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Peter Bartelheimer, Jutta Henke

Vom Leitziel zur Kennzahl

Teilhabe messbar machen

Auf einen Blick

= Viele Akteur_innen in Kommunen haben den Anspruch, politischen Teilhabezielen
auch praktische Geltung zu verschaffen.

= Um die Teilhabewirkungen ihrer Einrichtungen und Leistungen zu messen, kénnen
Kommunen zum einen vorhandene Datenbestande und Instrumente teilhabeorien-
tiert weiterentwickeln.

= Vielversprechend ist zum anderen aber auch der Einsatz neuer spezifischer Instru-
mente zur Teilhabemessung. Im Bereich der Hilfen fiir Menschen mit Behinderungen
gibt es bereits gut Ubertragbare Ansatze.

= Kennzahlen und Wirkungsindikatoren sollten jedoch nicht von aullen vorgegeben,
sondern von den lokalen Akteur_innen im Rahmen beteiligungsorientierter Verfahren

gemeinsam entwickelt werden.




Abstracts

Vom Leitziel zur Kennzahl — Teilhabe messbar machen

Eine Politik des sozialen Ausgleichs im Bund, im Land und in der Kommune braucht ein positives Ge-
genbild zu Armut und sozialer Ausgrenzung. Teilhabe ist eine solche Leitidee, an der sich auch viele
kommunale Dienste und Einrichtungen orientieren. Die konkrete Messung erreichter Teilhabe auf lo-
kaler Ebene bleibt jedoch noch weitgehend die Ausnahme. Diese Expertise gibt deswegen einen Uber-
blick Gber die theoretischen Grundlagen und Herausforderungen der Teilhabemessung, stellt die ge-
setzlichen Rahmenbedingungen in fiinf sozialpolitischen Themenfeldern vor und erértert verschiedene
Instrumente sowie konkrete Umsetzungsbeispiele. Damit gibt sie lokalen Akteur_innen Anregungen,
wie sozialpolitische Anspriiche in Messverfahren fir Teilhabewirkungen zur Geltung kommen kénnen.

From guiding concept to indicators — towards a metric of participation

Equalizing social policy, at the federal, state and municipal levels alike, needs to oppose a positive point
of reference to poverty and social exclusion. For many local social services and facilities, participation
serves as such a guiding concept. So far however, practical approaches to measuring achievements in
participation may only be found by way of rare exception. This expert report aims to provide an over-
view on theoretical foundations and practical challenges to measuring participation outcomes, taking
into account the legislative framework in five fields of social policy and discussing different instruments
and instances of their implementation. Its purpose is to encourage local stakeholders in effectively
asserting welfare state entitlements by way of establishing a concrete metric for participation out-
comes.
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1 Einleitung

Sozialpolitisches Handeln gegen Armut und Ausgrenzung braucht ein positives Ziel. Teilhabe ist
eine solche Leitidee. Kaum ein programmatischer Text, kaum ein kommunaler Sozialbericht,
kaum ein Fachkonzept fiir soziale Dienste und Einrichtungen kommt ohne Bezugnahme auf sie
aus. Fir die nordrhein-westfalische Sozialberichterstattung beginnt Armut, wenn die Teilhabe
in einer wesentlichen Lebenslagedimension gefdhrdet ist (vgl. MAIS NRW 2016, S. 16). Die pra-
ventiven und sozialraumorientierten MaRnahmen der Landesinitiative NRW hdlt zusammen (vgl.
MAIS NRW 2015, 2016; www.nrw-haelt-zusammen.nrw.de) sollen die Teilhabechancen benach-
teiligter Gruppen verbessern: am Arbeitsmarkt, an Bildung, am Wohnungsmarkt, am 6ffentli-
chen Leben im Quartier. Teilhabe dient der Bundesregierung im Armuts- und Reichtumsbericht
(zuletzt 2017) und bei der Berichterstattung in anderen Politikfeldern als normativer Bezugs-
punkt flr sozialstaatlichen Ausgleich, fiir Gleichstellung, Integration und Inklusion.

Dass Teilhabe derzeit im politischen Diskurs als Ziel weithin konsensfahig ist, beruht aber in vie-
len Zusammenhangen darauf, dass das darin eingeschlossene Gleichheitsversprechen unbe-
stimmt bleibt. Das musste nicht so sein, denn Teilhabe steht fiir ein inklusives Verstandnis von
Wohlfahrt, aus dem konkret benennbare Anforderungen an sozialen Ausgleich, soziale Hilfen
und Daseinsvorsorge folgen konnen. Nicht tberall sind Teilhabeziele so konkret und verbindlich
gefasst wie im Bereich der Hilfen fir Menschen mit Behinderungen. Aber in immer mehr sozial-
politischen Handlungsfeldern werden Teilhabeanspriiche auch gesetzlich normiert oder Teilha-
beziele fir Programme und Projekte vorgegeben.

Doch in der Praxis wird immer noch vor allem intuitiv und ,,aus dem Bauch heraus” (ein_e der
befragten Expert_innen) bestimmt, was Teilhabe fiir die jeweilige Zielgruppe bedeutet und wie
sie erreicht werden soll: Bei Kindern kann die gleiche Chance auf schulische Bildung gemeint
sein, bei alten Menschen und gesundheitlich beeintrdachtigen Menschen das selbstbestimmte
Wohnen in der eigenen Wohnung, bei Gefllichteten der Zugang zu Sprache und Arbeit. Explizite
Wirkungsmodelle dazu, mit welchen sozialpolitischen Leistungen Teilhabeeinschrankungen ver-
mieden oder liberwunden werden, sind immer noch die Ausnahme. Und es bleibt politisch und
gesellschaftlich umstritten, welches MaR an Teilhabe der Sozialstaat und die kommunale Da-
seinsvorsorge sichern sollen: Geht es lediglich um Teilhabe am soziokulturellen Existenzmini-
mum, oder geht es um deutlich mehr? Und wie viel mehr gehort zur vollen und uneingeschrank-
ten Teilhabe, wie sie etwa die UN-Behindertenrechtskonvention verlangt?

Die Idee zu dieser Expertise entstand im Juni 2015 in einem Themenentwicklungsworkshop des
FGW zu Leitbildern und Fachkonzepten vorbeugender Sozialpolitik. Im Anschluss an einen Im-
pulsbeitrag zum am SOFI Gottingen entwickelten Teilhabekonzept fragten kommunale Teilneh-
mer_innen, wie Teilhabe als normativer Malstab fir die Evaluation und Steuerung kommunaler
Programme besser handhabbar gemacht werden kdnne.

Die als Antwort auf diesen Bedarf entwickelte Expertise sichtet Ansatze zur Operationalisierung
und Messung von Teilhabewirkungen sozialpolitischer Maflnahmen und Programme. Sie ist
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mebhr als ein Literaturbericht, aber noch keine praktische Handreichung. Die Expertise soll kom-
munale Akteur_innen, die es nicht beim ,guten Wort’ oder beim Konsens tber das ,Oberziel
belassen, sondern Teilhabeanspriichen in der lokalen Sozialpolitik auch praktisch Geltung ver-
schaffen wollen, bei der Reflexion unterstiitzen und zur Messung ermutigen, im Wissen, dass
Zeit und Raum dafiir in der kommunalen Praxis beschrankt sind.

Dazu geht diese Expertise in fiinf Schritten vor: Der erste Abschnitt argumentiert, dass Teilhabe-
wirkungen sozialpolitischer MaRnahmen nicht nur unterstellt, sondern datengestiitzt dokumen-
tiert und Gberprift werden sollten. Der zweite Abschnitt skizziert hierfiir einen konzeptionellen
Rahmen: Welche Idee von Wohlfahrt liegt dem Teilhabebegriff zugrunde und welche Konse-
guenzen hat dies fir die Verstandigung liber Teilhabeziele und fiir eine angemessene Planung,
Steuerung und Evaluation? Im dritten Abschnitt werden fiinf ausgewahlte Handlungsfelder kom-
munaler Sozialpolitik unter der Fragestellung verglichen, was in ihnen als Teilhabenorm aner-
kannt wird. Neben den bestehenden internationalen und nationalen Regelungen liegt ein be-
sonderes Augenmerk dabei auf solchen Normen, die in Nordrhein-Westfalen gelten. Der vierte
Abschnitt gibt einen systematischen Uberblick, welche bestehenden Instrumente einer wir-
kungsorientierten kommunalen Sozialpolitik fiir die Teilhabemessung weiterentwickelt werden
konnen (etwa der Sozialberichterstattung, des sozialrdumlichen Monitorings oder der kennzah-
lengestltzten Steuerung) und zu welchen neuen Ansatzen das Teilhabekonzept den AnstoR ge-
geben hat (teilhabeorientierte Selbstevaluationen, subjektorientierte Teilhabemessung und
Teilhabesurvey). Fir alle Instrumente werden konkrete Beispiele vorgestellt und erértert, wie
sie insbesondere auch in NRW bereits verwendet werden. Am Schluss der Expertise stehen sie-
ben Argumente dafiir, dass und wie Teilhabe trotz offener Fragen ein messbares Wirkungsziel
werden kann.
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2 Kommunale Leistungen wirkungsorientiert steuern — Ver-
sprechen und Widerspriiche

Kommunalpolitik orientiert sich heute bei der Gestaltung von sozialpolitischen Programmen und
Leistungen der Daseinsvorsorge am konzeptionellen Rahmen wirkungsorientierter Steuerung
(vgl. Kapitel 2.1). Auch wenn die Umsetzung in den Kommunen eher zu Mischformen zwischen
der ,alten’, nach Rechtskreisen und Verwaltungsstruktur, organisierten und der ,neuen’, an Le-
benslagen, Zielen und Ergebnissen orientierten Steuerung fiihrt, pragt das Versprechen, kom-
munale Sozialpolitik ,strategisch’ und ,wirkungsorientiert’ zu steuern, das Denken der Verant-
wortlichen. Konzepte der strategischen Steuerung wie das Kommunale Steuerungsmodell (vgl.
KGSt 2013) beeinflussen, wie der Teilhabebegriff in der kommunalen Praxis ankommt, wie kom-
munale Akteur_innen sich diesen aneignen und wie sie ihn interpretieren (vgl. Kapitel 2.2). Die
Ausgangslage in den Kommunen ist widerspriichlich; Teilhabeziele bleiben oft unbestimmt und
werden oft gar nicht steuerungswirksam (vgl. Kapitel 2.3).

2.1 Vom Ziel zur Wirkung — Begriffe fiir Steuerung und Evaluation

Abbildung 1 stellt dar, wie Modelle wirkungsorientierter Steuerung sowie Wirkungs- und Evalu-
ationsforschung! den Weg von Zielen (iber sozialstaatliche Programme zu Wirkungen auffassen
und welche Begriffe sie dabei verwenden.

Programm ist dabei der fachsprachliche Oberbegriff fiir alle staatlichen, 6ffentlichen oder 6f-
fentlich gerahmten und finanzierten MaBnahmenbiindel oder Interventionen, die auf die Ver-
danderung von Lebenslagen zielen. Damit sind keineswegs nur Modellprojekte gemeint, sondern
auch Regelleistungen, und nicht nur soziale Dienstleistungen, sondern auch Transfers und Infra-
strukturen. Kennzeichnend fiir Programme ist ein zielgerichteter Einsatz von Fachkraften und
materiellen Ressourcen — wobei die Ziele mehr oder weniger genau beschrieben sind. Gesetzli-
che Leistungen werden also erst in ihrer Umsetzung durch einen Leistungstrager zum Programm.

Mit einem Programm reagiert ein Leistungstrager auf Probleme oder Bedarfe, die er wahr-
nimmt, und er legt in einem Konzept fest, an wen sich das Programm richtet, wer darauf An-
spruch hat und welche Ziele bei den Adressat_innen mit welchen Aktivitaten und Instrumenten
erreicht werden sollen. Wie typische Teilhabeprobleme in ein Programmkonzept libersetzt wer-
den und welche individuellen Bedirfnisse und Einschrankungen dabei als Bedarfe anerkannt
werden, ist in der Regel durch Leistungsgesetze gerahmt und begrenzt. Zum Input des Leistungs-
tragers zahlen das eingesetzte Personal, Sachmittel, Sach- und Geldleistungen, raumliche und
zeitliche Rahmenbedingungen und Organisationsregeln fiir den Leistungsprozess. Bei personen-
bezogenen sozialen Dienstleistungen, die erst durch ,koproduktive’ Interaktionen von Fachkraf-

! Evaluationen werden meist im Auftrag eines Programm- oder Leistungstrigers durchgefiihrt, wiahrend
wirkungsorientierte Forschung ohne unmittelbaren Handlungsbezug das Wissen um den Gegenstand ver-
mehren und Methoden weiterentwickeln kann (vgl. Schiersmann/Weber 2017, S. 35 f.).
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ten und Adressat_innen zustande kommen, entziehen sich weitere Inputfaktoren ganz oder teil-
weise der Kontrolle des Leistungstragers: Dies gilt insbesondere fiir die Qualifikationen und
Handlungsmodelle der Fachkrafte und fiir die personlichen Voraussetzungen, Problemwahrneh-
mungen und Erwartungen der Adressat_innen.

Abbildung 1: Wirkungen sozialstaatlicher Programme — das Standardmodell

Leistungstrdger
Impact
(Andere Wirkung)
(Teilhabe-) Outcome
Bedarfe W (Teilhabewirkung)
(Te;lr:;:e') Input Leistungsprozess Output

Dienstleistungsdreieck
Koproduktion

Fachkraft Adressat in

Quelle: Eigene Darstellung, erstellt nach Beywl et al. 2004; European Commission 2015; Scriven 2006;
Schiersmann/Weber 2017.

