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Editorial

Der demografische Wandel, der Umbau des Sozialstaates und
die damit im Zusammenhang stehende stirkere Okonomisierung
der Arbeit sozialer Dienste und Einrichtungen fithren zu gravie-
renden Verinderungen der Sozialen Arbeit insgesamt. Darin
werden einerseits Gefahren fiir die Qualitat dieses Bereiches, an-
dererseits Chancen fiir eine Neuorientierung gesehen.

Soziale Einrichtungen und Dienste miissen heute starker als in
der Vergangenheit marktgerecht agieren, also anbietend, bera-
tend, unterstiitzend und aktivierend wirken. Es geht darum,
Menschen fiir das Leben in der modernen Gesellschaft fit zu ma-
chen, wenn diese daran zu scheitern drohen. Gradmesser fiir den
Erfolg ist die Erfillung 6konomischer Kriterien. Genau hier lie-
gen grofle Gefahren, denn eine Okonomisierung der Sozialen
Arbeit kann dazu fihren, dass sich Armut verfestigt. Soziale
Dienste und Einrichtungen werden unter den neuen Bedingun-
gen das Hauptaugenmerk auf jene richten (missen), die ihnen
wirtschaftlichen Erfolg garantieren: auf die Zahlungskriftigen
und auf die noch Aktivierbaren. Menschen, die auf Grund ihrer
marginalisierten Lage nicht oder kaum mehr aktivierbar erschei-
nen, erhalten dann vielleicht nur noch eine — zu Teilen biirger-
schaftlich organisierte — Basisversorgung, mit der sie kaum im-
stande sein werden, aus der Armut herauszufinden.

Die Voraussetzung dafiir, dass Biirgerhilfe im Bereich der So-
zialen Arbeit mehr als eine Nothilfe darstellt, sind Organisati-
onsstrukturen, die eine Integration freiwilliger Helferinnen und
Helfer in das professionelle Hilfesystem ermoglichen. Die Kos-
ten, welche die Gesellschaft dafiir aufwenden miisste, wiirden ihr
in mehrfacher Weise als Gewinn zurtickflieflen: in Form einer
Erhohung der Qualitit der angebotenen Dienstleistungen und in
Gestalt einer besseren Gesellschaft.

Katharina Belwe



Ronald Lutz

Perspektiven der
Sozialen Arbeit

oziale Arbeit befindet sich in Bedringnis.

In der Praxis setzt sich immer mehr die
Tendenz durch, als Dienstleister zu agieren,
das heiflt, nach 6konomischen Kriterien zu
arbeiten und dabei zugleich neue Entwick-
lungen im Verhiltnis Individuum und Gesell-
schaft aufzugreifen. Der Begriff der ,Sozial-
wirtschaft® wird populir; dahinter verbergen
sich neue Positionen und verinderte Wege so-
zialarbeiterischen Denkens und Handelns.

Diese Entwicklung

Ronald Lutz . .
wird zwar von Wissen-

— den Spagat zwischen ihrem ethischen
Selbstverstindnis und den aktuellen politi-
schen und 6konomischen Anforderungen
bewaltigen.

Reformulierung des Sozialen

Soziale Arbeit ist bisher eng an die Vorstellun-
gen eines Sozialstaates gekntpft, der umver-
teilend agiert und fiir Menschen in Problem-
und Notlagen umfangreiche Hilfestellungen
in institutionalisierter Form bereithilt. Diese
bestehen wesentlich aus Versorgung und Be-
treuung. Hier liegt der aktuelle Bezugspunkt
fir eine politische und 6konomische Kritik an
der Praxis des Sozialen und der Sozialen Ar-
beit. Stellvertretend fiir viele hat Paul Nolte
etwas populistisch von einer ,fiirsorglichen
Vernachlissigung® gesprochen, die mit der
Organisation von grofiziigigen Sicherungssys-
temen Betroffene von eigenen Entscheidun-
gen und Handlungen entlaste und somit ihre
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Abhingigkeit vom System befordere.l? Der er-
kennbare Umbau des Sozialstaates macht eine
Neupositionierung und Verinderungen des
Selbstverstindnisses auch der Sozialen Arbeit
erforderlich. Das Soziale, wie es sich bisher in

schaftlern  nachvoll-
ziehbar analysiert und
in den Zusammenhang
neoliberalen Denkens
und daran ansetzender

neuer Modelle einer
»Regierung des Sozia-
len“ gestelltl! Im Er-
gebnis dieser Reflek-
tionen stehen aber
kaum Entwiirfe, die in der Praxis der Sozialen
Arbeit lingst erkennbares okonomisches
Denken strukturell berticksichtigen und neue
Tendenzen produktiv aufgreifen. Dabei ligen
genau darin Antworten auf die aktuellen Her-
ausforderungen, vor der die Soziale Arbeit als
offenes Projekt der Moderne steht. Dariiber
will ich im Folgenden auf der Basis von vier
Thesen diskutieren:
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Soziale Arbeit muss

— die Forderung nach ,Okonomisierung®
konstruktiv aufnehmen;

— sich noch viel konsequenter als Dienstleis-
ter begreifen und die praktische und me-
thodische Umsetzung der damit verbunde-
nen Aufgaben auch theoretisch begleiten;

— aktuelle Tendenzen der Aktivierung und
der Selbstorganisation ihrer Klientel in ihre
Horizonte als organisierte Hilfe in der Mo-
derne aufnehmen;

Begriffen und Konzepten der Sozialen Un-
gleichheit, der Sozialen Gerechtigkeit, der So-
zialen Problemlagen und damit auch der So-
zialen Arbeit niederschlug, bedarf einer fun-
damentalen Reformulierung.

Die bisherige Absicherung von sozialen
und individuellen Risiken durch den Staat
soll durch Rahmenbedingungen abgeldst wer-
den, die es dem Einzelnen ermoglichen, Ver-
antwortung fir sich und fiir andere zu tber-
nehmen, wobei der Staat den Menschen eine
gewisse Grundversorgung und temporire
Nothilfen garantiert. Letztlich geht es in den
neuen Leitlinien der Politik um die Aktivie-
rung des Einzelnen zu mehr Verantwortung
fiir sich selbst und andere.l® Implizit wird das
Bild eines eigenniitzigen ,Unternehmers“
handlungsleitend; wie es sich in der Kon-

I' Heinz-Jirgen, Dahme/Hans Uwe Otto/Achim
Trube/Norbert Wohlfahrt (Hrsg.), Soziale Arbeit fir
den aktivierenden Staat, Opladen 2003. Anmerkung
der Redaktion: Siehe auch den Beitrag von H.-J. Dah-
me in diesem Heft.

|2 Paul Nolte, Riskante Moderne, Miinchen 2006.

I> Vgl. Stephan Lessenich, Soziale Subjektivitit. Die
neue Regierung der Gesellschaft, in: Mittelweg, 36
(August/September 2003).
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struktion des Begriffes ,Arbeitskraftunter-
nehmer® niederschlagt.l* Der Biirger wird als
Subjekt auf einem anonymen Markt gedacht,
das wie ein Unternehmer agiert, seine Fihig-
keiten vermarktet und somit Einnahmen und
Gewinne erzielt.

Diese Aktivierung zur ,Verantwortung®
impliziert zweifellos eine Verlagerung der Ri-
siken auf das Subjekt: Private Vorsorge wird
zum Programm erhoben. Das kann man kri-
tisch diskutieren und als Strategie einer ver-
stirkten Individualisierung sowie eines Ab-
schieds von solidarischen Formen des Sozia-
len bewerten.l> Es entspricht aber dem Bild
vom Menschen der Moderne, wenn dem ge-
staltungsfihigen Subjekt mehr Autonomie,
Eigenverantwortung und  6konomisches
Handeln zugemutet bzw. abverlangt wird.
Daraus ergeben sich Konsequenzen fur die
Soziale Arbeit: Zum einen muss diese nun
starker als in der Vergangenheit nach betrieb-
wirtschaftlichen Kriterien arbeiten, sich also
entsprechend neu orientieren; zum anderen
muss sie sich statt auf den Ausgleich von De-
fiziten auf die Forderung von Kompetenzen
und die Aktivierung der Menschen fiir die ei-
gene Lebensfihrung konzentrieren: Es geht
darum, Ressourcen des Einzelnen zu fordern
und zu fordern.

Soziale Arbeit als Sozialwirtschaft

4

Schon seit einiger Zeit ist erkennbar, dass be-
triebswirtschaftliche Prinzipien der Wirt-
schaftlichkeit, Effizienz und Effektivitit
sowie Steuerungsmechanismen eines moder-
nen Kontraktsmanagements im Kontext von
Leistungsvereinbarungen Einzug in die So-
ziale Arbeit halten; diese muss zudem ihre
Legitimation zunehmend durch Wirkungs-
kontrollen und Qualititsdokumentationen
nachweisen. Auch in Studien, auf Tagungen
und in Gesprichen zeigt sich, dass die Soziale
Arbeit in der eingangs erwihnten Sozialwirt-
schaft angekommen ist.I® Dessen Akzeptanz

I+ Vgl. Glinter Vof$/Hans Pongratz, Der Arbeitskraft-
unternchmer. Eine neue Grundform der Ware Ar-
beitskraft?, in: Kolner Zeitschrift fiir Soziologie und
Sozialpsychologie, (1998) 1, S. 131-158.

I5 Vgl. Michael Wolf, Sozialpolitik und Soziale Arbeit
jenseits des Wohlfahrtsstaates: Leben auf eigenes Ri-
siko, in: UTOPIEkreativ, 206 (Dezember 2007),
S. 1153-1170.

I6 Vgl. Hans-Jiirgen Dahme/Gertrud Kithnlein/Nor-
bert Wohlfahrt, Zwischen Subsidiaritit und Wett-
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zeigt, dass okonomische Kontexte die Soziale
Arbeit immer stirker prigen und steuern. Es
ist zweifelsohne eine rasante Verstirkung so-
zialwirtschaftlicher Tendenzen zu beobach-
ten.

Die zunchmende Okonomisierung der
Hilfeprozesse zeigt sich auch in einer stirker
wettbewerblichen Organisation des Hilfesys-
tems, indem Triger in Konkurrenz um kos-
tenglinstige und effektive Losungen zueinan-
der treten. So werden auch die Leistungen
der Sozialen Arbeit inzwischen vielfach o6f-
fentlich ausgeschrieben, die Unternehmen der
Sozialwirtschaft miissen sich bewerben und
sind letztlich darauf angewiesen, wirtschaft-
lich zu agieren.

Uber ein Kontraktmanagement mit Ziel-
vereinbarungen und Effektivititsnachweisen
findet zudem eine verstirkt betriebswirt-
schaftlich ausgerichtete Angebotssteuerung
statt, die auch auf die Hilfen durchschlagt
und deren Marktfahigkeit herstellen will.
Diese miissen sich vermehrt an Leistungs-
beschreibungen und -vereinbarungen orien-
tieren. Dies wird durch eine Zunahme von
Qualitdtssicherungsinstrumenten abgefedert,
die neben Akkreditierungsprozessen und der
Entwicklung von Standards inzwischen auch
Dokumentationsprozesse sowie Mafinahmen
eines internen Monitoring und Controlling
kennen. Ziel ist dabei, die Legitimation und
vor allem die Wirksamkeit von Mafinahmen
zu uberprifen und zu fordern; Qualitits-
nachweis und Erfolg werden somit Inhalte
des Kontraktmanagements.

Die Okonomisierung der Sozialen Arbeit
ist nicht unbedingt neu, der Auftrag, Kosten
niedrig zu halten, existierte schon linger.
Seine Erfillung erfolgt jetzt allerdings auf
neue Art und Weise:l” Die Versorgung von
Klienten ist nicht mehr alleiniger Zweck, son-
dern wesentliches Mittel, um den Triger bzw.
den Anbieter in seinem Bestand zu sichern.
Klientenversorgung ist das Produkt, das den
wirtschaftlichen Erfolg sichert. Folglich wer-
den klientenbezogene Entscheidungen ver-
mehrt auch durch wirtschaftliche Zwinge
und Ziele bestimmt.

bewerb — Wohlfahrtsverbande auf dem Weg in die So-
zialwirtschaft, Berlin 2005.
I” Vgl. ebd.



In der Sozialen Arbeit gedeiht somit ein
neues Selbstverstindnis: Steuerungsmodelle,
die als Kontextsteuerung, Kontraktmanage-
ment oder Case-Management diskutiert wer-
den, sehen einen selbststindigen privaten
Leistungsanbieter sozialer Dienstleistungen
und einen souverinen nachfragenden Leis-
tungsabnehmer im Mittelpunkt. Angelehnt
an dieses Modell wird Soziale Arbeit aller-
dings, dies sei kritisch angemerkt, verstarke
auf eine Okonomisierung festgelegt, die
wenig nach Ethik und nach den Vorstellun-
gen eines ,,Guten Lebens® fragt. Sozialarbeit
muss daher eigene Wege des Arbeitens fin-
den: Sie muss das eine tun, ohne das andere
zu lassen. Es kommt darauf an, Ideen eines
Guten Lebens mit der unabdingbaren Oko-
nomisierung zu verkniipfen, statt diese aus-
schlieflich zu beklagen.l8 Die Okonomisie-
rung stellt eine Herausforderung und eine
Chance zugleich dar, das eigene Selbstver-
standnis neu zu formulieren.

Vor diesem Hintergrund mussen die Aus-
wirkungen der sozialwirtschaftlichen Neube-
stimmung der Sozialen Arbeit reflektiert und
verstanden werden. Es zeichnet sich ein kla-
res Primat der Auftraggeber und des Ziels der
Hilfe ab, das endgtltig Vorstellungen eines
»Doppelten Mandates“ der Sozialen Arbeit
iberwindet. Die vielfach innerhalb der Pro-
fession bis heute prisente Vorstellung, der So-
zialarbeiter hitte zwei Auftraggeber, den Kli-
enten mit seinen Lebenslagen, Bediirfnissen
und Wiinschen sowie den offentlichen bzw.
privaten Trager, der ein Hilfeangebot zur Be-
arbeitung von Schwierigkeiten und Auffillig-
keiten organisiert und zugleich finanziert, er-
weist sich immer mehr als briichig. Die ,,Di-
chotomie“ von Hilfe und Kontrolle ist ein bis
heute die Debatten priagender Begriff, dem al-
lerdings immer mehr die empirische Basis
schwindet.

Noch schirfer formuliert: Es geht verstirkt
darum, vereinbarte Hilfemafinahmen umzu-
setzen und Klienten zu eigenem Handeln zu
befihigen. Soziale Arbeit soll nicht mehr
kontrollierend und diskriminierend, sondern
anbietend, beratend, unterstiitzend und akti-

I8 Ich habe dies an anderer Stelle sowohl kritisch re-
flektiert als auch ein Modell entworfen, in dem sich
Soziale Arbeit ihrer ethischen Rahmungen neu verge-
wissert. Vgl. Ronald Lutz (Hrsg.), Befreiende Sozial-
arbeit, Oldenburg 2005.

vierend wirken.l? Dienstleistungen werden
eben nicht mehr als eine spezifische Form so-
zialer Kontrolle gesehen, die Menschen auf
den rechten Weg fithren sollen; es geht viel-
mehr um eine Leistung, die Soziale Arbeit fiir
und mit Menschen erbringt, um deren Hand-
lungsfahigkeit zu verbessern.

Neben der Auflésung des ,Doppelten
Mandats“ bedeutet dies aber auch einen Ab-
schied von Visionen und Vorstellungen einer
angeblichen ,Parteilichkeit der Hilfe“. So-
ziale Arbeit agiert zwar im politischen Raum
und muss insofern auf Missstinde hinweisen
und sich selbst als politische Instanz entwer-
fen. Sie hat zweifellos ein politisches Mandat
fur ihre eigene Tatigkeit,I'® aber hinsichtlich
ithrer Klienten darf sie nicht in dem Sinne par-
teilich agieren, in dem sie sich ausschliefflich
an deren Interessen orientiert. Sie kann aller-
dings, und das wire zukiinftig neu und ver-
schirft zu diskutieren, Auftrige ablehnen
bzw. sich an bestimmten Ausschreibungen
nicht beteiligen, wenn diese ihrem ethischen
Code (code of ethics) widersprechen.I!!

Mit dem Klienten als ,Kunden“ kommt
die Sozialwirtschaft in der Okonomie an.
Dies kann man durchaus positiv bewerten:
Soziale Arbeit bietet sich im Konkurrenzver-
hiltnis an und wird an dem gemessen, was sie
leistet. Das wertet sie dort auf, wo sie einfach
gut ist. Wie auch immer — sie muss sich mit
der Okonomie arrangieren, wobei es darauf
ankommt, deren Sichtweise aufzunehmen,
ohne diese zu tibernehmen. Es geht also nicht
darum, Inhalte aufzugeben, sondern darum,
diese 6konomisch zu bewerten, als 6konomi-
sche Grofle zu transportieren! Hier liegt die
Chance der Sozialen Arbeit, ihre Uberzeu-
gungen, Standards und Visionen trotz des
dkonomischen Drucks weiter zu entwickeln.
Doch das ist nur die eine Seite der Herausfor-
derung, die andere liegt in ihrer Alltagspraxis
als organisierte Hilfe.

1° Vgl. Michael Winkler, Kleine Skizze einer revidier-
ten Sozialpadagogik, in: Tarek Badawia/Helga Luckas/
Heinz Miiller (Hrsg.), Das Soziale gestalten, Wiesba-
den 2006, S. 55-80.

19 Vgl. Roland Merten (Hrsg), Hat soziale Arbeit ein
politisches Mandat?, Opladen 2001.

I Vgl. Thomas Schumacher, Welche Ethik braucht die
Soziale Arbeit?, in : Neue Praxis, (2006) 3, S. 325-329.
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Aktivierende Soziale Arbeit

6

Die Klientel — die Kunden - sollen vermehrt
befihigt, eben trainiert werden, ihr Leben in
eigener Verantwortung zu gestalten. So sind
immer mehr Maflnahmen erkennbar, die den
Charakter von Trainings haben: etwa Eltern-
trainings, Familienaktivierungsprogramme,
Trainings in der Jugendhilfe oder Armutsbe-
wiltigungsprogramme. Diese sollen vor allem
zur rationalen Steuerung des eigenen Verhal-
tens hinsichtlich seiner Folgen beitragen.I'2

Insbesondere am Case Management, das in
der Umsetzung von Arbeitslosengeld II
(ALG II) als Fallmanagement neu entworfen
wurde, zeigt sich, wie Aktivierung als Bera-
tung und Steuerung in der Fallarbeit funktio-
nieren kann:l!3

— Die Beratung soll frithzeitig einsetzen, zu-
gleich soll eine Stirken- und Schwichen-
analyse vorgenommen werden: Sie soll als
eine intensive Beratung gestaltet werden,
die das Ziel hat, den Kunden fiir seine
Selbstsorge zu motivieren und ihn in seinen
Fihigkeiten zu bestirken: ihn somit zu ak-
tivieren.

— Es wird eine Eingliederungs- bzw. Leis-
tungsvereinbarung als Vertrag abgeschlos-
sen, in dem Ziele und Mittel festgeschrie-
ben sind und eine Zeitschiene aufgestellt
wird; darin sind die Angebote des Dienst-
leisters und die Pflichten des Kunden
sowie eine detaillierte Festschreibung er-
wartbarer Eigeninitiative definiert.

— Durch ein regelmifliges Monitoring wer-
den die Fortschritte und der Erfolg der Zu-

sammenarbeit kontrolliert.

Innerhalb der Sozialen Arbeit sind seit ge-
raumer Zeit rasante Verinderungen des
Handlungsinstrumentariums  festzustellen.

12 Vgl. Wolfgang Maaser, Normative Diskurse der
neuen Wohlfahrtspolitik, in: H.-J. Dahme u.a.
(Anm. 1), S. 17-36; vgl. auch Fabian Kessl/Hans Uwe
Otto, Aktivierende Soziale Arbeit. Anmerkungen zur
neosozialen Programmierung Sozialer Arbeit, in: Neue
Praxis, (2002) 5, S. 444—456.

13 Vgl. Heiko Kleve (Hrsg.), Systemisches Case Ma-
nagement. Falleinschitzung und Hilfeplanung in der
Sozialen Arbeit, Aachen 2003 (1. Auflage) und Hei-
delberg 2006 (korrigierte Neuauflage
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Aktivierende Strategien gewinnen an Bedeu-
tung. Kritisch gewendet bedeutet dies, dass
Soziale Arbeit praktisch selbst zur Akteurin
einer ,Neuprogrammierung des Sozialen®
wird,l'* worin eine Verlagerung von Risiken
auf die Subjekte gesehen wird: ein Umbau
des Staates und der Sozialen Hilfen zum
Nachteil der Menschen. Dem ist entgegenzu-
halten, dass mit Neuprogrammierung etwas
anderes gemeint sein kann, namlich, dass sich
Soziale Arbeit im Kontext des Aktivierungs-
diskurses funktional und methodisch daran
beteiligt, die Selbstverantwortung der Sub-
jekte zu fordern, und dies zu begleiten und
Zu steuern.

Soziale Sicherheit, die bisher vom Staat ga-
rantiert wurde, wird nun zur inneren Aufga-
be der Subjekte. Die Bearbeitung sozialer
Konflikte und individueller Krisen, die bisher
wesentlich durch Betreuungsmafinahmen der
Sozialen Arbeit unterstiitzt wurde, wird zur
Aufgabe der Menschen selbst. Man betrachtet
diese als gestaltende Wesen, deren Autonomie
und Verantwortung es zu fordern gilt.

So lasst sich beispielsweise eine wachsende
Bedeutung personlicher Budgets erkennen,|'s
womit vor allem eine Stirkung der Autono-
mie der Klienten einhergeht. Diese erhalten
definierte Mittel, mit denen sie sich auf dem
»Markt der Hilfen“ jene Unterstiitzung ,kau-
fen“ konnen, die sie bendtigen. Mit dem per-
sonlichen Budget wird der ,Fall“ endgiiltig
zum ,Kunden®, der sich sein ,Hilfe-Menu“
selbst zusammenstellt. In allen Analysen wird
immer wieder betont, dass dies die Verant-
wortung und die Eigengestaltung der Lebens-
fihrung befordere und Menschen unabhangi-
ger von organisierter Hilfe mache.

Daraus ergibt sich jene ,aktivierungspida-
gogische“ Neuformulierung der Sozialen Ar-
beit, die den Druck der Politik aufnimmt und
Soziale Arbeit zugleich neu skizziert.1'é Dies
lisst sich zwar — kritisch betrachtet — als eine
,Erziehung zur Armut“ diskutieren, durch
die Menschen fiir verinderte Bedingungen fit

I E Kessl/H. Uwe Otto (Anm. 12), S. 44—456.

I'5 Vgl. bspw. den ,Bericht der Bundesregierung tiber
die Ausfithrung der Leistungen des Personlichen Bud-
gets nach § 17 des Neunten Buches der Sozialgesetz-
gebung vom 20.12. 2006; siche auch: www.pflege
budget.de/start_pflegebudget/aktuelles.htm

I'6 Fabian Kessl, Der Gebrauch der eigenen Krifte,
Weinheim 2005.



gemacht, eben ,erzogen“ werden sollen.l!?
Aber diese Aktivierung — wie auch immer
man sie bewerten mochte — stellt keine beson-
dere Neuerung dar, war sie doch schon
immer erklirte Absicht Sozialer Arbeit und
stellte (und stellt) damit eigentlich ithren Auf-
trag dar. Heute geht es dabei allerdings um
ein anderes Verstindnis ihrer selbst: Soziale
Arbeit entfernt sich von Parteilichkeit, sie
wird zur Dienstleistung, sie unterstiitzt und
fordert lediglich die Aktivititen ihrer Klien-
tel, indem sie diese aktiviert.

