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Heinz-Jirgen Dahme & Norbert Wohlfahrt

Europaische Staatsschuldenkrise und soziale Dienste:
zur Durchsetzung neuer Rentabilitats- und
Akkumulationsbedingungen im Sozialsektor

Von der Finanz- zur Staatsschuldenkrise: Fiskalpakt und
Austeritatspolitik als Mechanismen zur (weiteren) Privatisierung
von Infrastruktur und Sozialem

Die Finanzkrise begann im Sommer 2007 in den USA mit der Entwertung von
Wertpapieren, in denen unter anderem private Hypothekenschulden zu spe-
kulativen Geschiftsartikeln verarbeitet worden waren, die dann in einer schier
endlosen Kette von Finanzinstitut zu Finanzinstitut weiterverkauft und zwi-
schenzeitlich auch noch mit anderen ,Verbriefungen® zu neuen Finanzproduk-
ten ,veredelt” wurden. In der Erwarcung von kurzfristigem Spekulationsgewinn
fanden all diese neuen Verpackungen von Krediten weleweit Abnehmer und ha-
ben zu einer Spekulationskrise gefiihrt, die zuerst die Banken an den Abgrund
des Zusammenbruchs gefiihre haben. Im September 2008 war mit dem Zusam-
menbruch der Lehmann Brothers Bank deutlich geworden, dass das, was als
Subprime-Hypothesen-Krise in den USA begonnen, sich mittlerweile zu einer
globalen Krise des Finanzscktors insgesame ausgewachsen hatte. In Folge dessen
gingen Zweckgesellschaften pleite, die eigens fir die Vermarktung und Schaf
fung dieser neuen Finanzprodukte (credit default swaps) errichtet worden waren
(auch die Landesbanken der Bundeslinder hatten sich mit cigens gegriindeten
Zweckgesellschaften in Dublin oder Delaware an diesen Spekulationen betei-
ligt und iiberhoben). Der Beschluss der amerikanischen Regierungin 2008, eine
GrofSbank, die von der Abschreibung der Kredite massiv betroffen war, ebenfalls
Konkurs gehen zu lassen, fithrte zum Bankrott weiterer Kreditinstitute bis hin
zur Lahmlegung weiter Bereiche des Kapitalmarkes, da die Banken sich im In-
terbankenverkehr aus Angst vor der Insolvenz der anderen Bank untercinander
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kein Geld mehr leihen. Der wichtigste Mechanismus der kapitalistischen Wire
schaft, der Kredit, war (und ist immer noch) gestért.

Das war der Zeitpunke als der Staat die Grundlagen seiner auf Kredit basieren-
den Wachstumspolitik gefihrdet sah und die in Finanznot geratenen Banken
(in Deutschland waren es vor allem die Hypo Real Estate, die Industrickredit-
bank und die Landesbanken) mit Staatskrediten flutete oder verstaatlichte (in
Deutschland bspw. die Commerzbank). Der Staat sah sich zum Handeln ge-
zwungen, da seit 2007 aufgrund der Spekulationsblase der Kreditmechanismus
nicht mehr funkdionierte und weleweit Investitionen und Konsum massiv abge-
nommen hatten. Wachstum, der i.d.R. mit Krediten befeuerte Motor des Kapi-
talismus, war zum Erliegen gekommen. Die Abwendung des markewireschaft-
lichen Super-Gaus, also der akuten Gefiahrdung des gesameen Geldvermédgens
ciner Gesellschaft (bspw. auch auf Anraten vom Deutschen Bank-Chef Josef
Ackermann, der Anfang 2008 Staacshilfen forderte, da die Banken ihre Prob-
leme alleine nicht mehr losen konnten), war nicht das Ergebnis einer durch Ent-
wertung wieder neu in Gang gesetzten Akkumulation des Finanzkapitals, son-
dern einer konzertierten politischen Aktion. Durch Beschluss der politischen
Fihrung aller betroffenen Nationen, zusammen mit den Vorstinden der wich-
tigen Kreditinsticute und Reprisentanten der zentralen Notenbanken, wurde
die Liquiditit der finanzkapitalistischen Geschiftswelt durch Kreditaufnahme
und Geldschépfung der Staaten gesichert und die Guthaben und Sparbiicher der
Biirger und Biirgerinnen (erst cinmal) gerettet. Aus der privatwirtschaftlich ver-
ursachten Spekulations- und Finanzkrise war so aber auch eine Staatsschulden-
krise bisher nicht gekannten Ausmafies entstanden, da der Schuldenstand der
Staaten, die ihre Banken finanzieren mussten, itber Nacht in die Hohe schnellte.
Die Bundesrepublik, die bis dahin einen Schuldenstand von gut 60% des Brue-
toinlandsproduktes aufwies, muss seitdem fiir Schulden in Hohe von tiber 80%
des Bruttoinlandsproduktes gerade stehen; in Spanien bspw. (einem Land, das
seit geraumer Zeit ins Zentrum der Krise geriicke ist) ist die Staatsverschuldung
seit 2008 durch die Finanzkrise von 40% auf 68% des Bruttoinlandsproduktes
gestiegen (vgl. statista.com; Handelsblatt Januar 2013).

Tacsichlich fuhree die durch Staatsschulden geschaffene Liquiditit dazu, dass
wieder Kredite nachgefragt und gegeben wurden. Die Rezession — so hiel§ es
schon im Frithjahr 2010 — sei iberwunden. Allerdings war damit noch gar
niches tiber die durch die Staatsschulden erhoflte Wiederankurbelung der rea-
len Akkumulation ausgesagt: mit der Schaffung von sogenannten ,bad banks*
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wurden Konstruktionen in die Welt gesetzt, die zeigten, dass entwertete Wert-
papicere nach wie vor massenhaft zirkulieren, aber niche ihrer tatsichlichen Ene
wertung ausgesetzt werden dirfen, weil dies wieder das gesamte Finanzkapital
in den Abgrund reiffen wiirde. So dirfen entwertete Geldverméogen 20 Jahre
lang als Reichtumsquellen im Wartestand gelagert werden und der Staat birge
den Banken durch neue Schulden fir die Abschreibung in Hohe von 10% des
Buchwerts der wertlosen Wertpapiere. Die Produktion von Staatsschulden ist
der international zu beobachtende Versuch, die Vernichtung der Realwirtschaft
durch den Bankrott des Finanzsystems auf zuhalten und darauf zu spekulieren,
dass durch Staatsverschuldung wieder cine Verwandlung von Schulden in Kapi-
tal gelingen moge.

In Folge dieser Entwicklung sind die Staaten durch diese Operation selbst zum
Gegenstand der Spekulation geworden. Die kritische Begutachtung der Staatsver-
schuldung durch die Rating-Agenturen, die die Funktion eines Seismographen der
Tauglichkeit finanzkapitalistischer Anlagen spielen, hat als ersten Staat Griechen-
land in die Staacspleite getrieben. Die Kredite, die die Euro-Staaten zwecks Rettung
des Kreditsektors und ihres Geldes bereitgestelle haben, haben den Kreditsekeor
wieder fit gemacht und auf eine neue Art und Weise aufgebliht. Die Bewertung
der Staatsverschuldung durch den staatlich geretteten Kreditsektor ist neuerdings
darauf gerichret, zu priifen, ob die nationalen Emittenten von Krediten mit den
Mitteln ihrer eigenen Nationalokonomie fiir diesen tiberhaupteinstehen kénnen.
Das Finanzkapital spekuliert nun gegen die Kreditpapiere von Staaten, die aus ihrer
Sicht tberschuldet sind und enorm viel Kredit geschaffen haben, um den kapita-
listischen Geschiftsgang vor dem Zusammenbruch zu bewahren. Dies wiederum
fordert die Politik heraus, durch weitere ,vertrauensbildende® Mafinahmen dafiir
zu sorgen, dass nicht durch die Spekulation der Fall einer Staatspleite eintrite, der
als Signal dafiir stehe, dass weitere Staaten ins Visier des Finanzkapitals geraten
und damit eine Verallgemeinerung der Staatsschuldenkrise einsetzt, die inzwischen
selbst in den Kreisen der Wireschaftswissenschaften als eine reale Moglichkeit des
weiteren Fortgangs der Finanzkrise ins Auge gefasst wird.