Leistungsprozesse unterscheiden sich vor allem danach, wie weit der Trager des Programms auf
Beitrage anderer Akteur_innen angewiesen ist, die aulRerhalb seiner Organisationsstrukturen ei-
genstandig handeln und mit denen er sich abstimmen muss. In hohem MalR gilt dies fir sozial-
raumlich ausgerichtete Programme und fiir Dienstleistungen. Die Abbildung beriicksichtigt zusatz-
lich die besondere Logik institutionell gesteuerter, interaktiver Dienstleistungsarbeit (vgl. Dun-
kel/Weihrich 2012; Reis/Wende 2010), indem sie den Leistungsprozess als Dreiecksverhaltnis
darstellt: Die Dienstleistungsorganisation legt den Arbeitsauftrag der Fachkrafte und die Rahmen-
bedingungen ihrer Arbeit fest. Diese missen mit Adressat_innen im Einzelfall eine Beziehung ge-
stalten, eine gemeinsame Problemsicht und eine Verstandigung tiber fallbezogene Ziele herstellen
und Aktivitdten abstimmen.

Die erbrachte Leistung wird als Output bezeichnet. Neben den Aktivitdten der Fachkrafte zahlt
zu den Outputmerkmalen, in welchem Umfang die Berechtigten die Leistung in Anspruch neh-
men und wie sie diese bewerten. In Verfahren der Qualitatssicherung finden Input, Prozess und
Output eine ungefdhre Entsprechung in der Unterscheidung von Struktur-, Prozess- und Ergeb-
nisqualitaten.
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Bei der Beschreibung der Wirkungen werden Outcomes und Impacts haufig unterschieden, je-
doch unterschiedlich abgegrenzt. Als Outcomes werden in Abbildung 1 und in diesem Text (vgl.
Beywl et al. 2004, S. 36 f.; Scriven 2006) die Wirkungen verstanden, die das Programm in den
angesprochenen Teilhabedimensionen bei den Adressat_innen auslost; es kann sich um inten-
dierte und nicht intendierte Resultate handeln. Programme kdnnen auf Lage- oder Verhaltens-
anderungen zielen, aber auch auf die Erhaltung eines Zustands oder die Vermeidung eines kriti-
schen Ereignisses (z. B. des Wohnungsverlusts oder stationdren Pflegebedarfs). Teilhabechancen
kénnen sich nicht nur durch die Outputs des Leistungsprozesses ergeben, sondern auch bereits
durch die Bereitstellung eines Angebots (vgl. Hooley 2015, S. 19; Schiersmann/Weber 2017,
S. 37 f.). Das zentrale methodische Problem der Wirkungsmessung besteht darin zu ermitteln,
was in der Lebenslage oder im Handeln der angesprochenen Gruppen nicht ohne das Programm
eingetreten wére, also der Intervention kausal (vgl. Kelle 2006) oder als Nettowirkung? zuge-
rechnet werden kann.

Als Impacts gelten dagegen in der Abbildung und im Text weitere Wirkungen, die auf anderen
Ebenen entstehen, etwa fir die durchfiihrende Organisation, fiir eine Kommune, fiur die Gesell-
schaft (vgl. Kehl et al. 2016, S. 35; PHINEO gAG, S. 5 f.; Hooley 2015, S. 20 f. zu ,NutznieRer_in-
nen‘von Beratung; Scriven 2006 zu ,Globalauswirkungen‘). Beispielsweise kdnnte der Leistungs-
trager den Erfolg des Programms vor allem an einem angestrebten fiskalischen Entlastungsef-
fekt messen. Um die Wirksamkeit (Effektivitéit) eines Programms zu bewerten, sind Inputs in
Beziehung zu Outcomes und Impacts zu setzen. Effizienzbetrachtungen setzen die Wirkungen
oder Outputs in Beziehung zu den eingesetzten Ressourcen (Inputs).

Zum Kontext eines Programms gehoren sozio6konomische Bedingungen, Organisationsmerk-
male des Leistungstragers, die Lebenslagen der angesprochenen Adressat_innen sowie das Han-
deln anderer Akteur_innen, die Outcomes und Impacts beeinflussen kénnen.

2.2 Was wirkungsorientierte Steuerung verspricht

Die verschiedenen Modelldarstellungen wirkungsorientierter kommunaler Steuerung (fiir einen
Uberblick: vgl. Hartwig 2010; MAIS NRW 2011; Zumhasch/Kreft 2013; PHINEO gAG 2013; KGSt
2013, 2015) beziehen sich auf ein gemeinsames Grundmodell der Strategieentwicklung (vgl. z. B.
Hartwig 2010, S. 17 ff.; MAIS NRW 2011, S. 64; KGSt 2013, S. 47): Danach beginnt die Planung mit
Uberlegungen dazu, welche Wirkungen in einem Handlungsfeld mit welcher Prioritit erreicht wer-
den sollen (Leitfrage: Was wollen wir bewirken?). Darauf folgt eine kritische Analyse bestehender
,Produkte’, Programme und Malnahmen (Leitfrage: Was bieten wir dafiir an?) und der entspre-
chenden Leistungsprozesse (Leitfrage: Wie setzen wir es um?) und die einzusetzenden Ressourcen
werden festgelegt (Leitfrage: Was setzen wir dafiir ein?), idealerweise in Form eines globalen Bud-

2 Kehl et al. (2016, S. 23) bezeichnen Nettowirkungen, ,die auf die Intervention zuriickgefiihrt werden”,
als Impacts und setzen Outcomes mit Bruttowirkungen (der Summe aller beobachteten Veranderungen
bei Klient_innen) gleich.
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gets. Im Modell bilden die strategische Steuerung durch die Verwaltungsfiihrung, die Konkretisie-
rung der fachlichen Umsetzung durch dezentrale Organisationseinheiten mit eigener Ergebnisver-
antwortung, die Sozialplanung als zentrale Steuerungsunterstiitzung und der produktorientierte
Haushaltsplan ein stimmiges Ganzes.

Lebenslagenorientierung: Nicht die nach Rechtskreisen und Leistungsbereichen ,versdulte’ Ver-
waltungsstruktur, sondern die Lebenslagen der Leistungsberechtigten bzw. der Zielgruppen sollen
den , Ansatzpunkt fir die Formulierung von Wirkungszielen” bilden (Zumhasch/Kreft 2013, S. 43;
KGSt 2015, S. 4). Auch von der praventiven Ausrichtung von Leistungen und von Sozialraumorien-
tierung wird erwartet, dass sie Lebenslagen wirksamer begleiten und unterstiitzen.?

Vorrang fiir Zielfindung: Dass die ,,Moderation und Steuerung auf der Grundlage vereinbarter
Zielsetzungen” (Kdhler 20134, S. 21) im Mittelpunkt steht, wertet Verfahren der Zielklarung auf.
Es reiche ,nicht aus, ein bereits vorhandenes Zielsystem in eine neue Steuerungsmethodik zu
Ubertragen” (Zumhasch/Kreft 2013, S. 42). Diese Ziele sollen dann Grundlage von Zielvereinba-
rungen sein, die den Facheinheiten Spielraum bei der Gestaltung der Leistungsprozesse lassen
(Kontraktmanagement).

Versténdigung liber Wirkungsannahmen: In Abgrenzung zu einer ,leistungszentrierten’ Steue-
rung, in der sich die Ziele auf das Verwaltungshandeln beziehen (Output), soll es um den ,Nut-
zen’ gehen, ,,den Malknahmen und Mitteleinsatz fiir die Adressaten bzw. fiir einen Sozialraum
erbringen” (Zumhasch/Kreft 2013, S. 42).* Wird dies umgesetzt, miissen Annahmen dariiber,
welche Leistungen wie wirken (,Ursache-Wirkungs-Beziehungen, Hilker/Wdérmann 2013,
S. 29), die zuvor oft unausgesprochen blieben, offengelegt, diskutiert und tGberprift werden.
Zumhasch/Kreft (2013, S. 43) schlagen hierfir ,,Wirkungsdialoge” vor, PHINEO gAG (2013,
S. 34) die Erarbeitung einer ,,Wirkungslogik”. Kennzahlen sollen diese Wirkungsannahmen re-
flektieren und UGberpriifbar machen, sie sollen ,, den Dialog der beteiligten Akteure unterstiit-
zen” (KGSt 2015, S. 6). Allerdings haben Kennzahlen im kommunalen Steuerungsmodell meist
nicht nur erkldrende und evaluative Funktion — als Grundlage fir Zielvereinbarungen und fur
Wettbewerb durch Leistungsvergleiche erhalten sie auch normative Bedeutung.®

Qualitétssicherung: Die Orientierung an Zielen und Wirkungen soll zu einer intensiveren Aus-
einandersetzung mit der Qualitdt der Leistungsprozesse fiihren. Fiir ein Qualitdtsmanagement
(MAIS NRW 2013: S. 61; KGSt 2013: S. 48) sollen Qualitatsindikatoren bestimmt werden.

3 In dieser Expertise kénnen Pravention und Sozialraum nicht als eigenstindige Konzepte diskutiert wer-
den; behandelt werden sie nur in ihrer Teilhabe unterstiitzenden Funktion. Zur Sozialraumorientierung
vgl. Kapitel 5.1.2.

*In der Steuerungsliteratur werden die Wirkungen uneinheitlich teils als Outcome, teils als Output ange-
sprochen; daher findet sich fir die wirkungsorientierte Steuerung auch die Bezeichnung Outputsteuerung.
5> Zu den Funktionen von Kennzahlen vgl. Nullmeier 1998, S. 342. Briille et al. (2016, S. 21, 24 f.) weisen
darauf hin, dass die Nutzung von Kennzahlen fiir Zielvereinbarungen und ,quasi-marktlichen” Wettbe-
werb ,nicht zwingend” aus dem Konzept wirkungsorientierter Steuerung folgt und dass auch eine alter-
native Verwendung als ,,Beobachtungs-“ oder Aufmerksamkeitsindikatoren fiir , Wirkungsdiskurse” (ebd.,
S. 34 ff.) moglich ist.
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Fallorientierung: In vielen komplexen Problemlagen hiangen Wirkungen entscheidend davon ab,
ob Unterstlitzungsleistungen verschiedener Trager innerhalb und auflerhalb der Kommunalver-
waltung fallbezogen aufeinander abgestimmt sind oder ob deren Fallsicht und Leistungslogik in
Widerspruch zueinander stehen. Fallmanagement soll diese Abstimmung leisten. Damit sich
Leistungsanbieter und Kostentrager fallorientiert abstimmen, missen sie bereit sein, , die Steu-
erung des Falls zugunsten einer einheitlichen, Gbergreifenden Koordinierung abzugeben” (KGSt
2015, S. 6) — eine Voraussetzung, die haufig nicht gegeben ist. Die Nutzung individueller Hilfe-
planung fir Ubergreifende Angebotsplanung kann eine fallorientierte Vorgehensweise unter-
stitzen.

Trégerunabhdngige Bedarfsfeststellung: Das Konzept der wirkungsorientierten Steuerung reagiert
auch auf Kritik daran, dass Leistungsanbieter, etwa freie Trager, selbst den Bedarf an Regelleistun-
gen feststellen, den sie dann erbringen, und dass nicht interesselos tberprift werden kann, in
welchem Mal erbrachte Leistungen nétig sind (vgl. z. B. MAGS NRW 2008, S. 88). Verfahren, in
denen Leistungsberechtigte trageriibergreifend beraten werden oder die Hilfeplanung nicht von
den Einrichtungen vorgenommen wird, die die Leistungen erbringen, sollen diese ,Anbieterzent-
rierung’ Uberwinden.®

Integration von Sozial- und Finanzplanung: Strategische Steuerung soll die fachlich orientierte
Sozialplanung und die Haushaltsplanung in einem konsistenten System integrieren, beide ,har-
monisieren” und zu ,Verblindeten” machen (Kdhler 2013a, S. 19). Ansatzpunkte hierfir sind der
Anspruch, soziale Leistungen auf ihre Wirksamkeit zu tGiberpriifen’, sie ,,im Hinblick auf ihre fach-
lichen und finanziellen Effekte” (G6tz 2013: S. 50) zu planen und sie in Kennzahlen und Produk-
ten abzubilden. Im produktorientierten Haushalt sollen beabsichtigte Wirkungen, die hierzu an-
gebotenen Leistungen und die bereitzustellenden Ressourcen verknipft werden (vgl. MAIS NRW
2013, S. 65 ff.). Die Sozialplanung soll eine solche Haushaltsplanung fachlich begleiten (vgl. MAIS
NRW 2013, S. 84). Kennzahlen sollen zugleich der fachlichen Uberpriifung der Leistungen und
dem finanziellen Controlling dienen und auch im Produkthaushalt ausgewiesen werden.