Auf diese Weise — und dies sei als Argu-
ment gegen die Interpretation einer ,Erzie-
hung zur Armut® vorgebracht — kann die So-
ziale Arbeit ihrer Aufgabe gerecht werden,
die neue Autonomie der Subjekte zu fordern,
dazu beizutragen, dass die Menschen ihr
Leben selbst und in eigener Verantwortung
gestalten konnen. Das aber heifit, dass sie jene
»Anerkennung des Anderen“J8 die sie
immer fordert, selbst realisieren muss, und
das geht nur iiber die Férderung von Autono-
mie und selbsttitiger Lebensfithrung.

Auch Soziale Arbeit steht nun unter dem
Druck ihrer Rechtfertigung. Rechtfertigung,
verstanden als letztgiltige Basis von Gerech-
tigkeit und der Anerkennung des Anderen,
wird somit zur Klammer des Sozialen.I'* Und
Soziale Arbeit selbst muss Position bezichen;
diese kann in der gegenwirtigen Moderne
nur die Autonomiesteigerung ihrer Klienten
bzw. ,Kunden“ sein. Nicht ,fiirsorgliche Be-
lagerung®, sondern Ermichtigung muss des-
halb das Ziel Sozialer Arbeit sein: die Befihi-
gung der Menschen zur aktiven Gestaltung
ithres Lebens und zur Selbstregulierung.

Das Programm einer Reformulierung des
Sozialen weist eindeutig von einer kollektiven
Daseinsvorsorge zu einer eigenverantwortli-
chen und personlichen Selbstsorge einschlief3-
lich eines individuellen Risikomanagements.
Soziale Arbeit muss vor diesem Hintergrund
sowohl praktisch als auch theoretisch auf eine
Aktivierung der Subjekte und eine Inszenie-
rung von Gemeinschaften, deren Mitglieder

17 Ders./Christian Reutlinger/Holger Ziegler (Hrsg.),
Erziehung zur Armut, Opladen 2007.

I'8 Axel Honneth, Kampf um Anerkennung, Frank-
furt/M. 1992.

1 Vgl. Rainer Forst, Das Recht auf Rechtfertigung,
Frankfurt/M. 2007.

sich gegenseitig unterstitzen und aktivieren,
ausgerichtet sein.

Aktivierungsstrategien werden auch zur
Aktivierung von Gemeinschaften — etwa in
stadtischen Quartieren — angewandt: In den
Programmen der Sozialen Stadt sind diese
Strategien die Eckpfeiler des Quartiersmana-
gements, dessen Aufgabe als Moderation
selbst tragender Prozesse verstanden wird:
Prozesse, die von den Bewohnerinnen und Be-
wohnern eines Viertels immer stirker selbst
zu organisieren sind. Die intendierte Aktivie-
rung sozialer Netzwerke zielt auf den ,Er-
satz“ professioneller Hilfen. Der Sozialraum
wird zum neuerlichen Bezugspunkt, Vernet-
zung zur Methode. Letztlich geht es um die
Inszenierung, um die Beforderung, posttradi-
tionaler Gemeinschaften, die erneut im Sinn
einer Guten Nachbarschaft fiir sich sorgen.

Soziale Arbeit entfernt sich immer mehr
von threm klassischen Entwurf des Helfens
und Betreuens und wird zur Steuerung von
Prozessen.I?® Der Mensch wird als Gestalter
seines Daseins gesehen; Hilfen werden zu
Optionen (Wahlmoglichkeiten ohne Ver-
pflichtung dazu) und stellen eben keine , fiir-
sorgliche Belagerung® mehr da.

Soziale Arbeit konzentriert so ihr methodi-
sches Handeln vor allem auf Unterstiitzung.
Dies schligt sich in der Planung und Steue-
rung von Prozessen nieder: Zunichst werden
in assessmentihnlichen Formen Stirken und
Schwichen der Klienten analysiert und dar-
auf basierend Trainings- und Integrationspro-
gramme entworfen. Diese wiederum werden
mit Hilfeplinen und Eingliederungsvereinba-
rungen untersetzt, deren Wirkungen spiter
ausgewertet werden.

Soziale Arbeit agiert so nicht mehr im
Spannungsfeld von Hilfe und Kontrolle, von
lebensweltlicher Nahe und 6ffentlicher Diszi-
plinierung, sie hat nun eine klare Aufgabe: Es
geht darum, Menschen Unterstiitzung zur
Bearbeitung von Problemen anzubieten und
Maflnahmen durchzufithren, die zwar an den
Lebenslagen ansetzen, zugleich aber auch de-
finierte Vorstellungen der Ziele und des Er-
folgs dieser Interventionen transportieren.
Das ist ihr ,neuer” Begriff einer Dienstleis-

120 Vgl. Joachim Melcher, Leitung in der Sozialen Ar-
beit, Weinheim 2004.
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tung, die am Menschenbild der Moderne an-
setzt.

Schliefflich erwarten die ,Auftraggeber,
und das sind auch die Adressaten der Hilfe,
auch Nachweise hinsichtlich der Wirksamkeit
in Auftrag gegebener Mafinahmen. Dies wird
neuerdings mit dem Begriff ,,Evidence Based
Social Work® reflektiert, mit dem man nach
der Wirksamkeit eingesetzter Methoden
fragt?! — im Ubrigen ein Verfahren, das aus

den USA entlehnt wird.

Dies kann man aus kritischer Perspektive
zwar als ,, Technologisierung der Sozialen Ar-
beit“ beschreiben, die sich stark am medizini-
schen Modell orientiert. Allerdings ist die
darin enthaltene Forderung eines Nachweises
der Wirksamkeit von Hilfeprozessen in der
Sozialen Arbeit durchaus nachvollziehbar
und wiirde eine Aufwertung ihrer Arbeit dar-
stellen. Ein belegbarer Erfolg als Basis fiir die
Methodenwahl ist durchaus sinnvoll, und
dies in doppelter Hinsicht: fiir die Hilfepro-
zesse und damit fir die Klienten selbst, der
auf die Wirksamkeit der Unterstiitzungspro-
zesse vertrauen konnen, und fir die Organi-
sation des Hilfeprozesses, der effektiver und
damit auch kostengtinstiger verlaufen durfte.

Es stellen sich allerdings Fragen, die nicht
so ohne weiteres zu beantworten sind und
auf die ,wunden Punkte“ einer Profession
verweisen, die mit Menschen arbeitet und so
immer mit den Unwigbarkeiten des Lebens
konfrontiert ist: Wie messe ich Erfolg in der
Sozialen Arbeit, die menschliches Verhalten
im Blick hat, das sich nicht unmittelbar nach
der Intervention iandert? Wer definiert diesen
Erfolg? Worin besteht die Qualitit Sozialer
Arbeit: in beispielsweise der Inobhutnahme
oder die Riickfithrung eines Kindes in eine
schwierige Familie? Wie kann die Qualitat in
der Arbeit mit Menschen, die arbeitslos und
arm sind, gesichert werden?

Wie auch immer diese Debatten weiter ge-
fithrt werden: Dies alles wird zwangsliufig
mit einem Wandel des Berufsbildes innerhalb
der Sozialen Arbeit einhergehen und eine
weitere intensive Ausdifferenzierung und
stirkere Spezialisierung bedingen. Es diirfte

12! Vgl. Josefine Meng, Evidence-Based Social Work
Practice. Wissenschaftlich fundierte Versorgungspraxis
der Sozialen Arbeit, Oldenburg 2006.
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zu einer Polarisierung von Management und
ausfithrender Sozialer Arbeit kommen — mit
weiter wachsenden Unterschieden in den
Lohnniveaus. Das Ehrenamt wird eine Auf-
wertung erfahren.|?2

Unter diesen Bedingungen wird sich So-
ziale Arbeit einerseits als eine Art Trainings-
programm entwickeln; sie ist und wird
Dienstleister sein (vor allem auch Vermitt-
lungsdienstleistung) sowie Motivator zur Ak-
tivierung individueller Krifte. Andererseits
wird sie aber auch neue Kontroll- und Uber-
wachungsprogramme entwerfen mussen, die
im Rahmen einer vermehrt wieder zur Aufga-
be werdenden Elendsverwaltung notwendig
werden.

Konsequenzen einer Zwei-Klassen-
Sozialarbeit

Mafinahmen der Sozialen Arbeit werden sich
kiinftig starker daran orientieren (miissen),
ob sie einen erkennbaren Erfolg garantieren.
Vor diesem Hintergrund ist zu fragen, was
mit all jenen ist, die nicht mehr aktivierbar zu
sein scheinen, die nicht zu den ,,Arbeitsfihi-
gen“ gezihlt werden konnen, die nicht durch
eine Rente oder ihnliches abgesichert sind.
Hier zeichnet sich die ,Bruchstelle® einer
modernen Sozialen Arbeit ab. Die Zunahme
oder Riickkehr diverser Mafinahmen der
Notversorgung deutet dies an: Suppenkii-
chen, Tafeln, Kleiderkammern, kostenloses
Mittagessen fur Kinder, Arbeitslosenfriih-
stiicks, Restaurants des Herzens und viele
weitere Instanzen der karitativen Notversor-
gung haben sich seit einiger Zeit als Basisver-
sorgung fiir Menschen etabliert, die in Armut
bzw. in extremer Armut leben. Sie erfahren
eine immer groffere Nachfrage, sind unbe-
stritten wichtig und stellen ein neues und es-
sentielles Element im System sozialer Hilfen
dar. Gibe es diese Angebote nicht, wiirde
sich das Elend schlagartig vergrofiern.

Immer mehr Menschen verfliigen nicht
mehr tber die erforderlichen finanziellen
Mittel, um ein wiirdevolles Leben fithren zu
konnen. Zwar hungern und frieren sie nicht,
aber ihre Bekleidung bedarf der Erneuerung,

12 Anmerkung der Redaktion: Siche auch den Beitrag
von Hermann Strasser und Michael Stricker in diesem
Heft.



ithre Mahlzeiten sind mitunter knapp bemes-
sen oder der Gesundheit abtriglich etc. Am
stirksten betroffen sind Familien mit Kin-
dern. Diese Knappheit kann sowohl das Er-
gebnis einer lange wihrenden Arbeitslosig-
keit oder das Resultat gering bezahlter Titig-
keiten (,working poor®) sein; Niedriglohne
auf unterschiedlichen Niveaus sind fir viele
Menschen lingst der Normalzustand.

Diese zweifellos wichtigen Hilfsangebote
tragen allerdings zum einen kaum zur Aku-
vierung der Menschen bzw. zur Selbsthilfe
bei; zum anderen besteht die Gefahr einer
»Normalisierung von Armut®, die schon gar
nicht mehr verindert, sondern in ihren Aus-
wirkungen allerhochstens begrenzt werden
soll.

Das Fatale ist, dass diese Basisversorgung
einerseits notwendig ist; andererseits wird
aber das Elend festgeschrieben, indem es nur
noch verwaltet, und gelindert wird. Hinzu
kommt, dass die Empfangenden sich darauf
einstellen konnen und dadurch davon abhin-
gig werden. Die betroffenen Menschen wer-
den zu Nehmenden, die auf die nichste
Mabhlzeit etc. warten, wodurch sie allmihlich
ithre letzten Kompetenzen, Ressourcen und
Fihigkeiten, sich selbst zu helfen, verlieren.
Armut wird verfestigt und die Betroffenen
werden noch mehr marginalisiert.

Die kritische Betrachtung dieser Entwick-
lung in ihren Konsequenzen miindet in der
Schlussfolgerung, dass in Zukunft moglicher-
weise nur noch jene Menschen eine effektive
und professionelle Hilfe erhalten werden, die
die Gewihr daftr bieten, motiviert, fahig und
bereit zu sein, sich fiir sich selbst zu engagie-
ren. Soziale Arbeit wiirde sich dann aber
noch stirker aufspalten, als ohnehin schon er-
kennbar ist. In diesem Zusammenhang ist
schon linger von ,harter und weicher Sozial-
arbeit” die Rede: der ,,weiche“ Aspekt reagie-
re auf einen zunehmenden Bedarf nach Un-
terstiitzung bei der Selbstentfaltung, der
yharte“ ziele auf jene Teile der Bevolkerung,
die sich auf Grund ihrer marginalisieren
Lagen als dauerhaftes Klientel darstellten.

Soziale Arbeit wird unter diesen Bedingun-
gen zu einer Zwei-Klassen-Sozialarbeir mit
zwei Elementen, die sich diametral gegen-
tberstehen und zwei Klassen der Unterstiit-
zung und der Hilfen reprisentieren:

— zum einen eine professionelle, individuelle
Beratung und Betreuung auf einer sozial-
wirtschaftlichen Basis, die jene Forderung
und Unterstitzung bietet, die zur Errei-
chung des Ziels der Hilfe, zur adiquaten
Umsetzung des Hilfeplans, notwendig sind
— hier wird die Autonomie des Subjektes
gefordert;

— zum anderen eine Grundversorgung tiber
Suppenkiichen, Tafeln, Kleiderkammern,
Almosen und kommunale Notunterkiinfte,
die im Wesentlichen ehrenamtlich oder auf
einem eher niedrigen professionellen Ni-
veau organisiert und angeboten wird und le-
diglich auf Versorgung und Linderung,
kaum auf Aktivierung und Integration zielt.

Vor diesem Hintergrund wird die gesell-
schaftliche Funktion Sozialer Arbeit klarer,
die sich im Kontext der Reformulierung des
Sozialen herauszubilden scheint: Aktivierung
und Training der Fihigen und Erfolgverspre-
chenden auf der einen Seite; Versorgung, Ver-
waltung und Kontrolle derjenigen, die zur
Aktivierung nicht mehr geeignet erscheinen,
auf der anderen. Thre erste Funktion ist fir
die Trager und Einrichtungen (weiterhin) at-
traktiv und wird durch die derzeitigen Refor-
men noch attraktiver. Demgegentiber stehen
zur Erfillung der zweiten Funktion nur nied-
rige Budgets, Spenden und Almosen zur Ver-
figung. Thre Erfullung wird wesentlich durch
die Zahlung von Niedriglohnen, die es auch
in der Sozialen Arbeit immer mehr gibt, und
das Ehrenamt sichergestellt.

Soziale Arbeit befreit sich also in Ansitzen
von ihrem ,Arme-Leute-Geruch®, sie wird
seine Dienstleistung wie jede andere, aber sie
kann der Armut nicht entkommen. Mit dem
Begriff der ,Elenden Sozialpidagogik® hat
Michael Winkler darauf hingewiesen, dass es
ithr nicht gelingen wird, sich dem Geschift
der Disziplinierung und Kontrolle der Aus-
gegrenzten auf Dauer zu entziehen.?

Perspektiven Sozialer Arbeit

Angesichts ihrer Heterogenitit ist in der So-
zialen Arbeit eine Entgrenzung, vielleicht
sogar eine Eigenschaftslosigkeit,I?* zu erken-

12 M. Winkler 2006 (Anm. 9)

I Vgl. Heiko Kleve, Die Sozialarbeit ohne Eigen-
schaften, Freiburg 2000.
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nen. Als organisierte Hilfe muss sie sich aller-
dings immer wieder rechtfertigen und zeigen,
dass sie ihre Aufgaben erfillt: Menschen fiir
ein Leben in der Moderne dann fit zu ma-
chen, wenn diese daran zu scheitern drohen.
Hierfiir muss sie Autonomie und Verantwor-
tung fordern, denn genau das wird von den
Subjekten auch verlangt. Insofern muss So-
ziale Arbeit individualisieren und Menschen
zur Selbststeuerung befidhigen.

Das mag einer ,Neuprogrammierung des
Sozialen“ gleichkommen, die sich in einer
Reformulierung des Sozialen als neoliberal
diskutieren ldsst und die wegfiihrt von sozial-
staatlichen Programmen alter und eher vor-
sorgender und versorgender Ordnung. Man
kann das durchaus kritisch beurteilen und die
darin eingelagerte Okonomisierung vor allem
hinsichtlich ihrer negativen Wirkungen be-
leuchten. Positiv gewendet bedeutet es je-
doch, dass der Anspruch, den Soziale Arbeit
eigentlich haben muss, umgesetzt wird: Sub-
jekte in ihren je eigenen Biographie zu unter-
stiitzen, Menschen zu selbstverantwortlichem
Handeln zu befihigen, ihnen zu helfen, in
den jeweiligen Verhiltnissen authentisch zu
sein.

Heinz-Jiirgen Dahme

Krise der ottentli-

chen Kassen und
des Sozialstaats

D er Wohlfahrtsstaatsdiskurs ist seit Jahr-
zehnten auch ein Krisendiskurs, der vor
allem um Finanzierungsprobleme kreist: Der
Sozialstaat sei die Ursache fir Defizite der 6f-
fentlichen Haushalte, so lautet hiufig die
Gleichung, da es zu einer Ausweitung sowohl
des Leistungsumfangs wie der Leistungstiefe
gekommen sei; der Wohlfahrtsstaat sei zu ge-
nerds, da er Leistungen ohne Gegenleistun-
gen vergibe und den Burgerinnen und Biir-
gern dadurch Eigenverantwortung nihme,
lautet ein anderes, sich

daraus ableitendes Ar-

gument. Sozialstaatli- Heinz-Jiirgen Dahme

Dr. rer. soc., Dipl.-Soz., geb.
1949; Professor fiir Verwal-
tungswissenschaft am Fachbe-
reich Sozial- und Gesundheits-
wesen, Hochschule Magdeburg-
Stendal, Breitscheidstr. 2,

che Leistungen - so
die Sozialstaatskritik
— seien vielfach ineffi-
zient und kontrapro-
duktiv und miissten
deshalb auf der Basis
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wirtschaftswissenschaft- 39114 Magdburg.
licher  Erkenntnisse
korrigiert werden. Ziel
der Kritik ist nicht zu-
letzt das in den Nachkriegsjahrzehnten ent-
standene Sozialmodell, in dem Sozialleistungen
(bestehend aus Transferzahlungen und sozialen
Dienstleistungen) fir breite Bevolkerungs-
schichten zu einem festen Bestandteil staatli-
chen Handelns geworden und seither im Er-
wartungshorizont der Biirger fest verankert
sind. Mit dem Ende der 1970er Jahre beginnt
die Geschichte des permanenten Sozialstaats-
abbaus (vor allem durch Kirzung von Trans-
ferleistungen), und trotzdem halt sich bis heute
das Urteil vom ausufernden Wohlfahrtsstaat;
die Debatte iiber das adidquate Sozialmodell fiir
unsere  Wirtschaftsordnung ist in vollem
Gange. Wir wollen priifen, welchen Einfluss
der Sozialstaat auf die Krise der offentlichen
Kassen hat und ob die oft aufgemachte Glei-
chung ohne weiteres aufgeht.

magdeburg.de

heinz-juergen.dahme@hs.



Der ,expansive” Wohlfahrtsstaat der
Nachkriegszeit

Die quantitative wie qualitative Expansion
des Wohlfahrtsstaates wurde durch den Wirt-
schaftsaufschwung in den Nachkriegsjahren
begunstlgt Bis Mitte der 197Qer Jahre gab es
in Europa jihrliche Wachstumsraten von
durchschnittlich 5-6 Prozent und eine Ver-
dreifachung der Produktivitit, des Konsums
wie des Einkommens. Die europidische Ar-
beitslosenrate lag im Durchschnitt bei 1,5
Prozent. Aufgrund glinstiger wirtschaftlicher
Rahmenbedingungen entwickelte sich ein
staatlich organisierter Wohlfahrtskapitalis-
mus, in dem Staat, Unternehmen und Ge-
werkschaften eng kooperierten. Alle Regie-
rungen (auch konservative) implementierten
in ihrer Wirtschafts- und Finanzpolitik (oft
entgegen ihren wirtschaftsliberalen Leitbil-
dern) Instrumente der Globalsteuerung (etwa
mittelfristige  Finanzplanung, gesamtwirt-
schaftliche Nachfragesteuerung, zentralbank-
liche Geldwertsteuerung, Konzertierte Ak-
tion, Koordinierung der 6ffentlichen Ausga-
ben). Globalsteuerung ist dem Anspruch
nach eine Mischung aus Konjunktur-, Wachs-
tums- und Strukturpolitik, eine gesamtwirt-
schaftliche Prozesssteuerung mit marktkon-
formen Mitteln, allerdings durch diesen An-
spruch auch etwas utopisch anmutend.I! Die
durch die Weltwirtschaftskrise Ende der
1920er Jahre verursachte Destabilisierung des
Wirtschafts- und Gesellschaftssystems war
allen Akteuren in der Nachkriegszeit noch
prasent und beforderte den Konsens, durch
politische Steuerung und Sozialpartnerschaft
die Krisenanfilligkeit des kapitalistischen
Systems Uberwinden zu wollen. Der Wohl-
fahrtsstaat der Nachkriegsjahrzehnte wird
missverstanden, wenn man ihn nur als Um-
verteilungsstaat betrachtet; vor allem ging es
um die marktkonforme Forderung der ge-
samtgesellschaftlichen Wohlfahrt.

Die Wohlfahrtsstaaten der Nachkriegsjahr-
zehnte waren durch hohes Wirtschaftswachs-
tum, Vollbeschiftigung sowie einen expandie-
renden offentlichen Sektor gekennzeichnet.

I' Vgl. Tim Schanetzky, Die grofle Erniichterung.
Wirtschaftspolitik, Expertise und Gesellschaft in der
Bundesrepublik 1966 bis 1982, Berlin 2007; Alexander
Niitzenadel, Stunde der Okonomen. Wissenschaft,
Politik und Expertenkultur in der Bundesrepublik
1949-1965, Géttingen 2005.

Finanziert wurde diese Expansion tiber stei-
gende Steuereinnahmen. Wirtschaft, Gewerk-
schaften wie auch die staatlichen Akteure
waren Ende der 1960er Jahre noch davon
uberzeugt (auch im Vertrauen auf die Kraft
der makrookonomischen Steuerungsinstru-
mente), dass diese Entwicklung weiterginge,
obwohl erste Wachstumsschwichen sich
schon abzeichneten und die Sozialausgaben
gestiegen waren (einige der wohlfahrtsstaat-
lich fortgeschrittensten Linder in Europa
wandten Ende der 1960er Jahre mehr als 60
Prozent ihres Staatshaushalts fiir Sozialleis-
tungen auf, und im 6ffentlichen Dienst wuchs
die Anzahl der Beschiftigtenl?).

Diese Entwicklung wurde aber noch nicht
als beunruhigend wahrgenommen. Noch
hielt der Traum ,immerwahrender Prosperi-
tit“ an. Bestirkt wurde die expansive wohl-
fahrtsstaatliche Politik durch optimistische
Wirtschaftsprognosen. Die Vereinten Natio-
nen waren noch am Vorabend der ersten Ol-
krise der Meinung, dass es keinen Anlass
gibe, am Wirtschaftswachstum zu zweifeln.
Die OECD ging in den frithen 1970er Jahren
noch davon aus, dass das Wirtschaftwachs-
tum in den nichsten Jahren noch ,um tber
5 Prozent pro Jahr steigen wiirde.l?

Angebotspolitik und Schlanker Staat

Das Ende des global gesteuerten Wohlfahrts-
staates wurde mit der Olkrise der frithen
1970er Jahre eingeleitet. Beschleunigt wurde
dieser Transformationsprozess durch den Zu-
sammenbruch des internationalen Wihrungs-
systems: Die US-Regierung kiindigte 1971
ihrer GoldeinlSsegarantie nach dem Bretton-
Woods-System, weil sie angesichts des groflen
Auflenhandelsdefizits und der Kosten des
Vietnam-Krieges international nicht mehr
zahlungsfihig war und kontinuierlich ihre
Geldmenge erhohte. Das fithrte weltweit
zum Zusammenbruch der Geldwertstabilitit
und zur Erhohung der Inflation, so dass es
keinen Spielraum fiir antizyklische (keynesia-
nische) Interventionspolitik gab, als der Erd-
olmarkt zusammenbrach und die Rezession
sich ausbreitete.

