Chri st oph Sachfe

Di e Zukunft der Sozi al en Di enste

Hi storisch entstanden sind di e nodernen Sozi al en D enste

I:Ii m
Kont ext des Auf- und Ausbaus kommunal er "Dasei nsvorsorge” in
den Stadten der W/ hel m ni schen Epoche des deutschen Kai ser -
rei chs. Di e Komrunen Ubernahmen die Bereitstellung von Ener-
gi e und Verkehrsmitteln, von Schl acht hofen, Abfall beseiti-
gung, Trinkwasserver- und Abwasserentsorgung, und sie ent-

wi ckel ten neuartige Einrichtungen "social er Firsorge", in
deren Zentrum neue Fornmen personenbezogener D enstlei stungen
auf dem Cebi et der Gesundheits-, Whnungs-, Jugend- und Ar-
bei t sl osenf ir sorge standen. Sozi ale D enste sind al so histo-
risch als Teil kommunal er Dasei nsvorsorge entstanden und sie
werden bis heute als zentral es El ement konmunal er Dasei ns-
vor sorge betrachtet.

Das bis heute noch vorherrschende System der gesellschaft-
l'ichen Organisation sozialer D enste hat sich in der Zeit
der Wei marer Republik herausgebildet. In der Zeit der

1. Republik wrde das Reich - die zentrale Politikebene -
zum ent schei denden Faktor auch fur die Entw cklung der kom
nmunal en Sozial politik. In Gestalt des Rei chsarbeitsm niste-
riums gab es nunnehr eine zentrale politische Steuerungs-
instanz. Die Wei marer Republik war auch die hohe Zeit der
Zentralisierung der freien Whlfahrtspflege. Aus der | ocke-
ren, |okal verankerten "Vereinskultur” des deutschen Kaiser-
reichs entw ckelte sich jetzt ein zentralisiertes System
straff organisierter Verbande. Jetzt erw esen sich die von
der konfessionell en Whl fahrtspflege bereits in der Vor-

kri egszeit entw ckelten Ansatze einer Spitzenverbandsbil dung

al s zukunftswei send. Das Rei chsarbeitsni nisterium bildete



ei nen zentral en Ansprechpartner fir die Whlfahrtsverbéande,
der sel bst zentrale Ansprechpartner suchte. So adaptierte
auch die freie Whlfahrtspflege unter Fuhrung der bereits
Zentrali -
die in der Wrtschaft

1914 nmassiv entw ckelt worden waren,

best ehenden konfessionell en Verbédnde Lobbyi snus-,
sierungs- und Kartellierungstenzen,
bereits vor und Uber -
trug sie auf das Gebiet der Whl fahrtspflege.

Gesetzlich geregelt wurde das Neben- und M tei nander von of -
fentlicher und freier Whlfahrtspflege in der neuen Firsor-
gegeset zgebung des Rei ches,
von 1922 und der Reichsverordnung Uber die Fursorgepflicht
von 1924, 8§ 5 der RFV und - 8§ 6

des RIWG ent hi el t en Best andssi cherungs- und Vorrangkl ausel n,

dem Rei chsj ugendwohl f ahrt sgeset z

in sehr viel mlderer Form -

die der freien Whlfahrtspflege eine eigenstandige Rolle im
Gesant system der Wohl fahrtspfl ege gesetzlich gewdhrl ei sten
Damt war jene spezifische "duale" Struktur entw ckelt, die
das System der Wohl fahrtspfl ege in Deutschland bis heute
kennzei chnet:

di e gesetzliche Bestands- und Ei genst andi g-

kei tsgarantie der freien bei gleichzeitiger Forderungsver-
pflichtung und Gesantverantwortung der oOffentlichen Trager;
i hr

benei nander

nach den Grundsatzen der Subsidiaritat organi siertes Ne-
in einemeinheitlichen Gesant konpl ex komunal er