Die Euro-Krise, die europiische Version der internationalen Finanz- und Staacs-
schuldenkrise, und ihre bisherige Handhabung zeig, dass die europiischen Staaten
mit aller Macht versuchen, ihrer Verschuldungspolitik das Etikett ,vertravenswiir-
dig® zu verleihen, indem sie durch eine Gemeinschaftsakeion nach der anderen den
Willen zu weiterer Verschuldung bekunden. Parallel dazu werden in allen Staaten
Sparprogramme beschlossen, die zum Teil massive Lohn- und Rentenkiirzungen,
Arbeitslosigkeit sowie massive Einschnitte in die Sozialhaushalte darseellen und
die doch gleichzeitig zum Ausdruck bringen, dass sie nur cinen Bruchteil dessen
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darstellen, was an immer neuen Staatsschulden in die Finanzmirkee gepumpt wird.
Austerititspolitik ist auch in anderen auflereuropdischen und Niche-EU-Lindern
die gegenwirtig bevorzugt zu beobachtende Mafinahme gegen die Folgen der
Finanz- und Staatsschuldenkrise. Nach inzwischen fiinf Jahren Finanzkrise und
weleweiter Krisenbewaltigungspolitik beherrscht die Forderung nach staatlicher
Finanz- und Haushaltsdisziplin die innereuropiische politische Auseinander-
setzung. Europas Politiker befassen sich mittlerweile in aller Offentlichkeit sehr
prinzipiell mit dem aus ihrer Sicht zunchmend problematischen Verhilmis von
gemeinschaftlicher Wahrung und nationaler Souverdnitit und entwickeln Re-
formvorschlige, die bis vor Kurzem undenkbar erschienen, wie bspw. der vom
deutschen Finanzminister, Wolfgang Schiuble, vorgetragene Plan, die nationalen
Haushalte durch einen neu zu schaffenden, allmichtigen EU-Haushalsskommissar
mit Weisungsbefugnissen kontrollieren und genchmigen zu lassen.

Die Abwicklung der Eurokrise fithrt curopaweit zur Etablierung einer Auste-
ricatspolitik, die den Versuch darseellt, durch Haushaltskonsolidierung und
gesetzlich verankerter Schuldenbremse den spekulativen Angriff’ der Finanz-
mirkee gegen den Euro abzuwchren. Der Fiskalpake ist das dazu vorgeschene
Instrument, durch das alle Lander gezwungen werden, in der nationalen Politik
cine Schuldenbremse gesetzlich zu verankern.! Dabei zeige sich in der Durch-
setzung dieser Politik, dass sie den Gegensatz zwischen den Lindern, die wie
Deutschland mit der Kombination von hoher Produktivitit und gleichzeitiger
Niedriglohnpolitik ihr nationales Wachstum befordert haben und den wachs-
tumsschwachen (siideuropiischen) Lindern weiter verschirft. Das deutsche Ak-
kumulationsmodell (mit seiner starken Exportorientierung) benétigt den Euro
als Basis seiner Wachstumspolitik und beschrinke durch die Durchsetzung der
Austeritatspolitik zugleich die Moglichkeiten der wachstumsschwachen Lander,
so etwas wic ein eigenes Modell der Wiedergewinnung von Wettbewerbsfihig-
keit tberhaupt erst zu etablieren. So fuhre die Finanzkrise und ihre Abwicklung
in Europa zum Sichtbarwerden des Tatbestands, dass mit dem Euro zwar ein

1 Bislang galt in der EU schon die Regel, Staaten diirften neue Schulden nur in Héhe
von 3 % des in ihren Lindern erzielten Bruttoinlandsprodukts aufnehmen. Der Fis-
kalpakt verschirft diese Regel, indem er die Neuverschuldung von 3 auf ein halbes
Prozent absenkt. Entschieden wird tiber die Einhaltung des Fiskalpakts, bevor der
Haushalt eines Staates beschlossen ist, also zu einem Zeitpunkt, in dem die Hohe
des Bruttoinlandsprodukts, gegen das das halbe Prozent die Defizit-Obergrenze bil-
det, noch gar keine Aussagen getroffen werden kénnen (vgl. Zeise 2012).
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transnationaler Wirtschaftsraum entstanden ist und die EU sich mit der Wih-
rung ein Mictel zur Durchsetzung ihrer Interessen auf den Welemirkeen gege-
ben hat, die nationalen Okonomien im EU-Raum im Furo aber in erster Linie
ein Instrument zur Stdrkung ihrer nationalen Wettbewerbsfahigkeit schen, die
es auf Kosten der anderen Euro- und EU-Linder zu stirken gilt.

Dieses Modell, in dem Deutschland in den vergangenen Jahren ein nationales
Erfolgsmodell erster Giite geschen hat, findet nun sein Ende. Mit der Durch-
setzung der Schuldenbegrenzungspolitik erweist sich die einheitliche Wahrung
als hochst einseitiges Mittel in der Konkurrenz der europiischen Nationen, so
dass man die gegenwirtig sich entwickelnden Spielarten des Kapitalismus in der
EU auch als Spielarten der Krise in den jeweiligen Lindern deuten muss. Die
Bilanz gegenwirtiger curopdischer Krisenbewiltigungspolitik zeige, dass sich
cine deutliche Zunahme der Instabilicit der nationalen Modelle kapitalistischer
Encwicklung registrieren lisst, die in einigen Lindern jetzt schon dramatische
wirtschaftliche und soziale Folgen erkennen lassen (vgl. Lehndorff 2012). Die
(noch) zahlungsfihigen Euro-Staaten bestreiten dabei ihren (zumeist siidlichen)
Partnern mit der Forderung nach Haushalesdisziplin die Souverinitic iiber cine
nationale Haushaltspolitik. Die Krise verstirke sich, da die EU im Rahmen ihrer
»Europa 2020-Strategic” zur Steuerung der Krise wie der defizitiren nationa-
len Haushalte Empfehlungen ausspricht, die zum Teil Weisungscharakeer an-
nchmen, wie die, die Haushalte zu sanieren, Sozialprogramme zu straffen, eine
akeivierende Arbeitsmarkt- und Workfare-Politik nach deutschem Vorbild zu
entwickeln, was in der Summe dann zur Verarmung immer breiterer Schichten
der Bevolkerung beitrigt, insbesondere aber zur Verstarkung der Arbeitslosig-
keit von Jugendlichen (vgl. Offe 2013).

Dezentralisierung als Instrument der Privatisierung sozialer Dienste:
Governance, Public-Private-Partnership, New Public Management?

Die Privatisicrung der 6ffentlichen Infrascrukeur und Dascinsvorsorge ist Be-
standeeil eines Akkumulationsmodells, das die unter dem Begriff der Daseins-

2 Die cinzelnen Instrumente, die zur Staatsverschlankung und Marktéffnung einge-
setzt werden, werden in diesem Artikel nicht gesondert behandelt. Sie sind an ande-
rer Stelle ausfithrlich beschrieben und in ihren Folgewirkungen analysiert worden
(vgl. Buestrich/Burmester/Dahme/Wohlfahrt 2008; Dahme/Wohlfahrt 2010;
Dahme/Wohlfahrt 2011).
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vorsorge zusammen gefassten (6ffentlichen) Infrastrukeuren fiir private Investi-
tionen 6ffnen und den Staat von seinen diesbeziiglichen Aufgaben befreien will.
In den entwickelten EU- und OECD-Staaten wird diese Zielsetzung seit den
1980cr-Jahren verfolgt. Mittlerweile ist ein Gueteil der 6ffentlichen Infrastruk-
tur und Einrichtungen der Dascinsvorsorgen in den westlichen Wohlfahresstaa-
ten privatisiert (vgl. Dahme/Wohlfahrt 2010). Dabei handelt es sich vor allem
um Einrichtungen der nationalen Infrascrukeur wie Energie, Schienennetze und
Transport, Wasser, Teleckommunikation v.4. Die seit einiger Zeit beobachtbare
Dezentralisierungspolitik setze diese Politik fort und hat regionale und kommu-
nale Einrichtungen und Dienste im Visier. Der neue Megatrend Dezentralisie-
rung setzte dabei schon vor der Finanzkrise ein, ist also nicht ursichlich darauf
zuriick zu fithren. Die Austerititspolitik im Gefolge der Finanzkrise verstirke
diesen Trend allerdings. Im Mictelpunkt der neueren Dezentralisierungspolitik
stehen dabei vor allem Einrichtungen des Gesundheits-, Sozial- und Bildungs-
sektors. Flankiert wird dieser Trend durch eine weitgehende Deregulierung und
Okonomisierung (Vermarktlichung und Privatisierung) ehemals staatlich-6f-
fentlicher Aufgaben (vgl. Buestrich u.a. 2008; Dahme/Wohlfahrt 2010, 2012).
Dabei handelt es sich um ¢ine international zu beobachtende Entwicklung, de-
ren Bedeutung durch die Austerititspolitik in der EU zunimme. Beschlisse und
Forderprogramme der Europaischen Kommission fungierten in Deutschland
als Trendbeschleuniger.