12 Vgl. Eric Hobsbawm, Das Zeitalter der Extreme,
Miinchen 1998, S. 359.
I3 Ebd., S. 325.
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Die Wachstumseinbriiche waren (riickbli-
ckend betrachtet) Vorboten eines grundlegen-
den Wandels der politischen und dkonomi-
schen Organisation der Weltwirtschaft. Den
Zusammenbruch des Britischen Empire kurz
zuvor musste man schon als Zeichen dafir
werten, dass die politischen Grundlagen der
Weltwirtschaft vor einer grundlegenden Neu-
ordnung standen. Die nationalen Volkswirt-
schaften sind seitdem stirker als zuvor in
einen grofler werdenden Weltmarkt inte-
griert, der Wettbewerb zwischen den einzel-
nen Staaten und ihren Volkswirtschaften hat
zugenommen und einer Wachstumsphiloso-
phie zum Durchbruch verholfen, die Wachs-
tum auch um den Preis von weniger Arbeit
anstrebt (,jobless growth®). Massenarbeitslo-
sigkeit und soziale Verwerfungen waren und
sind die Folge.

In der Wirtschafts- und Finanzpolitik
haben seit Mitte der 1970er Jahre neoliberale
Konzepte zur Wiederbelebung der Wirtschaft
wie zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit
Konjunkturl* vor allem die Angebotspolitik,
die vom Leitbild eines Schlanken Staates ge-
tragen wird und deshalb alle Staatsausgaben
(vor allem die Sozialleistungen), auf dem
Priifstand stellt. Angebotspolitik fordert (so
argumentiert beispielsweise der Sachverstin-
digenrat), der Staat solle mit den ihm zur Ver-
figung stehenden Steuermitteln nicht linger
die (gesamtwirtschaftliche) Nachfrage stimu-
lieren und sozial Schwache und Arbeitslose
stiitzen, sondern die Steuermittel besser zur
Forderung der Unternehmen (Abschrei-
bungsmoglichkeiten), ihrer Investitionsent-
scheidungen (durch ein positives Investitions-
klima), ihrer Innovationspotenziale wie ihrer
internationalen Konkurrenzfihigkeit einset-
zen, die sozialstaatliche Regulierung des
Arbeitsmarktes (Ktindigungsschutz, Flichen-
tarifvertrige) aufheben, die Unternehmens-
steuern senken, auf staatliche Beschiftigungs-
politik verzichten, die Sozialleistungen ein-
schrinken und alle sonstigen staatlich
verursachten Markt- und Wettbewerbsein-
schrinkungen deregulieren und die Steuern
fir die Blirger und Biirgerinnen senken.
Deutlich werden miisse, dass eine Riickkehr
zum alten Wohlfahrtsstaat auch bei Wachs-
tum nicht mehr in Frage kime, da der Wohl-
fahrtsstaat letztlich schuld sei an der Wachs-
tumsschwiche der Wirtschaft, mithin selbst

I+ Vgl. T. Schanetzky (Anm. 1).
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das Problem sei. Probleme wie Arbeitslosig-
keit wiirden durch Wirtschaftswachstum ge-
16st, da dieses zur Nachfrage nach Arbeit
fithre, wodurch wiederum Nachfrage nach
Gttern stimuliert wiirde. Die Angebotspoli-
tik enthilt kein explizites Sozialmodell, denn
Sozialpolitik ist nachrangig bzw. tGberflissig,
da man davon geleitet ist, dass Wettbewerbs-
mirkte bei der Verteilung von Giitern zu
mehr Gerechtigkeit beitriigen als wohlfahrts-
staatliche Globalsteuerung und Umvertei-
lungsprogramme.

Betrachten wir kurz einige Indikatoren, an-
hand derer sich die Auswirkungen der Ange-
botspolitik in der Bundesrepublik bewerten
lassen: Die Staatsquote erreichte 1980 mit
47,9 Prozent einen damaligen Hochststand
und wurde bis 1990 auf 43, 8 Prozent abge-
senkt. Die Sozial(leistungs)quote kletterte
von 1960 bis 1980 von 21,1 Prozent auf 30,6
Prozent und ereichte 1990 wieder einen Wert
von 27,6 Prozent.

Daraus kann man folgern, dass die Ange-
botspolitik ihr Ziel der Haushaltskonsolidie-
rung durch den Abbau wohlfahrtsstaatlicher
Leistungen erreicht hat. Durch Wirtschafts-
wachstum Arbeit zu schaffen - das grofie
Versprechen -, ist allerdings nicht erreicht
worden, denn die Angebotspolitik der 1970er
und 1980er Jahre hat tberall in Europa zu
Prekarisierungs- und Exklusionsprozessenl®
beigetragen, deren Wirkungen sich erst in der
Gegenwart voll zeigen. Durch die Angebots-
politik begann sich im Verlauf der 1980er
Jahre das Normalarbeitsverhiltnis aufzulo-
sen, und es entstanden atypische Beschafti-
gungsverhiltnisse Teilzeitarbeit, geringfugige
Beschiftigung, Leiharbeit, befristete Beschif-
tigung u. 4.). Die Arbeitslosigkeit stieg von
1970 bis 1990 von ca. 148 000 auf etwa 1,8
Millionen Falle. In der Sozialhilfe (Hilfe zum
Lebensunterhalt) erhohte sich die Anzahl der
Hilfebezieher von 1970 bis 1990 von 0,5 auf
1,8 Millionen.

Der Sachverstindigenrat hielt in den
1990er Jahre die angebotsorientierte Wirt-
schaftspolitik — trotz hoher Arbeitslosigkeit,
Kaufkraftrickgang weiter Bevolkerungskrei-
se, wachsenden Armuts- und Exklusionsrisi-

I> Vgl. Hartmut Hauflermann/Martin ~ Kronauer
(Hrsg.), An den Riandern der Stidte. Armut und Aus-
grenzung, Frankfurt/M. 2004.



ken, dem Ausbleiben von betrieblichen In-
vestitionen, Arbeitsplatzverlagerung in Nied-
riglohnlinder — immer noch fiir den richtigen
Weg. Ausbleibende Erfolge wurden in einer
nicht konsequent genug durchgefiithrten An-
gebotspolitik gesehen, in einer fehlerhaften
Praxis, oder auch im mangelnden Optimis-
mus der Verbraucher, die zu viel sparten und
damit keinen Beitrag zur Inlandsnachfrage
leisteten und verhinderten, dass die Arbeits-
platze, auf die sie angewiesen sind, entstlin-
den.

Das alte Sozialmodell der Nachkriegsjahr-
zehnte ist zu Beginn der 1990er Jahre nicht
nur brichig, sondern schon Geschichte, da
sich das Verhiltnis von Wirtschaft und Ge-
sellschaft gewandelt hat und in allen Sozialbe-
reichen der Rotstift regiert. Die Gesellschaft
der Bundesrepublik befand sich (noch vor der
Wiedervereinigung) auf dem Wege, sich zu
einer gespaltenen Gesellschaft zu entwickeln.
Diese Entwicklung war zu diesem Zeitpunkt
schon in anderen europdischen Landern deut-
licher beobachtbar (etwa in Grofibritannien).
Die Bundesrepublik der Ara Helmut Kohl, in
der sich die Angebotspolitik in kleinen
Schritten durchsetzte, konnte sich noch der
»Sozialstaatsillusion® hingeben, dem analyti-
schen Blick zeigten sich aber schon deutlich
die gesellschaftlichen Auflosungs- und Spal-
tungstendenzen.

Aktivierender und investiver Sozialstaat

Der Diskurs iber die Zukunft des Sozial-
staats und seine Funktion in einer globalen
Wirtschaft, nahm in den 1990er Jahren eine
neue Wendung, als die Sozialdemokratie in
Europa angesichts der Auswirkungen der
Angebotspolitik die Frage wiederentdeckte,
wie sich angesichts einer durch den Staat
(scheinbar) nicht mehr regulierbaren Wirt-
schaft das Bediirfnis der Biirgerinnen und
Biirger nach sozialer Sicherheit (re)organisie-
ren lasst. Seit Mitte der 1990er Jahre lassen
sich in allen Lindern Entwicklungen beob-
achten, welche die ,Modernisierung® des
Wohlfahrtsstaates durch Umbau der Siche-
rungs- und Hilfssysteme zum Ziel haben.
Das sozialdemokratische Modernisierungs-
projekt, der so genannte ,dritte Weg“ (An-
thony Giddens), stellt die Angebotspolitik
nicht in Frage, setzt sie vielmehr fort (durch
Deregulierung und weitere Flexibilisierung

der Beschiftigungsverhaltnisse), da sich der
Staat nun als Wettbewerbstaat definiert,
gleichzeitig aber den Wohlfahrtsstaat durch
Abbau und Umbau seiner Leistungstiefe und
seines Leistungsumfangs erhalten will. Diese
Strategie wird seit einiger Zeit auch von der
EU propagiert und als Flexicurity-Ansatz dis-
kutiert.l® Der Flexicurity-Ansatz ist eine
Wachstum- und Beschiftigungsstrategie, die
den ,Outsidern® des Arbeitsmarktes (atyisch
Beschaftigten, Arbeitslosen) den ,re-entry“
in die sozialen Versicherungssysteme wie in
Arbeit ermoglichen soll. Der ,dritte Weg®,
das wohlfahrtsstaatliche Modernisierungs-
programm der Sozialdemokratie und das da-
zugehorige Sozialmodell, findet mittlerweile
parteiiibergreifend Akzeptanz. Die 6konomi-
sche Angebotstheorie ist durch die Sozialde-
mokratie um ein zu ihr passendes Sozialmo-
dell erweitert worden.

Fir die Bundesrepublik lassen sich die
Konturen des neuen Leitbilds fir den Umbau
des Wohlfahrtsstaates zum ,Wettbewerbs-
staat“ wie folgt umschrieben: Die Wettbe-
werbsphilosophie der Angebotspolitik wird
tber die Wirtschaft hinaus auch auf andere
gesellschaftliche Bereiche ausgedehnt (z.B.
die Offentliche Verwaltung, das Bildungssys-
tem wie den Gesundheits- und Sozialsektor),
um deren Effizienz zu steigern und um in
nichtokonomischen Bereichen 6konomisches
Denken zu verwurzeln.

Der Um- und Riickbau des Sozialstaats fin-
det dabei unter der Losung statt, dass in Zei-
ten der Globalisierung der Sozialstaat auch
weiterhin zur Sicherung des gesellschaftlichen
Zusammenhalts gebraucht werde; aus Wett-
bewerbsgrinden mit anderen Wirtschafts-
standorten Leistungstiefe und Finanzierung
aber neu organisiert werden miissten. Durch
angebotsorientierte Politik soll die Wirtschaft
fir den globalisierten Wettbewerb gestirkt
werden; durch priventive Sozial-, Familien-
und Bildungspolitik sollen die Biirger befa-
higt werden, (wieder) aktiv am Marktgesche-
hen teilzunehmen bzw. so qualifiziert wer-
den, dass ihre individuelle Beschiftigungs-
und Wettbewerbsfahigkeit gesteigert wird.
Sozialleistungen werden zu Investitionen in
die Menschen, die bei Arbeitslosen primir

16 Vgl. Kommission der Europidische Gemeinschaft,
Gemeinsame Grundsitze fiir den Flexicurity-Ansatz
herausarbeiten (27. 6. 2007).
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den ,re-entry“ in den Arbeitsmarkt fordern
(und weniger den Konsum) und Familien
dabei unterstiitzen, eine qualifizierte, die
Kompetenzen ihrer Kinder fordernde Ausbil-
dung zu organisieren. Durch Aktivierungs-
strategien sollen diejenigen, die nicht am
Wirtschaftsleben teilnehmen, wieder dem Ar-
beitsmarkt zugefiihrt werden; Zielgruppen
der Aktivierungspolitik sind vor allem Ar-
beitslose und Sozialhilfebezieher.

Die Sozialpolitik des Fordern und Fordern,
wie sie die Agenda 2010 der rot-griinen Ko-
alition formulierte, beinhaltet die Neubeto-
nung und Ausweitung der Eigenverantwor-
tung und Selbstaktivierung, was notfalls auch
mit Zwang durchgesetzt wird. Die Politik des
Fordern und Fordern impliziert ein neues So-
zialmodell, das seine Wurzeln in den USA hat
und tber die Politik der Blair-Regierung den
Weg nach Kontinentaleuropa fand. Diese
neue Politik stellt einen Paradigmenwechsel
in der Sozialhilfe und anderen staatlichen So-
zialleistungsbereichen dar, denn der neue
Wohlfahrtsstaat betrachtet seine Sozialleis-
tungen als Bestandteil einer ,welfare-to
work“-Politik, deren vorrangiges Ziel es ist,
Hilfeempfinger in Beschiftigung zu vermit-
teln.

Dieser Paradigmenwechsel wird auch als:
Workfare statt Welfare beschriebenl” Die
yneosoziale Politik“I8 des Workfare-Regime
geht davon aus, dass Leistungsempfanger eine
Gegenleistung erbringen miissen: Sie miissen
nachweisen, dass sie aktiv auf Arbeitssuche
sind, bereit sind, sich weiterzubilden und ihre
Arbeitsbereitschaft (notfalls in Arbeitsgele-
genheit) unter Beweis zu stellen; andernfalls
konnen die Sozialleistungen gekiirzt bzw.
ganz eingestellt werden. Workfare-Politik hat
eine Selektionsfunktion, da nur diejenigen
unterstlitzt werden, die wirklich bedirftig
sind (beispielsweise keine Ersparnisse haben,
Uber eine geringe Wettbewerbsfahigkeit ver-
fiigen) und eine Investitionsfunktion, da
durch Weiterbildung das Humankapital (Ar-
beitnehmer) qualifiziert wird und dadurch
vor zukinftiger Arbeitslosigkeit geschiitzt

I7 Vgl. Jamie Peck, Workfare States, New York 2001.
I8 Fabian Kessl/Hans-Uwe Otto, Aktivierende Soziale
Arbeit. Anmerkungen zur neosozialen Programmie-
rung Sozialer Arbeit, in: Heinz-Jirgen Dahme u.a.
(Hrsg.), Soziale Arbeit fiir den aktivierenden Staat,
Opladen 2003.
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sein soll. Durch eine moglichst unattraktive
Ausgestaltung der Sozialleistungen (kurz Be-
zugsdauer, Kontrollen, Leistungskiirzung bei
mangelnder Koproduktion) soll vorgebeugt
werden, dass sich Leistungsempfanger an die
Sozialtransfers gewohnen und in der Situati-
on einrichten.

Diese neue Workfare-Politik hat mittler-
weile in die Sozialgesetzgebung Eingang ge-
funden und fiir die mit der Umsetzung dieser
Gesetze beauftragen sozialen Dienstleis-
tungsberufe zu Verinderungen ihrer profes-
sionellen Handlungslogik beigetragen.l® Ent-
standen sind Reglementierungs- und Re-
gierungstechniken, die vorrangig darauf
abzielen, die ,Kunden® des Wohlfahrtsstaates
sgouvernemental® (Michel Foucault) zur
Selbstverantwortung und Selbststeuerung an-
zuhalten und bei Nichtbefolgen Sanktionen
zu verhingen.

Der aktivierende Umgang mit dem Sozial-
staatsklientel ist sozialtechnologisch ausge-
richtet und wird durch Instrumente wie
Profiling, Screening, Potentialanalyse, Assess-
ment, Eingliederungsvereinbarungen, Case-
Management u. 4. gesteuert. Steuerungsinstru-
mente und die Datenerhebung entscheiden
letztlich dariiber, in welche Fallkategorie An-
tragsteller einsortiert und mit welchen Akti-
vierungsmafinahmen die zum Fall gewordene
Person konfrontiert oder aus dem Leistungs-
bezug ausgesteuert wird. Angesichts eines
strukturell bedingten Unterangebots an Ar-
beitsplitzen im ersten Arbeitsmarke, ist Akti-
vierungspolitik vielfach nur Exklusionsmana-
gement fiir die ,Uberfliissigen (Robert
Castel). Der Zwangscharakter von Mafinah-
men wird durch den Managementjargon und
die Kundenmetapher tbertiincht, was aber
nicht dartiber hinweg tduschen kann, dass die
scheinbar kontraktuelle Interaktion zwischen
Sozialleistungstrigern und Sozialstaatsklien-
ten asymmetrisch ist, also nicht auf gleicher
Augenhohe erfolgt.I'

Bei einem Vergleich der Grundstruktur der
Workfare-Politik in der Bundesrepublik mit

I° Vgl. Heinz-Jirgen Dahme/Gertud Kiihnlein/Nor-
bert Wohlfahrt, Zwischen Wettbewerb und Sub-
sidiaritit. Wohlfahrtsverbinde unterwegs in die So-
zialwirtschaft, Berlin 2005.

19 Heinz-Jirgen Dahme/Norbert Wohlfahrt (Hrsg.),
Aktivierende  Soziale Arbeit. Theorie, Hand-
lungsfelder, Praxis, Baltmannsweiler 2005.



der in andern europiischen Lindern stellt
sich heraus, dass das Fordern deutlich stirker
ausgepragt ist als das Fordern!! Linder wie
Dinemark oder die Niederlande garantieren
Arbeitslosen ein hoheres Grundeinkommen
und die Aktivierungsstrategien setzen erst zu
einem spateren Zeitpunkt der Arbeitslosig-
keit ein.

In Deutschland ist der Arbeitsmarkt mitt-
lerweile zwar duflerst flexibel und auch von
den Arbeitssuchenden werden zunehmend
flexible Anpassungsstrategien erwartet (unbe-
grenzte Mobilitit, schnelle Anpassungsbereit-
schaft, stindige Verfiigbarkeit u.3), die Versi-
cherungssysteme sind dagegen noch wenig
auf die steigende atypischen Beschiftigungs-
verhiltnisse (wie Teilzeitarbeit, geringfiigige
Beschiftigung,  befristete  Beschiftigung,
Leiharbeit, abhingige Selbstindigkeit, Solo-
selbstindigkeit, Tele-Heimarbeit u. i.) einge-
stellt. Mittlerweile ist ein Drittel aller Be-
schaftigten schon atypisch beschaftigt.I?2 Fle-
xibility und Security sind in Deutschland
bislang wenig aufeinander abgestimmt. Do-
minant sind paternalistische Aktivierungs-
strategien.

Betrachtet man die Entwicklung der Staats-
quote, dann liegt Deutschland mit gegenwir-
tig 45,4 Prozent (2006) unter dem EU-
Durchschnitt (Euro-Zone 47,3 Prozent) und
damit nur knapp vor dem wirtschaftliberalen
Grofibritannien (44,1 Prozent). Die Sozial-
quote hat sich zwar (bedingt durch die deut-
sche Vereinigung) von 1990 bis 2006 von 28
Prozent auf 31 Prozent erhohtl!® bereinigt
man die Sozialquote von den Wiedervereini-
gungseffekten, dann ist sie jedoch seit 1970
nur unwesentlich gestiegen:1'* Angebots- und
Aktivierungspolitik haben dazu beigetragen,
dass der Wohlfahrtsstaat in den letzten drei
Jahrzehnten trotz grofler Herausforderungen
die Sozialausgaben im Griff behalten konnte.

I Vgl. Andreas Walther, Aktivierung: zwischen Er-
pressung und Empowerment. Fiir eine Erweiterung
des Diskurses zum aktivierenden Staat im inter-
nationalen Vergleich, in: Neue Praxis, 33 (2003),
S.288-306.

112 Vgl. Karin Schulze Buschoff/Paul Protsch, Auf dem
Weg zur Flexicurity, in: WZB-Mitteilungen, 117
(2007), S. 31-35.

I3 Vgl. IW Pressemitteilung, 37/2006.

I'* Vgl. Johann Hahlen, Entwicklungen des deutschen
Sozialstaates, in: Statistisches Bundesamt. Wirtschaft
und Statistik, 12 (2002), S. 1044 — 1055.

Ein Grund fir die Stabilitit der Sozialquote
ist der stark gestiegene Finanzierungsanteil
der privaten Haushalte am Sozialbudget
(21 Prozent in 1960; 30 Prozent in 2001); hin-
gegen wurden die Unternehmen zunehmend
entlastet. Die Verlagerung der Finanzierung
von Sozialleistungen auf die privaten Haus-
halte hat neben den gestiegenen Abziigen an
Steuern und Sozialabgaben dazu gefiihrt, dass
von 1960 bis heute die Nettoquote privater
Haushalte von 84 Prozent auf 66 Prozent ge-
sunken ist.I'5

Prekdre Beschiftigungsverhiltnisse wurden
durch die Angebotspolitik der 1980er Jahre
geschaffen und werden durch die jiingere Ak-
tivierungspolitik (Workfare-Politik benotigt
einen aufnahmefihigen Niedriglohnsektor)
weiter befordert. Die Spaltung der Gesell-
schaft in Insider und Outsider (so der EU-
Jargon) ist dadurch weiter fortgeschritten: Im
Jahr 2007 bezogen ca. 1,3 Millionen Personen
zusitzlich zu ithren Einkommen (zum groflen
Teile auch aus sozialversicherungspflichtiger
Beschiftigung) Leistungen aus der Grundsi-
cherung (SGB II)i*¢ insgesamt sind ca. 7,4
Millionen Menschen (Arbeitssuchende, Fa-
milienangehorige, Kinder) von Grundsiche-
rungsleistungen abhingig,'” die Anzahl der
in Leiharbeit Beschiftigten ist von 1980 bis
2005 von ca. 48 000 auf etwa 500 000 Beschaf-
tigte angewachsen und ,jeder Dritte“ bleibt
zwischen 4 bis 10 Jahren ,in der Leiharbeit
hangen“.I!8

Die Flexicurity-Strategie der EU ist wenig
uberzeugend, da die weiterhin betriebene An-
gebotspolitik diese Spaltung immer wieder
reproduziert und die Klasse der working
poor sich dadurch verfestigt. Das Entstehen
von Prekaritit wird offenbar in Kauf genom-
men. Aber vor allem glaubt man, diese Ent-
wicklung durch Aktivierungsstrategien sozi-
al-technologisch beherrschen zu konnen:
Outsider sollen durch Mafinahmen des Ex-
klusionsmanagements kontrolliert und be-

I'5 Vgl. ebd., S. 1055.

I'6 Vgl. dazu: Siiddeutsche Zeitung (SZ) vom 21. 11.
2007, S. 19.

17 Vgl. Wilhelm Heitmeyer, Moralisch abwirts im
Aufschwung, in: Die Zeit, (2007) 51, S. 14

1'8 sueddeutsche.de/wirtschaft/artikel/747/145415
vom 6. 12. 2007.
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grenzt mit Arbeitsgelegenheiten versorgt
werden; die Schaffung von einkommensstabi-
len Beschiftigungsverhiltnissen ist dabei
zweitrangig. Durch die aktivierende Firsor-
ge- und Arbeitsmarktpolitik bekommt die
Gesellschaft zunehmend autoritative Ziige
und manche sprechen sogar von der Wieder-
kehr des Leviathan, eines autoritiren Staates,
im 21. Jahrhundert.l!® Die neuere Aktivie-
rungspolitik ist nicht Ursache dieser autorita-
tiven Entwicklung, verstirkt aber das seit
Ende der 1970er Jahren registrierbare Entste-
hen einer Sicherheits- und Kontrollgesell-
schaft in Folge prekir werdender Lebens-
und Arbeitsverhaltnisse.|?°

Spricht man tiber die Krise der 6ffentlichen
Kassen allein im Zusammenhang mit Sozial-
leistungen, dann werden dadurch simplifizie-
rende Zusammenhinge konstruiert. Der So-
zialstaat war in den zurtick liegenden Jahr-
zehnten eine permanente Baustelle und hat
sich durch Leistungskiirzungen wie Erho-
hung des Finanzierungsanteils privater Haus-
halte an den Sozialleistungen stark zuriick
entwickelt. Die weiterhin bestehende Krise
der offentlichen Kassen ist Folge der durch
den Sozialstaatsabbau verursachten Prekari-
sierungs- und Exklusionstendenzen. Mit der
seit den 1970er Jahren betriebenen Angebots-
politik, die thren Schwerpunkt auf die Forde-
rung von Unternehmen verlegt hat, gehen so-
ziale Folgeprobleme (Arbeitslosigkeit, aty-
pische Beschiftigung, Armut, Exklusion)
einher, da sich ihre Versprechungen (Beschaf-
tigungszuwachs) nicht eingestellt haben.

