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Einleitung

In sainer postum 1934 eschienenen Stastdehre hat Hermann Hdler, der fur die
Erfindung des Konzeptes des sozalen Rechtsstaates geht, die  grundlegenden
Staatsaufgaben doppelt definiert:

»Die Funktion des Staates besteht (...) in der selbsténdigen Organisation und Aktivierung des
gebietsgesallschaftlichen  Zusammenwirkens,  begrindet in  der  geschichtlichen
Notwendigkeit eines gemeinsamen status vivendi fur ale Interessengegensétze auf einem sie
ale umgreifenden Erdgebiet* (Heller 1963, S. 203)."

Er grenzte diee Dedfinition schon damas — mitten in der Wetwirtschaftskrise —
inoweit en, ds durch de Entwicklung groferen, Uber den Nationadstaat
hinausreichenden ,,gesdlIschaftlichen Zusammenwirkens die Fahigkeit des Staates zur
Erfillung sainer Funktion in Frage geddlt schien, zuglech jedoch der Bedaf hierzu
mehr denn je ene ,geschichtliche Notwendigkeit® bedeutete. Die heutige internationa
breit geflhrte Debatte um Governance, insbesondere Good Governance thematisert
grof¥enteils anliche Probleme und Fragestdlungen (vgl. exemplarisch OECD 2001).
Auch der ,Aktivierende Staat in einer aktiven Gesdllschaft* steht in diesem Kontext.

In Anlehnung an Heler lassen sch zur Profilierung der Debate zwe  Pergpektiven
ennehmen, ene eher ordnungspolitische, die grundsitzlich Uber das Verhdtnis von
Staat und Gesdllschaft oder Staat und Wirtschaft debattiert (angefangen mit der friheren
Debatte Uber die ,Unregierbarkeit® moderner Industriegesdllschaften), und ene eher
prozesspolitische Debaite, die sch sehr viedl mehr um die Sch wandelnden Formen der
Staatstatigkeit enersats und die sch ebenfdls wanddnden Tatigkeiten der Birger
anderersats drent. Zwar finden ordnungspolitische und deshadb auch unterschiedliche
fachwissenscheftliche Herkinfte (Philosophie, Soziologie oder
Wirtschaftswissenschaften) ihren  Niederschlag in - prozesspolitischen  Argumenten,  die
(wiederum z B. in der Rechts, Politk- oder Public Managementwissenschaft
verankerten) Konzepte ener irgendwie gearteten  Modernisierungspolitik  im
aktivierenden Sinne, snd jedoch deutlich pragmatisch geprégt. Sich wiederholende
Grundsatzdebatten Uber die jewells préferierten gedlschaftlichen
Koordinierungsoptionen Markt oder Staat oder Netzwerke fuhren nach diessr — von uns
getellten — pragmatischen Herangehensweise ohnehin immer wieder in die gleichen
Sackgassen und dienen haufig eher politischen ,Wertdebatten® auf der Bihne von
Wahlk&mpfen ds zu konkreten Probleml 6sungen.

Im Folgenden wird der Lesbarkeit wegen die in der Literaturliste dokumentierte Publizistik nur
sporadisch im Text zitiert.
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1. Politische Suchprozesse

Es ig diese ,Problemlosungsperspektive’, welche — be dler Verschiedenheit — die
Laktivierenden* Versuche, das Verhditnis von Staat und Gesdllschaft neu zu bestimmen
(reinventing), verbindet. Die Kernfrage ist dabel, wie sch die Handlungsfahigkeit des
Saates im 21. Jahrhundert (Fritz W. Scharpf) im Interesse des Gemeinwohls seiner
Blrger nicht nur erhdten, sondern auch in neuen Kooperationsformen jensats
aengefahrener  ordnungspolitischer Moddle und  durchaus in  ener  verwirrend
eschenenden Vidfdt von Expeimenten deigern lasst. Dabel dehen zundchst — im
Gegensatz zum dominanten Diskurs der 80er- und frihen 90er-Jahre — nicht Fragen der
makrodkonomischen Effizienz im Vordergrund, dso Indiketoren wie die Staets und
Sozidleisgungsquote  oder  die  Untersdlung, dass dle  Aktivitden letztlich
~wirtschaftlich” sden und deshdb sowet wie mdglich zu privaiseren waren, sondern
mehr und mehr rickt die Frage ins Zentrum, wie der gesellschaftliche Zusammenhalt
der ,podindudrielen” Naionen und Regionen zu gewdhrleden ig. Dies wird vor
dlem in nationden Diskurskontexten thematisert, die auf ene profunde Erfahrung mit
dem ,neoliberden Expeiment’ zuriickgreifen konnen. Insoweit mag Anthony Giddens
ads Zeuge fur diesen Ansaizpunkt dienen, wenn e immer wieder nicht die ,socid
security”  ins  Zentrum  setzt, sondern das  Gegensatzpaar von  incduson‘  und
»exduson® und damit die ,socid coherence” (siehe auch OECD 1997b).

.Demokratischer Experimentdismus® (Sabe  2001), gesdlschaftliche Vidfdt und
.active  risk  taking” (Giddens  1998) schenen  somit  komplementéare
gedIschaftpolitische Strategien zu sain, die auf eine wahrgenommene Bedrohung von
Steuerungskohaenz enersats und der Gefdhrdung der gesdischaftlichen Kohérenz
anderersaits ene Antwort suchen. Dies escheint auf den ersten Blick durchaus
paradox; l&ge es doch nahe, in Zeten der Undcherhet eher auf Eindeutigkeit und auf
das Vemeden von Expeimenten zu ziden. Dieses Paradox lésst dch nur aufldsen,
wenn de fas schon |, philosophisch® zu  nennende  Hintergrund dieses  neuen
Pragmatismus in Beracht gezogen wird. De Optimismus der ,aktivierenden*
Modermniserungssraiegien ndwt sch aus Annahmen Uber sozales Lernen und
komplement&r aus Konzepten der ,Wissenggesdlschaft (vgl. z. B. Paquet 2001). Es
geht sowohl um dne Offnung des ,politischen Raumes' ds auch um investment in
human capitd” (Anthony Giddens), damit Zukunftsaufgaben sowohl erkannt, as auch
schon heute durch ,,unternehmerisches Handeln“ und ,invesment” die Voraussetzungen
fUr deren Erflllung erbracht werden kénnen.

Dies kann aber nicht durch dadliche Planung und daetliche Versorgung erflllt
werden, sondern durch enen groRen gesdischaftlichen Suchprozess, in dem die
beschrénkte Rationditét (bounded rationdlity) des ,organisatorischen Zentrums' (Staat)
eganzt und erwetert wird durch die Wissengpotenzide der ,vor Ort* tédtigen und
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sowohl die eigene Téigket ads auch die Konsequenzen zentraer Politiken erlebenden
Blrger. In enem inkrementdigischen* Prozess der wechsdsaitigen Anpassung, des
Vergleichens und Lernens von ,best practice® (wie ihn Charles Lindblom schon in den
50er-Jahren ds inteligence of democracy” korzipiet hette) befande sch die
GesdIschaft dann auf enem Pfad kontinuierlicher Verbesserungen (die Verwandtschaft
mit dhnlichen Managementkonzepten der Indudrie ist unverkennbar), und der ,Staat”
wirde zum Koordinator dieses,, grof3en Experiments’.

Erhebt sch fir den in der deutschen Tradition aufgewachsenen Birger sofort die
Frage nach dem Gemeinwohl und scheint damit en deat ,angdsichascher
Pragmatismus® mit vied zu viden Unwéagbarkeiten und moglicheweise fatden Folgen
fur Gerechtigkeit und Glechheit behaftet, so besteht die Aufgabe gerade darin, den
»Aktivierenden Staat“ aus diesem Kontext heraus auch institutionell ,neu zu denken®.
Denn es ig die jewelige konkrete Inditutionenordnung, ihr Koordinierungspotenzia
und ihre Fahigkeit, ,Ergebnisse’, die auch noch as gerecht empfunden werden, zu
produzieren, die den ,demokratischen Experimentdismus® mehr oder weniger auf den
Pfad des Gemenwohls fihrt. Wir werden deshdb versuchen, das Konzept des
Aktivierenden Stastes aus ener  breten Literaturbess zu  rekondruieren, um
Bewertungsmaldstabe zu finden, an denen sch fir die Betligten messen I&ss, ob sch
das politische Gemeinwesen in eénem Prozess der kontinuierlichen Verbesserung sainer
Leistungen befindet.

2. Politics, Policy und Governance: Rahmenbedingungen

Versucht man, die Makrotrends, die einer neuen Konzeption des ,,Politischen zugrunde
liegen, aus der Vidfdt der intendtionden Literaur zu ,dedillieren”, erschent
folgendes Szenario plausbd:

Internationaliserungsprozesse  fihren in Gegenwart und  Zukunft zur  anehmenden
Rolle der Nationdstaaten, d.h. zu ener Entgrenzung enersats anderersaits zu neuen
Grenzziehungen, die oftmds wet hinter das teritoride Niveau ehemdiger
Nationaldaaten zuriickfdlen. Beides kann zu ener Neudrukturierung tradierter
politischer Sysemzusammenhdnge fuhren. Padlder Aufbau ener immer  grof3er
werdenden Zahl suprandtionder und globa operierender  Inditutionen bringt  die
zunehmende Regulierung internationder Transsktionen mit sch, Ind aber beglatet von
Deregulierungsprozessen. Im Innern der bald nur mehr semisouverdnen  Staaten
schwindet die Kraft zur ,nationden* Solidaritéspolitik, wel die Deregulierungs-
tendenzen im Wettbewerb ene Tendenz zur ,Entdedlichung® (Privatiserung) zu er-
zwingen  <chenen, wdwrend zuglech de  innergedischeftliche  Bedaf  an
.Regulierung® des soziden Zusammenhdts deigt: auch die gandig geforderte
Eigenverantwortung der Burgerinnen und Birger geht in der modenen Politie



Bernhard Blanke: Aktivierender Staat — aktive Blrgergesellschaft 6

(Arigtoteles) ohne sozide Ausglechamechanismen nicht (und sden de nur fur die
besonders Bediirftigen gedacht, denn deren Zahl nimmt zu). Zugleich entwickdn sSch
Formen ener socid-political governance (Jan Kooiman), einer neuen Mischung aus
dadtlich-hierarchischer  Steuerung,  , kooperativem*  Staastshanddn und  vidfdtigen
zivilgedIscheftlichen  Sdbsisteuerungsinitiativen. Das  Gewicht der  grof2en  Verbande
nimmt ab und die egennitzige Vetreung professondler Interessen zu, weshdb
wiederum noch grofRere Zusammenschliisse gesucht werden, die verloren gegangenen
Einfluss zurtickerobern wollen. Gleiches gilt fir die Unternehmen: die Bedeutung der
Klen- und Mittebetriebe und ihrer flexiblen und innovatiiven Produktionsweise nimmt
zu, die grof3e Industrie (auch die New Economy) dréngt zu globaen Konglomeraten.

Die noch naionagaetlich und nationdokonomisch verfassten Gesdlschaften drohen
zerrissen zu werden in Tellbereiche, die entweder am globden Wettbewerb tellnehmen,
oder in groferen supranationden Regionen operieren, auf den nationden Raum
beschrankt blelben oder nur noch subnationadle oder gar kleinrdumige Bedeutung haben.
Sozide Vidfdt und Ungleichheiten nehmen zu, vor dlem auch durch internationde
Migrationsstrome. Wie unter diesen Bedingungen socid coherence entstehen oder gar
ezeugt werden kann, ig in dlen Gesdischaften eine enser werdende Frage, well
shligdich die sozio-kultudlen Erfahrungs- und  Bildungsprozesse, Individuation und
Sozidisdion in ,gedlten’  Kommunikationsweten  dattfinden.  Inwiewelt  solche
Prozesse ldentitdten (,BUrger”) nach dem klassschen Vorgdlungsmuser der
birgerlichen Moderne oder zusammengesetzte Identitdien hervorbringen, die fragil sain
mogen oder auch ausgeglichen (, Wdtbirger”), ist eine offene Frage. Sie ist auch fur die
Transformation des Politischen ds ,the public, die Offentlichkeit, von eminenter
Bedeutung; auch hier konnen paradoxe Entwicklungen beobachtet werden. Die
Liraditiondle® politische Beteligung snkt zunehmend, ergaunlicherweise vor dlem in
Westeuropa auf der lokaen Ebene, andererseits deiget sch die |, advokatorische®
Beteligung an der (politischen) Diskusson Uber die Massenmedien mitunter ins
Groteske.

FHexibiliserung von Arbetsméakten, Entstandardiserung von Biogrgphien und
szide Differenzierung, Dezentrdiserung der Sechpolitk  bel  glechzeatiger
Zentrdiserung der monetdren Steuerung u.a  bringen auch enen Wandel des
Sozialstaats hervor. Die Spdtung in Arm und Rech der dten Industriegesdlschaft
konnte weniger Bedeutung haben ds digenige in Exkluson und Inkluson, well die
moderne ,Armut’ mehrdimensond und vornehmlich auch kulturdl bedingt is. Der
Soziddaat dter Préagung vedndet Sch in Richtung  enes  Soziden
Diengleisungsstaates, dessen Aufgabe es wird, soziden Zusammenhdt ,politisch® zu
erzeugen (Offe 2001), wel die ,priméren Gemenschaften® entweder schwinden oder
durch Migrations- und Segregationsprozesse (vor dlem in den grolen Stadten) alzu
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fremd gegenenander werden, ds dass en sozider Zusammenhdt in traditiondlen
Milieusrukturen noch die dominante Soziokultur dargellen konnte. Die Frage nach der
kulturdlen Identité von Lebensaumen (Stadte, Regionen, Nationen) und einer ,neuen
Wohlfahrtsstaatlichkeit* steht auf der Tagesordnung. Insgesamt erleben wir dso ene
Trandormetion ,des Politischen” in dl sdnen Facetten und dlen Himmesichtungen.
Dies bleibt nicht ohne Konsequenzen fr das I nstitutionensystem.

Regierungen werden Uber Sachzwange der ,Globdiserung” den Bulrgerinnen und
Blrgern gegeniber immer méchtiger, auch wel dle Pateen nahezu gleiche politische
Programme in dreiviertd dler wichtigen Fragen vorlegen (missen). Die Konkurrenz in
der ,poliischen Menungs- und Willenshildung® verlaget sch enesdts auf Details
der Ma¥hahmen und Mittd (exemplarisch die Rentenr und Gesundheitsreformen),
anderersdits  werden die  politischen  Hiten imme abhangiger von  zuféligen
Schwankungen in  den tagespolitischen Eingelungen, woraus dSch  wiederum  en
dominant plebiszitérer politischer Habitus ergibt. Ein(e) Politiker(in), die nicht
»populigisch” ist, wére zum Schetern verurtellt, ware Seler aber keine sachkompetente
Person, wirde se in der Gemengelage der socid-politicadl governance untergehen; denn
.der Staat® muss immer noch zumindest Leitlinien setzen im gesdlschaftlichen bar-
ganing process. Politische Aufkl&rung bedaf deshdb gesdlschaftlicher Diskurse, in
denen die vorhandenen Alternativen und Erklarungen prézise rationd diskutiert und die
entsorechenden  Losungsvorschigge in - deutliche  Prioritdten  gebracht  werden.  ,,Der
Seat®  wird imme  haufiger zum  Modeaor  zvilgeslscheftlicher, dem
Sreprésentativen”  politischen  Raum  vorgdagerter, Konflikte und Aktionen, die er
fordern und fordern muss. Die neue Rolle aktiver Birger hat wdtwet zu Anséizen ener
dritten Transformation der Demokratie gefuihrt, der horizontalen Demokratiserung. Die
nachlassende Beteligung an  formdiserten  politischen  Grof3organisationen  und
-prozessen wird begleitet von ener steigenden Betelligung der Blrgerinnen und Birger
an da Regdung ihrer egenen Geschdfte und Bedafe im  Nahbereich
(BUrgerengagement).

Das bedeutet, dass das Staatsversténdnis einem grundlegenden Wandd unterzogen
wird. Der tradierte Anspruch der Allzustdndigket i an seine Leistungsgrenze gdangt.
Die Begrenzthet der finanzidlen Ressourcen und die Grenzen naionddastlicher
Steverungsfahigkeit vor dem Hintergrund der  Europdischen  Integration  und
Globdiserung sowie degender gesdischeftlicher Komplexitét sind  unverkennbar.
Gleichwohl ig der Staat nach wie vor ds gesellschaftlicher Problemlser gefordert -
und e muss sEine Innovaiondfahigkeit aktiv wahrnehmen. Vor diessm Hintergrund gilt
es, ene Neuorientierung daatlichen Handelns unter Zugrundelegung des Konzepts des
LAktivierenden Staates’ zu finden.
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In ener dlgemeinen Formel bedeutet ,Aktivierender Staat® ene neu gelebte
Verantwortunggtellung zwischen Staat und Gesdlschaft zur Rediserung gemeinsamer
Zide im Hinblick auf Fortschritt und Solidaritét. Dabel geht es um Kooperation und
Koproduktion saetlicher, habgtaatlicher und privater Akteure in der Verfolgung des
Offentlichen Interesses. Der Aktivierende Staet will ssin Engagement mit Eigeninitiative
und Eigenverantwortung von Birgerinnen und Birgern verbinden und ene neue
Leigungssktivierung in dlen Stufen der Waertschopfungskette  Offentlicher  Leistungen
erreichen.

