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Zur Einfihrung -
Bezugsrahmen, Ausgangsfragen, Erkenntnisinteressen

Jiirgen Kriiger/Eckart Pankoke

(1) Die mit diesem Band vorgelegten Materialien, lThesen und Fra-
gen wurden in der Sektion "Sozialpolitik" der Deutschen Gesell-
schaft fir Soziologie von der Studiengruppe "Kommunale Sozial-
politik" erarbeitet. Verbindender Grund war das gemein- _

same Interesse an einer sozialwissenschaftlichen Kldrung der Be-
dingungsrahmen, Wirkungsfelder und Entwicklungsperspektiven ei-
ner von staatlicher (zentraler) Sozialpolitik zu unterscheiden-
den kommunalen (dezentralen) Sozialpolitik.

Die beteiligten Wissenschaftler sahen in der Beschdftigung mit
kommunaler Sozialpolitik insofern nicht nur ein tridgerorientiert
ausdifferenziertes Spezialgebiet der Sozialpolitikanalyse. Die
Frage nach den Notwendigkeiten und Mdglichkeiten “"kommunaler"
Sozialpolitik erfolgte vielmehr in dem BewuBtsein, daB sich mit
den krisenhaften Entwicklungen der Arbeitsgesellschaft und des
Wohlfahrtsstaates die Koordinaten sozialpolitischer Orientie-
rung verschoben hatten. Angesichts des zuniachst “vor Ort" beob-
achtbaren Problemdrucks "neuer sozialer Fragen” und "neuer so-
zialer Bewegungen" schienen die bislang fraglos unterstellten
Muster und Werte sozialstaatlicher Modernitdt an Schliissigkeit
und Eindeutigkeit zu verlieren, schien der "Beitrag" der Kommu-

nen bei der Bearbeitunqg sozialer Probleme neu gefraat.

Die sozialwissenschaftliche Diskussion kommunaler Sozialpolitik
kann sich inzwischen auf ein breites Spektrum grundlegender und
richtungsweisender Arbeiten - darunter vielfach auch Arbeiten
aus dem Kreis der Studiengruppe - beziehen. So ist der Sinn die-
ser Veroffentlichung kaum mehr darin zu sehen, einen bereits
ausgearbeiteten Forschungsstand nochmals zum reprdsentativen
Panorama eines "Readers" oder eines “Lehrbuches" zusammenzustel-
len.

Vielmehr ist mit dem reichen Fundus kommunal- und sozialarbeits-
wissenschaftlicher Vorarbeiten der Hintergrund markiert wor dem
der gesellschaftliche wie politische Bedingungsrahmen einer
"kommunalen Sozialpolitik" im Hinblick auf aktuelle Veranderun-
gen und Herausforderungen neu zu kldren sein wird.

Bei der Sichtung und Auswertung der hierzu grundlegenden Lite-
ratur kann sich die Frage nach Kriterien zur Bestimmung der Be-
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sonderheiten kommunaler Sozialpolitik orientieren an den dis-
ziplindren Themenfeldern und Erkenntnisinteressen einer sozial-
dkologischen Feldforschung, einer sozialarbeitstheoretischen
Handlungslehre und einer soziologischen Politik-Analyse. In
Auseinandersetzung mit den theoretischen Paradigmen und insti-
tutionellen Koordinaten sozialstaatlicher Modernitdt kam es der
Studiengruppe darauf an, die heute zum Problem werdenden Ten-
denzen strukturellen und kulturellen Wandels, programmatischer
Wenden und paradigmatischer Wechsel herauszuarbeiten und dabei
zu untersuchen, inwieweit dadurch auch fiir eine sozialwissen-
schaftliche Sozialpolitikforschung neue Akzente gesetzt sind
und neue Perspektiven erforderlich werden.

Neue Akzente ergeben sich zundchst aus der Oberlegung, daB eine
unter Primissen gesellschaftlichen Aufbaus und wirtschaftlichen
Wachstums programmierte sozialstaatliche Modernisierung bei ei-
ner fiskalischen Verknappung der Leistungsfdhigkeit und bei ei-
ner legitimatorischen Verengung der Handlungsspielrdume poli-
tisch-administrativer Steuerung an ihre Grenzen stoft.

Praktisch bedeuten somit die aktuell diskutierten "Grenzen des
Wohlfahrtsstaates” und "Krisen der Arbeitsgesellschaft" eine
Verschiebung des ordnungspolitischen Koordinatensystems, Unter
dem Aspekt von Sozialpolitik wird zu priifen sein, ob eine fiir
die Phase gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Wachstums for-
mu1iertebEinschatzung der Moglichkeiten staatlicher und kommu-
naler Sozialpolitik sich bruchlos auf knappere Zeiten und enge-
re Spielrdume lbertragen 1aBt. In Hinblick auf kommunale Sozial-
politik wird deutlich, daB kommunale Selbstverwaltung nicht nur
im Sinne der Durchsetzung von Modernisierungsstrategien zur
“mittelbaren Staatsverwaltung” wird, sondern gleichermaBen auch
in administrative Spar- und Kontrollfunktionen staatlicher Ver-
knappungspolitik einbezogen werden kann,

Theoretisch ist iu erwdgen, ob mit gesellschaftlichem Wandel
nicht auch die Paradigmen, die bislang sozialpolitische Program-
matik leiteten, gleichfalls in Bewegung kommen.

So bestimmen sich die verbindenden Ausgangsfragen der in diesem
Band vorgelegten Arbeiten iiber das BewuBtsein der struktureilen
Briiche und kulturellen Krisen gesellschaftlichen Wandels. Dies
bedeutet auch gegeniiber dem theoretischen Kgordinatensystems
des sozial- und politikwissenschaftlichen Zugriffs die Bereit-
schaft zu offener Diskussion,
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Fir die Studiengruppe hieB dies: Auseinandersetzung mit in der
Programmgeschichte kommunaler Selbstverwaltung leitbildhaft tra-
dierten Mustern und Werten, wonach der “soziale Raum" deckungs-
gleich sein misse mit der gebietskorperschaftlich verwalteten
"Fldache", wonach eine sozialrdumlich abgestimmte "soziale Pra-
xis" sozialarbeiterischen Handelns dem Biirger “ndher” zu kommen
habe als jede staatliche Administration und wonach eine selbst-
verwaltete Regelung und Steuerung der Ortlichen Verhdltnisse
aufgrund eines prinzipiell offenen Gestaltungs-/Entscheidungs-
spielraumes politisch Autonomie gewinnen kdnne.

Der Bezug kommunaler Sozialpolitik auf die Krisen und Grenzen
sozialstaatlicher Modernitdt verdeutlicht zugleich aber auch
die gesellschaftspolitische Ambivalenz jener "Kommunalisierung"
sozialer Probleme:

Die themen- wie programmpolitische Aufwertung der kommunalen
Ebene konnte im Verbund mit dem Riickzug aus sozialstaatlicher
Leistungsbereitschaft immer auch eine Abwertung wohlfahrtsstaat-
licher Errungenschaften bedeuten.

Damit wird die aktuelle Debatte iiber den "Welfare State in
Crisis" zum Bezugsrahmen. in dem die Materialien und Arbeits-
perspektiven der Studiengruppe "Kommunale Sozialpolitik" immer
auch zu orten sind: als Werkstattbericht zur deutlicheren Kon-
turierung dieser Wohlfahrtsstaatsdiskussion im Horizont kommu-
naler Sozialpolitik.

Das politische wie wissenschaftliche Interesse an einer dezen-
tral auf lokaler Ebene verankerten Sozialpolitik 1aBt sich un-
schwer als gleichsam positive Projektion der Krisenphdnomene
des etablierten Wohlfahrtsstaates identifizieren. Dessen Funk-
tionsmerkmale, seine zentralistische, uUber die Medien Recht und
Geld biirokratisch-professionell gesteuerte Arbeitsweise werden
heute - gewiB aus unterschiedlichen Positionen und mit kontro-
versen Intentionen - in ihren Grenzen problematisiert; seine
Organisationsprinzipien scheinen nicht mehr bedingungslose

akzeptiert.

Vor dem Hintergrund staatstheoretischer Krisenszenarios scheint
es nahezuliegen, Ldsungen in der positiven Umkehrung der dia-
gnostizierten Defizite zu suchen: Die behauptete Inflexibilitdt
des zentralisierten Wohlfahrtsstaates soll in dezentralen Orga-
nisationsformen kompensiert, zumindest relativiert werden. Die

Verrechtlichung des sozialpolitischen Institutionensystems er-
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scheint nun weniger als sozialpolitische Errungenschaft eines
“sicheren Schutzes", sondern eher als Fessel fiir lebensweltlich
angemessene, differenzierte Hilfeformen.