Beteiligung: Dass wirkungsorientierte Steuerung beteiligungsintensiv ist, wird an verschiedenen
Stellen im Modell diskutiert. Fir die Qualitdt der Wirkungsziele und der Zielvereinbarungen
kommt es entscheidend darauf an, ob diese von der Verwaltungsfiihrung vorgegeben sind (vgl.
Zumhasch/Kreft 2013, S. 43) oder ob sie ,,im Dialog unter den Beteiligten (Steuerung, Leistungs-
erbringer, Betroffene / Kunden)” (KGSt 2015, S. 5; vgl. Brille et al. 2016, S. 17) erarbeitet wer-
den, etwa in ,gemeinsamen interdisziplindren Veranstaltungen” (Kahler 2011, zitiert nach MAIS
NRW 2013, S. 83 f.). Wirkungsmodelle kénnen nur geklart werden, wenn Fachkrafte ihr Wissen
einbringen und ihre Arbeit kritisch reflektieren kénnen. In Verfahren der Qualitatssicherung sind

8 Fiir die wohnbezogenen Hilfen nach dem SGB Xl fithrt der Landschaftsverband Westfalen-Lippe in NRW
Verfahren der Zugangssteuerung ein, bei dem Hilfeplaner_innen die Bedarfsfeststellung im unmittelbaren
Kontakt mit den Leistungsberechtigten selbst vornehmen (vgl. Jaschke et al. 2015; Busch-Geertsema et
al. 2016). In Rheinland-Pfalz gibt es dhnliche Steuerungsprojekte auf der lokalen Ebene (vgl. Schadler et
al. 2016).

7 Dies erhdhe ,letztendlich auch die finanzpolitische Akzeptanz sozialer Leistungen” (Kihler 2013,
S. 30).
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Fachkrafte und Adressat_innen einzubeziehen. Voraussetzung dafiir ist aber eine Netzwerksteu-
erung. Netzwerke unterschiedlicher Leistungstrager und -anbieter lassen sich nicht zentral steu-
ern (vgl. KGSt 2015, S. 5).

Die wirkungsorientierte Steuerung verspricht, Raum zu schaffen fiir eine kritische und fachlich
anspruchsvolle Diskussion liber Ziele und Wirkungsmechanismen kommunaler Leistungen des
sozialen Ausgleichs. Dieser Raum kann fir die Klarung und Konkretisierung einer Teilhabeorien-
tierung genutzt werden. Dies allerdings unter zwei Bedingungen: Soll tatsachlich nach Teilhabe-
zielen gesteuert werden, missen auch die Widerspriiche und Probleme bei der Umsetzung der
Steuerungsmodelle reflektiert werden. Und fir die Zielklarung wie fiir die Entwicklung angemes-
sener Steuerungsinstrumente und Kennzahlen missen sich die Beteiligten ausreichend Zeit neh-
men kénnen, und sie missen sich dabei mit dem sozialpolitischen Gehalt des Teilhabekonzepts
auseinandersetzen.

2.3  Warum Teilhabeziele nicht steuerungswirksam werden

Tatsachlich verlauft die Steuerung kommunaler Sozialpolitik meist weitaus weniger konsistent als
in der Modellwelt beschrieben. In den Kommunen treffen haufig unterschiedliche Sichtweisen auf
wirkungsorientierte Steuerung aufeinander. In der einen Perspektive geht es um Kennzahlen, die
den fiskalischen Mitteleinsatz und Wirkungen in den sozialpolitischen Handlungsfeldern der Kom-
munen messen. Teilhabeziele gelten unter Sparzwangen als ,abstrakte Leitziele’, die aber fiir die
konkrete politische Steuerung weitgehend bedeutungslos bleiben. In der zweiten Sichtweise sol-
len knappe Mittel so eingesetzt werden, dass wesentliche Teilhabeziele nicht aufgegeben werden
miussen und an der richtigen Stelle die groBtmoglichen Teilhabeeffekte erzielt werden.

Sozialplaner_innen arbeiten ,auf die Gestaltung der Lebensraume mit dem Ziel groRtmaoglicher
individueller Teilhabe” (MAIS NRW 2011, S. 95) hin. Fachkréfte, die fir die Umsetzung konkreter
Projekte und FérdermalRnahmen verantwortlich sind, haben das Interesse, mit eigenen Kennzah-
len und Indikatoren Teilhabeeffekte kommunaler Interventionen sichtbar zu machen. Sie verfligen
Uber Praxiswissen zu Wirkungen und Teilhabemechanismen ihrer Arbeit und wiirden Erfolge gern
besser dokumentieren. Der Anspruch, das Leitbild Teilhabe steuerungswirksam werden zu lassen,
kann an drei typischen Problemen scheitern.

2.3.1 Zielfindung findet nicht statt

Oft, so die skeptische Einschatzung von Expert_innen, stelle sich die Sozialverwaltung gar nicht
die Frage, ob Teilhabeziele erreicht werden. Amter handelten weiter regelorientiert; gesteuert
werde Uber Geld oder Recht oder oft gar nicht. ,Zielfindungsdiskussionen haben zu 90 Prozent
nicht stattgefunden. Die machen einfach.” (Expert_in)® Soweit es einen entsprechenden gesetz-
lichen Auftrag fir die Verwaltung gebe, werde ,,selbstverstandlich vorausgesetzt”, dass Verwal-

8 Zu den fiir diese Expertise gefiihrten Gesprachen mit Expert_innen siehe S. 80.
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tung das gesetzlich vorgegebene Ziel verfolge und durch den Verwaltungsvollzug auch unmittel-
bar erreiche. Produktgruppenziele seien in den kommunalen Haushalten so allgemein formu-
liert, dass man die Zielerreichung nicht Gberprifen kénne. (Dass Produktgruppen und Produkte
nicht zu eng formuliert werden sollen, ist eine Maxime der Ressourcenplanung im Neuen Kom-
munalen Finanzmanagement®. Das begrenzt aber auch deren Steuerungswirkung.) Politische
Anfragen an die Fachplanung wiirden eher anlassbezogen gestellt und nicht systematisch. Kreis-
angehorigen Gemeinden fehlten oft auch einfach die sozialplanerischen Voraussetzungen fiir
Zieldiskussionen.

2.3.2 Teilhabeziele bleiben unbestimmt

Eine Leitidee wie Teilhabe (,,haben sich Sozialwissenschaftler ausgedacht”, Expert_in) wird nicht
unmittelbar zum Steuerungsziel. Ebenso wenig, wie Wirkungsziele durch die Verwaltungsfiih-
rung ,von oben’ gesetzt werden kdnnen, lassen sie sich unmittelbar aus wissenschaftlichen Kon-
zepten libernehmen. Oft wird aber auch die Notwendigkeit, sich die konzeptionellen Vorausset-
zungen des Konzepts anzueignen, nicht gesehen: In vielen Handlungsfeldern folgen die Ak-
teur_innen einem ,natlrlichen Verstandnis” von Teilhabe: ,mitten in der Gesellschaft”, ,sich
frei bewegen kdnnen”, ,vielleicht noch ambulant vor stationar” (Expert_in).

Die gemeinsame Bezugnahme auf Teilhabeziele schlagt bisher noch keine Briicke zwischen
Handlungsfeldern. Unterschiedliche gesetzliche Zielbestimmungen und spezialisierte fachliche
Diskurse (vgl. dazu Kapitel 4) verhindern begriffliche Prazision und den Transfer von Konzepten.
Die Leistungssysteme der verschiedenen Rechtsbereiche verfolgen unterschiedliche Ziele: , Das
Jobcenter denkt nicht so sozialrdumlich wie das Jugendamt.” (Expert_in) Teilhabeplanung fur
Menschen mit Behinderung verlauft parallel zur Planung von MaBnahmen fiir besonders von
Armut bedrohte Menschen, und von den Beteiligungsformen, die dort realisiert werden, sind
andere sozialpolitische Handlungsfelder weit entfernt.

Wissenschaftliche Teilhabedefinitionen miissen jedenfalls in einem eigenen Aneignungsschritt
kommunal ,geerdet’ und so formuliert werden, dass sie sich mit treffenden, anschaulichen und
dabei nicht banalen Indikatoren unterlegen lassen.

2.3.3 Haushalt sticht Teilhabe

»Fiskalische und soziale Ziele konnen kongruent sein” (Kdhler 2013b, S. 99) — so das Steuerungs-
versprechen. Doch skeptisch heiRt es in einem Expertengesprach: Je nachdem, ob man in der
Kommunalverwaltung mit der Kimmerei oder mit der Fachplanung spreche, werde man unter-
schiedliche Antworten auf die Frage erhalten, ob und wie Teilhabe ein Steuerungsziel ist. Tat-
sachlich wird in vielen Handreichungen zur wirkungsorientierten Steuerung die geforderte Ziel-
Ubereinstimmung zwischen Sozial- und Finanzplanung lediglich unterstellt. Die Hinweise auf

% Erlautert wird dies so: ,Hierdurch werden zur Steuerung weniger Ziele benétigt und die gegenseitige
Deckungsfahigkeit und damit Handlungsflexibilitat bei kurzfristigen Entwicklungen erhoht sich.” (Kahler
2011, zitiert nach MAIS NRW 2013, S. 83.)
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Zielkonflikte und Konflikte um Ressourcen (iberwiegen gegeniiber den Positivbeispielen fiir ,Sy-
nergieeffekte’, bei denen fiskalische Entlastungswirkungen mit positiven Teilhabeeffekten ein-
hergehen.

Aktuelle Belastungen der kommunalen Haushalte, z. B. durch die Aufnahme Gefliichteter, be-
grenzen den Spielraum fiir Zieldiskussionen von vornherein. Mogliche Haushaltseffekte beein-
flussen, welche Themen auf die sozialpolitische Agenda kommen. Seit zum Beispiel 2014 die
Kosten fiir Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung ganz auf den Bund Ubergegan-
gen seien, sei Altersarmut kommunal kein Thema mebhr, so ein_e Expert_in.

Wahrend sich fiskalische Wirkungen, z. B. Konsolidierungsbeitrdge, leicht operationalisieren las-
sen, fehlt es oft an fachlichen Operationalisierungen fiir Teilhabeeffekte, die noch dazu fallbe-
zogen bewertet werden missen. Hilker/Wo6rmann (2013: S. 34) nennen als Positivbeispiel fir
eine Ursache-Wirkung-Beziehung das Ziel, ,,20 stationar untergebrachte Kinder und Jugendliche
durch eine intensive Betreuung dauerhaft in den elterlichen Haushalt zurickzufiihren®. Dass
zwei Sozialarbeiterstellen glinstiger als die Transferleistungen in 20 Fallen stationarer Unterbrin-
gung sind, lasst sich leicht ausrechnen. Ob die Riickkehr in den elterlichen Haushalt der Teilhabe
forderlich ist, hangt dagegen von der individuellen Fallkonstellation ab. Mehr Fachlichkeit durch
wirkungsorientierte Steuerung setzt nicht nur Ressourcen frei; sie kann auch dazu fiihren, dass
Bedarfe wahrgenommen und anerkannt werden, die zuvor nicht gesehen wurden und die nun
zusatzliche Ressourcen beanspruchen.’ Je gréRer die Freiheitsgrade bei der fachlichen Ausge-
staltung einer MaRnahme sind, desto schwieriger sind selbst fiskalische Wirkungsschatzungen
im Einzelfall (vgl. Walter 2013, S. 81).

Damit besteht die Gefahr, dass in einer ,Zielpyramide” (Kahler 20134, S. 23) zwar die Leitziele
noch sozialpolitisch formuliert werden, die Produktziele und die Teilziele dann jedoch nur noch
mit Kennzahlen des Finanzmanagements operationalisiert werden (z. B. ,Senkung der durch-
schnittlichen Kosten pro Fall“; Hilker/W6rmann 2013, S. 30) und nur solche Lésungen fiir soziale
Probleme in Betracht gezogen werden, die fiskalische Vorteile versprechen.

Eine Befragung kommunaler Akteur_innen definierte ,teilhabe- und wirkungsorientierte” Mal3-
nahmen als solche, ,,die praventiv von einer Kommune zuséatzlich zum Regelvollzug sozialer Leis-
tungen ergriffen werden, um Menschen zu einem selbstbestimmten und von staatlichen Trans-
ferleistungen unabhangigen Leben zu verhelfen” (G6tz 2013, S. 50). Teilhabeeffekte beginnen
aber nicht erst jenseits des Regelbetriebs: Da Ressourcen dem Recht folgen, kdnnen Rechtsan-
spriiche auf individuelle Regelleistungen die Durchsetzung inklusiver Strukturen beglinstigen (so
etwa beim Anspruch auf Kinderbetreuung). Transferleistungen wird haufig ohne fachliche Be-
grindung jeder Teilhabeeffekt abgesprochen: ,,Wer Transferleistungen bezieht, ist nicht frei.”
(Kahler 2013b, S. 101)

10 Gleiches gilt fiir die Annahme, dass die Sozialraumorientierung von MaRnahmen zusitzliche Ressourcen
mobilisiert — sie kann auch zusatzliche Bedarfe nach sich ziehen. Zudem verfolgen die Akteur_innen im
Sozialraum nicht immer die gesetzlich vorgegebenen Teilhabeziele, und sie lassen sich auch nicht wir-
kungsorientiert steuern. Vgl. Kapitel 5.1.2.

10
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Kommunen, die sich an Teilhabezielen orientieren, kdnnen sich nicht auf die Operationalisierung
fiskalischer Wirkungen beschranken. Die Bezugnahme auf Teilhabe muss auch Konsequenzen
fiur fachliche Ziele haben. Werden aber Teilhabeziele fiir Produktgruppen konkretisiert und fach-
lich diskutiert, konnen sie zu fiskalischen Konsolidierungszielen in Konflikt stehen. Dass sich Wir-
kungsziele und Finanzziele decken, ist alles andere als selbstverstandlich. Daher ware es proble-
matisch, Sozialplanung und Sozialberichterstattung als Steuerungsinstrument der Finanzpla-
nung unterzuordnen.?