3. Common sense und unterschiedliche Konzepte des
»Aktivierenden Staates”

Wird diese Skizze gewissarmalien enes ,common sense von  unterschiedlichen
Aktivierungskonzepten angenommen, ergibt dch die diffizile Aufgabe, unterschiedliche
»romungen®  herauszufiltern, die enersats durch ihre Grundannahmen Uber das
Vehdtnis von Staat und Blrger wetere Ausfihrungen des Konzeptes nachhdtig
prégen (insbesondere  in  inditutiondler  Hingcht), andererseits die  konkrete
Arbetsweise im Kooperationszusammenhang néher beschreiben und bewerten.

Da der Begriff des , Aktivierenden Staates® eine genuin deutsche Erfindung und auch
durchaus umdritten is, sollen zunéchst die hier zu Lande dominanten Stromungen kurz
skizziert werden, die mehr oder weniger das Konzept mitdefinieren und deren mest
unausgesprochene  Kombination bel einzelnen Autoren und Promotoren bidang ene
»endeutige’ Bestimmung des Konzeptes verhindert haben.

Diesr Ruckgriff auf diginkte Diskurdraditionen erscheint uns vor dlem deshdb
wichtig, well insdbesondere im Fed der Sozalpolitik die Formd der ,Aktivierung®
telwese fast schon ene polariserende Wirkung erzeugt. Se wird im |, traditiondlen”
wozid-politischen Lager  oftmds ds  ,nedliberd”  disqudifiziet, well de
»auschliedich® mit der aktivierenden Arbatsmarktpolitik in Verbindung gesetzt wird.
Dort hat das Konzept deutliche Anleihen bel der angdséchsschen Politik ,from wefare
to work® genommen, obwohl es ebenso gute Anknipfungspunkte im skandinavischen
Aktivierungsorogramm  gibt. Gemeinsam i diesen  Programmen  jedoch ene
Konzentration auf den Einzelnen und seine Beschéftigung im erden Arbetsmarkt und
sine dauerhafte Beschéftigungsfahigkeit in diessm Makt (employability). Andere
ozidpolitische Reformen, die ebenfdls mit dem Konzept der  Aktivierung in
Verbindung gebracht werden konnten (z. B. die Mobiliserung ener tellweisen privaen
zusdizlichen Andgrengung in der Altersversorgung) werden kaum damit verbunden. Und
schlieldich wird das Konzept in Feldern wie der Gesundheitspolitik (hierzu spéter), wo
es durchaus praktisch relevant werden konnte, Uberhaupt nicht wahrgenommen.
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Der zwete Grund fir den Ruckblick auf préagende ,Primardiskurse’ liegt in der
Viddeutigkeit der Verwendung des Konzeptes des Burgerengagements und damit
verbunden der Begriffe Zivilgesellschaft oder Birgergesellschaft begriindet. Auch hier
shent ene individudiserende und vornehmlich ,daatsentlastende’  Perspektive zu
dominieren und sogar en  atiedidischer Reflex. Die Einzdnen <ollen aus der
» Wohlfahrtssbhdngigkeit® und aus der ,Anspruchshdtung’ herausgeldst werden und
gch frawillig oder in ,Asozigionen® im Fed der offentlichen (sozid-)politischen
Aufgaben betétigen. Diese Wiederentdeckung des selbgtsténdigen Burgers wird oftmals
begleitet von enem neuen Mordismus (,Rechte und Pflichten*), welcher ungpezifisch
kommunitaristische Ideen in den doch vollkommen anders konfigurierten europ&ischen
Sozid gtaats-Kontext transferieren mochte.

Dass jedoch dle Elemente des Diskurses sch zundchst deutlich den vier Strémungen
zuordnen lassen, soll im Folgenden kurz skizziert werden.

a) Aktiver Staat

Der ,aktive Staat“ gewann mit der Regierungsbetelligung der Soziddemokraie Ende
der 60er-Jahre an Kontur. Er hat den Gedanken der Rationalisierung von Politik
(Steigerung der internen  Problembearbaitungsféhigkait von Politik und Vewdtung) mit
dem deuerungsoptimistischen Zid ener neuen und umfassenden Gestaltbarkeit von
Wirtschaft ~und  Gesdllschaft  verknUpft — (Globadgeuerung;  Ausbau  des
Wohlfahrtsstaates). Es ist der demokratische Zentrdstaat, der in diesem Konzept as
Motor koordinieter und langfristiger gesdlschaftlicher Veranderung gedacht wird. Der
.aktive Staat” deht fir ene Augichtung des Staatshandens, dessen Kernidee ene
Interpretation der Beziehung von Staat und Gesdlscheft i, die im Staat den normativen
,Caaten des Gemenwohls’ seht und die glechzetig von ener tifen Skepss
gegentber dem Wirken des zu béndigenden Marktes (umfassendes ,,Marktversagen®)
gepragt ist. Dem Konzept des ,aktiven Staates® entspricht v.a der flrsorgliche
Umvertellungsstaat, der sozide Rechte und kollektive Anspriiche gegen dch schafft und
neue ezeugt (additiver Aufgabenzuwachs). Stadtliche Steuerung wird im ,aktiven
Saat“ wetgehend ads wohlmenender (flrsorglicher) Zwang gedacht. Die Interaktion
und Kooperation mit den Blrgern i eher schwach ausgepragt (,blrgernaher Staat”).
Im Zuge s@ines hieachischen Politikverddndnisses behanddt der Saat  die
gedlschaftiche  Umwdt in weten Tdlen ds  geuerungsbedirftiges  (zur
Sdbaseuerung jedenfals wenig féhiges) Objekt (,Hilfeempfanger”), um das e glault,
gch umfassend kimmern zu missen. Er zidt daher in sehr vid geringerem Md3e auf
die Nutzung oder gar Steigerung der Sdbststeuerungs- und Selbstorganisationsféhigkelt
gedlischaftlicher Akteure. Die  reformtechnokratische  Vorgdlung — daatlicher
Gesamtdeuerung hat dch angedchts harscher finanzidler Redtriktionen und  ener
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audifferenzierten,  hochkomplexen  und  interessenbeladenen  Gesdischait  ds
zunehmend unzureichend, ineffektiv und ineffizient erwiesen.

b) Schlanker Staat

Das Konzept des Schlanken Staates gelt im Gegensatz hierzu davon aus, dass der
Uberforderte Stast nur durch die Beschrankung auf seine Kernaufgaben gesunden und
dadurch die Wettbewerbsfahigkeit des Wirtschaftsstandortes Deutschland  gesichert
werden kann. Untergelt wird dabe, dass die ausufernden (sozid-)dtaetlichen
Interventionen in Gesdlschaft und Wirtschaft die Sdbstregelungskréfte der Gesdllschaft
untergraben und zu enem uniberschaubaren Regdungsgewirr und ener unertréglichen
Regdungsdichte fihren, in der der Staat seine souverdne Handlungsfahigkeit verliert.
Privatiserung  und Deregulierung dienen daher dem Zid da S&kung der
gedlschaftlichen  Sdbstregdungskréfte  (weniger Staat, mehr Markt) und der
individudlen Sdbstverantwortung. Der  Schlanke (Sozid-)Staat  entlastet sich von
snen Aufgaben und verleget diee auf die aufgeklarten, zur Sdbstverantwortung
willigen und féhigen Individuen.

c) Der Beitrag des Kommunitarismus zur Aktivierungsdebatte

D Kommunitarismus hat die Debate Uber Saatsmoderniserung  und
Wohlfahrtsstaatsreform  mit  der  Idee  enes tugend- und  pflichtbasierten
Gemeinschaftsdenkens  bereichert. Kommunitarier  grenzen  sch sowohl  vom
birokratischen Dasainsfirsorgestaat (Staatskritik) as auch von der Uberbetonung des
Individudismus der wedlich-liberden Wettbewerbsgesdllschaften  (Marktkritik) ab. Ihr
auf  Verantwortungsgemeinschaften und  Zivilgesdlschaftlichkeit  baderendes  Konzept
zidt auf die S&kung von Blrgerengagement und Gemensnn in ene aktiven
Gedlschaft®, die auf Grund freer Assoziationen und Gemenschaftsbeziige féhig i,
wesentliche Funktionen von Gesdlschaftlichkelt ohne Staat zu erbringen. Im Gegensaiz
zum Libedismus wird in  der  kommunitarigtisch verwurzdten  Tradition des
Aktivierungshegriffs die privae,  frewillige und in Sch unabhdngige Gemenschaft
aktiviert, nicht so sehr die Einzdperson. In der deutschen Kommunitarismusdiskusson
wird im Wesentlichen die Rickverlagerung von Aufgaben und Kompetenzen in lokde
gemeinschaftliche Instanzen der Wohlfahrtsproduktion fokussert (ohne
gedIschaftgpolitische  Folgewirkungen ener solchen  ,neuen  Klenréumigkat® immer
hinreichend zu bedenken). Kommunitarier haben der Aktivierungsdebaite wichtige
Impulse gegeben und das grundsdizliche Nachdenken Uber Zustandigkeiten und
Verantwortlichkeiten simuliert. Allerdings werden kommunitaristische Konzepte in der
hiesgen Ausainandersstizung um den Umbau von Wohlfahrtsstaatlichkeit sehr stark aus
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der Perspektive der reinen Staatsentlastung mit der Folge ener  schleichenden
Privatiserung wahrgenommen.

d) Wohlfahrtspluralismus

Unter der Formd enes Wohlfahrtsplurdismus bzw. Neuen Subsdiaritéspolitik wurde
seit den 80er-Jahren ene theoretische Gegenpodtion zum dlumfassenden Interventions-
und zum neoliberden Schlanken Staat herausgearbeitet. Das  Konzept  des
Wohlfahrtsplurdismus  zidt ab auf die Neuordnung der Beziehungen und die
komplement&re  Vernetzung  zwischen den  unterschiedlichen  Sektoren  der
Wohlfahrtsproduktion (Staat, Markt, private Haushdte) durch mediaiserende
Vefaren und intermediae Instanzen des Dritten Sektors. Der Staast hat dabel die
Aufgabe, die Funktionsveise und  Uberlebensbedingungen  der  vidfdtigen
Organisationen und Initiativen im Dritten Sektor zu férdern. Aktivierung meint hier die
Aufwertung der Verantwortung und Trégerschaft von frawilligen Organisationen und
Initiativen und die Velagerung daetlicher Veantwortlichkeiten: weg von der
Trégerschaft von Einrichtungen und Dienden, hin zu ener Betonung der Rolle des
Stastes ads Moderator und  koordinierender  Forder- und  Planungsngtanz.
Geddtungsoptionen  aktivierender  Politik  ergeben  dch im Konzept  des
Wohlfahrtsplurdismus  vor  dlem durch  die  dadtliche  Regulierung  des
wohlfahrtspluraigtischen Arrangements.

4. Handlungsorientierungen von Staat
und Birgern — Gemeinwohlkonzepte

In den ordnunggpolitiscchen Moddlen ener |, Aktivierungsstrategie’  lassen  Sch
grundsiétzlich wiedeeum zwe point of departures des gegenwartigen Diskurses Uber
Zivil- und/oder Burgergesdllschaft ausmachen:

Geht das Konzept prim& vom Birger aus, wird ,der Staat” eher resdual betrachtet,
wobe auch hier ene ,Skdd von weniger oder mehr moglich id. In der haten
»heolibera/neckonservativen* Variante enes ,Minimadaates’ wird der Staat auf
seine Funktion ads Rechtsstaat reduziert, der Rahmenbedingungen funktionierender
Mérkte, auch Wohlfahrtsmérkte, setzen muss und ansonsten das Gemeinwohl der
unsichtbaren Hand marktlicher Koordinierung Uberlésst. Blrger werden insowelt
ativiet, ds an ihre Selbstaktivierung egppdliet wird, sch um ihre egenen
Interessen zu kiimmern (und das ihrer néchgen Verwandten: ,there is no such thing
as society’, pflegte Margaret Thaicher zu sagen). In der |, kommunitaristischen”
Vaiante snd es die Birger in ihrer prim&ren community, welche sch um
Llokdigerte® Gemanwohlerzidung kimmen und dot Sch um die Bildung von
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Sozidkapital sorgen (Robet D. Putnam). Der ,Staat” gewinnt potenzidl ene
ewedterte Rolle ds ,enabling date’ (Gilbert/Gilbert 1989), der ,public support for
private activity* zur Vefigung gdlt. In der dezetigen Diskusson um  das
Burgerengagement in Deutschland konzentriert Sch daher vides auf die Fragen der
»Anreizé’  und Rahmenbedingungen fir  frawilliges Engagement  (Enquete-
Kommisson). Verantwortung fir die lokale Gemeinschaft (wobe lokd nicht
kommund bedeutet) i demnach ein Konzept der Verbindung von Eigeninteressen
und Gemeinwohl im Nahbereich, welches auf Vertrauen und Reziprozitét aufbalt.

Geht das Konzept primér vom Staat aus, wie es im Rahmen der Bestrebungen um
ene Staatss und Vewadtungsmoderniserung nahe liegt, wird der ,Staat” Uber die
ermoglichende Rolle hinausgedacht. Konzepte aktiver Politik, wie Se nach wie vor
in Skandinavien entwickelt werden, geben dem Saat die Legitimation, sdbst
poliische Programme zu konzipieren und durchzuflhren, die ene Losung
gedlschaftlicher Probleme durch zidbewusstes gesdlschaftsgestatendes Handeln
bewirken sollen (Mayntz 2001). Die Birger werden dann eher in ihrer Rolle ds
Staatsbirger angesprochen, die bereit sind, eine hthere Steuerlast zu tragen ds in
den ersten beiden Konzepten. Die Gemeinwohlforderung obliegt stérker dem Staat
ds ,politischer Gemenschaft® von citizens, es i adso nicht die Burokratie, die
denkt, plant und durchfihrt (dleine), solches Staatshandeln unterstelt und fordert
Solidaritdt  (z. B. durch Umvertelung). Schliefdich ergibt die ,Mischung®  aus

asoziaiven Birgern und interventionistischem Saat jenen
» Wohlfahrtsplurdismus® (mixed economy of wefare), mit dem wir es in den — laut
Ggda Esping-Andersen —  katholischen* mittedleuropdischen  Wohlfahrtsstaaten,

adso auch und vor dlem in der Bundesrepublik mit dem ausgepragten Modell der
Subsidiaritadt, zu tun haben. Der Burger tritt hier eher ds ,Verbandsbirger auf.
Subsdia an der Wohlfahrtsproduktion beteligte verbandliche Gemeinschaften sind
keine communities im kommunitéren Sinne, sondern e snd rechtlich kodifizierte
und mehr oder weniger ,, birokratisch” organisierte Gebilde.

Soweit zu den sich aus der Modellbetrachtung ergebenden unterschiedlichen Rollen von
Saat und Birgern.
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Abbildung 1: Gemeinwohlkonzepte und Handlungsorientierungen
von Staat und Blrgern

Burger
individualistisch assoziativ
residual , Schlanker Staat” , Kommunitarismus'
Staat
interventi- _ _
onistisch LAktiver Staat , Wohlfahrtsmix

© Blanke 2001

.In the red world*, d.h in higorisch gepragten, durch naionde politische Kulturen
gefabten und durch ganz  spezifische Inditutionenordnungen  gesteuerten
wohlfahrtsstaatlichen Arrangements (Franz-Xaver Kaufmann) finden dch vielerlel
Mischformen. Und auch in  Modeniserungssraiegien schlagen  sch diese
unterschiedlichen  , Entwicklungspfade®  in unterschiedlichen Konzepten  nieder.
Besiidswveise ig der ,Third Way* von New Labour eine spezifische Mischung aus
(sehe Abb. 1) individudigischem Biurgerbegriff, community-Gedanken und enem
aktiven Staat (dies im Gegensatz zum Thatcherismus). Der Staat hat vornehmlich die
Aufgabe, die produktive Basis der Gesdlschaft fur eine zukunftsorientierte, nachhatige
Entwicklung zu bereten, ds ,invesment date’; und zugleich digenigen zu schitzen
und auch zu &ktivieren, die bel diesar Entwicklung zu kurz oder einfach nicht
mitkommen; ene umvertelende, ausgleichende Funktion wird jedoch — in der
Beveridge-Tradition — zwar universdl aber minima gewéhrleiget. Zugleich setzt New
Labour massv auf ene Effizienzsteigerung im gesamten offentlichen Sektor bel pardld
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laufenden Qualitétsverbesserungen. In gewissr Welse wird der Staat zum ,,Manager
der civil society”.

In der Bundesrepublik l&sst sch ein derat schaf geschnittenes Profil noch nicht
erkennen. Dies liegt ganz zwefesohne an dem ausgeprégten System einer dreifachen
»Intermediatiserung”: Foderdismus, Verbandsplurdismus im Soziddedt,
Sozidpartnerschaft. Dieses System intermediaer Indanzen kennt die angelsachssche
politische Kultur nicht. Fir die Bundesrepublik wurde daher die Forme geprégt (Renate
Mayntz), dass der Staat Manager ,gesdlschaftlicher Interdependenzen” sa. Insoweit
kdnnen Aktivierungskonzepte in der  Bundesepublik, sollen se zu nachhdtigen
Reformgrategien  ausgearbeitet werden, sich nicht mit der  Ubernahme  einzelner
Komponenten der ,Zivil- oder Birgergesdischaft® wie community oder ,enabling
date’ begnigen und Se gewisserma¥en ds Ergénzungen eines ansongen ds historisch
gewachsen und fir gut befundenen inditutionellen Arrangements betrachten. Auch der
.Kandinavische Weg® (und zum Tel de niederlandische) scheinen fir die
Bundesrepublik verschlossen: die weltaus grofere Bereitschaft, entweder eine hohere
Abgabenbdasung (im Sinne der Bdagtungsgerechtigkeit) hinzunehmen oder ene
olidarische Umvertellung (z. B. des Arbeitsvolumens wie in den Niederlanden [Schmid
1997]) weterhin  zu unterdtiitzen, scheint in der Bundesrepublik  nicht  mehr
vorausseizungdos  gegeben.  Dennoch  verharrt  die  politische Kdtur  in der
Bundesrepublik in enem Dilemma: aus der Tradition heraus wird dem Staat immer
noch eine hohe Verantwortung zugeschrieben (,Allzustdndigket®), wie vide Umfragen
belegen; anderersaits wird auch die Redriktion des fiskalischen Handlungsspidraums
mittlerweile von den meisen Birgern erkannt (Birgerbefragung Niedersachsen). Der
Birger sdbst befindet gch in diessem Entscheidungsdilemma und mit ihm/ihr die
représentativen Organe der Gesdllschaft, der ,, Staat”.

