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Die Entwicklung der Kommunalen Selbstverwaltung
zwischen Politikverflechtung und politischer
Dezentralisierung

Norbert Wohlfahrt, Professor, Evangelische Fachhochschule Rheinland-
Westfalen-Lippe in Bochum

1. Rahmenbedingungen politischen Handelns in der
Kommunalen Selbstverwaltung

K ennzeichnend fur das foderalistische System in der Bundesrepublik
Deutschlandist die geringe Auspriagung einer vertikalen Arbeitsteilung (vgl.
Mayntz 1978). Es existieren nur wenige Bundesministerien mit nachgeordneter
Verwaltung. FiireinigeSachgebiete(z.B.Polizei, Schule) sindnahezuausschliefSlich
die Liander verantwortlich. Ansonsten léasst sich die Arbeitsteilung zwischen
Bund und Lidndern am besten als funktionelle Arbeitsteilung beschreiben, wobei
die Gesetzgebungskompetenz lberwiegend beim Bund, der Gesetzesvollzug
uberwiegend bei den Léndern liegt. Angesichts dieser Konstellation hatte sich
im Bereich der Steuerung der Kommunalverwaltungen bis in die 1990er Jahre
eine Verwaltungspolitik herausgebildet, die Formen indirekter Steuerung
préferierte und vor allem tiber das Instrument der finanziellen Anreize steuerte,
wie z.B. bei der Stadtebauférderung, der Krankenhausfinanzierung oder dem
sozialen Wohnungsbau. Die auf die Kommunen ausgerichtet Verwaltungspolitik
war lange Zeit inkrementalistisch und partiell, ohne klare Zielvorstellungen und
héufig stark kompromissorientiert, was den Kommunalverwaltungen eroéffnete,
sich in langwierigen diskursiven Verfahren dem Modernisierungsansinnen auch
entziehen zu konnen (vgl. Bogumil/Ebinger 2008).

Unter dem Stichwort Politikverflechtung ist die wachsende Verzahnung der
drei Ebenen der Aufgabenteilung im staatlichen Bereich Gegenstand vielfaltiger
Analysen gewesen, wobei schon friithzeitig deutlich wurde, dass die finanzielle
und institutionelle Verflechtung von Bundes- und Landespolitik sowie der
Kommunalpolitik, die vor allem der Schaffung einheitlicher Lebensverhéltnisse
in der Bundesrepublik durch Ressourcenumverteilung dienen soll, immer
kritischer gesehen wurde (vgl. Derlien 1988). Eine institutionalisierte
Beteiligung der Kommunen an zentralstaatlichen Entscheidungen existiert nur
indirekt. Die kommunalen Handlungsspielrdume sind durch Pflichtaufgaben,
die der Staat den Kommunen tubertrdgt und fiir deren Finanzierung sie
gewohnlich auch zustidndig sind, stark eingeengt worden und die Pflicht, sich
staatlichen Rahmenvorgaben anpassen zu miissen, wirkt sich restriktiv auf die
kommunale Allzustidndigkeit und Planungshoheit aus. Es verwundert nicht,
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dass das Gewicht der Lénder angesichts dieser Situation in den Kommunen
stark gewachsen ist und die Lander politisch das Agenda-Setting tibernehmen
und dominieren. Der Kommunalpolitik wird angesichts dieser Lage immer
wieder attestiert, dass die fir die kommunale Selbstverwaltung konstitutive
autonome Problemlésungsfihigkeit im Schwinden begriffen bzw. schon vollig
verschwunden sei.

Die kommunale Selbstverwaltung, welche die Gemeindevertretung
und die Verwaltung umfasst, gilt jedoch weiterhin - nicht zuletzt
wegen des Auftrages des Grundgesetzes (Art. 28) - als ein hehres und
unverzichtbares Gut. Es gibt keine politische Partei, die nicht in ihrem
Programm ein Bekenntnis zur Aufrechterhaltung und zum weiteren
Ausbau der kommunalen Selbstverwaltung ablegt. In der aktuellen
gesellschaftspolitischen Diskussion tber die Zivilgesellschaft kommt der
kommunalen Selbstverwaltung deshalb auch ein zentraler Stellenwert zu.
Kommunale Selbstverwaltung gilt - demokratietheoretisch betrachtet - als
Inbegriff volksnaher Demokratie, in der sich der politische Gestaltungswille
der Burger unmittelbar dullert. Die kommunale Selbstverwaltung und damit
die demokratische Selbstbestimmung und Selbststeuerung der kommunalen
Ebene stehen offenbar unter Ewigkeitsgarantie und scheinen demnach fir
alle Zukunft fraglos anerkannt zu sein.

Die sozialpolitischen Aufgaben der Kommunen erstrecken sich auf zwei
Felder: zum einen auf die sog. Pflichtleistungen und zum anderen auf die sog.
freiwilligen Leistungen im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung; des
weiteren gehoren dazu auch noch Auftragsangelegenheiten, die Bund oder
Liander an die Kommunen delegieren (z.B. im Bereich der Versorgung und
Unterbringung von Asylbewerbern). Die Finanzierung und Bereitstellung von
Sozialen Diensten im Rahmen des Sozialhilferechts (SGB XII) sowie der Kinder-
und Jugendhilfe (SGB VIII) gehéren zu den Pflichtleistungen der kommunalen
Selbstverwaltung. Freiwillige Leistungen sind vorrangig im Bereich der offenen
Jugendarbeit wie in Teilen der offenen Altenhilfe angesiedelt; dazu zdhlen auch
eine Reihe von Beratungs- und Koordinationsstellen. Sozialleistungen, die in
der Erbringung von sozialen Diensten bestehen, etwa in Form von Beratung,
Behandlung oder pflegerischer Unterstitzung, werden in der Bundesrepublik
in der Regel nicht von den leistungsverpflichteten Tréagern, sondern von sog.
,Dritten®, z.B. Arzte, Krankenh#user, Alten- oder Pflegeheimen und ambulanten
Diensten, erbracht. Diese ,,Dritten” (im Sozialrecht Leistungserbringer genannt)
sind unter marktwirtschaftlichen Gesichtspunkten wettbewerblich organisierte
Anbieter von sozialen Dienstleistungen, die fiir ihre Leistungserbringung
durch einen offentlichen Kostentrager finanziert werden. Dadurch ist den
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offentlichen Tragern eine Verantwortung zugewachsen, die sie verpflichtet, das
Vorhandensein sozialer Dienste im Sinne der Sozialgesetze zu garantieren. Die
Kommunen haben eine gesetzlich festgeschriebene Infrastrukturverantwortung,
die in der Regel durch Planungs- und FérdermafBnahmen wahrgenommen wird.
Im Bereich der Jugendhilfe obliegt den Tridgern der o6ffentlichen Jugendhilfe
die Gesamtverantwortung einschlieflich der Planungsverantwortung (§ 79
SGB VIII), die aber auch in anderen Bereich wahrgenommen wird, obwohl
rechtlich nicht direkt normiert. Die Wohlfahrtsverbande und die Kirchen
und sonstige Leistungserbringer treten als Tréger eigener sozialer Dienste
auf, da die Sozialverwaltungen die Durchfiihrung dieser Aufgaben nach dem
Subsidiaritatsprinzip delegieren. Zur kommunalen Sozialverwaltung zihlen
die Kklassischen Amter des Dezernats ,Soziales: Jugendamt, Sozialamt,
Gesundheitsamt und (Je nach ortlicher Besonderheit) das Amt fir Soziale
Dienste. Seit 2005 ist mit den Arbeitsgemeinschaften nach SGB II (ARGE) ein
neuer lokaler Akteur im Bereich der Arbeitsvermittlung hinzugekommen.