Im Zusammenhang mit und vor dem Hintergrund der desolaten Finanzlage ist
in den Kommunen in den letzten Jahren ein neuer Politikmodus der éffentlich-
privaten Handlungskoordination entstanden. Dieser neue Politikmodus wird in
der Literatur mit dem Begriff Governance belegt, und zwar zur Unterscheidung
von Government, dem klassischen Regieren (vgl. Esser 1999: 127). Wihrend
New Public Management es mit der Binnenrationalisierung der Kommune zu
tun hat, ist Governance auf das Auflenverhiltnis zur Gesellschaft und Wirt-
schaft gerichtet. ,Offentliche Governance ist als Bezeichnung der institutionel-
len Steuerungsmuster zwischen dem Verwaltungsstaat und seiner Umwelt als
Korrelat zur institutionalisierten Leitung der Verwaltung durch das Manage-
ment zu verstechen® (Konig 2001: 622). Local Governance ist die Steuerungsform
der so genannten kooperativen Kommune, bei der sich die Stade selbst als Ak-
teur unter Akteuren versteht und eine planende und koordinierende Funktion
oder eine blof§ moderierende und makelnde Funktion austibt. Derartige Koope-
rationen, die durch mehr oder weniger feste Regelungen und Bezichungsmuster
strukturiert sind, sollen nicht nur dic Kommune entlasten, sondern auch neue
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Produktivitdtspotenziale erschliefen.® Die Dezentralisierung von Aufgaben hat
in der Arbeitsmarkepolitik ihren Ursprung, In den 1990er-Jahren wurde durch
die EU cine Reihe von dezentralisierten Fordermafinahmen angestofSen. Der
Dezentralisierungsgedanke hat seitdem die Arbeitsmarkepolitik und Beschif-
tigungsforderung stark beeinflusst. Beobachten lasst sich schon seit lingerem:
Arbeitsmarkepolitik ist nicht mehr vorrangig Beschiftigungsforderung, die Ver-
mittlung in den ersten Arbeitsmarke hat Prioricidt, die Eigenverantwortung der
Arbeitnehmer riicke in den Vordergrund und durch die Dezentralisierung der
arbeitsmarkepolitischen Instrumente und Kompetenzen wird die arbeitsmarke
politische Rolle der Kommunen aktiviert (vgl. Buchegger-Traxler u.a. 2003).
Durch regionale Kooperation und Netzwerke soll die lokale Stakeholdergesell-
schaft 19sen, was die globale Sharcholdergesellschaft niche schafft: Ausbildungs-
und Beschiftigungspotentiale fir Geringqualifizierte initiieren und vor allem
die Schwierigkeiten Jugendlicher an der Ersten und Zweiten Schwelle (Einstieg
in Ausbildung und Berufstitigkeit) bearbeiten. Die Kommunalisierung dieser
Aufgaben soll — wie andere Kommunalisierungsstrategien auch (z.B. in der Ju-
gendhilfe) — zur Entlastung des zentralen Sozialstaats beitragen, Verantwortung
nach unten delegieren, aber vor allem auch die Zivilgesellschaft in die Bearbei-
tung dieser Probleme cinbinden, das ist das Ziel.

Trotz guter Entwicklungen auf der Einnahmescite (in jiingster Zeit) sind die Aus-
gaben fiir Soziales® in den Kommunen in den letzten Jahren kontinuierlich gestie-

3 Fiir Priddat stehen Governance und Zivilgesellschaft in einem engen Zusammen-
hang, wobei er die politische Funktion, nicht den normativen Gehalt von Zivilge-
sellschaft betont. Zivilgesellschaft ist fiir ihn kein ,,moralischer Verein®, sondern ein
hochdiversifizierter Raum potentieller Netzwerkbildungen. ,Zivilgesellschaft ist
kein Name fiir die Ubernahme der Regierung durch die Biirger (deren reprisenta-
torische Form die Demokratie ist und bleibt), sondern ein Name fiir einen Prozess
der Interrelation von Staat und NGOs, Biirgergesellschaften und -organisationen
diverser Arten, virtual communities etc. Die Governancegesellschaft ist dann ein
priziserer Name fiir die Intention der Zivilgesellschaft, nimlich um Verfahren pri-
zisiert, die Zivilgesellschaft jenseits rousseauischer Romantik in effigie einzufiihren,
um die Kooperationschancen zu ethéhen (Priddat 2004, S. 82). Politik gilt dann
nicht mehr als eine Domine des Staates, sondern ,,als eine Interferenz von Staat und
anderen sozialen Organisationen® (ebd.).

4 Dies bezicht sich (fast) ausschlieRlich auf die Ausgaben fiir sozialpolitisch be-
stimmte und festgelegte Leistungsbereiche. Nicht berticksichtigt sind dabei die
Kosten, die die Kommunen selbst fiir das eigene Personal in der Sozialverwaltung
aufwenden miissen. Fiir die Kommunen sind das Personalausgaben, keine Sozial-
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gen. Yon 2002 bis 2012 haben sich die Sozialausgaben der Kommunen von 28
Mrd. € auf 45,5 Mrd. € erhohe. Die seit 2005 anzichende Konjunkeur hat zwar die
Arbeitslosenzahlen bis 2008 von iiber 5 Mill. auf etwa 3,5 Mill. reduziert, fithrte
aber nicht zu einer Entlastung auf Seiten der Kommunalen Sozialausgaben.

Sozialabgaben der kommunalen Gebietskirperschaften 2002 — 2012 in Mrd. €*
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* Prognose der BV kommunaler Spitzenverbinde

Prognosen gehen davon aus, dass die Sozialausgaben der Kommunen in allen
wichtigen Leistungsbereichen in Zukunft weiter ansteigen werden. Dies begriin-
det sich u.a. aus folgenden Entwicklungen (vgl. Dahme/Wohlfahrt 2013):

— steigende Ausgaben in der Behindertenhilfe durch demografische Entwick-
lung (von 1994 bis 2010 von 6,3 auf 13,8 Mrd. €) wie durch den im Rahmen
der Inklusionspolitik notwendigen Umbau des stark stationdr geprageen Hil-
fesystems auf mehr ambulante Hilfen;

ausgaben. Rechnet man also die Personalkosten in den Sozialverwaltungen hinzu,
dann ligen die Ausgaben fiir die gesetzlich geregelten Leistungsbereiche (wie bspw.
die Jugendarbeit, die Hilfen zur Erzichung) wesentlich hoher. Die Ausgaben nach
Leistungsarten, die die Kommunen aufbringen, um damit soziale Dienste in freier
oder kommerzieller Trigerschaft zu finanzieren, sind fiir freie Triger Einnahmen,
mit denen sie sozialpolitisch gewollte soziale Dienstleistungen und das dafiir beno-
tigte Personal finanzieren.
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— steigende Ausgaben in der Kinder- und Jugendhilfe (insgesamt) durch gesetz-
liche Auflagen (von 2001 bis 2010 von 17,1 auf 26,3 Mrd. €), nicht zuletzt,
weil in den letzeen Jahren verstirke in Ausbau der Kindertagesticeen inves-
tiert werden musste (Ausgaben 2009: 16,2 Mrd. € fiir Tagescinrichtungen fiir
Kinder; 7,1 Mrd. € fiir Hilfen zur Erzichung);

— steigende Ausgaben in der Arbeitsmarkepolitik durch Wohngeldzahlungen
(Unterkunfts- und Heizkosten) im Rahmen des SGB 11;

— steigende Ausgaben in den Erzichungshilfen durch gesellschaftliche Ene-
wicklung; Erzichungshilfen sind in einigen Bundeslindern zwar von Riick-
gang gekennzeichnet, zunchmende multiple Problemlagen Jugendlicher fih-
ren aber nicht zu weniger Beratungsbedarf und Unterstiiczungsleistungen.

Auch in der Bildungspolitik wird die Kommune als ¢ine tragende Sdule entdecke
bzw. diesen ibertragen. Regionale Qualifizierungs- und Bildungsnetzwerke
haben mittlerweile unter bildungs- und beschiftigungspolitischen, aber auch
unter ordnungspolitischen Aspekeen in allen Bildungssektoren eine erhebliche
prakeische Bedeutung erlangt. Regionalisierung als Strukturprinzip setzt daher
auf dic lokal-regionale Handlungsebene, und dies nicht zuletzt deshalb, weil die
iiberregional ausgetragenen ordnungspolitischen Grundsatzkonflikee kaum zu
ciner addquaten Problembearbeitung beigetragen haben (vgl. Kiihnlein 2010).