Die Hohe der Staatsquote nur mit Verweis
auf die Sozialleistungen, den Uberbordenden
Wohlfahrtsstaat und das Anspruchsdenken
der Biirgerinnen und Birger zu kritisieren,
greift zu kurz. Die Wirtschaftspolitik selbst
fihrt zu sozialen Verwerfungen, und diese
wiederum zu wachsenden Staatsausgaben.
Diese entstehen aber nicht nur, weil die Ar-
mutsentwicklung eine soziale Umverteilungs-
politik (die auch ordnungspolitische Funkti-
on hat) zur Folge hat (hier wurde gestrichen

19 Vgl. Ralf Dahrendorf, An der Schwelle zum autori-
taren Jahrhundert. Die Globalisierung und ihre sozia-
len Folgen werden zur nichsten Herausforderung ei-
ner Politik der Freiheit, in: Die Zeit, (1997) 47.

12 Vgl. Zygmunt Bauman, Die Fremden des Konsum-
zeitalters. Vom Wohlfahrtsstaat zum Gefingnis, in:
ders., Unbehagen in der Postmoderne, Hamburg 1999;
David Garland, The Culture of Control, Oxford 2001.

APuZ 12-13/2008

und konsolidiert), sondern auch weil sich die
offentlichen Ausgaben zur Uberwachung
und Kontrolle vermeintlich gefihrlicher
Gruppen in der Gesellschaft erhdhen. Durch
die Wirtschaftsentwicklung und die Wirt-
schaftspolitik wurde der vormals Gefahrdete
zum Gefihrlichen und so zum Objekt von
Uberwachung erklirt. Das wiederum begiins-
tigt das Entstehen einer Priventionspolitik,
die nicht nur Lebensbereiche, sondern zuneh-
mend auch Lebensstile zum Risiko erklirt
und mittels ausgedehnter Informations-, Mo-
nitoring- und Uberwachungssysteme kon-
trolliert.|2!

Die von Okonomen vertretene These, eine
hohe Staatsquote sei vor allem Folge der So-
zialleistungen, stellt nur die halbe Wahrheit
dar. Die Staatsquote ist nicht nur abhingig
von Sozialtransfers und der ,Kostenkrank-
heit“ (William J. Baumol) sozialer Dienstleis-
tungen. Offentliche Dienstleistungen jegli-
cher Art wirken sich auf die Staatsausgaben
aus, und diese sind insbesondere im Bereich
der offentlichen Sicherheit und Ordnung
(beispielsweise fiir Polizei, Rechtspflege,
Strafvollzug) stark gestiegen?2 Der wirt-
schaftliberale Traum von der Riickkehr eines
Minimalstaates ist in der Sozialpolitik in
nicht all zu weiter Ferne, aber in einer zuneh-
mend komplexer werden Risikogesellschaft
insgesamt illusiondr. Die ,,Krise der 6ffentli-
chen Kassen ist ein Dauerthema und wird es

bleiben.

12t Vgl. Robert Castel, Von der Gefihrlichkeit zum
Risiko, in: Max Wambach, Der Mensch als Risiko,
Frankfurt/M. 1983; Silke Schiitter, Uberwachte Kin-
der. Grofibritannien — vom Wohlfahrtsstaat zum Ri-
sikomanagement, in: Blitter fiir deutsche und inter-
nationale Politik, (2007) 8, S. 967-975

12 Vgl. Statistisches Bundesamt, Wirtschaft und Ge-
sellschaft, 5 (2007), S. 499 — 506.



Michael Buestrich -
Norbert Woblfahrt

Die Okonomisie-
rung der Sozialen

Arbeit

ie seit iber zehn Jahren gefiihrte De-
batte um die Notwendigkeit und Ange-
messenheit einer ,,Okonomisierung des Sozia-
len“ sowie ihrer praktischen Auswirkungen
legt den Gedanken nahe, ,Soziales“ und

kann im Folgenden deshalb nicht darum
gehen, die ,Okonomisierung der Sozialen
Arbeit in ihrer Entwicklung als ginzlich
neues Paradigma darzustellen.l* Vielmehr sol-
len die Spezifika, das heifit die Motivation,
Umsetzungsschritte und Auswirkungen des
als sachlich unabweisbar propagierten Ein-
zugs der Betriebswirtschaftslehre in die So-
ziale Arbeit entwickelt werden, die damit zu-
gleich als lingst tiberfillige ,,Rettungsaktion
fir eine ,Soziale Arbeit im Wandel“I® oder
gar eine ,Soziale Arbeit in der Krise“l¢ er-
scheint.

Soziale Dienste und Einrichtungen als
Teil der offentlichen Wohlfahrtspflege

Die gultigen Funktionsprinzipien sozialer

, Wirtschaft“ als bis dato strikt voneinander

Michael Buestrich
Dr. rer. pol., geb. 1963; Profes-
sor fiir Sozialmanagement,

getrennte Sphiren zu
betrachten. Dabei ist
es keineswegs so, dass
die Begriffe ,Effizi-
enz“ und ,Effektivi-

Dienste und Einrichtungen — etwa das Selbst-
kostendeckungsprlnllp anstelle einer vorran-
g1gen Gewinnerzielungsabsicht — verweisen
auf einen wesentlichen Unterschied: Soziale
Arbeit war und ist vorrangig sachzielorien-
tiert, das heiflt ihr Beweggrund ist nichr wirt-

Verwaltung und Organisation, tit*, ,Qualitit“ und  schaftlicher (Soziale Arbeit ist nicht auf das
Evangelische Fachhochschule Wirkung® innerhalb ~ Formalziel ,Gewinn“ orientiert), sondern

Rheinland-Westfalen-Lippe, der Fachlichkeit Sozia-  iiberwiegend ,altruistischer oder ,mora-
Immanuel-Kant-StraBe 18-20, ler Arbeit vorher keine  lisch-weltanschaulicher Natur. Dies gilt
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Rolle gespielt hitten.
Gleiches gilt fir das
Thema ,,Geld“. Regel-
miflig wird der Vor-
wurf erhoben, dass im
Sozialbereich — anders
als in der Wirtschaft,

Evangelische Fachhochschule wo
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,Geld verdient®

Dies sei vor allem auf
den ,funktionalen Di-
lettantismus“I' und damit auf ein prinzipielles,
vorrangig strukturell begriindetes Missmana-
gement im Sozialsektor zuriickfithren.2

Fiir die Soziale Arbeit ergab sich von die-
sem auflerfachlichen Ausgangspunkt der
Okonomisierungsdebatte, ,[. . .] dass sie eben
nicht primér durch die Intention einer Steige-
rung der professionellen Qualitdt sozialpad-
agogischer Angebote ausgelost und bestimmt
wurde, sondern vielmehr ein Folgeeffekt der
finanziellen Engpisse des Systems sozialer Si-
cherung im allgemeinen und personenbezo-
gener sozialer Dienste im speziellen ist“.I> Es

selbst vor dem Hintergrund, dass Wohlfahrts-
forscher unabhingig von moglichen ideologi-

I' Vgl. Wolfgang Seibel, Funktionaler Dilettantismus.
Erfolgreich scheiternde Organisationen, Baden-Baden
1992.

12 Vgl. z.B. Udo Wilken, Faszination und Elend der
Okonomisierung des Sozialen, in: ders. (Hrsg.), Soziale
Arbeit zwischen Ethik und Okonomie, Freiburg 2000,

Rheinland-Westfalen-Lippe, wird — , offentliche S.11ff.
Immanuel-Kant-StraBe 18 —20, Finanzmittel ver- I’ Michael Galuske, Methoden der Sozialen Arbeit.
44803 Bochum. schwendet® wiirden.  Fine Einfiihrung, Weinheim 2001, S. 312.

I+ Vgl. Ivo Zichner, Aufstieg im Schatten des Wohl-
fahrtsstaates. Expansion und aktuelle Lage der Sozialen
Arbeit im internationalen Vergleich, Weinheim 2007,
S. 81ff.

I5 Martin Albert (Hrsg.), Soziale Arbeit im Wandel.
Professionelle Identitit zwischen Okonomisierung
und ethischer Verantwortung, Hamburg 2005.

I6 Klaus Storch (Hrsg.), Soziale Arbeit in der Krise.
Perspektiven fortschrittlicher Sozialarbeit, Hamburg
2005. Zur Kritik des Selbstvorwurfs der Sozialen Ar-
beit, die die neuen sozialpolitischen bzw. -wirtschaft-
lichen Anspriiche an sie in eine Legitimitits- bzw.
Identitatskrise f7r sich umdeutet und daraus einen ent-
sprechenden Reformbedarf der Fachlichkeit ableitet,
vgl. Marianne Schmidt-Grunert, Die ,BWL-isierung®
als Hoffnungstrager der Sozialen Arbeit: Eine unange-
messene und unrealistische Einschitzung des ,gesell-
schaftlichen Ansehens“ der Sozialen Arbeit, in: Sozial-
magazin, 21 (1996) 4, S. 33 {f.
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schen Differenzen inzwischen flichendeckend
die Durchsetzung eines primir betriebswirt-
schaftlich ausgerichteten Sozialmanagements
konstatieren bzw. fir notig befinden.l?

Das Sachziel ,Bedarfsdeckung® in der So-
zialen Arbeitl® — wie immer dieser ,Bedarf
inhaltlich definiert ist und welche Quantita-
ten genau mit ,Deckung® gemeint sind —
muss dabei anders als in der Privatwirtschaft
definiert werden,l? in der es sich letztlich in
Abhingigkeit von der kaufkriftigen Nachfra-
ge, von Geld bestimmt, tiber die das Klientel
Sozialer Arbeit in der Regel nicht verfigt:
Man hat es mit Menschen zu tun, die sich in
einer Situation befinden, in der sie nicht nur
im 6konomischen Sinne fremder Hilfe und
Unterstlitzung bediirfen. Daraus folgt, dass
von diesem Klientel auch nicht als ,Kunde“
die Rede sein kann. Dass die Konnotationen
des Kundenbegriffs (,, Wahlfreiheit, ,Selbst-
standigkeit®, ,Souverdnitat“ etc.) zugleich an-
schlussfihig an moderne sozialarbeiterische
Konzepte (,Empowerment® und ,Aktvie-
rung“1'%) sind, ist evident.I!!

I” Vgl. Karl-Heinz Boefenecker, Abschied vom barm-
herzigen Samariter. Wohlfahrtsverbinde unter Markt-
anpassung und Veranderungsdruck, in: Sozial Extra, 28
(2004) 9, S. 11-18; ders., Rahmenbedingungen sozial-
wirtschaftlicher Prozesse — Zur verinderten Produk-
tion sozialer Dienstleistungen, in: Theorie und Praxis
der Sozialen Arbeit, 58 (2007) 5, S. 4—14.

I8 Fir Udo Maas ist ,,[. . .] die durch das Sozialgesetz-
buch ,verrechtlichte Hilfe“ in ihren wesentlichen
Merkmalen gegen auflergesetzliche Rationalisierungs-
schritte gesichert. [...] Der jeweilige Bedarf im Ein-
zelfall bleibt also auch unter der Herrschaft 6kono-
misch geprigter Rationalisierungsbestrebungen der
entscheidende Mafistab fiir individuelle Leistungen der
Jugendhilfe und der Sozialhilfe. Udo Mass, Soziale
Arbeit als Verwaltungshandeln, Weinheim 1996, S. 33.
Dass offentliche Triger — insbesondere vor dem
Hintergrund budgetierter Haushalte — zunehmend
versuchen, dieses Prinzip auszuhebeln, indem sie
,Leistungsabwehr® bzw. die wirtschaftliche ,Risiko-
verlagerung® auf freie Trager betreiben, liegt in der
Natur der Sache.

I Vgl. Helmut E. Bicker (Hrsg.), Das sozialwirt-
schaftliche Sechseck, Freiburg 2002, S. 17 ff.

I'° Vgl. Heinz-Jirgen Dahme/Norbert Wohlfahrt
(Hrsg.), Aktivierende Soziale Arbeit. Theorie — Hand-
lungsfelder — Praxis, Baltmannsweiler 2005 und Heinz-
Jirgen Trube/Hans-Uwe Otto/Achim Trube/Norbert
Wohlfahrt (Hrsg.), Soziale Arbeit fir den aktivieren-
den Staat, Opladen 2003.

1" Vgl. ausfithrlich Heike Jacobsen/Stephan Voswin-
kel (Hrsg.), Der Kunde in der Dienstleistungs-
beziehung, Wiesbaden 2005.
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Fur den sozialen Sektor folgte daraus bis-
her, dass die Nachfrage nach sozialen Diens-
ten und Einrichtungen im Wesentlichen staat-
lich gestiftet ist. Zugleich stellen die produ-
zierten Dienstleistungen offentliche bzw.
meritorische Gtliter dar: Fir sie soll das fur
private Giiter charakteristische Ausschluss-
prinzip explizit nicht gelten.l'? Damit sorgt
der Staat uber die Finanzierung sozialer
Dienste und Einrichtungen zugleich fiir ihre
De-Kommodifizierung: Sie werden grofiten-
teils nicht wie kommerzielle Dienstleistungs-
angebote als preisbewertete Gtliter bzw.
Waren auf Markten gehandelt. Die Bereitstel-
lung und Finanzierung sozialer Dienste ist
damit bewusst aus dem Wettbewerbs- und
Rentabilititsdenken herausgenommen und
wird nicht nach den Kriterien von kaufkrafti-
ger Nachfrage und renditeinduziertem Ange-
bot reguliert.I!?

Die Steuerung von Produktion, Verteilung
und Finanzierung sozialer Dienste findet
nach wie vor nach (sozial-)politischen Vorga-
ben im Rahmen korporatistischer Arrange-
ments zwischen dem staatlichen Finanzier,
der deshalb oft monopolistischer Nachfrager
ist, und - in Deutschland — auf Grundlage des
Subsidiarititsprinzips statt. Weil der Markt-
und Wettbewerbsmechanismus in diesem Be-
reich ,,versagen®,I!* ist es Aufgabe des Staates,
die rechtlichen, finanziellen und infrastruktu-
rellen Voraussetzungen zu schaffen, wobei er
die konkrete Durchfiihrung in der Regel an
die Trager der freien Wohlfahrtspflege dele-
giert. Zwar wire es prinzipiell moglich, An-
gebot und Nachfrage sozialer Dienstleistun-
gen, wie andere personenbezogene Dienst-
leistungen auch, tber den Markt zu
organisieren. Eine Steuerung tuber Preise
wiirde im Hinblick auf die erlduterten sozial-
politischen Zielsetzungen aber nur ein auf be-
stimmte Bedarfslagen und entsprechend zah-
lungsfahige Empfangergruppen ausgerichte-
tes Versorgungsniveau entstehen lassen, ,,[. . .]
denn Preise grenzen nicht-kaufkriftige Nach-

112 Vgl. Beate Finis Siegler, Okonomik Sozialer Arbeit,
Freiburg 1997, S. 31 1.

I3 Vgl. Gerhard Bicker, Die Okonomisierung des So-
zialen, in: Dietrich Lange/Karsten Fritz (Hrsg.), So-
ziale Fragen — soziale Antworten. Die Verantwortung
der Sozialen Arbeit fir die Gestaltung des Sozialwe-
sens, Neuwied 2002, S. 186 und Heiner Ganfimann,
Politische Okonomie des Sozialstaats, Miinster 2000,
S. 301f.

I'* Vgl. B. Finis Siegler (Anm. 12), S. 49 {f.



frage aus, sie lassen nur jene Personen zum
Zuge kommen, die zahlungsfihig sind“.I'5

Hinzu kommt, dass in einer sozialpolitisch
begriindeten Dienstleistungsproduktion Kon-
sument und Kostentriger nicht identisch
sind (,nicht-schliissige Tauschbeziehungen®).
Damit werden eine Reihe von Rickkopp-
lungsmechanismen aufler Kraft gesetzt, wel-
che Marktbeziehungen iblicherweise kenn-
zeichnen. So unterliegt der Nachfrager/Nut-
zer keiner Budgetristriktion, da er fir die
Leistungen nicht zahlt: ,,Auf der anderen Seite
kann der Kostentriger (also etwa das ortliche
Jugendamt), da er die Leistung weder selbst
konsumiert noch erbringt, die tatsichliche
Qualitat und Sachgerechtigkeit der erbrachten
Leistung nicht ohne Weiteres kontrollieren,
was die Wahrscheinlichkeit von Leistungs-
mingeln erhoht. (...) Im Gegensatz zu
,schliissigen Tauschbezichungen® auf Mirkten,
bei denen die Nachfrage der ,Kunden® durch
ithre Bediirfnisse und verfigbaren Zahlungs-
mittel bestimmt wird, gilt fiir das Angebot an
sozialpidagogischen Dienstleistungen, dass es
sogar in gewisser Weise relativ unabhingig
von aktuellen Priferenzen potenzieller Nut-
zer(-gruppen) bestimmt wird“.116

Noch deplazierter wirkt der Begriff der
»Marktsteuerung® bei solchen Leistungen,
die als , gesellschaftlicher Auftrag” (Normali-
sierungsfunktion) und damit aus einem tber-
geordneten offentlichen Interesse heraus
einen Eingriffs- und Kontrollcharakter besit-
zen. Sie werden deshalb teilweise gegen den
Willen der Betroffenen ,geleistet und miis-
sen von diesen in Anspruch genommen wer-
den (etwa Straffilligenhilfe und Heimunter-
bringung), womit keine exit“-Option
besteht. Neben der Rolle des Finanziers
von Sozialleistungen (Gewihrleistungs- und
Durchfihrungsfunktionl'?) bt der Sozial-
staat damit als Teil der Exekutive in Gestalt
der Sozialadministration zugleich sozialpoli-
tisch definierte und insofern nicht marktkon-
forme Eingriffs- und Uberwachungsfunktio-
nen (,,Garantenstellung” und ,, Wichteramt®)
aus.

15 Vgl. G. Backer (Anm. 13), S. 187.

I'6 Thomas Olk/Hans-Uwe Otto (Hrsg.), Soziale Ar-
beit als Dienstleistung, Berlin—Neuwied 2003, S.
XXII.

17 Vgl. ebd., S. XXI.

Diese Art der ,zwangsweisen Kundenbin-
dung® kann ein kommerzielles Dienstleis-
tungsunternehmen nicht betreiben, vielmehr
soll der Kunde hier wegen der Vorziige des
eigenen Preis-Leistung-Verhiltnisses wieder-
kommen. Anders im Bereich 6ffentlich finan-
zierter sozialer Dienstleistungen, bei denen
»[- - -] die auf der Basis politisch-fiskalischer
Umverteilung zur Verfugung stehenden Mit-
tel nach den Grundsitzen der Sparsamkleit
und Wirtschaftlichkeit einzusetzen und ten-
denziell zu minimieren (sind). Der Klient, Pa-
tient etc. soll, nach der Therapie, moglichst
nicht wiederkommen.“|!8

Weiterhin ist die Produktion von Dienst-
leistungen anders als die von Sachgiitern auch
nur eingeschrinkt rationalisierbar. Viele aus
der Industrie stammende Rationalisierungs-
verfahren eignen sich entweder sachlich
nicht, weil Methoden der ,,Massenprodukti-
on“ und der ,Standardisierung® nicht zu den
beschriebenen individuellen Leistungsvoraus-
setzungen und -umstinden Sozialer Arbeit
passen. Oder ihre Anwendung ist moglich,
aber im Hinblick auf ihre Auswirkungen
nicht erwiinscht, weil sich die beabsichtigte
Steigerung der Arbeitsproduktivitit und -in-
tensitit und damit die Reduzierung der ,,Pro-
duktionszeit“ der Dienstleistung, so etwa die
Kritik an der ,Minutenpflege®, sowohl auf-
seiten der Beschiftigten (Uberarbeitung) als
auch aufseiten der Klienten bzw. Patienten
(Mangelversorgung) unmittelbar negativ auf
die Prozess- und Ergebnisqualitit auswir-
ken:I" ,Die gleichzeitige Verfolgung von
Wirtschaftlichkeits- und Qualititszielen ist so
lange moglich, wie bei der Realisierung von
Qualitatszielen noch Wirtschaftlichkeitsreser-
ven vorhanden sind (Rationalisierung). Wer-
den die Qualititsziele bereits effizient er-
reicht, gehen Ressourceneinsparungen not-
wendigerweise zu Lasten der Qualitit
(Rationierung). Soll der Qualititsstandard
aber auch bei steigender Inanspruchnahme
gehalten werden, ist das nur mit groflerem
Ressourceneinsatz moglich. Zwischen Quali-
tit und Wirtschaftlichkeit besteht ein trade

off«.120

'8 Andreas Schaarschuch, Theoretische Grund-
elemente Sozialer Arbeit als Dienstleistung, in: Neue
Praxis, 29 (1999) 6, S. 555 (Herv. 1. O.).

1" Vgl. Kira Marrs, Okonomisierung gelungen, Pfle-
gekrifte wohlauf?, in: WSI-Mitteilungen, 60 (2007) 9,
S.502-509

120 B. Finis Siegler (Anm. 12), S. 155 (Herv. i. O.).
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Ausloser der Okonomisierung
Sozialer Arbeit

20

Die ,,Vermarktlichung des Sozialstaats“ voll-
zieht sich zugleich in drei parallel existieren-
den Dimensionen: , Erstens die interne Ver-
marktlichung von Sozialstaaten durch Schaf-
fung von Wohlfahrtsmirkten, zweitens die
externe Vermarktlichung, in der die Sozial-
staaten untereinander zu Wettbewerbern wer-
den, und drittens die subjektbezogene Ver-
marktlichung, die ,Erziehung zur Marktlich-
keic“.)2t Klammert man die externe
Vermarktlichung hier aus, so lassen sich die
beiden anderen Dimensionen im reorganisier-
ten deutschen Sozialstaatsmodell deutlich
nachweisen:

Erstens: In der Sozialgesetzgebung der
letzten Jahre lisst sich ein Trend beobachten,
den man als Auflosung und Eliminierung der
bedingten Vorrangstellung der Triger der
Freien Wohlfahrtspflege (z.B. §10 BSHG)
bei der sozialen Dienstleistungserstellung ein-
stufen muss. Ziel ist es, die Trigerlandschaft
zu pluralisieren, um ,Trigerkonkurrenz“122
zu initiieren. Vorbild ist hierbei die gesetzli-
che Pflegeversicherung, in der eine Gleich-
stellung privater und freigemeinniitziger Tra-
ger von Anfang an fest verankert wurde. Der
Versuch, mehr Trigerkonkurrenz zu erzeu-
gen, wurde auch auf andere Bereiche tibertra-
gen, als 1994 mit der Neufassung von § 93
BSHG erstmals Wirtschaftlichkeitsregeln fir
die Triger von sozialen Einrichtungen formu-
liert wurden, die seither mehrfach (1996 und
1999) prizisiert und weiterentwickelt wur-
den. Mit den seit dem 1999 in Kraft getrete-
nen Neufassungen von §93 BSHG (Leis-
tungsvereinbarungen) und §§ 78a-78¢ KJHG
(Vereinbarungen iiber Leistungsangebote,
Entgelte und Qualititsentwicklung) kennt
die Sozialgesetzgebung keine freien Triger
mehr, sondern nur noch Leistungserbringer.

Zentrales Instrument der Herbeifithrung
von Auftraggeber-Auftragnehmer-Beziehun-
gen ist das so genannte Kontraktmanagement

12t Frank Nullmeier, Vermarktlichung des Sozialstaats,
in: WSI-Mitteilungen, 57 (2004) 9, S. 495.