Auch die Prdferenz des etablierten Wohlfahrtsstaates fiir das
Steuerungsmedium Geld wird jetzt in doppelter Weise proble-
matisiert. Nicht nur ist diese Ressource in der Gkonomischen
Dauerkrise seit der Mitte der 1970er Jahre knapp geworden. Dar-
iiber hinaus wird sie ab einem bestimmten materiellen Entwick-
lungsniveau vielfach auch qualitativ in Frage gestellt. Relativ
wichtig zur Bestimmung der Qualitdt von Sozialpolitik werde ei-
ne die Geldleistungsstrategie ergdanzende Dienstleistungsstrate-
gie. Diese wiederum miisse “blirgernah", also dezentral organi-
siert sein. Die biirokratisch-professionelle VerfaBtheit der
etablierten Sozialpolitik erscheint weiterhin nicht mehr als
Rationalitdtsgewinn, sondern im Gegenteil als kontraproduktiv.
Das soziale Sicherungssystem iibe eher Herrschaft als Hilfe aus,
gefdhrde mit seiner systemischen Handlungslogik eher Lebenswel-
ten als diese zu schiitzen und zu stiitzen.

Entstaatlichung und Dezentralisierung, mehr Demokratisierung
und wengier Normierung, tntbirokratisierung und Laisierung
Selbsthilfe und Selbstorganisation : So lauten nun entsprechend
die Stichworte der vielstimmig geforderten sozialpolitischen
Neu-Reorientierung. Und tatsdchlich verweisen all diese Stich-
worte im Ergebnis immer auf die lokale, die dezentrale Hand-
1ungsebené. Insoweit, vor dem Hintergrund dieser negativ akzen-
tuierten Diagnosen, ist die politische wie wissenschaftliche
Attraktivitit einer lokalen, einer dezentralen, einer kommuna-
len Sozialpolitik also plausibel. Nicht in gleicher Weise ein-
sichtig ist oder muB jedoch sein, daB - oder wieweit - tatsidch-
lich dezentral eine liber den wohlfahrtsstaatlichen Status quo
qualitativ hinausweisende Sozialpolitik aktuell oder potentiell

auch realisierbar ist. Damit ist die zentrale Forschungsaufgabe
umrissen: Zu untersuchen ist das Leistungspotential einer lokal
verankerten Sozialpolitik. ‘

Versuche, die Chancen wie Grenzen einer dezentralen Sozialpoli-
tik abzuschdtzen, miissen zwei analytische Hauptebenen umfassen:

Erstens die Kommune-Umwelt-Relationen und zweitens die sozial-
politisch relevante Binnenstruktur wie die sozialpolitisch mo-
bilisierbaren Binnenressourcen auf lokaler Ebene.
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Theoretisch angemessen ist die Kommune nur als umweltoffenes
System konzipierbar, politisch kann sie nur im Sinne dieser
vieldimensionalen Abhdngigkeiten aaieren. Jeder ausreichend kom-
plexe Versuch, kommunale Handlungsspielrdume, also das Lei-
stungsvermdgen einer dezentral verankerten soziaien Politik zu
bestimmen, muB diese politischen, Skonomischen und sozialen Um-
weltrelationen beachten.

Zugleich - und auf der Basis der umweltbestimmten Abhdngigkeit -
ist die kommunale Binnenstruktur selbst zum Analysegegenstand zu

machen. Die Frage nach faktischen und/oder méglichen Hand-
lungsspielrdumen in einer kommunalen Sozialpolitik richtet sich
damit auf die strukturellen Merkmale (wesentlich: beteiligte
Akteure, vertikale und horizontale Politikverflechtung) wie auf
die prozedurale Qualitit (wesentlich: Entscheidungsorganisation,
Qualitdt des Informationsverhaltens) sozialpolitisch relevanter
kommunaler Entscheidungsprozesse.

Untersuchungen der kommunalen Binnenstruktur schlieBen Fragen
nach dem sozialpolitischen Bedingungsrahmen ein, in den sich
die Dynamik sozialaktiver Selbst- und Solidarhilfe mit der Sy-
stematik der politisch-administrativen Kontrolle &ffentlicher
Macht und 6ffentlicher Mittel "vermitteln" lieBen. Leitbilder
einer Reflexivitit offentlicher Verantwortung und Responsivitdt
politischer Steuerung sind dabei Idealisierungen, zu deren Re-
alisation heute auf allen Seiten Lernprozesse gefordert
sind. Damit ist ein doppelter Bezugsrahmen der hier zusammenge-
stellten Beitrdge markiert: Einerseits geht es darum, auf dem
Hintergrund aktueller Krisen des Wohlfahrtsstaates kommunale
Sozialpolitik gerade in ihren systemischen Grenzen bewuBt zu
machen, zum anderen soll mit einer Orientierung an neuen Akti-
ons- und Produktionsformen der “"vor Ort" aktivierbaren Selbst-
und Solidarhilfen der Blick auf spezifische Vermittlungs- und
Entwicklungschancen einer kommunalen Sozialpolitik gedffnet
werden:

(2) Einleitend versucht Jirgen KROGER den ordnungspolitischen
und sozialpolitiktheoretischen Diskussionshintergrund zu rekon-
struieren, auf dem sich in den letzten Jahren die Wiederent-
deckung und Aufwertung der Kommune als sozialpolitische Pnli-
tikarene vollzogen hat, Kritische Fragen gelten dabei auch dem
Realititsgehalt von Erwartungen, die sich vom Organisations-
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prinzip der Dezentralitat eine hthere sozialpolitische Rationa-
litdt versprechen.

Angesichts der Relationen zwischen kommunalem System und loka-
lTer Umwelt und der organisatorischen wie personellen VerfaBt-
heit des kommunalen Sozialsektors sind solche Erwartungen auf
eine Optimierung durch Dezentralisierung jedoch zuriickhaltend
zu bewerten, obwohl in neuen Formen sozialer Selbsthilfe und
gesellschaftlicher Selbststeuerung sich auch konstruktive Ent-
wicklungspotentiale einer biirgernahen Sozialpolitik abzeichnen
konnen.

(3) Auch Thomas OLK und Hans Uwe OTTO untersuchen krisenhafte
wohlfahrtsstaatliche Entwicklungen, die eine sozialpolitische
Transformation zugunsten dezentraler Handlungsformen beglinsti-
gen (kdnnen) bzw. als solche explizit vorgetragen oder gefor-
dert werden.

Ihre Einschiatzung der Problemlésungsfihigkeit dffentlicher, ver-
bandlicher und selbstorganisatorischer Triger auf iokaler Ebene
fallt jedoch eher skeptisch aus. Allenfalls in (heute?)

noch nicht identifizierbaren “"kontextsensiblen® politischen
Strategien zur Weckung und Stltzung gésellschaftlicher Selbst-
steuerungspotentiale sehen sie eine Perspektive, die eine kiinf-
tige Aufwertung der lokalen Ebene beglinstigen konnen.

(4) Hans-Dieter FESER untersucht den fiskalischen Handlungs-
spielraum der Kommunen und unterstreicht darin zunidchst nur
deren Umweltabhingigkeit Sowohl von Gkonomischen wie institu-
tionell-politischen Rahmenbedingungen im Sinne des spitkapitali-
stischen Steuerungsstaates.

In der Analyse der Einnahmen- und Ausgabenseite kommunaler Haus-
halte sieht er zudem, daB die Finanzprobleme des Steuerstaates
wesentlich zyunqunsten der. kommunalen Finanzausstattung zu mil-
dern gesucht werden und die Kommunen selbst, im Rahmen ihrer
Entscheidungsriume, ihr Finanzdilemma gerade zu Lasten des re-
produktiven Sektors entschirfen.
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(5) Die fiir sozialpolitisches Handeln auf kommunaler Ebene kon-
stitutiven Deutungsmuster rekonstruiert und interpretiert der
Beitrag von Wolfgang BONSS und Stephan WOLFF: Im Blickfeld ihres
an Wissenssoziologie und Ethnomethodologie orientierten For-
schungsansatzes wird die praktische Bedeutung wie auch die Be-
grenzung einer als “"Kommunalitdt" identifizierbaren sozialpoli-
tischen Programmstruktur herausgearbeitet. "Kommunalitat" er-
scheint dabei als bewuBt gewdhlte und gezielt konstruierte
Perspektivik und Programmatik sozialpolitischer Akteure, welche
die sozialpolitische Problemwahrnehmung und Problembearbeitung
bewuBt auf das Organisationsprinzip sozialer und rdumlicher
"Ndihe" zu griinden suchen. Die Ambivalenz solcher Orientierung
kann an der Entwicklung "gemeindenaher Psychatrie" aufgezeigt
werden.

(6) Eine kritische Auseinandersetzung mit der sozialpolitischen
Aufwertung des Prinzips der "sozialrdumlichen Nihe" versucht der
Beitrag von Hans NOKIELSKI, der aufgrund seiner empirischen
Fallstudie zum sozialen Gebrauchswert von "StraBenraum” zu der
These kommt, daB auch bei mobiler Lebensfiihrung das Bediirfnis
nach "sozialer Nahe" wirksam bleibt, dieses sich jedoch nur

noch bedingt innerhalb "“gewachsener" sozialer Raume realisieren
kann.