Kommunale Sozialpolitik: die Produktion von
Diversitat und Kontingenz

Dass ,Diversitit® (im Unterschied zum verfassungspolitischen Grundsatz der
Herstellung gleichartiger Lebensverhilenisse) ,,akzeptabel“ sein kann, hat schon
der frihere Ministerprisident von NRW, Wolfgang Clement, programma-
tisch formuliert (vgl. auch Priddat 2000). Auch der (chemalige) Bundesprisi-
dent, Horst Kohler, hatte 2004 mic seiner Infragestellung des Grundsatzes der
Gleichwertigkeit der Lebensverhilenisse eine lebhafte Debatte tiber die Notwen-
digkeit des Sozialausgleichs in der Bundesrepublik erdffnet, in der er und andere
das Ziel der Herstellung gleichwertiger Lebensverhilenisse als tbergreifendes
politisches Ziel infrage gestellt haben und damit die Hintergrundmusik fur die
aktuelle Dezentralisierungspolitik geliefert haben. Tatsichlich fuhre die Poli-
tik der Kommunalisierung und Dezentralisicrung dazu, dass die Ausgestaltung
der kommunalen Dascinsvorsorge zunchmend von Fakeoren abhingig wird, die
in ihrer Gesamtheit die schon vorhandenen Unterschiede zwischen den Kom-
munen, aber auch zwischen Stade und Land erheblich verschirfen. Hierzu ge-
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héren neben der kommunalen Haushaltssicuation, die die wenigen ,reichen”
Kommunen von dem Rest der ,armen” Kommunen scheidet®, auch die vor Ort
vorhandenen und aktivierbaren zivilgesellschaftlichen Ressourcen, von den sozi-
alwirtschaftlichen Einrichtungen der Freien Wohlfahrespflege bis zu sport- und
kulturpolitischen Initiativen. Die unter dem Stichwort ,Wohlfahrtsmix® betrie-
bene Privatisicrung sozialer Dienste bekomme in dieser Situation einen neuen
Schub, in dem unter dem Stichwort social entrepreneurship oder soziales Unter-
nehmertum (vgl. Hackenberg/Empter 2011) nicht nur die gemeinwohlstiftende
Funktion von Unternchmen (corporate citizenship) hervorgehoben wird (vgl.
Backhaus-Maul u.a. 2010), sondern auch die Leistungen privaten Kapitals fiir
die Erfillung offentlicher Aufgaben eine enorme Aufwertung erfahren®. Die
kommunale Sozialpolitik wird auf diese Weise zunchmend abhingig (was po-
litisch gewollt ist und mit dem Diskurs iber die notwenige Diversitit der Le-
bensverhilenisse eingeleitet wurde) von kontingenten Konstellationen vor Orrt,
die es zu steuern und geziele zu beeinflussen gilt, weshalb Planung, Controlling
und Wirkungsmessung zunchmend zu dem Instcrumentenkoffer einer finanziell
cingeschniirten kommunalen Sozialpolitik gehéren.

5 Nacheiner Befragungdes Stidte- und Gemeindebundes NRW waren im Haushalts-
jahr 2011 von den 359 Mitgliedskommunen nur 25 in der Lage einen strukturellen
Haushaltsausgleich zu erreichen. Ca. 190 Kommunen schafften den Haushaltsaus-
gleich nur, indem sie ihr Eigenkapital weiter aufzehren. 144 Mitgliedskommunen
arbeiteten mit einem Haushaltssicherungskonzept. Die Anzahl der Kommunen mit
Nothaushalt ist von 2010 bis 2011 von 107 auf 118 Kommunen gestiegen. Die Ra-
tingagentur Fitch hat kiirzlich bei einer Bewertung der Kreditwiirdigkeit deutscher
Kommunen festgestellt, dass eine Reihe von Kommunen eigentlich Insolvenz an-
melden miisste. Die Bonititspriifung auf der Grundlage verfiigbarer Finanzdaten
von ca. 11.400 Kommunen ergab, dass die Bonitit von 19,1% der Kommunen als
»schwach“ und von 1,8% als ,,schr schwach® beurteilt wird (Fitch Ratings 2010).

6 Nachdem die Kommunen in den vergangenen Jahren mit Hilfe so genannter Public-
Private-Partnerships flichendeckende Privatisicrungen durchgefithrt haben, lasst
sich in den Bereichen der Abfall- und Energiewirtschaft ein Trend zur Rekommu-
nalisierung beobachten (vgl. BroR/Engartner 2013). Dies verdankt sich dem Tatbe-
stand, dass die Bilanzierung von Nutzen und Kosten dieser Privatisierungen negativ
ausfillt. Zugleich haben die Privatisicrungen dazu gefiihrt, dass es in Qualitit und
Quantitit zu einem historisch einzigartigen Stellenabbau in den Kommunalverwal-
tungen gekommen ist. Die Rekommunalisierung erfolgt deshalb in Form ausgeglie-
derter Geschiftsbetricbe, die als Tochterunternechmen der Kommunen fungieren.
Fiir die Kommunalverwaltung und die sozialen Dienste gilt nach wie vor das aus
dem NPM abgeleitete Prinzip der Trennung von Gewihrtleistungs- und Durchfiih-

rungsverantwortung, das den schlanken lokalen Staat zum Vorbild hat.
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Kontingenz ist die Folge von Dezentralisiecrung, die im Kern die Verantwortung
(Planungs-, Finanzierungs- und Gesamtverantwortung) fiir sozialpolitische Lo-
sungen vom Staat auf nachgelagerte Behorden oder Ebenen verschiebt. Dezen-
tralisierungspolitik kann deshalb in verschiedenen Formen auftreten. In sozi-
alpolitischer Hinsicht ist vor allem die Verlagerung von Verantwortung auf die
kommunale Ebene von Bedeutung (Kommunalisierung), was dazu beitrigt, dass
Local Governance zum neuen Leitbild wird und damit zur Ursache dafiir, dass
das Lokale, das Gemeinwesen, der soziale Nahraum, eine politische Aufwertung
erfahre und zu einem neuen Mafistab der Sozialpolitik wird: Sozialpolitik, die
Regulierung des Sozialen der Gesellschaft, ist niche linger exklusive Aufgabe
des nationalen Sozialstaats, sondern wird auch zu einer genuinen Aufgabe der
substaatlichen Ebenen erklart. Diesen Vorgang kann man als Dezentralisierung
sozialstaatlicher Aufgaben beschreiben. Die alte sozialstaatliche Arbeitsteilung
zwischen staatlicher Politikentwicklung und értlicher Politikumsetzung wird
aufgelost, da von der lokalen Ebene zunchmend erwartet wird, dass sie cigene
Ansitze einer cigenverantwortlichen kommunalen Sozialpolitik entwickelt und
die lokale Gemeinschaft dementsprechend akeiviere. Durch die Neuordnung
und Verschiebung von staatlicher Verantwortung nach unten wird auf diesem
Weg die Zustandigkeit fiir das Soziale neu geordnet. Im internationalen Diskurs
wird dieser Vorgang als Devolution thematisiert, also als ,Tieferzonung” staatli-
cher Verantwortung und Richtlinienkompetenz durch Stirkung der Autono-
mie lokaler Settings (Grell 2008: 34). Devolution findet statt durch Dezentra-
lisierung (das ist die politisch gewollte Aufgabeniibertragung an eigenstindige
subnationale Selbstverwaltungsebenen) wie durch die Dekonzentration von Ver-
waltungsaufgaben (vgl. Wollmann 2009), das ist die administrative Ubertra-
gung von Aufgaben an cine untere Verwaltungsebene (vgl. auch Grunow 2010).

Dezentralisierungspolitik geht einher mit der Betonung von personlicher wie
burgerschaftlicher Verantwortung und lasst sich mictlerweile in vielen Lin-
dern der EU — mit unterschiedlicher Auspriagung — registrieren. Politische Pro-
gramme wie ,Biirgerschaftliches Engagement® (Deutschland), ,Big Society®
(Grof8britannien), ,zorgzame samenleving” (Niederlande) bspw. sind Anzeichen
dafiir, dass der Sozialstaat in verschiedenen europiischen Lindern stark in Rich-
tung lokaler Eigenverantwortung umgebaut wird, wobei man diesen Umbau,
bei gleichzeitigem Abbau oder Einfrieren professioneller Leistungen, gewohn-
lich unter Reaktivierung der zu aktivierenden Ressourcen des Gemeinwesens
und der Birgergesellschaft gestaltet. Die Wiederentdeckung des Gemeinwesens
— auch in der sozialen Dienstleistungsproduktion — impliziere Devolutions-
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prozesse, die kontrovers gelesen werden: fiir die einen fihren sie zur Stirkung
der Biirger- bzw. Zivilgesellschaft (vgl. Klein/Olk/Hartnuf8 2009), fiir andere
sind sie lediglich ein , Entsorgungsmechanismus des Zentralstaats” (Grell 2008:
347), der der Instrumentalisierung der lokalen Ebene durch den Zentralstaat
im Namen einer neuen kommunalen Selbstdndigkeit und Eigenverantwortung
dient, um die Folgen des nationalstaaclich forcierten Sozialstaatsumbaus lokal,
unter zur Hilfenahme der Zivilgesellschaft, abzufedern (vgl. Mayer 2003).