12 Holger Backhaus-Maul, Trigerkonkurrenz und
Wirtschaftlichkeit im Sozialsektor, in: Nachrichten-
dienst des Deutschen Vereins fiir 6ffentliche und pri-
vate Fiirsorge, 76 (1996) 9, S. 280 ff. (BSHG = Bundes-
sozialhilfegesetz)
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zwischen Kostentrigern und Leistungs-
erbringern. Vereinbart werden nicht nur Leis-
tungen und darauf bezogene Preise, sondern
auch Grundsitze und Mafistibe fiir die Be-
wertung der Qualitit der Leistungen sowie
Mafinahmen zur Gewihrleistung der Quali-
tit. Zwar ist dieser Finanzierungsmodus bun-
desrechtlich bisher nur fiir stationire und teil-
stationdre Leistungen vorgeschrieben. In der
Praxis wird aber auch fiir ambulante Leis-
tungen zunehmend auf eine Finanzierung
uber Fachleistungsstunden zuriickgegriffen.
Fasst man die zentralen Zielsetzungen dieser
Verinderungen zusammen, so zielen sie dar-
auf, durch Wettbewerb und Okonomisierung
Leistungsreserven bei den Leistungser-
bringern (Anbietern) freizusetzen und die
Kosten der sozialen Dienstleistungserbrin-
gung insgesamt zu senken. Durch Leistungs-
und Kostenvergleiche soll eine Markttranspa-
renz hergestellt und auf diese Weise das of-
fentlich finanzierte bzw. den Klienten zu-
gingliche Angebot gesteuert werden. Dabei
wird der durch Hoffnung auf Kos-
tenersparnis motivierte Gedanke des Wettbe-
werbs in den letzten Jahren zunehmend
durch eine entsprechende Entwicklung des
Europiischen Gemeinschaftsrechts flankiert.
Dieses ist durch die Prinzipien der Niederlas-
sungs- und Dienstleistungsfreiheit gekenn-
zeichnet und tendiert dazu, nicht zwischen
der Produktion von Gilitern und sozialen
Dienstleistungen zu unterscheiden und damit
auch die traditionelle Differenzierung zwi-
schen frei-gemeinniitzigen und privatgewerb-
lichen Anbietern aufzuheben.I??

Zweitens: Beschleunigt wird diese Ent-
wicklung durch das auf kommunaler Ebene
in immer umfassenderer Weise durchgesetzte
Neue Steuerungsmodell (NSM). Ziel ist der
Umbau der Verwaltung von einer Behorde zu
einem Dienstleistungsunternehmen. Unter
Riickgriff auf Konzepte des in der Privatwirt-
schaft erfolgreichen Lean Managements will
man verschiedene strategische Ziele errei-
chen:I?* Schaffung von unternehmensihnli-
chen, dezentralen Fithrungs- und Organisati-
onsstrukturen, die tiber Kontrakte gesteuert

12 Vgl. Michael Buestrich, GATS und EU-Dienstleis-
tungsrichtlinie: Liberalisierung der sozialen Dienst-
leistungen gewinnt an Dynamik, in: Theorie und Praxis
der Sozialen Arbeit, 57 (2006) 4, S. 51-59.

I Vgl. Kuno Schedler/Isabella Proeller, New Public
Management, Stuttgart 2006.



werden; Ersetzen der fur Behorden typischen
Inputsteuerung (die jahrliche durch den
Haushaltsplan erfolgte Zuteilung von Perso-
nal, Finanz- und Sachmitteln) durch eine out-
putorientierte (ergebnisbezogene) Steuerung
auf der Basis strategischer Ziele und Produkt-
kataloge, eines Berichtswesens mit Leistung-
sindikatoren und vorgegebenen Budgets auf
der Basis von Vereinbarungen (Kontrakten);
Aktivierung  der  Verwaltungsmitarbeiter
durch die Einfihrung von organisationsinter-
nem Wettbewerb (Quasi-Markten) mittels
Zielvereinbarungen, Kundenorientierung und
Qualititsmanagement.

Zur Erreichung dieser Ziele der Verwal-
tungsmodernisierung enthilt das NSM eine
Vielzahl struktureller und prozessualer Ele-
mente und Instrumente, von denen einige
multifunktional sind und damit zur gleichzei-
tigen Umsetzung mehrerer Ziele benutzt
werden konnen. Die unternehmensorganisa-
torische Umgestaltung der Verwaltung soll
durch Kontraktmanagement, Budgetierung
und dezentrale Ressourcenverantwortung er-
reicht werden, wobei zentrale Steuerungs-
und Controllingfunktionen sicherstellen sol-
len, dass sich die autonomen Fachbereiche
nicht verselbststindigen und von den ,,Kon-
zernzielen“ verabschieden, die im Kontrakt
zwischen Politik und Verwaltungsspitze ver-
bindlich festgeschrieben sind. Die output-
bzw. ergebnisorientierte Steuerung geht
davon aus, dass im ,,Dienstleistungsunterneh-
men Stadt“I* die Leistungen und Ergebnisse
des Verwaltungshandelns im Mittelpunkt ste-
hen; deshalb kommt der Produktbeschrei-
bung ein zentraler Stellenwert zu. Damit Pro-
dukte und damit zusammenhingende Leis-
tungen erfasst, verglichen und bewertet
werden konnen, bedarf es eines auf Produkte
abgestimmten Berichtswesens und einer ent-
sprechende Kostenrechnung.

Drittens: Forciert wird die Okonomisie-
rung der Sozialen Arbeit auch durch modifi-
zierte sozialstaatliche Zielsetzungen, die ins-
besondere die bisherige staatliche Definition
des Hilfebedarfs und der damit verbundenen
Rolle/Aufgabe des Hllfeempfangers betref-
fen. Im Rahmen der ,Okonomisierung des
Leistungsempfingers“ wird der Klient nach

1% Vgl. Norbert Wohlfahrt/Werner Ziihlke, Ende der
kommunalen Selbstverwaltung. Zur politischen Steue-
rung im ,, Konzern Stadt“, Hamburg 2005.

dem Politikmodell des ,aktivierenden Sozial-
staats vor allem durch soziale Dienstleistun-
gen weitergebildet oder qualifiziert und mit-
tels Casemanagement durch die Klippen ver-
saulter Versorgungssysteme gelotst. Die neue
Arbeitsmarktpolitik nach ,Hartz“ spielt hier
eine Vorreiterrolle: Bei Langzeitarbeitslosig-
keit und Sozialhilfebezug sollen die Proban-
den durch (Verhaltens-)Training und Arbeits-
gelegenheiten auf die moglichst schnelle
Wiedereingliederung in die Arbeitswelt vor-
bereitet werden. Die dabei nach wie vor not-
wendigen Geldtransfers zur Sicherung des
Lebensunterhalts sind, da nur noch von be-
grenzter Dauer, von untergeordneter Bedeu-
tung und sollen durch die rasche dienstleis-
tungsvermittelte Wiedereingliederung in den
Arbeitsmarkt reduziert bzw. Uberflissig ge-
macht werden.

Im Vordergrund der neuen sozialstaatli-
chen Intervention steht zum einen die ,Erho-
hung der Beschiftigungschancen® 12 zum an-
deren erwartet man, dass der Leistung-
sempfinger selbst einen aktiven Beitrag zur
Konsolidierung des von ihm in Anspruch ge-
nommenen Sozialetats leistet. Aufgrund der
fiskalischen Orientierung der neuen Sozial-
politik werden viele laufende Projekte und
Programme gekiirzt oder eingestellt. Sen-
kungen der Sozialausgaben und Haushalts-
konsolidierung gehen dabei nicht nur zu Las-
ten der Leistungsempfinger, sondern auch
der Leistungserbringer, die sichfragen, warum
ithr Engagement nicht als Investition verstan-
den wird und warum ihre Arbeit im Sozial-,
Bildungs- und Erziehungsbereich (also dem
eigentlichen Kernbereich investiver Sozialpo-
litik) nicht mehr benétigt wird, und dem
Staat auch zunehmend weniger wert ist. Folg-
lich rationalisieren sie ihre Leistungs-
strukturen, verbilligen ihr Personal und kon-
zentrieren sich auf Leistungsbereiche, die
(noch) eine stabile Refinanzierung verspre-
chen?

Dadurch verindert sich notwendig das
Handeln sozialer Organisationen auf der Me-
soebene, das heifit auf der Ebene der Spitzen-

126 Vgl. Birger Priddat, Soziale Diversitit, Wiesbaden
2000.

17 Vgl. Heinz-Jirgen Dahme/Gertrud Kiihnlein/
Norbert Wohlfahrt und Monika Burmester (Mit-
arbeit), Zwischen Wettbewerb und Subsidiaritit.
Wohlfahrtsverbinde unterwegs in die Sozialwirtschaft,
Berlin 2005, S. 245 ff.
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verbinde der freien Wohlfahrtspflege: IThre
Beziechungen zu den offentlichen Trigern
werden (betriebs-)wirtschaftlich restruktu-
riert. Hierunter fallen Strategien der Verbe-
trieblichung der Freien Wohlfahrtspflege,
also einer Stirkung der einzelbetrieblichen
Ebene der Leistungserbringung, die Neuord-
nung der Geschiftsfeldpolitik der Triger,
unter anderem durch die Tendenz zur Bil-
dung groflerer Geschiftseinheiten im Rah-
men von Netzwerken und Fusionen. Zu-
gleich kommen Ausgliederungsstrategien
(,Outsourcing®) und die Nutzung neuer, pri-
vatwirtschaftlicher Rechtsformen (GmbH-
und Holding-Losungen) zum Tragen.

Das fur das deutsche Sozialmodell funda-
mentale Subsidiarititsprinzip verliert dariiber
allmihlich seine sozialpolitische Ordnungs-
funktion, die sich vor allem darin Aduflerte,
dass die Fortentwicklung der sozialen Infra-
struktur nicht nur als partnerschaftliche Zu-
sammenarbeit zwischen 6ffentlichen und frei-
gemeinniitzigen Trigern vonstatten ging, son-
dern dartber hinaus dem Prinzip der
bedarfsorientierten Planung sozialer Infra-
struktur verpflichtet war. Folglich wird ,[. . .]
die — fiir das alte Subsidiarititsprinzip konsti-
tutive — Gesamtverantwortung des Staates
(bestehend aus seiner Finanzierungs-, Pla-
nungs- und Letztverantwortung) merklich
ausgedtinnt.“1%8

Die freigemeinniitzigen Trager vor Ort ste-
hen damit in einer zunehmenden Preis- und
Kostenkonkurrenz untereinander und paral-
lel zu neuen privatgewerblichen Anbietern.
Auf der Mikroebene des konkreten betriebli-
chen Handelns setzt sich deshalb eine primir
betriebswirtschaftlich ausgerichtete Strategie
des operativen Geschifts auf Kosten der bis-
her eher ideologischen Prigung sozialer
Dienstleistungserbringung durch.??

Auswirkungen der ,,Okonomisierung der
Sozialen Arbeit® auf die Leistungs-
bedingungen im Sozialsektor

22

Die Qualitat sozialer, das heifit ,interperso-
neller Dienstleistungen als ,Interaktions-
produkte“ ist, wie erliutert, der Sache nach

128 Vgl. dies.

12 Vgl. Nikolaus Dimmel (Hrsg.), Perspektiven der
Sozialwirtschaft 2005-2015, Wien 2005, S. 67 ff.
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stark abhingig vom Wollen und dem daraus
erwachsenden gegenseitigen praktischen Zu-
sammenwirken, also der Qualitit des person-
lichen Verhiltnisses von Dienstleister/Helfer
und Klient/Patient. Zugleich macht sich diese
Personenzentriertheit betriebswirtschaftlich —
je nach Handlungsfeld unterschiedlich - in
der deutlichen Uberreprisentanz des Faktors
JPersonal“ bemerkbar.l?*® Hieran wird die
Ambivalenz des Personaleinsatzes im Sozial-
wesen deutlich: Er ist zentraler fachlicher
,Erfolgs-“I*! und zugleich wesentlicher be-
triebswirtschaftlicher ,Kostenfaktor®. Folg-
lich setzen betriebswirtschaftliche Reorgani-
sationskonzepte im Sozialbereich gezielt an
der Effektivierung der FEinsatzbedingungen
des Faktors ,Personal® an. Dies geschieht
durch Mafinahmen, bei denen Aspekte der
Arbeitsorganisation, der Arbeitszeitgestal-
tung sowie der Vergiitungsbedingungen im
Sinne der beabsichtigten Effizienzsteigerung
miteinander kombiniert werden.

Die Reorganisation innerbetrieblicher Ar-
beitsablaufe wirkt sich gleichzeitig auf die be-
triebliche Aufbau- und Ablauforganisation
aus. Betriebliche Umstrukturierungen machen
sich im Neuzuschnitt von Aufgabenbereichen
bemerkbar; die Folge ist eine verinderte Ar-
beits(ver)teilung. Sie fihrt zur Ausdifferenzie-
rung von Berufsbildern bei gleichzeitiger Po-
larls1erung der Beschiftigungsbedingungen
und einer verstirkten — oft geschlechtsspezi-
fisch gepragten — Unterscheidung in (disposi-
tive) Managementfunktionen und (objektbe-
zogene) ausfuhrende Titigkeiten.’2 Tenden-
zen der DProfessionalisierung und der
Deprofessionalisierung konnen fiir verschie-
dene Berufsgruppen deshalb parallel verlau-
fen. Diese Umgestaltungen sind regelmifig
mit Arbeitsverdichtungen (Steigerung der Ar-
beitsextensitit und -intensitit) im Rahmen der
Ausdehnung des Titigkeitsfeldes verbunden.
Diese sind gekennzeichnet etwa durch die

I Vgl. Steffen Flefla, Helfen hat Zukunft. Heraus-
forderungen und Strategien fiir karitative und er-
werbsorientierte  Sozialleistungsunternehmen, Got-
tingen 2006, S. 19 ff.

I’ Vgl. Bernd Maelicke (Hrsg.), Personal als Erfolgs-
faktor in der Sozialwirtschaft, Baden-Baden 2004.

1’2 Dieser Wandel wird auch als ,Re-Taylorisierung®
der Arbeitsvollztige beschrieben. Vgl.  Andreas
Schaarschuch, Kunden, Kontrakte, Karrieren, in: Mi-
chael Lindenberg (Hrsg.), Von der Sorge zur Hirte.
Kritische Beitrige zur Okonomisierung Sozialer Ar-
beit, Bielefeld 2000, S. 159.



Ubernahme unspezifischer Bedarfe, das heifit
neuer und/oder bisher berufsfremder Titig-
keiten wie beispielsweise der Dokumentation
und des Controllings. Unter diesen personal-
politischen Vorzeichen gewinnt auch das Eh-
renamt eine zunehmende personalwirtschaft-
liche Bedeutung. Ehrenamtliche Krifte sollen
im Rahmen einer forcierten Professionalisie-
rung stirker eingebunden und damit gezielter
eingesetzt werden konnen, um das bezahlte
professionelle Personal in seiner laufenden
Arbeit zu unterstiitzen und — wo es sinnvoll
und moglich erscheint — auch zu substituie-
ren.|»

Fur viele Segmente der personen- und haus-
haltsbezogenen Dienstleistungen ist eine
Rund-um-die-Uhr-Bereitschaft ~ (Sonntags-,
Nacht- und Schichtarbeit) konstitutiv. Die
Absicht, verflighare = Personalkapazititen
moglichst optimal zu nutzen, fihrt verstirke
zur Einfihrung von Arbeitszeitmodellen, mit
deren Umsetzung ein noch hoheres Maf} an
Flexibilitit angestrebt wird. Das aus der in-
dustriellen Massengliterfertigung stammende
Organisationsideal der ,atmenden Fabrik“ —
einer zeitlich und vom Arbeitsvolumen her
moglichst frei einsetzbaren Belegschaft, die
den schwankenden Konjunkturen und wech-
selnden Auslastungen, beispielsweise durch
Arbeitsbereitschaft auf Abruf (,,just-in-time®)
standig flexibel angepasst werden kann — er-
halt damit auch in den Sozialunternehmen zu-
nehmende Bedeutung.®* Die damit verbun-
dene Reorganisation, das heifit Flexibilisie-
rung des gesamten Arbeitszeitmanagements
tiber Arbeitszeitkonten, Vertrauensarbeitszeit
usw. fithrt dabei sukzessive zu einer weiteren
Deregulierung der Arbeits (zeit)bedingungen.
Dies kann zu diskontinuierlichen, fragmen-
tierten bzw. labilen Arbeitsbeziigen etwa
durch stindige Mitarbeiterwechsel im Team
fihren, was im Hinblick auf die Fachlichkeit
und Qualitit der ,face-to-face‘-Kernleistung
sozialer Dienste nicht unproblematisch ist.

Mittlerweile sind soziale Dienstleistungs-
unternehmen durch ein breites Spektrum ver-

1% Anmerkung der Redaktion: Siche hierzu den Bei-
trag von Hermann Strasser und Michael Stricker in
dieser Ausgabe.

I3+ Vgl. z.B. Volker Schirmer, Dynamisierte Personal-
einsatzplanung in Einrichtungen der Behindertenhilfe,
in: Bernd Maelicke (Hrsg.), Personal als Erfolgsfaktor
in der Sozialwirtschaft, Baden-Baden 2004, S. 150-
163.

schiedenster Arbeitsverhiltnisse mit hochst
unterschiedlicher institutioneller Absiche-
rung charakterisiert. Dazu gehort neben der
Befristung einer abnehmenden Zahl von Voll-
und der parallelen Zunahme von Teilzeitstel-
len auch die forcierte Einfithrung atypischer,
respektive ,prekirer Beschiftigungsformen
(Leiharbeitsverhaltnisse, —geringfiigige Be-
schiftigung in Mini- und Midijobs, (schein)-
selbststindige Titigkeiten im Rahmen von
Ich-AGs, auf Basis von Honorarvertrigen
etc.).1’ Insbesondere Teilzeitbeschiftigungen
in den unteren Lohn- und Gehaltsgruppen
sind dabei teilweise nicht Existenz sichernd
(»Lohndumping“I*) und miissen mit Grund-
sicherungsleistungen des SGB II aufgestockt
werden. Vermehrt wurden zudem gerade im
sozialen Dienstleistungssektor so genannte
»Soziale Arbeitsgelegenheiten (§ 16 SGB II)
etabliert. Hierbei handelt es sich um offent-
lich geforderte Zusatzjobs, die zeitlich befris-
tet sind und mit denen kein regulires Be-
schaftigungsverhiltnis begriindet wird.l3

Diese Flexibilisierungswelle stellt eine Re-
aktion auf die zunehmenden Risiken im Ge-
folge der Umstellung von der Trigervoll-
finanzierung (Jahresbudgets) auf personen-
bezogene  Finanzierungsmodelle  (z.B.
Pflegesitze) dar, womit diskontinuierliche
Refinanzierungsstrukturen (Programm- und
Projektforderung statt Regelforderung) in
vielen Bereichen zur Normalitit geworden
sind. Die neuen, im Tarifvertrag fir den 6f-
fentlichen Dienst (TVoD) kodifizierten ,,leis-
tungsbezogenen Entgeltsysteme® sollen leis-
tungssteigernd und kostendimpfend wirken
und zugleich das betriebliche Personalwesen
im Sinne einer bedarfs- und auslastungsge-
rechten Planung des Personalumfangs und
-einsatzes flexibilisieren.

Tarifpolitisch nahm der Wohlfahrtssektor
dabei schon immer eine Sonderstellung ein.

I3 Vgl. Heinz-Jiirgen Dahme/Achim Trube/Norbert
Wohlfahrt (Hrsg.), Arbeit in sozialen Diensten: flexibel
und schlecht bezahlt? Zur aktuellen Entwicklung der
Beschiftigungsbedingungen im  Sozialsektor, Balt-
mannsweiler 2007.

I Ruth Enggruber/Ulrich Mergner (Hrsg.), Lohn-
dumping und neue Beschiftigungsbedingungen in der
Sozialen Arbeit, Berlin 2007.

17 Vgl. Michael Buestrich, ,Nutzniefler der Grausam-
keiten?“ — Wohlfahrtsverbinde und 1-Euro-Jobs, in:
Sozial Extra, 29 (2005) 4, S. 34—40. (SGB = Sozialge-
setzbuch)

APuZ 12-13/2008

23



Im Unterschied zum Geltungsbereich des
BAT im offentlichen Dienst, beruhte die An-
lehnung an den BAT im sozialen Dienstleis-
tungssektor stets auf der freien Entscheidung
der Verbinde und Einrichtungen. Bis vor we-
nigen Jahren galt der Flichentarifvertrag des
offentlichen Sektors dennoch auch hier relativ
unangefochten als ,,Leitwihrung®. Durch die
einsetzende ,Erosion des BAT**® der zu-
gleich immer nur fir einen Teil der Beschaf-
tigten Geltung besafl, ist die gesamte Tarif-
landschaft dauerhaft und nachhaltig in Be-
wegung geraten. Derartige Entwicklungen
fithren absehbar zu einer weiteren ,,Atomisie-
rung“ der Beschiftigungs- und Vergiitungs-
bedingungen, die sich zusitzlich daraus er-
gibt, dass der TVGOD als das den BAT ablosen-
de Tarifwerk nur von einem Teil der
wohlfahrtsverbandlichen Gliederungen tber-
nommen wurde.l3?

Ausblick

24

Aus den geschilderten Entwicklungen ergibt
sich eine einheitliche Tendenz der ,,Okono-
misierung“ sozialer Dienste und Einrichtun-
gen, die sich als ,Vermarktlichung ihrer Er-
bringungskontexte zeigt. Diese Situation des
Ubergangs  (,halbierte ~ Modernisierung®)
wird daran deutlich, dass derartige Vorhaben
insgesamt noch nicht abgeschlossen und zu-
gleich in den verschiedenen Bereichen des so-
zialen Dienstleistungssektors unterschiedlich
weit fortgeschritten sind. Die Bandbreite
reicht dabei von ,staatlich gelenkten Mark-
ten®, liber ,Semi-Markt-Systeme®, in denen
Bereiche staatlicher Steuerung mit Elementen
einer Uberwiegenden bis vollstindigen
Marktsteuerung kombiniert sind, bis hin zu
—mit Ausnahme des Gesundheitswesens —
aktuell (noch) eher randstindigen Bereichen
einer ausschlieflichen Marktsteuerung, in
denen es um Marktanteile, das heifdt die Kon-
kurrenz um die privat zahlungsfiahige Nach-
frage von Kunden geht. Gerade beztglich der
letzten beiden Optionen ibernimmt der
volkswirtschaftlich bedeutende Gesundheits-
sektor eine Trendsetterfunktion. Diese be-
trifft sowohl die Steuerungsmodalititen (z.B.

I Vgl. H.-]. Dahme u.a. (Anm. 27), S. 162 ff. (BAT =
Bundesangestelltentarifvertrag)

I3 Vgl. Franz Segbers, Der ,Dritte Weg* der Kirchen —
ein Weg zur Deregulierung von Beschiftigungs-
verhiltnissen?, in: H.-J. Dahme/A. Trube/N. Wohl-
fahrt (Anm. 35), S. 81 ff.
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das Fallpauschalensystem in den Kranken-
hiusern und der mit dem SGB XI etablierte
»Pflegemarkt®) als auch die im Zuge der Um-
setzung zwischenzeitlich eingetretenen Fol-
gen fir die betroffenen Klienten/Patienten
sowie die in diesen Bereichen Beschiftig-
ten.|40

Fiir die freigemeinntitzigen Triger sozialer
Dienste zeichnet sich eine rasante Fahrt in
eine immer ungewissere Zukunft ab, und die
Planungsrisiken fir Triger wie fir Beschaf-
tigte werden — insbesondere im Zusammen-
hang mit vermehrten, europaweiten Aus-
schreibungsverfahren — noch deutlich zuneh-
men. Freie Trager verlieren auf dem Weg in
die Sozialwirtschaft ihre urspriingliche Iden-
titat und tragen dabei ein erhchtes wirtschaft-
liche Risiko — bis zur Insolvenz. Die Kom-
munen als Gewihrleister sozialer Dienste
und Hilfen vor Ort konnten sich deshalb —
gerade durch den Vollzug ihrer Spar- und Ef-
fizienzprogrammatik — kiinftig mit hoheren
Kosten fur die Dienstleistungserstellung kon-
frontiert sehen, wenn die ehemaligen Sozial-
partner ,vom Markt verschwinden“ und
durch transnationale Sozialkonzerne ersetzt
werden.