Damit wird die Herausforderung kommunaler Sozialpolitik deut-
lich. Sie kann entweder versuchen {iber "dkologische Interven-
tion" eine Revitalisierung sozialer Rdume zu bewirken, oder sie
muB funktionale Aquivalente bereitstellen, etwa durch den Aus-
bau sozialraumbezogener Infrastruktur.

(7) Dieter GRUNOW / Norbert WOHLFAHRT zeigen anhand zweier em-
pirischer Untersuchungen, daB die in wohlfahrtsstaatliche De-
zentralisierungspostulaten vielfach formulierte Prémisse einer
dezentral eher erreichbaren Politikkoordination, als sie zen-
tralstaatlich herstellbar sei, duBerst vorsichtig zu handhaben
ist. An den beiden untersuchten Politikfeldern machen die Auto-
ren massive interorganisatorische Reibungsverluste bzw. uniiber-
sehbare trdgerspezifische Eigeninteressen als Restriktionen ei-
ner "sozialpolitischen zielbezogenen Wirksamkeit" sichtbar.
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(8) Der Beitrag Rudolph BAUERs macht mit den Freien Trdgern der
offentlichen Wohlfahrtspflege einen zentralen (den verbandli-
chen) Akteur des gegenwdrtigen kommunalen Sozialsektors zum Ana-
lysegegenstand.

Untersuchungsleitend ist dabei die Frage, ob und wieweit eine
verbandliche, also nicht-staatliche, dezentrale Sozialpolitik
Defizite, die im Rahmen der wohlfahrtsstaatlichen Krisendia-
gnosen der staatlichen bzw. offentlichen (kommunalen) Sozialpo-
litik angelastat werden, vermeiden oder iiberwinden kann; wieweit
also hier (mehr) Innovationspotential, Flexibilitit und nicht-
birokratische Handlungsmaximen identifizierbar sind. Die Antwor-
ten BAUERs dazu sind erniichternd. Insgesamt identifiziert er
Struktur- und Handlungsparallelen der Freien Tridger zum Uffent-
lichen Trdger, Biirokratisierungs-, Professionalisierungs- und
Spezialisierungsprozesse. Als Beleg fir diese Diagnose wird auch
das Aufleben selbstorganisatorischer Hilfsformen auf lokaler
Ebene identifiziert. Diese seien in gleicher Weise gegen Poli-
tikmuster staatlicher (kommunal-gffentlicher) wie verbandlicher
Akteure gerichtet bzw. trotz und neben letzteren entstanden.

(9) Rolf G. HEINZE thematisiert wissenschaftlich und politisch
formulierte Positionen, die angesichts sowohl fiskalischer wie
Rationalitatsgrenzen staatlicher Sozialpolitik eine Stdrkung

des Subsidiaritdtsprinzips im Sinne (auch) einer Fdrderung der
Freien Trdger der Wohlfahrtspflege fordern. Aus deren ehrenamt-
licher Tradition wie der unterstellten gréfBeren Klientenndhe
wird vielfach auf eine hdhere und auch kostengiinstigere Problem-
Tdsungskompetenz geschlossen, als sie offentlicher Sozialpoli-
tik herstellbar erscheint.

Zur kritischen Wirdigung einer “Verbandlichung der Sozialpoli-
tik" konstruiert Rolf G. Heinze den politiktheoretischen Rahmen
im Rickgriff auf das Paradigma “neo-korporatistischer Systeme".
Die Politikverflechtung zwischen kommunaler Administration und
verbandlich orcanisierten snzialen Diensten kommt in dem MaBe
in Spannung, wie mit neuen Aktionsformen snzialer Selbst- und
Solidarhilfe neue Akteure das kommunalpolitische Feld betreten
und in ihrem Anspruch auf eine andere "Subsidiaritat” die ver-
bandlich etablierten Muster in Frage stellen.
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(10) Der Beitrag von Marina LEWKOWICS macht deutlich, daB die
in der Parole "anders helfen" sich darstellenden neuen Hand-
lungskonzepte der Selbst- und Solidarhilfe in der Praxis kommu-
naler Sozialplanung zur Herausforderung werden, auch "anders

planen" zu missen,

Die These faBt Planung nicht nur produktorientiert in Hinblick
auf eine angestrebte Verbindlichkeit festgestellter Pldne, son-
dern eher prozessorientiert als Kommunikations- und LernprozeB
einer wechselseitigen Auseinandersetzung, Verhandlung und Ver-
antwortung zwischen Zusténdigen, Beteiligten und Betroffenen.

Mit neuen Formen sozialaktiver Selbst- und Solidarhilfe mani-
festieren sich zugleich neue Akteure im korporatistischen Feld
lokaler Politikverflechtung, wobei es gerade in der unmittel-
baren politischen Auseinandersetzung vor Ort darauf ankommt,
die soziale Dynamik von Selbsthilfegruppen mit Organisations-
prinzipien sozialpolitischer Planung vermittelbar zu machen.

(11) Friedhart HEGNER analysiert die Chancen, angesichts der
langandauvernden und massiven Ungleichgewichte des Arbeitsmark-
tes, auf kommunaler Ebene "unkonventionelle"™ Beschdftigungsini-
tiativen zu entwickeln oder solche zu fordern. Dabei wird deut-
lich - ohne die prinzipiellen quantitativen Grenzen dieser lo-
kalen Aktivitdten zu libersehen - daB auf ortlicher Ebene offen-
sichtlich ein arbeitsmarktbezogenes Aktivitdtspotential exi-
stiert, das iiber die Leistungsmoglichkeiten einer zentralstaat-
lich gesteuerten Beschdftigungspolitik hinausweist.

(12) Im Beitrag von Jiirgen GOTTHOLD werden Aufgabenfelder kommu-
naler Sozialpolitik, namlich "Soziale Brennpunkte", zum Thema,
fiir welche die Leistungsgrenzen der etablierten wohifahrtsstaat-
lichen Steuerungsmedien, Recht und Geld, demonstrierbar sind.
Zugleich wird (damit) die Notwendigkeit dezentraler Politikfor-
men zur Bearbeitung bestimmter gesellschaftlicher Notlagen un-
terstrichen. Damit jedoch ist die Frage nach den Interventions-
zielen wie den Interventionsmethoden, nach den Wirksamkeitschan-
cen wie deren Messung noch nicht beantwortet. GOTTHOLD themati-
siert gerade diese, sich "jenseits von Geld und Recht" ergebe-
nen sozialpolitiktheoretischen wie praktischen Hiirden und Hin-
dernisse.
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(13) Auch der Beitrag Norbert HERRIGERs macht die Handlungsra-
tionalitat im Kommunalen Sozialsektor zum Untersuchungsgegen-
stand. Am Beispiel der lokalen Jugendpolitik kommt er zu dem Re-
sultat, daB, anders als vielfach von Dritten unterstellt und auf
kommunaler Ebene selbst reklamiert wird, nicht prédventive, son-
dern traditionelle, reaktive Politikmuster jugendpolitische
Handlungsformen kennzeichnen.

(14) Die von Adalbert EVERs an Problemzusammenhingen von Woh-
nungsnot, Wohnungsmarkt und Wohnungspolitik herausgestellte Un-
terordnung kommunaler Sozialpolitik unter die Logik einer Ukono-
misierung der Politik wird in dem MaBe kritisch, wie Vertei-
lTungsprobleme des Wohnungsmarktes sich verschdrfen und eine mit
der Modernisierung gesellschaftlicher Funktionszonen verbundene
Zergliederung der Lebenswelt eher verfestigt wird. Dagegen ste-
hen wohnungspolitische Initiativen und Projekte, welche mit der
Aktualisierung genossenschaftlicher Programme nicht nur woh-
nungsmarktliche Mechanismen relativieren, sondern zugleich an-
dere Lebensweisen und Arbeitsformen 2u praktizieren suchen. Ge-
rade mit Blick auf solche gesellschaftspolitischen Alternati-
ven im Wohnungsbau scheint der wohnungspolitische Gestaltungs-
spielraum der kommunalen Ebene jedoch durch eine sozialpoliti-
sche wie kommunalpolitische "Subalternitdt" verbaut.

(15) Ausgehend von Leitbildern kommunaler Selbstverwaltung ver-
sucht Eckart PANKOKE, die durch "neue soziale Fragen" aufgege-
benen Neuorientierungen "6ffentlicher Aufgaben®, die durch
"neue soziale Bewegung" in Spannung kommenden Felder "dffent-
Ticher Macht" und die dabei sich entwickelnden neuen Formen
"Offentlicher Verantwortung” in ihren Bedingungs- und Wirkungs-
zusammenhédangen deutlich zu machen. Dann wird es zur Frage der
politischen Kultur "kommunaler Uffentlichkeit", kommunale Sozi-
alpolitik auch in dem Sinne als "soziale Politik zu gestalten,
dap die Entwicklung von Lebenszusammenhdngen liber "lebensnahe"
Vermittlungen sozialen Handelns und Verhandeins und im Rahmen
"intermedidrer Systeme" verantwortbar wird.