Denn das Wachstum des Staates (growth of government [Borre/Scarbrough 1995])
ig wetgehend aus dem demokratischen Prozess zu erkléen. Eine ensdtige Entlastung
,von oben” muss deshdb eher das Missrauen der Blrger und die ,,Anspruchsspirde’ in
Form ener ,Protestspirde’ verdédrken. Anderersats wird der kommunitdre Ruf nach
gemenschaftsgebundener  Eigenverantwortung  ebenfals an Grenzen geraten.  Nimmt
man jedoch ene andere Perspektive, namlich die These, bel genauerer Betrachtung
handele es sch prinzipidl bel einer Strategie des Wandels um ,,gewanddte Modditéten
der Aufgabenerledigung und Uber gewanddte Steuerungsngrumente” (Gunnar Folke
Schuppert), kann sch die wetere Strategie datt auf den Abbau auf die Verbesserung
der offentlichen Aufgabenerledigung konzentrieren. Moglicherweise wird hier en Pfad
beschritten, der sowohl ene smultane Verfolgung verschiedener Zide ermiglicht ds
auch den Weg zu ener effektiven Beteligung der Birger frea macht. Somit kommt das
Konzept der Verantwortungsteilung ins Spid: Es geht grundsdizlich davon aus, dass
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durch eine Neubestimmung der Rollenverteilung zwischen Birgen und Staat die
vidfach poduliete Rickgabe von Veantwortung an die Gesdischait kein ren
fiskdisch  motivieter  Schechzug  blelbt, sonden  zu  e@ner Neuvertellung
unterschiedlicher Verantwortlichkeiten fihrt.

Zid dear Verantwortungsteilung is ene stérkere kooperdive Aufgabenwahrnehmung
und , Gemenwohlkonkretiserung®, weche ,die Blrge” mit eigenverantwortlichen
Leistungen in den Produktionsprozess offentlicher Leistungen einbindet. Die Potenzide
fur Burgerengagement (in unterschiedlichen Rollen) sollen  Synergiesffekte fur die
Staatsmoderniserung  erzeugen.  Vide  Offentliche  Lestungen  efordern  die
Koproduktion einer gemeinsam ds ,, 6ffentlich” verstandenen Leistung.

5. Aktivierung — Motivierung: Entscheidungen fur
Problemlésungen

Die Formd von der ,kooperdtiven Gemenwohlkonkretiserung® entsammt enem
daatsrechtlichen oder gar Staatsphilosophischen Kontext. Sie untergelt somit eine Art
Staatsbirgerpflicht oder zumindest die Moglichkeit, dass sch Birgerinnen und Bulrger
hierfir entscheiden, motivieren und vidleicht aktivieren lassen. Steht dem nicht das
Model des raionden, egennutzorientierten Individuums und seiner ausschliefdich auf
Verdlungsgewinne  auggerichteten  Assoziationen  (Verbdnde)  entgegen?  Und
blockieren nicht zuletzt die politiscchen — af Wahlgewinne gerichteten —
Schlagabtausche jede Uber den néchsten Wahltermin hinausgerichtete Strategie? Die
Literatur it voll von Beschrelbungen, Erkl&rungen und Bewertungen nach dem
Rational Choice-Modell. Diese wirden cum grano sdis dem vom resduden Staat
ausgehenden Modernis erungskonzepten entsprechen. Motivierung zu
gemenwohlbezogenem Handdn speis dch demnach nahezu ausschliellich aus enem
(auch auf klene Gemenschaften bezogenen) Eigennutz Die von  ener
interventionigtischen Rolle ,,des Saates ausgehenden  Aktivierungskonzepte gehen
implizit oder auch explizit von der Tatsachlichkeit oder der Maoglichket unmittelbarer
Gemeinwohlorientierung der Birger und ihrer Verbande aus. In der Tradition des
Citoyen kann auch der moderne oder postmoderne Birger sich bewusst entscheiden, zu
sinen Patidinteressen unter bestimmten Bedingungen tellweise oder vortbergehend
auf Diganz zu gehen und ene , Polis-Orientierung® (Dietmar Braun) enzunehmen.
Diesen Gedankenstrom mussen Strategien der Aktivierung stérker explizit machen, ds
dies bidang geschehen is.

Bezogen auf die Individuen soll dies hier nicht weterverfolgt werden (Sehe dazu die
Debette zur ,Individudiserung‘), wel wir davon ausgehen, dass die Burgerinnen und
Burger in der modermnen Gesdlschaft in eénem Netz von Organisationen leben und
weder ene Zivilgedlschaft noch ene (aktive) Burgergesdlschaft Uberhaupt denkbar
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ig, ohne die sozide Tasache (Emile Durkheim) ener nicht nur durchorganiserten,
sondern auch vermachteten Gesdlschaft in Betracht zu ziehen. Amital Etzioni hat schon
1968 auf diesen Machtaspekt groRen Wert gelegt und betont, dass, wer aktiv sein will,
Macht haben mochte. Ohne dem Diskurs dlzu kritisch gegeniiberzustehen, ol
behauptet werden, dass nahezu die gesamte Debatte um das Blrgerengagement von
diessm Machtaspekt abseht (hierzu Blanke 2000). D. h,, nimmt man die umfangreichen
Befragungen Uber das Wollen der Birger nur dazu, um Se zu ermuntern, ohne das
Konnen genauer zu andysieren (S. Braun 2000/Loffler 2001), gehen auch dle
wohlgemeinten Uberlegungen zum Riickgriff auf verantwortungsethisches Handeln im
Sinne von Max Weber oder auf reflexives Handeln im sysemtheoretischen Sinne
(Willke 1992) zwar nicht ganz in die Leere, aber am egentlichen Zid vorba. Scherlich
lésst dch durch mehr Engagement, durch tégliche Interaktion, durch politische Bildung,
durch Qudifizierung, durch lokde Blrgerdiskurse u. v. a. m. das Mald3 an Responsivitat
von Staat und Birger (OECD 1996) und pardld die Quaité der Lestungen des
offentlichen Sektors steigern (z. B. bel der Kinderbetreuung oder in den Schulen oder
der praktischen Umwdtpolitik). Es darf aber nicht Ubersehen werden, dass es oft die
Lagennitzigen* Strategien von Organisationen snd, welche Gemenwohlorientierung
be ihren Mitgliedern zerstoren.

Die Kernaufgabe (um ene Hoskd aus dem Public Management zu Ubernehmen)
eéner Aktivierungssrategie liegt jedoch in  der Neumotivierung der grof3en
Legungssyseme und der de tragenden gesdlschaftlichen Organisationen. Auch diese
Organisationen snd Tell der Birgergesellschaft, sdbst wenn se durch rechtliche
Kodifizierung, durch besondere Einflussechte und —postionen, durch finanzidle
Forderung aus  dffentlichen Mitteln und  insggesamt  durch  formdiderte
Organisationsmacht, insbesondere in  der Bundesrepublik quasi-staatliche Roallen
giden und damit dausbezogen dem Gemeinwohl dienen (sollen). Solange ihr
Gemeinwohlbezug jedoch wesentlich aus ihrem Status resultiet und nicht aus ihren
Leistungen, wird ihre Rolle ambivaent bleiben; und die Moglichkeit der Birger selbg,
am Produktionsprozess offentlicher Leisungen (Gemenschaftsglter) teilzunehmen nur
ebenso  ambivdent, d.h. leztlich demotivierend prektiziet werden konnen. In
Anlehnung an Jirgen Habermas (ddiberative Demokratie), der sch nur auf die
politische Sphére der Zivilgesdlschaft und deren Organisationsprobleme  bezieht, wird
deshdb im Diskurs Uber den Aktivierenden Staat in der Bundesrepublik ene
Paralleliserung auch in Bezug auf den Lesungsaspekt diskutiet (so auch Priddat
2000). In unserem Konzept kommt nun ein weiterer Aspekt hinzu, namlich die Offnung
des Policy Process auf dlen Sufen der Ledungserbringung  fir  e@ne
gemeinwohlbezogene  ProblemlOsungsperspektive  im  Gegensatz zu  ener  reinen
Loaganing‘'-Srategie dler Beeiligter. Es ginge dso nicht um ene ,Spdtung” der
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Gedlschaft in ene ,représentative’  enersaits, mit dl ihren Redriktionen, und ene
,Z2vile® mit Akteuren, die ,nicht ausschlidich dem egenen Wohl verpflichtet snd”
(Rolf G. Henze), well sch dann wiederum die Frage gdlt, wie diese Pardldprozesse
ihrersaits  verknlpft snd. Sondern es geht darum neue Handliungsorientierungen
dadurch zu erzeugen, dass das Institutionensystem reflexiv wird. Reflexives Handen
lést sch in zwel Dimensionen betrachten: pogdtiv gemessen an der Maximierung des
Gesamtnutzens vor persinlichen  Vertelungsfragen; negativn. gemessen  an der
Vermeidung von negativen Externalitaten (nicht besbsichtigte Nebenfolgen fir Dritte,
oder nicht kakulierte Folgen) des eigenen Handelins (D. Braun 2000 nach Willke 1992).
Schematisch lasst Sch diese indtitutionenpolitische Neumotivierung wie folgt darstellen.

Abbildung 2: Zwei Verhandlungslogiken

Entscheidung Uber Beschlussentscheidung Kontrollentscheidung
Problemdefinition und
L 6sungsoptionen

Bestimmung von ———> , baganing" —— Veto(-Drohung)
V erhandlungspositionen

T = 7 =
Diskurs. Policy-Wettbewerb »problemsolving' Evduierung und Kritik

Quelle: nach Benz 2000

Dabel geht es — wie gesagt — nicht um en Entweder-oder, sondern darum, in den
dltéglichen, konkreten Interektionen von Staat und Bilrger in ihren verschiedenen
adifferenzieten Rollen (,Zugandigkeiten”) gewissermalien dets die Testfrage zu
ddlen und dies auch zu inditutiondiseren, ob und wie das faktische Handen
gemeinscheftliche Interessen beriihrt und wie ermoglicht wird, dass die Akteure von
ihren  vorgepragten  ,@genniitzigen*  und  mit  Veto-Drohungen  behafteten
Verhandlungspositionen abweichen, um ener Problemlésungsperspektive (und sa Se
nur fir en time out, bel der dann der Staat tatsachlich den Schiedsrichter spielen kann),
Paz zu machen, die wenigstens der negativen Besimmung von reflexivem Handen
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entspréche  (Vermeidung von Folgen fur Dritte). Besonders reizvoll snd nattirlich
Strategien, welche ,repréasentative®  Akteure massv mit Bewertungen satens der
(angeblich) Reprasentierten konfrontieren.

In solchen Prozessen spiden nach dler Erfahrung und auch in viden neuen
inditutiondlen Reformdementen die Experten und die Expertise als solche ene
bedeutende Rolle — und eine umdrittene. Aber auch diese Reformdemente snd in ihrer
Reichweite solange beschrankt, solange ene vierte Rolle der aktiven Birger nicht
ebenfdls systematisch einbezogen wird: die der Professionellen.

Neben der Organisethet der Birgergesdischaft gdlt  die  zunehmende
Professionaliserung eine Schranke fir Bulrgerengagement dar. Noch wichtiger ist aber
ihre Bedeutung fUr die Lestungsprozesse grofder Systeme. Das Gesundheitswesen gticht
in diesem Kontext besonders hervor (im Ubrigen it dort auch das Birgerengagement
am hochgten). Fir die Professonen entstehen ganz besondere mixed-motives (Taylor-
Gooby 1999), wel de mit ihrem ,Sachversand® immer zugleéch auch
Vertellungsiragen (fir sich) entscheiden konnen. Fur diese Blrgerolle kdme somit ene
Aktivierungssrategie in Frage, welche nicht nur einen expertenmddg nahezu unendlich
deigerbaren Lesungsausstold (Output) beglngtigt, dessen Gemeinwohlbezug nur durch
die Menge der Leistungen dargestdlt werden kann, sondern in diesem Feld muss die
Effizienzfrage ins Zentrum gertickt werden.

6. Die Effizienzrevolution — Beispiel Sozialstaat

Die dominante ,Fiskdiserung” der sozidpolitischen Debaite in Deutschland und die
gegenléufige Gerechtigkeitsdebaite, die sch nahezu ausschliedich auf das Problem der
Senkung von Ausgeben fir den Soziddaat bezieht, unterschiggt nicht nur die
Jredwirtschaftlichen”  Vednderungen der  ,Wohlfahrtsproduktion”, die zu  den
beklagten Kogten und deren Verschiebungen flhren, sondern vernachldssgt auch ene
Perspektive, die wir ds eine Strategie der Produktivitétssteigerung bezeichnen wollen
(vgl. Blankef/v. Bandemer 1995, Naschold/Prohl  1994). Nimmt man das
.Kogendruckargument” podtiv - auf, konnen vidfdtige Produktivititseserven im
Sysem der Lesungsarbringung und -verwdtung vermutet werden. Demnach stelen
sch folgende Fragen:

In welchen Strukturen und Formen und mit welchen Mitteln lassen dch die gleichen
materidlen Ledungen (das gleche quditaive Legungsiveau im Snne der
Wirksamkeit) mit weniger Aufwand erbringen?

Wie i Sozidpolitik dso zu gestdten bzw. zu reformieren, dass se en hohes Mal3
an Sozidschutz und Vertelungsgerechtigkeit schergelt und ihre  politischen,
soziden und okonomischen  Sabiliserungsfunktionen  (M.G.  Schmidt  2001)
entfatet ba effizienterem und zidgerichteterem Einsatz der Mittd?
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Diese Ebene der Produktivitdissteigerung im Rahmen des gegebenen Bestands wird
umso wichtiger, ds die Suche nach zusitZichen finanzidlen Ressourcen med ene
vergebliche bletben wird (Belastung des Faktors Arbeit, Erhdhung der Staatsquote etc.).
Allerdings wird die Diskusson nachhdtig von ener Polariserung in Einnshmen und
Ausgabenbetrachtung beherrscht. Dies entspricht dem Sdlbstbild des Sozialstastes ds
Sozialverwaltung. Das Bild von den ,leeren Kassen” bildet die Kamerdigik in den
Kopfen und den Staat der ,flrsorglichen Daseinsgestatung” (Ernst Benda) ab. Der
Ausbau des Soziddtaates in den Nachkrieggahren lasst dch ds Prozess des additiven
Aufgabenzuwachses beschreiben, der zu dner steigenden ,Uberforderung”  (Helmut
Klages) gefihrt habe, fir die es nur den Ausweg der zusdzlichen Ausgaben gébe
umgekehrt wird mit der Verkngopung der dffentlichen Mittd im Wesentlichen Uber
zusdizliche Einnahmen diskutiert. Beide Methoden konservieren jedoch Ineffizienzen im
System, die mit gesdischaftlichen, professondl  untermauerten  Machtpostionen
gefetigt Sind.

Betriebswirtschaftliches Denken scheint in der deutschen Kultur im Gegensatiz zum
soziden Handdn zu gehen. Dabe misste eingchtig sein, dass Verschwendung sdbst
ein ,Ubd” und der Legitimation des Sozidsaates nicht sonderlich zutréglich ist. Und
mit dem Veschwendungsvorwurf ist der Soziddaat immer d&rker konfrontiert.
Verantwortung flr den Sozidgaat wirde aso bedeuten, erhebliche Angrengungen zu
unternehmen, ,den Soziddaat” auch effizenter zu machen. Vide Reformen in
vergleichbaren Indudtriddndern haben sch der EinfUhrung von Wettbewerbsd ementen
in das Offentliche Sysem der Lesungserbringung bedient, aus der Erkenntnis heraus,
dass Kogengtelgerungen in der Sozidpolitik generdl anbieterinduziert snd. Es snd
aso keneswvegs die ,Angariche’ der Birger, oder jedenfdls zu geringem Antel,
welche zum beklagten additiven Ausgabenzuwachs fuhren, sondern die ,Misson” der
Tréger der Sozidverwdtung, weche enen Kkontinuierlichen Verbesserungsprozess
auschliddich  im  quantitativen Ausbau  sehen. Es konnte daher durchaus die
Maoglichkeit bestehen, unterhab dlgemen kondatierter politischer
Entscheldungsblockaden einen Wettbewerb um die besten Lésungen zu inszenieren, der
den Moativiagen sowohl der Klientd ds auch der organisatorischen Tréger des
Soziddaates entgegenkommt und die Frage nech der Effiziienz’ in en Zielbinde
sozialpolitischen Handelns transformiert, mit welchem auch die Rationditétenfale des
Soziddaates Uberwunden werden konnte. Eine solche Strategie hat mehrere
Komponenten:

Managementreformen mit dem Zid der Reduzierung so genannter overheads, d. h.
indirekter Kogten, die mit der Leistungserbringung nichts zu tun haben,

Reform der Versorgungs- und Diendlegungsstrukturen mit dem Blick  auf
Synergien durch Kooperation und Zidgenauigkeit einschliedich der Besatigung
von Falsch- und Uberbetreuung;



Bernhard Blanke: Aktivierender Staat — aktive Blrgergesellschaft 20

Organisationsreformen mit dem Zid klarer Verantwortlichkeiten;

» choice” beém  Kliente/PetientervHilfsbedirftigen, d.h.  Auswahl-  und
Entscheidungsfreheit, um vom ,Ergebnis her zu deuen” (hier vaiieren die
Instrumente von der direkten monetdren Befdéhigung des Nachfragers [direct
payments, voucher] bis zur ,, Aktivierung” fir Koproduktion);

Qualitatsorientierung, die dch daker um  Ergebnisse und  Wirkungen
sozidpolitischer Interventionen kiimmert ds um die Menge des outputs,

schliefdich muss damit die Garantie des gleichen Zugangs der jeweligen Klientd zu
den sozidpolitischen Lesungen (equity) verbunden sein, die notfadls durch ene
Umschichtung  offentlicher Mittel  von  bidang ,zu  Unrecht”  profitierenden
Empféngern zu den ,,wirklich Bedirftigen” begleitet sain kann.