Seit Ende der 1960er-Jahre wurden Modelle zur Neustrukturierung
der Sozialverwaltung in einer Vielzahl von Stddten und Kreisen erarbeitet
und (teilweise) umgesetzt. Anlass waren zum einen die Gebietsreform, die
zum Nachdenken iiber bisherige Verwaltungsstrukturen, Amtergrenzen und
Zustandigkeiten zwang, also eine verwaltungsintern initiierte Reform, zum
anderen ein externer Modernisierungsdruck, der mit der Gesellschafts- und
Biirokratiekritik seit Ende der 1960er-Jahre verbunden war (vgl. Grunow 1996).
Es gibt bis heute keine einheitliche Organisationsstruktur der Sozialverwaltung;
die jeweiligen finanziellen und politischen Besonderheiten der Stadte und Kreise
sowie ithre Grofle spielen bei der Organisation der zu erledigenden Aufgaben
eine gewichtige Rolle, da Organisationshoheit im Rahmen der kommunalen
Selbstverwaltung ausgelibt werden kann.

Die traditionellen Gliederungs- und Organisationsprinzipien sind immer
wieder Gegenstand heftiger Kritik gewesen. Diese entzliindeten sich insbesondere
an der administrativen Prigung und Uberformung der sozialpddagogischen
Hilfen fiir Kinder und Jugendliche und der damit verbundenen Einschriankung
der Bedirfnisse der Klienten. Mit vielfaltigen Versuchen der Neuorganisation
sozialer Dienste hat man versucht, auf diesen Tatbestand zu reagieren (vgl.
Flosser/Otto (Hg.), 1996, Kithn 1994).

Folgende gemeinsame Zielsetzungen lagen der Neuorganisation sozialer
Dienste in den 1970er und 1980er-Jahren zu Grunde (vgl. Kithn 1994; Otto
u.a. 1991):

- engere Verzahnung von persoénlicher und wirtschaftlicher Sozialhilfe;
- bessere Betreuung verschiedener Klientengruppen,;
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- Einbindung von Klienten in die administrative Versorgungskette;

- Intensivierung der Kooperation der verschiedenen Personen und
Institutionen, die an der Produktion von Verwaltungsleistungen beteiligt
sind.

Diese Zielsetzungen machen deutlich, dass primér die biirokratische
Aufbauorganisation, Ressortzersplitterung und die Dominanz von
Verwaltungsfachkraften, die die spezialisierten Professionen in den
Sozialverwaltungen dominieren, im Zentrum der Kritik standen. Neben den oben
aufgefiihrten Organisationsprinzipien der klassischen Sozialverwaltung haben
sich im Laufe der Zeit auch einige Handlungsprinzipien herausgebildet, die aber
vor allem durch das Allgemeine Verwaltungsrecht oder den Sozialgesetzgeber
bedingtsind.In Standortbestimmungen zur Handlungsautonomie der Kommunen
wurde immer wieder betont, dass diese im Rahmen der vorhandenen politischen
Arbeitsteilung nur wenig Spielraum zur Entfaltung einer eigenstédndigen,
distinkten kommunalen Sozialpolitik haben. Die Kommunen agieren wesentlich
als ausfiithrende Instanz von politischen Programmen, die auf Bundes- oder
Lénderebene vor- und ausformuliert werden.

2. Zur Renaissance des Lokalen - einige
® Erklarungsansitze ®

S tadt“hat Konjunktur, d.h. dem Lokalen wird in jiingerer Zeit eine verstiarkte
» Aufmerksamkeit geschenkt. Politik und Wissenschaft beschéaftigen sich
wieder mit regionalen und lokalen Strukturen und Entwicklungen, férdern und
erforschen regionale und lokale wirtschaftliche oder politische Netzwerke und
fordern und fordern die Entstehung sog. lokaler Governance-Strukturen (local
governanace) in den unterschiedlichsten kommunalen Politikfeldern (in der
Praxis hiufig Partnerschaften oder Pakte fiir oder gegen etwas genannt). Das
Lokale und seine Bedeutung fiir die Gesellschaft, also fiir die gro3ere nationale
und européische Politik und Wirtschaft, stehen im Mittelpunkt vieler aktueller
Diskurse. Das Lokale wird geradezu als Kontrapunkt der viel diskutierten
Globalisierung wie auch der europidischen Entwicklungen gewirdigt,
wertgeschitzt und entsprechend beforscht. Der soziale Nahraum und die
Lebenswelt gewinnen dadurch wieder an politischer wie an wissenschaftlicher
Bedeutung.

Das Lokale bzw. das sog ,,Gemeinwesen“ - wie wir im Deutschen sagen,
die Community, wie man es international ausdricken wiirde - ist nicht nur in
wirtschaftlicher Hinsicht von Bedeutung (bspw. als Standort internationaler
Unternehmen, als Reservoir billiger oder auch qualifizierter Arbeitskréfte,
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als innovative wachstumsstarke Wirtschaftsregion, die ihren Biirgern und
Burgerinnen Arbeit sichert). Auch in der Sozial- und Gesellschaftspolitik
erlebt das Lokale eine Renaissance: Zivilgesellschaft, Blrgergesellschaft,
birgerschaftliches Engagement, neue demokratische Beteiligungsverfahren,
Biirgertugenden, Gemeinwohlorientierung, soziales Kapital u.d., das sind
nur einige Begriffe, die die gegenwirtige Attraktivitit des Gemeinwesens
signalisieren. Enquetekommissionen und die Gesetzgebung auf Bundes- und
Landesebene entwickeln Aktivierungsprogramme, um den Wunsch vom aktiven
Gemeinwesen und einer engagierten Burgergesellschaft Wirklichkeit werden
zu lassen. Die Kooperation, die Vernetzung von Verwaltung, Zivilgesellschaft
und Biirgern steht auf der Tageordnung und in den unterschiedlichsten Formen
materialisiert sich dieses Zusammenspiel: die Einrichtung von Runden Tischen,
Praventionsriaten, Erziehungspartnerschaften, Sicherheitspartnerschaften,
Partnerschaften und Pakte jeglicher Art, das sind die Erscheinungsformen dieser
Konjunktur. Politisch ist das Lokale zu einem Hoffnungstriager erster Gite
aufgestiegen. Das politische Ziel und die politischen Hoffnungen, die mit dem
Lokalen, mit einem aktiven Gemeinwesen, verbunden werden sind jedenfalls
hochfliegend: kommunale Bildungslandschaften, gesunde und soziale Stadte,
kommunale Integrationsprogramme fiir Migranten/innen, kommunale Pakte fiir
Ausbildung oder Innere Sicherheit u.v.m stehen auf der politischen Agenda. Eine
Reihe von Stiftungen haben sich ebenfalls der Beférderung des Lokalen (haufig
uber den Begriff der Zivilgesellschaft) angenommen und seitdem ist der Diskurs
uber die Zusammenarbeit von Kommunalpolitik, 6ffentlicher Verwaltung und
Biirgergesellschaft einer breiteren Offentlichkeit vertraut und erfreut sich einer
publizistischen wie aber auch wissenschaftlichen Aufmerksamkeit, die man
uber die Konjunktur des Begriffs Governance beobachten kann.