Jirgen Kriger / Eckart Pankoke

Duisburg / Essen im August 1984



Kommunale Sozialpolitik und die Krise des Wohlfahrtsstaates.
Zur Verortung der sozialpolitischen Dezentralisierungsdebatte

Jiirgen Kriiger

1. Zur Aktualitdt einer kommunalen Sozialpolitik

Der Terminus “Kommunale Sozialpolitik " ist erst neuerdings
in einer erstaunlichen Themenkarriere zu einem Stichwort
sozialpolitisch orientierter sozialwissenschaftlicher For-
schung - und, wenn hier auch begrifflich wie konzeptionell
noch weniger fixiert, des politischen Sprachgebrauchs - auf-
gestiegen. Schneile akademische Karrieren eines wissen-
schaftlichen Begriffs oder besser: eines Themenzusamnen-
hangs, fur den dieser Begriff steht, sind innernalb der
Sozialwissenschaften keineswegs singular. Aber insbesondere
fiir angewandte sozialwissenschaftliche Forschung, wie sie
mit dem sozialpolitischen Feld gegeben ist, mischt sich
thematischen Konjunkturen doch vielfach bald auch Zweifel
bei: Inwieweit deckt die steile Themenkarriere (noch) einen
realsoziclogischen Wandel, wieweit reflektiert sie einen
realsoziologischen Problemzuwachs bzw. die Aussicht auf den
Gewinn eines Losungspotentials fiir diese Probleme? 0Oder 15t
- und in welchem alle - hier vietmehr die Ei1genproduktivitat
der Institution MWissenschaft im Sinne eines thematischen
Selbstlaufs wirksam, die zu einer "nuchternen Bewertung
mahnt?

Tatsachlich erscheint der aktuelle wohlfahrtsstaatliche
Perspektivenwechset, der die Forderungen nach einer Kommuna-
len Sozialpolitik kennzeichnet, zumindest uberraschend. Benn
die Geschichte der staatlichen Sozialpolitik in Deutschland
ist in weiten Teilen zugleich eine Geschichte zunehmender
lentralisierung wurspringlicn primar lokal, kommunal, also
dezentral verankerter Hilfs- und Unterstiutzungssysteme. Der
unter Bismarck eingeleitete Schub sozialpolitischer Moderni-
sierung war zugleich ein solcher der woh!fahrtsstaatlichen
lentralisierung. In der jingeren sozialwissenschaftlichen
Debatte wurde diese - keineswegs auf den Sozialsektor be-
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scnrdnkte - lentralisierungstendenz der Politik weithin auch
als Faktum genommen und forschungsstrategisch eindeutig
geminzt: die kommunale Ebene war ein akademisches Arbeits-
feld minderen Interesses. Sie erschien politisch zugunsten
zentralstaatiicher oder anderer (berkommunaler Instanzen
entleert, Okonomisch vielfdltig abhdangig und sozial in einem
gesamtgesellschaftlich wirksamen wund gerade auch zentral-
staatlich befodrderten Angleichungsproze begriffen (vgl. fir
andere (Offe, 1972). Iwar behauptete und Dehauptet'die kKominu-
nale Ebene in der Bundesrepublik, gerade im sozialpoliti-
schen Sektor, ein heterogenes Feld von Aufgaben und Zustan-
digkeiten. Dies ist besonders deutlich im Bereich der So-
zialnil%e. der Jugendhilfe und der Gesundheitshilfe. Charak-
teristischerweise wurden diese Politikfelder zum einen je-
doch politisch wie auch wissenschaftlich eher marginal be-
handelt und zudem, eine Bestdtigung der nachgeordneten Funk-
tion der kommunaien Ebene, legislativ durch den Zentralstaat
{zum Teil auch auf Landesebene) fixiert: Die Kommune war und
ist weithin Vollizugsinstanz lberkommunaler Setzungen und
erscheint zugleich als ein Mikrokosmos gesamtgeselischaft-
lichen soziodkonomischen Wandels und soziodkonomischer Pro-
plemlagen. )

Diese “objektive" Seite vertikal organisierter Sozialstaat-
lichkeit hat sich - bisher - nicht gewandelt. Um so menr
midssen die nun vielstimmigen Uiagnosen oder Postulate zu-
gunsten einer Renaissance der kommunalen Ebene als (kunf-
tiger) Ort sozialpolitischen Handelns und sozialpolitischer
Innovation erstaunen lassen. Ohne Uberzeichnung darf konsta-
tiert werden, daB diese Debatten, teilweise nachdricklich so
beansprucht, ;eilweise aus der jeweiligen Argumentationslo-
gik folgend, die Kennzeichen eines sozialwissenschaftlichen
Paradigmenwechsels wohifahrtsstaatlicher Theorie sichtbar
machen und, im politischen Feld, "Ansdtze einer ordnungspo-
litischen Reformdebatte ({Dettling, 1980) enthalten. Qen
gemeinsamen Hintergrund dieser, sowohl wissenschaftlich wie
politisch auBerordentlich heterogenen Diskussionspunkte iber
die Zukunft des Wohlfahrtsstaates im Horizont einer Kommuna-
len Sozialpolitik bilden die Krisendiagnosen fur den eta-
blierten Wohlfahrtsstaat. Dem Rigorismus vielfacher Kritik
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am Wohlfanhrtsstaat, entspricht andererseits eine verbreitete
wissenschaftliche wie politische {berzeugung, dafB in der
Aufwértung dezentraler Organisationsmuster staatlicher oder
vorstaatlicher Sozialpolitik wesentliche Elemente einer
wohlfahrtsstaatlichen Zukunft zu suchen sind. Die theore-
tische Legitimitdt wie die (sozial)-politische Tragfdhigkeit
dieses Perspektivenwechsels, richtiger: die erlaubte Radika-
litdt eines solchen Perspektivenwechsels, markiert aller-
dings im wesentlichen noch ein breites Forschungsfeld.

Diese bisher sehr abstrakten Ausfihrungen sind im folgenden
systematischer zu entfalten, zumindest mit illustrativen
Strichen auszufiillen und teilweise zu kommentieren. Diese
Konturierung fihrt allerdings insgesamt zu einer eher 2zZu-
riickhaltenden Einschédtzung des LeistungsVermﬁgens dezentral
verankerter sozialpolitischer Hilfspotentiale - ohne damit
deren (moglichen) Platz in einem wesentlich erst noch zu
entwickelnden Neu-Arrangement von zentralstaatlicher, kom-
munaler, verbandlicher und seibstorganisatorisch getragener
Wohlfahrtspolitik zu ignorieren.

2. Krisenbibilder des etablierten Wohlfahrtsstaates als
Hintergrund fiir die Wiederentdeckung einer kommunalen

Sozialpolitik

In den 1960er Jahren wurde der Wohlfahrtsstaat - in der
Bundesrepublik Deutschland gebrduchlicher: der Sozialstaat -
weithin mit positiven Attributen assoziiert. Dies gilt mit
Einschrdnkungen auch fir die Vereinigten Staaten von Nord-
amerika. In den 1970er und vor allem in den 1380er Jahren
dagegen scheint der sozialpolitische Sprachgebrauch, sowohl
im Wissenschaftssystem wie im politischen und vorpolitischen
Kontext, kaum noch ohne den Zusatz der "Krise" auszukommen,
Iwar ieigt eine ndhere Betrachtung sehr schnell, daB die nun
vielstimmig und vielfdltig behauptete Krise des Wohlfahrts-
staates sich als ein breites Spektrum von zum Teil sehr
heterogenen Krisendiagnosen darstellt, dem, soweit formu-
liert, auch . sehr unterschiedliche Ldsungsvorschldge ent-
sprechen. Gleichwohl 1ist die gegenwidrtige wohlfahrtsstaat-
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liche Kritik tatsdchlich im Wortsinn fundamental. Denn sie
wird weithin festgemacht an den Funktionsvoraussetzungen
und/oder den Funktionsmodi der wohlfahrtsstaatlichen Sy-
steme, ndmlich an deren zentralistisch-generalistischer,
interventionspolitisch iber die Medien Recht und Geld, pro-
fessionell und biirokratisch gesteuerten Verfahrenslogik. Fir
den hier gegebenen Diskussionszusammenhang erscheint es
gleithwohl sinnvoll und moglich, die vielfachen Krisenbilder
etablierter Wohlfahrtsstaatlichkeit in zwei Kategorien ana-
lytisch zu trennen. Vor deren Hintergrund sind dann die
jeweiligen postulierten Forderungen zu verdeutlichen, die
zugunsten einer sozialpolitischen Neuorientierung und darin
{auch) fir eine Aufwertung der kommunalen Ebene formuliert

werden.

Zum einen sind solche Krisendiagnosen zu unterscheiden, die
{vorrangig) quantitativ, oOkonomisch-fiskalisch orientiert
sind und in diesem Sinne primdr "duBere" Expansionsgrenzen
der Wohlfahrtsstaaten thematisieren. Und zweitens solche,
die (vorrangig) die Krise(n) des Wonhlfanrtsstaates qualita-
tiv zu interpretieren versuchen, indem sie gleichsam dessen
"innere" Rationalitdtsgrenzen identifizieren. Diese Zwei-
teilung behdlt ihren analytischen Vorzug, auch wenn deutlich
ist, daB in komplexeren Krisenbildern des Wohlfahrtsstaates
vielfach quantitative und qualitative Restritkionen als
(dynamisch) verknipft erscheinen.