Eine auf Kontingenz setzende und aufbauende kommunale Sozialpolitik fuhre
dazu, dass die Qualitit der kommunalen Dascinsvorsorge in den Kommunen
der Bundesrepublik (noch stirker als bisher) auscinanderdriftet und die Gegen-
sitze zwischen reichen und armen Gebietskérperschaften und Regionen sich
verstirken. Das Ideal, durch Steuerung” die Zufilligkeiten 6relich oder regional
aktivierbarer Ressourcen zu beeinflussen und damit handlungsfahig zu bleiben,
bekomme nicht nur ein neues Gewicht, es wird auch in Form eines verdnderten
sozialpolitischen Leitbilds, das der Inklusion, formuliert®. Inklusion wird auf
diesem Weg zu cinem (gegeniiber ilteren sozialpolitischen Integrations-, Gleich-
heits- und Umverteilungsvorstellungen) angemesseneren Ideal der Gestaltung
von Sozialpolitik erklare, komme im Inklusionskonzept doch zum Ausdruck,

7 Dies umfasst ein ganzes Arsenal von Mafnahmen, von der Aufwertung der Sozial-
planung bis hin zur Verfeinerung der Instrumente des Neuen Steuerungsmodells.
Der technizistische, gesamtgesellschaftliche Realititen ausblendende Charakter
dieser Steuerung ergibt sich aus der Kontingenz der vor Ort beeinflussbaren Fak-
toren. Steuerungsgrundsitze lauten deshalb: ,Die Vielfalt machts® — Verkniipfung
von Finanzierungswegen erschlieft lokale Steuerungsmaéglichkeiten; Die ,,Guten®
halten, den ,, Trigen” Dampf machen - keine Romantik der lokalen Netzwerke, er-
gebnisorientierte Netzwerkpolitik; Lokalisierung als Grundsatz — Sozialraumorien-
tierung, lokale Mirkte, lokale Akteure; Ergebnisse zihlen! Keine Manahmen ohne
striktes quantitatives (und qualitatives) Controllingkonzept® (vgl. Schulze-Béing
2011).

8 Wenn politisch von Inklusion die Rede ist, geht es vor dem Hintergrund zunch-
mender gesellschaftlicher Diversitat um die Entwicklung und Durchsetzung neuer
»1ntegrations®-Strategien. Uberdas Konzept des aktivierenden Sozialstaates hat sich
der Inklusionsbegriff seit einiger Zeit als neuer gesellschaftspolitischer und wohl-
fahrtsstaatlicher Begriff etabliert, der mittlerweile auch der sozialen Praxis geldu-
fig ist: Inklusion von Langzeitarbeitslosen oder Jugendlichen ohne Schulabschluss
in den Arbeitsmarkt, Inklusion von Migranten/innen, inklusive Schule, Inklusion
von Menschen mit Behinderungen in das Gemeinwesen, Biirgerbeteiligung vor Ort
u.v.m., all das sind gegenwirtig gesellschaftspolitische Thematisicrungen des Ver-
haltnisses von Individuum und einer als Gemeinschaft definierten Gesellschaft.
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dass ,Teilhabe® an den jeweils vor Ort gestalteten und in der Verantwortung
der gesellschaftlichen Akteure ausgestalteten Lebensbedingungen oberstes Ziel
kommunaler sozialpolitischer Interventionen ist und weitergehende Anspriiche,
wie die auf einen Ausgleich defizitdrer Lebenssituationen, nicht mehr realistisch
behauptet werden konnen? Die lokale Sozialpolitik, die traditionell mit immer
weniger Mitteln immer groflere gesellschaftliche ,Integrationsaufgaben® zu
bewiltigen hat, setzt deshalb konsequent darauf, dass durch stirkere ,Verner
zung’®, ,Integration und Bundelung® von Ressourcen, stirkere ,Aktivierung
der lokalen Bevélkerung usw. eine kompensatorische Bewiltigung sozialer und
materieller Problemlagen moglich ist. Inklusion ist im Gegensatz zu Integration
(die gesamtgesellschaftliche und nationalstaatliche Beziige enthilt und auf der
Ausdiflerenzierung von Hilfesystemen basiert) eine Strategie, die die Diversitit

9 Der Inklusionsbegriff, der lange Zeit real-politisch kaum Bedeutung und Wirkung
zeitigte, erscheint just zu dem Zeitpunkt auf der politischen Agenda, als der Wohl-
fahrtsstaat das Programm der Riickverlagerung sozialstaatlicher Aufgaben in die Ge-
sellschaft startet und den schlanken Staat propagiert. Angesichts von schlankem Staat,
Okonomisierung von Staat, Verwaltung und weiten Teilen der Gesellschaft durch das
New Public Management, Privatisierung der 6ffentlichen Daseinsvorsorge und Riick-
verlagerung 6ffentlicher Aufgaben in die Zivilgesellschaft wird Inklusionspolitik zu
einem emanzipatorischen Akt der Stirkung von Biirgerrechten wie der Herstellung
von Teilhabe erhoben. Inklusion ist soziologisch wie aber auch in der Politik der Ge-
genwart ein Moralprojekt angesichts von wachsender Diversitit und wachsenden
okonomischen und gesellschaftlichen Gegensitzen. Inklusion soll tiber Werte und
Moral produziert werden. Diversititsmanagement ist deshalb primir Moralmanage-
ment, hegelsch gesprochen, Durchsetzung von Sittlichkeit. Inklusion und Teilhabe
sind heute nicht linger nur Rechtsanspriiche der Gesellschaftsmitglieder, durch die
sie sich als Individuen konstituieren kénnen. Der aktivierende Staat einverleibt dem
Inklusionsbegriff auch eine Pflichtendimension: Inklusion ist individuelle Plicht, was
Langzeitarbeitslose und Jugendliche ohne Schulabschluss durch die Workfare- und
Learnfare-Politik des aktivierenden Staates zuerst erlebt haben. Die werte- und mo-
raltheoretische Begriindung von Inklusion und die sich daraus ergebende Pflicht zur
Inklusion, gesellschaftliche Teilhabe und , Teilnahme* (Kessl) als Pflicht, werden bis-
lang in der Debatte um inklusive Schule und Inklusion von Menschen mit Behinde-
rungen {iberschen. Hier dominiert ein Inklusionsbegriff, der gewohnlich menschen-
rechtstheoretisch begriindet ist und Inklusion als Rechtanspruch von Menschen mit
Behinderung thematisiert bzw. als Pflicht der Gesellschaft gegeniiber Menschen mit
Behinderung, was aber etwas anderes bedeutet als die individuelle Pflicht zur Inklu-
sion. Der Inklusionsdiskurs, der besonders stark und ausgeprigt in der Behinderten-
hilfe gefiihrt wird (Ahrbeck 2011), ist primir moralisch und nicht analytisch.. Die
Inklusionsdebatte ist ein gutes Beispiel dafiir, wic man politisch mit Moralprojekten
und den sie tragenden Euphemismen regieren kann.
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lokaler Lebensverhalenisse und Problemlésungen akzeptiert, wenn niche gar un-
ter Wettbewerbsgesichtspunkten anstrebe, da man darin einen Motor sozialen
Aufstiegs durch Anstrengung sicht. Wenn es im Rahmen von Inklusionsstrate-
gien verschiedene lokale, kontingente Losungen gibt, ist das politisch gewollt.*°

Soziale Arbeit wird im Zuge dieser Entwicklung selbst zu cinem Baustein der
Produktion von Kontingenz, weil deren Gestaltungsméglichkeiten wiederum
wesentlich von den Fihigkeiten einer Kommune abhingt, Einrichtungen der
Dascinsvorsorge zu finanzieren, aber auch die Bereitschaft privaten Kapitals
(und privater Philanthropie), sich in sozialen Projekten zu engagieren, zu cinem
immer bedeutsameren Faktor der Ausgestaltung sozialer Dienste vor Ort wird.
Verdeutlichen ldsst sich die zunchmende Kontingenz der lokalen Sozialpolitik
und Sozialarbeitspolitik am kommunalen Netzwerkmanagement, das im Laufe
der letzten Jahre damit konfrontiert ist, dass regional und kommunal ganz unter-
schiedliche Netzwerk-Konstellationen und Koordinierungsmodelle entstanden
sind, die sich teilweise nur auf bestimmte Gebiete und Zielgruppen bezichen.
Da der Zusammenschluss von Netzwerken inzwischen eine zwingende Vor-
aussetzung bei entsprechenden Forderprogrammen darstellt, entstehen immer
neue Grenzen und Schnittstellen zwischen Netzwerken verschiedenster Art,
die ihrerseits wiederum neue Abstimmungsprozesse zwischen den lokalen Ak-
teuren notig machen. Es ist daher keine Seltenheit, sondern cher der Regelfall,
dass in einer Region verschiedene Institutionen anzutreffen sind, die alle einen
cigenen Anspruch auf koordinierende Titigkeiten in der Region erheben (Mu-
che uv.a. 2010: 151). Mittlerweile ist ein Boom sog. Meta-Netzwerke zu beobach-