Der Begriff Governance hat sich in der Politik zur Bezeichnung neuer
transnationaler Ordnungsstrukturen - trotz aller Unschéirfen und einer
ausgesprochenen Vieldeutigkeit - durchgesetzt.! Auch in der Wirtschaft wird
er vielfach benutzt: Corporate Governance bspw. meint neue betriebliche
Ordnungsstrukturen, diein Leitbildern generiert werden, in denen sich Konzerne
als umweltoffenes System selbst thematisiert, ihre Mission und sonstigen Ziele
beschreibt; meist beschreibt sich das Unternehmen als effizient, transparent wie
sozial und umweltpolitisch verantwortungsvoll, das einem Unternehmenskodex,
den OECD-Guidelines sowie Sozial- und Umweltstandards verpflichtet sei (vgl.
Brunnengréaber u.a. 2004: 3,8). Die gegenwirtig beobachtbare Propagierung von
Local Governance zum neuen Leitbild der Kommunalpolitik und -verwaltung
ist schon jetzt Ursache dafiir, dass das Lokale, das Gemeinwesen, der soziale
Nahraum, eine politische Aufwertung erfihrt und dadurch auch zu einem neuen
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Malstab der Sozialpolitik wird: Sozialpolitik, die Regulierung des Sozialen der
Gesellschaft, das ist das Neue, ist nicht langer exklusive Aufgabe des nationalen
Sozialstaats, sondern wird auch zu einer genuinen Aufgabe der substaatlichen
Ebenen erklart.?

Diesen Vorgang konnte man als Dezentralisierung sozialstaatlicher
Aufgaben Dbeschreiben. Die alte sozialstaatliche Arbeitsteilung zwischen
staatlicher Politikentwicklung und ortlicher Politikumsetzung wird neu
definiert, da von der lokalen Ebene zunehmend erwartet wird, dass sie eigene
Ansiétze einer eigenverantwortlichen kommunalen Sozialpolitik entwickelt und
die lokale Gemeinschaft dementsprechend aktiviert. Durch die Neuordnung und
Verschiebung von staatlicher Verantwortung nach unten wird auf diesem Weg
die Zustiandigkeit fiir das Soziale neu geordnet. Im internationalen Diskurs wird
dieser Vorgang als Devolution thematisiert, also als , Tieferzonung® staatlicher
Verantwortung und Richtlinienkompetenz durch Starkung der Autonomie lokaler
Settings (vgl. Grell 2008: 34). Devolution findet statt durch Dezentralisierung (das
ist die politisch gewollte Aufgabeniibertragung an eigensténdige subnationale
Selbstverwaltungsebenen - bei uns auch manchmal als Kommunalisierung
bezeichnet) wie durch die Dekonzentration von Verwaltungsaufgaben (vgl.
Wollmann 2009), das ist die administrative Ubertragung von Aufgaben an eine
untere Verwaltungsebene (vgl. auch Grunow in diesem Band).

3. Die Aufwertung der kommunalen Ebene durch das New
Public Management

D ie heute feststellbare dichte Aufgaben- und Finanzverflechtung zwischen
Staat und Stadt entstand mit dem Kriegswirtschafts- und Wohlfahrtssystem
des 1. Weltkriegs (vgl. Petzina 1996). Nach 1945 gibt es kaum einen kommunalen
Aufgabenbereich mehr, der nicht durch die Einflussnahme des Staates bestimmt
wird. Selbst die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben (z.B. der Betrieb
kultureller Einrichtungen, die Anlage von Griinflichen oder der Bau von
Sportpliatzen) unterliegen wie die pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben (z.B.
Schulbau oder Abfallbeseitigung) oder die Pflichtaufgaben zur Erfullung nach
Weisung (z.B. ordnungsbehérdliche Aufgaben) und die Auftragsangelegenheiten
(z.B. Durchfiithrung von Bundestagswahlen) dieser Einflussnahme.
InsbesonderedurchdieVerkniipfungvonstaatlichen Konjunkturprogrammen
und kommunaler Investitionspolitik wird die Ausgabenpolitik der Kommunen
auf diesem Felde bestimmt. Petzina spricht ,von den schrumpfenden
Handlungsspielrdumen der Kommunen als Folge zentralistischer Durchdringung
und Steuerung der gemeindlichen Finanzpolitik in der Umbruchsperiode
der siebziger und frithen Achtzigerjahre® (Petzina 1996: 247). Immer wieder,
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insbesondere in Zeiten aktueller Konjunkturkrisen, in denen der Abbau
kommunaler Steuerungsfihigkeit besonders eklatant wird, wird seitens der
Kommunen der Ruf nach Uberwindung struktureller Einschrinkungen im
System der Aufgaben- und Finanzverflechtung und nach Rickgewinnung
groBerer finanzpolitischer Entscheidungsspielrdume laut.

Seit einiger Zeit ist jedoch eine Verdnderung zu beobachten, die sich mit
den Umbauarbeiten am Sozialstaat in Verbindung bringen lasst. Die sog.
Kommunalisierung ist der Versuch, sozialstaatliche Aufgaben der Léander
(bislang meist freiwillige) auf die Kommunen zu delegieren (siehe den Beitrag
von Manderscheid in diesem Band) und ihnen die Verteilung der staatlichen
Finanzen an die 6rtlichen Trager und deren Kontrolle zu tbertragen. Auch
in der Arbeitsmarktpolitik hat der Dezentralisierungsgedanke zu einer
starken Betonung der kommunalen Beschdftigungsforderung gefithrt. Hier
wird besonders gut deutlich, dass Dezentralisierung und der Umbau der
Sozialstaatlichkeit eng miteinander verbunden sind. Durch Dezentralisierung
der Arbeitsmarktpolitik (das gilt fiir die anderen genannten Fille auch) soll
die Rolle der Kommunen (z.B. in sog. territorialen Beschéiftigungspakten) bei
der Bearbeitung von Problemen neu gestaltet werden. Das Prinzip der lokalen
Verantwortung scheint immer gleich: Die Kommunalverwaltung aktiviert auf
den jeweiligen Interventionsbereich bezogen die lokale Stakeholdergesellschaft,
die 16sen soll, was die Shareholdergesellschaft schon seit langerem nicht mehr
schaffen oder nicht angehen will. Nicht zufallig wird diese Entwicklung deshalb
auch als fortschreitende De-Parlamentarisierung wahrgenommen.

Die Dezentralisierungstendenzen in der nationalen Politik fiihren
notwendigerweise zum Aufbau kommunaler politischer Steuerungssysteme,
denn wenn den Kommunen im Rahmen der Kommunalisierung bzw.
Dezentralisierung neue Aufgaben gestellt werden, zu deren Bearbeitung
lokales Wissen wie aber auch die Aktivierung lokaler Biindnisse und Netzwerke
notwendig sind, dann wéichst der Kommune eine (neue) Steuerungsfunktion
zu. Neben den Aufgaben der Informationsbeschaffung und -verarbeitung sowie
der Neuordnung der Verwaltung zur Wahrnehmung von Gestaltungs- und
weniger Verwaltungsaufgaben, umfasst politische Steuerung auch Aufgaben der
Netzwerksteuerung, in der es um die Schaffung einer lokalen Governance geht.
Durch das mittlerweite weit verbreitete New Public Management (NPM) sind
die Kommunen schon seit einiger Zeit mit diesen Aufgaben konfrontiert. Das von
der KGSt (2000) entwickelte Konzept des Strategischen Managements impliziert
diese neue, auf kommunaler Ebene angesiedelte Steuerungsfunktion. ,,Steuern
statt rudern”, mit dieser Zielvorstellung ist das NPM angetreten.®? Der Umbau
des Sozialstaates stellt neue Anforderungen an die Kommunalverwaltung.
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Aktivierende  Sozialpolitik,  Burgergesellschaft und Biirgerkommune,
Kommunalisierung von Aufgaben, all diese Konzepte und Prozesse konfrontieren
die Kommunalverwaltung nicht nur mit 6konomisch-betriebswirtschaftlichen
Fragen, sondern fordern sie auch heraus, neue sozial-, gesellschafts- wie
gerechtigkeitspolitische Antworten auf die durch globale Entwicklungen
verursachten lokalen Verdnderungen und Transformationsprozesse zu
entwickeln. Dass diese Probleme lokal bearbeitet und deren ,,Losung® nicht mehr
zentralstaatlich normiert werden, das ist eine politische Entscheidung, die mit
dem sich neu entwickelnden Sozialstaatstypus zu tun hat. Dessen durchgehendes
Credo, dass der Markt und die Eigenverantwortung zur Bearbeitung sozial-
und gesellschaftspolitischer Probleme Vorrang genieBen (sollen), spiegelt sich
auch als Herausforderung lokaler politischer Steuerung wider. Eines zeichnet
sich deshalb schon deutlich ab: in dem Mafle, wie sich ein parteiiibergreifender
Konsens zum Um- und Abbau des Sozialstaates auf Bundesebene entwickelt?,
wird es notwendig, auf kommunaler Ebene (auf der Ebene der Lebenswelt
des Biirgers) eigene, lokale sozial- und gesellschaftspolitische Leitbilder und
Programme zu entwickeln und zu implementieren, was sich u.a. auch an der
aktuellen Konjunktur sog. kommunaler Integrationskonzepte ablesen lasst.