2.1. Erster Typus wohlfahrtsstaatlicher Krisendiagnosen:
Okonomische Krise und Finanzkrise als "duBere" Ex-
pansionsgrenzen des Wohlfahrtsstaates.

In den Ursachendiskussionen der nunmehr iiber zehnjdhrigen
Gkonomischen Wachstumskrise mit massiven \Ungleichgewichten
auf den Arbeitsmidrkten in den wichtigsten spdtkapitalisti-
schen Gesellschaften werden immer wieder auch die ausgebau-
ten wohlfahrtsstaatlichen Systeme selbst als mégliche oder
tatsdchliche Krisenerzeuger bzw. Krisenstabilisatoren ge-
nannt (Glazer, 1971; Janowitz, 1976; Logue, 1979; Merklein,
1980; Jungblut, 1983). Die Argumentationsketten dieser libe-



Kommunale Sozialpolitik und die Krise des Wohlfahrtsstaates

15

ral-konservativen Wohlfahrtsstaatskritik lassen sich etwa so
umreifen: Der entwickelte Wohlfahrtsstaat habe die Kosten
des Faktors Arbeit in einem die internationale Wettbewerbs-
fahigkeit schwdchendem MaBe (berhdht; eine zu geringe Dif-
ferenz zwischen Arbeitseinkommen und Sozialeinkommen redu-
Ziere dnverzichtbare Anreize zur JOkonomischen Leistung;
wachsende Steuer- und Abgabelasten zur Finmanzierung des So-
zialbudgets wiirden offene oder versteckte ("Schattenwirt-
schaft”") Formen der Steuerrebellion férdern.

Grinde fiur den, wie nier behauptet wird, maBlos vorange-
triebenen Ausbaus der Wohlfahrtsstaaten sehen seine Kritiker
wesentlich in den Mechanismen vorpolitischer Interessenfor-
mierung und politischer Interessendurchsetzung. Eine "Revo-
lution von Gleichheitsansprichen" habe eine “Revolution
steigender Anspriiche" generiert (Glazer, 1971). 0Die Kon-
kurrenzlogik parlamentarisch - reprdsentativer Systeme
(Janowitz, 1376) konstituiere, auch in Koalition mit einer
iiber soziobkonomische Ungleichheiten fortschreitend auf-
kldrenden Sozialwissenschaft, ein Politiksyndrom: das wohl-
fahrtsstaatliche "Inklusionsprinzip" (Luhmann, 1381). Da-
nach werde prinzipiell nichts und niemand aus dem wohl-
fahrtsstaatlichen Aufgabenkatalog bzw. Adressatenkreis aus-
gegrenzt. 0Da der Wohlfahrtsstaat somit fir seine zentralen
Steuerungsmechanismen, Recht und Geld, keine systemeigenen
Begrenzungen aufweise, fihre die ihm immanente Dynamik zu
einer Ausweitung des offentlichen Sektors, die notwendig,
frither oder spdter, an Finanzierungsgrenzen stofBen misse.
Der Wohlfahrtsstaat erscheint in diesem Krisenbild als "vic-
tim of its success" (Logue, 197Y). Seine Erfolge wirken, so
wird behauptet, ab einem bestimmten {aber in aller Regel
nicht definierten) Ausbauniveau gegen seine eigenen Funk-
tionsprémissen, in dem jene seine dkonomische Basis aushoh-
len. Kiirzungen der Sozialhaushalte, die Entlastung des pri-
vaten Kapitals von Sozialleistungen, also die (Re-) Privati-
sierung soziodokonomischer Leistungen und Risiken, generell,
die Zuriicknahme einer als zu weit vorangetrieben behaupteten
sozialpolitischen Betreuungsfunktion (Glazer, 1971; Schels-
ky, 1978: 13 ff.), erscheinen in dieser liberal-konservati-
ven Kritik als Revisionspunkte fiir eine wohlfahrtsstaatliche



16 Jiirgen Kriiger

Theorie und Politik. Selbstverantwortung und Selbsthilfe,
traditionelle Begriffe schon der alten Diskussion um die
"Sociale Frage und Sociaie Politik" (Pankoke, 1970) wie auch
der ordnungstheoretischen ODebatten in der Bundesrepublik
Deutschland nach 1945, werden revitalisiert und zum Teil neu
und unterschiediich radikal interpretiert. Die primdren
Lebenszusammenhdnge, die Familie, die Nachbarschaft, das
wohhquartier, kurz: der Verweis auf soziale und rdumliche
Ndhe, also auf lokal verankerte sozialpolitische Ressourcen,
fihren in diesen Kritikpositionen etablierter Wohlfahrts-
staatlichkeit zur Wiederentdeckung dezentraler Muster so-
zialpolitischer (Selbst-) Steuerung und Ressourcenbeschaf-
fung.

In dieser Diagnose einer wohlfahrtsstaatlichen Finanzkrise
treffen sich nun allerdings auch jene Wissenschaftler, die
die Funktionslogik wohlfahrtsstaatlicher Systeme in materia-
listischer Perspektive bewerten. Fiir diese stellt sich die
Ursache der Finanzkrise jedoch anders. Der Staat im Spédt-
kapitalismus sei mit seiner doppelten Aufgabe, auf QDauer
erfolgreiche Bedingungen fir die private Kapitalverwertung
(Systemintegration) und hinreichend wirksame Voraussetzungen
zur Sicherung integrationswirksamer Massenloyalitdt (So-
zialintegration) auf der Basis kapitalismusspezifischer
Ungieichheit zugleich zu leisten, prinzipiell iiberfordert
{Habermas, 1973; O0ffe, 1972; Narr/0ffe, 1976). Unter den
Bedingungen einer expandierenden Okonomie kdnne es dem Staat
im Spatkapitalismus (was in den 1960er Jahren der Fall war)
zZzwar gelingen, Steuerungskonflikte aus diesen beiden im
Prinzip als unvereinbar eingeschatzten Anforderungen latent
zu halten. In Krisensistuationen, wie der gegenwdrtigen, die
sich okonomisch als Krise der Systemintegration und sozial
als Krise der Sozialintegration manifestiere, stoBe der
Wohlfahrtsstaat jedoch notwendig an die Grenzen seiner Funk-
tionsprdmisse als Steuerstaat (0'Connor, 1974; Grauhahn/-
Hickel, 1978). Der Finanzbedarf fiur die Politiken der Sy-
stemintegration und der Sozialintegration wdchst, abhdngig
von der Schwere und der Dauer der Verwertungskrise, unter
Umstdnden drastisch, wihrend zugleich die Verfiigbarkeit der
klassischen wohlfahrtsstaatlichen Steuerungsressource, das
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Medium Geld, schrumpft. Versuche, die Licke zwischen Staats-
einnahmen und Staatsausgaben durch eine Keynesianische Haus-
haltspolitik zu schliessen, tragen offensichtlich nur unter
bestimmten Voraussetzungen und zeitlich begrenzt. Ab einer
bestimmten GroRenordnung der staatlichen Verschuldungsrate
wirkt diese offenbar auch mit Konsequenzen, die wiederum
die private Kapitalverwertung negativ trifft und damit zu-
gleich die Moglichkeit steuerstaatlicher Ressourcenbeschaf-
fung weiter reduziert. Zusammengefaft: Sowohl im Lichte
liberal-konservativer wie materialistisch orientierter Be-
wertung wohlfahrtsstaatlicher Systeme stoBen diese schon in
quantiativ, oOkonomisch-fiskalischer Hinsicht notwendig an
Expansionsgrenzen ihrer zentralen Steuerungsressource, der
Ressource Geld - oder haben sie bereits, mit disfunktionalen
Folgen und Nebenfolgen, Uberschritten.

Neben diesen beiden Krisendiagnosen ist eine dritte zu wun-
terscheiden, die zwar ebenfalls wesentlich quantitativ ge-
faBt, allerdings in einer iischung exogener und endogener
Krisenmomente formuliert wird: Mit einer "Krise der Arbeits-

gesellschaft" (vgl. Matthes, 1983) erscheint zugleich das
etablierte Konzept des Wohlfahrtsstaates in menrfacher Hin-
sicht problematisch.

