziel- oder Problemgruppen bewufit zu
unt_erkcheiden. Der berechtigte Verwaltungsgrundsatz, dafl ohne Ansehen
der Person entschieden werden soll, wird in seinen Wirkungen pervers,
wenn er als Gebot schematischer Gleichbehandlung aller Biirger mifdver-
standen wird.

. Biirgerfern sind Verwaltungen insoweit, als bei der Festlegung ihrer Auf-

gaben und Ziele, ihrer Organisation, ihrer Arbeitsablaufe, ihrer Personal-
selektion und ihrer Ergebniskontrolle die Rolle und die Eigenarten ihres
Publikums nicht systematisch beriicksichtig werden. Fir diejenigen Biirger,
die von Berufs wegen hiufigen Kontakt mit offentlichen oder privaten
Administrationen und ihrer Arbeitsweise haben, ergeben sich im Regelfall
geringere Schwierigkeiten im Umgang mit der Verwaltung als fiir die iibri-
gen Bevolkerungsgruppen wie Arbeiter, Frauen, Auslinder, Kinder und
Jugendliche, Alte, Behinderte. Immer dann, wenn sich die Adressaten
eines Politik- oder Verwaltungsbereichs in erheblichem Umfang aus einer
oder mehrerer dieser Bevolkerungsgruppen rekrutieren, scheinen Anstren-
gungen um vermehrte Biirgernihe besonders notwendig und aussichtsreich.

Konkrete Empfehlungen zum Abbau der Biirgerferne der Verwaltung sind
nur mit Bezug auf konkrete Politikbereiche, Situationen und unter Beriick-
sichtigung der spezifischen Probleme der Zielgruppe moglich. Deshalb ver-
bleiben die folgenden Hinweise auf Gesichtspunkte der Biirgernihe im
Grundsitzlichen. lhren praktischen Nutzen sehen wir im systematischen
Vorgehen, denn die Verwaltung neigt auch dann, wenn sie sich mit Biirger-
nihe befafdt, dazu, nur einzelne Aspekte ihrer Praxis zu verindern.

a) Information:

Inwieweit, wodurch und mit welcher Wirkung werden die Biirger iiber die
sie betreffenden Rechte, Verfahren und sonstigen Verwaltungsgegeben-
heiten informiert? Sind diese Informationsmittel auf die Aufnahmefihig-
keit des Adressatenkreises abgestimmt und geben sie Impulse, sich im Be-
darfsfall an die Verwaltung zu wenden? Inwieweit und wodurch informiert
sich eine Verwaltung iiber die spezifischen Eigenarten ihrer Problemgrup-
pen? Welche Hilfsmittel benutzen Rat und Verwaltung groferer Kom-

munen, um sich iber die Problemeinschitzungen, Erwartungen und Priori-
taten ihrer Biirger zu informieren?
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b) Partizipation:

Welche Vorkehrungen werden getroffen, um die Mitwirkung der Biirger an
den sie betreffenden Verwaltungsentscheidungen unter Beriicksichtigung
ihrer sozialen Voraussetzungen zu erleichtern? Welche Vorkehrungen
werden im Rahmen des ortlichen Infrastrukturangebotes getroffen, damit
dieses Angebot vor allem denjenigen Personen zukommt, deren private
Alternativen der Bediirfnisbefriedigung (durch Kauf oder Selbsthilfe) be-
sonders beschriankt sind?

c) Raumliche Verteilung des Angebots:

Inwieweit wird bei der raumlichen Planung des Angebots offentlicher Lei-
stungen die unterschiedliche Mobilitit der Zielgruppen beriicksichtigt?
Inwieweit wird gepriift, ob die Versorgung mit sozialen Infrastrukturein-
richtungen stadtteilbezogen gesichert ist und ob bei sozialen Diensten fur
immobile Bevolkerungsgruppen ein quartiernahes Angebot existiert?

d) Zeitliche Spielrdume:

Inwieweit sind die Sprech- und Offnungszeiten dem typischen Tagesab-
lauf der Zielgruppen angepaft? Inwieweit kann das Personal mit Publi-
kumskontakt seine Zeit so einteilen, daBl es den Anliegen seiner Besucher
gerecht werden kann? Inwieweit wird das Personal angehalten, gerade den-
jenigen Personen mehr Zeit zu widmen, die von sich aus weniger befihigt
sind, ihre Anliegen sachgerecht zu formulieren? Inwieweit regelt sich die
Bearbeitungsdauer von Akten ausschlieflich nach verwaltungsinternen Ge-
sichtspunkten oder auch nach der wahmehmbaren Dringlichkeit fur die
Betroffenen?