Dieses Moddl versucht insgesamt, das System offentlicher und haboffentlicher sozider
Leisungserbringung  gewissermaien auf die FiRe und die ,Kundenorientierung” ins
Zentrum zu dgelen. Responsvitdt, d.h. die Fahigkeit des politischen Sysems auf
Forderungen und Winsche der Birger enzugehen, erscheint as eine brauchbare
Formd, die Wirtschaftlichkeit, Effizienz, Effektivitdt und Gerechtigkeit in  e@nem
komplexen Moderniserungsprogramm kombiniert.

Ein effizienter und effektiver Soziddast ehdt damit ene neue
Legitimationsgrundlage. Gerade der sozide Dienstleisungsstast muss sich weitgehend
Uber die Kategorie des Offentlichen Interesses legitimieren, wel seine , Produkie’
meritorische Giter snd. Das Angebot ware auch haufig maktmadlg deuerbar.
SAllerdings ig zu erwarten, da3 die Nachfrage be ausschlieldicher Steuerung Uber
Maktprese wesentlich geringer ausfdlen  wirde, insbesondere von Seten  der
enkommensschwécheren  Schichten der  Bevdlkerung®, so  Franz-Xaver  Kaufmann.
Offentliche Interventionen lassen sich jedoch nicht nur mit  Verteilungsargumenten
rechtfertigen, sondern bedirfen zusiizlicher Begrindungen Uber  Annahmen  der
gewilnschten, gesdlschaftanlitzlichen  Wirkungen. Worilber sich dann  die pogtive
Erfillung des  ,Offentlichen  Interesses’ entscheidet, sSnd  weder  rene
betriebswirtscheftliche  Effizienzkriterien  noch  ethische  Gesichtspunkte,  sondern
.quditative Momente (..), wedche dch auf die wechsdsdtige Verantwortung der
Betaligten beziehen. Man kann hier deshdb im Unterschied zu daailicher und
marktlicher Steuerung von enem Problem der  solidarischen Steuerung  oder
Koordination sprechen”, so nochmals Kaufmann.
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7. Nachfrage, Auftrag und Leistungserbringung im
offentlichen Sektor

For diese Form der Koordinaion lé&sst sch der ,Augglech® im permanenten
Wechsaspie von Nachfrage nach soziddaatlichen Leistungen und dem entsprechenden
Angebot ds Letidee heranziehen. Allerdings handdt es sch bem Ausglech zwischen
beiden nicht um en renes Makispid. Dies ware nur der Fdl, wenn sch auf einem
Makt sozider Diendlesungen free Konsumenten und free  Produzenten
gegentiberstiinden und der Marktausgleich tber den Prelsmechanismus erfolgen wiirde.

Soziddadtliche Leisungen sind Uberwiegend zielorientierte politische Programme,
be denen en kohdenter Zusammenhang gesucht wird zwischen den im politischen
Menungs- und Machtkampf ,entschiedenen” Zielen in Bezug af gewilnschte
gedlschaftliche Zugténde (Auftrag) einersats und den fesstdlbaren oder durch die
Adressaten bewerteten Wirkungen andererseits. Soziddtaatliche Programme werden
zudem mittds Zwangsabgaben auf vediente Einkommen und in hierarchisch-
birokratischer Organisationsform erbracht. Diese Form verstdlt zu grol3en Teilen den
Blick auf den realen Prozess der Lestungserbringung, der — einma abgesehen von den
shr  dak auf fikdische Sdbsseuerung abselenden Sicherungssysemen des
Einkommengransfers — im  Politikzyklus  von der  Problemdefinition  bis  zur
Einzdleigung in dlen Phasen mehrfach zwischen der ,privaien Nachfrage® und dem
,Offentlichen Angebot” oxzlliet. Dabe snd es immer wieder die Schnittstellen auf je
sezificchen  inditutionell  organiserten  Stufen  des  Leistungserbringungsprozesses,  bei
denen Nachfrage und Angebot aufeinandertreffen und den Prozess entscheidend
mitgestalten.

Bedingt durch die hierarchisch-birokratische Organisationsform und die Technik des
Offentlichen  Haushdtsrechts wird der Prozess der  Lesungsarstdlung  dlerdings
vordergrindig as durchlaufender ,Anwelsungsorozess’  wahrgenommen.  Gleichwohl
ddlen sch die enzdnen Stufen ds Trandformaionsstufen von dffentlichen Auftrégen
und bereitgestditen Finanzmitteln in unterschiedlichen Produkten dar, die jewels im
Snne dner input-output-impact Andyse Voraussstzungen fur die ndchgte Stufe sind.
Ein klares politisches Zidsysem is in diesr Schtweise en Vorprodukt fir die
angemessene Beratgdlung von  Ressourcen.  Die Entwicklung  von  Richtlinien
(Vewdtungsegen) zur nach  Umfang, Struktur und Quditée  zidadaguaten
Ressourcenplanung i e@n weiteres Vorprodukt fur die Ergelung enes bestimmien
Leisungsangebotes. Da  dffentliche Diendlesungen et dan  entsdehen, wenn de
.konsumiert”, d.h. in Ansporuch genommen werden, ddlt das Lestungsangebot
wiederum en Vorprodukt fir den nach dem uno-actu-Prinzip zu begrefenden
Ergdlungsprozess der oOffentlichen Diengleisung dar. In letzter Indanz entscheidet die
zidadéguate Inangpruchnahme Uber die Wirksamkeit der Diengleisung: hier kdnnen
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dch Zidkonflikte auftun zwischen den politisch und verwdtungsmddg definierten
Ziden und den individudlen Pr&ferenzen/Ziden der Konsumenter/Klientd. Somit
schdlt dch  en  Kengedanke der  Aktivieeung heraus  Kosenr und
Leisungsverantwortung snd nicht nur zwischen Politik und Verwdtung, sondern auch
innerhdb des adminigrativen Systems und gegeniber den Kunder/Blrgern trangparent
Zu geddten. Eine deat klare Zuordnung der Verantwortung bildet eine wesentliche
Voraussatzung fur eine Optimierung der einzelnen Prozessstufen.

Dabe ig die Optimierung der inneradminidrativen Prozesse in der Sozidpolitik
zwar notwendig, aber nicht hinreichend. Vide sozidpolitische Angebote zeichnen sch
dadurch aus, dass Se ihre Nachfrage erst schaffen missen. Zum einen hat Sozidpolitik
es oftmads mit einer Kliente zu tun, die ihre Bedirfnisse weniger deutlich artikulieren
kann, s0 dass ihr im Sinne ener Flrsorgeverpflichtung die Leisungen nahe gebracht
werden misen. Zum  anderen  zeichnen dch  sozidpolitiscche  Malahmen  héaufig
dadurch aus, dass ihr Zid ig, individudle Malinahmen zu fordern, um der Gesdlschaft
inggesamt  zu nutzen. Daher muss der Prozess der Lestungserbringung Uber das
unmittelbare Angebot hinausgehen und deren Inanspruchnahme bel der Konzipierung
und Optimierung der Leisungen mit einschlielen. Zugleich ig zu berlickschtigen, dass
die Inanspruchnahme der Leistungen zu den gewlnschten Ergebnissen fihrt. Dabel snd
auch die Nebenwirkungen der Maahmen zu beachten und mit der Outcome-
Zidsetzung, dso den intendierten Wirkungen, in Einklang zu bringen.

Ausgehend vom betriebswirtschaftlichen Konzept der ,Lestungskette’ lasst sch der
gesamte  Produktionsprozess sozider Diendleisungen  in - enzdne  miteinander
verknipfte Telprozesse zerlegen. Am  Konzept der  Leidungskette orientierte
Produktionsprozesse  erfordern  neue  Organisationsmodelle - im  Rahmen der
Moderniserung etablierter » adtlichkeit”. Ohne Anpassung der
Organisationsstrukturen  fihrt die héufig beobachtete Einflhrung neuer Ingrumente nur
dazu, dass se dem klasssch birokratischen Moddl eingepasst werden und/oder schlicht
»leer laufen” und dann eher zu neuerlichen Blockaden fiihren.

8. Geteilte Verantwortung und Leistungsaktivierung: weitere
Kernelemente des Aktivierenden Staates

Wahrend im Offentlichen Diskurs ,Aktivierung” haufig nur mit , Staatsentlastung”
interpretiert wird, besteht der Kern des Konzeptes vom Aktivierenden Saat in der neuen
Mischung aus daatlicher Gesamtverantwortung und ,, burgerlicher® Selbsttatigkeit, mit
ene Orientieeung an der ,kontinuierlichen Verbesserung® der Lestungsketten. Der
Begriff der Verantwortungsteilung legt dlerdings ein Missverdéndnis nahe as ginge es
um ,Zuddndigkeiten”. Dies ig nicht gemeint, sondern — wie es im internaionden
Sprachgebrauch formuliert wird — shared responsibility, d. h. geteilte Verantwortung.
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So wird weniger nach der Verantwortung des Soziddgtaates ds nach der Verantwortung
fir den Sozidstaat gefragt, die gemeinsam von Staat, Verbanden und Blrgern zu tragen
ig.

Als Ausgangsounkt  sozidpolitischer  Leidungen dient — wie gesagt - ene
Zielsetzung, die den gewinschten Outcome definiert. Vorgeagert sind  politischr
drategische, z B. wahlpolitische Agpekte, die sdbst wiederum ener  hoheren
Wertebene verpflichtet snd (oder sein konnen). Solche Ziesetzungen bilden die
Grundlage fur dle weteen Stufen des Lestungsprozesses, zumd Se an Erwartungen
der Adressaten gebunden sind. Im Allgemeinen snd Zide der Sozidpolitik sehr
abgtrakt, gellen eher Letbilder dar (,9chere  Renten”, »optimae
Geundhatsversorgung”, ,Vollbeschéftigung”)  und  missen  in @nem  mihsamen
Prozess vor dlem von Experten und der Vewatung kleingearbeitet werden, bis se in
handhabbare und zeitlich befristete Einzel ziele umgesetzt werden konnen.

Solche  Spezifizierungen  werden  dadurch  eschwert, dass es dch  be
sozidpolitiscchen  Programmen  um  vorsorgende Politik handdt  (handen  soll).  Die
Politikergebnisse and in sehr unterschiedlichen Zeitrdumen zu erwarten, die oftmas das
konventiondle Ma3 fir Politikerfolge (ndmlich eine bis zwei Wahlperioden) um eniges
Uberschreiten (ein aktuelles Beispid ist die Reform der Altersscherung). Nachhatigkeit
fir sozidpolitische Handlungen sdbst wird dann prek&r. Wie kann en nachhatiger
Severungampuls dabilisert werden, wenn ,die Politik” sch nach wie vor an ihren
kurzfrigigen Rhythmen der Wahizyklen innerhdb der Partelenkonkurrenz  orientiert?
Aber nicht nur die Langfristigkeit der madglichen Wirkungen sozidpolitischen Handelns
gdlt en Bewetungsroblem dar, auch de ,Venezung’® im Zidsydem, die
mannigfechen  Zielkonflikte, unkakulierbare  Wirkungen, Ruckkopplungsschlefen  mit
podtiven oder negativen Konsequenzen (etc) machen eine Bewertung nach enem
traditiondlen Zweck- Mittel- Schema unmaglich.

In der (Public) Management-Literatur wird deshdb héufig zwischen mission, goals,
objectives und means unterschieden, um differenzierte Stiufen ener Zidhierarchie zu
benennen. Wahrend die ,misson” dlgemene Aufgaben beschreibt, umschrelben die
,g0ds gewissarmaien ,Geschiftsberaichszide’ mit intendierten Wirkungen, was im
politisch-adminidrativen Prozess inditutiondl mit den Aufgaben von Miniderien und
formdlen Politikberechen (z. B. Gesundhetspolitik) gleichgesstzt  werden  kann.
,Objectives’ lassen dch auf der Ebene der ,produzierenden” Einheten ds sachlich
detalliete Zwecke identifizieren, denen ganz bestimmte Mittd zuzuordnen sind,
wéhrend ,tagets’ teminiete Einzdzide dagdlen. Mittleewelle hat sch auch in der
Managementwissenschaft  enige Skepss gegen ene  Seuerung  durch  Zide
(management by objectives) verbreitet, wel es auch im Unternehmensbereich nicht
moglich ig, eine derat ddalliete Zidhierarchie aufzubauen, wie de ndtig wae, um
Lraiond” aus der misson enzene Zweck-Mitte-Kombinationen auszuwédhlen. Und
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zumas geht es ,in the red world® eher um ,ex post stidying® mit vidfdtigen
Ergebnissen d's um standardiserbare Kriterien (Klijn/K oppenjan 2000).

.Raiondigische’ Annahmen d&nd hierarchischen Organisationen  zueigen, betonte
Niklas Luhmann. lhr Dilemma beseht in e@ner unzuldssgen Vereinfachung der zu
|6senden Probleme und einer Ignoranz gegentiber der Organisationsumwelt. Angesichts
der komplexen Aufgabenbreite und der komplizieten Sachzusammenhénge sowie der
Langfristigkeit der Folgesbschdtzung setzt die neuere  Steuerungstheorie eher  auf
Dezentraliserung. Der kaum zu bewdtigende Informationsbedarf fir zentrdigtische
Steuerung macht ene vollséndige sachliche Integration von Politik unméglich. Franz
Lehner beschrieb diese ,Grenze des Regierens’ Ende der 70er-Jahre ,Die
Dedintegration einer solchen Politik hat [..] zur Folge, dal3 ihr Gesamtresultat nicht
mehr rationd im Sinne ener umfassenden Zielfunktion sain kann, sondern letztlich eine
Art tellweiser spontaner Ordnung (oder Unordnung) dargtelt”. Je mehr das politisch-
adminidgrative Sysem versucht, ,Gesdlschaft zu geddten’, umso komplexer wird
sene egene interne, funktionde und inditutionele Differenzierung. Der Gedanke einer
gnnvallen Verantwortungsstufung, bel der in jedem abgrenzbaren Funktionsbereich die
Verantwortung sowohl fir die Zweck- ds auch fir die Mittdwahl sowohl
dezentrdisert ads auch zusammengefast werden, sucht diesen Differenzierungsprozess
postiv - aufzunehmen. Diese Funktionsbereiche haben erhebliche Frerdume, um ihre
Produktions- und Regulierungsprozesse zu ,optimieren”. Das in der Bundesrepublik im
Umfed der Vewdtungseform favoriserte ,Neue Steuerungsmoddl” (Jann 2001) legt
hierbel grollen Wert auf das Contractmanagement, d.h. en Sysem von
Zielvereinbarungen zwischen ,Zentrd€’ und (tel-)autonomen Funktionsbereichen
gepaat mit enem mehrdufigen Controllingprozess, be welchem zur Bewertung aus
dem Feld der erreichten Ergebnisse nur noch digenigen ausgefiltert werden, die fur die
dlgemeinen Zide rdevant snd.

Insgesamt  findet auch be  anderen, nationd pezifiscchen Moddlen  ene
»Entkoppdung” innerhadb  bidang hierarchisch, zentrdidisch gesteuerter  Gffentlicher
Leisungsproduktion statt (OECD 1995; 1997d). Diese wiederum eher modélartige
Dargdlung lésst jedoch vide Fragen offen, vor dlem der prazisen Instrumentierung
solcher partieller Entkopplungs-, Funktionsdifferenzierungs- und
Dezentrdisgerunggprozesse.  Soll  der Zentrddaat” génzlich auf sgne  pogtive
Koordinierungsaufgabe  verzichten und damit auf ene  Anndherung  der
unterschiedlichen  Lebensverhdtnisse  af enem noch auf der Ebene des
Staatsbirgerrolle ,umgrefenden Erdgebiet* (Hermann Hdler), zumd, wenn dadurch
die Besdlung der Représentanten im Wahimechanismus definiet wird? Wenn nein,
welche Formen der Koordinierung werden gewdhlt? Im internationden Vergleich
folgen solche Formen ziemlich exakt den engangs skizzieten unterschiedlichen
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Gemeinwohlkonzepten. Im  eher individudigischen angelsichsschen Moddl  entsteht
ene Vetragkultur (Public Service Contracting), be der fir genau definierte
Leistungen exakte Vertrége (auch unter dem Aspekt der efficiency) geschlossen werden.
Problem dabel ig ene Zerglitterung der Lestungsketten und sinkende Qualitét. New
Labour setzt deshab wieder auf ,joining up”, insbesondere auf der lokaden Ebene. In
Schweden werden einzelne ,agencies’ mit verbundenen Aufgaben beauftragt, hier lasst
gch dann den gesamidtadlichen Ziden eher Einfluss gewdhrleisen. Die Niederlande
sizen mehr auf enen zentrden Konsens, der dann durchaus im  Wettbewerb
durchgefihrt wird. In der Bundesrepublik ist gegenwértig noch ,dles offen*. Se
befindet sch auf dem , mittleren Weg* (Alber 1998; Schmidt 2001).