Dasei nsvorsorge, in dem den konfessionellen und nichtkonfes-

sionel l en Spitzenverbanden der
i hren M tgliederorgani sati onen
sonders privilegierte Stellung
ri gen Bereichen der konmunal en

sich die Sozialen Dienste al so

politisch dadurch, dalRR sich hier nicht
" St aat”

gegenuber st ehen, sondern

freien Whl fahrtspfl ege und
und -einrichtungen ei ne be-
ei nger daumt wurde. Von den Ub-
Dasei nsvor sorge unt erschei den
or gani satori sch und ordnungs-
" Staat" " Mar kt "

"Dritter Sektor" (mt

und

und

den Verbénden der freien Whlfahrtspflege i mZentrun) koe-

xi stieren und kooperi eren.



.
Das dual e System der kommunal en Sozi al en Di enste unterliegt
gegenwartig einemtiefgrei fenden Wandel. Von den vielfalti-
gen El enenten, die diesen Wandl ungsprozel3 besti nmen, sollen
i m Fol genden vi er hervorgehoben werden, die fur die kunftige

Ent wi ckl ung von besonderer Bedeutung sein werden:

1) Die Entw cklung Sozialer Dienste ist seit ihren histori-
schen Anfangen durch ei ne benerkenswerte Dynam k charakteri -
siert. Von FursorgenmalBnahnmen fur gesellschaftliche Problem
gruppen haben sie sich binnen eines Jahrhunderts zu Di enst -
| ei stungen fiur breite Bevol kerungsschichten entw ckelt. An
der Betreuung von Kl einkindern und alten Menschen wird di ese
Ent w ckl ung besonders augenfallig. Aber auch die enorne Zu-
nahne der Erwerbstatigen i mBereich der sozialen Dienste im
Laufe der letzten 100, vor allem aber der |etzten 30 Jahre
spricht hier eine deutliche Sprache. Und gerade der quanti -
tative und qualitative Bedeutungszuwachs der sozial en

Di enste hat dazu gefihrt, dalR sich hier attraktive Mrkte
far konmmerzielle Anbieter entw ckeln. Private Unternehnen
treten - zum ndest in Teil bereichen - neben die traditionel-
| en Anbieter, die Komunen und die Freie Whlfahrtspfl ege.
Der "Wohl fahrts-M x" differenziert sich. Der "Markt" tritt
neben den "Staat" und den "Dritten Sektor". Und die neuen
Konkurrenten dringen auf d ei chberechti gung und Abbau von
Wet t bewer bsver zerrungen, die sich aus der privilegierten Po-
sition der Freien Whlfahrtspflege ergeben. Aus der Perspek-
tive der Spitzenverbénde der Freien Whlfahrtspflege ist es
gerade ihr fulmnanter Erfolg, der ihre einst unangefochtene
Vorrangstellung i m Berei ch der sozialen Dienste zunehnend

untermniert.

2) Die aktuelle Kritik und die Krise der uberkonmenen Struk-
turen wohl fahrtsstaatlicher Sicherung haben auch di e komru-
nal e Ebene von Politik erfal3t; die Ebene also, auf der die

Sozi al en Di enste angesi edelt sind. D e komrunal e Dasei nsvor -
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sorge in Deutschland galt |lange Zeit als international vor-
bildlich. Dieser Mdellcharakter hat in jungster Zeit erheb-
lich gelitten. In dieser Situation werden D skussionen um
ei n neues Verstandnis von Staat und Staatsaufgaben, die im
angl o- aneri kani schen Raum schon seit |angerer Zeit unter dem
Stichwort "New Public Managenent" gefdhrt werden, auch in
der deut schen Konmunal politik rezipiert.