e) Raumlich-bauliche Gegebenheiten:

Wird bei der riumlichen Ausstattung unterschiedlicher Dienststellen die
mogliche Vertraulichkeit der Anliegen des Publikums mitberiicksichtigt?
Inwieweit sind Dienststellen mit Behindertenkontakt auch behinderten-
gerecht zuginglich und eingerichtet? Wo konnen Kinder als Begleitper-
sonen wihrend der Erledigung von Verwaltungsangelegenheiten bleiben?
Inwieweit sind die Aufenthaltsbereiche des Publikums so ausgestattet, dafd
dort typischerweise anfallende Verrichtungen ohne Schwierigkeiten ausge-
fihrt werden kénnen?

f) Organisation: :
Wird bei der organisatorischen Zuweisung von Aufgabenbereichen dfe
Zusammengehorigkeit von Aufgaben aus der Sicht von Zielgruppen mit
beriicksichtigt oder geschieht die Aufteilung ausschlieBlich unter verwal-
tungsinternen Gesichtspunkten? Inwieweit werden Art und Umfang_ des
Umgangs mit dem Publikum im Rahmen der Besoldungs- und -Aufstlt?gs'
richtlinien als besonderes Qualiﬁkationsmerkmal beriicksichtigt? Sind
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Befugnisse zur abschlieBenden Bearbeitung eines Falles lediglich unter
Gesichtspunkten der Verwaltungskontrolle oder auch unter Beriicksichti-
gung der Anliegensgerechtigkeit geregelt?

g) Personal:

Inwieweit wird bei der Personalauswahl und beim Personaleinsatz fiir
publikumsbezogene Stellen auch die Fihigkeit zum Umgang mit Angeho-
rigen der Zielgruppen beachtet? Welche langfristig wirksamen Mafinahmen
werden getroffen, um das Personal in dieser Hinsicht auszubilden und zu
einem entsprechenden Umgang mit dem Publikum zu ermutigen? Inwie-
weit sind Fragen des Umgangs mit dem Publikum Bestandteil der Verwal-
tungsausbildung? Wird in den Personalbeurteilungsbogen fiir 6ffentlich
Bedienstete die Kompetenz im Umgang mit dem Biirger beriicksichtigt und
praktisch anerkannt?

h) Kommunikation:

Was wird getan, um die Kommunikation zwischen einem bestimmten Ver-
waltungsbereich und den Angehorigen der Zielgruppe zu erleichtern?
Inwieweit wird durch die Fixierung lingerfristiger Zustindigkeiten ein ge-
wisser Bekanntheitsgrad zwischen einem Sachbearbeiter und ‘seinem Publi-
kum’ erméglicht? Was wird gegen die hohe Fluktuation des Personals mit
Publikumskontakt getan? Inwieweit wird auf spezifische Kommunikations-
hemmungen von Publikumsangehérigen, etwa Ungeiibtheit des Schriftver-
kehrs, Riicksicht genommen?

i) Leistung:

Gelten als Leistungskriterien lediglich verwaltungsinterne Gesichtspunkte
(z.B. Zahl der erledigten Fille, Geldaufwand) oder wird versucht, die Wir-
kungen bestimmter Leistungen bei den Betroffenen festzustellen und zum
Mafistab der Leistungsfihigkeit zu nehmen? Welche Formen der Erfolgs-
kontrolle bestehen verwaltungsintern, und inwieweit sind die Erfolgskrite-
rien unter Beriicksichtigung der Interessen der Biirger formuliert?

Birgerndhe ist eine Daueraufgabe der 6ffentlichen Verwaltung und nicht
durch einmalige Aktionen zu verwirklichen. Es scheint daher erforderlich.
auf die erheblichen strukturellen Schwierigkeiten hinzuweisen, die inner-
halb der Verwaltung einer Durchsetzung von Postulaten der_Biirgernihe
entgegenstehen: Hohere Flexibilitat gegeniiber den Anliegen_und Erwar-
tungen der Biirger macht in vielen Fillen die Fiihrungsaufgabe innerhalb
der Verwaltung schwieriger. Es ist daher nicht verwunderlich, da Abtei-
lungsieiter Postulaten der Biirgernidhe skeptischer gegeniiberstehen als das
Personal im unmittelbaren Publikumskontakt. In mancherlei Hinsicht diirfte
auch das Interesse des Personalrats einer verstirkten Beriicksichtigung von
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Biirgerinteressen entgegenstehen (z.B. bei Arbeitszeitregelungen). Die typi-
schen Formen der Verwaltungskontrolle beriicksichtigen die Perspektive
der Betroffenen iiberhaupt nicht und fixieren das Bewustsein der Sachbe-
arbeiter auf verwaltungsinterne Anforderungen. Stelien mit Publikumskon-
takt sind in der Regel schlechter eingestuft und bieten geringere Aufstiegs-
moglichkeiten als Stellen im inneren Verwaltungsdienst. Daher wird auch
die Fachaufsicht hiufig von Beamten wahrgenommen, die selbst nur wenig
oder keine Erfahrung im Umgang mit den spezifischen Zielgruppen ihres
Verwaltungszweiges haben. Die Chancen, daB die Organisation und Personal
offentlicher Verwaltungen von sich aus den Bezug zu den durch sie betrof-
fenen Biirgern und ihrer Lebenssituation aufrechterhalten, miissen daher