Bedeutsam bleibt ba dlen unterschiedlichen  indrumentdlen  Vaianten die
Grundidee bel operativen Aufgaben kann Aktivierung gerade dadurch erzeugt werden,
dass pragmatisch abweichende und im Wettbewerb stehende Losungen erprobt werden,
wobe zwischen Ziden und Mittedn en wechsdsatiger Lernprozess  dattfindet
(Netzwerkokonomie).  Fasch  verdandene  Contralling-Konzepte,  die  Uber
Informationszentrdiserung  birokratische Verluse wettmachen sollen, snd  dann
kontraproduktiv.
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Abbildung 3: Verantwortungsstufung und Aktivierung im Sozialstaat - im Spiel
von Angebot und Nachfrage
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9. Bewirkungsketten und Steuerungsfahigkeit

Angdsichdsche und skandinavische Lander haben die Reform des Offentlichen Sektors
wet vorangetrieben. Se verbinden Dezentrdiserung und indtitutionelle  Entkoppelung
miteinander, und diesr Prozess ig begletet von Methoden der Ergebnissteuerung
(,Performance  Management”).
aufgebaut werden, weche dlgemene Zidformulierungen mit
gestuften Funktionsbereichen verkoppdt und Schnittstdlen sowohl kenntlich ds auch
der Probleml 6sung zuganglich macht (vgl. auch Naschold u. a. 1996).

Bewirkungskette

Vom Ergebnis her

rickwarts muss ds0 dne
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Fir diese Bewirkungskette und ihre Steuerung kdnnte man in Anlehnung an Niklas
Luhmann die Funktion von Politk defineren ds die Bereitstellung von
Seuerungsfahigkeit, ba der es um eine Vemittiung von hierarchischer Steuerung und
horizontaler  Selbstkoordination und -steuerung geht. Aufgabe der ,Politik” ds
drategischer Contrallingindanz ware es aso, auf jeder Stufe zu bewirken, dass der
Leidungs-(Bewirkungs-)fluss unter optimaen Bedingungen kontinuierlich fliefen  kann.
Diee Formulierung nimmt - wie auch schon die Ergebnisse der Steuerungstheorie der
80er-Jahre - radikd Abschied von der Regdsteuerung (vom Rule and Norm
Management) und fasst die Verdnderungen von Stadlichkeit mit dem Begriff der
Governance neu. Die Steuerungsstruktur wird as Resultat der Interaktion und
Wechsdwirkungen zwischen regierenden und den Regierungsprozess  beainflussenden
Akteuren verganden. Sie ,is the result of the interaction of a multipliaty of governing
and each other influencing actors. This order is a redricting but dso an enabling or
reinforcing condition for socid-political action” (Kooiman/van Vliet 1993, S. 64).
.Redricting”  und ,enabling” bezeichnen die didektische Beziehung 2zwischen
Regdhaftigkeit einersdits und  innovaiver ,Sdbsseuerung”  anderersats,  wéhrend
Lranforcng” die Dauerhaftigkeit des Steuerunggmpulses im  Zid-, Zweck- und
Mittelsystem benennt.

Verantwortungstellung sdlt an Saatliches Handdn und andere
(Organisations-)Formen  dffentlicher  Lestungserbringung  differenzierte  Anforderungen.
Veantwortungssiufung  l&sst dch — dies kan der internationdlen Literatur  zur
Governance-Forschung und der in Deutschland lang anhdtenden Steuerungsdiskussion
enthommen werden — auch so ausdriicken, dass ,dem Staat” auf jeder Stufe ene
unterscheidbare Handlungsart  zugeordnet wird (Jargensen 1993). Auch den Burgern
konnen differenziete  Verantwortlichkeiten zugeschrieben  werden:  vom , rationden
Waéhler” bis zum verantwortungsbewussten PatientervKlienten.

Eine Steuerungskonzeption auf diesem Diskussonsstand muss ene Konzeption
politischen Handelns in ener funktiond differenzierten Gesdlschaft sein, weche |, die
Interferenz  zwischen  autoritativer  Stastsntervention, Verhandlungsprozessen  zwischen
politischen und gedlIschaftlichen Akteuren, organiserter Sdbstregelung,
Marktprozessen und spontaner Strukturbildung zu ihrem zentrden Themd meacht, S0
Renate Mayntz. Dieses Zusammenspie zwischen verschiedenen Handlungsarten |, des
Staates’ auf verschiedenen Stufen ist im Konzept des Aktivierenden Staates angelegt.

Der hierarchisch handdnde Staet, die gesdlschaftliche Organisation, die as enzige
dlgemen vebindliche Entscheidungen auf der Bads demokratischer Legitimetion
treffen daf, agiet auf der Ebene de poliischen Fiuhrung. Hier snd
Problemwahrnehmung und misson datements angeseddt. Steuerungsinstrumente der
Hierarchie sind begrenzt, se selen jedoch innerhdb der Bewirkungskette Vorprodukte
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(Befahigungsfaktoren) dar, auf die nachfolgende Funktionsbereiche  enersdts
angewiesen dnd, die anderersaits aber sowohl  redtriktive  (Gebot/Verbot,
Vefarensegen) ds auch emoglichende Voraussetzungen dasdlen.  Der
verhandelnde Staat als ,,mediator in corporate structure” (Fritz W. Scharpf) operiert auf
der Ebene da ,gods’, da Gexchéftsbereichszide. Im  plurdigischen  und
korporatisischen Staat konnen Zide, die programmbildend sind, nicht mehr ensdtig
aus de Fuhrung heraus formuliet werden; de missen ausgehanddt, eventuel
.agumentiet” werden. Hier tritt die Hierachie in der neutrden Funktion ds
.Moderator” auf. Gerade das wohlfahrtsstaatlich Arrangement i wegen sainer
oezifisch  zatlich, sachlich und sozid sowohl  venetzten ds  auch |, diffusen”
Zidgruktur hochgradig verhandlungdadtig.

Der kooperative Staat begnigt sch nicht mit der Umformulierung von misson in
Zide und deen indrumentdle Fassung in Programme, die dann dem Modus der
Regesteuerung  gemd? implementiet  werden, sondern  er  kooperiert mit  den
Steverungsadressaten  bel  der  Ingangsetzung der Bewirkungskette auf der Stufe
konkreter Projekte. ,Projekte’ sollen hier dle nach Zweck-Mittd-Kakulation in sch
gechlossenen  Produktionsprozesse  sozidpolitischer  Leistungen  sein. Dies kann  in
Unternehmen vor sch gehen, dies kann in einem Kooperationsverbund samtlicher in
enem Ram erechbaer kollektiver Lesungserbringer geschehen. In gewisser
Hingcht geht ,der Staat” eine Symbiose mit organiSerten gesdlschaftlichen Akteuren
en (vgl. Picot/Reichwald/Wigand 1996).

Schliefdich i der koproduktive Staet von ener noch weteren Grenzverwischung
zwischen |, oOffentlich” und ,privat” gekennzeichnet. Zieht man den Gedanken der
Koproduktion aus der Diendleisungstheorie und -erbringung heran, dann ist auch das
Offentliche sozidpolitische Handeln in viden Fdlen durch ene koproduktive Bewirkung
rlevanter  Ergebnisse/Wirkungen (,Service Quality”) gekennzeichnet. Auch die
Vebindung von Sdbghilfe- oder anderen Kleingruppen informaer Art mit Gffentlichen
Strukturen der Leistungserbringung stellt eine Koproduktion dar, fir die as rudimentére
Funktion der ,Hierarchi€’ oder Regesteuerung dlerdings durchaus noch die Aufgabe
der Etablierung von Fairness- oder Gerechtigkeitsregeln bleben mag, sofern diese im
Prozess des sefgoverning nicht hergestellt werden kdnnen.

10. Aktivierung: Bewirken und Bewerten

Das Konzept der sozidpolitischen Governance |6 die Frage nach der (nachhdtigen)
Steuerbarkeit gesdllschaftlicher Entwicklungen nicht aus dem Kontext der |, klassschen”
Frage von Sadlichkeit, namlich nach dem Vehdtnis von Birger und Staat. Es
drukturiert dieses Verhdltnis jedoch nach den verschiedenen Rollen des differenzierten
politisch-adminigrativen Systems enersaits und den Rollen der Bilrger im Prozess der
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Leisungserbringung  und  Bewirkung sozidpolitischer  Ergebnise  anderersdts So
entsent en Bild der Komplementaritdt der Typen des Staatshandelns (modes of
governance) mit den Rollen des [organiserten] Birgers (modes of civic behavior).
Probleme der Steuerung entstehen grundséizlich:

aus Unvergtandnis Uber diese Rollenvertelung;

wegen Unfahigket zur oder Verweigerung der Rollenwahrnehmung;

aus inditutiond! ,induzierten” Rollenverwischungen (z. B. in der Selbstverwaltung
der GKV); oder —letztendlich —

durch drategisch ,gezidteé’ StOrungen der  Verantwortungssiufung  (Lobbyismus,
patepolitische ,Sdlschaften”, Kartelbildung im Verbandsbereich, Clanbildung in
der Leistungserbringung, falsche Angaben des ,, Leistungsempfangers’).

Solche Probleme lassen gch keineswegs vollkommen bessitigen, wie es die hier
formuliete moddlhafte Konzeption nahe legen konnte. Sozidpolik is  auch
Machtkampf und Interessenkonflikt, bestimmt von ,egoisischen” (Einkommens-)
Motiven, drategischem Verhdten u.a m. Der Aktivierende Staat kann aber ds ene
pragmatische Strategie gerade deshdb mit diesen Herausforderungen umgehen, well er
ge nicht verleugnet, sondern zZum »Angriffspunkt” kontinuierlicher
Verbesserungsprozesse macht. Es gibt ausreichend Belspide, dass sch solche Probleme
minimieren lassen — wenn auch meist unter Druck.

Die ,Poes€® von Moderniserungsstrategien (Luhmann 2000, S. 330f.) spiegdt oft
,Dauermobiliserung” vor. Das ig jedoch keneswegs redidisch im Kontext des
komplizierten Zusammenspids zwischen den verschiedengen Akteuren, zumd wenn
der Zyklus des politisch-administrativen Prozesses bedacht wird. Anderersdts fordert
@ne nachhaltige Seuerung ene auf Dauer geddlte und inditutiondiserte’
Bewirkungskette sozidpolitischen Handdns, weill Strukiur- und Prozessinderungen in
Permanenz  andehen. Eine realistische Moderniserungsstraiegie  miisste  nach
institutionalisierten  funktionalen Aquivalenten suchen, die genug Responsivitét
aufweisen, um sowohl die politischen ,Moden” zu reflektieren as auch die Préferenzen
und Eingdlungen der Birger zu beachten. In der Logik der gestuften Bewirkungskette
kénnen solche Aquivaente eigentlich nur in doppelter Hinsicht gedacht werden:

zum enen glt es kooperative und koproduktive Prozesse derat zu
inditutiondliseren, dass se vom Eigeninteresse der Akteure nachhatig getragen
werden;

zum anderen scheint die Hauptaufgabe , aktivierender Politik” darin zu bestehen, die
Schnittstdlen der Verantwortungsstufen zu ,schmieren” und ,externe Effekte’ zu
kontrollieren.
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Beides efordet be der Inddlierung soziadpolitischer Programme insbesondere ene
reflektierte Institutionen- und Instrumentenwahl (vgl. Reichard 1998). Dies gilt schon
fur die Ebene Information. Armutss und Sozidberichte, die nur skenddiseren
(,Bombenwurfdrategie’), haben keine ,Kunden” (auRer den mordischen Birger);
solche mit einer Uberfiille an Details und Zahlen haben diffuse Abnehmer, die zwar je
eénzen nitzliche Informationen herausziehen kdmen, aber das fir Se rdevante
Bewertungskriterium wére nach unserem Konzept die handlungsrdevante Klaung von
Prioritdten, die enem offenen, sachorientieten Didog Uber Strategien zuganglich sain
konnen. Insbesondere stérkere dezentrdiserte Verantwortung bedarf ganz herausragend
zidfiihrender Informationspolitik.

Im Funktionsbereich des verhandenden Stastes sehen wir das Bewertungskriterium
in ene zielklaren Kooperation. Dem Modus Verhandlung wird oft genug in der
wissenscheftlichen  Literatur das Problem der  Verantwortungsverwischung — attestiert.
Verantwortungsellung (Beispid ,Bundnis fir Arbet”) bedeutet, dass Ergebnisse der
Verhandlungsprozesse sowohl mit  einer  spezifischen  , Zusténdigkeits'marke  versehen
werden, ds auch keine Veenbaungen zu Laden Dritter  beinhdten
(Externditétenproblem; vgl. Mayntz 1992). Hier ldge dann auch eine entscheidende
Schnittistdle  zur  Kooperation in der  Legungserbringung: Vereinbarungen  von
Verbanden befordern  die  Bewirkungskette et dann, wenn de dch  im
Kooperationgorozess der Leisungserbringung niederschlagen  (vgl.  Globabudget im
Gesundhetswesen).  Bewertungskriterium it hier die Prozessoptimierung, die mit
Insrumenten wie dem Benchmaking auf der Bads von Quditdsmanagement auch
messhar ist. Schliefdich efordet die Koproduktion zwischen Produzenten und
Konsumenten eine ganz besonders sengble und interaktive®  Insrumentierung, welche
die viete Bewertung sowohl nach Angemessenheit den sozid politischen Ziden und
Zwecken gegeniber moglich macht, as auch den Kriterien von Fairness und
Gerechtigkeit gegeniiber. Solche Kriterien lassen sch - der Stufe entsprechend -
vemutlich sdbst wiederum nur  koproduktiv und kommunikativ - entwickeln.  Hier
schliefd sch bem Ergebnis der Bewirkungskette der (Policy-)Kreis zur Informations-
und Mediationsfunktion der ,,Hierarchi€’ bzw. politischen Fiihrung.
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11. Reorganisation des ,wohlfahrtsstaatlichen
Arrangements” - Leitlinien

Wollte man den vier Latlinien des Aktivierenden Staates

Diaog statt Dekret,

Zidklare Kooperation,

Produkt- und Prozessoptimierung,
Koproduktion

folgen, bedirfte es nachhdtiger Vednderungen im  bestehenden inditutiondlen
Arrangement der sozidpolitischen  Leidungserbringung.  Diese  konnen  hier  nicht
weterverfolgt werden. Wesentlicher Punkt it jedoch (1) die Trennung bisheriger
Palitikverflechtungen, z. B. zwischen der Planung von sozidpolitischen Lesungen und
der Durchfihrung oder zwischen den Funktionen der Verhandlung und der Kooperation
und Koproduktion. Das bundesdeutsche Arrangement zeichnet dch durch ene
hochgradige Uberkomplexitét und Unibersichtlichkeit aus. Die andere Aufgabe (2)
besteht darin, die getrennten , Telle’ wieder leistungsbezogen zusammenbinden. Hierbel
misste vornehmlich auf Vaidbilitéd der Aufgabenerfillung geachtet werden. Tradiertes
deutsches sozidpolitisches Denken  verortet  Aufgabenvertellung in Sektoren, die
moglicha  langfridig  festgeschrieben  werden. Hierzu  tragt  en  inditutiondisertes
»ubddiaitéasprinzip” bel, weches eher durch eine negative Saatszielbestimmung
geprégt ist. Sowelt es sSch auf quas-dffentliche Tréger von sozidpolitischen Leistungen
bezieht (insdbesondere  Vebande) fihrt diesss Prinzip zu  Effizienz-  und
Effektivitétsproblemen, die Sch einer offentlichen Steuerung weitgehend entziehen.