Wenn der “Arbeitsgesellschaft die Arbeit ausgeht" (Dahren-
dorf, 1983), opraziser: wenn das formelle Beschdaftiqungs-
system nicht (mehr) genug Beschdftigungschancen fir alle
Arbeitswilligen und Arbeitsfdhigen bereithdlt, so heifBlit dies
zundchst zwar aucn, dad, 1im Sinne oben beschriebener Logik
des spidtkapitalistischen Steuerstaates, fiskalische Probleme
zur Krisenbearbeitung auftreten. Dariber hinaus - und im
sozialpolitischen Kontext zentral - zerbricht bei massenhaf-
ter  lDauerarbeitsiosigkeit ein konstitutives Arrangement
wohlfahrtsstaatlich organisierter Gesellschaften. Venn deren
Funktionsteilung zwischen dem dkonomischen System einerseits
und dem politischen System andererseits folgt nicht nur den
steuerstaatlich-interventionspolitischen duster, wonach das
okonomische Systexm die materielle Basis (auch) zur wohi-

fahrtsstaatlichen Ressourcenabschopfung 2zu sichern hat.
Vielmehr 1ist dem O6konomischen System zugleich die Funktion
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Zugewiesen, die immaterielle, mehrdimensional sinnstiftende
Qualitdt (Jahoda, 1983) eines tdtigen Lebens (Arendt, 1960)
zu vermitteln. Erst in dieser doppelten Dimensibn ist das
funktionsteilig organisierte Wohlfahrtsstaats-Konzept ange-
messen komplex interpretiert. Massenhafte Dauerarbeitslosig-
keit heiBlt also zugleich immer auch: die Versagung einer
qualitativen Dimension wohifahrtsstaatlicher Bediurfnisbe-
friedigung - unbeschadet existierender und vielleicht auch
subjektiv als ausreichend eingeschdtzter materieller Unter-
stutzungsleistungen im Fall der Arbeitslosigkeit. '

Vor dem Hintergrund weitgehend ibereinstimmender Prognosen
fir den Arbeitsmarkt der Bundesrepublik Deutschland ist nun
auf absehbare Zeit kaum mit der Integrationsmoglichkeit
aller Arbeitswilligen wund Arbeitsfdhigen in das formelle
geschdftigungssystem zu rechnen. Im Gegenteil, vielfach wird
unterstellt, dad die gegenwdrtigen Raten der Arbeitslosig-
keit noch wachsen werden. In den 1960er Jahren hatte eine
stark expandierende (Okonomie sowohl damaligé Rationali-
sierungseffekte wie den Zustrom von Arbeitskréften (aus-
ldndische Arbeitnehmer) auffangen kdénnen. Selbst in optimi-~
stischen Prognosen werden jedoén die unter den aktuellen
Okonomischen wie demographischen Bedingungen notwendigen
Wachstumsraten des Bruttosoziaiprodukts als wirtschaftspoli-
tisch nicht mehr herstellbar und/oder (aus &kologischer
Sicht) als nicht mehr winschbar unterstellt.

Losungen dieses Dilemmas der wohlfahrtsstaatlichen Arbeits-
gesellschaft, der die Arbeit ausgeht, werden gegenwdrtig
weithin in einer HNeuverteilung des vorhandenen (knappen)
gesamtgesellschaftlichen Arbeits(zeit)volumens gesehen. Hur
darin werden aussichtsreiche Chancen identifiziert, diese -
unter wohlfahrtsstaatlichem Vorzeichen - neue Form struk-
tureller Ungleichheit zu entschdrfen. Eine soziale Ungleich-
heit also, die sich im DauerausschiuB breiter Bevblkerungs-
gruppen von den Teilhabechancen an bezahlter Arbeit und
damit zugleich der massenhaften Versagung einer (imma-
teriell-sinnstiftenden) arbeitsbezogenen Bedurfnisbefrie-
digung zeigt.
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Jedoch, selbst wenn diese mogliche Losungsperspektive einer
aktiven Arbeitszeitpolitik (Offe/Hinrichs/Wiesenthal, 14382)
erfolgreich realisiert werden sollte, bleiben wichtige so-
zialpolitische Konsequenzen zu ©Dedenken und zwingen zur
wohlfahrtsstaatlichen Reorientierung. Neu-(Um-)verteilung
der gesamtgesellschaftlichen Arbeit(szeit) heiBt - unter
sonst gleichen Bedingungen - daB menhr Menschen das (als
Arbeits-, Sozial- und Vermbégenseinkommen) zur Verteilung
verfiigbare Sozialprodukt -erarbeiten. Verschdarfte Vertei-
lungskonflikte und, zumindest fur Teile der Bevdlkerung,
reale Einkommenseinbuien erscheinen unvermeidlich. vie
steuerstaatlichen Abscnhopfungschancen des politischen Sy-
stems werden zugleich negativ getroffen. Parallel jedoch
wachsen die Anforderungen an wohlfahrtsstaatliche Leistungen
zumindest dann und dort, wo die deuverteilung der gesamt-
gesellschaftlichen Arbeit(szeit) nicnht zugleich - iin Sinne
jeweils definierter Standards - auch zu hinreichenden indi-
viduellen Arbeitseinkommen finrt.

Losungen - oder vorsichtiger: wohlfahrtsstaatliche Ent-
lastungen - im Horizont dieser "Krise der Arpeitsgesell-

schaft” werden denn auch verbreitet nur in einer Aufwertung

und Ausweitung des informellen Beschdftigungssektors gesehen
(Hegner, 1981; Dahrendorf, 1383). Ein solcher Bedeutungsge-
winn des informellen Beschdftigungssektors erscheint wunaus-
weichlich, um die vielfach erwarteten Einkommensreduktionen
bei "verkiirzter (scil. umverteilter) Arbeitszeit innerhalbd
des formellen Beschédftigungssystems zumindest teilweise zu
kompensieren. In einer verstdrkten £igenarbeit, insbesondere
auch in sozialpolitisch relevanten VDienstieistungstéatigkei-
ten, werden Chancen gesehen, bisher aus dem Arbeitseinkommen
bezahlte Leistungen zu realisieren - ohne sie iber den iarkt
zu kaufen.

Qualitativ diese Verteilungsperspektive iberschreitend, wird
die Ausweitung des informellen Beschdftigungssektors jedoch
auch offensiv gefordert (Gorz, 1980; Dahrendorf, 1433).
Gerade darin werden Chancen fir neue bzw. nun quantitativ
ausweitbare Formen selbstbestimmter, nicht entfremdeter,
solidarischer Produktionstdatigkeit und damit immer auch
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Kommunikationsfdhigkeit 1im Rahmen bestehender oder sich neu
formierender primdrer Sozialverbdnde gesehen. Neithin Merk-
male, denen sich die Arbeit im formellen Beschdaftigungssek-
tor entzieht. Mit diesem Rekurs auf alte, zu revitalisie-
rende oder erst zu schaffende primare Sozialverbande als
Trdger selbstorganisierter sozialpolitischer Leistungen wird
also auch im Krisenbild der Arbeitsgesellschaft auf die
lokale Ebene, auf rdumliche und soziale Wdhe als Bedingung
fir Eigenarbeit, Selbsthilfe und Selbstorganisation gesetzt.
Auch hier, wie schon in den zuvor referierten quantitativ
gefalten Krisenbildern der etablierten MWohlfahrtsstaaten,
erscheint somit eine dezentrale sozialpolitische Organisa-
tionsforﬁ als Element eines kinftigen wonlfahrtsstaatlichen
daubaus.

¢2.2 Iweiter Typus wohlfahrtsstaatlicner Krisendiagnosen:
"lnnere Rationalitdtsgrenzen".

In den Dbisher dargelegten Krisenbildern des Wohlfahrts-
staates wurde vorrangig - aber zum Teil sehr unterschiedlich
begrundet - auf oOkonomisch-fiskalische, alsoc quantitativ
gefallte Leistungsgrenzen entwickelter wohlfahrtsstaatlicher
Systeme abgehoben. Daneben werden in vor allem soziologisch
dominierten Debatten Krisenphdnomene etablierter Wohlfahrts-
staatlichkeit wesentlich qualitativ interpretiert. |[m Zuge
des Ausbaus wohlfahrtsstaatlicher Systeme seien innere Ra-
tionalitdtsgrenzen dieser Systeme erreicht oder schon (ber-
schritten worden. Gefordert werden qualitativ neue Ldosungs-
muster sozialpolitischer Bedurfnisbefriedigung, die damit
auch nicht mehr quantitativ-fiskalisch kompensierbar seien,
selbst wenn die Steuerungsressource Geld (wieder) aus-
reichend verfiigbar wire.

Fir diese (primdar) qualitativ orientierte Krisendebatte des
Wohlfahrtsstaates, so jung sie selbst noch ist, sind fir die
Bundesrepublik Deutschland doch schon zwei Diskussionsphasen
unterscheiden. Die zum Ende der 1YoUer Jahre einsetzende und
in den 1970er Jahren stark intensivierte Thematisierung der
Sozialpolitik durch die Sozialwissenschaften, hier verstan-
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den als Politische Wissenschaft und Soziologie, war von
Beginn an in zwei forschungspolitische Hauptstrdmungen ge-
teilt. Das sozialwissenschaftliche Forschungsinteresse am
wohl fahrtsstaatlichen Thema war friih getrennt in wesentlich
(neo-) marxistisch inspirierte und staatstheoretisch gefaBite
Versuche zur Formulierung von Makrotheorien des wohifahrts-
staatlichen Spdtkapitalismus einerseits und in einen orei-
ten, reformorientierten, zumindest auf mittelbare Praxisre-
levanz zielenden soziologischen Forschungsstrom fir den
Wohlfahrtsstaat andererseits.