Fir die Beschiftigten zeichnet sich der
sWeg in die Dienstleistungsgesellschaft®
damit recht deutlich ab: Der international zu
beobachtende Trend von stetig steigenden
professionellen Anforderungen an die soziale
Dienstleistungserbringung — ablesbar etwa an
einer fortschreitenden Akademisierung sozia-
ler Berufe — bei gleichzeitig sinkenden Ein-
kommen, kennzeichnet auch den deutschen
Entwicklungspfad in die Sozialwirtschaft.

I Vgl. z.B. Deutsche Krankenhausgesellschaft,
Krankenhausbarometer, Berlin 2007 sowie Medi-
zinischer Dienst der Spitzenverbinde der Kranken-
kassen (MDS), Zweiter Bericht des MDS zur Qualitit
in der ambulanten und stationiren Pflege, Essen 2007.
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I n unserer nicht sehr perfekten Welt ist fast
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cherheit. Im folgen-
den werden wir darle-
gen, dass dies auch fur
die Versorgungschan-
cen pflegebediirftiger
Menschen gilt. Wir
werden unsere Aus-
fuhrungen dazu durch
die Ergebnisse ver-
schiedener  empiri-
scher  Untersuchen
belegen, die wir in
den letzten Jahren
durchgefithrt haben.I!
Die Versorgungssitu-
ation pflegebediirfti-
ger Menschen ergibt
sich aus ihren Pflege-
arrangements.

Eine erste und
grundlegende Unter-
scheidung bezieht
sich auf den Ort der

Pflege: darauf, ob die
Versorgung in einem Heim durchgefiihrt
wird oder ob es sich um eine hiusliche Ver-
sorgung handelt. Eine zweite Unterscheidung
bezieht sich auf das Ausmafi, in dem bei einer
hiuslichen Versorgung professionelle Hilfen
in Anspruch genommen werden.

Versorgungssituationen —
Pflegearrangements

Der Anteil der zu Hause Versorgten liegt
immer noch bei rund 70 Prozent, und von den
helfenden Familienangehorigen nehmen nur
rund zwei Drittel professionelle Hilfen in An-
spruch. Das entspricht auch weitgehend den
Priferenzen: Wenn wir nach der gewlinschten
Versorgung fragen, wird deutlich, dass die
hiusliche Versorgung immer noch als Ideal-

Abbildung 1: Zahl der Pflegebediirftigen und infor-
melles Pflegepotential — Schitzwerte fiir die Ent-
wicklung von 2006 bis 2050
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form betrachtet wird. Ob sie das wirklich ist bzw. ob sie
es immer ist, das ist eine andere Frage, aber hiusliche
Versorgung entspricht den Wiinschen der meisten Men-
schen und wird ja auch in der Pflegeversicherung vor-
ausgesetzt. Sehr fraglich ist jedoch, ob das auch in der
Zukunft so sein wird und sein kann. In einem Simulati-
onsprojekt haben wir fiir verschiedene Szenarien ver-
suchg, die kiinftige Entwicklung einzuschitzen.12 Dabei
ergab sich, dass die Zahl der pflegebediirftigen Men-
schen aufgrund des demographischen Wandels bis 2050
ungefahr auf das Doppelte zunehmen wird. Das fiir die
hausliche Versorgung mafigebliche informelle Pflege-
potential in der Gesellschaft wird sich jedoch deutlich
verringern. Mit ,informellem Pflegepotential meinen
wir die zur Versorgung ohne professionelle Hilfe abruf-
baren gesellschaftlichen Ressourcen. Diese verindern
sich durch den sich wandelnden Altersaufbau, durch
eine sich verindernde (sicher zunehmende) Zahl von il-
teren Menschen, die allein leben, durch steigende Er-

I' ,Wir“ ist der Freiburger Forschungsverbund soziale Sicherheit
im Alter. Dazu gehoren das Freiburger Institut fir angewandte
Sozialwissenschaft (FIFAS), das Institut fir Soziologie der Uni-
versitit Freiburg und die Arbeitsgemeinschaft Gerontologie und
Pflege an der EFH Freiburg.

12 Vgl. Baldo Blinkert/Thomas Klie, Zukiinftige Entwicklung des
Verhiltnisses von professioneller und hiuslicher Pflege bei diffe-
rierenden Arrangements und privaten Ressourcen bis zum Jahr
2050. Expertise im Auftrag der Enquéte-Kommission Demogra-
phischer Wandel des Deutschen Bundestages, hekt. Man., Berlin—
Freiburg 2001.
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Abbildung 2: Pflegearrangements 2006 bis 2050 —
Szenario 3
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werbsquoten vor allem von Frauen und durch eine Ab-
nahme der quantitativen Bedeutung jener sozialen Mi-
lieus, die eine starke Priferenz fiir die hiusliche Pflege
haben. Das Ergebnis dieser Entwicklung ist, dass sich
die Schere immer weiter 6ffnet (Abbildung 1).

Wie diese Veranderungen sich auf Pflegearrange-
ments auswirken konnten, zeigt Abbildung 2: Die
Zahl der in Heimen Versorgten konnte um einen Fak-
tor 4 bis 5 steigen.I?

Das ungefihr ist die erwartbare Entwicklung. Aber
das hat noch nicht viel mit einer sozialen Verteilung
von Versorgungschancen zu tun. Denn es wire ja
denkbar, dass alle in der gleichen Weise von dieser Ent-
wicklung betroffen sind.

Versorgungspraferenzen in sozialen
Milieus

Das wird jedoch nicht der Fall sein und ist es auch
heute schon nicht. Die Chancen fiir das von den

I> Annahmen fiir das Szenario 3: Steigende Erwerbsquoten vor
allem fur Frauen und in den hoheren Altersgruppen; sinkender
Anteil von alteren Menschen, die mit jemandem zusammenleben;
Bevolkerungsentwicklung gemafl Variante ,,1-W-1“ der 11. koor-
dinierten Bevolkerungsvorausrechnung; derzeitige altersspezi-
fische Pravalenzraten fiir Pflegebediirftigkeit.
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meisten Menschen gewtlinschte Pflegearran-
gement einer hduslichen Versorgung sind in
hohem Mafle sozial verteilt. Wer also sind die
Privilegierten und wer die Benachteiligten?

Diese Frage konnen wir auf der Grundlage
verschiedener Untersuchungen ziemlich klar
beantworten. Wir haben diese Untersuchun-
gen in der Altersgruppe der 40- bis 65-Jahri-
gen durchgefiihrt — einbezogen wurden mitt-
lerweile mehr als 2000 Personen aus ver-
schiedenen Regionen, Stidten und lindlichen
Gebieten, aus den west- und den ostdeut-
schen Bundeslindern.l* Die 40- bis 65-Jahri-
gen sind fiir diese Forschungen eine beson-
ders wichtige Altersgruppe, denn Menschen
in diesem Alter miissen damit rechnen, dass
das Thema ,Pflegebediirftigkeit fiir sie sehr
bald relevant wird. Das gilt nicht unbedingt
fur die eigene Pflegebediirftigkeit, aber fur
die Notwendigkeit, fiir eine nahe stehende
Person, die pflegebediirftig wird, die Verant-

wortung libernehmen zu miissen.

Wir haben in dieser Altersgruppe unter an-
derem gefragt, was man tun wiirde, wenn
eine solche Situation entstiinde: wenn eine
nahe stehende Person pflegebediirftig werden
wiirde.

Das Ergebnis aller Untersuchungen war
immer das gleiche: Die Bereitschaft, einen
pilegebediirftigen Angehorigen selbst zu ver-
sorgen, ist in hohem Mafle sozial verteilt.
Diese soziale Verteilung konnten wir recht
gut mit dem Konzept des sozialen Milieus be-
schreiben.

Soziale Milieus sind  gesellschaftliche
GrofSgruppen, die sich durch gemeinsame Le-
benslagen unterscheiden.l® Diese lassen sich
einerseits durch den sozialen Status beschrei-
ben und andererseits durch den Lebensstil
bzw. den Lebensentwurf. Der soziale Status
zeigt an, in welchem Mafle jemand tber die
strukturellen Ressourcen Einkommen, kultu-
relles Kapital und berufliche Moglichkeiten
verfiigt. Der Lebensentwurf kann unter ande-
rem danach unterschieden werden, ob cher
,vormoderne“ oder eher ,moderne“ Orien-

I* Vgl. dazu u.a. Baldo Blinkert/Thomas Klie: Solida-
ritit in Gefahr?, Hannover 2004.

I> Vgl. dazu Stefan Hradil, Soziale Milieus — eine pra-
xisorientierte Forschungsperspektive, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte (APuZ), (2006) 4445, S. 3—10.



Abbildung 3: Priferenzen: stationire oder hiusliche Versorgung (,pflegekulturelle Orien-

tierungen®)
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tierungen eine Rolle spielen. Ein Gradmesser
dafiir ist unter anderem die Art und Weise,
wie die Frauenrolle interpretiert wird — diese
kann eher auf die Familie und auf die Hausar-
beit bezogen sein oder stirker auf Unabhin-
gigkeit und berufliche Selbstindigkeit. So-
ziale Milieus lassen sich dann durch diese bei-
den ,,Achsen® beschreiben.

Ob nun 7 Milieus unterschieden werden,
wie in unserer Untersuchung, oder 5 oder 9,
ist nicht so wichtig und spielt auch fir die Er-
gebnisse keine so grofie Rolle. Diese waren
immer auflerordentlich eindeutig (Abbil-
dung 3):

Die grofite Bereitschaft zur hauslichen Ver-
sorgung: zum Selberpflegen auch ohne pro-
fessionelle Hilfen, konnte immer bei Perso-
nen mit niedrigem Sozialstatus und vormo-
dernem Lebensentwurf beobachtet werden.
Umgekehrt zeigte sich die geringste Bereit-
schaft zum Selberpflegen immer bei einem
hohen Sozialstatus in Verbindung mit einem
modernen Lebensentwurf. Und eine spiegel-
verkehrte Regelmifligkeit konnte immer be-

Erlduterung: trad.US = traditionelles Unterschicht-Milieu, neues US = neues Unterschicht-Milieu,
kons.MS = konservatives Mittelschicht-Milieu, ges.Mitte = gesellschaftliche Mitte, lib.MS =liberales
Mittelschiche-Milieu, kons.biirg. = konservativ-biirgerliches Milieu, lib.biirg. = liberal-biirgerliches Milieu

obachtet werden, wenn es um die Priferenz
fir eine stationire Versorgung ging: Diese
wurde am wenigsten von Personen mit nied-
rigem Sozialstatus und vormodernem Le-
bensentwurf bevorzugt und am stirksten bei
der Kombination eines hohen Status mit
einem modernen Lebensentwurf.

Die Bereitschaft zur Pflege von Angehori-
gen lasst sich also am ehesten in Gruppen be-
obachten, die man zu den ,Verlierern von
Modernisierungsprozessen® rechnen kann: in
Gruppen mit wenig strukturellen Ressourcen
und bei allen jenen, deren Lebensentwurf we-
niger gut an den Modernisierungsprozess an-
gepasst ist. Der Gegenpol dazu sind die gut
Angepassten, also Menschen mit hoheren Bil-
dungsabschliissen und einem auf moderne
Bedingungen zugeschnittenen Lebensstil. In
diesen Milieus vertraut man eher der beruf-
lich geleisteten Hilfe in Heimen oder einer
hiuslichen Versorgung mit professioneller
Unterstiitzung.

Fir die milieuspezifische Verteilung von
Pflegepriferenzen gibt es natiirlich Griinde.
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Unsere Untersuchungen zeigen deutlich, dass
moralische Erwidgungen bei der Wahl eines
Arrangements durchweg eine sehr viel gerin-
gere Bedeutung haben als Kostenerwi-
gungen. Die Versorgung pflegebediirftiger
Angehoriger in der Generation der 40- bis
65-Jahrigen wird weniger unter moralischen
Gesichtspunkten gesehen; sie wird eher als
eine Verpflichtung mit Konsequenzen fir die
individuelle Kosten-Nutzen-Bilanz aufge-
fasst. In den statushoheren Milieus haben
,Opportunititskosten eine grofle Bedeu-
tung: Kosten, die entstehen, wenn man durch
die Ubernahme von Pflegeverpflichtungen
auf attraktive berufliche und soziale Moglich-
keiten verzichten muss. Diese Kosten fallen
in den Milieus sehr unterschiedlich aus, und
es sind vermutlich genau diese Abweichun-
gen, die zu den Unterschieden in der Pflege-
bereitschaft fiihren: Mit steigenden struktu-
rellen Ressourcen verringert sich einerseits
die Bedeutung der mit einer Heimunterbrin-
gung verbunden 6konomischen Kosten, und
es steigen andererseits die mit dem Selberpfle-
gen verbundenen Opportunititskosten. Mit
sinkenden strukturellen Ressourcen steigt da-
gegen die relative Bedeutung der mit einer
Heimpflege verbundenen wirtschaftlichen
Kosten, und es sinken die mit dem Selberpfle-
gen verbundenen Opportunititskosten.

In den unteren Milieus ist die Heimpflege
im Vergleich zum Selberpflegen kosten-
intensiv. Selberpflegen ist relativ preisgiinstig,
vor allem, wenn die pflegende Titigkeit tiber
Geldleistungen (in bescheidenem Umfang)
honoriert wird und sich so das Haushaltsbud-
get aufbessern lasst. Die mit Selberpflegen ver-
bundenen Opportunititskosten sind dagegen
relativ niedrig. Aufgrund des niedrigen Schul-
abschlusses und der weniger aussichtsreichen
beruflichen Situation — besonders bei Frauen,
die ja ganz Uiberwiegend die Versorgung von
Pflegebediirftigen tibernehmen — spielt die
Frage nach entgangenen Chancen eine relativ
geringe Rolle. Das heifit natiirlich nicht, dass
Selberpflegen nicht auch hier mit Entbehrun-
gen und Einschrinkungen verbunden ist.
Diese werden aber nicht zusitzlich noch
durch den Verzicht auf aussichtsreiche berufli-
che Moglichkeiten oder die Aufgabe von so-
zialen und kulturellen Ambitionen tberlagert.

In den mittleren und héheren Milieus stellt

sich die Situation anders dar. Die Kosten
einer Heimunterbringung sind natiirlich auch
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spurbar, aber sie haben doch aufgrund der
sehr viel besseren Einkommenssituation eine
deutlich geringere Bedeutung. Hier ist sicher
der Effekt der Pflegeversicherung nicht zu
unterschitzen. In der Vergangenheit konnten
Bezieher hoherer Einkommen nicht damit
rechnen, dass Heimkosten fir einen Angeho-
rigen durch die Sozialhilfe getragen werden.
Die Pflegeversicherung tibernimmt nun zu-
mindest einen Teil davon, wodurch der ab-
schreckende Effekt der Heimkosten deutlich
geringer wird. In den hoheren Milieus sind
auflerdem die Opportunititskosten des Sel-
berpflegens relativ hoch. Hohere Schulbil-
dung und Berufsausbildung sind mit sozialen
und kulturellen Ambitionen und mit der
Orientierung an beruflichen und ckonomi-
schen Chancen verbunden, auf die man beim
Selberpflegen verzichten misste. Die sich aus
dieser strukturellen Konstellation ergebende
Priferenz fiir die Heimpflege beruht also ein-
mal auf der geringeren Bedeutung von Zwin-
gen (hoheres Einkommen) und zum anderen
auf der durch den Bildungs- und Berufsab-
schluss erzeugten Vorstellung von Chancen,
die man bei der selbst geleisteten Versorgung
eines pflegebedurftigen Angehorigen nicht
wahrnehmen konnte.

Betrachtet man die bis jetzt beobachtbare
Richtung des sozialen Wandels, so lsst sich
Folgendes feststellen: Die Priferenz fiir eine
hiusliche Versorgung ohne Inanspruchnahme
professioneller Hilfen ist in den Milieus am
starksten ausgeprigt, die in der Vergangenheit
am stirksten an Bedeutung verloren haben
und die vermutlich auch weiterhin zahlenma-
ig an Bedeutung verlieren werden.

Soziale Verteilung
von Versorgungspraktiken

Was die Versorgungspmferenzen angeht, kon-
nen wir also von einer eindeutigen sozialen
Verteilung ausgehen, und es gibt auch sozi-
ologische Erklirungen dafiir. Wie aber sieht es
mit den Versorgungspraktiken aus? Ist die
Versorgung pflegebediirftiger Menschen auch
in der Praxis sozial verteilt? Diese Frage lasst
sich mit einem eindeutigen ,,Ja“ beantworten.
Dazu konnen wir Belege vorlegen, die sich
nicht auf Priferenzen bezichen, sondern auf
tatsdchlich praktizierte Pflegearrangements im
Kontext einer hiuslichen Versorgung. Wir



sind auf diese Belege im Rahmen der von uns durchge-
fithrten Begleitforschung zur Einfiihrung eines person-
lichen Pflegebudgets mit integriertem Case-Manage-
ment gestoflen.I® Im Kontext der Begleitforschung wer-
den umfangreiche Informationen erhoben, mit denen
sich auch Pflegearrangements in einer sehr prizisen
Weise beschreiben lassen: unter anderem unter den Ge-
sichtspunkten von Zeit und Geld.l” Wieviel Zeit wird
von verschiedenen Akteuren und Sektoren in den Pfle-
geprozess investiert? Wieviel Geld fliefit im Gegenzug
an diese Sektoren. Wir berichten hier nur iiber die Zeit-
aufwendungen. Unter diesem Gesichtspunkt ldsst sich
ein ,durchschnittliches Pflegearrangement® in der fol-
genden Weise beschreiben: Von den rund 60 Stunden
pro Woche leisten Angehorige ungefihr 40 Stunden,
Freunde, Bekannte, Nachbarn 4 Stunden, professio-
nelle Dienste 6 und sonstige berufliche und kommer-
zielle Anbieter 10 Stunden.

Von diesem ,,durchschnittlichen Arrangement gibt
es natlirlich erhebliche Abweichungen, und diese zei-
gen eine deutliche soziale Verteilung.I® Pflegearrange-
ments — das heiflt die Zeitbeitrige der verschiedenen
Sektoren — lassen sich im wesentlichen durch zwei Fak-
toren erkliren: einerseits durch den Bedarf, den wir
durch den Grad der Pflegebediirftigkeit gemessen
haben und andererseits durch die im sozialen Umfeld
vorhandenen oder fehlenden Chancen fiir die Erbrin-
gung von Versorgungsleistungen. Die im sozialen Um-
feld vorhandenen Chancen konnen vor allem durch die
folgenden Bedingungen beschrieben werden: Verfiig-
barkeit und Stabilitit des informellen Unterstiitzungs-
netzwerks; Milieuzugehorigkeit der Hauptpflegeper-
son; Regions- bzw. Raumstrukturtyp. Diese Bedingun-
gen korrelieren sehr hoch miteinander und auch mit
den von verschiedenen Sektoren in die Versorgung ein-

I Das auf fiinf Jahre angesetzte Modellprojekt zur Einfiihrung
eines personlichen Pflegebudgets mit integriertem Case-Manage-
ment in sicben Regionen von Deutschland und die dazu durch-
gefiihrte Begleitforschung werden von den Spitzenverbanden der
Pflegekassen gefordert. Vgl. dazu Thomas Klie/Alexander Sper-
mann (Hrsg.), Personliche Budgets — Aufbruch oder Irrweg?,
Hannover 2004. Merkmale des ,personlichen Pflegebudgets:
1. Es handelt sich um eine Geldleistung in Hohe der Sach-
leistungen. 2. Die Finanzmittel sind jedoch zweckgebunden an
frei wihlbare Pflegedienstleistungen von legalen Anbietern. 3. Es
erfolgt eine Beratung durch Case-Manager, die auch die Qualitit
der Pflegedienstleistungen tberpriifen.

I” Vgl. dazu Baldo Blinkert/Thomas Klie, Die Zeiten der Pflege,
in: Zeitschrift fiir Gerontologie und Geriatrie, 39 (2006), S. 202—
210.

I8 Die Analysen beruhen auf einer aus Programm- und Ver-
gleichsgruppe zusammengefassten und gewichteten Stichprobe
von 542 Pflegebedurftigen und deren Hauptpflegepersonen. Die
Daten wurden durch persénlich-miindliche Interviews erhoben.
Wo Vergleiche moglich sind — im Hinblick auf Pflegebediirftigkeit
und Alter — ergeben sich kaum Unterschiede zur Grundgesamt-
heit der hauslich versorgten Pflegebediirftigen in Deutschland.

Abbildung 4: ,Soziales Umfeld“, Pflegebediirftigkeit
und von Angehorigen in die Versorgung investierte
Zeit (Stunden pro Woche)
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Ungiinstiges Umfeld: hoher Status, moderner Lebensentwurf der Hauptpflegeperson,
stidtische Region, prekires Unterstiitzungsnetzwerk.

Giinstiges Umfeld: niedriger Status, vormoderner Lebensentwurf der Hauptpflegeperson,
lindliche Region, stabiles Unterstiitzungsnetzwerk.

Quelle: Begleitforschung zur Einfithrung eines personlichen Pfle-
gebudgets; repris. gewichtete Stichprobe, n=485.

gebrachten Zeiten. Aufgrund dieser Zusammenhinge
ist es moglich und sinnvoll, sie zu einer einzigen Kenn-
ziffer zusammenzufassen. Diese beschreibt, wie gut ein
soziales Umfeld fiir eine hiusliche Versorgung geeignet
ist. Glinstig fiir eine hiusliche Versorgung durch Ange-
horige sind die folgenden Bedingungen: ein niedriger
Sozialstatus und ein vormoderner Lebensentwurf der
Hauptpflegeperson; eine eher lindliche Region; ein sta-
biles Unterstiitzungsnetzwerk. Unglinstig sind dagegen
ein hoher Sozialstatus und moderner Lebensentwurf
der Hauptpflegeperson; eine urban geprigte Region;
ein wenig stabiles Unterstiitzungsnetzwerk. Fasst man
diese Bedingungen zusammen, wird deutlich, wie stark
die von Angehorigen in die Versorgung investierte Zeit
sozial verteilt ist. (Abbildung 4)

Die pro Woche von der Familie investierte Zeit er-
hoht sich einerseits mit steigendem Bedarf — das heifit
mit steigender Pflegebediirftigkeit. Andererseits aber
wird unter ,ginstigen Umfeld-Bedingungen® bei
jedem Grad der Pflegebediirftigkeit sehr viel mehr Zeit
investiert als unter ,,ungiinstigen Bedingungen®. Diese
Ergebnisse machen deutlich, wie relativ die Bedeutung
von Begriffen wie ,glinstig“ und ,unglinstig® ist.
»Glinstig® unter dem Gesichtspunkt der hiuslichen
Versorgung einer pflegebediirftigen Person sind eher
solche Bedingungen, die unter dem Gesichtspunkt von
sozialer Anerkennung und Angepasstheit an moderne
Lebensbedingungen ,,unglinstig“ sind.

APuZ 12-13/2008 29



Abbildung 5: Priferenzen fiir ,Nahraum-“ und ,Fernraumsolidaritit“ in verschiedenen

sozialen Milieus
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Eine interessante Frage ist natiirlich, ob die
durch das soziale Umfeld hervorgerufenen
Benachteiligungen im Zeitaufwand fiir die
Versorgung in irgendeiner Weise durch den
professionellen Sektor kompensiert werden.
Das ist in geringem Umfang der Fall: Je un-
glinstiger ein soziales Umfeld fir die hausli-
che Versorgung ist, desto mehr Zeit wird fir
die Versorgung von professionellen Diensten
in Anspruch genommen. Der beobachtbare
Kompensationseffekt bewegt sich jedoch in
einer eher geringen Groflenordnung.

Miissen wir mit einem ,,Ende der
Solidaritit* rechnen?