11 Ziele der operationalisierten Sozialplanung miissen mit den Zielen des Haushaltes kongruent sein.”
(Kahler 20133, S. 21)

11
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3 Was macht Teilhabe aus, und kann man das messen?

Der Anspruch, Teilhabewirkungen sozialpolitischer Interventionen zu messen, trifft in den ver-
schiedenen kommunalen Handlungsfeldern nicht nur auf unterschiedliche Begriffsverstandnisse
und rechtliche Voraussetzungen, sondern auch auf Vorbehalte.

Das ,Oberziel’ Teilhabe ist oft gerade deshalb zustimmungsfahig, weil es ein unbestimmtes Ver-
sprechen bleibt. Viele Fachkrifte erleben die Ubernahme von Konzepten der kennzahlenge-
stltzten Unternehmensfiihrung fiir die Steuerung sozialer Leistungen und den Anspruch der
,Evidenzbasierung’ vor allem als Konflikt zwischen ungleich starken Interessen, in dem sich die
Ziele der Haushaltskonsolidierung gegen Leistungsstandards durchsetzen. Dass sich Teilhabe ge-
gen einfache Quantifizierung sperrt, erscheint ihnen als Schutz fiir eigene fachliche Anspriiche
und Handlungsspielrdaume. Doch die Orientierung am Einzelfall und an den Anspriichen Leis-
tungsberechtigter spricht nicht gegen Messung. Der Einsatz offentlicher Ressourcen muss sich
durch Wirkungen legitimieren, und die Leistungserbringung muss sich der Bewertung stellen.

Anséatze fir ein ,reflektiertes Messen” (Schrédter/Ziegler 2007, S. 43, 5 f.) kdnnen einen offenen
Umgang mit Zielkonflikten in der kommunalen Steuerung unterstiitzen und Wissen fiir eine bes-
sere Praxis bereitstellen. Dieser Abschnitt schlagt hierflr einen konzeptionellen Rahmen vor.
Bevor Uiberhaupt etwas gemessen werden kann, missen die kommunalen Akteur_innen fir sich
klaren, was mehr Gleichheit der Teilhabe bedeutet und wie sie hergestellt werden kann.

3.1 Teilhabe - eine Idee von Gerechtigkeit

Der Okonom und Wohlfahrtstheoretiker Amartya Sen spricht sich gegen den Versuch aus, eine
»transzendentale” Theorie vollkommen gerechter Verteilungsregeln auszuarbeiten (Sen 2010,
S. 43 ff., 424 f.). Vielmehr komme es auf ein ,komparatives’ Bezugssystem an, nach dem in mog-
lichst vielen Entscheidungsfragen Konsens dariiber herzustellen sei, was die gerechtere Losung
waire. Teilhabe, seit den 90er-Jahren im deutschsprachigen Raum?®? der normative Gegenbegriff
zu Ausgrenzung und Prekaritat, konnte ein solches Bezugssystem abgeben, das allerdings, um
praktisch zu werden, einer Reihe von Prazisierungen bedarf.

3.1.1 Normativer Gehalt des Teilhabebegriffs — Versuch einer Rekonstruktion

Die Begriffe, mit denen Politik und Wissenschaft die soziale Frage stellen, wandeln sich mit der
gesellschaftlichen Entwicklung. Es gibt nicht mehr den einen, normierten Lebens- und Erwerbs-
verlauf. Familienformen, Erwerbskonstellationen, Uberginge in Ausbildung und Beruf differen-
zieren sich ebenso aus wie Altersiibergdnge. Wofir also kann bei zunehmender Vielfalt der Le-
bensweisen noch ein allgemeiner Gleichheitsanspruch gelten? Wann ist Verschiedenheit als
Diversitat positiv zu bewerten, wann verletzt sie eine Gerechtigkeitsnorm? Beitrage zur Frage,

12 Tejlhabe hat sich als deutsche Ubersetzung fiir ,participation” in der englischen und franzésischen Lite-
ratur und in internationalen Dokumenten durchgesetzt.

12
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was Teilhabegerechtigkeit von anderen Gerechtigkeitsideen®® unterscheidet, oder wie sich Teil-
habe, Inklusion, Integration und Diversitat zueinander verhalten, kdnnen aus der Praxisperspek-
tive leicht miiBig erscheinen. Aber letztlich geht es auch in der Arbeit an diesen Begriffen darum,
wie viel Ungleichheit eine Gesellschaft akzeptiert, welche Gleichheits- und Gerechtigkeitsnor-
men anerkannt werden und welche Benachteiligungen Anspriiche auf Leistungen des sozialen
Ausgleichs begriinden sollen.

Von Teilhabe ist in sehr unterschiedlichen Zusammenhangen die Rede — in der sozialwissen-
schaftlichen Ungleichheitsforschung, in politisch-programmatischen Diskursen sowie in ver-
schiedenen Feldern der Sozialpolitik, zunehmend auch in Leistungsgesetzen. Diese vielstimmige
Begriffsverwendung hat der wissenschaftliche Beirat zum Zweiten Teilhabebericht der Bundes-
regierung als ,babylonische’ Situation beschrieben (vgl. Deutscher Bundestag 2016, S. 34 ff.).}*
Wer den Begriff verwendet, sollte also das eigene Teilhabeverstdandnis reflektieren und darle-
gen. Uber Diskurse und Handlungsfelder hinweg lassen sich gemeinsame Elemente herausarbei-
ten, die Ausgangspunkt fir Arbeitsdefinitionen und fiir eine weitere Begriffsklarung sein kon-
nen.

Selbstbestimmte Lebensfiihrung: Als Teilhabe verstanden, bemisst sich individuelle Wohlfahrt
an den Aktivitdten und Handlungsmoglichkeiten, die Menschen mit den Ressourcen, lber die
sie verfiigen, in ihrer Lebensfiihrung erreichen kénnen. Daraus ergeben sich Konsequenzen:

- Die Wohlfahrtsposition wird aus individueller Perspektive bewertet (normativer Indivi-
dualismus).

- Auf die erreichte Teilhabe kann nicht allein ,indirekt’, von der Héhe des Einkommens
und des Vermogens, geschlossen werden. Der Lebensstandard, den eine gesellschaftli-
che Gruppe oder eine Person erzielt, hangt von ihrem tatsachlichen Zugang zu Gitern
und Ressourcen ab.’ Wie sie in wesentliche gesellschaftliche Funktionssysteme und Le-
bensbereiche einbezogen ist!®, bestimmt ihren Spielraum fiir die Lebensfiihrung. Le-
bensstandard und Lebensfiihrung miissen ,direkt’ beobachtet und gemessen werden.

- Menschen missen ihre Lebensweise selbstbestimmt — nach der Formel von Amartya
Sen ,mit guten Griinden’” —wiahlen kénnen. Ob bestimmte Aktivitidten und Funktionen
der Lebensfiihrung als Ausdruck von Teilhabe bewertet werden kénnen, hdngt demnach

13 Becker/Hauser (2009: S. 25) nennen Chancengleichheit, Leistungsgerechtigkeit, Bedarfsgerechtigkeit
und Generationengerechtigkeit.

14 Selbst in der Politik fiir Menschen mit Behinderungen sei das Konzept der Teilhabe — trotz weitgehen-
der rechtlicher Normierung — ,,weder rechtlich noch wissenschaftlich hinreichend geklart” (ebd.)

15 Zum Lebensstandardansatz als Verfahren ,direkter Wohlfahrtsmessung vgl. AndreR 2008.

16 Die Internationale Klassifikation der Funktionsfahigkeit, Behinderung und Gesundheit (ICF), die eine
wesentliche Grundlage flir das Verstandnis von Teilhabe und Behinderung in der UN-Behinderten-
rechtskonvention (UN-BRK) ist, definiert Teilhabe als ,,Einbezogensein in Lebenssituationen”.

17 Als ,,capability” (Verwirklichungschance, Befiahigung) definiert Sen , die Fahigkeit von Menschen, das
Leben zu flihren, das sie mit guten Griinden wertschatzen” (z.B. 2010: S. 272).
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auch davon ab, ob diese unter Alternativen gewahlt werden konnten. Der Lebenslagen-
ansatz misst Wohlfahrt am ,Handlungs- und Entscheidungsspielraum’, den eine Person
bei der Entfaltung und Befriedigung wichtiger Interessen hat, der Befahigungsansatz an
der ,Auswahlmenge’ erreichbarer Funktionen.'® Nicht alle sollen auf die gleiche Weise
leben, sondern bei unterschiedlichen persénlichen Bedingungen sollen moglichst gleich-
wertige Wahlmaoglichkeiten bestehen. Beteiligungsrechte und Einfluss auf Entscheidun-
gen sind daher eine wesentliche Teilhabebedingung.

- Teilhabe ist mehrdimensional, alle wichtigen Aktivitdten, Funktionen und Bereiche der
Lebensfiihrung zahlen bei der Bewertung der erreichten Teilhabeposition. Fiir Nuss-
baum (2011, S. 35) sind die von ihr definierten zehn zentralen Befdhigungen ,unhinter-
gehbar’ heterogen und lassen sich nicht aufrechnen: Wird eine dieser Bedingungen
nicht erfiillt, ist die Teilhabenorm verletzt (vgl. NuBbaum 2011, S. 35).%°

Individuelle und gesellschaftliche Bedingungen: Auch wenn der BewertungsmaRstab fiir Teil-
habe beim Individuum liegt, konnen Teilhabemoglichkeiten und -einschrankungen nicht allein
vom Individuum her erklart und verstanden werden.?® Teilhabe ist vielmehr ein relationales
Konzept: Welches Mal an Teilhabe eine Person erreicht, entscheidet sich stets in einer Wech-
selbeziehung zwischen individuellen Voraussetzungen und gesellschaftlichen Bedingungen. Sen-
sibel zu sein nicht nur fiir physische Barrieren, die Menschen mit Beeintrachtigungen ausschlie-
Ren, sondern auch fiur soziale Barrieren, also soziale Mechanismen des Ein- und Ausschlusses
(vgl. Aktionsbindnis Teilhabeforschung 2015, S. 3), ist ein Strukturprinzip des Teilhabekonzepts.

- Inklusiv sind gesellschaftliche Funktionssysteme, wenn sie Menschen nicht aufgrund be-
stimmter zugeschriebener oder unveranderlicher Merkmale von Teilhabemoglichkeiten
ausschlieBen und wenn sie fiir benachteiligte Lebenslagen einen Ausgleich vorsehen,
um Teilhabemoglichkeiten erweitern. Bezeichnet Teilhabe die Qualitat der individuellen
Lebensfiihrung, so Inklusion deren strukturelle Bedingungen: die moéglichst barrierefreie
Gestaltung von Institutionen, Infrastrukturen und sozialstaatlichen Programmen, insbe-
sondere der Regelsysteme sozialer Sicherung.?

18 Einen systematischen Vergleich beider Ansétze leistet LeRmann 2007.

19 A nation cannot satisfy the need for one capability by giving people a large amount of another, or even
by giving them some money. All are distinctive, and all need to be secured and protected in distinctive
ways.” (Nussbaum 2011, S. 35)

20 5en (2010, S. 272) verwahrt sich dagegen, dem Befihigungsansatz ,methodologischen Individualismus*
vorzuwerfen.

21 Der Wissenschaftliche Beirat zum Zweiten Teilhabebericht der Bundesregierung bezeichnet Teilhabe
und Behinderung mit Blick auf die ,, Wechselwirkungen von Person- und Umweltfaktoren” als ,interaktio-
nale” Konzepte (BMAS 2016, S. 33).

22 Art. 3¢ der UN-BRK nennt Teilhabe und Inklusion (im englischen Originaltext: ,full and effective partici-
pation and inclusion in society”) als gleichwertige Grundsatze, vgl. hierzu Kapitel 4.1. Ausdricklich werden
Bildung (Art. 24), Habilitation und Rehabilitation (Art. 26) und Arbeit und Beschaftigung (Art. 27) als inklu-
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Ungleichheit: Im Unterschied zu anderen Konzepten wie Lebensqualitat, Well-Being oder Gutem
Leben spricht der Teilhabebegriff unmittelbar die ungleiche Wohlfahrtsverteilung an.?® Teilha-
beeinschrankungen verletzen eine Gleichheitsnorm. Die implizite Orientierung an einem Korri-
dor gesellschaftlich Gblicher Lebensfiihrung, von der niemand ausgeschlossen werden soll, setzt
der Ungleichheit nach unten eine Grenze. Eine obere Grenze ergibt sich ebenso implizit daraus,
dass volle Teilhabe nicht beliebig gesteigert werden kann.

- Verteilungssensible Wohlfahrtskonzepte miissen Abstufungen erfassen kénnen. Aus-
grenzungsprozesse fiihren nicht zu einem einfachen sozialen Gegensatz von ,Drinnen
und DraufRen’ (vgl. kritisch hierzu Kronauer 2010, S. 141 ff.). Der franzdsische Soziologe
Robert Castel hat mit seinem Modell der Zonen von Entkopplung, sozialer Verwundbar-
keit und Integration solche Abstufungen zu erfassen versucht (vgl. Castel 2000).