® 4. Local Governance: kooperative Steuerung und ®
Instrumentalisierung der Zivilgesellschaft

ocal Governance bezeichnet die Steuerungsform der kooperativen

Kommune, bei der sich die Stadt selbst als Akteur unter Akteuren versteht
und eine planende und koordinierende Funktion oder eine blofl moderierende
und makelnde Funktion ausibt. Derartige Kooperationen, die durch mehr
oder weniger feste Regelungen und Beziehungsmuster strukturiert sind, sollen
nicht nur die Kommune entlasten, sondern auch neue Produktivitatspotenziale
erschlieBen. Die sich hier entwickelnde neue Rolle der Stadt wird vom Deutschen
Stadtetag begriilit. Insbesondere im Hinblick auf Bereiche wie Kultur, Sport,
Beschiaftigungsforderung, Ausbildung und Integration bedarf es nach seiner
Ansicht neuer Antworten auf die Frage, ,wie Stadte diese Rolle des Moderators,
des Forderers und des Vernetzers gesellschaftlicher Initiativen und Leistungen
weiter entwickeln konnen“ (Deutscher Stadtetag 2001: 4).

In den vergangenen Jahren sind auf Linder- und kommunaler Ebene eine
Reihe von Reformen initiiert worden, die sich als Versuch der Etablierung
einer lokalen Governance interpretieren lassen (vgl. Klenk/Nullmeier 2003). So
wurden auf kommunaler und Landesebene direktdemokratische Elemente bei
Sachentscheidungen (Burgerbegehren, Biirgerentscheide bzw. Volksbegehren
und -entscheide) gestdrkt. Durch die Einfuhrung der Direktwahl von
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Biirgermeistern bzw. Landréten in den Kommunalverfassungen haben sich die
kommunalen Entscheidungsstrukturen nachhaltig verédndert, da hiermit eine
deutliche Starkung der Verwaltungsfithrung einhergeht. In einer Reihe von
Kommunen sind die Beteiligungsmoéglichkeiten der Biirger am kommunalen
Haushalt durch den sog. Biirgerhaushalt verbessert worden. Dabei sollen die
Burger in verstindlicher Form iiber den kommunalen Haushalt informiert
werden und der Rat ist aufgefordert, seine Haushaltsentscheidungen gegentiber
dem Birger zu begriinden.?

Lokale Governancelasstsichauchalskommunalpolitischer Steuerungsansatz
charakterisieren, in dem es darum geht, die traditionellen korporatistischen
Einflussmoglichkeiten aufzubrechen und kontextbezogene Loésungsansitze
durchzusetzen (Strinck 1997). Erwartet wird eine Steigerung der Effektivitit
und Effizienz lokalen Regierens und eine Mobilisierung zivilgesellschaftlicher
Ressourcen fiir kommunale Aufgaben. Die Zivilgesellschaft wird als Teil der
lokalen Governance verstanden, die eine neue Verantwortungsteilung zum Ziel
hat und die Zivilgesellschaft als Koproduzenten 6ffentlicher Giiter betrachtet
und den Staat dabei in der Rolle des Leistungsaktivierers sieht, der nur noch
Gewihrleistungsfunktionen austibt (vgl. Jann/Wegrich 2004). Die von der Politik
und den Politikberatern geduBerte Hoffnung, mittels der neuen Governance
weniger Staat und Biirokratie und stattdessen mehr diskursive Politik bei mehr
gesellschaftlicher Beteiligung und Eigenverantwortung schaffen zu kénnen, ist
die idealistische Verkehrung eines zunehmend totalitdren staatlichen Anspruchs
an die Funktionalitit seiner Biirgerinnen und Biirger und die Organisationen der
Zavilgesellschaft, die nur noch als Leistungsproduzenten in den Blick genommen
werden. Die neue Governance hat instrumentellen Charakter (vgl. Dahme/
Wohlfahrt 2009a), da sie entgegen ihrer Selbstbeschreibung der Umsetzung und
Steuerung strikter politischer Ziele dient.®

Das ,Projekt Biirgergesellschaft® (vgl. KGSt 1999) und das ,Projekt
Okonomisierung® sollen in der biirgerschaftlichen Sozialarbeit zusammen finden
und der Ort ihrer Zusammenfiithrung ist der Sozialraum, in dem sich effiziente
professionelle Leistungsketten mit engagementbereiten Biirgern kombinieren
und auf diese Weise fiir eine ,,Good Governance® sorgen, die dem modernisierten
Wohlfahrtsstaat zur Herzensangelegenheit geworden ist (vgl. Benz 2004).

5. Birgerkommune: Leitbild und Steuerungskonzept

D ezentralisierte Sozialpolitik ist auch Kernbestandteill des Konzeptes
Biirgerkommune, das zum einen ein Leitbild fiir kommunales Entscheiden
und Handeln sein will und gleichzeitig auch ein Steuerungskonzept darstellt
(Wohlfahrt/Zithlke 2005). ,Man hofft, durch den stirkeren Einbezug der Birger
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Politik(er)verdrossenheit abbauen, Engagement fordern und die gravierenden
Haushaltsproblemereduzierenzukénnen.Im Kerngehtesbeider Biirgerkommune
darum, aufbauend auf dem Leitbild der kundenorientierten Verwaltung, das
freiwillige Engagement zu férdern und die Birger stirker an kommunalen
Planungsprozessen zu beteiligen. Damit zielt die Burgerkommune auf eine
Neugestaltung des Kriftedreiecks zwischen Biirgern, Kommunalvertretung und
Verwaltung®” (Bogumil/Holtkamp/Schwarz 2003: 7).

Das Konzept Biirgerkommune ist nicht nur mit Partizipationsversprechen
verbunden, sondern soll auch dazu fihren, den Biirger als ,o6ffentliche
Ressource” wahrzunehmen, deren Nutzung verninftige Kommunalpolitik erst
ermoglicht. Das Konzept Biirgerkommune ist anschlussfihig an das Konzept
Birgergesellschaft. In der Leipziger Resolution des Deutschen Stadtetages
von 2001 heiBt es dazu beispielsweise: ,,Auch der Birger selbst muss zukiinftig
zu mehr Eigenleistung und Eigenbeteiligung motiviert und befdhigt werden
(;aktive Blirgerkommune’)“ (Deutscher Stddtetag 2001: 6). Mit Ehrendmtern,
Selbsthilfeaktivitiaten, freiwilliger ~Ubernahme gemeinwesenorientierter
Aufgaben, Eigenverantwortung und Selbstorganisation, mit Beteiligung
an Partizipationszirkeln (Zukunftswerkstatten, Planungszellen,
Einwohnerversammlungen, Stadtteilkonferenzenusw.),in Beteiligungsverfahren
(Einwohnerantrag, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, Mitwirkung in
Gremien, Beirdten und Ausschiissen), in Stiftungen, Freiwilligenzentren
und Vereinen sollen engagierte Biirgerinnen und Burger Aktiv- und
Verantwortungsrollen tibernehmen.