I m Kern geht es dabei um di e Rickfihrung des Staates auf

sei ne "Kernaufgaben”. Die Funktion des Staates soll nicht

| &nger di e eines "General agenten der Lebenszufriedenheit”
(Hel mut Kl ages), sondern die eines Garanten der Rahnenbedi n-
gungen optimal er Sel bstentfaltung sein. Der Staat soll vom
ver sorgenden zum er nbgl i chenden Staat, vom Organi sator und
Anbi et er zum Moder at or und Koordi nat or werden. D eses gewan-
delte Staatsverstéandnis inpliziert auch ei ne Bi nnennoderni -
sierung der Staatsverwaltung sel bst, bei der Kriterien be-
triebswirtschaftlicher Rationalitéat gegenuber den herkdmri -
chen Strukturen burokratischer H erarchie in den Vordergrund
treten.

Fir di e kommunal e Dasei nsvorsorge i m Al |l genei nen und die
kommunal en Sozi al en Di enste i m Besonderen bedeutet dies, dal
di e Kommune zwar di e Gesantverantwortung fidr und die Steue-
rungshoheit Uber eine angenessene Versorgung behalt, O gani-
sation und Durchfuhrung der Dienste aber an (private) exter-
ne Tréager vergibt. Darin |liegt zundchst noch kein signifi-
kanter Unterschied zum herkdénm i chen dual en System in dem
den (privaten) Spitzenverbanden der Freien Whlfahrtspflege
von jeher eine fuhrende Rolle eingerdaunt wurde. Die ent-
schei dende Veranderung liegt vielnmehr darin, dal die Krite-
rien der Vergabe i mneuen Moddell nicht mehr von den kl assi -
schen Maxi nen des Subsidiaritatsprinzips - gesellschaftli-
cher Vielfalt und weltanschaulicher Pluralitat - bestim
wer den, sondern von den 6konom schen Prinzipien des Kon-

t rakt managenents und der Qualitéatskontrolle.

Ni cht nmehr wertgebundenes Engagenent, sondern betriebswrt-

schaftliche Effizienz werden zum Besti nmungsnonent sozi al po-



litischen Handel ns. Damt ist der Wgfall eines zentral en

El ementes fir die Legitimation der traditionellen Vorrang-
stellung der Tréager der Freien Whlfahrtspflege i m System
kommunal er Sozi al er Di enste und ei ne entsprechende Aufwer -
tung komer zi el |l er Anbi eter verbunden. Einen N ederschl ag
hat di eses neue Versténdnis in 8 11 Abs. 2 des Pfl egever-

si cherungsgeset zes und in der Reformdes 8 93 Abs. 1
Bundessozi al hi |l fegesetz bereits gefunden, in denen
konmmer zi el | e und genei nnit zi ge Trager explizit

gl ei chgestel |t werden.

3) Der Prozel3 der Europai schen Ei ni gung hat Konsequenzen
auch fur die nationale Organisation der sozialen Dienste.

Di e Expansi on der Sozi al en Di enste von der Fursorge fur ge-
sel I schaftliche Probl engruppen zu Pfl ege- und Betreuungs-

| ei stungen fur breite Bevol kerungskrei se hat - wie erwdhnt -
Di enstl ei stungsnmérkte entstehen | assen, die auch fiar private
Unt er nehmer attraktiv sein kénnen. Damt stellt sich auch
di e Frage nach der Anwendung der Européi schen Bi nnennmar Kkt -
und Wett bewer bsregel ungen fir diese Markte. Die D skussion
um das spannungsrei che Verhaltnis von EU Wett bewer bsrecht
und deut scher Dasei nsvorsorge, die bei den Sparkassen und
Landesbanken begonnen hatte, hat auch di e Sozi al en Dienste
ei ngeholt. D e Konmm ssion der Europdi schen Genei nschaften
hat in ihrer Mtteilung vom 20. Septenber 2000 die Leistun-
gen der Dasei nsvorsorge enphatisch als "Schl Ussel el enent des
eur opai schen Gesel | schaftsnodel I s" hervorgehoben und i hre
Ausgest al tung vor allem zur Sache der verschi edenen Politik-
ebenen der Mtgliedstaaten erklart. Die O ganisation und