- Bezugspunkt von Teilhabe sind die materiellen Moglichkeiten einer gegebenen Gesell-
schaft. Der Teilhabebegriff verlangt daher relative Konzepte fiir Armut und fiir die Wohl-
standsschichtung (vgl. Arbeitskreis Armutsforschung 2017; Becker 2016).%

Lebensverlaufsorientierung: Bei der Bewertung aktueller Teilhabepositionen sind die Pragung
durch den bisherigen Lebensverlauf und dessen Einfluss auf kiinftige Teilhabemoglichkeiten zu
berlicksichtigen. Vorausgegangene, gegenwartige und zukiinftige Teilhabemoglichkeiten oder
Teilhabeeinschrankungen stehen in einem inneren Zusammenhang, Vorteile und Benachteili-
gungen konnen im Lebensverlauf kumulieren. Sozialstaatliche Interventionen kénnen ein-
schrankende biografische Effekte (Pfadabhangigkeiten) fortschreiben oder durch Ausgleichs-
malnahmen zu korrigieren versuchen.

- Teilhabegerechtigkeit wird oft vor allem mit Zugangs- und Chancengerechtigkeit gleich-
gesetzt. (So sollen die 2011 in die Mindestsicherungssysteme eingefiihrten Bildungs-
und Teilhabeleistungen fir Kinder die ,materielle Basis fir Chancengerechtigkeit” und
»den Zugang zu vorhandenen Angeboten der gesellschaftlichen Teilhabe” herstellen,
nicht etwa die Angebote selbst erweitern; vgl. Deutscher Bundestag 2010.) Versteht
man den sozialpolitischen Auftrag nur als Herstellung einer gleichen Erstausstattung mit
Teilhabechancen, die dann jeder und jede eigenverantwortlich nutzt, kann ein solch en-
ges Verstandnis dazu dienen, weitergehende Anspriiche auf Ausgleich ungleicher Teil-

siv auszugestaltende Systeme genannt. Dass es in der deutschen Fassung ,Einbeziehung in die Gesell-
schaft” heilt, ist umstritten, auch das Verhaltnis der Begriffe zueinander bleibt in der Diskussion (vgl.
Wansing 2015; Georgi 2015).

2 Dass die Wahl des Wohlfahrtskonzepts sich darauf auswirkt, wie verteilungssensibel Sozialberichter-
stattung ist, zeigt der Bericht der Bundesregierung zur Lebensqualitdt in Deutschland (vgl. Bundesregie-
rung 2016); sozial ungleiche Teilhabe wird dort nur in drei von zwolf Dimensionen (Arbeit, Bildung, Ein-
kommen) ausdrticklich erfasst.

24 Auch die Européische Union definiert Armut, soziale Ausgrenzung und soziale Eingliederung in Bezug
auf den Lebensstandard, der in der jeweiligen Gesellschaft ,,als annehmbar gilt”, und , Teilnahme an Akti-
vitaten (wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Art), die fiir andere Menschen die Norm sind“. (Europai-
sche Kommission 2004, S. 12)
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habeergebnisse abzuweisen. Doch der Sozialstaat kann ungleiche Chancen nur sehr be-
schrankt korrigieren. Und der menschenrechtliche Anspruch auf selbstbestimmte Teil-
habe gilt fir den gesamten Lebensverlauf, er lasst sich nicht durch moralische Urteile
Uber selbst verschuldete Einschrankungen relativieren.

3.1.2 Notwendige Prazisierungen

Aus der kaum Uberschaubaren Vielfalt der Beitrage und Positionen lasst sich also ein gemeinsa-
mer normativer Kern des Teilhabekonzepts rekonstruieren. Jedoch hat diese Rekonstruktion
Grenzen. Die Idee von Gerechtigkeit, die mit Teilhabe angesprochen wird, bedarf in zwei ent-
scheidenden Punkten der Prazisierung.

Erstens folgt aus dem Anspruch auf Teilhabe nicht unmittelbar eine bestimmte Verteilungsnorm.
Wo ein ,Mindestmal}’ an Teilhabe beginnt und wo ,volle’ Teilhabe aufhort, wird entweder in den
verschiedenen sozialpolitischen Handlungsfeldern unterschiedlich bestimmt, oder ein konkreter
Malfstab fehlt noch ganz. Da Teilhabeeinschriankungen individuell sehr verschieden sein kdnnen,
lassen sich Anspriiche und Leistungen zudem nur begrenzt standardisieren; sie missen in vielen
Leistungsbereichen zunachst qualitativ beschrieben werden.

Zweitens ergibt sich nicht schon aus dem Begriff, welche Lebensbereiche fiir Teilhabe wichtig
sind. Auch das oft verwendete Attribut ,soziale’ Teilhabe tragt nicht zur Klarung bei: Denn teils
wird es einschrankend in Abgrenzung zu materieller Teilhabe, Bildungs- und Erwerbsteilhabe
verwendet (so im Bundesteilhabegesetz und im SGB Il, vgl. Kapitel 4.1 und 4.2), teils soll es die
ganze Spanne der Lebensbereiche ausdriicken. In welche Lebensbereiche man einbezogen sein
muss, um teilzuhaben, und in welchen Dimensionen der Lebenslage Teilhabeergebnisse zu mes-
sen sind, ist entsprechend den Aufgaben und Fragestellungen im jeweiligen Handlungsfeld ab-
zugrenzen. Wohlfahrtstheoretische und fachliche Uberlegungen kénnen zu kldren helfen, wie
Teilhabe in der Interaktion zwischen Menschen und gesellschaftlicher Umwelt hergestellt wird
und wo es dabei zu ungleichen Teilhabechancen und Teilhabeergebnissen kommt.

3.2 Wie Teilhabe hergestellt wird

Abbildung 2 systematisiert methodische Kernelemente des Teilhabekonzepts und schlagt einen
allgemeinen konzeptionellen Rahmen fiir die Klarung der Frage vor, wie Teilhabe entsteht und
was dabei wie wirkt. Das Grundmodell wurde am Soziologischen Forschungsinstitut Gottingen
(SOFI) urspringlich entwickelt, um den gemeinsamen Kern des Lebenslagenansatzes (vgl. Voges
2006; Voges et al. 2003) und des Befahigungsansatzes (zuletzt: vgl. Sen 2010) fir die sozio6ko-
nomische Berichterstattung? schematisch darzustellen. In der hier dargestellten Variante hat es

25 Das Modell verkniipft also den Teilhabebegriff mit dem der ,,capability (vgl. Fn. 17). Mit dem Leitbegriff
der ,Teilhabe- und Verwirklichungschancen” hat die Armuts- und Reichtumsberichterstattung des Bundes
diese Verkniipfung nachvollzogen (Bundesregierung 2005: S. 9-11). Fiir eine grundlegende Darstellung des
Konzepts siehe Bartelheimer/Kadtler 2012.
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sich jedoch auch als Bezugspunkt fir die fachliche Reflexion und Evaluation sozialpolitischer In-
terventionen und fiir die Wirkungsforschung bewahrt (vgl. Kapitel 5.2.3). Bei den Hilfen fiir Men-
schen mit Behinderungen erfillt eine Modelldarstellung der Kategorien der ICF (vgl. Fn. 13 sowie
Kapitel 4.1) eine dhnliche Funktion, sie gewichtet jedoch Koérperfunktionen und Gesundheits-
probleme héher und Iasst sich daher nicht gut auf andere Handlungsfelder (ibertragen.

Abbildung 2: Was wirkt auf Teilhabechancen? Ein Grundmodell

Z.B. Zugangsvoraussetzungen,
Regulierung, Teilhabeplanung

l

Dienst-, Sach-, Gesellschaftliche Bedingungen 7 B. Beratung,
Geldleistungen, Assistenz
Infrastruktur l l Hilfeplanuﬁg

Auswahlmenge an

Ressourcen — Teilhabechancen —  Erreichte Teilhabe

Personliche Bedingungen

T

Z.B. Information, Therapie, Anleitung

Quelle: Eigene Darstellung.

Teilhabe entsteht in einer Wechselbeziehung zwischen persénlichen (zugeschriebenen oder er-
worbenen) Merkmalen und gesellschaftlichen Bedingungen. Das dargestellte Modell unter-
scheidet die strukturellen Teilhabebedingungen analytisch weiter nach Ressourcen und Bedin-
gungen fiir deren Nutzung.

Dass Teilhabe gelingt, setzt den Zugang zu materiellen Ressourcen voraus. Dazu gehdren neben
Einkommen und Vermdégen auch Anspriiche auf soziale Dienstleistungen und Infrastrukturen
der Daseinsvorsorge. Diese materiellen Ressourcen (etwa das Einkommen oder die Nutzung ei-
ner Dienstleistung) sind zwar leichter zu messen als andere Teilhabebedingungen, sie sind aber
aus der Teilhabeperspektive nur Mittel zum Zweck: Menschen setzen ihre Ressourcen fiir eine
Lebensfiihrung ein, die ihren persdnlichen Zielen entspricht; der Befdhigungsansatz bezeichnet
diese Mittelverwendung als ,Umwandlung’. Bei ausreichender Ressourcenausstattung kénnen
sie dabei zwischen alternativen Mustern z. B. des Wohnens, des Konsums, der Erwerbsbeteili-
gung, der Partner- oder Elternschaft wahlen. Ergebnis der Ressourcenverwendung ist eine be-
stimmte Lebensweise, in der Teilhabe an verschiedenen Lebensbereichen mehr oder weniger
gut gelingt.
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Wie Menschen Ressourcen in personlich wertzuschatzende Teilhabeergebnisse ,umwandeln’
und welches Mal? an Selbstbestimmung sie dabei verwirklichen, hangt von weiteren Faktoren
ab. Als gesellschaftliche Bedingungen, die individuelle Teilhabemoglichkeiten beeinflussen, sind
vor allem die Zugangsvoraussetzungen zu Markten und sozialen Leistungen oder Mechanismen
sozialer SchlieBung zu bericksichtigen.

Welche materiellen Ressourcen Personen fir ihre Teilhabe einsetzen kdnnen, entscheidet sich
in vier gesellschaftlichen Funktionssystemen: im Erwerbssystem, in sozialen Nahbeziehungen
(insbesondere Partnerschaft und Familie), im System sozialer Sicherung und im Bildungssystem.
Unter den vielen Systemen, in die Menschen einbezogen sein kdnnen, nehmen diese Systeme
der Wohlfahrtsproduktion eine bestimmende Stellung ein. Jedes von ihnen vermittelt Zugange
zu Ressourcen nach einer anderen Logik: Im Erwerbssystem wird abhéngige Arbeitskraft (Ar-
beitsvermogen) oder selbststandige Leistung am Markt gegen Entgelt getauscht. Haushalte oder
Familien wirtschaften auf der Grundlage persdnlicher wechselseitiger Verpflichtung. Sozialtrans-
fers, soziale Dienstleistungen und Bildungsleistungen beruhen in der Regel auf Rechtsansprii-
chen, welche die biirgerlichen und politischen Rechte voraussetzen und erweitern. (Denen, die
Vermogen besitzen, verschaffen Eigentumstitel auf einem weiteren Weg Ressourcen.) Ob die
Teilhabemoglichkeiten eines Menschen oder einer sozialen Gruppe gesichert oder prekar sind,
ergibt sich aus typischen Kopplungen dieser Ressourcenzugange: z. B. werden Erwerbseinkom-
men durch wohlfahrtsstaatliche Leistungen erganzt.

Zu den personlichen Teilhabevoraussetzungen gehoren z. B. kérperliche Funktionen, erworbene
Bildung, Bildungszertifikate und Qualifikationen, aber auch Praferenzen und Wertorientierun-
gen, die Wahlentscheidungen beeinflussen, sowie die Kenntnis von Leistungsanspriichen. Un-
terschiede in den personlichen Voraussetzungen konnen dazu fihren, dass der Ressourcenbe-
darf fir gleichwertige Teilhabeoptionen von Person zu Person verschieden groR ist.