Obwohl nach Auffassung der Enquetekommission ,Zukunft der Stadte
in NRW* biirgerschaftliches Engagement mehr sein soll als ein Ersatz fir
ausgebliebene o6ffentliche Leistungen, stellt sie doch folgendes fest: “Gerade in
Zeiten finanzieller Restriktionen der offentlichen Kassen gewinnt die aktive
Mithilfe der Biirger eine neue Qualitét. Es zeichnet sich zunehmend ab, dass das
Gemeinwesen ohne die Hilfe des Einzelnen keine Zukunft mehr hat. Dies kann
mit dem Leitbild der Birgerkommune beschrieben werden. Fir die Kommunen
gilt, das freiwillige Engagement zu férdern, zu pflegen und zu honorieren“
(Enquetekommission NRW 2004: 264).

Ziel der Bilirgerkommune ist es, einerseits Ressourcen einzusparen,
andererseits brachliegende Ressourcen zu aktivieren. Die durch das
Managementkonzept in der Verwaltungsreform anvisierte Kontextsteuerung
erweitert sich damit programmatisch um ein biirgerschaftliches Co-Management,
um , Gemeinsinn zu wecken und sonst nicht mehr finanzierbare Leistungen
zu ermoglichen und aufrechtzuerhalten” (KGSt 1999: 16). Private Stiftungen,
Freiwilligenzentren, ehrenamtlich téatige Bilirger usw. sollen nicht nur
ergianzende oder zusétzliche Aufgaben ibernehmen, sondern auch Leistungen,
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die normalerweise von den Kommunen selbst erbracht werden miissten, z. B.
Spielplatzpflege, Griinpflege im Stadtteil, Mithilfe in der stadtischen Bibliothek,
Betrieb eines Schwimmbades oder einer Sportanlage, Organisation von
Theaterauffihrungen und Konzerten durch Vereine, Mithilfe bei der Altenpflege,
in Beschéaftigungsgesellschaften usw. Die Aktivierung der Biirger und ihrer
Vereinigungen soll zur Aufrechterhaltung von Infrastruktureinrichtungen
dienen, die auf Grund der schlechten stiddtischen Finanzlage gefihrdet sind und
sonst geschlossen werden miissten.

Ergénzt wird dieses Leitbild nun um das der biirgerschaftlichen Sozialarbeit,
weil das Gemeinwesen mit neuen Inklusionsaufgaben konfrontiert ist, die aus der
Armutsentwicklungin der Gesellschaftundeiner grundlegenden Neuorganisation
Sozialer Dienste folgt. In allen Programmen, die eine Dezentralisierung der
Sozialen Dienste beférdern (ambulant vor stationir in der Behindertenhilfe;
wohnortnahe Versorgung im Gesundheitswesen; Wohnen im Quartier in der
Altenhilfe; Quartiersmanagement in der sozialen Stadtentwicklung usw.),
kommt dem Begriff der Inklusion eine herausgehobene Rolle zu. Dahinter
verbirgt sich das anspruchsvolle Konzept, dass eine Versorgung mit sozialen
Diensten und eine dauerhafte Integration in die Gesellschaft dort stattfinden
soll, wo der Hilfebediirftige in seiner Lebenswelt verankert ist: im lokalen
Gemeinwesen. In diesen Programmen verbindet sich der Anspruch an eine nicht
durch Sondereinrichtungen und Aussonderung gekennzeichnete Versorgung,
die an den Leitideen von Partizipation und Empowerment ausgerichtet ist,
mit einer Offnung fiir sozialraumorientiertes Arbeiten und einer offensiven
gemeinwesenorientierten Arbeit (vgl. fiir die Behindertenhilfe Theunissen 2006).

6. Sozialraumliche Inklusion: Kommunale Sozialpolitik
als gemeinwesenbezogene Sozialarbeitspolitik?

D ie aktuellen Dezentralisierungstendenzen in der Sozial- und
Gesellschaftspolitik sind davon bestimmt, die lokalen Institutionen sowie
den Biirger und seine lokalen Vereinigungen zur Bearbeitung gesellschaftlicher
Probleme zu aktivieren. Das geschieht gewdhnlich mit dem Hinweis auf
das vor Ort vorhandene Wissen und die sich daraus ergebenden lokalen
Problemlésungskompetenzen, die den staatlichen Ebenen auf Grund der
raumlichen Entfernungund mangelnder (globaler) Statistiken wie auch Planungs-
und Steuerungsinstrumenten fehle. Ein anderes Argument scheint jedoch noch
gewichtiger: politische Dezentralisierungsprozesse sind auch immer mit dem
Hinweis verbunden, dass die Aktivierung der lokalen Stakeholdergesellschaft
dazu beitragen soll, den als ,uberbordend” bzw. ,uberfordert deklarierten
Wohlfahrtsstaat zu entlasten. Spricht man tiber Dezentralisierung, sei es in
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der Jugendhilfe, Arbeitsmarkt- oder Integrationspolitik, dann schwingt darin
auch immer der Verweis auf die Bedeutung der (lokalen) Zivilgesellschaft
mit. Dezentralisierung und die Aktivierung der Zivilgesellschaft (in Form von
individuellem biirgerschaftlichen Engagement, gering organisierten Netzwerken
oder in Form von formal organisierten Vereinigungen) zur Mitarbeit an der
Beseitigung oder Linderung sozialer Probleme, die aber gewdhnlich staatlich
gesetzten Zielen folgt, das sind zwei Seiten der gleichen Medaille.

Insbesondere das Konzept der Sozialraumorientierung (das ist vor
allem die quartiersbezogene Finanzierung und Vernetzung préventiver und
fallbezogener professioneller und ehrenamtlicher sozialer Arbeit) hat im
Zuge der Dezentralisierung in den letzten Jahren an Fahrt gewonnen und
ist zu einem immer wichtiger werdenden Bereich der kommunalen sozialen
Dienstleistungserstellung geworden.” Die Kommunalpolitik, die immer
Beriihrungséngste gegeniiber der klassischen Gemeinwesenarbeit (GWA) hatte
(vgl. Hinte/Liittringhaus/Oelschldgel 2001), entdeckt die sozialraumbezogene
Sozialarbeit fiir sich (mit unterschiedlicher Begrindung): Im Rahmen des
groflstadtischen Quartiersmanagements kann die Sozialraumorientierung auch
als ordnungspolitisches Instrument zur Kontrolle sozialer Rdume vereinnahmt
werden (vgl. Eick 2005); manche Kommunen sehen in der Sozialraumorientierung
einen Hebel zur Forderung biirgerschaftlichen Engagements, zur Forderung
der lokalen Demokratie, zur ,Vergesellschaftung des Sozialstaates von unten®
(Hummel 2004: 3; Marquard 2004); fir andere ist die ,Aktivierung von Ressourcen
im Sozialraum® die einzige, letzte Moglichkeit angesichts einer ,Reduzierung
sozialstaatlicher Leistungen auf ein Mindestmal“ soziale Hilfen tiberhaupt noch
aufrecht zu erhalten, sei es auch um den Preis, dass Helfen sich reduziert auf
die ,Befdhigung zur eigenverantwortlichen Existenzsicherung in Anerkennung
gesellschaftlicher Regeln® (Hoehn/Lindner/Réder 2004: 216).