Die Wiederentdeckung der Sozialpolitik durch diese reform-
orientierte Soziologie nach 1945 in der Bundesrepublik Deut-
schland wurde zundchst wesentlich festgemacht am 0Okonomis-
musvorwurf gegeniiber der etablierten sozialpolitischen
Praxis und der 1ihr folgenden sozialpolitischen Theorie.
Diese Hinwendung der Soziologie zur Sozialpolitik nach 1945
(dazu ndher Kriger, 1979) wurde beginstigt und beschleunigt
durch den zuvor in der nordamerikanischen Soziologie unter
dem Titel des social-indicator-movement nachdricklich ange-
meldeten Anspruchs, das bisher auch dort weithin unbestrit-
tene Monopol dkonomisch-technischer Disziplinen in der Defi-
nition, Bewertung und Steuerung gesellschaftlicher Prozesse
zumindest zu relativieren. Gegen die in der Bundesrepublik
lange wunbestrittene O6konomische Fixierung auch sozialpoli-
tischer Problemsicht wurden nun soziologisch begriindete
Vorbehalte nicht mehr lediglich vereinzelt, wie friher schon
{(Achinger, 1958; Achinger, 1959; v. Ferber, 1967), sondern
jetzt mit einer nachhaltigen disziplindren Resonanz formu-
liert (Badura/Gross, 1976; Tennstedt, 1977). Der zentrali-
sierte, biirokratisch verfaBte, generalistisch verfahrende
und iber die Medien Recht und Geld regulierte Sozialstaat
trdfe hdufig nicht mehr - oder gar zunehmend weniger - die
Bedirfniskonstellationen einer sich differenzierenden so-
zialpolitischen Kliientel {(Kaufmann, 1979). In dem MaRBe, wie
Normalitdtsstandards sozialer Existenz angesichts soziodko-
nomischen Wandels und/oder eines wachsenden gesellschaft-
lichen Problemdrucks - und parallel unterschiedlicher Reak-
tionen auf beide - nicht mehr voraussetzungslos unterstellt
werden konnen, in diesem MaRe seien die generalistisch-
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zentralistisch, iiber Recht und Geld exekutierten Sozialpoli-
tikprogramme in der Gefahr, eher wirkungsschwach oder gar
kontraproduktiv zu sein oder zu werden. Die Situations-
addquanz sozialpolitischer Programme, so wird nun vielfach
angenommen, erschlieBe sich nur noch angemessen “vor Ort"
{(vgl. 0lk/0tto 1981) . Die situativen Kontexte der sozialpo-
litischen Klientel seien realitdtsgerecht komplex nur noch
auf der lokalen Ebene abbildbar und in sozialpolitisches
Handeln iibersetzbar. Kurz: Auf der kommunalen Ebene wird nun
vielfach eine hohere Problemidentifizierungskompetenz und
héhere Problemlésungskompetenz unterstellt als sie zentral-
staatlich erzeugbar erscheint.

Kompatibel mit bedirfnistheoretischen Phasenmodellen (Mas-
low, 1970) wurden in diesen qualitativ gefaBten Kritiken
etablierter wohlfahrtsstaatlicner Systeme sowohl Bedarfsver-
schiebungen der sozialpolitischen Klientel im Zuge des auf
vergleichsweise hohem materiellem Einkommensniveau ausge-
bauten Wohlfahrtsstaates, wie prinzipielle Wirkungsgrenzen
okonomisch-fiskalischer Leistungen konstatiert (Kaufmann,
1970). Unter Verweis auf die relative Gewichtsverschiebung
zugunsten des Aufwands fir Sach- und insbesondere Dienst-
leistungen im Sozialbudget auch der Bundesrepublik Deutsch-
land (vgl. Bundesminsiter fur Arbeit und Sozialordnung,
1980), erschien die offensive Stdrkung einer sozialpoliti-
schen Dienstleistungsstrategie im Beratungs-, Bildungs- und
Betreuungsbereich gegeniber der (nach wie vor) dominierenden
Geldleistungsstrategie (Badura/Gross, 1976) als besonders
dringlich. Angesichts der Spezifika (auch) sozialpolitischer
bDienstleistungen, die insbesondere aus deren Interaktions-
qualitdt, d.h. ihrer uno actu erfolgenden Leistungserbrin-
gung und Leistungskonsumtion resultieren, erscheinen die
Grenzen einer dkonomisch-fiskalisch befangenen Problemsicht
besonders augenfdllig.

Diese Thematisierung des dienstleistungsstrategischen Para-
digmas fir eine modernisierte wohlfahrtsstaatliche Theorie
und Praxis kann als der Beginn der ersten Phase der Wieder-
entdeckung einer kommunalen Sozialpolitik durch die reform-
orientierte Soziologie nach 1945 - im Sinne einer qualitativ
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gefaBten Wohlfahrtsstaatskritik - bezeichnet werden. ODenn
aus dem Spezifikum der [nteraktionsqualitdat (auch) sozial-
politischer Dienstleistungen folgt unmittelbar, daB zu ihrer
Realisierung sowohl das UDienstleistungsangebot in rdumlicher
Néhe zum (potentiellen) Dienstleistungskonsumenten organi-
siert wund ebenso der Abbau von sozialpsychologischen Zu-
gangsbarrieren der potentiellen Konsumenten als weitere
Bedingung gegeben sein missen. Die fir eine einkommens-
strategisch organisierte Sozialstaatlichkeit charakteristi-
sche und dort (zumindest teilweise) auch durchaus funk-
tionale Qualitdt zentralistisch-generalistischer Leistungs-
erbringung und Leistungsvermittlung muf - so lauten nun die
Postulate - um eine dienstleistungsorientierte, dezentrale
wohlfahrtsstaatliche Organisation ergdnzt werden: Die kom-
munale, die lokale Ebene geriet in das Aufmerksamkeitsfeld
der soziologischen Debatten um die Zukunft des Wohlfahrts-
staates. Die unter der programmatischen Formel einer "biir-
gernahen Sozialpolitik" (vgl. die unter diesem Titel er-
schienen Publikationen eines interuniversitdren Forschungs-
verbundes; Kaufmann, 1979) nun vielfach erhobenen Forde-
rungen nach einem dienstleistungsstratisch modernisierten

Sozialstaat kennzeichnet zugleich den Hohepunkt wie in ge-
wisser Weise auch Endpunkt der hier unterschiedenen ersten
Phase einer sozialwissenschaftlichen Wiederentdeckung der
kommunalen Ebene als Ort sozialpolitischer Aktivitat.

Denn schon zeitlich etwa parallel zu diesen Postulaten einer
ja additiv zur fortbestehenden Geldleistungsstrategie hinzu-
tretenden - jene aber in ihrer sozialpolitischen Relevanz
relativierenden - sozialpolitischen Dienstleistungsstrategie
“vor Ort" wurden die wichtigen Merkmale wohlfahrtsstaat-
licher Dynamik generell und Varianten ihrer dienstleistungs-
strategischen Modernisierung insbesondere herrschaftskri-

tisch in Frage gestellt (Illich, 1978; Illich, 1979; Huber,
1979; Strasser, 1979; Habermas, 1981; Gross, 1982). Die
Protagonisten einer blrgernahen Sozialpolitik hatten - und
damit in der -etatistischen Tradition reformorientierter
Sozialwissenschaft stehend - die Ergdnzung des etablierten,
professionell gesteuerten Sozialstaats durch ebenfalls pro-
fessionelle, jetzt jedoch dienstleistunsbezogen agierende
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staatlich oder parastaatliche Akteure gefordert. Diese Ab-
sicht sah sich nun einer ebenfalls soziologisch formulierten
Gegenposition konfrontiert, die die Gleichsetzung von so-
zialpolitischer odernisierung, im Sinne der Ausbildung
sekunddrer Hilfssysteme und eines parallel unterstellten be-
dirfnisbezogenen sozialpolitischen Rationalitdtsgewinns,
nachdricklich bestritt. Die Geschichte wohlfahrtsstaatlicher
Modernisierung erscheint im Lichte dieser herrschaftskriti-
schen Position vielmehr als fortschreitende “Entmiindigung
durch Experten® (Illich, 1979), als der Weg einer, kontrap-
roduktiv werdenden Sozialpolitik. Dieser Kritik gerieten die
Konzepte dienstleistungsstrategischer Modernisierung wohl-
fahrtsstaatlicher Systeme insbesondere in den Blick, weil
hier ener subtil, aber gerade darum um so nachhaltiger,
Ubergriffe systemischer Rationalitdt in (letzte) Reservate
lebensweltlicher Existenz der Weg bereitet, individuelle und
soziale Autonomie im Sinne einer "Kolonialisierung der Le-
benswelt" (Habermas, 1981, 2. Bd.) weiter zuriickgedradngt
werde. Yerkniupft mit den Diagnosen eines Wertwandels
(Kmieciak, 1976; Inglehart, 1979; Klages/Kmieciak, 1979;
Glazer, 1981) hin zu postmateriellen Werten, zu Anspriichen
nach sozialer Selbstbestimmung und individueller Selbstver-
wirklichung, lauten die herrschaftskritisch formulierten
Gegenpositionen zur etatistisch oder parastaatlich verfafBten
Sozialstaatlichkeit denn auch: Entstaatlichung, Entrecht-
lichung, Entbirokratisierung und Entprofessionalisierung;
positiv formuliert: Laiisierung, Reaktivierung primédrer
sozialer Netze, Starkung von Selbsthilfepotentialen im Fami-
lien-, Nachbarschafts-, Arbeits- und Quartiersbereich. Damit
ist nun zugleich deutlich, daR auch diese Kritikvariante
etablierter wohlfahrts-staatlicher Systeme auf die rédumliche
und soziale Ndhe, also auf dezentrale Organisationsmuster
einer alternativen Sozialpolitik setzt.