10 Zum neuen gesellschaftspolitischen Inklusionsbegriff vgl. auch Appel und Breuer
(2010), die dem politischen Inklusionsbegriff der Gegenwart eine starke Beteili-
gungs- bzw. Teilhabekonnotation attestieren, der deshalb auch als Kontrastbegriff
zum Umverteilungsbegriff angesehen werden kann: ,Man kann im Kriterium der
Teilhabe Anklinge der alten liberalen Idee der marktbezogenen Chancengleichheit
finden, wonach der Staat durch Rechtsstaatlichkeit und Bildungsinstitutionen fiir
alle Individuen die Moglichkeit zur Entfaltung ihrer Fihigkeiten im Wettbewerb zu
garantieren hat. Neu ist dagegen der Aspekt, Teilhabe auf potenziell alle moglichen
sozialen Bereiche zu beziehen: Neben der Wirtschaft geht es um die Erméglichung
kultureller und politischer Beteiligung, um soziale Netze, um das Alltagsleben, me-
dizinische Versorgung, Wohnung usw. (...) Teilhabe in diesem Sinne ist also keines-
falls allein oder vornehmlich durch staatliche Zuteilung zu realisieren. Staatlich ver-
anlasste Manahmen werden vielmehr in Kombination mit zivilgesellschaftlichen
Prozessen gedacht und sollen Partizipation in allen gesellschaftlichen Bereichen

fordern” (S. 430).
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ten, die die Funktion iibernehmen (sollen), verschiedene ortsnah entstandene
Netzwerke zu koordinieren, um die eingetretene Uniibersichtlichkeit konkur-
rierender Netzwerke zu ordnen, die Entstehung von Netzwerkkonfigurationen
womédglich zu verhindern, um sie (wieder) in die Lage zu versetzen, die ihnen
zugedachten Aufgaben ausfillen zu kénnen.

Unter den Bedingungen des Fiskalpakes komme ,der schlanke Staat von ganz
alleine” (Olaf Scholz). Dadurch verschirfen sich die Bedingungen zur Ausgestal-
tung einer kommunalen Sozialpolitik aus eigenen Mitteln. Es ist deshalb nahe
liegend, dass die gegenwirtig unter den Stichworten Wohlfahresmix, Netzwerk-
gesellschaft, Zivilgesellschaft, Soziales Unternehmertum u.4. diskutierten Opti-
onen im Kern der Treibstoff fiir die weitere Privatisierung und Okonomisierung
der sozialen Dienste und Infrastrukeur vor Ort sind. — Die Folgen dieser Ent-
wicklung fiir die Gestaltung der Lohn- und Arbeitsbezichungen in der sozialen
Arbeit sollen im folgenden Abschnict in den Blick genommen werden.

Die Uberwindung staatlich organisierter Daseinsvorsorge:
auf der Suche nach einem marktkonformen Verwertungsmodell
sozialer Dienstleistungsarbeit

Dic in Folge der curopiischen Austerititspolitik zu beobachtende Zerstorung
noch vorhandener Regulierungen in den Tarifsystemen insbesondere der siid-
curopiischen Lander findet unter dem Motto state, dass die Lohnpolitik zur
»wichtigsten Anpassungsvariablen fiir die Forderung der Wettbewerbsfahigkeit
erklirt wird“ (Busch u.a. 2012: 8). Ins Visier genommen werden in Folge dieses
Ansatzes nicht nur die Hohe der allgemeinen Lohnentwicklung, sondern auch
die historisch gewachsenen nationalen Lohn- und Tarifvertragssysteme. Ana-
log zu dieser Entwicklung lassen sich auch in der deutschen Sozialwirtschaft die
Forderungen nach einer stirker branchenspezifischen Profilierung als von staat-
lichen Regulierungen unabhingiges Wirtschaftssubjekt niche tberhoren."

11 Ineiner neuen Studie (vgl. IAT 2012) wird der Sozialwirtschaft bescheinigt, dass ,.in
der Branche Lohn- und Einkommensbedingungen herrschen, die mittel- oder lang-
fristig ihre Leistungs- und Wettbewerbsfihigkeit untergraben kénnten (S. 376).
Der Gesamtzustand der Sozialwirtschaft wird als ,,Sociosklerose” beschrieben, die
die Sozialwirtschaft im Vergleich zu anderen Wirtschaftsbranchen wenig durchset-
zungsstark mache.
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Betrachtet man die Selbstbeschreibung sozialer Dienste in den nun schon in
cinigen Bundeslandern durch die Freie Wohlfahrespflege veroffentlichten So-
zialwirtschaftsberichten, dann wige diese in erheblichem Umfang zur gesame
wirtschaftlichen Wertschopfung bei (vgl. die Sozialwirtschaftsberichte bzw.
Gutachten von 2011 und 2012 aus Bayern, Sachsen, Thiringen und Sachsen-
Anhalt). Wurde in fritheren Darstellungen der Freien Wohlfahrespflege noch
die sozialpolitisch begriindete Unverzichtbarkeit kompensatorischer lebensla-
genbezogener sozialer Arbeit hervorgehoben, so liege die akruelle Akzentset-
zung cindeutig auf dem 6konomischen Surplus, den soziale Dienste hervorbrin-
gen. Dabei steht die Uberwindung des ,Alimentationsmodells des staatlichen
Verwaltungsapparats” (vgl. Bartl 2012) ganz oben auf der Agenda der Sozialun-
ternchmen und ihrer Interessenvertretungen, die im gesetzlich geregelten Min-
destlohn des Pflegesekeors ein Vorbild fur die Restrukeurierung des gesamten
sozialen Dienstleiscungsbereichs schen:
»Den demographisch bedingt rasant gestiegenen und weiterhin steigenden Bedarf
decken seit der Offnung in den 90er Jahren im iiberwiltigenden MaR die privat-
gewerblichen Anbieter. Die 6ffentlich-rechtlichen Anbieter spielen keine Rolle mehr.
Die privat-gewerblichen Anbieter sorgen fiir eine Dimpfung des Preisniveaus fiir

Bewohner und Kostentriger. Zugleich ist die Qualitit iiber die letzten 15 Jahre in
dieser Branche insgesamt klar gestiegen® (Bartl 2012: 7).

Dic unverhohlene Bewunderung (hier durch den Verband der Diakonischen
Dienstgeber) fiir ein Markemodell, dem es gelungen ist, durch Niedriglohnar-
beit und Prekarisicrung der Beschiftigung (vgl. Stolz-Willig/Christoforidis
2011) den staatlichen Kostendruck an die Beschiftigten weiterzugeben und auf
diesermn Weg Wachstumsraten zu produzieren, lisst sich als eine neue Form eines
an Deregulicrung interessierten lohnpolitischen Interventionismus der Sozi-
alwirtschaftskonzerne kennzeichnen, die in Flichentarifen oder allgemeinver-
bindlichen Tarifvertragssystemen cine Schranke ihres auf Wachstumsmirkee
zielenden Akkumulacionsmodells ausmachen.

Die Suche nach einem von staatlicher Alimentierung unabhingigen Wachs-
tumsmodell fihre nun schon seit einigen Jahren zu grundlegenden Verinde-
rungen in den Trigerstrukeuren sozialer Arbeit und der Gestaltung von Ar-
beitsbezichungen (vgl. Dahme/Wohlfahrt 2012). Dabei spielt vor allem die
Flexibilisierung der Beschiftigungsbedingungen cine zentrale Rolle, wie v.a.
(vgl. zusammenfassend Nodes/Wohlfahrt 2012):

— die rasante Ausdehnung von Teilzeitarbeit, weit Gberdurchschnictlich zum

Gesamtbereich des éffentlichen Dienstes;
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— die Befristung der Beschiftigungsverhilmisse als Regelform, unabhingig von
den betrieblichen Gegebenheiten;

— die Ausdehnung der in sozialen Diensten mobilisierten unbezahleen Arbeit
mit flieenden Ubergingen in prekire Beschiftigung (Ehrename, Freiwilli-
ges Soziales Jahr, Mini- und Midijobs);

— der starke Anstieg der sog ,Solo-Selbstandigkeit®, der oftmals unter prekiren
Bedingungen nachgegangen werden muss;

- diezunchmende Lohnspreizung und weitere Absenkung der niedrig entlohn-
ten Frauenerwerbsarbeit.