Gesellschaftliche Funktionssysteme kdnnen mehr oder weniger inklusiv ausgestaltet sein — ihre
,Eigenlogik’ wird fir Gruppen zur sozialen Barriere, wenn sie ,die Voraussetzungen und Ein-
schrankungen der einzubeziehenden Personen nicht hinreichend bericksichtigt” (BMAS 2016,
S. 19). Die Regeln dieser Systeme bestimmen eben nicht allein die Ressourcenausstattung, son-
dern sie beeinflussen auch die ,Umwandlungsbedingungen’. Etwa hangt auch von Arbeitszeitre-
gelungen, von Verhaltensanforderungen sozialer Sicherungssysteme oder vom Aufenthaltsrecht
ab, wie Menschen eine gegebene Ressourcenausstattung fir ihre Lebensfiihrung nutzen kon-
nen. Die eigentliche Herausforderung einer mehrdimensionalen Beobachtung von Lebenslagen
und Teilhabesituationen besteht darin, die mehr oder weniger befahigende Wirkung solcher
Kopplungen zwischen persdnlichen und strukturellen Bedingungen zu verstehen.?®

26 Eine prekire Lebenslage ist dadurch gekennzeichnet, dass die Teilhabe an mehreren Bereichen unzu-
reichend gelingt. Dies kann sich in wechselseitiger Verstarkung zu einer Lage der Exklusion verfestigen,
wenn z. B. mangelnder Zugang zum Erwerbssystem mit einem geringen Grad an gesellschaftlicher Partizi-
pation und fragilen familidgren und sozialen Netzwerkbeziehungen einhergeht.” (BMAS 2016, S. 22)
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Die Darstellung in Abbildung 2 ist darauf ausgerichtet, die Wirkungslogik sozialpolitischer Inter-
ventionen zu rekonstruieren. Gegenliber dem oben eingefiihrten Standardmodell der wirkungs-
orientierten Steuerung und Wirkungsforschung (vgl. Kapitel 2.1, Abbildung 1) wird die Perspek-
tive gewechselt — das Programm gehort zu den Teilhabebedingungen und wird aus der individu-
ellen Perspektive von Personen bewertet, deren Teilhabe eingeschrankt ist. Sozialleistungen, die
diese Einschrankungen bearbeiten, kdnnen an den personlichen Voraussetzungen ansetzen:
etwa mit Aufklarung Uber Leistungsanspriiche, mit Beratung oder mit Anleitung bei der Bewal-
tigung von Aktivitaten. Sozialtransfers, soziale Dienstleistungen oder 6ffentliche Infrastrukturen
erweitern die Ressourcenausstattung. Bauliche und raumliche Gegebenheiten, Erreichbarkeit,
Zeitstrukturen, Anspruchsvoraussetzungen und Verfahrensregeln (etwa das Erfordernis, Leis-
tungen zu beantragen) sind nur einige Beispiele fiir strukturelle Bedingungen, die die Umwand-
lung von Ressourcen und den Spielraum fiir persénliche Wahlentscheidungen begrenzen oder
erweitern kénnen.?” Beratung oder Hilfeplanung muss dieses Bedingungsgefiige beriicksichti-
gen, um Menschen bei der Verwirklichung von Teilhabe zu unterstitzen. Wirkungsmodelle fur
teilhabeorientierte Leistungen kdnnen sich an diesem Grundmodell orientieren.

3.3 Probleme und Anforderungen der Teilhabemessung

Wer nach Teilhabewirkungen eines Programms fragt, vergleicht Merkmale der Lebenslage
oder der Lebensfiihrung der Adressat_innen zu zwei oder mehr Zeitpunkten, also vor, wahrend
und nach einer Intervention. Abbildung 3 fiihrt in das Grundmodell gelingender Teilhabe (vgl.
Kapitel 3.2, Abbildung 2) einen zweiten Messzeitpunkt ein. Wieder zeigt der Vergleich mit der
konventionellen Darstellung von Programmwirkungen (vgl. Kapitel 2.1, Abbildung 1) eine Ver-
schiebung der Perspektive: Der Leistungsprozess wird nicht danach bewertet, wie gut die Out-
comes zu vorab definierten Programmzielen passen, sondern danach, ob die Intervention den
Moglichkeitsraum fir individuelle Teilhabe erweitert und an welchen EinflussgrofRen sie ansetzt.
Wie bei jedem wirkungsorientierten Ansatz stellt sich das Problem, Nettowirkungen (vgl. Kapitel
2.1) zu identifizieren, die auf die Intervention zuriickgefiihrt werden kénnen. Dass es um Teilha-
bewirkungen gehen soll, stellt dariiber hinaus weitere Anforderungen an Wirkungsmodelle.

Vorrang fiir individuelle Outcomes: Teilhabe gelingt oder misslingt auf der Mikroebene, also in
konkreten Lebenslagen, in Lebensfiihrung und Lebensverlauf einzelner Personen. Die Wirksam-
keit von MaRBnahmen und Leistungen, die Teilhabe unterstiitzen sollen, entscheidet sich daher
bei denen, fir die sie bestimmt sind. Effekte (,Impacts’, vgl. Kapitel 2.1.) auf anderen Wirkungs-
ebenen, etwa fir den Leistungstrdger, den Sozialraum oder den kommunalen Haushalt, sind in

27Bei der Anwendung des Modells erweist sich die Abgrenzung von Ressourcen und Umwandlungsbedin-
gungen haufig als schwierig. Von praktischer Bedeutung ist sie fuir die Frage, wo Barrieren liegen. Sozial-
staatliche Leistungen werden in einem institutionellen Rahmen erbracht, der nicht nur Ressourcen bereit-
stellt, sondern durch Anspruchsvoraussetzungen, Organisationsregeln und Gestaltung der Leistungspro-
zesse die ,Umwandlung” der bereitgestellten Ressourcen in individuelle Teilhabe begiinstigen, aber auch
behindern kann. Zum Beispiel begrenzt das Antragserfordernis und die Ausgestaltung als Sachleistung die
Inanspruchnahme des ,,Bildungs- und Teilhabepakets”, vgl. Evaluation der bundesweiten Inanspruch-
nahme und Umsetzung der Leistungen fir Bildung und Teilhabe (2016).
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einer Evaluation zu bericksichtigen, konnen aber bei einer teilhabeorientierten Bewertung des
Programmerfolgs nicht den Ausschlag geben. Viele Leistungstrager mochten gerade den Beweis
fiihren, dass ihre Leistungen nicht nur individuell, sondern auch gesellschaftlich Nutzen (,social
impacts’) stiften.?® Der ,normative Individualismus‘ des Teilhabekonzepts stellt an solche Aussa-
gen strenge Anforderungen: Sie missen eine Grundlage in individuellen Teilhabeeffekten ha-
ben.

Abbildung 3: Teilhabewirkungen

Zustand / Episode t1 Zustand / Episode t2

Gesellschaftliche
Bedingungen t1

l
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ESS0Urcen —s toilhabechancen —> -
t1 Teilhabe t1

T

Personliche
Bedingungen t1

Gesellschaftliche
Bedingungen t2

i |

B Auswahlmenge 2 Erite
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t2 Teilhabe t2
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Intervention —»

Intervention

Quelle: Eigene Darstellung.

Wirkungen bei Optionen und Ergebnissen: Und da es zu gelingender Teilhabe gehort, sich ,mit
guten Griinden’ fir Aktivitdten, Situationen, Verdanderungen entscheiden zu kénnen, wird die
Wirkungsmessung komplexer. Zum Outcome einer Intervention zdhlen nicht nur realisierte Ak-
tivitaten oder Lebenssituationen, sondern auch die ihnen vorgelagerten, neu eréffneten oder
erweiterten Handlungsoptionen. Im Mittelpunkt des Modells steht die Frage, ob die Interven-
tion die Zahl und Qualitat der Optionen (,Auswahlmenge’, ,Handlungsspielraum’) verbessert. In
vielen Anwendungsfallen, in denen persdnliche Befragung oder direkte Beobachtung nicht mog-
lich sind, kdnnen jedoch Effekte nur bei der realisierten Teilhabeoption beobachtet werden. Sol-
che Veranderungen kénnen auch das Ergebnis 6konomischer oder sozialer Zwange sein. Zudem
konnen Armut und Ausgrenzung dazu fiihren, dass die Betroffenen ihre Wiinsche an die be-

28 Der Ansatz des Social Return on Investment (SROI) soll vor allem die gesellschaftlichen Wirkungen von
Wohlfahrtsprogrammen nachweisen. ,Wirkungen auf der Ebene von Klienten oder Nutzern” seien , ver-
gleichsweise einfach messbar”; eine ,fundierte Wirkungsmessung [...] misste die Frage beantworten, wie
es von der Wirkung, die eine Intervention auf den Einzelnen und Gruppen Einzelner ausibt, zu gesell-
schaftlicher Wirkung kommt“ (Kehl et al. 2016, S. 19, 55).
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schrankten Moglichkeiten anpassen und sich selbst mit Zwangslagen zufrieden erklaren (,Prafe-
renzanpassung’). Die Frage danach, wie zufrieden jemand mit seinem Leben oder mit der Wir-
kung einer in Anspruch genommenen Leistung ist, eignet sich daher nur sehr eingeschrankt fur
die Teilhabemessung. Trotz der Schwierigkeit, ,kontrafaktische’ Moglichkeiten empirisch zu er-
fassen, sollte stets gepriift werden, mit welchen Methoden auch der Spielraum fiir Selbstbe-
stimmung in die Messung einbezogen werden kann.?

Bewertungsfragen klédren: In vielen Handlungsfeldern bezeichnet Teilhabe noch keine prazise
bestimmten Ziele. Werden Programme begonnen, ohne dass zwischen allen Beteiligten hinrei-
chend geklart ware, in welchem MaR Teilhabe unterstitzt werden und was als positives Teilha-
beergebnis gelten soll (vgl. Kapitel 5.2.3), sind solche BewertungsmaRstdbe im Rahmen einer
wirkungsorientierten Begleitung herauszuarbeiten. Programmverantwortliche oder Fachkrafte
kénnen nicht stellvertretend fiir die Adressat_innen festlegen, was als positiver Outcome zdhlen
soll.3° Fiir die Festlegung messbarer ZielgréRen muss bekannt sein, woran diese selbst ihre Teil-
habe messen und was sie als unterstitzend erfahren (vgl. Kapitel 5.3.2).

Leistungsprozesse untersuchen: Giltige Aussagen dariber, wie ein Programm individuelle Teil-
habe unterstitzt, setzen die Untersuchung von Leistungsprozessen voraus. Auch Menschen mit
Unterstlitzungsbedarf erreichen ihre Teilhabe selbst, d. h. sie verfolgen Ziele, treffen Entschei-
dungen und kombinieren Ressourcen unter bestimmten persdnlichen und gesellschaftlichen Be-
dingungen. Personenbezogene Dienstleistungen sind Fallarbeit: Sie miissen an individuell zu be-
stimmenden Voraussetzungen und Teilhabebarrieren ausgerichtet sein. Die institutionellen In-
puts beschreiben nur ein Angebot, und Wirkungen entstehen in personlichen Interaktionen
zwischen Adressat_innen und Fachkraften. (Vgl. Kapitel 2.1: Abbildung 1 stellt diese Beziehung
als ,Dienstleistungsdreieck’ dar.) Oft kann daher nur die fallbezogene Beobachtung zeigen, wel-
chen Einfluss die Intervention auf die Lebenslage, auf die Lebensfiihrung der Zielpersonen und
auf deren Selbstbestimmung hatte.3! Zudem wirken die Interventionen eines Programms in ei-
nem System oder Kraftefeld, in dem neben den Programmbeteiligten auch andere Akteur_innen
eigenstandig handeln. Sozialraumorientierte Programme setzen gerade darauf, dass andere Ak-
teur_innen im Quartier oder im Wohnumfeld zu den angestrebten Wirkungen beitragen. Wir-
kungen stellen sich moglicherweise erst Uber einen langeren Zeitraum ein und zeigen sich erst,
wenn der Fall als zeitlich geordnetes Geschehen dokumentiert wird. ,Kontrafaktische’ Informa-
tionen Uber die Qualitdt von Optionen und Wahlentscheidungen, die in die Bewertung der beo-
bachteten Teilhabeergebnisse eingehen sollten, lassen sich besser direkt im Leistungsprozess

2 Einen Uberblick Giber Verfahren, ,capabilities” zu operationalisieren, geben Chiappero-Martinetti et al.
(2015).

30 H3ufig seien ,,im Sinne der empirischen Wirkungsforschung jene Interventionen am effektivsten, die
unmittelbar darauf zielen, Adressatinnen dazu zu bringen, etwas Bestimmtes zu sein oder etwas Bestimm-
tes zu tun”. Ziel des Teilhabeansatzes sei es aber, ,ihren tatsachlichen Raum an Handlungs- und Daseins-
moglichkeiten und -fahigkeiten (Capabilities) zu erweitern, Gber den sie dann ,,selbstbestimmt verfiigen”
und den sie ,,in ganz unterschiedliche Richtungen ausfillen” kénnen (Schrodter/Ziegler 2007, S. 43).

31 Bartelheimer/Henke (2017) argumentieren fir eine fallrekonstruktive Untersuchung interaktiver
Dienstleistungsarbeit in der Arbeitsverwaltung, die sich wesentlich auf nichtteilnehmende Gesprachsbe-
obachtung stitzt.

21



Vom Leitziel zur Kennzahl — Teilhabe messbar machen

beobachten als durch Befragung oder Aktenanalyse nachtraglich erheben. Aus vielen Griinden
werden also fallbezogene Daten, Beobachtungen zur Arbeitsweise und Wissensbestande aus
Leistungsprozessen bendtigt, um Wirkungsmechanismen zu verstehen und um zu beurteilen, ob
die Intervention an den richtigen Stellen ansetzt.