unter den gegenwiirtigen Bedingungen skeptisch beurteilt werden.

. Wenn dieser Zustand geindert werden soll, scheint es erforderlich, Biirger-

nihe neben Rechtmifigkeit, Wirtschaftlichkeit und Zweckmifigkeit als
weiteres Kriterium der Leistungsfihigkeit des Verwaltungshandelns offent-
lich anzuerkennen und praktisch durchzusetzen. Biirgernihe ist zundchst
als unbestimmter Rechtsbegriff im Verwaltungsrecht zu verankern und in
Verbindung mit den jeweiligen Gesetzeszwecken auszulegen. Ahnlich wie
der Erfolg staatlicher Wirtschaftspolitik durch das ‘magische Viereck’ von
Wirtschaftswachstum, Vollbeschiftigung, Geldwertstabilitit und Aufden-
handelsgleichgewicht bestimmt wird, solite auch der Erfolg des Verwaltungs-
handeins als Optimierungsproblem des ‘magischen Vierecks’ Rechtmabig:
keit, Wirtschaftlichkeit, ZweckmiBigkeit und Biirgernihe bestimmt werden.
Auf diese Weise wird die Bedeutung der iibrigen Kriterien nicht in Frage
gestellt, jedoch auch ihrer Durchsetzung auf Kosten der Biirgerinteressen
eine Grenze gesetzt.

Wird Biirgernihe als Kriterium des 6ffentlichen Handelns akzeptiert, stellt
sich die Frage, wer der Anwait fiir die Durchsetzung dieses Kriteriums it
Die RechtmiRigkeit wird von Aufsichtsbehorden und Gerichten, die Wirt-
schaftlichkeit von den Rechnungshofen, die ZweckmiBigkeit von den fir
die Fachaufsicht zustindigen Behorden kontrolliert. In der Konsequenz
des Prinzips reprisentativer Demokratie lige es, diese Aufgabe dem Parla-
ment zuzuweisen, doch wire dieses hiermit offensichtlich iiberfordert. In
gewisser Hinsicht stellt sich das Problem gerade deshalb, weil die parlamfan-
tarische Kontrolle unvermeidlicherweise zu summarisch geworden ist.
Biirgerinitiativen und andere Formen der Interessenartikulation von Biilrgem
(z.B. durch Rechtsmittel, Petitionen u.a.m.) vermogen zwar ihre Emze‘l-
interessen u.U. nachdriicklich zu Gehér bringen, doch ist dieser Weg fur die
meist wenig verwaltungsgewandten und durchsetzungsschwachen .Adres-
satengruppen der értlichen Sozialpolitik nicht gangbar. S_owohl in .den
Fachausschiissen des Rates und des Parlaments als auch in zustindigen
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Amtern und Ressorts finden sich dagegen in der Regel durchaus sachkun-
dige und engagierte Personen, die sich inhaltlich zum Anwalt jeweiliger
sozialpolitischer Zielgruppen zu machen suchen. Thre biirgernahe Fach-
kompetenz kommt jedoch im Zuge politischer und administrativer Willens-
bildungsprozesse hiufig deshalb nicht zum Zuge, weil sie nicht in den
Zentren der politischen Macht (z.B. Hauptamt, Organisations- und Perso-
nalamt, Kimmerei bzw. Finanzausschuf) sitzen. Eine Stirkung der Biirger-
ndhe der Verwaltung setzt eine stirkere Verkniipfung von Aufgaben- und
Finanzplanung voraus; es ist problematisch, wenn der Kimmerer ohne An-
horung der Amtsleiter, der Finanzausschuf8 des Rates ohne Anhérung der
Sachausschissse durch Kirzungen die Fachplanungen inhaltlich verindern.
Entsprechende Anhorungsrechte sowie festgelegte Formen_periodischer
Unterrichtung und Mitsprache, welche die Kommumakt:on,_ von unten
nach oben’ stirken, diirften auch der Biirgernihe der Verwaltung forderlich
sein. Inwieweit die Einrichtung spezieller Instanzen zur Wahrung von Biir-
gerinteressen gegeniiber der Verwaltung (z.B. Ombudsmann) einen Beitrag
zur Problemlésung darstellen, bleibe dahingestellt. Wichtiger erscheint es,
dafl Gesichtspunkte der Biirgernihe zunichst von den bereits bestehenden
Instanzen der Verwaltungskontrolle stirker beriicksichtigt werden. Hierzu
konnte die stirkere Einfihrung von Mafinahmen der Erfolgskontrolle im