Die Resonanz, die insbesondere in der sozialwissenschaft-
lichen, aber auch in der politischen Diskussion, die Postu-
late nach einer Stérkung sozialpolitisch wirksamer Selbst-
hilfe und Selbstorganisation fanden, war nachhaltig. Auch in
der Bundesrepublik Deutschland wurde und wird von einer (so-
zialpoalitischen) Selbsthilfebewegung gesprochen, Geriet



Kommunale Sozialpolitik und die Krise des Wohlfahrtsstaates

25

schon aus dieser Perspektive sowohl die traditionelle So-
zialstaatlichkeit wie insbesondere die dienstleistungsstra-
tegisch modernisierte unter einen sozialwissenschaftlichen
und politischen Legitimationsdruck, so hat jedoch entschei-
dender die Finanzkrise des Steuerstaates Expansionspostula-
ten tradierter wie auch modernisierter Sozialstaatlichkeit
den Boden weithin entzogen. Zwar ist fir die dienstlei-~
stungsstrategisch verfaBte Sozialstaatlichkeit Geld de-
finitionsgemdB nicht die zentrale Steuerungsressource, aber
natirlich kostet die professionell erbrachte Dienstleistung
ebenfalls (viel) Geld. Dieses Zusammentreffen "harter" fis-
kalischer Grenzen etatistischer oder parastaatlich verfaBter
Sozialpolitik einerseits und die herrschaftskritisch formu-
lierte Gegenposition zur etablierten wie modernisierten
Sozialstaatlichkeit andererseits, markieren das Ende der
hier wunterschiedenen ersten sozialpolitischen Diskussions-
und Entdeckungsphase einer kommunalen Sozialpolitik.

Fir die zweite, etwa zum Ende der 1970er Jahre einsetzende
und andauernde Phase wissenschaftlicher wie politischer
Diskussionen um die Wohlfahrtsstaaten westlicher Prdgung ist
am einfachsten noch deren Intensitatszuwachs auszumachen.
Darin reflektiert sich zundchst nur die Dauer und die Schdr-
fe der soziodkonomischen Krisenphdnomene. Keanzeichnend fir
diese zweite Uiskussionsphase ist zugleich die sich verfe-
stigende Uberzeugung, uber die verschiedenen wissenschaft-

lichen wund politischen Diskussionsfronten hinweg, dab auch

kiinftig die traditionelle wohlfahrtssteuerliche Steuerungs-
ressource Geld nicht menr hinreichend verfigbar 1ist (das
qualitativ gefaBte Krisenbild) bzw. die Ressourcen Geld und
Recht kaum ausreichend tragfahig (das quantitativ gefaidte
Krisenbild) sein werden.

Befordert wird diese Skepsis hinsichtlich der Zukunft der
Wohlfahrtsstaaten offensichtlich auch darin, daB zundchst
vielfach sehr optimistische Erwartungen an das sozialpo-
litische Leistungspotential der Ressource Selbsthilfe und
Selbstorganisation einer nichterneren Betrachtung gewichen
sind. In frinen Postulaten wurde die Selbsthilfe-Idee von
verschiedenen HWortfihrern - woh! wesentlich auch, weil von
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der MoOglichkeit bzw. von der Realitdt einer Okonomischen
Dauerkrise entkoppelt - als so leistungsfdhig wunterstellt,
da sie, wo nicht als Alternative, so doch als solides
zweites Standbein wohlfahrtsstaatlicher Politik erschien. So
weitgenende Erwartungen werden nun eher zurickgenommen.
Jetzt werden viel mehr verbreitet in neuen Kooperations- und
Koexistenzformen von "alter" (staatlicher wie parastaatli-
cher, 2zentraler wie dezentral-politischer) und "neuer" So-
zialpolitik (lokal verankerter Selbsthilfe und Selbstorgani-
sation) quantitative, insbesondere aber qualitative LOsungs-
perspektiven fur die Leistungsgrenzen etablierter Wohl-
fahrtsstqten gesucht {vgl. dazu ndher unten).

3. Eine sozialpolitische Renaissance der Kommune?

Die hier duBerst gerafft dargestellte Argumentation, die
zugunsten einer Wiederentdeckung der lokalen Ebene (auch)
als Ort neuer sozialpolitischer Aktivitat formuliert wird,
ist einleitend als wohlfahrtsstaatlich-sozialwissenschaft-
licher Paradigmenwechsel und zugleich als Beginn einer ord-
nungspolitischen Reformdebatte um den Wohlfahrtsstaat cha-
rakterisiert worden. Die bisherige Dominanz makrotheoretisch
angelegter und auf den Zentralstaat bezogener sozialstaat-
licher Analysen war in einem Forschungsinteresse begriindet,
das wesentlich auf gesamtgesellschaftliche, auf die struk-
turelle Verursachung sozialpolitischer Problemlagen wie auf
die (systemgebundenen) zentralstaatlichen Reaktionsméglich-
Keiten gegeniiber diesen Problemlagen zielte. Die kommunalen
Einheiten, die lokale Ebene, erschien unter der Vorherr-
schaft dieses gesamtgesellschaftlich-zentralstaatlich ange-
legten Paradigmas von nachgeordnetem wissenschaftlichen
Interesse. Die aktuelle wissenschaftliche wie politische
Entdeckung der kommunalen Ebene muB sowohl als Reflex auf
die Knappheit tradierter sozialpolitischer Steuerungsres-
sourcen, insbesondere der Ressource Geld, wie auf die (tat-
sdchlichen oder behaupteten) Erfolgsgrenzen bisheriger {zen-
tralstaatlicher) Problembearpeitung verstanden werden.
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3.1. Kommune und Umwelt

Nicht interpretiert werden darf die sozialwissenschaftliche
wie politische Renaissance der lokalen Ebene jedoch in denm
Sinne, daB wunterstellt werden kdnne, die nun - nach den
Postulat - dezentral zu bearbeitenden Probleme seien (immer)
auch dezentral generiert. Die kommunale Ebene mufl vielmehr
wesentlich als Manifestationsort gesamtgesellschaftlicn wur-

zelnder Problemlagen charakterisiert werden. Die Kommunen
sind extrem wumweltabhdngig; sie konnen theoretisch ange-
messen nur als umweltoffenes System konzipiert werden, poli-
tisch konnen sie nur in diesem Sinne agieren.

Dabei zeigt sich dieser Umweltbezug in doppelter Weise, wann
auch - dies ist eine empirisch zu bestimnende Aufgabe- in
unterschiedlichen Graden: Sowohl der kommunale Problewinput
(= der kommunale Handlungsbedarf) wie der kommunale Hand-
lungsoutput (= das kommunale Problembearbeitungspotential)
sind umweltbeeinfluBt oder gar umweltabndngiqg (dazu ndher
Haasis, 1979). Um dies an dem zentralen soziodkonomischen
und sozialpolitischen Gegenwartsproblem, der ilassenarbeits-
losigkeit, zu illustrieren: Die gesamtgesellschaftlicne

Basis des sich (auch) kommunal drastisch auswirkenden Tatbe-
standes struktureller Dauerarbeitslosigkeit it seinem mehr-
dimensionalen direkten und indirekten Folgen ist unstrittig
(= kommunaler Probleminput). Zugleich ist die Kommune - ais

Teil des Steuerstaates - in ihrer Fiahigkeit, iiber finanziel-

le Ressourcen (auch) zur Folgenbekdmpfung der strukturellen
Dauerarbeitslosigkeit zu verfigen, von der Finanzkrise eben-
falls negativ betroffen (= kommunales Problembearbeitungspo-
tential).

Die aktuellen Forderungen nach einer Dezentralisierung wohl-
fahrtsstaatlicher Politik, nach einer (stdrkeren) lokalen
Verankerung wohlfahrtsstaatlicher Problembearbeitung, missen
vor dieser Pramisse der doppelten Umweltverscnranktheit der
Kommune aus - und mit inr umgehen. Werden oder sollen in der
Kommune (auch) gesamtgesellschaftlich verursachte Problemla-
gen sozialpolitisch bearbeitet werden, kann definitionsgemds