Dur chf ihrung der Sozi al en Di enste scheint demmach ei ndeutig
in der Gestaltungshoheit der Mtgliedstaaten zu verbl ei ben.
Di e schei nbare Ei ndeuti gkeit dieses Votuns verfllchtigt sich
al l erdings rasch bei einer genaueren Anal yse der einschl agi -
gen Vorschriften des Genei nschaftsvertrages. Zwar wurde mt
Art. 16 eine Vorschrift in den Geneinschaftsvertrag ei nge-
fahrt, die die Bedeutung der Dasei nsvorsorge in der und fur

di e Genei nschaft hervorhebt. Davon bl ei bt i ndessen di e Rege-



lung des Art. 86 Abs. 2 unberihrt, die die Wettbewerbsvor-
schriften des Genei nschaftsvertrages auch fir Unternehnen,
di e Lei stungen und Di enste der Dasei nsvorsorge erbringen,
anwendbar erkl art, sofern dadurch nicht die Erfillung ihrer
Auf gabe verhindert wird. Der Europdische Gerichtshof hat im
Hi nbli ck auf di e Anwendbarkeit des Wettbewerbsrechts der Ge-
nei nschaft einen "funktional en” Unternehnensbegriff entw -
ckelt, fur den es weder auf die Rechtsform des Unternehnens
noch sei ne Zuordnung zum 6ffentlichen oder privaten Recht
ankommt, sondern ausschliel3lich darauf, ob eine wirtschaft-
liche Tatigkeit ausgelbt wird. Entscheidend fir die Anwend-
barkeit der Bi nnenmarkt- und Wettbewerbsregel n der Genei n-
schaft auf die Sozialen Dienste ist demmach di e Beantwortung
der Frage, ob ihre Trager eine "wirtschaftliche Tatigkeit"
austben. Weitere Voraussetzung ist, dall di e Handel sbezi ehun-
gen zwi schen nehreren Mtgliedstaaten betroffen sind. Ein-
deutig nicht wrtschaftlicher Art sind hoheitliche Aufgaben
i mengeren Sinne. Nicht wirtschaftlich sind auch die natio-
nal en Bi | dungssystene und karitative Einrichtungen. Dazw -
schen erstreckt sich eine breite Grenzzone, der auch die
Sozi alen Dienste unterfallen und in der der wirtschaftliche
bzw. nicht wrtschaftliche Charakter der Tatigkeit im Ein-
zelfall zu bestinmen ist.

Sofern Soziale Dienste also eine eindeutig nicht wirtschaft-
liche Tatigkeiten mit rein binnenstaatlichen Ausw rkungen
auslUben, greift das Bi nnenmarkt- und Wett bewer bsrecht der
Genei nschaft nicht und gesetzliche und/ oder faktische Privi-
| egi erungen genei nniut zi ger Trager sind nicht geneinschafts-
widrig. Allerdings ist der Begriff der wirtschaftlichen Ta-
tigkeit extrem ausl egungsfahig und -bedirftig, und eine ein-
deuti ge Rechtsprechung des Européi schen Gerichtshofs besteht
insoweit (einstweilen) nicht. Gerade die Sozialen D enste
unterliegen - wi e oben dargestellt - imH nblick auf ihren
wi rtschaftlichen Charakter einer ausgepragten Dynam k: Her-
komm i cherwei se nicht wirtschaftliches Handel n kann durch

gesel | schaftlichen Wandel zu w rtschaftlichem Handel n wer -
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den. Das Verhéaltnis von Sozialen D ensten in Deutschland und
Eur opédi schem Wet t bewer bsrecht befindet sich in einer preka-
ren Schwebel age. Die Freie Whlfahrtspflege in Deutschland
jedenfal |l s beflrchtet eine expansive Anwendung des Genei n-
schaftsrechts und damt eine Verschl echterung der Rahnenbe-

di ngungen i hrer Tatigkeit.