Von audandischen Erfarungen lést dch hier an meden lemnen. Die dort
durchgefiihrten Reformen setzen zentrd am Management der Sozidpolitik an und
versuchen mit verschiedenen Ingrumenten (purchaser-provider-split,  one-stop-shops,
Dezentradiserung, Wettbewerb etc.) Lesungs- und Bewirkungsketten sowohl exakter
zu untertellen (,Kettenglieder”), ds auch optimd aufenander abzusimmen (enabling).
Diese Reenginearing-Moddle missten daraufhin Uberprift werden, ob und wie de in
das deutsche ,Modéll” passen. Dabel kann grundséizlich nur formuliert werden, dass:

die Entwicklung von Prioritéten Uber die Vewendung von oOffentlichen Mitteln ds
Aufgabe der Politik die unabdingbare Voraussetzung fur dle weiteren Schritte ig.
Dies fdlt in dnem hochgradig zersplitterten Sysem wie der Bundesrepublik
aulerordentlich schwer, zumd wenn die verschiedenen Finanzierungssysteme
keiner ,,einhetlichen” palitischen Diskussion zuganglich erscheinen;

de zidklae Koopeaion im Vehandungssysem erheblicher didogischer
Andrengungen bedaf. Gerade das niederlandische Beigpid zeigt, wie es mdglich
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ig, en korporatigisches Sysem in en didog und konsensféhiges Handlungsmuster
zu trandormieren. Dort ig es in ener schweren Krisengtuation gelungen, was
Diskurstheoretiker wie Thomas Saretzki so formulieren: ,,(...) den zu enem Problem
veaflgbaren ,Argumentationshaushdt’” moglichs  vollgdndig  zusammenzutragen,
nach rationden Kriterien zu drukturieren und in ener argumentativen Synthese zu
integrieren”;

géne starkere Kooperation in der Lesungserbringung, insbesondere beziiglich der
Quditdt der Lestung, voranzutreiben ig. Dies kann vornehmlich durch ene
Moderniserungspolitik verfolgt werden, welche zum Zid hat, die Produkt- und
Prozessoptimierung  dadurch  voranzutreiben, dass die Leistungserbringer  unter
Wettbewerbsdruck gesetzt werden. Dies setzt voraus, dass de nicht sdbst im
Vehandlungspid Uber Umfang und dlgemene  Zidrichtung  wesentlich
»mitbestimmen” konnen (,angebotanduziete Nachfrage® [Heinz Lampert]). Hier
bietet dch u. a das Moddl des purchaser-provider-splits an, mit der Moglichkeit
quasi-marktlicher Angebotsstrukturen (Le Grand/Glennerster 1994);

die Koproduktion dstérker auf den aktiven, sdbstverantwortlichen Burger/Klienten
sefzen muss, der mit unterstiitzter (wenn es aus privaten Ressourcen nicht mdglich
ig) und grolRerer Wahlfreheit ausgedtaitet wird, zugleich aber mehr in die
Verantwortung fur die Wirkungen genommen wird.

Das Konzept vom Aktivierenden Staat bedeutet aso nicht schlicht weniger Stedt,
sondern einen anderen, seine Verantwortung fur die Entwicklung des gesellschaftlichen
Zusammenhangs (sozide Inkluson) wahrnehmenden, &ber  zugleich  drategisch
differenziert die ,Blrger* samt ihre Organisationen in die Pflicht nehmenden Staat.

Diese drategische Differenzierung ist die Kernaufgabe ener , aktivierenden® Politik.
Be unspezifischer Forderung jeder Art von ,Blrgerengagement® kann der Staat
namlich in ene ,Aktivieungddle’ geraten: Blrgerinnen und Birger snd heute —
zumd, wenn Se Uber die Ressourcen veflgen — immer mobiler geworden. Die
Ubersoringung  von  Rollendifferenzierungen und  die  draegische Nutzung
verschiedener |, principa-agent-Beziehungen*  (Williamson  1990) kann dazu  flhren,
dass ,der Staat“ in en Hase und lge-Spid verdrickt wird, wo die Blrger ,immer
schon da snd*, zumd dann, wenn die ,Staatsmitarbeiter” entdecken, dass se ja
eigentlich auch Burger snd und beginnen, sch zu aktivieren (Blanke/Schridde 2001).
Diesem Spid kann — schliefdich — am besten durch eine Strategie der Transparenz, einer
neuen Art der accountability, der Rechenschaftdegung, der ,dffentlichen Ddiberation*
(Claus Leggewie) begegnet werden, in dem dch dle aktiven Blrger verantworten
miissen.
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Mit ener solchen Strategie lieee sch nach unserer Ansicht die Frage nach der
Verantwortung des Soziddaates vid zukunftsféhiger ds Frage nach der Verantwortung
im und der Verantwortung flir den Sozidstaat neu formulieren.
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Anhang: Beispiele fir die Leitlinien im Aktivierenden Staat

Beispiel , Dialog Soziales Niedersachsen“?

Sechs gute Griinde und vier Konsequenzen

Erster Grund

Da von Makrotrends im Zechen de Internationadiserung und Mobilitd der
»Produktionsfaktoren“ ausgehende Verdnderungsdruck auf ,gewachsene®  Strukturen,
Prozesse und Mentditdten in Gesdischaften wachst gdetig. Uniberschtlichkeit  und
Undcherheit nehmen zu. Reine Prognosen, wie solide oder unsolide auch immer,
schaffen keine Trangparenz. Dies kann es durch die rationae Erarbeitung von
Handlungskorridoren geschaffen werden. Es ist wichtig, dass sch die Prognostiker as
Handende sdbst enbezehen und ihre Grundannahmen im Didog mittelen und
wechsdsaitig auf Griinde Uberprifen.

Zweiter Grund

Vide  Problemkongdlationen, die in der  drukturieten  Alltagserfahrung
wahrgenommen werden, folgen kener enfachen Zid-Mitte-Relaion. Weder geht es
um enfach zu definierende ,Probleme mit enfachen Ldsungen noch um enfache
Probleme mit zu wéhlenden Losungsdternativen. Es handdt dch  vidmehr um
Kongdlationen, be denen die Problemdeutung umdtritten ist und es deshdb auch ohne
intensves Neachdenken keine Einigung Uber die Losungen geben kann. In solchen
Stuationen dominiert schnell Interessenpolitik, und es entstehen Vetrdge auf Kosen
Dritter (Null-Summen Spid). Die Velirr dnd meg die Schwécheren. Die
zunehmende Wertschéizung  fir kooperatives Handen® <oll die Erfahrung  der
Beteligten d&ken, dass en Handdn in der Gruppe mehr Gewinne bringt ds die
Durchsatzung eigener Interessen.

Dritter Grund

Aus neuen Problemkongélationen entstehen neue Aufgaben. Haufig werden de
frihzetig von denen antizipiet und praktiziert, die unmittelbar betroffen snd — meg
im klenrdumigen Beech. Die edblieten Inditutionen dnd jedoch enersats dlzu

Der ,Diadlog Soziadles Niedersachsen“ — eine Initiative der niedersédchsischen Ministerin fir
Frauen, Arbeit und Soziales, Dr. Gitta Trauernicht — startete im Herbst 2001. Der Text wurde
von B. Blanke as,, Manifest* fiir einen neuen Politikstil verfasst.
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haufig mit Szenarien beschéftigt und agieren anderersaits gleichzetig  aul¥erordentlich
kurzfrigig mit ener intdligenten Anpassung bewédhrter  Schemata auf  scheinbar
voriibergehende Stérungen. Hier muss sch die Erkenntnis durchsetzen, dass es sch be
den neuen Problemkongellationen und den daraus erwachsenden Aufgaben weder um
unmittelbar  eintreffende  Schicksalsschlégge aus grolen Trends noch um in  dten
LZuséndigkeiten* abzuarbetende Zufdlsereignisse handdt. Es geht dattdessen um
Aufgaben, die in einer mittdfrisigen Perspektive durch die inteligente Neuordnung der
vefligbaen ,Ressourcen® und durch ene neue Verantwortungselung beerbeitet
werden konnten (Konkretiserung von Handlungskorridoren). Diese Erkenntnis und die
daraus folgenden Schritte missen gegen die Verdnderungsunwilligkeit in Gang gesetzt
werden.

Vierter Grund

Die FErkenntnigorozesse und Handlungskorridore, um die neuen Aufgaben zu
bewdtigen, kdnnen nur durch ene wissensbaserte Politik angestolfen und  erdffnet
werden. Es muss en gemensames gesdlschaftliches Problemlésungswissen fur die
offentlichen Bereiche kreet werden, das die Quditét der Offentlichen Téatigkeit
verbessart. Wissen und  Informationen snd zwischen Staat und Gesdlischaft  aber
ungleich vertelt: Die offentlichen Inditutionen snd verfassungsrechtlich, professondl
und technisch nur in beschranktem Mal2e zur Informationsgewinnung und -verarbeitung
féhig, Se sammdn im Sinne von Max Weber ,Fach- und Diendwissen. So sammedt
die organisete Gesdlschait zwar unendlich vide Informationen, speichet Se aber
nach Kriterien der Marktstrategien oder des Organisationsbesitzes.

Finfter Grund

Wirkungsorientiertes Handeln  (Effektivité) it nur maoglich, wenn die Adressaten von
offentlichen  Programmen in die Politikgestdtung und die Ausprdgung enzelner
(Diengt-)Leistungen einbezogen sind. Denn je dtérker sozide Legungen individudisert
gnd, umso mehr missen die Individuen und ihr Umfeld in die Lage versetzt werden,
Uber die Ledungen zu kommunizieren, mehr Eigenverantwortung fur  die
Zidgenauigkeit von Programmen und Malhahmen zu Ubernehmen und/oder daran
mitzuarbeiten, dass bestimmte Notlagen erst gar nicht entstehen (Aktivierung). Je mehr
dies geschient, umso mehr kdnnen die Ressourcen und Hilfemotivationen auf digenigen
konzentriert werden, die kaum mehr zu fordern sind.

Sechster Grund
Der inteligente Umgang mit Ressourcen (Effizienz) wird nicht nur aus ©konomischen
Erwégungen immer bedeutsamer, sondern auch aus o©kologischen und soziden
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Grinden. Die Vewendung von Ressourcen Uber die Offentlichen Inditutionen steht
namlich sowohl unter dem Zeichen der Haushdtssanierung ds auch unter dem Zeichen
eéner ,Verschwendungsvermutung‘. Die Vertelung muss sch mit dem Argument der
»Fenldlokation” aussinandersetzen: Ressourcenlenkung in die faschen Programme und
an die faschen Leute. Vorurtele machen sch breit gegen den Missbrauch und die
Missbrauchenden, dies trifft indbesondere die Sozidpolitik. Sie kann sch nur welter
legitimieren, wenn Se diese Vorurtele der Fehldlokation und Ineffizienz widerlegen
kann und die Schwécheren in ihrem Schutzbedirfnis nicht aleine lasst.

Erste Konsequenz

In der Bewdtigung der neuen Aufgaben spidt didogisches Wissensmanagement eine
zentrde Rolle Es geht namlich nicht um die wiederkehrende Présentation fertigen
Wissens oder um die tiefsnnige Spekulation in herrschaftsfreien Diskursen, sondern um
die gemeinsame Produktion drategischen Wissens (,Gemeinsam Lernen®). In diesem
Didog gibt es grundsizlich kene Hierarcchie der Wissensgudlen:  Alltagserfahrung
kann ebenso bedeutsam san  wie wissenscheftliche Expertise Alle in - é@nem
Aufgabenfdd Verantwortliche snd ,Experten®. Der ,,Wissenschaft® kdme die Aufgabe
zu, den Didog =zu drukiurieren, ene Methodik des gemeinsamen Lemnens zu
entwicken. Gleichwohl muss gepriftes Wissen sysematisch in den Diadog engefihrt
werden. Der ,Praxis’ kame die Rolle zu, das unendlich reichhdtige Erfahrungswissen
(enschlielich  des Fachwissens der Professondlen) ihrerseits in den  Didog
einzubringen. Dabe sollen Interessen deutlich gemacht und begriindet werden.

Zweite Konsequenz

Bewdhrte Formen der Solidarischen Steuerung (Franz-Xaver Kaufmann) sollen nicht
neumodischen  Managementmethoden  geopfert  werden, sondern  létlinienorientiert
modernisert werden. Hier ig¢ die ,Botschaft® des Didoges fir en Sozides
Niedersachsen en guter Saz von Ldtlinien. ,Jensdts von dter Subsdiaité und
Vermarktlichung® konnen dte Regeln und Mentditéen Uberprift und geéndert werden,
um den neuen Aufgaben gerecht zu werden. Dabe solite es keine ,Heiligen Ochsen®
geben, sdbst wenn es weh tut. Was in der Managementsprache ,, Outputorientierung”
heil¥, sollte beisiidsvese nicht mit einem ,Machen wir doch sowieso® beantwortet
werden, sondern mit der Frage ,Machen wir das wirklich, haben wir Belege daflr,
haben wir Belege fir unsere Sdbgeinschéizung?® Es geht nicht um die permanente
Rechtfertigung des Bewéhrten, sondern um Rechenschaft fir das Neue, um neue
Verantwortung.
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Dritte Konsequenz

Neue Aufgaben werden nicht adaguat entwicket und formuliert, wenn se in Hektik, nur
des Offertlichen Effektes wegen auf den Weg gebracht werden. Um nicht nur das
Richtige zu tun, sondern es richtig zu tun (,,good governance'), bedarf es einer gewissen
Zeit. Deren Knappheit wird von den Akteuren immer gern gegen , Theoretiker” ins Feld
gefihrt. Die Antwort eines besonders theoretischen Theoretikers, Niklas Luhmann:
,Zet an dch ig nicht kngpp. Der Eindruck der Zetknapphet entsteht erst aus der
Uberforderung des Erlebens durch Erwartungen®. Erfahrungsgemd  deigen  die
Erwartungen dler an dle mit dem Sinken des wechsdsatigen Vertrauens. Das Schaffen
von Vetrauensscherheit und wechsdsatigen Verpflichtungen wird gegenwartig  as
Sozidvermdgen  bezeichnet.  Didoge  unterstitzen  die  Entwicklung  dieses
Sozidvermdgens.

Vierte Konsequenz

Zusammenfassend kann der im wissenschaftlichen Bemiihen um eine neue Ordnung des
Politischen gefundene und in der Praxis aufgenommene Gedanke einer neuen
Verantwortungsteilung zwischen gesdIschaftlicher Sdbsverpflichtung und
Kooperation enersats und daatlicher Gesamtverantwortung anderersaits ds Laitlinie
fur den Diadog gdten (Aktivierender Staat). Wo immer an der praktischen Entwicklung
eénes solchen neuen Vehdtnisses von dadlicher Regulierung und gesdllschaftlicher
Sdbstorganisation gearbeitet wird, taucht der Didog ds eine wesentliche Kategorie auf.
Daba wollen didogische Formen der ,Politik® weder die legitimierten Indanzen des
demokratischen Verfassungsstaates ersetzen noch etwa mordische Vorgaben entwerfen,
wie dch die Gesdlschaft sdbst organseren <oll. Der Didog kann &er ene
Vemittlunggrolle in diessem Prozess Ubernehmen. Didoge missen auch nicht auf Dauer
Sinditutiondigert® werden, sondern  kdnnen dch  efolgreich  sdbst  abschaffen
(»Aufheben® im hegeschen Sinne).

Gesundheitspolitik: Selbstaktivierung des Institutionensystems?*

Im Sysem der Gesetzlichen Krankenverscherung (GKV) lésst sch en interessanter
und neuer Versuch aktivierender Sozialstaatlichkeit auf den vier schematischen
Steverungsstufen  finden. Dem  Gesundheitsvesen wird  dlenthdben untergdlt, es sa

! Verfasser: Bernhard Blanke und Wolfram Lamping
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»teuer, ungerecht, ineffizient und intrangparent. Keine andere europdische Nation gibt
20 vid Gdd fir Gesundheitdeisungen aus wie die Deutschen und wird gleichzeitig so
schlecht versorgt’, so die Wochenzeitung DIE ZEIT im Sommer 2001 in enem
Letatiked. Auch der Sechvergandigenrat im Gesundheitswesen hat in seinem jingsten
Gutachten deutliche Worte gefunden und den Akteuren in das Stammbuch geschrieben,
dass das deutsche Gesundheitswesen zu wenig quditéds und préventionsgeleitet s,
den Pdaienten zu wenig enbeziehe und ene konsequente Ausichtung —auf
Geundhdtzide vermissen lasse Den hohen Ausgaben fir Gesundhet (in Reation
zum Bruttosozidprodukt), die der Bundesrepublik in Europa ene Spitzengelung
bescheren, stehen nach Anscht des Expertengremiums nur mittelm&dge Ergebnisse
hingchtlich des gesundheitlichen Status der Bevolkerung gegentiber. Gleichzetig wird
betont, dass nach wie vor grofle Quditétss und Wirtschaftlichkeitsreserven brachliegen
(Fehlversorgung, Unter- und Uberversorgung, Rationdisierung der Ablaufe, quditative
Optimierung der Leistungen etc.).

Blickt man nicht nur auf die aktuele Betragssaizentwicklung, sondern prospektiv
auf die gch kontinuierlich verschafenden Einnahme- und Ausgabeprobleme der GKV
(demographische Entwicklung eic.), dann wird der besorgte Ruf nach zupackender
daetlicher Gegenseuerung nur zu vergandlich. Allerdings zeigt der Blick auf dre
Jahrzehnte Dauerreform, dass das ,Bazillus Kostenausweitung®  immun  gegeniiber
traditiondler Kogenddmpfungspolitik zu  sein scheint. Das  Gesundheitsvesen  hat
scheinbar mihelos die Interventionskaskaden des Gesetzgebers Uber sch ergehen
lassen. Das Sysem mit sanen vidfdtigen Verhandlungsbeziehungen abetet weiterhin
in s8nen engeyidten Banen und ziett detig mer Gdd an Sch. Der
Gesundheitsmarkt — und dies igt die Kehrsate — boomt und i in Deutschland wie
Europa ein Wachstums- und Beschéftigungsmoator ohnegleichen.