Die Attraktivitat der neuen Sozialraumkonzepte fur Politik und
Verwaltung liegt offensichtlich in ihrer Anschlussfiahigkeit sowohl an
die politischen Dezentralisierungstendenzen, wie an den Effizienz- und
Modernisierungsdiskurs und an die in der Sozialpolitik allen Ortes diskutierten
Selbstregulierungserwartungen des aktivierenden Staats an den Biirger; die
Sozialraumdebatte - im Unterschied zum Lebensweltkonzept (vgl. Thiersch 2009)
oder zum Konzept der Integrierten Hilfen (Peters 2000) - kreist also,,hauptséchlich
um Finanzierungs- und Planungsfragen® (Wolff 2002) und neuerdings auch um
die sozialpolitisch geforderte Verkoppelung professionellen und ehrenamtlichen
Handelns, ist sehr instrumentell und fachlich fast schon inhaltsentleert. Die
neue ,Raumorientierung der kommunalen Selbstverwaltung® erweist sich damit
in erster Linie als ein Steuerungsinstrument zur Restrukturierung des Systems
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Sozialer Dienste im lokalen Sozialstaat. In dem Malle, wie sozialrdumliches
Arbeiten zur Effizienzsteuerung sozialer Dienste instrumentalisiert wird, wird
Sozialraumorientierung auch entpolitisiert und zeigt sich dadurch tiberhaupt
nicht mehr als anschlussfahig an die hoch politisierte dltere Gemeinwesenarbeit,
die den Biirger zum Protest gegen die Verwaltung motivierte um bspw.
Unterversorgung zu skandalisieren. Sozialraumorientierte Soziale Arbeit sei
wichtiger Bestandteil einer sozialen Kommunalpolitik, heilit es heute vielfach
(vgl. Hummel 2004), bei ndherem Hinsehen erweist sie sich aber als Bestandteil
einer sich auf Kostenmanagement reduzierenden Sozialpolitik.

In allen Programmen, die eine Dezentralisierung der Sozialen Dienste
befordern geht es auch um Inklusion und deshalb enthalten all diese Programme
gemeinwesenorientierte Partizipations- und Empowermentstrategien, fiir deren
Umsetzung die Soziale Arbeit fir zustdndig erkliart wird (vgl. Theunissen
2006; Clausen 2008)%. Biirgerzentrierte Aktionsprogramme stellen die logische
Fortsetzung dieser Zielsetzung dar, weil es wesentlich darauf ankommt, Nicht-
Betroffene in die Férderung von ,community-inclusion” einzubeziehen und
personliche und soziale Ressourcen zu erschliefen, die fiir eine dauerhafte
Integration der Betroffenen in das Gemeinwesen unerlédsslich sind. Durch
die Dezentralisierungspolitik erhilt die Kommune bzw. das Quartier (z.B.
in sog. territorialen Beschaftigungspakten oder Sozialraumgremien) bei der
Bearbeitung von Problemen eine neue Funktion.

Unerwéahnt bleibt in diesem Zusammenhang allerdings haufig, dass das
Gelingen der anspruchsvollen Zielsetzung einer ganzheitlichen Teilhabe am
gesellschaftlichen Leben wesentlich von den Mitteln abhéngig ist, die dem
lokalen Gemeinwesen und seinen Bewohnern fir derartige Aktivitdten zur
Verfluigung stehen. Gelingende Partizipation, die Steigerung von Teilhabechancen
und Implementierung eines Unterstitzungsmanagement sind abhingig von
materiellen Ressourcen: defizitdre Lebenslagen lassen sich nicht nur mit
guten Worten bewiéltigen. An dieser Stelle konnte schon ein Blick auf die reale
Situation der Kommunen gentigen, um zu zeigen, dass von einer hinreichenden
materiellen Ausstattung fir die Ausgestaltung solcher komplexer Vernetzungs-
und Dienstleistungsaufgaben nicht die Rede sein kann®. Die lokale Sozialpolitik,
die mit immer weniger Mitteln immer groBere ,Integrationsaufgaben® zu
bewaltigen hat, setzt deshalb konsequent auf das Ideal, dass durch eine stéarkere
,Vernetzung®“, die ,Integration und Biindelung” von Ressourcen, eine stirkere
,Aktivierung® der lokalen Bevolkerung usw. eine kompensatorische Bewaltigung
der Problemlagen moglich ist. So wird das Biirgerschaftliche Engagement - also
das freiwillige Eintreten von Biirgerinnen und Biirgern flr soziale Zwecke - zu
einem zentralen Hoffnungstriager fiir den lokalen Sozialstaat.
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Biirgerschaftliche Sozialpolitik dieser Art kann man auch als Selbstkritik
des Sozialstaates lesen. Das Motto, dass ,niemand abgeschrieben“ werden soll,
ist das Eingesténdnis, dass der Tatbestand der Exklusion (von Erwerbsarbeit)
tatsdchlich fiir immer mehr Menschen praktische Giltigkeit hat. Ob die
biirgerschaftliche Sozialpolitik der Kommunen und die daraus folgende
biirgerschaftliche Sozialarbeit geeignet ist, diese Situation nachhaltig zu
besseren, muss bezweifelt werden, nicht nur, weil (wie oben erwihnt) die
Ressourcenausstattung fur die Umsetzung dieser Politik gar nicht vorhanden
ist. Der Aktivierungs- und Investitionsansatz der aktuellen Sozialpolitik geht
von erwerbszentrierten Lebensentwirfen aus und ist von gesellschaftlichen
und wirtschaftlichen Leitbildern bestimmt, die keinen Mangel an bezahlter
Erwerbsarbeit kennen. Die zu Aktivierenden teilen gewéhnlich diese
Einschitzung und Sichtweise nicht. Sie fragen sich bestdndig, woflr sie sich
denn aktiv halten sollen und warum die von den ARGEn verordnete Pflicht zur
permanenten Arbeitssuche, die ,,zum biographischen Dauerstress® (Ullrich 2004:
156) ausartete, notwendig ist: angesichts der Verlagerung von Arbeitspldtzen in
Billiglohnlédnder werden sie nicht einmal mehr als industrielle Reservearmee
benétigt, denn auch die hat man erfolgreich ,,outgesourcet”; die zu Aktivierenden
sind eigentlich die Uberfliissigen, und das wissen sie meist.

Die burgerschaftliche Sozialarbeit auf kommunaler Ebene besteht im
Wesentlichen aus Elementen, die man frither mit dem Wort Armutsverwaltung
gekennzeichnet hat. Soziale Arbeit im Verein mit dem staatlich gewollten
Ehrenamt, burgerschaftliche Sozialarbeit also, ist staatlich veranlasste
Intervention auf der Mikro-Ebene zur Beeinflussung sozialer Beziehungen,
sozialer Lebensweisen und Lebensstile (vgl. Dahme/Wohlfahrt 2008a). Soziale
Integration durch Aktivierung des Sozialraumsund durch Lebensstilintervention,
so lieBe sich das Ziel der burgerschaftlichen Sozialarbeit beschreiben.