Programmtheorie: Jedes Programm beruht auf fachlichen Annahmen dartber, wie es wirkt, also
Uber die Mechanismen, mittels derer die vorgesehenen Interventionen (Inputs) dazu beitragen
sollen, bestimmte Ziele (Outcomes) zu erreichen. Solche ,Programmtheorien” (Beywl et al.
2004, S. 54, 83) sind von groRer praktischer Bedeutung, weil sie tiber die Ausgestaltung und Um-
setzung des Programms entscheiden: Wo verorten die Programmbeteiligten Teilhabeprobleme?
Was verstehen sie unter gelingender Teilhabe? Welche Annahmen bringen sie dariiber mit, wel-
che Leistungen die Teilhabe der Adressat_innen férdern kdnnten? Annahmen tber Wirkungs-
mechanismen liegen selten vollstandig ausformuliert vor. Sind sie nur implizit vorhanden, bleibt
ihre Entwicklung der dezentralen Umsetzung liberlassen, oder politisch Verantwortliche, Fiih-
rungs- und Fachkrafte gehen von verschiedenen Zielsystemen und Wirkungsmodellen aus, die
im Leistungsprozess miteinander konkurrieren kdnnen. Wie Teilhabeeffekte gemessen werden
konnen, lasst sich besser bestimmen, wenn — etwa im Rahmen eines Evaluationsansatzes — die
zugrundeliegenden Programmtheorie(n) rekonstruiert sind (vgl. hierzu Kapitel 5.1.3).
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4 Handlungsfelder und Zielgruppen

Wadhrend es Aufgabe der Wissenschaft ist, einen wohlfahrtstheoretisch geklarten Begriff von
Teilhabe und darauf bezogene Messkonzepte anzubieten, miissen positive Teilhabenormen ge-
sellschaftlich anerkannt und politisch bzw. rechtlich gesetzt werden. Teilhabe erfllt in den meis-
ten sozialpolitischen Handlungsfeldern heute noch nicht die Bedingungen einer solchen positi-
ven Norm. Sozialpolitische Programme, Projekte und Leistungen fir bestimmte Zielgruppen ent-
halten vielmehr unterschiedliche und oft nur implizite Annahmen dariber, was Teilhabe
bedeutet und wie sie erreicht werden soll. Sozialstaatliche Interventionsschwellen bei unzu-
reichender Teilhabe miissen aus Rechtsbestimmungen, Programmzielen und Diskursen rekon-
struiert werden, und spezifische, operationalisierbare und mit individuellen Rechts- oder Leis-
tungsanspriichen hinterlegte Teilhabeziele sollten dabei nicht mit allgemeinen Willensbekun-
dungen und politischer Rhetorik verwechselt werden. Die Ausgangslage fiir eine solche
Rekonstruktion skizziert der folgende Abschnitt fiir ausgewahlte Handlungsfelder, in denen
Kommunen Gestaltungsaufgaben wahrnehmen.

Die Zielgruppen sozialstaatlichen Handelns kénnen sich zum einen danach unterscheiden, in
welchen Dimensionen ihre Teilhabechancen eingeschrinkt sind. Altere oder behinderte Men-
schen haben andere Teilhabebedarfe als Kinder und Jugendliche, Arbeitslose andere als Woh-
nungslose. Zum anderen verfolgen Institutionen und Programme fiir sie jeweils spezifische (Teil-
habe-)Ziele, etwa bei der Existenzsicherung, am Arbeits- oder Wohnungsmarkt, bei Bildung und
Gesundheit, und sie legen fest, welche Bedarfe gedeckt werden sollen. Spielraum fiir die kom-
munale Steuerung ergibt sich, wenn Stadte und Gemeinden fiir die Erbringung von Teilhabeleis-
tungen und fir die Ausgestaltung von Angeboten selbst zustdndig sind oder wenn ihnen Pla-
nungsaufgaben auf struktureller oder individueller Ebene tGbertragen werden. Und je konkreter
sie dabei eigene Ziele, teilhabeorientierte Programme, Projekte und Verfahren fassen, desto
eher ergeben sich hieraus Ansatzpunkte fiir eine Wirkungsmessung.

4.1 Hilfen fiir Menschen mit Behinderungen

Am weitesten ist die Verrechtlichung des Teilhabeansatzes im Bereich der Hilfen fiir Menschen
mit Behinderungen fortgeschritten. Mit der Behindertenrechtskonvention der Vereinten Natio-
nen (UN-BRK) wurde der universelle Rechtsanspruch behinderter Menschen auf ,volle und wirk-
same Teilhabe an der Gesellschaft und Einbeziehung in die Gesellschaft” (,,full and effective par-
ticipation and inclusion in society”, Art. 3c UNCRPD) menschenrechtlich begriindet (vgl. Beauf-
tragte der Bundesregierung 2014). Der Teilhabeanspruch ist umfassend, er betrifft alle
behinderten Menschen und alle Teilhabedimensionen: Mit der UN-BRK

,wurden nicht nur die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte fiir behinderte Men-
schen prazisiert, sondern auch die birgerlichen Freiheitsrechte und die politischen Rechte mit
Solidaritatspflichten verbunden, um deren Wahrnehmung durch behinderte Menschen in glei-
cher Weise zu ermdglichen” (Graumann 2011, S. 30).
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Weitreichende Auswirkungen fiir die Umsetzung in nationales Recht hatten nicht nur allgemeine
Antidiskriminierungsnormen und Benachteiligungsverbote der UN-Konvention; die Norm gleich-
berechtigter und selbstbestimmter Teilhabe stellt fiir dieses Handlungsfeld auch alle institutio-
nellen Sondersysteme in Frage: Behinderte Menschen dirfen nicht verpflichtet werden, ,in be-
sonderen Wohnformen zu leben” (Art. 20), sie haben das Recht auf inklusive Bildung im allge-
meinen Schulsystem (Art. 24) und ein Recht auf ungehinderten Zugang zu einem inklusiven
allgemeinen Arbeitsmarkt (Art. 27). Neben den Prinzipien der gleichen Rechte und der Selbstbe-
stimmung ist fiir das Teilhabeverstandnis im Handlungsfeld der Hilfen fiir behinderte Menschen
das Prinzip der Beteiligung besonders wichtig: Es erfasst nicht nur das Wahlrecht, sondern im
Sinne der programmatischen Formel ,nichts (iber uns ohne uns‘die Beteiligung an allen Prozes-
sen der politischen Willensbildung sowie an der Ausgestaltung von Angeboten und Leistungen.

Schutzrechte und Leistungsanspriiche fiir behinderte Menschen gibt es im deutschen Recht
nicht erst seit der Ratifizierung der UN-BRK 2008. Der Schutz behinderter Menschen vor Benach-
teiligung (Artikel 3 Absatz 3 Satz 2 GG) gehort seit 1994 explizit zu den Grundrechten. Mit In-
krafttreten des SGB IX (Rehabilitation und Teilhabe) 2001 wurde Teilhabe auch fiir das Sozial-
leistungsrecht zu einem zentralen Rechtsbegriff, der gleichzeitig in der Eingliederungshilfe fur
Behinderte nach den damaligen §§ 39 ff. Bundessozialhilfegesetz (BSHG) und wenig spater 2002
im Behindertengleichstellungsgesetz (BGG) aufgegriffen wurde. Felix Welti charakterisiert Teil-
haberechte als ,,Rechte auf Schutz vor Grundrechtsverletzungen und Rechte auf Gewahrleistung
von Teilhabe am Grundrechtsgebrauch”; alle Grundrechte haben damit eine Teilhabefunktion
(Welti 2005: S. 541 f.).

Die Hilfen fir Menschen mit Behinderungen beriihren mehrere Sdulen des Sozialleistungssys-
tems, darunter z. B. die Pflege, die Arbeitsférderung und die Sozialhilfe. Mit dem 2016 beschlos-
senen Bundesteilhabegesetz (BTHG), einem Artikelgesetz, das sich auf alle Sozialgesetzblicher
auBer dem SGB IV und dem SGB X auswirken wird, soll das Fursorgerecht der Eingliederungshilfe
nach dem SGB Xl zu einem modernen Teilhaberecht im Sinne der UN-Konvention weiterentwi-
ckelt werden: durch einen beteiligungsorientierten Gesetzgebungsprozess (siehe die Web-Platt-
form www.gemeinsam-einfach-machen.de), die Starkung von ,Wunsch- und Wahlrecht’ und die
personenzentrierte Ausgestaltung von Leistungen (vgl. Bundesregierung 2013, S. 78). Im refor-
mierten SGB IX, das ab 2017 stufenweise in Kraft tritt, wurden das Rehabilitationsrecht, die Ein-
gliederungshilfe und das Schwerbehindertenrecht zusammengefihrt. Die dort angesprochenen
Teilhabedimensionen sind fiir die Rehabilitation und fiir die Eingliederungshilfe gleich: Die Ziel-
setzung, eine ,volle, wirksame und gleichberechtigte Teilhabe am Leben in der Gesellschaft zu
fordern”, ist beiden Teilen vorangestellt. Auf welche , Leistungen zur Teilhabe am Arbeitsleben”,
zur ,Teilhabe an Bildung” und zur ,Sozialen Teilhabe” Anspruch besteht, ist fiir die Rehabilitation
in den Kapiteln 10, 12 und 13 des ersten und fiir die Eingliederungshilfe in den Kapiteln 4 bis 6
des zweiten Teils geregelt.3? Den bisher unbestimmten Rechtsbegriff der ,sozialen Teilhabe’ de-
finiert das SGB IX als ,,gleichberechtigte Teilhabe am Leben in der Gemeinschaft” in Form einer

32 Fiir beide Bereiche besteht zudem ein Anspruch auf medizinische Rehabilitation. Nur im Reha-Recht
gibt es auch einen Anspruch auf ,,unterhaltssichernde Leistungen” (SGB IX, Kapitel 11).
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»moglichst selbstbestimmten und eigenverantwortlichen Lebensfiihrung im eigenen Wohnraum
sowie in ihrem Sozialraum“ (§§ 76 —84 und § 113 SGB IX). Ein flir Ergdnzungen offener Leistungs-
katalog prazisiert, wie soziale Teilhabe erreicht werden soll: z. B. durch Leistungen fiir Wohn-
raum (die von Betreuungsleistungen getrennt werden), Leistungen zum Erwerb und zum Erhalt
praktischer Kenntnisse und Fahigkeiten, Leistungen zur Mobilitdt oder zur Férderung der Ver-
standigung (§ 113 SGB IX).

Auf die neu definierten Leistungen der Eingliederungshilfe haben jedoch nicht alle behinderten
Menschen Anspruch. Der grundsatzliche Nachrang gegentiber allen anderen Sozialleistungen —
ein Kennzeichen der Fiirsorgeleistung — bleibt trotz Uberfiihrung ins SGB IX bestehen, ebenso
wie eine besondere Schwere der Beeintrachtigung Voraussetzung fiir Leistungsanspriiche bleibt.
Erst zum Jahr 2023 werden die jetzt beschlossenen Anderungen vollstindig umgesetzt sein. Ein-
gliederungshilfe werden jedoch auch danach nur Menschen erhalten, deren , Fahigkeit zur Teil-
habe an der Gesellschaft” in verschiedenen , Lebensbereichen” und ,,in erheblichem MaRe” ein-
geschrankt ist (Artikel 25a BTHG).

Einerseits starkt das BTHG Verfahrensrechte und verbessert die rechtliche und materielle Lage
vieler Menschen mit Behinderungen, z. B. durch eine Erhéhung von Frei- und Absetzbetragen.
Auch erweitert es durch verschiedene MalRnahmen Wahlmoglichkeiten und Handlungsoptionen
(z. B. mit einem Budget fiir Arbeit nach § 61 SGB IX ab 01.01.2018). Ob mit der kiinftigen Einglie-
derungshilfe jedoch tatsachlich Teilhabe oberhalb eines Grundsicherungsniveaus und auflerhalb
von Wohnheimen und Werkstatten erreicht wird, kann sich erst in der konkreten Umsetzung
zeigen.

Die Verpflichtung zur Umsetzung der UN-BRK gilt allen Ebenen und Institutionen staatlichen
Handelns, also auch Landern und Kommunen. Nordrhein-Westfalen hat hierfiir als erstes Bun-
desland 2016 ebenfalls einen rechtlichen Rahmen geschaffen. Das Inklusionsgrundsatzegesetz
(IGG NRW) verankert in § 1 das Ziel der vollen, wirksamen und gleichberechtigten Teilhabe auch
auf Landesebene und regelt grundsétzliche wie konkrete Verpflichtungen der ,Trager offentli-
cher Belange” (§ 2 IGG NRW), z. B. zu Barrierefreiheit und einfacher Sprache. Wesentliche Vor-
schriften fir den Bereich der Hilfen fiir behinderte Menschen enthalten auch das Wohn- und
Teilhabesetz (WTG NRW), das etwa vorschreibt, institutionelle Wohn- und Betreuungsangebote
teilhabeforderlich auszugestalten (§ 5 WTG NRW: Teilhabe am Leben in der Gesellschaft), sowie
das Alten- und Pflegegesetz (APG NRW).

Diese gesetzlichen Teilhabeziele missen in einem zielorientierten Steuerungsprozess in Planung
Uberfiihrt und mit operativen Umsetzungszielen sowie konkreten MaBnahmen oder Program-
men verknlpft werden. Fiir den Bereich der Hilfen fiir Menschen mit Behinderungen gibt es eine
Reihe von Planungsansatzen. Bereits der erste ,Nationale Aktionsplan® zur Umsetzung der Be-
hindertenrechtskonvention (BMAS 2011) auf Bundesebene versammelte tiber 240 MaRnahmen
— Férderprogramme, Forschungsprojekte oder MaRnahmen der Offentlichkeitsarbeit — zu 12
Handlungsfeldern: Arbeit und Beschéaftigung, Bildung, Pravention, Rehabilitation, Gesundheit
und Pflege, Kinder, Jugendliche, Familie und Partnerschaft, Frauen, dltere Menschen, Bauen und

25



Vom Leitziel zur Kennzahl — Teilhabe messbar machen

Wohnen, Mobilitat, Kultur und Freizeit, gesellschaftliche und politische Teilhabe, Personlich-
keitsrechte sowie Internationale Zusammenarbeit.*® In den ,Nationalen Aktionsplan 2.0 (2016)
wurde aulRerdem das Handlungsfeld , Bewusstseinsbildung” aufgenommen. Auch Nordrhein-
Westfalen stellte zur Umsetzung der UN-BRK 2012 einen umfassenden eigenen Aktionsplan auf,
der fur 21 , Aktionsfelder” die Ziele der Landespolitik formulierte (vgl. MAIS NRW 2012). Zum
Beispiel sollten gesetzliche Vorschriften verbessert werden, die sich in einem ,Normpriifungs-
verfahren” zur Kompatibilitat der Landesgesetze mit der UN-BRK als verdanderungsbediirftig her-
ausgestellt hatten. In einem Zielkatalog zu ,Sozialraumentwicklung und oértlicher Teilhabepla-
nung” verpflichtete sich das Land u. a., den Kommunen Empfehlungen zu ihrer értlichen Planung
zur Verfligung zu stellen und sie bei der Umsetzung von teilhabebezogenen Planungsaktivitaten
zu unterstiutzen.