Auch neuere Statistiken zeigen, dass der von der Bundesregierung und der Eu-
ropdischen Union geschaffene wettbewerbliche Ordnungsrahmen den sozia-
len Dienstleistungsscktor in den letzten Jahren weiterhin forciert in Richtung
Sozialwirtschaft und Okonomisierung der sozialen Dienstleistungserstellung
vorantreibt. Insbesondere die gesundheitsbezogenen Dienste sind in wachsen-
dem Mafle in privac-gewerblicher Trigerschaft. Krankenhiuser, Vorsorge- und
Reha-Einrichtungen sowie stationdre und ambulante Pflegecinrichtungen sind
weiterhin ein Markesegment, auf dem privat-gewerbliche Anbieter ihre Marke-
anteile erweitern kénnen. Auch ist feststellbar, dass Soziale Dienste in Offent-
licher Tragerschaft — ganz im Sinne des Leitbildes vom Gewihrleistungsstaat
und der Gewihrleistungsverwaltung — riickliufig sind. Dabei sind vor allem die
Ost-West-Vergleiche aufschlussreich, denn in Ostdeutschland ist der Rickzug
offentlicher Triger aus der Trigerschaft Sozialer Dienste mittlerweile viel wei-
ter fortgeschritten als in Westdeutschland (siche bspw. Hilfen zur Erzichung,
Kindertagescinrichtungen). Privat-gewerbliche Triger spiclen in den (familien-
nahen) Sozialen Diensten bislang noch cine cher untergeordnete Rolle (mit Aus-
nahme im Segment der Heimerzichung, in dem privac-gewerbliche Trdger schon
langer prisent und gut organisiert sind). Das konnte sich jedoch bald dndern, da
die Bundesregierung auch in der Kinder- und Jugendhilfe die im Pflege- und Ge-
sundheitsbereich schon durchgesetzte Gleichstellung und Gleichbehandlung der
verschiedenen Tragertypen gesetzlich anstrebt, indem die Gemeinnitzigkeit als
wesentliches Férderungskriterium (fiir Zuwendungen nach §§74,77 SGB VIII)
entfallen soll. Linder, die die Forderung niche-gemeinniitziger Trager zulassen,
haben bspw. im Bereich der Kindertagestitten cinen hoheren Anceil von privat-
gewerblichen Trigern (sog. Wirtschaftsunternchmen) als Bundeslinder, die das
nicht tun, da private Trager hier auch cine Investitionsférderung erhalten.
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Dabei handelt es sich bei der zunchmenden Privatisierung um cinen Prozess,
der zugleich (noch) bestchende tarifvertragliche Bindungen der Triger und
Einrichtungen der Sozialwireschaft pulverisiert und zu einer tiefgreifenden
Heterogenisierung der Bezahlungsstrukturen in sozialen Diensten fihrt. Diese
Encwicklung betrifft auch die gemeinnitzige Sozialwireschaft, denn durch
Ausgliederung, Nutzung von Leiharbeit und Loslosung aus tarifvercraglichen
Bindungen versuchen deren Triger, der Unterfinanzierung Sozialer Arbeit und
sozialer Dienste mit flexiblen Arbeitszeit- und Beschiftigungsmodellen zu be-
gegnen (vgl. fiir die Diakonie Dahme u.a. 2012). Der TV6D als den BAT ablo-
sende ,Leitwihrung® fir den sozialen Dienstleistungssekeor hat sich in Folge
dessen nie durchsetzen kdnnen und wird (auch von den gemeinniitzigen Verbin-
den) z.T. heftig bekimpft und es werden Bezahlungssysteme gefordert, die den
jeweiligen situativen Bedarfen nach flexibler Beschiftigung entsprechen. Ein
Bestandteil dieses auf flexible (Niedrig-) Lohnarbeit setzenden Akkumulations-
modells ist die gezielte Nutzung chrenamdichen Engagements als ein Teilseg-
ment bezahlter Erwerbsarbeit. Durch die Anhebung der Ubungsleiterpauschale
wird die Einbindung Ehrenamtlicher in die Produktion sozialer Dienste erleich-
tert und flieRende Uberginge zwischen freiwilligem Engagement und bezahlter
Erwerbsarbeit geschaffen, die das burgerschaftliche Engagement zu ciner Ratio-
nalisierungsreserve der Sozialwirtschaft entwickelt (vgl. Ropke 2012).

Ziel des sozialwirtschaftlichen Marktmodells ist erklirtermafien eine Wachs-
tumsstrategie, der es gelingt, wachsende Bedarfe bei gleichzeitiger Preisddmp-
fung und Qualitdtssteigerung zu befriedigen und damit dem Wunsch der
Kostentriger zu entsprechen. Unter den Bedingungen des Fiskalpakes und des
damit verbundenen Kostendrucks auf die kommunalen Haushalte gewinnt das
wettbewerbliche Sozialwirtschaftsmodell weiter an Attraktivitit fiir die Sozial-
politik und beschleunige die Transformation des Sozialsektors in eine marke
gesteuerte Sozialwirtschaft. Die Restrukeurierung der Trigerlandschaft folge
den Anforderungen dieses Modells, indem grofle Konzerne entstehen, die als
(quasi-)privatwirtschaftliche Anbicter auf dem Gesundheits- und Pflegemarkt
agicren und zugleich in der Lage sind, situativ entstehende Bedarfe auf lokaler
Ebene flexibel und kostengiinstig zu managen. Fur die 6ffentliche Hand bestehe
in dieser Entwicklung allerdings die Gefahr, dass von den sozialwirtschaftlich
orientierten Leistungserbringern die wireschaftlich unattrakeiven Bereiche der
Dascinsvorsorge ausgegliedert und an die Kommunen zurtickverwiesen werden.
Wie das Beispiel der Armenspeisung durch die Tafeln zeigt, lassen sich auch fiir
diesen Fall Modelle entwickeln, die einen neuen Wohlfahrtsmix von Philanth-
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ropie und Verbesserung privatkapitalistischer Verwertungsbedingungen hervor-
bringen.

Fiir die Nutzer (Konsumenten) Sozialer Arbeit und sozialer Dienste ergeben
sich aus dieser Entwicklung zwei abschbare Konsequenzen:

a) dic 6ffentliche Bedarfsdeckung orientiert sich (aufgrund des zum Marke
modell gehérenden Eigenverantwortungsprinzips der Biirger und Biirgerinnen)
nicht an einem staatlich festgestelleen Defizit zur Verfiigung stehender Un-
tersticzungsmoglichkeiten fir die individuelle Lebensbewiltigung, sondern
an den erginzend zu partieller Selbstversorgung und Selbstsorge notwendigen
Unterstiitzungsbedarfen. Die Aufwertung der Selbstbestimmung des Biirgers
und seiner Einflussméglichkeiten auf den Erbringungskontext sozialer Arbeitist
das Resultat cines Riickzugs des (lokalen) Staats aus der Versorgungsverpflichtung
und ihrer Ubertragung auf den familialen und subsidiiren gesellschaftlichen
Bereich. So werden bspw. die Abstimmungen mit pflegenden Angehérigen auf-
gewertet, weil die familiale Pflege als zunchmend bedeutsamer Baustein der
Pllegeversorgung gilt und die Partizipationsforderungen im Behindertenreche
weisen daraufhin, dass die Deinstitutionalisierung der Eingliederungshilfe auch
die Selbstsorge von Behinderten und ihrer Angehérigen in verstirktem Mafle
erforderlich macht.

b) Parallel dazu wird die Nutzerfunktion durch die des Kunden erginzt. Der
Kunde ist in cinem kapitalistischen Produktionsprozess dadurch bestimme, dass
er tiber zahlungsfihige Nachfrage verfugt und diese im Kauf eines Produktes rea-
lisiert. Gleichzeitigist diese zahlungsfahige Nachfrage das Mittel eines Privatinter-
esses, durch den Verkaufvon Waren und/oder Dienstleistungen einen Uberschuss
zu erzielen. Im Wettbewerbsmodell ist eingeschlossen, dass in zunchmendem
MafSe Leistungen der privaten Dascinsvorsorge auf dem Marke eingekauft werden
und je nach den personlichen Gegebenheiten der Lebensbewiltigung ausgestaltet
sein missen. Parallel zu den dber staatliche Transfers organisierten Angeboten
entwickeln kirchliche, frei-gemeinniitzige wie auch privargewerbliche Triger
vom Nutzer privat zu finanzierende Dienstleistungen: so wird in der Produkeion
von Firsorge cin Teil der sozialen Dienste tatsichlicher Bestandteil der gesame
wirtschaflichen Wertschopfung. Der Kunde kauft sich dabei Leistungen ein, die
seiner jeweiligen Bedarfssicuation entsprechen, und erwartet ein diesbeziiglich
ausgestaltetes Angebot. Die formelle Aufwertung des Nutzers im wettbewerbli-
chen Produktionsregime verdanke sich damit sowohl seiner durch mehr Eigenver-
antwortung gekennzeichneten Stellung bei der Bewiltigung seiner individuellen
Reproduktion als auch seiner zunehmend herausgeforderten Funktion als Nach-
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frager sozialer und gesundheitsbezogener Dienstleistungen als Bestandreil einer
Wertschopfung im personlichen Wirtschaften und in familidren Haushaleen.