7. Fazit: Zentralstaatliche Steuerung des Lokalen -
Aktivierung als Chance und Schranke sozialer Inklusion

S eit ldngerem ist beobachtbar, dass z.B. Grundsitze und Ziele der
Stadtentwicklungspolitik, der kommunalen Wirtschafts-, Bildungs-, Sozial-
und Gesundheitspolitik von den Landesparlamenten diskutiert und beschlossen
werden; dass auf Linderebene konkrete Leistungsziele formuliert, Regeln
aufgestellt, Forderinhalte entwickelt und Modellprojekte durchgefiithrt werden,
deren Umsetzung in den Kommunen dann verwaltungsméBig ablaufen kann.
Die Hoherzonung von Entscheidungen hat Griinde: Die meisten der von den
Kommunen zu bearbeitenden Aufgaben sind mittlerweile nur noch selten auf den
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Stadtraum begrenzte Angelegenheiten und auf der Landesebene lasst sich das fiir
die Steuerung erforderliche Wissen besser akkumulieren als in den Kommunen.
Die Kommunen sind jedoch weiterhin aufgefordert, die jeweiligen Konzepte vor
dem Hintergrund der lokalen Gegebenheiten und Besonderheiten anzupassen
und entsprechend zu implementieren. Dieses Implementationsmanagement
nimmt konsequenterweise technokratische Ziige an, weil die strategische ,,quo-
vadis“-Frage durch die (scheinbaren) lokalen Modernisierungszwénge einerseits
wie ihrer tUberlokal definierten Rahmenbedingungen andererseits politisch
langst entschieden ist. Trotzdem wird vor Ort hiufig so gehandelt, als konnten
die lokalen Netzwerke noch strategische Entscheidungen treffen: Ziele werden
formuliert und vereinbart, gesellschaftliche Gruppen eingebunden, Allianzen
geschmiedet, Indikatoren spiegeln die MaBstédbe des Umsetzungsmanagements,
Evaluierungen prifen die Wirksamkeit der verfolgten MaBnahmen und das
Ganze wird begleitet durch Konferenzen und sozialrdumliche Begegnungsrituale,
welche die beteiligten Akteure zuverlissig dariiber informieren, dass Probleme
noch nicht geldst sind, aber sich in Bearbeitung befinden.

Die von den Bundesldndern neuerdings favorisierte Dezentralisierung
der staatlichen Foérderpolitik ist ein weiterer Ausdruck dieser Entwicklung:
,Zentrales Ziel einer grundlegenden Verdnderung der Forderpolitik des Landes
sollte die starkere Dezentralisierung von konkreten Férderentscheidungen auf die
kommunale bzw. auf die regionale Ebene sein“ (Enquetekommission des Landes
NRW 2004, S. 331). Diese Dezentralisierung der Forderpolitik ist aber eingebettet
in einer parallel dazu verlaufenden Zentralisierung von Steuerungsmoglichkeiten
auf Landerebene: gesteuert wird iiber Zielvereinbarungen zwischen Land und
Kommunen auf der Grundlage von integrierten Entwicklungskonzepten der
Kommunen, ferner durch Einfiihrung eines Stéadte- und Regionalmonitorings, d.
h. eines landesweiten Monitoring- und Controllingsystems. Steuerung durch das
Land setzt voraus, dass auf Landesebene klare politische Leitbilder und konkrete
Entwicklungsziele fiir das Land insgesamt und seine Teilrdume entwickelt
werden. Diese in den Lindern registrierbare Strategie einer Gleichzeitigkeit
von Zentralisierungs- und Dezentralisierungsprozessen wird verstandlich, wenn
man sie als Ausdruck eines politischen, vom Land beanspruchten Strategischen
Managements versteht, durch das den Kommunen der operative Part zufallt.

Die gegenwéartig zu  beobachtenden Kommunalisierungs-  bzw.
Dezentralisierungsprozesse haben fiir die Kommunen und ihre Biirger/innen
noch eine andere, weiter gehende Konsequenz. Da diese Reformen nicht
eingebunden sind in eine Reform der Gemeindefinanzen, kénnen die von den
Kommunen vor Ort zu erarbeitenden Problemlésungen nur so weit gehen,
wie es die kommunale Haushaltslage zuldsst. Das Machbare bestimmt der
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Kammerer. Da die Kommunen unterschiedlich finanzstark bzw. finanzschwach
sind, fuhrt die Dezentralisierungspolitik zu einem Auseinanderdriften der
Lebensverhiltnisse in den Kommunen. Hier reproduziert sich, was sich auf der
Ebene der Bundeslidnder schon lédnger abzeichnet (z.B. als Ost-West-Gefille). Das
Grundgesetzziel der ,,Gleichheit der Lebensverhiltnisse” in der Bundesrepublik
wurde schon vor langerem (1994) durch das Ziel der ,,Herstellung gleichwertiger
Lebensverhiltnisse ersetzt. Der Bundesprédsident hatte 2004 mit seiner
Infragestellung des Grundsatzes der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse
(Art. 72 GG) eine Debatte tiber die Notwendigkeit des Sozialausgleichs eroffnet,
in der er und andere auch noch die Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse
als Ubergreifendes politisches Ziel infrage gestellt haben (vgl. dazu: Barlosius
2006, Goschel 2004). Es bedarf keiner groflen prognostischen Fahigkeiten, um
auch fir die kommunale Ebene eine wachsende ungleiche Entwicklung der
infrastrukturellen Daseinsvorsorge wie der Lebensverhéltnisse vorauszusehen.
Die Tendenzen der Kommunalisierung der Sozialpolitik und ihre sozialrdumliche
Dezentralisierung verstidrken die vorhandene materielle und sonstige
Ungleichheitsentwicklung. Eine Debatte Uber sog. ,Mindeststandards®, die in
vielen anderen Politikbereichen heftig gefiihrt und zum Teil schon umgesetzt
wird (Sozialhilfe, Gesundheitspolitik), wiirde das Ziel der Gleichwertigkeit der
Lebensverhéltnisse noch einmal eine Stufe niedriger zonen, ist aber noch nicht
einmalim Ansatzerkennbar. Was aufkommunaler Ebene in den Sozialraumen fiir
sozialpolitische, sozialintegrative oder fur entwicklungspolitische MaBnahmen
aufgewendet werden kann, bestimmen zunehmend die Zufélligkeiten lokaler
Budgets und der aktivierbare Anteil an blirgerschaftlichen Ressourcen. Diese
Entwicklung lasst sich nur schwerlich als politische Steuerung begreifen, auch
nicht, wenn ihre Umsetzung letztlich vom Rat beschlossen wird.

Die Aufwertung von raumbezogenen Interventionsstrategien und die damit
einhergehende Starkung der kommunalen Ebene in der Steuerung und der
zielbezogenen Ausrichtung sozialer Infrastruktur und Sozialer Arbeit ist nicht
mit einer Starkung der Kommunalen Selbstverwaltung zu verwechseln. Sie folgt
vielmehr dem zentralstaatlichen Willen, sich aus der aktiven Gestaltung der
Daseinsvorsorge zuriickzuziehen, das damit verbundene Ideal der ,Herstellung
gleichwertiger Lebensverhiltnisse® schrittweise aufzugeben und dezentrale und
damit heterogene ,,Losungen” sozialer Probleme bei nachhaltig knappen Kassen
staatlich zu akzeptieren bzw. durchzusetzen.'® Vernetzung, Local Governance,
Sozialraumorientierungundbiirgerschaftliche Aktivierungetc. sind Ansétze einer
Rationalisierung und Optimierung der lokalen sozialpolitischen Ressourcen und
ihrer Neuausrichtung im Rahmen eines sich aus der direkten , Alimentierung
von Hilfebeduirftigen zunehmend zuriickziehenden Sozialstaats''. Insofern stellt
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die Sozialraumorientierung nicht das Gegenstiick zu dem vorherrschenden
Modell kommunaler Standortkonkurrenz dar, sondern ist dessen notwendige
Ergédnzung, weil sie die ,Losung” sozialer Probleme dorthin zuriickverweist,

wo sie ihren sichtbaren Ausdruck finden: in den Sozialrdumen und letztlich bei
den Betroffenen, die neben den immer zahlreicher werdenden Suppenkiichen
(Tafeln) auf ihre Selbstaktivierung verwiesen werden.

Endnoten

1.

‘ ‘ perifereia t.4.indd 59

Governance steht fiir ,alle Formen und Mechanismen der Koordinierung
zwischen mehr oder weniger autonomen Akteuren, deren Handlungen in-
terdependent sind, sich also wechselseitig beeintrichtigen oder unterstiitzen
konnen“ (Benz 2004: 9).