Was konnen nun neue Konzepte und neue Ideen san, mit denen auf die dten
Probleme des Krankenverscherungssystems reagiert werden kann? Wie kann be der
Beantwortung dieser Frage gleichzeitig den Ergebnissen des Sechverstdndigenrates
Rechnung geiragen werden? Nimmt man ene wesentliche Perspektive des
Aktivierenden Staates hinzu, namlich die nachhdtige Sdbdaktivierung des
Indtitutionensystems, dann i die Grundfrage  Wie konnen die komplexen,
verhandlungsbaserten, wissens- und  interessenbeladenen  indtitutiondlen  Arrangements
0 gedtdtet werden, dass se die Effektivitat (zidgerichteter Ressourceneinsatz) und
Effizienz (Kostenminimierung) erhthen owie  am oziden Konsens
bundesrepublikanischer  Gesundheitspolitik  (hohes Mad  an Sozidschutz und
Vertalungsgerechtigkeit) nichts verandern  (Produktivitéissteigerung)? Man muss dSch
be diesr Frage vor Augen fihren, dass die gesundheitspolitische Reformdebatte durch
den Mangel gekennzeichnet i, dass man entweder sehr dezidiert auf einer Makroebene
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Uber ordnungspolitische Learformen wie ,mehr Makt/mehr Wettbewerb®, ,,mehr
Staat® oder ,mehr Sdbstverwatung/mehr Verhandlung® debattiert. Oder aber sehr
kleintelig Uber ganz pezifische Indrumente (Pogtiviise, Sdbgbeteligung  ec.).
Wenig bis gar nicht wird indes Uber institutionelle Fragen der Waeiterentwicklung
nachgedacht. Dies ig wichtig, wenn man im Blick behdlt, dass das Gesundhetswesen
durchzogen und zerissen i vom Dauerkonflikt zwischen den Patidinteressen auf der
gnen Sate (den egennitzigen und egeninteresseten  Akteuren mit  ihrer
Kurzfristperspektive) und der Systemrationditét (der kollektiven
Gemenwohlproduktion des Sysems mit dem Zid der Produktion und Verbesserung
des offentlichen Gutes ,Gesundheit’). Kann der Staat durch kluge Inditutiondiserung
die Interessen méldgen und auf en Gemeinwohl hin orientieren? Was wéaren Formen,
Mechanismen und Bedingungen ,erfolgreicher’ Sdbststeuerung von
Allokationsprozessen, durch die der Staat sSch von permanenter Intervention entlastet,
die Akteure des Gesundheitswesens in Richtung auf gemeinsames Problemldsen
orientiert und gleichzeitig Quditét und Wirtscheftlichkelt erhoht?

Die Antwort erschlifd sch diickweise, wenn man bisherige Konzepte anschaut:
Politik hat bisher sehr dereotyp und wenig variantenreich auf Kogtensteigerungen
resgiet: Sowohl ene Polik des zusizlichen Ressourcenzuflusses ads auch die
klasssche Vaiante der Verhdtenserzwingung durch kingliche Verkngppung (Budgets,
ennahmeorientierte Ausgabenpoalitik, Mengenbegrenzung €fc.) konservieren
Ineffizienzen und Machtdtrukturen  im Sysem und  flhren nicht sdten zu
kontraproduktiven Ausweichresktionen der Akteure. Insbesondere die Instrumente der
Ressourcenverkngppung  ziehen  regelmédg  heftige  Proteste  und  unproduktive
Konfrontetionen nach sch (und enen Ansshensverlug von Politik  gleichermalien,
wenn sowohl politische  Steuerungsversuche ds auch  Sanktionsdrohungen  folgenlos
bleiben). Se vermdgen zudem keinen nachhdtigen und ,pogtiven’ Impuls in Richtung
effizienzeeigernder  Neuorientierung zu sdtzen:  Sparen hat wenig mit
Effizienzseigerung und Quaitéiserhthung zu tun. Ein solcher postiver ,Stimulus kann
vid nachhdtiger aus der politischen Ingangsstzung von Prozessen resultieren, die das
Gesundheitssystem reflektiert aus sch sdbst heraus verbessern. Politik muss sch daher
vergarkt fragen, wie se Mechanismen und Voraussetzungen schaffen kann, die die
Sdbgseuerungstahigkeit des  Gesundheitssysems  intdligent  erhthen  und  die
verantwortlichen Akteure so  ektivieren, dass de dch sdbst aktivieren und ihre
Probleml 6sungskapazitéten groldmaglich nutzen.

Die Gesundheitsreform 2000 hat hier enen Kranz konkreter neuer Konzepte
gechaffen, deren Motive und Ansdize mit dem Konzept des Aktivierenden Stastes
Ubereingimmen. Dies trifft v.a auf ene der Kernideen diesr Reform zu: Das neue
Regdunggefige  zur  Scheung  und  Waterentwicklung  von  Quditd  und
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Wirntschaftlichkeit (88 135ff SGB V) i ein Ansaz, der ads Versuch geesen werden
kann, inditutiondle Sdbsbeschédftigung und  Sdbstverstdndigung  zidorientiet  auf
Dauer zu gdlen. Er knupft von der Grundidee her an den Eigenrationditéien und
Eigenaktivitten der Akteure an und bringt se in ddogischen Foren der
Salbstbeschéftigung, des Lemnens — aber auch der Sdbskontrolle - zusammen
(Diskusson korkreter Qudlitdts-, Effizienz- und Effektivitéiskonzepte; Diskusson von
Ziden, Schwerpunkten und Prioritéten; Erhdhung von Transparenz,  Entwicklung
evidenzbasierter Letlinien und Standards). Im Fdle der Qualitéissteuerung regt der
Staat eine Art zidgdeteten Kooperationsverbund der verschiedenen Akteure mit ihren
je spezifischen Interessen an, dessen Aufgabe die der Produkt-, Struktur- und
Prozessoptimierung in Permanenz i Politik untergtellt vidfdtige
Produktivitdtsreserven im gegebenen System der Leisungserbringung und -verwatung
und bindet diese Prozess- und Produktionsperspektive riick an eine Diskussion Uber die
,Produkte’ selbst (und damit auch an das kontingente, sch sdbst oft nicht gewisse
medizinische Wissen). Und schlieldich werden das ,Produkt’ und der Lestungsprozess
ads solche zunehmend zu enem Wettbewerbsfaktor, der mit Instrumenten wie dem
Benchmarking auf der Bass von Quditédsmanagement (Einrichtungsqudité) messoar
und kommuniziebar ist (Wettbewerb um  bessere  LoOsungen;  Transparenz;
Wahlentscheidungen).  Effizienz wird hier nicht zu enem betriebswirtschaftlichen
Sdbstzweck oder zum Vehikd ener schlechenden Privatiserung, sondern dlein auf
das gemeinsame Produkt und seine Quditét hin bezogen.

Da Staat setzt an Selbststeuerungsmechanismen des Gesundhetssysems an und
bezieht das Inditutionensysem in seiner Eigendynamik aktiv mit ein in den Prozess der
Problembewdtigung. Er seizt den normativen Stachd und zwingt das Sysem zur
Sdbsversdndigung dartiber, wie eine hohe Qudité be gleichzatig effektiverem und
effizienterem Umgang mit kngppen Ressourcen ereicht werden kann. Die Akteure
werden neu und verandert in einen didogischen Prozess der Sdbsthematiserung, der
kooperativen  Aufgabenwahrnehmung und der kontinuierlichen  Leistungsverbesserung
engebunden, in dessen Velauf Qualitésstandards, Prozesse, Ergebnisse und
Verantwortlichkeiten innerhab des Systems transparent gemacht werden sollen. Politik
schafft damit produktive Verwirrung (und scher auch produktiven Streit) bel den in
ihren Routinen, Eigeninteressen und Machdrukiuren festgefahrenen  Akteuren  des
Gesundheitssygsems.  Damit  wird ae auch die Rollenvertelungss  und
Verantwortlichketsstruktur des Aktivierenden Staates wie folgt wieder sichtbar:

De Politik obliegt in enem solchen Konzept der Verantwortungsteilung
unabdingbar die Setzung des Rechtsrahmens, die Vorgabe klarer, im Diskurs
entwickelter und den Akteuren Handlungs- und Planungssicherheit gebender Ziele, der
Didog Uber Strategien sowie die Vorgabe von Strukturen. Politische Fihrung, in Sch
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klare und konsgtente Politikformulierung sowie die Setzung und Verénderung von
Rahmenbedingungen in  enem koh&enten Gesamtkonzept bilden ene wesentliche
Voraussatzung fir das Funktionieren solcher selbstregulativer Konzepte. Neben der
reflektierten Struktur-, Inditutionen und Instrumentenwahl obliegt dem Staat aber auch
die Demondration von Konfliktféhigkeit. Es bedaf daher auch enes glaubwirdigen
Drohpotentias, etwa wenn Aufgaben nicht addquat wahrgenommen werden oder
Machtkartelieeung im  Verbandsbereich, Clanbildung in  der Lestungserbringung,
tiefgreifende Machtasymmetrien oder uniuberbriickbare Interessenkonflikte ein Prisma
bilden, an dem sch dadliche (Kontext-)Steuerung bricht. Der Staast kann daher in
solchen Konzepten nicht nur Richtungsgeber, Moderator und Aktivator bleiben, sondern
muss zuwellen auch Schiedsichter sain, der en ,Spid’ unterbricht, manchmd auch
ganz abpfeft und es neu ansetzt.

Der Staat gibt die Erledigung der Aufgabe an die verhandelnden Experten (etwaim
Koordinierungsausschuss) &b, die fir adaguate Ergebnisse verantwortlich gemacht
werden. Zid ist es, kooperdtive Prozesse zu schaffen, die vom Eigeninteresse der
Akteure nachhdtig getragen werden. Politik schafft dafir inditutiondle Arenen, die
sbstverantwortliches  Problemlésen und  Gemeinwohlorientierung  eher  beférdern  und
in denen die Akteure durch die Fokusserung auf Quditét, Effektivitd und Effizienz
damit Kkonfrontiert werden, dass eine Sdbstzigdung und Selbstbeschrankung fir das
Gesamtinteresse und das Gesamtsysem vortellhafter i ds ene Strategie moglichst
grofler egener Nutzenmaximierung. Die Experten handdn zwar nach wie vor ds
Verbandsvertreter und werden Uber ihre Verbande legitimiert, dlerdings zieht die
Quditatsdiskusson se sowohl von den traditiondlen Vertelungs-, Einkommens- und
Machtfragen as auch von ener Fixierung auf Prese (formade Preissysteme) und Kosten
weg — und damit auch von ritudiserter Kurzfrig-Interessenpolitik. Es ist dies der
Versuch, dass die Akteure (von den Verbanden bis zu den Lestungserbringern vor Ort)
je oezifisch Verantwortung fur das eigene Handeln und eine neue Verantwortlichkeit
fUr das Gesamtsystem Ubernehmen.

Von diesen ,Vorprodukten' profitiet schliefdich die unterse Handlungsebene, auf
der Befindlichket und Befund in Thergpie Uberfihrt werden sollen: Die Pdienten
werden (im besten Fdl) in ihrer Interaktionsbeziehung mit dem Arzt auf die Ergebnisse
der Qualitétsscherung zurtickgreifen kdnnen (Transparenz, Information,
Standardiserung) und auf diese Weise in ihrer Funktion ads mindiger Konsument und
Ko-Produzent bel der Wiederherstdlung von ,Gesundheit’” gestérkt. Wissenschaftlich
fundiete Standards und Verfahren bieten beiden Sdten mehr Orietierung. In die
geche Richtung zdt die integrierte Versorgung, d.h. die Venetzung und Schaffung
von Versorgungsketten, durch die die Quaitéds und Wirtschaftlichkeitsdebette mit
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ene rationderen Infrastruktur  und  effizienteren  Behandlungsprozessen  verbunden
wird, sowie Benchmarks, die nach viden Saten hin Wahlhandlungen ermdglichen.

Ein solches dezentrales, verhandlungsbasertes Konzept der Quditétssteuerung kann
nur en Tel enes intdligenten Gesamtkonzeptes sein und ig dcher nicht die
Gesamtdrategie as solche. In der Gesamtschau kann man dies aber durchaus ds enen
Schritt in Richtung  ener intdligenten, auf Aktivierung zidenden | inditutionelen
Revolution' im Gesundheitsvesen sehen. Wenn die Funktion von Politik in diesem
Konzept die der Berdtgdlung von Sdbsseuerungsfahigket ist, dann muss dlerdings
immer auch bedacht werden, dass Selbststeuerung ein hoch anspruchsvolles Konzept
ig. Sdbsseuerung muss gesteuert werden und funktioniert nur im Rahmen kluger
politischer Regulierung und klugen drategischen Managements. Die  Verantwortlichkelt
des Staates hat sich damit nicht verringert, Se hat sich verandert.

Aktivierende Politik am Beispiel der Bekdmpfung der
Jugendarbeitslosigkeit*

Betrachtet man die Offentliche Debate Uber abeitdose Sozia- und
Arbaitdosenhilfeempfanger, so kann die Arbetsmarktpolitik und insbesondere das
Sofortprogramm  zum  Abbau  der  Jugendarbetdosgkeit as  paradigmatischer
Anwendungsfdl des Aktivierenden Staates verstanden werden. Die  oOffentliche
Wahrnehmung des Aktivierenden Sozidstaates i nachdriicklich geprégt durch die
Schnittstelle zwischen Arbaitsmarkt und Sozidstaet. Demnach solle der Aktivierende
Soziddaat, s snezet Hombach, kinftig ds  Trampolin - wirken  und
Absprungméglichkeiten in - den regulden Arbeitsmarkt  erdffnen. Nun i der
Missbrauchsverdacht  gegentiber  jungen  Arbetdosen  und  Sozidhilfeempfangern
keinefdls en neues Phdnomen, sondern sait den 70er Jahren ein wiederkehrender
Wegbegleiter der Sozid- und Arbeatsmarktpalitik. ,,Immer wenn die Regierungen en
bis zwe Jdhre vor der Wahl stehen und die Konjunktur lahmt, wird die Alarmglocke
,Faulhetdebatte’ gdautet”, so Oschmiansky ua in ihrer Andyse zu den politischen
Konjunkturen der Missbrauchs- und Faulheitsdebatte (2001).

Ahnlich wie andere soziddemokratische Regierungen in Europa hat die rot-griine
Bundesregierung nach  ihrem Antrit Ende 1998 in Resktion auf die hohe
Jugendarbeitdoggkeit en  Sofortprogramm zum  Abbau  der  Jugendarbeitdosigkeit

! Verfasser: Henning Schridde
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(JUMP) verabschied, das in sEnen Grundziigen auf dem
Benachtelligtenforderungsprogramm nach dem SBG 11l sowie den st den 80er Jahren
entwickdten  Inititiven und Ma¥ehmen in  diesem  Handlungsfeld — aufbat.
Wenngleich, wie der Name des Programms Sofortprogramm JUMP schon ausdriickt,
die Andrengungen zunéchst nur voribergehender Natiur sein Sollten, seizte Sch
zunehmend die Erkenntnis durch, dass in der heraufziehenden Informations- und
Wissenggesdllschaft  Jugendarbeitdosigkeit  srukturdler Natur i und  es  enes
l&ngerfristigen  drategischen Ansaizes und enes hoheren Malles an  Politikkohdrenz
bedarf. Die efolgreichen Elemente des Sofortprogramm sollen daher & 2004 in das
Arbatsforderungsrecht eingegliedert werden.

Zid des Programms JUMP ig es, moglichst jedem abetdosen Jugendlichen en
Angebot zur Aushildung, Qudifizierung oder Beschéftigung zu unterbreiten. Wie der
Name des Progranms JUMP schon andeutet, sollen die Angebote ,,den Absprung aus
einem Leben ohne wirkliche Chancen® erméglichen (BMAS 2000, 3). Mit dem Job-
AQTIV-Gesetz «chligldich  soll  auch das  Arbetsérderungsrecht  ener Reform
unterzogen werden. Zid ist dabe ua ene sakere Verantwortung des Prinzips
.Fordern und Fordern*. Aktivierende Arbeitsmarktpoliik ment hier, so die
Audihrungen der Benchmarkinggruppe im Biundnis fir  Arbet, Ausbildung und
Wettbewerbsféhigkeit, die St&rkung der  Eigenverantwortung  zur  sdbststdndigen
Anpassung an die Herausforderungen des Arbetsmarktes, der Forderung von
Riskobereitschaft und der Vorbeugung von Benachtelligungen. Generdl wird eine neue
Bdance von Rechten und Pflichten (,rights and respongbilities’) angestrebt (Bundnis
2000). Im Folgenden <oll diee Schnittddle 2zwischen den soziddaetlichen
Legungssysemen und dem ernzdnen Hilfeempfanger zunéchg  dlgemein  und
anchlielend mit  Blick auf das Sofortprogramm  zur Bekampfung  der
Jugendarbeitd osigkeit ausgel euchtet werden.

Aktivierungsdiskurse

Der Rez des Aktivierungskonzeptes fur die Politik liegt in ihrer Vaghat und
Bdiebigkeit. Er ig podtiv  konnotit und l&st dch  in unterschiedliche
ordnunggpolitische Vorgdlungen  integrieren.  Die  Folge i e@ne  verwirrende
Verwendung des Begriffes. Neubaancierung von Rechten und Pflichten, Fordern und
Fordern, Geben und Nehmen, Leistung und Gegenleistung etc. sind Facetten dieser
unterschiedlichen, mitunter  konfligierenden Ausdeutungen des  Aktivierungskonzeptes.
Folgende unterschiedliche ideologischen Wurzeln des Aktivierungsdiskurses lassen sich
identifizieren:
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1. Aktivieung ds  diszplinerende  Resktion — auf  Wohlfahrtsabhangigket:
Sozidleisungen wirken sch  haufig kontraproduktiv aus, da Se zu generds ssien,
telwase mit illegden Einkommen kombiniet werden und die Leute von der
regulden Arbet abhdten und von der Wohlfahrt abhdngig machen. Strafe und
Disziplinierung sind die besten Anreize, um das Problem zu 1Gsen.