4) Auch von der 1995 gegrindeten Wrld Trade Organi zation
(WO) konnten sich Auswi rkungen auf die Organisation Sozia-
| er Dienste in Deutschland ergeben. In der WTO wurde erst-
mal s ei n Rahnenabkonmen Uber den international en Handel mt
Di enstl ei stungen abgeschl ossen, das CGeneral Agreenment on
Trade in Services (GATS), das auf die Herstellung eines in-
ternationalen liberalisierten Dienstleistungsmarktes abzielt
und grundsatzlich alle Arten von Dienstlei stungen ei nbe-

zi eht. Zwar sieht das GATS - ganz &ahnlich w e der Europai-
sche Genei nschaftsvertrag - Ausnahneregel ungen sowohl fdr
hoheitliche wie fir nicht-komerzielle, soziale D enst-

| ei stungen vor. Genau w e i m Europdai schen Genei nschaftsrecht
- SO ist zu vernmuten - wird sich aber auch hier die Proble-
mati k der Abgrenzung von "wi rtschaftlichem und "nicht-
wirtschaftlichen Handeln stellen, da ein Teil der sozialen
Di enst| ei stungen ja sowohl von konmerziellen wie von genei n-
nut zi gen Tragern erbracht wrd. Jedenfalls ist aus dem Zu-
samenspi el von EU und WIO, deren beider Politik explizit
auf eine Marktliberalisierung abzielt, eine Deregulierungs-
dynam k zu erwarten, die auch auf die Organisation der

Sozi al en Di enste nicht ohne Ei nflulR bl ei ben wrd.

LT,
Di e herkdmm i che Organi sation der sozialen Dienste in
Deut schl and gerat al so gegenwéarti g aus zwei Ri chtungen unter
Druck: Einmal durch innerstaatlichen sozial en Wandel, zum

andern durch Uber- und internationale Wrtschaftspolitik. In
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di eser Situation gibt es grundsatzlich drei sozial politische

Al ternativen:

1. Verteidigung des status quo: Die freien Trager der Whl -
fahrtspfl ege kdnnten versuchen, innerstaatlichen Wandel

dur ch bi nnenor gani sat ori sche Moder ni si erung und Uber- bzw.

i nternational en Druck durch entsprechende politische Aktivi-
taten abzupuffern, umso i hre herkdédmmiche Position zu sta-
bilisieren. Die Erfol gsaussichten einer solchen Strategie
sind zum ndest |angerfristig bestenfalls bescheiden. |hr ge-

sell schaftliches Innovationspotential ist gering.

2. Das Marktnodell: Die herkdomr ichen Fornen der Daseinsvor -
sorge konnten génzlich zugunsten einer rein marktférm gen
Organi sati on der sozial en D enste aufgegeben werden. Die so-
zi al en Fol geprobl ene ei ner solchen Strategie fir sozia
schwacher e Bevol kerungsgruppen wi e fiur den gesellschaftli -
chen Zusammenhal t i nsgesant sind absehbar.

3. Veranderung i m Whl fahrts-M x: Di e Organi sati on sozial er
Di enste konnte zugunsten neuer Fornmen des Whlfahrts-M x re-
formert werden, in denen die Genzen von Staat, Markt und
Drittem Sektor neu vernessen werden. Entsprechende Entw ck-
| ungen sind naturwichsig bereits in vollem Gange. |hre be-
wuldt e Pl anung und Gestaltung wird ein hohes MalR an gesell -
schaftlicher Innovationsbereitschaft, politischer Gestal -
tungskraft und die Bereitschaft aller beteiligten Akteure
vor ausset zen, auf gesellschaftlichen Wandel fl exibel zu rea-

gi eren.

" Unter "Sozialen Diensten" sollen imFol genden alle Formen personenbe-
zogener, fachlich qualifizierter und beruflich erbrachter sozialer

Di enst | ei stungen verstanden werden, die es nmit Erziehung, Beratung,

Pfl ege und Betreuung von | ndividuen und G uppen zu tun haben.