Sinne einer Wirkungskontrolle 6 ffentlicher Leistungen wesentlich beitragen.

Haufig werden Forderungen nach mehr Biirgernihe unter Hinweis auf die
Knappheit der finanziellen Mittel abgelehnt. Eine solche Haltung zeugt
entweder von Unwilligkeit zur Verwaltungsreform oder von Phantasielosig-
keit. Es geht nach unserer Auffassung nicht darum, neue Institutionen

oder Stellen zu schaffen, sondern die vorhandenen Ressourcen der Verwal-

tung stdrker im Interesse der Burgemahe einzusetzen. Auch wenn die
finanziellen Mittel objektiv begrenzt sind, ist dies kein Grund, nicht iiber
problemgerechtere Arbeitsansitze der Verwaltung nachzudenken, die sich
mit gleichem Mitteleinsatz verwirklichen lassen. Die Vermehrung von Plan-

stellen ist kein Heilmittel der Birgerferne, sondern u.U. sogar eine Mit-
ursache (vgl. These 3.).

Da jede Form offentlichen Handelns an Recht und Verfahren gebunden
ist, sind die Moglichkeiten eines Eingehens der offentlichen Verwaltung
auf die Interessen und Anliegen der Biirger notwendigerweise begrenzt.
Wenn die Problemlagen der Biirger vielfiltig und komplex sind, wie dies
insbesondere im Bereich der Sozial-und Jugendhilfe nicht selten vorkommt,
werden strukturelle Grenzen administrativer Problembearbeitung sichtbar,
die mit den bisher angedeuteten Mafinahmen nicht iiberwunden werden
konnen. Wo tatsichlich ‘unbiirokratische Hilfe’ erforderlich ist, kann das |
Postulat der Biirgernahe eine bewufite Begrenzung des iffentlichen Kon-



trollanspruchs erforderlich machen, um nicht durch verwaltungsmafige
Kontrollmainahmen Initiativen sozialer Aktion und der Hilfe zur Selbst-
hilfe zu ersticken. Der Umfang,im welchemMatinahmen der ortlichen Sozial-
politik von freien Tragern der Wohlfahrtspflege und Formen der Selbsthilfe
mit 6ffentlicher Unterstitzung wahrgenommen werden. zeigt, daf in der
Praxis die Grenzen staatlicher Leistungsfahigkeit grundsatzlich erkannt
werden. Die Vergabebedingungen offentlicher Mittel zwingen jedoch freie
Triger und Selbsthilfegruppen in stirkerem Umfange, als es ihrer Aufgabe
zutraglich ist, selbst einen verwaltungsformigen Charakter anzunehmen
oder aber auf 6ffentliche Hilfe zu verzichten. Damit verlieren sie tendenziell
ihre Fahigkeit, die schwierigsten sozialen Probleme - etwa im Bereich ge-
fahrdeter Jugendlicher oder geistig Behinderter — angemessen zu bearbe:-
ten. Es diirfte sich auf die Dauer nicht nur als effektiver, sondern auch als
wirtschaftlicher erweisen, wenn hier offentliche Mafinahmen starker auf
die Unterstitzung der Selbstorganisationen von Betroffenen und anderen
Formen der Selbsthilfe (z.B. Familienhilfe) gerichtet werden. Derartige
Unterstitzungen konnen jedoch nur erfolgreich sein, wenn die offentliche
Hand bereit ist, hier auch ein begrenztes Risiko der Zweckentfremdung
offentlicher Mittel in Kauf zu nehmen. Die herrschenden Formen der Ver-
waltungskontrolle durch vom Rechnungshof kontrollierbare Formen der
Rechnungslegung sind derartigen Problemen unangemessen.
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