30

Wenn sich der demographische und soziale
Wandel fortsetzen und wenn die Anteile der
sozialen Milieus sich so wie in der Vergan-
genheit verindern, miissen wir dann nicht mit
einem ,Ende der Solidaritit“ rechnen? Das
ist sicher nicht der Fall, aber wir miissen
wohl davon ausgehen, dass sich die Formen
der Solidaritit verindern. Das zeigt ein ande-
res Ergebnis unserer Untersuchungen, das
auch noch einmal Anlass daftir gibt, tiber die
Griinde fir die soziale Verteilung verschiede-
ner Arten von Solidaritit nachzudenken.

Die Bereitschaft zur Ubernahme von Ver-

sorgungsverpflichtungen gegentber einem
pflegebediirftigen Angehorigen ist natlirlich
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eine Form von Solidaritit. Man konnte hier
von einer ,Solidaritit im Nahraum® spre-
chen, denn die versorgungsbediirftige Person
gehort zum unmittelbaren sozialen Umfeld.
Als ,Solidaritit im Fernraum* lasst sich dage-
gen die Bereitschaft zum biirgerschaftlichen
Engagement fiir das Gemeinwesen betrach-
ten, denn die Adressaten dieses Engagements
gehoren normalerweise nicht zum unmittel-
baren sozialen Umfeld.

In unseren Untersuchungen zeigt sich nun,
dass auch das gemeinwesenorientierte biirger-
schaftliche Engagement — die freiwillige und
ehrenamtliche Mitarbeit in Initiativen, in der
Sozial- und Jugendarbeit, im Umweltschutz,
bei der freiwilligen Feuerwehr oder bei Ret-
tungsdiensten — in den sozialen Milieus sehr
unterschiedlich ausgepragt ist und sich gewis-
sermaflen spiegelbildlich zur Pflegebereit-
schaft verhilt (Abbildung 5).

Das geringste Engagement ist im traditio-
nellen Unterschicht-Milieu beobachtbar, das
zu den ,Verlierer-Milieus“ gehort. Am hiu-
figsten engagiert man sich im zu den ,Ge-
winnermilieus“ zihlenden liberal-birgerli-
chen Milieu. Im traditionellen Unterschicht-
Milieu ist die Bereitschaft zur hauslichen Ver-
sorgung eines Pflegebediirftigen sehr grofl
und es besteht nur eine relativ geringe Nei-
gung zu burgerschafthchem Engagement in
gemeinwesenorientierten  Tatigkeitsfeldern.



Im liberal-burgerlichen Milieu dagegen be-
steht nur eine sehr geringe Bereitschaft zur
hauslichen Pflege, aber ein sehr starkes Inte-
resse an birgerschaftlichem Engagement im
Bereich der gemeinwesenorientierten Tatig-
keiten. Die anderen Milieus liegen dazwi-
schen, wobei die Tendenz besteht, dass mit
steigendem Status und mit zunehmender An-
niherung an einen modernen Lebensentwurf
das biirgerschaftliche Engagement deutlich
zu- und die Bereitschaft zur hauslichen Pflege
deutlich abnimmt.

Diese in den Milieus beobachtbare unter-
schiedliche Bevorzugung einer der beiden
Arten von Solidaritit lasst sich durch Unter-
schiede in den Handlungsstrukturen und
durch milieuspezifische Priferenzen erklaren.
Solidaritit im Nahraum — auch die Pflegever-
pflichtung gegeniiber nahen Angehorigen —
zeichnet sich durch ein hohes Maf§ an konti-
nuierlicher und dauerbafter Involviertheit
aus, und Nahraumsolidaritit ist auch nur
schwer kiindbar. Das ergibt sich aus dem spe-
zifischen Verhiltnis zu denjenigen, denen
Unterstitzung gewahrt wird. Es handelt sich
um Personen, an die man nicht in einer ver-
tragsmassigen Weise gebunden ist. Das Ende
der Beziehung ist nicht definiert und auch
nicht oder nur mit erheblichen inneren Kon-
flikten durch eine Entscheidung aufhebbar.

In einer nahraumsolidarischen Beziehung
sind die Beteiligten mit ihrer ganzen Person
involviert, also nicht nur partikular, iber spe-
zifische Funktionen oder Rollenattribute.
Das ist bei Fernraumsolidaritit grundlegend
anders. Die Zeitstruktur der Verpflichtungen
ist eine andere. Das Engagement ist weniger
kontinuierlich, sondern erstreckt sich auf
ziemlich genau abgrenzbare Zeitbereiche, auf
feste Termine. Es ist auch prinzipiell kiindbar,
zumindest lassen sich fernraumsolidarische
Beziehungen leichter l6sen, durch Riickzug,
meist sogar durch einseitige Erklirung oder
einfaches Wegbleiben. Auch ist der Umfang
der Involviertheit ginzlich anders. Die an der
Beziehung Beteiligten begegnen sich im allge-
meinen in Ausschnitten, als Dienstleistende,
Funktionire, Helfende oder Beratende, ohne
thre ganze Person einbringen zu missen.
Fernraumsolidaritit erméglicht also Distanz
und Privatheit auflerhalb der Beziehung.
Handeln im Rahmen von Fernraumsolidaritit
ist im allgemeinen 6ffentliches Handeln, oder
zumindest Handeln in einem halboffentlichen

Raum, und bietet die Moglichkeit zum Auf-
treten in einer Offentlichen Rolle, vielleicht
sogar die Chance, Anerkennung in einer sol-
chen Rolle zu finden. Nahraumsolidaritit fin-
det dagegen im privaten Raum statt, und die
Chancen auf offentliche Anerkennung sind
nur sehr gering.

Alle diese Unterschiede in den Handlungs-
strukturen von Nahraum- und Fernraumsoli-
daritit konnen erklaren, warum biirgerschaft-
liches Engagement in den Gewinner-Milieus
mit relativ hohem Status und modernem Le-
bensentwurf hiufiger zu beobachten ist als in
den Verlierer-Milieus. Fernraumsolidaritit
entspricht viel eher den auf Individualisierung,
Flexibilitit und Interesse an 6ffentlicher Aner-
kennung bezogenen Bediirfnissen moderner
Subjekte und Nahraumsolidaritit ist mit die-
sen Anspriichen weniger gut vereinbar.l®

Abschlieflende Bemerkungen

Pflegearrangements hingen nicht allein vom
Bedarf: vom Grad der Pflegebediirftigkeit ab.
Ebenso wichtig sind gesellschaftliche Struk-
turen, die sich im sozialen Wandel verindert
haben, sich weiter verindern werden und von
denen es abhingt, ob und in welchem Um-
fang das von den meisten Menschen prife-
rierte Arrangement einer hauslichen Versor-
gung realisierbar ist. Die in sozialen Struktu-
ren verankerten Chancen und Restriktionen
gehen auch in die Entscheidungen der pflege-
bediirftigen Menschen und ihrer Angehori-
gen ein, und die Effekte sozialer Strukturen
lassen sich in den ganz konkreten Versor-
gungsarrangements pflegebediirftiger Men-
schen nachweisen.

Dabei deutet vieles darauf hin, dass sich fiir
altere pflegebediirftige Menschen eine Art
Umbkehr gesellschaftlicher Privilegierungen
abzeichnet. Giinstige Bedingungen fir eine
hiusliche Versorgung sind am ehesten in den
sozialen Milieus zu erwarten, die eher zu den
Verlierern von Modernisierungsprozessen
zihlen: bei einem niedrigen Sozialstatus und

I° Zum Thema ,moderne Subjektivitat“ vgl. den Vor-
schlag von Heinrich Popitz zur Beschreibung der Ver-
anderung von Anerkennungsbedirftnissen im Moder-
nisierungsprozess, in: ders.: Phinomene der Macht,
Tibingen 1992; vgl. dazu auch Richard Sennett: Der
flexible Mensch. Die Kultur des neuen Kapitalismus,
Berlin 1998.
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einem vormodernen Lebensentwurf. Mit eher
ungiinstigen Bedingungen miissen dagegen
diejenigen rechnen, die aufgrund ihrer sozia-
len Lage zu den Gewinnern gehdoren.

In der Gegenwart besitzt ein Prinzip poli-
tisch gestaltende Bedeutung, das in der Zu-
kunft vermutlich nicht mehr realisierbar sein
wird: der Grundsatz, dass hiusliche Pflege
den Vorrang hat vor der Heimpflege. Vieles
deutet darauf hin, dass diese beiden Formen
der Versorgung — die hauslich-ambulante
Pflege und die stationire Pflege — als gleich-
rangig betrachtet werden miissen und dass
sich beide in einer grundlegenden Weise ver-
andern mussen, in dem Sinne, dass es gar
nicht mehr diese scharfe Abgrenzung zwi-
schen ,ambulant und ,stationir® geben
kann. Fiir die stationire Pflege konnte eine
Umgestaltung sinnvoll und notwendig sein —
in der Weise, dass nicht nur die Kapazititen
erhoht werden, sondern die Pflegeheime auch
einen ganz anderen Charakter bekommen.
Zu denken wire an sehr kleine und dezentrale
Heime, mit vielleicht nicht mehr als 20 Plit-
zen, die auch eine wohnort- und lebenswelt-
nahe Versorgung von Pflegebediirftigen er-
moglichen. Pflegeheime dieses Typs hitten
dann eher den Charakter von betreuten
Wohngruppen, mit einer starken Anbindung
an lokale Lebenswelten und biirgerschaftlich
Engagierte. Zur Umgestaltung gehort auch,
dass angemessene Versorgungsformen gerade
fir demenzkranke Menschen entwickelt wer-
den, fiir die die bisherigen stationaren Versor-
gungsformen sich nur als begrenzt adiquat
erwiesen haben. Aufgrund der sich indern-
den Alterszusammensetzung der Pflegebe-
diirftigen ist ein erheblich steigender Anteil
von Demenzerkrankten zu erwarten.

Ein Trend zur realistischen Einschitzung
der Versorgungsmoglichkeiten und zur zu-
nehmenden Bereitschaft, auch die stationire
Versorgung in Erwigung zu ziehen, spiegelt
sich auch darin wider, dass in Befragungen
von 40- bis 65-Jahrigen mehr als die Hailfte
fir den Fall einer eigenen Pflegebediirftigkeit
auch die Versorgung in einem gut gefiihrten
Pflegeheim akzeptieren wiirden.I'°

Im Hinblick auf die hiusliche Versorgung
von Pflegebediirftigen wire es wichtig, in
sehr viel stirkerem Mafle Unterstlitzung

1 Vgl. dazu B. Blinkert/T. Klie (Anm. 4).
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durch professionelle Helfer zu gewihren; es
missten viel mehr Moglichkeiten angeboten
und genutzt werden, die auf ein kreatives
Pflege-Mix hinauslaufen.I'! Dazu zihlt nicht
nur eine Ausweitung der ambulanten Diens-
te, sondern auch der Ausbau von Einrichtun-
gen der Kurzzeit- und Tagespflege, die zwar
gegenwartig nur relativ selten in Anspruch
genommen werden, fir die aber ein steigen-
der Bedarf zu erwarten ist.

Wenn hausliche Pflege — auch in verander-
ter Form — tiberhaupt eine Chance haben soll,
sind auch arbeitsmarktpolitische Regelungen
und lokale Infrastrukturen erforderlich, die
eine bessere Vereinbarkeit von Erwerbsarbeit
und Pflege ermoglichen. Dazu gehoren so-
wohl Mafinahmen der Flexibilisierung der
Arbeitszeit und Arbeitsorganisation, aber
auch analog zum ,Erziehungsjahr® ein ge-
setzlich gesichertes ,Pflegejahr”, das den
Ausstieg aus der Erwerbstitigkeit unter ver-
tretbaren Bedingungen und eine problemlose
Wiederaufnahme des Arbeitsverhiltnisses ga-
rantiert. Eine verbesserte Vereinbarkeit von
Erwerbsarbeit und Pflegen setzt aber auch
Infrastrukturangebote fiir die Pflegebedurfti-
gen voraus, insbesondere im teilstationiren
Bereich, die den Pflegenden eine spiirbare
Entlastung ermoglichen.

Angesichts der zunehmenden Untbersicht-
lichkeit im Pflegebereich sind auch Bera-
tungsangebote erforderlich, die Uber das hi-
nausgehen, was derzeit von den Pflegekassen
und anderen Organisationen angeboten wird
und in Richtung des Ausbaus einer Case-Ma-
nagement-Infrastruktur gehen sollten.1!2

Wie auch immer die Versorgung von Pfle-
gebediirftigen kiinftig gehandhabt wird, eines
ist sicher: Der Bedarf an Pflegefachkriften
wird ganz erheblich steigen. Ohne eine massi-
ve Bildungsoffensive im Feld der Pflege wird
der zukiinftige Bedarf an beruflich Pflegen-
den nicht gedeckt werden konnen. Dazu ge-
hort auch, die Attraktivitit des Arbeitsfeldes

I'" Wie erste Ergebnisse unserer Begleitforschung zei-
gen, wirkt die Einfiihrung eines personlichen Pflege-
budgets sehr deutlich in diese Richtung. Anmerkung
der Redaktion: Siehe dazu auch den Beitrag von An-
dreas Dorner, Leben und Sterben: Die neue Biirger-
hilfebewegung, in: APuZ, (2008) 4.

1'2 Erfolgreich erprobt wurde eine solche Struktur im
Rahmen der experimentellen Einfithrung eines per-
sonlichen Pflegebudgets.



zu erhohen, und darzulegen, dass es sich hier
um ein produktives Wachstumsfeld handelt,
in dem es um die Gestaltung einer bedeutsa-
men gesellschaftlichen Aufgabe mit hohem
Herausforderungsgehalt geht.

Ob und in welcher Weise sich biirgerschaft-
liches Engagement als eine Art dritter Sektor
neben Staat und Marke fiir die Versorgung von
Pflegebediirftigen einsetzen ldsst, ist eine
Frage, die eher zu einer skeptischen Einschit-
zung Anlass gibt, wenn es um die dauerhafte
und eigentliche Pflegetitigkeit geht. Dennoch
kann dieser Sektor, das gemeinwesenorien-
tierte burgerschaftliche Engagement, durch-
aus von einiger Bedeutung fiir die Versorgung
von Pflegebedirftigen werden. Denkbar wire,
dass Pflegende durch soziale Aktivitaten biir-
gerschaftlich Engagierter unterstiitzt werden,
dass sich Kreise und Initiativen bilden, die
sich fiir Qualititssicherung in der Pflege ein-
setzen und fiir den Ausbau einer effizienten
und menschenwiirdigen lokalen Pflegeinfra-
struktur. Um das zu erreichen, wire es wich-
tig, dass bereits jetzt in den Kommunen ein
Diskussions- und Partizipationsprozess iiber
die Versorgungssituation von Pflegebediirfti-
gen in Gang gebracht wird. Die Chancen
dafiir sind wohl sehr giinstig, angesichts der
Tatsache, dass in Befragungen nahezu jeder es
fir wahrscheinlich hilt, selber einmal pflege-
bedtirftig zu werden, aber nur eine Minderheit
davon ausgeht, dass die eigene Versorgung
auch wirklich gesichert ist.I3

Der soziale und demographische Wandel
wird sich nicht verhindern lassen. Aber man
kann Strukturen schaffen, die auch unter ver-
anderten Bedingungen eine qualitativ hoch-
wertige und humane Versorgung von Pflege-
bediirftigen ermoglichen. Das Versprechen
von Sicherheit ist eine zentrale Legitimation
fur die Ausiibung von Herrschaft. Die Politik
diirfte deshalb erheblich unter Druck geraten,
wenn immer deutlicher wird, dass es hochst
fragwurdig ist, ob dieses Versprechen sich fiir
die Versorgung im Falle von Pflegebediirftig-
keit einldsen lisst.

I3 Vgl. dazu B. Blinkert/T. Klie (Anm. 4).
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LStarke schwacher
Beziehungen“l' zum Ausdruck kommt und
sich in der Gesellschaft als Vertrauensgertst

I' Die ,Starke schwacher Beziehungen® bezieht sich auf
eine Formulierung des amerikanischen Sozialforschers
Mark Granovetter, the Strength of Weak Ties, in: Ame-
rican Journal of Sociology, 78 (1973) 6, S. 1360—1380.
Im Gegensatz zu den starken Beziehungen familidrer,
verwandtschaftlicher und freundschaftlicher Art soll
mit der ,Stirke der schwachen Beziehungen® auf Be-
zichungen verwiesen werden, die freiwillig aus be-
ruflichem Interesse, Mildtitigkeit oder einfach Ge-
meinwohlorientierung  zustande kommen. Die
,schwachen Beziehungen“ haben nicht den starken,
universalistisch ausgerichteten Verpflichtungsrahmen
auf emotionaler Grundlage, sondern sind partikularis-
tisch auf den jeweiligen Zweck ausgerichtet. Die darauf
aufbauenden ,,Beziehungen® schlagen sich als soziales
Kapital bei Individuen nieder, das wiederum in Orga-
nisationen als Allianzen und Geschiftsverbindungen
und auf der Ebene der Gesellschaft als moralischer Kitt
zum Tragen kommt. Es ermoglicht erst das Zusam-
menleben und die Kooperation zum gegenseitigen
Nutzen von Individuen und Institutionen.
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entpuppt. Nicht zuletzt wirkt sich diese ge-
sellschaftliche Einbettung positiv auf das
Wohlbefinden der Menschen aus, wie bei-
spielsweise eine Befragung in fiinf Osterrei-
chischen Stadten im Zuge der OECD-Sozial-

kapital-Initiative unlingst ergeben hat.I2

Einer so verstandenen Biirger- oder Zivilge-
sellschaft steht das Modell des Wohlfahrts-
staates gegeniiber. Hier greift der Staat durch
die Gesetzgebung in wesentliche Lebensberei-
che der Biirger ein, um sie gegen Risiken wie
Krankheit, Invaliditit und Arbeitslosigkeit
abzusichern. Zwischen dem Staat und dem
Einzelnen stehen Organisationen, die einer-
seits eine Plattform darstellen, auf der Interes-
sen und Wertvorstellungen des Einzelnen arti-
kuliert und gebiindelt werden. Andererseits
tibertragt der Staat gleichzeitig ausgewihlten
Organisationen — dem Subsidiarititsprinzip
folgend — die aus Rechtsanspriichen abgeleite-
ten sozialen Dienstleistungen und entlohnt sie
dafir. Durch die in den vergangenen Jahr-
zehnten ausgebauten Anspriche auf Sozial-
leistungen haben Anbieter sozialer Dienstleis-
tungen (von den Wohlfahrtsverbinden und in-
ternationalen Hilfsorganisationen bis hin zu
privaten Anbietern von ambulanten und sta-
tiondren Altenhilfeeinrichtungen) an wirt-
schaftlicher und gesellschaftlicher Bedeutung
gewonnen. Aus dieser Nihe und teilweisen
Abhingigkeit der intermediiren Organisatio-
nen zu den staatlichen Institutionen ist, ge-
messen am Modell der Biirgergesellschaft, ein
zwiespaltiges Verhiltnis entstanden.l?

In diesem Spannungsfeld bewegt sich auch
die Diskussion tiber die Frage in den deutsch-
sprachigen Lindern, wie eine fruchtbare Ba-
lance zwischen staatlich organisierter Solida-
ritat und privat gestalteter Eigenverantwor-
tung geschaffen werden konne. Kritiker wie
Beftirworter des Neoliberalismus in Europa
stimmen darin tberein, dass unsere Wirt-
schaft in den letzten Jahren eine Richtung
elngeschlagen hat, in der mehr Eigenverant-
wortung weniger soziale Sicherheit und mehr
unternehmerische Freiheit weniger Arbeit-
nehmerrechten gegeniiber stiinden. Als Folge
dieser Entwicklung wird auf den Niedergang

I2 Vgl. Ernst Gehmacher et al. (Hrsg.), Sozialkapital:
Neue Zuginge zu gesellschaftlichen Kraften, Wien
2006.

I> Vgl. Michael Stricker, Ehrenamt als soziales Kapital:
Partizipation und Professionalitit in der Biirgergesell-
schaft, Berlin 2007.
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der Parteien und die zunehmende Politikver-
drossenheit verwiesen. Gleichzeitig wird der
Abschied von den sozialen Klassen bei
gleichzeitiger Zunahme sozialer Ungleichheit
dafiir herangezogen, dass es kaum mehr so-
ziale Gruppen gebe, auf denen Organisationen
dauerhaft aufbauen konnten. Viele Menschen
seien gesellschaftlich heimatlos geworden und
reagierten zunehmend auf Situationen und
Stimmungen: Sie orientierten sich an kurzfris-
tlgen Optionen und nicht so sehr an langfris-
tigen Sinngehalten.l* Es reicht daher nicht, den
Biirgersinn nur als Pflaster fir die Wunden
des Marktes zu verstehen, und es reicht auch
nicht, die Folgen der Individualisierung und
der Bevolkerungsentwicklung beschwichti-
gend mit Wandel zu beschreiben.

Denn die Regulierungsmechanismen des
Wohlfahrtsstaatsmodells greifen in einer vita-
len Burgergesellschaft nicht, da sich Menschen
in threm Engagement nicht an den Rechtsan-
spriichen einer sich wandelnden Sozialgesetz-
gebung ausrichten. Durch die Kraft der
Selbststeuerung miissen sich soziale Systeme
anpassen und weniger Menschen mehr Leis-
tung erbringen, wie Karl Otto Hondrich
sogar im Geburtenrickgang die Gliicksspuren
fur unsere Gesellschaft gelesen hat.l® Da o6f-
fentliche Dienstleistungen aber im Wesentli-
chen durch bezahlte Krifte erbracht werden,
durften in einer individualisierten und altern-
den Gesellschaft dazu auf lange Sicht nicht
ausreichend Mittel zur Verfiigung stehen. An-
gesicht der Zahl der pflegebedurftigen Men-
schen von rund 2,1 Millionen Personen in
Deutschland hat sich auch in der Politik in
den letzten Jahren der Gedanke breit gemache,
freiwillig Engagierte in die Betreuung von De-
menzkranken zur Entlastung von staatlicher
und familidrer Pflege zu integrieren. Beson-
ders mit dem seit 2002 geltenden Pflegeleis-
tungs-Erginzungsgesetz hat die Bundesregie-
rung niedrigschwellige Betreuungsangebote
wie Helferkreise und Tagesbetreuungsgrup-
pen gefordert. Freiwillige sind in diesen Ange-
boten eine wesentliche Unterstiitzung.I¢

I+ Vgl. z. B. Richard Sennett, Der flexible Mensch. Die
Kultur des neuen Kapitalismus, New York 2000; Peter
Gross, Die Multioptionsgesellschaft, Frankfurt/M.
1999.

I5 Vgl. Karl Otto Hondrich, Weniger sind mehr. Wa-
rum der Geburtenriickgang ein Glicksfall fir unsere
Gesellschaft ist, Frankfurt/M. 2007, S. 28 ff.

I6 Vgl. Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frau-
en und Jugend, Vierter Bericht zur Lage der alteren



In jedem Falle fordert uns diese Situation
heraus, iiber neue alte, aber auch neue andere
Wege der Organisation von Solidaritit nach-
zudenken — mit dem Ziel, Gemeinschaft auch
unter diesen Umstinden als gelebte Verbun-
denheit zu ermoglichen, die sich in guter
Nachbarschaft und biirgerschaftlichem Enga-
gement auflert.

Freiwillig Engagierte in der Altenhilfe

Das Engagement von Biirgerinnen und Biir-
gern befindet sich in Deutschland noch in
einer Findungsphase, wenn es um die Betreu-
ung hilfsbediirftiger alter Menschen geht. Vor
allem seit den 1970er Jahren haben Tenden-
zen der Professionalisierung, Burokratisie-
rung und Hierarchisierung in den groflen
Wohlfahrtsverbinden dazu beigetragen, dass
sich das Verhiltnis zwischen haupt- und eh-
renamtlicher Aufgabenwahrnehmung zu-
gunsten bezahlter Arbeit verlagert hatl” Ge-
rade durch die Professionalisierung von
Tatigkeitsprofilen im Pflegewesen und die
Einfithrung der Pflegeversicherung sind Or-
ganisationsstrukturen entstanden, die fiir biir-
gerschaftliches Engagement nur einen gerin-
gen Freiraum lassen.