Soziales Unternehmertum und Social Impact Bonds:
die Mobilisierung privaten Investments zur sozialen
Dienstleistungserstellung — eine Schlussbemerkung

Fiskalpakt und curopiische Austerititspolitik haben Konsequenzen fir die
Kommunen. Die notorisch schwierige Finanzlage der Kommunen (vgl. Ab-
schnitt 2) wird sich in den nichsten Jahren angesichts der staatlichen Ausga-
benkiirzungen, der gesetzlich verankerten Schuldenbremse wie durch die wie-
der aufgeflammee Diskussion ber die Grenzen des Landerfinanzausgleichs
noch verschirfen und damit den Druck auf die staatlich finanzierten sozialen
Dienste erhohen. Die Nationalstaaten zichen aus der durch das Finanzkapital
vollzogenen Bewertung ihrer Staatsschulden den Schluss, dass es darum gehen
muss, deren Vertrauen wiederzugewinnen, und das adidquate Inscrument hier-
fur ist die Durchsetzung eines Wachstums, das nur durch die Aussiche auf ren-
table Investitionen beschleunigt werden kann. In einer Phase, in der die Hohe
der Verzinsung staatlicher Wertpapiere tber das Wohl und Wehe nationaler
Okonomien entscheidet, miissen Mirkte gedffnet, neue Mirkte geschaffen,
Lohnarbeit verbilligt und neue Wettbewerbschancen eréffnet werden. Schon
seit Jahren wird (nicht nur durch die Bertelsmann-Stiftung) aus dieser Perspek-
tive heraus der gemeinniitzige Sektor der Wohlfahrtsproduktion in Deutsch-
land als cine Sphire betrachtet, die es fir ,neue Spieler” zu 6ffnen gilt und in
der neue Wettbewerbsprinzipien durchgesetzt werden sollten (vgl. Heinze uv.a.
2011). Durch verschiedene Reformen hat man in den vergangenen Jahren die
gemeinniitzigen Triger (die nach wie vor einen Grofiteil der sozialen Dienstleis-
tungen erbringen) mit ékonomischen Anforderungen konfrontiert, die zu ei-
ner Okonomisierung des gesamten sozialen Dienstleistungssektors gefiithrt ha-
ben. Der damit cinhergehende substantielle Bedeutungsverlust der diese Triger
organisierenden Verbande fuhre gegenwirtig dazu, dass unter dem Stichwort
Social Entreprencurship (SRS) in den aufgewerteten sozialen Unternchmen
der Ort geschen wird, in dem sich gemeinwohlbezogene Aufgabenwahrneh-
mung und unternchmerisches Handeln verschrinken und damic die Gewinn-
und Gemeinwohlorientierung cine neue Symbiose eingehen. Die Umformung
gemeinniitziger Trager und Einrichtungen in gewinnorientierte Markeakeeure
istin den letzten Jahren ein gutes Stiick vorangekommen und unter deren tat-
kriftiger Mitarbeit haben sich die vom Staat geforderten Prinzipien ciner an
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Rentabilitdt orientierten Dienstleistungsprodukeion in der gesamten Sozial-
wirtschaft entwickelt und etabliert.”?

Fir eine staatliche Politik, die darauf ausgerichtet ist, neue Wachstumsmirkee
zu erschliefen und die gleichzeitig die Kosten fiir soziale Ausgaben begrenzen
will, erweist sich das Soziale Unternehmertum als ein Hebel, ,,das Wachstum
und die Verbreitung von sozialen Innovationen® zu beschleunigen und ,den
Briickenschlag zu Sozialunternchmen® herzustellen, die ,das Angebot der Ver-
binde erginzen kénnen* (Bundesfamilienministerium 2012: 2). Die sich in
Deutschland gerade beschleunigende Debatte um die Bedeutung des Sozialen
Unternchmens verbindet sich mit Encwicklungen, in denen privates Investment
direke fur die Wahrnehmung sozialer Aufgaben mobilisiert und aktiviert wer-
den soll. Das Modell der Social Impact Bonds'™, bei dem Sozialprogramme nicht
durch den Staat, sondern von privaten Investoren und Stiftungen finanzierc
werden, kombiniert aus staatlicher Sicht wesentliche Vorteile des sozialen Un-
ternehmertums: der Staat spart zunichst die Kosten fiir soziale Investitionen,
die von einem privaten Investor iibernommen werden, und er kann die Finan-
zierung seiner Programme mit Wirkungsanforderungen verbinden, fur deren
Gelingen der Triger das Risiko trigt (vgl. Zeit Online 13.12.2012). Das Risiko
der privaten Investoren, das durch staatliche Stiftungen oder den Staat selbst
abgedeckt wird, besteht im Verlust eines Teils ihres Investments, falls der Tra-

12 Ausgliederung, Nutzung von Leiharbeit, Differenzierung der Tarifvertrige, Auf-
bau von Holding-Strukturen, Orientierung an Geschiftsfeldern, Uberwindung der
territorialen Allzweckstruktur: all dies sind Stichworte fiir die Umwandlung des
gemeinniitzigen Sektors in eine an privatwirtschaftlichen Rationalititskriterien ori-
entierte Sozialwirtschaft. Das Ergebnis fassen Heinze u.a. wie folgt zusammen: ,,Der
Status ‘freigemeinniitzig’ ist also nicht mehr unmittelbar mit ‘gemeinwohlorientiert’
gleichzusetzen oder anderweitig positiv normativ aufgeladen® (2011, S. 97). Dem all-
gemeinen politischen Trend folgend, wird dieser Sachverhalt als Euphemismus for-
muliert: offiziell geht es nicht um die Schaffung neuer Verwertungsmoglichkeiten,
sondern um die Férderung von Gemeinwohl, das private Interessen besser verwirk-
lichen kénnen als 6ffentliche und quasi-6ffentliche Trager.

13 Soziale Bonds sind Anleihen, mit denen soziale Projekte finanziert werden. Investo-
ren geben Geld fiir einen wohltitigen Zweck und hoffen, dass die Investition lang-
fristig eine Rendite abwirft. Wichtig ist eine verlissliche Datenbasis, um den Erfolg
der Projektarbeit zu messen. Ein zentraler Akteur (i.d.R. staatliche Stellen) orga-
nisiert, wie wohltitige Verbinde, Regierung und Investoren zusammenwirken. Vgl.
dazu schon vor mehr als zehn Jahren R. Horesh (2000), dessen Vorstellungen erst in
jlingster Zeit wirksam wurden.
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ger die geforderten Wirksamkeitskriterien nicht einhile. Social Impact Bonds
sind aber auch frei handelbar und schaffen sekundidre Mirkee, auf denen Inves-
toren ihre Anleihen weiterverkaufen kénnen, wenn die Renditeerwartung sinke.
Die Kaufer entwerteter Anleihen spekulieren dann auf wieder steigende Preise,
wenn sie die Erreichung der vereinbarten Wirkungen positiver einstufen als der
Verkiufer. Social Impact Bonds sind spekulative Papiere. Die Rendite, die solche
Investments abwerfen, sind betrichtlich'* und liegen in Bereichen, in denen ge-
genwirtig nur schwer eine Verzinsung des eingesetzten Kapitals erreicht werden
kann. Als spekulative Papiere konnen sie aber auch wieder zu einer neuen Spe-
kulationsblase fithren: denn nach der Blase ist vor der Blase.

Die von der EU schon seit langem verfolgte Politik einer Offnung des Sozial-
bereichs fir markewireschaftliche Investitionen und dessen Behandlung als ein
Sekror kapitalistischer Akkumulation analog zu anderen privatwirtschaftlichen
Sektoren gewinne damit unter dem Gesichtspunke von Staatsschuldenkrise und
(inter-)nationaler Austerititspolitik an Fahrt. Es steht zu vermuten, dass die
gemeinnitzigen Sozialunternchmen in Deutschland — wie schon in den ver-
gangenen Jahren — dies als Chance ihrer Emanzipation aus den iberkomme-
nen verbandlichen und korporatistischen Fesseln deuten und schneller auf den
Zug aufspringen, als es manchen noch zégernden Verbandsfunktioniren lieb
ist. Dass das aufscheinende verinderte Rentabilitdts- und Akkumulationsmo-
dell sozialer Dienste neue Anforderungen fir die Beschiftigten und fir die so
hochgelobte ,Zivilgesellschaft™ bereit hile, steht auf einem anderen Blate und
kénnte mit cinem gewissen Zynismus auch als ,, Faux frais” einer kapitalistischen
Verwertungsbedingungen unterworfenen sozialen Dienstleistungsproduktion
gedeutet werden.
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