2. Aktivieeung aus Angs vor gedischaftlichen  Spdtungsprozessen:  In den
angdsichaschen Debatten wird vor dlem auf die potenzidle Gefahr der
Heraushildung ener Unterklasse verwiesen, die sch von den kulturdlen Normen
der Mehvrhatsgedischaft entferne. In Deutschland  werden  eher  die
desntegrierenden  Wirkungen gesdischaftlicher  Spatungsprozesse  hervorgehoben,
die die Angste der Mittelklasse widerspiegeln und einhergehen mit Angsten vor
Krimindité und illegder Wirtschaft.

3. Aktivierung as Rediserung grundlegender sozider Rechte Dieser Ansaiz basert
auf dem Glauben an das emanzipatorische Potentia grundlegender sozider Rechte
ds Durchsstzung voller Blrgerrechte Der Stast hat deher die Verpflichtung,
Arbeitdose wieder in den Arbdtsmakt bzw. in gesdischeftlich nitzliche
Tétigkeitsbereiche zu integrieren bzw. Se dabel zu unterstiitzen.

4. Neben diesen dreé Qudlen I&sst sch noch ene viete Strdmung identifizieren, die
ihren Schwerpunkt auf formae Aspekte, wie z.B. den Trend zu Kontraktuaisierung,
legen. Die vertragliche Geddtung von Soziabeziehungen
(Aushendlunggedischaft) i€ e@n  dlgemeiner Trend und  auch in
Aktivierungsmalnahmen finden dch Kontrakte zwischen Behdrden, reprasentiert
durch den Sozidabeter oder Vewdtungsangestditen enersdts und dem
Hilfeempfanger anderersdts Solche  Verhandlungsdemente  im  Hilfeprozess
markieren eine Abkehr von anonymen, birokratiserten, uniformen Hilfesystemen
des Wohlfahrtsstaeies. Die Schwachddle diesss Ansatzes id, inwiewet die
Hilfeempfanger taisschlich in die  gemensame Zidbildung enbezogen, ds
gleichberechtigter Partner akzeptiet werden und welche Wahimdglichkeiten ihnen
dabe offen dehen. Haufig genug reduziet dch die Wahlfrehet darauf, die
Bedingungen des Vertrages ohne Wenn und Aber zu akzeptieren (birokratische
Implementation des Eingliederungsplans) oder aber die  Einkommensunterstiitzung
zu velieren.

Diese unterschiedlichen Diskurse Uberschneiden sch und negen zu Smplifizierungen.
Dabe dront die Gefdr, dass dat des emanzipativen Gehdtes des
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Aktivierungsegriffes, wie e uspringlich im  Kontext der  Sozid- und
Gemenwesenarbeit verwendet wurde, sSch ene sozddiszplinierende  Stof¥ichtung
durchseizt, die das Recht auf exigenzacherndes Einkommen enschrankt und an
diziplinierende Bedingung knipft. Aktiviereung in diessm pevetieten Snn zdt
ausschliefdich  auf  die  Aktivieeung des  Hilfeempfangers  und  weniger  des
Indtitutionensystems  (zur Aktivierung des Inditutionensystems in der Arbetsmarkt- und
Sozidhilfepolitik vgl. Bundnis 2000, Schridde/lLamping 2000;). Wendet man den Blick
auf die Schnittstedle zwischen dem Inditutionensyssem des Soziddastes und dem
Hilfeempfanger, dann lassen dch grob zwe  unterschiedliche  Handlungsstrategien
aktivierender Arbeitsmarktpolitik identifizieren:

1. Aktivierung Gber Angebote bzw. Anreize

a) De traditiondle oOkonomische Erkl&rungsansaiz betont die ,Armuts-  bzw.
Trandefdle’. Diese misse durch einkommensergénzende Hilfen, durch ene
negative Einkommenssteuer, ene geaingere Anrechnung von Hinzuverdiensen
auf Tranderenkommen oder aber durch Absenkung der Sozidleistungen, der
Reduzierung der Anspruchsdauer und der Verscharfung der
Zugangsvoraussetzungen etc. tberwunden werden.

b) Neben finanzidlen Anrezen trelen auch eine Rehe von Angeboten, wozu
Qudifizerungs- und Beschéftigungsmainahmen gehdren, auf. Anreize und
Sanktionen konnen dabe im Rahmen von aktiver  Arbatsmarktpolitik
miteinander kombiniert werden und neue Sozialle stungsanspriiche begrinden.

2. Aktivierung Uber Sanktionen
Internationd  1&st dch en Trend von frewilligen zu eher sanktionierenden und
dszplinierenden  Ansdizen beobachten, bel denen Rechte und Pflichten genauer
fetgdegt weden und  Qudifizierungss und  Beschéftigungsmainahmen  mit
Sozidleisungen verknipft werden. Zid ig es, Arbeitdose 0 schndl wie moglich
wieder in bezahlte Arbeit zu bringen.

Mal3nahmen Aktivierender Arbatsmarktpolitik enthalten somit drel Dimensionen

1. Se komnen entweder pogtiv san, indem sSe auf Vehdtensareize und
Frawilligkeit abziden, oder negdiv, indem de zahlreche Sanktionsmoglichkeiten
betonen.

2. Se konnen dch auf finanzidle Ma3nahmen beschranken um  das
Gesamteinkommen des Adressaten zu erhthen oder auf Angebote und Aktivitéten.

3. Die Ma¥ahmen konnen an die Arbeitnehmer oder an den Arbetgeber gerichtet
sin.
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In der Praxis kommt es zu Ubeschneidungen und Kombinationen und vide
Ma¥ahmen lassen sch nicht endeutig zuordnen. Zieht men den internationden
Vergleich heran, s0 zeigt Sch, dass in jedem Land die Frage der Jugendarbeitdosigkeit
und  Aktivieung trotz  dler  Ahnlichkeiten in  Abhéngigkeit von  den
wohlfahrtskulturellen Unterschieden in einer je spegdfischen Weise themdigert wird.
Die  wohlfahrtskulturelen Unterschiede  baseren auf den spezifischen
Wertvorgelungen und Handlungsorientierungen in - den  jeweligen Gesdlschaften und
begriinden Kausdannahmen Uber Ursache-Wirkungszusammenhange der
Jugendarbeitd osgkeit und entsprechende instrumentelle Entsche dungen.

Rickwirkungen auf die Bekadmpfung der
Jugendarbeitslosigkeit
Zugeschriebene | requiieny Gesellschaftliche Regulieru
Ursachen =2 b = e
Individuell (des . .
. _ »Zwangs-Aktivierung® Aktivierung durch Beratung und
Individuum ist . . N .
i (Vereinigtes Konigreich) Pravention (Niederlande)
verantwortlich)
Sozid (die AKGivierina sl An N Integration in sozide
Gesdlschaft ist i) JEASANPEING | Arbeitsmerkte
verantwortlich) (Frankreich)

Quédle Pascud 1998, 239

Die enzdnen Wohlfahrtsstaaten beschreiten unterschiedliche Wege der  Aktivierung
junger arbatdoser Menschen indem de Aktivierungsangebote und Sanktionen in je
soezifischer Welse kombinieren. Jensats enes abdtrakten Aktivierungsdiskurses it im
Folgenden zu fragen, wedche Elemente Aktivierende Politik zur Bek&mpfung der
Jugendarbeitdosigkelt in Deutschland aufwel <.

»Fordern und Fordern“ im Sofortprogramm JUMP
Dem Progranm JUMP liegt dnlich wie dem nordrhein-westfdlischen Landesprogranm
»~Jugend in Arbet® das Moddl ener ,Aktivierungdeter zu Grunde, wedches dch an
unterschiedliche Zidgruppen wendet. Dazu gehdren v.a

nicht versorgte Aushildungsplatzbewerber,

arbaitd ose Jugendliche und
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besonders benachteiligte Jugendliche, die nicht (mehr) in Kontakt mit der
Arbeits- und/oder Soziaverwatung stehen (drop out).
Junge Frauen, audandische, benachteiligte und behinderte Jugendliche sollen besonders
berticksichtigt werden.

Alle arbeitdosen oder noch nicht vermittelten Jugendlichen werden zundchgt von ihren
Arbeitsdmtern  angecthrieben  und zu  enem  Beraungs-/Vermittlungsgespréch
eingeladen.

Anders ds im nordrhein-wedfdischen Programm ,Jugend in Arbet®, im britischen
.,New Ded for Young People oder dem danischen  Progranm
Jugendfdrderungsorogramm  Snd  in - den  Richtlinien zum Sofortprogramm  dartiber
hinaus keine weteren Elemente der , Aktivierungdeter vorhanden. Gleichwohl hat die
Bundesangdt fir Arbeit mit den kommunden Spitzenverbdnden in ihrer gemeinsamen
Empfehlung zur Zusammenarbeit bel der beruflichen und sozialen Integration junger
Menschen ene Rehe von &tivierenden Elementen aufgenommen, wie zB.
gemeinsame Ergdlung Feslegung geagneter Eingliederungs- bzw. Forderpléne durch
gemensam gelragene  Einrichtungen  ,Ausbildung und Arbet fir  Jugendliche®
(Redwzierung der Schnittdelen). Auf der Bass enes gemensam festgeegten
Entwicklungsplanes  kénnen danon  im  Folgenden Qudifizierungs-, Tranings- oder
Beschéftigungsmalnahmen abgeleitet  werden, die  schliefdich in ene
Anschlussbeschéftigung  oder Ausbildung  minden  sollen.  Die  entscheidende
Schnittstelle  in - dieser  Aktivierungdeiter i die  Anbahnung enes gemeinsam
verenbarten Entwicklungsplans mit und durch den persinlichen Berater. An dieser
Schnittsele schlagen sch die unterschiedlichen Ausdeutungen des
Aktivierungskorzeptes nieder und an diessr Stdle muss das Spannungsverhdtnis
oziddadlicher Hilfen zwischen Sozidkontrolle und sozider Hilfe und Rechten und
Pflichten audstariert werden. Wie Erfahrungen mit dem britischen New Ded-Progranm
zegen, héangt die Quditéd aktivierender Arbeitsmarktpolitik entscheidend von der
Effektivitdt diesr Schnittsele ab. Effektive Berater snd freundlich, unterstiitzend und
zuganglich.  Ineffektive Berater begegnen den  Hilfeempfangern mit - mangeindem
Respekt und sind nicht ausreichend Uber Hilfeangebote informiert. Hilfeempfanger
ewarten qudifizierte Unterstlitzung, die ihren Bedirfnissen entspricht (Millar  2000).
Um die Machtasymmetrien zwischen Hilfeempféanger und Berater enzuschrénken, wird
ferner dem Hilfesuchenden ein Recht auf die Einhdtung bestimmter Quaditdtsstandards
im Beratungsprozess ( z.B. durch Citizen Charters) eingeraumt. Ahnlich sieht es auch in
Danemark aus, wo der hilfesuchende Jugendliche ein Recht (aber auch Pflicht) auf
Aktivierungsmalinahmen besitzt (Bredgard/ Joergensen 2000, European Commisson
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1999). In Deutschland hingegen gibt es keinen Rechtsansgpruch, weder auf bestimmte
Aktivierungsmanehmen noch auf  Einhdtung bestimmter  Quditésstandards  im
Beratungsprozess. Machtasymmetrien werden nicht aufgehoben und so blebt letztlich
vom Prinzip des Forderns und Forderns nur Fordern Uber und die Nutzerorientierung
einer Reform der Arbeits-, Sozid- und Jugendverwaltung gerét aus dem Blick.

Auf ener ordnungspolitischen Ebene schidggt sich die Neuausrichtung der Angebots-
und Sanktionssysteme, 0 die vielfache Interpretation, in einer neuen Vertragskultur des
Forderns und Forderns oder in  betont kritischer Diktion von Leistung und
Gegenleitung nieder. Eine solche Vertragskultur und Reziprozitésvorstdlungen snd
den ordnungspolitischen Grundannahmen des deutschen Soziddastes zunéchst fremd.
Aufbauend auf dem Subsdiaitdsprinzip, welches den Vorrang der  individudlen
Sdbsgtverantwortung, zugleich aber auch die Beigandspflicht des Sozialstaates betont,
i$ ener der tragenden  Prinzipien des deutschen  Sozialstaates die
Mitwirkungsverpflichtung. Um e zu beonen: De  Arbatdosenr  oder
Sozidhilfeempfanger  ig nicht zur Gegenlesung verpflichtet, sehr wohl aber zur
Sdbsverantwortung  und  Mitwirkung. In  der Praxis der Bekdmpfung der
Jugendarbeitdosigkeit  hat  diese  ordnunggpolitische Grundausrichtung  vides
gemeinsam mit der danischen ,Konsequenzpddagogik“. Aktivierung in dem von uns
dargelegten Sinn diitzt sch auf dieses Vergandnis und betont damit die emanzipative
Funktion aktivierender Malinahmen. Das Aktivierungskonzept schlie®  aber  auch
Sanktionen en, weniger aber i.S. von Strafe, sondern durch das Erléschen der
Beigandspflicht des Soziddaates So seht zB. Art. 16 der Richtlinien zum
Sofortprogramm Sperrzeiten nach 8 144 SGB 1l fir die jugendlichen Arbeitdosenged-
bzw. Arbetsosenhilfeempfanger und Art. 17 ene Kirzung der Sozidhilfe nach § 25
BSHG durch den Sozdhilfetrdger bel unbegrindeter Verweigerung der Teilnahme oder
des unbegriindeten Abbruchs von Mal3nahmen vor.

Weite Tele der oOffentlichen Debatte um aktivierende Arbetsmarktpolitik, die sich
vorrangig auf  Sanktionen gegeniiber  arbatsunwilligen  Hilfeempfangern  konzentrieren,
venachldssgen den  emanzipativen Gehdt  aktiviereder  Politik.  Aktivierende
Arbatsmarktpolitik it gekemzeichnet durch das  Spannungsverhditnis  zwischen
Soziddiziplinierung  und Emanzipaion. Der Hilfeprozess findet datt  zwischen
Fremdbestimmung und der Se reflektierenden und verdndernden Sdlbstbestimmung des
Jugendlichen. Wie aus der Lentheorie bekannt i, fihren negative Sanktionen nicht zu
nachhdtig erwinschten Verhdtensdnderungen. Se baseren auf enem enfachen
lerntheoretischen Modell konditionden Lernens ohne tatsachlich die Kompetenzen zur
Lebensbewdtigung und damit der Anpassung an  die Sch  verdndernden
Herausorderungen des Arbetsmarktes zu ddrken. Umgekehrt zeigt sSch  aus
ozidisations- und lerntheoretischer Sicht , dass Ansdize, die auf pogdtive Verstérkung,
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Kooperation und Reziprozitdé aufbauen, den abetdosen Jugendiichen in die
Auggedtdtung des Hilfeprozesses aktiv  enbinden, effektiver snd. Aktivierung durch
Sanktionen widerspricht jedoch dem Gedanken der koproduktiven Bewirkung ener
nechhatigen Integration in den erden Arbeitsmarkt durch die personlichen Berater und
den Hilfesuchenden. Aktivierung durch Sanktionen setzt den Hilfeempfanger in enen
passiven dait aktiven Staius (vgl. Geldof 1999, 17). Aktivierung betont die
Mitwirkungspflicht des Hilfesuchenden (8 60 SBG ). Sanktionen dienen dazu dieser
Mitwirkungsgpflicht Gdtung zu  verschaffen, Se <ollen aer eben nicht  die
Eigenverantwortung kraft ,, véterlicher Gewat” abschaffen.

Versucht man adso vor diesem Hintergrund Kriterien aktivierender Politik an der
Schnittstedlle  zwischen personlichem  Arbeitsberater und  arbeitdosem  Jugendlichen zu
formulieren, so kdnnte man Seben Kriterien festhalten:

1. Is die Aktivierungspolitik eingebettet in einen breiter angelegten drategischen
Politikansatz zur beschéftigungsfordernder Politik?

2. Ziden die Aktivierungsmalinahmen auf ene quditétsgerechte und nachhdtige
Arbeitsmarktintegration?

3. Snd Aktivierungsmalinehmen durch Vetrauen und Respekt oder durch
Misstrauen, dem Missbrauchsverdacht oder Annahme ener
Wohlfahrtsabhdngigkeit gegentiber dem arbeitd osen Jugendlichen geprégt?

4. Snd die Aktivierungsmainahmen freiwillig oder handdt es sch um ,Zwangs-
Aktivierung* ?

5. Werden dem arbeitlosen Jugendlichen Wahiméglichkeiten und
Entwicklungsperspektiven  ertffnet  oder enthdten Se vorrangig  Sanktionen
durch birokratische Willkir bel mangelnder Tellnahmebereitschaft?

6. Exidiet ene angemesene adminidrative und gedIscheftliche
Implementationsstruktur oder erfolgt die Umsetzung Uber enen standardiserten,
blrokratischen Handlungsrahmen?

7. Schliedich:  Ziden die Aktivieeunggmalnahmen  ausschliefich  auf  den
Arbetsmarkt oder schlieflen Se  dalber  hinaus  wetere  Bereiche
arbeitsmarktexterner soziaer Integration mit en?

Die Schnittstelle zwischen persinlichem Arbetsberater und arbeitdosem  Jugendlichen
ig letztlich die Sdle, an der sch die Struktur- und  Prozessquaitdten des
Gesamtsystems niederschlagen und an  der  letztlich Uber die Ergebnisquaitét
entschieden wird. Daher verdient diese Schnittstelle der Aktivierungspolitik besondere
Beachtung.
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