. Im Mittelpunkt kommunaler Sozialpolitik steht traditionell die Hilfe fir Per-

sonen und soziale Gruppen, die aus personlichen, materiellen oder sozialen
Griinden mit der Bewaltigung ihrer personlichen Lebensumstidnde und -an-
forderungen aus alleiniger Kraft tiberfordert sind. Kommunale Sozialpolitik
erganzt damit die staatliche Sozialpolitik: sie bearbeitet Restprobleme, die
im Rahmen der staatlichen Sozialversicherung nicht abgedeckt sind (vgl.
Bieker 2006), unterliegt dabei aber auch hiufig staatlich er Regulation, so
dass ihr vielfach nur die Funktion eines Implementationstriagers zukommt.

. Fiur das NPM wie auch fir das Strategische Management trifft zusammen-

fassend folgende Bewertung zu: ,Die neuen Strategien der Verwaltungsmo-
dernisierung koppeln das Verwaltungshandeln sehr viel direkter als bisher
an 6konomische Prozesse® (Felder 2001: 141). Durch das New Public Manage-
ment wird ,,die Definitionsmacht tiber staatliche Aufgabenerfiillung von den
Entscheidungsstrukturen parlamentarischer Instanzen hin auf die betriebs-
wirtschaftliche Finanzkontrolle tibertragen, womit die finanzpolitischen Ent-
scheide zunehmend an eine scheinbar unpolitische Legitimationsquelle ge-
bunden werden. Diese allgemeine Entpolitisierung des Verwaltungshandelns
erfolgt also durch den Ubergang von einer primér rechtlichen Steuerung des
Verwaltungshandelns zu einer Steuerung durch 6konomische Kennziffern®
(Pelizzari 2001: 67). Pelizzari spricht in seinem gleichnamigen Buch deshalb
von einer ,,0Okonomisierung des Politischen®.

Der neue Sozialstaat fordert mehr Eigenverantwortung und kombiniert
Strategien des Férdern und Fordern - was paradigmatisch durch das SGB II
(Hartz IV) institutionalisiert wurde - und beschreibt sich selbst seitdem mit
den Begriffen Aktivierender Sozialstaat und Investiver Sozialstaat (vg. Dah-
me/Wohlfahrt 2005, Dahme/Wohlfahrt 2008a, Lessenich 2008). Das Neue an
der aktivierenden Sozialpolitik ist die rechtliche Verankerung von Kontrol-
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le, Sanktion und Strafe in den Sozialgesetzen, mit Blick auf diejenigen, die
sich nicht Férdern lassen wollen. Dadurch entkernt die neue Sozialpolitik die
staatsbiirgerschaftlichen Grundlagen des Sozialleistungssystems und baut
so die sozialen Dienstleistungsorganisationen (bspw. Arbeitsverwaltung und
AGREn) systematisch zu Kontrollinstitutionen um. Zwang, Kontrolle und
Strafe wird dadurch Bestandteil modernen Regierens.

5. Haufig nutzen die Bilirgermeister diese Partizipationsverfahren, um mit
dem so genannten Biirgerwillen zugleich eigene Priferenzen durchzusetzen
und den Rat ,auszuspielen®. ,Bezogen auf die Neugestaltung des Kréiftever-
héltnisses zwischen Kommunalvertretung, Verwaltung und Burgern kann
festgehalten werden, dass es in der ausgebauten Biirgerkommune zu einem
Machtzuwachs der Biirgermeister und der Biirger und einem Machtverlust
der Kommunalvertretung kommt®“ (Bogumil/Holtkamp/Schwarz 2003: 93).

6. ,,Mit Zivilgesellschaft bezeichnet die Politikforschung eine spezifische Form
politischer Kultur: Verschiedene Kréfte aus Staat, Markt, biirgerlicher Of-
fentlichkeit und biirgerlicher Privatheit agieren in einem ausgewogenen Ver-
héltnis zueinander. Diese Balance entspricht der idealen Vorstellung einer
demokratischen, diskutierenden und partizipierenden Biirgergesellschaft®
(Greiffenhagen 1999: 151). Zivilgesellschaft wire demnach die Sphére der

@ Gesellschaft, in welcher der Blrger jenseits seiner wirtschaftlichen Interes- @
sen agiert, sich als staatsbildendes Subjekt begreift und an der Konstituie-
rung und Verwirklichung eines Gemeinwohls mitwirkt.

7. Zu unterscheiden ist bei der Sozialraumorientierung zwischen zwei Strate-
gien: Sozialraumorientierung I als Instrument einer neuen Steuerung der
Hilfen zur Erziehung mit Hilfe der Sozialraumbudgetierung und die Sozial-
raumorientierung II als kommunales Instrument der Vernetzung und pré-
ventiven Ausrichtung unterschiedlichster lokaler Akteure. Empirisch lasst
sich hier eine breite Varianz der Vorgehensweisen identifizieren (vgl. Dahme/
Wohlfahrt 2009b).

8. Die hier skizzierte Inklusionsstrategie ist methodisch mit dem Unterstiit-
zungsmanagement eng verknilipft. Gemeint ist damit ,,die Organisation einer
ganzheitlichen sozialen Hilfe durch Mobilisierung, das Arrangement und die
Vernetzung von Unterstiitzungsressourcen® (Herriger 2002: 88). Inklusion
und Teilhabe hingt damit davon ab, in welchem Umfang es gelingt, Dienst-
leistungsanbieter und freiwillig Engagierte so zu vernetzen, abzustimmen
und zu steuern, dass ein passgenauer, dauerhafter und transparenter Unter-
stiitzungsprozess realisiert werden kann.

9. Der in der Friithjahrsprognose der Wirtschaftsinstitute vorhergesagte Riick-
gang der jahresdurchschnittlichen Zuwachsrate des realen Bruttoinlands-
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produkts von 1,8% auf 1,4% hétte einen Steuerausfall bei Bund, Lidndern und
Gemeinden von ca. 2 Mrd. Euro zur Folge. Die Ausgaben der Gebietskérper-
schaften im Bereich sozialer Leistungen werden - da sind sich die Prognosen
einig - auch in Zukunft ungebrochen ansteigen. Auch wenn in der letzten
Zeit auf Grund der wirtschaftlichen Entwicklung konjunkturabhingige So-
zialausgaben gesunken sind, ist eine Fortsetzung des Anstiegs der konjunk-
turunabhéngigen Sozialausgaben festzustellen (vgl. Hammerschmidt 2008).
Von 2003 bis 2007 kam es zu einem Anstieg der Gesamtausgaben fiir soziale
Leistungen um uber 23%. Bis 2009 prognostiziert der Deutsche Stadte- und
Gemeindebund einen weiteren Anstieg um etwa 5%. Neben den Mehrausga-
ben ergeben sich Mindereinnahmen fiir die Gebietskérperschaften auf Grund
von Steuerausfillen und durch die abnehmende Wirtschaftsleistung.

10.Gerechtigkeitstheoretisch wird diese Wende als Abkehr von der nachsor-
genden hin zu einer vorsorgenden (praventiven) Gerechtigkeitspolitik dis-
kutiert, als Wende von ex-post- zu ex-ante-Konzepten sozialer Gerechtigkeit
(vgl. Strinck 2005: 39). Dabei wird ersteres mit Verteilungsgerechtigkeit und
zweiteres mit Chancengerechtigkeit gleichgesetzt. Da sich die Aktivierungs-
politik auch als eine Investitionspolitik in das Humankapital versteht (vgl.
Becker 2003), soll die Politik der Verteilungsgerechtigkeit gegentiber der Po-
litik der Chancengerechtigkeit Nachrang haben.

11.Vgl. zur Programmatik das von der Bertelsmann-Stiftung initiierte und ge-
forderte Projekt ,Netzwerk: Soziales neu gestalten” (www.zukunft-quartier.
de). Dort werden am Beispiel der Altenhilfe die Logiken
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