Es ist bisher nicht gelungen, Strukturen zu
schaffen, die tiber die tradierten Kontexte von
Pflege zwischen Markt, Staat und Familie
hinausgehen. Trotz zahlreicher Initiativen
freiwilliger Unterstiitzungsleistungen gibt es
im Rahmen der Pflegeversicherung kaum An-
reizstrukturen zur Vernetzung burgerschaftli-
cher Angebote. Markt und Staat spielen
immer noch die zentrale Rolle im Wohl-
fahrtsmix des Pflegesektors.I® Vielmehr orien-
tieren sich die Organisationseinheiten an den
Bediirfnissen bezahlter Krifte. Mitbestim-
mungs- und Gestaltungsmoglichkeiten rich-

Generation: Risiken, Lebensqualitit und Versorgung
Hochaltriger — unter besonderer Berticksichtigung de-
menzieller Erkrankungen, Berlin 2002.

I7 Vgl. M. Stricker (Anm. 3), S. 96-101.

I8 Vgl. Adalbert Evers, Auf dem Weg zu einem neuen
Wohlfahrtsmix? Pflege im Alter und der mogliche
Beitrag der Biirgergesellschaft, in: Bundesarbeits-
gemeinschaft Seniorenbiros e.V. (BaS)/Institut fiir So-
ziale Infrastruktur e.V. (ISIS), Grundsatzthemen der
Freiwilligenarbeit. Theorie und Praxis des freiwilligen
Engagements und seine Bedeutung fir iltere Men-
schen, Praxisbeitrige zum biirgerschaftlichen Engage-
ment im dritten Lebensalter, Stuttgart-Marburg-Erfurt
2002, S. 91 ff.

ten sich daher eher nach den Bestimmungen
des kollektiven Arbeitsrechts und kaum nach
zivilgesellschaftlichen Meinungsbildungspro-
zessen. Von der Politik wurde die gesell-
schaftspolitische Relevanz der vielfiltigen
Kultur von Forder- und Pflegevereinen sowie
anderer burgerschaftlicher Organisationen
auf lokaler Ebene lange nicht erkannt.l®

In den letzten Jahren haben sich in
Deutschland allerdings eine grofle Zahl von
Seniorengenossenschaften, Freiwilligenagen-
turen oder -borsen sowie Selbsthilfegruppen
mit starkem Dienstleistungscharakter heraus-
gebildet. Durch sie ist es dem Individuum
moglich, flexibel und in eigener Verantwor-
tung das zu ihm passende und ithm mogliche
Engagement zu wihlen. Dem Szenario von
Deutschland als ,,Alzheimer-Gesellschaft®, in
dem das gemeinschaftliche Zusammenleben
zukiinftig durch die steigende Pflegebediirf-
tigkeit alter Menschen gelahmt werde, wird
das Prinzip der kollektiven Verantwortung
und einer grofleren Betonung der biirgerlichen
Pflichten des FEinzelnen gegentibergestellt.
Von diesem Engagement wird der Aufbau so-
zialen Kapitals im Sinne eines Briickenschlags
zwischen Individuum und Gesellschaft erwar-
tet.I10

Bei der Suche nach Problemldsungen im
demografischen Wandel wird gerade das En-
gagement der Senioren selbst hervorgehoben.
In dieser aktiven Biirgergesellschaft sollen die
Generationen, die nach dem Eintritt in den
Ruhestand in der Regel einen relativ hohen
Bildungsstand und eine gesicherte finanzielle
Basis haben sowie mit hoher Wahrscheinlich-
keit noch eine lingere Lebensphase in guter
Gesundheit verbringen werden, mit ihrer Zeit
und ihren Fahigkeiten fiir das Wohl der Ge-
sellschaft wieder verpflichtet werden.I!t Aller-

I Vgl. Adalbert Evers/Thomas Olk, Biirger-
engagement im Sozialstaat. Randphinomen oder
Kernproblem, in: Aus Polittk und Zeitgeschichte
(APuZ), 9 (2002), S. 12.

I'° Vgl. Reimer Gronemeyer, Kampf der Ge-
nerationen, Miinchen 2004, S. 18; Franz Kolland/Mar-
tin Oberbauer, Vermarktlichung biirgerschaftlichen
Engagements im Alter, in: Klaus R. Schroeter/Peter
Zangl (Hrsg.), Altern und birgerschaftliches Engage-
ment. Aspekte der Vergemeinschaftung und Verge-
sellschaftung in der Lebensphase Alter, Wiesbaden
2006, S. 161.

I Vgl. Kirsten Ahner, ,,Ich will, dass etwas geschieht*.
Wie zivilgesellschaftliches Engagement entsteht — oder
auch nicht, Berlin 2005, S. 29.
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dings ist zur Entfaltung und Stiitzung des Po-
tenzials dlterer Biirger der Einsatz anderer
Personengruppen von entscheidender Bedeu-
tung. So werden neben familiiren Netzwer-
ken aus Partnern, Kindern und anderen Ver-
wandten auch im fiinften Altenbericht der
Bundesregierung die nicht-familidren Netz-
werke aus Freunden, Bekannten und Nach-
barn als wesentliche Stiitze hervorgehoben.
Uberdies wird die stirkere Einbindung enga-
gierter Freiwilliger in professionelle Hilfear-
rangements neben diesen privaten Netzwer-
ken propagiert.I'2

Dass dies gelingen kann, zeigen die bisheri-
gen Modellprojekte, in denen in ausreichen-
dem Mafle Freiwillige fir die zu iberneh-
menden Aufgaben gefunden werden konnten.
Die Ergebnisse des Forschungsprojekts ,,Bur-
gerschaftliches Engagement und Altersde-
menz: Auf dem Weg zu einer neuen ,Pflege-
kultur?“ zeigen nicht nur, welche Moglich-
keiten sich dabei eroffnen, sondern auch,
welche Hindernisse zu tiberwinden sind.I'3

Erfolgstrichtige Rahmenbedingungen

36

Einrichtungen der Altenhilfe schweben nicht
im luftleeren Raum, vielmehr sind ihre Struk-
turen und Handlungsabliufe von gesell-
schaftlichen Rahmenbedmgungen mitgepragt.
Der Einfluss auf den Umfang, in dem Frei-
willige in die Aufgabenerfiillung eingebunden
werden, hingt u.a. davon ab, ob sich die Ein-
richtung auf dem Land bzw. in Kleinstidten
oder in groflen Ballungsgebieten befindet.
Insgesamt sind die Moglichkeiten, viele Frei-
willige zu gewinnen, die unterschiedliche An-
gebote machen, und zugleich die vielfiltigen
Kontakte aller Beteiligten untereinander und
nach auflen zu nutzen, dann besonders gut,

12 Vgl. Bundesministerium fiir Familie, Senioren,
Frauen und Jugend, Finfter Bericht zur Lage der il-
teren Generationen in der Bundesrepubhk Deutsch-
land. Potenziale des Alters in Wirtschaft und Gesell-
schaft. Der Betrag der alteren Menschen zum
Zusammenhalt der Generationen, Berlin 2005, S 355.
1> Hermann Strasser/Michael Stricker, Biirgerschaft-
liches Engagement und Altersdemenz: Auf dem Weg
zu einer neuen ,Pflegekultur’? Eine vergleichende
Analyse, in: Duisburger Beitriage zur soziologischen
Forschung, (2007) 2. Neben dem Wunsch nach der
Einbindung freiwillig Engagierter in die Erbringung
von Dienstleistungen fiir Menschen mit Demenz spielt
in diesem Projekt die Primisse eine grofle Rolle, dass
freiwillig Engagierte die hauptamtliche Beschiftigung
nicht ersetzen sollen und kénnen.
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wenn die Einrichtung im lindlichen oder
kleinstadtischen Raum gelegen ist, es dort
tiberschaubare und funktionierende lokale
Strukturen gibt, der Anteil der biirgerlichen
Mittelschicht hoch und ein ausgeprigtes
kirchliches Milieu vorhanden ist.

Diese Parameter konnen von den Einrich-
tungen der Altenhilfe allerdings nur begrenzt
beeinflusst werden. Insoweit stellt sich die
Frage, welche Handlungsoptionen diese
haben. Unsere Untersuchungen verschiede-
ner Einrichtungen der stationiren und ambu-
lanten Pflege in verschiedenen Bundeslindern
legen die These nahe, dass der wesentlichste
Erfolgsfaktor fir die Gewinnung von Frei-
willigen darin besteht, wie gut das Engage-
ment in betriebliche Strukturen der jeweili-
gen Einrichtungen eingebunden ist. Gerade
systematisch und langfristig angelegte Maf3-
nahmen des Freiwilligenmanagements sind
eine Garantie dafiir, dass dauerhaft ausrei-
chend Menschen fiir freiwillig zu tberneh-
mende Aufgaben gefunden werden. Helferin-
nen und Helfer, die sich ,,nur® aus der Ver-
bundenheit zu einer sozialen Gruppe heraus
engagieren, befinden sich bereits heute auf
dem Riickzug. In Deutschland hat die Etab-
lierung einer professionellen Freiwilligenko-
ordination bisher allerdings kaum stattgefun-
den. Da die Entwicklung und der Unterhalt
der Freiwilligenarbeit Kosten verursachen, ist
es wichtig, eine Legitimationsbasis zur Wei-
terentwicklung vorhandener Strukturen zu

schaffen.

Deshalb gilt es, ein ausgewogenes Verhilt-
nis von Kosten und Nutzen der freiwilligen
Arbeit aufzuzeigen, und sich die vielfach kri-
tisierte Okonomisierung der sozialen Arbeit
nutzbar zu machen, indem Kosten und Nut-
zen von Freiwilligenarbeit gemessen werden.
Die okonomische Messung sollte in einen
weiten Zusammenhang gestellt werden, der
sowohl die Ziele der Organisation als auch
den personlichen und gesellschaftlichen Wert
von Freiwilligenarbeit mit einbezieht.

Eine Win-Win-Situation kann dann er-
reicht werden, wenn sich die Einrichtungen
erlauben, die legitime Frage nach dem indivi-
duellen Nutzen der freiwillig Engagierten als
Gegenleistung fir die unentgeltlich zur Ver-
fugung gestellte Arbeitskraft zu stellen. Ge-
rade vor dem Hintergrund objektiver Verin-
derungen des Arbeitsfeldes von Freiwilligen



(etwa durch den zunehmenden Kostendruck
oder gesetzlich normierte Qualititsstandards)
muss den gestiegenen Anforderungen (etwa
hohere Qualifikation, Mobilitit, Vereinbar-
keit von Familie und Beruf), die an Freiwilli-
ge gestellt werden, Rechnung getragen wer-
den.I"* In diesem Sinne sollte die subjektive
Seite des Strukturwandels des Ehrenamtes be-
und aufgegriffen werden. Werkzeuge der Per-
sonalentwicklung wie Fordergespriche, Qua-
lifizierungsangebote und Supervision sind nur
einige Moglichkeiten, um dem Anspruch der
neuen Ehrenamtlichen gerecht zu werden.
Weil neben finanziellen vor allem personelle
Ressourcen bereitgestellt werden miissen, um
dem Anspruch einer qualifizierten Freiwilli-
genarbeit gerecht zu werden, fallen nicht uner-
hebliche Kosten fur derartige Aufgaben der
Personalentwicklung an.

Entscheidend fiir den Erfolg des Freiwilli-
gen-Managements ist eine prizise Planung
und Koordination der Organisationsabliufe.
Das bestatigen auch die von uns untersuchten
Einrichtungen, die fiir die Umsetzung eine
Koordinationsstelle mit klarem Aufgaben-
und Verantwortungsbereich bereits eingerich-
tet hatten. Die Koordinationskraft ist in der
Einrichtung der Spezialist oder die Spezialis-
tin fir freiwilliges Engagement: Mittler zwi-
schen den Freiwilligen, der Organisation und
den hauptamtlich Tatigen, aber auch zugleich
Lobbyist fir freiwilliges Engagement. Ihre
Hauptaufgabe besteht darin, ein konstrukti-
ves Zusammenspiel zwischen hauptamtlichen
und freiwilligen Mitarbeiterinnen und Mitar-
beitern herzustellen und zu fordern. Vor
allem gilt es, Unsicherheiten im Umgang mit
Freiwilligen abzubauen und Richtwerte fiir
ein konstruktives Miteinander zu entwickeln.
Gleichzeitig missen den Hauptamtlichen im
Freiwilligen-Management-Prozess Mitgestal-
tungsmoglichkeiten eingeraumt werden.I5

In unserer Studie konnten wir zeigen, dass
die Wertschopfung durch Freiwilligenarbeit
deutlich hoher ausfillt als die Kosten, die

I'* Vgl. Norbert Bromme/Hermann Strasser, Ge-
spaltene Biirgergesellschaft? Die ungleichen Folgen
des Strukturwandels von Engagement und Partizipa-
tion, in: APuZ, (2001) 25-26, S. 6-14.

15 Vgl. Christiane Biedermann, Was heifit Freiwillige
managen? Grundziige des Freiwilligen-Engagements,
in: Stefan Nahrlich/Anette Zimmer (Hrsg.), Manage-
ment in Nonprofit-Organisationen. Eine praxisorien-
tierte Einfiihrung, Opladen 2000, S. 107-128.

durch das systematische und strukturierte
Vorgehen anfallen. Die Ergebnisse lassen
sogar die Schlussfolgerung zu, dass die hochs-
te Nutzen-/Kostenrelation die Einrichtung
aufweist, deren strategische Ausrichtung und
operative Freiwilligenstrukturen am ehesten
dem in der Literatur vorgefundenen Idealmo-
dell entsprechen.I'¢

Dartiber hinaus gibt es weitere Nutzenele-
mente, die durch Freiwilligenarbeit generiert
werden. Auf der Ebene der Einrichtung lasst
sich die Qualitit der angebotenen Dienstleis-
tungen durch gezieltes Freiwilligenmanage-
ment merklich verbessern. Alle Beteiligten
profitieren von besseren Betreuungsleistun-
gen, die zu einer hoheren Lebensqualitit und
groflerem Wohlbefinden bei den betreuten
Personen fihren, vor allem aber Angehorige
pflegebedurftiger Menschen entlasten.

Ferner werden die Leistungen und Organi-
sationsabldufe transparenter, da freiwillig Ta-
tige in der Regel ohne Umschweife Beschwer-
den vorbringen. Einrichtungen, die berech-
tigte Einwande nicht bertcksichtigen oder
Arbeitsabliufe nicht verbessern, werden diese
dauerhaft nicht halten konnen. Entweder wer-
den die Ablaufe in der Organisation verbessert
oder die Freiwilligen werden nach und nach
die Einrichtung verlassen. Durch diesen Ef-
fekt entsteht eine deutliche Steigerung der Ef-
fizienz innerhalb der Einrichtung. Nicht zu-
letzt tragen freiwillig Tatige zu Innovationen
in der Einrichtung bei, indem sie neue Ideen
einbringen und dabei helfen, neue Betreu-
ungsleistungen zu konzipieren. Okonomi-
schen Nutzen erzeugen die Einrichtungen da-
durch, dass sie den Wert der Organisationsar-
beit steigern, indem sie Leistungen anbieten,
die sonst nicht hitten angeboten werden kon-
nen, sei es aus Zeitmangel oder aus Kos-
tengriinden. Vor allem fithren verbesserte Be-
treuungsleistungen zur Abgrenzung von Mit-
bewerbern. So haben ambulante Dienste
Vorteile bei der Kundenbindung und einer
moglichen Verzogerung des stationidren Auf-
enthalts. Zum anderen begiinstigt die Arbeit
mit Freiwilligen die Einnahmen der Organisa-
tion in Form von Spenden und Fordergeldern.

Die Einrichtungen profitieren schliefflich
von Humankapitaleffekten. Alle von uns un-

tersuchten Einrichtungen gaben an, Zugang

I'6 Vgl. H. Strasser/M. Stricker (Anm. 13), S. 18-20.
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zu besonderen Fihigkeiten zu erhalten, die
Freiwillige mitbringen. Sie tragen zur Ent-
wicklung des Personals bei, sei es durch Ent-
lastungseffekte, sei es durch verinderte Ein-
stellungen wie die Bereitschaft, Neues auszu-
probieren. Eine Diversifizierung erfolgt durch
die zum Teil sehr heterogenen Gruppen, in
denen gearbeitet wird. Der andere, nicht nur
fachlich gepragte Blick auf ihr Dienstleis-
tungsspektrum, den Freiwillige mitbringen,
kann als Korrektiv wirken. So beeinflussen
freiwillig Tatige die Entwicklung der Organi-
sation, indem sie neue Ideen einbringen und
die Organisation in Kontakt mit der Umwelt
halten. Indem sich Hauptamtliche und Frei-
willige in ihrer Arbeit erginzen, entstehen
Bindekrifte sowohl beim bezahlten Personal
als auch bei den Freiwilligen. Auf diese Weise
wird nicht nur die Arbeitsmoral aller Beteilig-
ten gesteigert, sondern auch die Rekrutierung
neuer Ehrenamtlicher bzw. Hauptamtlicher
erleichtert.

Auf der Ebene der Freiwilligen ist zu be-
obachten, dass Engagierte ihre freiwillige Ta-
tigkeit durch die ihnen zuteil werdende Un-
terstiitzung im Engagement nutzen. Diese er-
halten sie in Form von personeller Begleitung
oder Auszeichnungen, die die Bewertung
threr Arbeit widerspiegeln. Allerdings gibt es
auch ein nicht genutztes Potenzial, das in der
Regel durch fehlende Ansprache oder durch
nicht geregelte Zustindigkeiten entsteht. Wei-
terhin wird Nutzen durch den Zugang zu ge-
meinschaftlichen Anlissen wie Treffen, Feste,
Feiern oder Ausfliigen generiert, an denen
Hauptamtliche und andere wichtige Kontakt-
personen teilnehmen. Ein Mehr an Qualifika-
tion und Kontakten durch Engagement ent-
puppt sich auf Seiten der Freiwilligen als
sgesteigerte Ertragskraft” durch bessere Ar-
beitsmarktchancen. So sind freiwillig Enga-
gierte seltener von Langzeitarbeitslosigkeit
betroffen als Personen, die keiner ehrenamtli-
chen Tatigkeit nachgehen.l!” Sie reichern auf
diese Weise ihre personlichen Ressourcen in
Form von Sozialkapital an, indem sie Netz-
werkbeziehungen aufbauen und dadurch so-
zialen Zusammenhalt stirken und Inklusion
erleben.I8

17 M. Stricker (Anm. 3), S. 691.

I'8 Vgl. Pierre Bourdieu, Okonomisches Kapital, kul-
turelles Kapital, soziales Kapital, in: Reinhard Kreckel
(Hrsg.), Soziale Ungleichheiten, Gottingen 1983,
S.183-198.
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Auf der Ebene der Gesellschaft ergeben
sich dadurch Nutzeneffekte, dass Freiwillige
Leistungen erbringen, welche die Lebensqua-
litat vieler Biirger steigern und dazu fihren,
sich durch die eigene Gesellschaft von ande-
ren Gesellschaften positiv abzuheben. Insbe-
sondere konnte im Rahmen des Projekts
nachgewiesen werden, dass freiwillig Titige
zu einem gesteigerten Wohlbefinden bei De-
menzkranken beitragen und dariiber hinaus
die Angehorigen merklich entlasten. Der Ein-
richtung mit dem hochsten Nutzen-/Kos-
tenverhiltnis gelang es, die Integration der
betreuten Personen dadurch zu fordern und
aufrecht zu erhalten, indem jedem Einzelnen
dauerhaft eine freiwillige Bezugsperson aus
dem Ort zur Seite gestellt wurde.

Professionelle Arbeit mit Freiwilligen verur-
sacht Vorlaufkosten, auch laufende Kosten,
und bindet Zeit des Personals fir die Einar-
beitung und Begleitung der Engagierten.
Dennoch steht dem Einsatz von freiwillig Ta-
tigen ein Nutzen gegeniiber, der die Kosten
tibersteigt. Auf Grund der mannigfachen
Nutzeneffekte sollte die Arbeit mit Freiwilli-
gen daher von den Einrichtungen als strategi-
scher Vorteil begriffen werden, der zu einer
Abgrenzung von Mitbewerbern fihrt. Es ist
dabei unerlisslich, dass alle Personengruppen
in die Arbeit einbezogen werden, die Freiwil-
ligenstrukturen transparent gestaltet sind und
den freiwillig T4tigen ein reichhaltiges Spek-
trum an Weiterbildungsmoglichkeiten gebo-
ten wird. Freiwilliges Engagement kann jen-
seits aller strukturellen Unterstiitzungsmog-
lichkeiten fir Angebotstriger jedoch nur
langfristig in groflerem Ausmafl gesteigert
werden, wenn die Einrichtung bereit ist, sys-
tematisch und strukturiert Freiwilligenmana-
gement zu betreiben. Unsere Forschungser-
gebnisse haben jedenfalls gezeigt, dass ein
nachhaltiger Mix von Freiwilligen-, Erwerbs-
und Familienarbeit in Einrichtungen der Al-
tenhilfe unter den aktuellen gesellschaftlichen
Rahmenbedingungen moglich — und im Sinne
von Klaus Dorner als ,neue Burgerhilfebewe-
gung® auch notwendig ist.I'?

|1 Klaus Dorner, Leben und Sterben: Die neue Biir-
gerhilfebewegung, in: APuZ, (2008) 4, S. 21-25.

Fazit
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Wandel der Sozialen Arbeit APuZ 12-13/2008

Ronald Lutz
Perspektiven der Sozialen Arbeit

Soziale Arbeit steht vor groflen Herausforderungen: Zum einen wichst der oko-
nomische Druck, unter dem die Arbeit der Triger steht, zum anderen stellt sich
Soziale Arbeit im Kontext sozialstaatlicher Reformen immer mehr als eine Akti-
vierung zur Selbsthilfe, denn als Versorgung dar. Zwischen diesen Polen muss
sich die Profession neu positionieren.

Heinz-Jiirgen Dabhme
Krise der offentlichen Kassen und des Sozialstaats

Welchen Einfluss hat der Wohlfahrtsstaat auf die Staatsausgaben? Der Leistungs-
ab- und -umbau in den letzten Jahrzehnten hat dazu beigetragen, dass Staats-
und Sozialleistungsquote kontinuierlich gesenkt werden konnten. Fiir die anhal-
tende Krise der offentlichen Kassen sind nicht nur Sozialausgaben von Belang,
auch wachsende Ausgaben fiir Innere Sicherheit lassen die Staatsquote steigen.

Michael Buestrich - Norbert Wohblfabrt
Die Okonomisierung der Sozialen Arbeit

Es werden Voraussetzungen, Verfahrensweisen und Instrumente einer Okonomi-
sierung der Sozialen Arbeit in Deutschland beschrieben, die Grundlagen sozial-
staatlicher Dienstleistungserbringung entwickelt sowie ihre Modifikationen im
Rahmen der anhaltenden Sozialstaatsreform dargestellt. Dies geschieht mit Blick
auf die Auswirkungen fiir die Beschiftigten und das Klientel Sozialer Arbeit.

Baldo Blinkert - Thomas Klie
Soziale Ungleichheit und Pflege

Demographischer und sozialer Wandel wirken sich auf die Versorgungssituation
pflegebediirftiger Menschen aus. Dabei zeigt sich, dass Versorgungschancen in
hohem Mafle von gesellschaftlichen Strukturen abhingen, die sich im Moderni-
sierungsprozess verandert haben und weiter verindern werden. Es lisst sich ein
Trend zur Umbkehr gesellschaftlicher Privilegierungen beobachten.

Hermann Strasser - Michael Stricker

Biirgerinnen und Biirger als Helfer der Nation?

Mit der zunehmenden Krise des deutschen Wohlfahrtsstaates wird der Ruf nach
gesellschaftlicher Selbsthilfe immer lauter. Die Blirgerinnen und Biirger sind be-

reit, soziale Dienstleistungen zu erbringen, wenn professionelle Anbieter Unter-
stlitzung leisten und angemessene Spielraume fiir die Selbstorganisation bestehen.