Strukturelle Planungen der nordrhein-westfalischen Kommunen zielen in diesem Sinne mit einer
Vielzahl von MalBnahmen —z. B. zur Verbesserung der Mobilitat behinderter Menschen — auf die
Schaffung inklusiver Gemeinwesen (vgl. Schadler 2009; Rohrmann 2010, 2014) bzw. inklusiver
Sozialrdume (vgl. Deutscher Verein 2012). Einen eigenen Auftrag fir die ortliche Teilhabepla-
nung kénnen Kommunen aus Artikel 4 (,,disability mainstreaming”) oder Artikel 19 der UN-BRK
ableiten, der die Einbeziehung behinderter Menschen in die Gemeinschaft und ,,gemeindenahe
Dienstleistungen” fordert (Welti 2011, S. 58; Deutscher Bundestag 2017, S. 321). Um Spezialein-
richtungen auflésen zu kénnen, sind glinstige ,Bedingungen im Ortlichen Gemeinwesen zu
schaffen” (Schadler 2010, S. 7) — auch dies verlangt Planungsaktivitdten bei den Kommunen.
Ausgangspunkt flr eine ressortiibergreifende 6rtliche Planung, an der Bau- und Wohnungswe-
sen ebenso beteiligt sind wie die Fachamter flir Soziales oder Bildung, ist in vielen Stadten die
Behindertenhilfeplanung. Mehr als Dreiviertel der Kommunen mit eigener Sozialplanung in
Nordrhein-Westfalen fiihren eine kommunale Behinderten- bzw. Teilhabeplanung durch (Schu-
bert 2013, S. 18).

Ein gesetzlich verankerter Auftrag zur strukturellen Planung besteht (iberall dort, wo das Leis-
tungsrecht berihrt ist. Die fir die Eingliederungshilfe zustandigen ortlichen und Gberdértlichen
Trager der Sozialhilfe sollen in Nordrhein-Westfalen ,Leistungsinhalte und -strukturen in Steue-
rungs- und Planungsgremien” abstimmen und hierzu Kooperationsvereinbarungen abschlielRen
(§ 8 AG SGB XIl). Diese Planungen waren in der Vergangenheit deshalb von groRer Bedeutung
fiir die Trager der Sozialhilfe, weil Fallzahlen und Ausgaben insbesondere im Bereich des Woh-
nens kontinuierlich stiegen. Seit 2006 zielen konkrete Steuerungsbemiihungen auf eine Begren-
zung der kommunalen Ausgaben. Mit den Tragern der Wohlfahrtspflege vereinbarten die Land-
schaftsverbande Rheinland und Westfalen-Lippe als zustdandige Leistungstrager daher einen Ab-
bau stationarer Platze in Wohnheimen (vgl. RZV 2006 und 2008). Es wurde angenommen, dass

33 Die wissenschaftliche Evaluation (Prognos 2014) kritisierte daran allerdings eine zu schwache Riickbin-
dung an das Zielsystem der UN-BRK, und sie empfahl u.a., ,,eine menschenrechtsbasierte Indikatorik zur
Wirkungsiberprifung von MaRnahmen zu entwickeln” (ebd., S. 157). Mit dem zweiten Nationalen Akti-
onsplan 2016 wird ein ,verbindlicher Handlungsrahmen fiir die Evaluation” angestrebt (BMAS 2016c,
S. 286).
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eine Umsetzung des Grundsatzes ,,ambulant vor stationar” und der Aufbau sozialrdumlicher An-
gebote zugleich die Teilhabemdglichkeiten behinderter Menschen verbessern werde (vgl. RZV
2008; MAGS NRW 2008; diese Annahme bestatigen Weber et al. 2011).

Welche konkreten Unterstiitzungsarrangements zur Deckung der Teilhabebedarfe von Men-
schen mit Behinderungen gewahlt werden, entscheidet sich im Rahmen einer individuellen Hil-
feplanung. Seit Ende der 90er-Jahre etablierten sich in allen Bundeslandern Gesamtplan-, Hilfe-
plan- oder neuerdings Teilhabeplanverfahren. Unter Beteiligung von Leistungstragern, Leis-
tungsberechtigten, Anbieter_innen und weiteren Fallbeteiligten werden individuelle
(Teilhabe-) Wiinsche in sozialrechtlich anerkannten Bedarf ,ibersetzt’. Da am Ende der fachli-
chen Erdrterung eine Leistungsentscheidung zu treffen ist, sind die Hilfeplanverfahren zum
wichtigsten Instrument der Einzelfallsteuerung fiir die Leistungstrager geworden. Vor allem in
den ersten Jahren stiel} die Vermischung padagogischer und administrativer Konzepte auf Kritik:
Zum einen dehne die Hilfeplanung den Zugriff der Bewilligungsbehorde tber das fir die Bedarfs-
feststellung notwendige Mal} hinaus aus, zum anderen bestand die Sorge, dass die tatsachlichen
Beteiligungsrechte behinderter Menschen in der notwendigen Aushandlung eher geschwacht
als gestarkt wiirden (vgl. Pold-Kramer 2004). Aus Sicht der Beflirworter_innen trug die hilfeplan-
gestitzte Bedarfsermittlung aber wesentlich dazu bei, Hilfesysteme personenzentriert und teil-
habeorientiert weiterzuentwickeln (vgl. MAGS NRW 2008; Deutscher Verein 2009).

Das BTHG griff sowohl den Steuerungsanspruch wie die Teilhabeorientierung der inzwischen
Ublichen Praxis auf: Erbringen mehrere Rehabilitationstrager Leistungen in einem Fall, so sind
kiinftig Teilhabeplankonferenzen und Teilhabeplane vorgesehen (§ 19 bis 21 SGB IX). Mit der
Planung soll ,,eine umfassende Teilhabe am Leben in der Gemeinschaft [...] zligig, wirksam, wirt-
schaftlich und auf Dauer” ermdoglicht werden (§ 19 Absatz 4 SGB IX), und zur Wirkungskontrolle
sind ,erreichbare und Gberpriifbare Teilhabeziele” zu dokumentieren (§ 19 Absatz 2 Nr. 6 SGB
IX). Das ,Gesamtplanverfahren” der Eingliederungshilfe wird als Teil der Teilhabeplanung ver-
standen; verbindlich sind Leistungsberechtigte, ggf. auch ihre Vertrauenspersonen, zu beteili-
gen, und ihre Wiinsche sind zu erfassen. Jeder Gesamtplan soll neben dem Ergebnis der Bera-
tung und der Umsetzungsplanung zur Durchfiihrung von Leistungen auch ,,die MaRstabe und
Kriterien der Wirkungskontrolle einschlieBlich des Uberpriifungszeitpunkts” enthalten (§ 121
Absatz 4 Nr. 1 SGB IX).

Welche Unterstiitzungsbedarfe bestehen, soll kiinftig ICF-gestiitzt erhoben werden. Die Inter-
national Classification of Functioning, Disability and Health (ICF) der Weltgesundheitsorganisa-
tion (WHO) definiert Teilhabe als ,,Einbezogensein in eine Lebenssituation” und versteht Behin-
derung nicht mehr wie friher als (irreparable) korperliche Schadigung, sondern als eine ,ge-
sundheitsbedingte Teilhabestérung” (Schuntermann 2011, S. 3) in definierten Lebensbereichen.
LAktivitdten” und , Teilhabe” kénnen in der komplexen Interaktion von Mensch und Umwelt
durch Stérungen der kérperlichen Funktionen und Strukturen selbst, aber auch durch personen-
bezogene oder Umweltfaktoren eingeschrankt sein. Im Hilfeplanverfahren wird systematisch er-
mittelt, welche Aktivitats- bzw. Teilhabebeeintrachtigungen in den Lebensbereichen Lernen und
Wissensanwendung, allgemeine Aufgaben und Anforderungen, Kommunikation, Mobilitdt,
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Selbstversorgung, hausliches Leben, interpersonelle Interaktionen und Beziehungen, bedeu-
tende Lebensbereiche sowie Gemeinschaftsleben, soziales und staatsbirgerliches Leben beste-
hen. Viele Hilfeplaninstrumente orientieren sich bereits an der ICF-Klassifikation, darunter auch
die in Nordrhein-Westfalen verwendeten: Im Rheinland wird die sog. , Integrierte Hilfeplanung
(IHP)* durchgefuhrt, wahrend in Westfalen-Lippe im Rahmen des Projekts ,Teilhabe2015“ eine
neu entwickelte ,Teilhabeplanung” zum Einsatz kommt. Die Reichweite der Leistungsanspriiche
auf personliche Unterstiitzung oder Assistenz hangen u.a. davon ab, ob ein Problem die Lebens-
fihrung maRig, erheblich oder vollstdndig beeintrachtigt (vgl. LVR 2017) und welcher Unterstiit-
zungsbedarf gesehen wird. In beiden Verfahren werden Teilhabeziele gemeinsam mit Leistungs-
berechtigten festgelegt und mit konkreten Handlungszielen und MaRnahmen verknupft.

Mit der ICF, die alle Funktionen der Lebensflihrung detailliert erfasst, hat die Hilfe flir Menschen
mit Beeintrachtigungen anderen Handlungsfeldern etwas voraus: eine Systematik moglicher Un-
terstiitzungsbedarfe. Doch konzeptionelle Fragen bleiben offen. Fiir Teilhabe und fir Aktivitaten
soll der gleiche Katalog gelten. Aber:

,Bekanntlich ist das Teilhabekonzept der ICF als eigenstiandiges Konzept nicht erarbeitet. Der
Teilhabebegriff wird vielmehr mit dem Begriff der Leistung des Aktivitatskonzeptes in Zusam-
menhang gebracht, ja geradezu als dquivalent betrachtet. Dies ist im hohen MaRe unbefriedi-
gend.” (Schuntermann 2011, S. 4)

Weil Aktivitaten leichter beschreibbar sind, konzentrieren sich die Erhebungen darauf. Im Ge-
sprach und in der Aushandlung mit Leistungsberechtigten geht es aber darum, ihre individuellen
Teilhabebeeintrachtigungen richtig zu verstehen, ihr Teilhabeverstandnis zu rekonstruieren und
ihre Teilhabeziele zu ermitteln. Dies lasst sich kaum standardisieren und kann nur unter Einbe-
ziehung der Menschen selber und geschulter Fachkrafte erreicht werden. Und auch aus einer
zutreffenden Einschatzung von Teilhabeeinschrdankungen folgen nicht einfach die MaBnahmen,
die sie wirksam beheben.

4.2 Grundsicherung und Arbeitsforderung im SGB I

Fir die Leitidee der Teilhabe besteht in der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende eine ganzlich
andere Ausgangslage als in anderen Handlungsfeldern kommunaler Sozialpolitik. Als 2005 das
SGB Il in Kraft trat und die Jobcenter ihre Arbeit aufnahmen, fehlte im gesetzlichen Zielsystem
noch jedes positive Teilhabeziel. Mit dem neuen Leistungssystem sollte der Ubergang zu einer
aktivierenden Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik vollzogen werden. Das Aktivierungsparadigma un-
terstellte, ,gesellschaftliche Teilhabe (und die Verwirklichungschancen zu ihrer Realisierung)
sei(en) primar durch Erwerbsarbeit zu erreichen” (Koch et al. 2009, S. 16). Erwerbsfédhige Hilfe-
bedirftige sollten ,,umfassend” unterstiitzt werden, aber allein ,,mit dem Ziel der Eingliederung
in Arbeit”. Die Mindestsicherungsleistungen fiir Arbeitslose und Arbeitsuchende wurden umbe-
wertet: Ein menschenwiirdiges MindestmaR an materieller Teilhabe gegen Arbeitsmarktrisiken
zu sichern, galt nicht als positives Ziel und wirkte nur als ,,implizites Erbe” (Knuth/Tenambergen
2015, S. 8) des Bundesozialhilfegesetzes bei der Bestimmung der Regelleistungen fort. Der An-
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spruch auf Transferleistung wurde als Hemmnis fiir ein aktives, konzessionsbereites Suchverhal-
ten gedeutet. Das SGB Il ermdglichte zwar vielfaltige ,weitere Leistungen” (etwa Kinderbetreu-
ung oder psychosoziale Beratung), aber immer unter der Voraussetzung, dass diese ,fiir die Ein-
gliederung [...] in das Erwerbsleben erforderlich” waren (§ 16 Absatz 2 [2005]). Wahrend Men-
schen mit gesundheitlichen Beeintrachtigungen in Umsetzung der UN-BRK umfassende
Schutzrechte gegen gesellschaftliche Benachteiligung eingerdaumt wurden, betonte das neue
Leistungsrecht der Arbeitsverwaltung die individuelle Verantwortung der Arbeitsuchenden und
suchte die Hemmnisse flir Arbeitsmarktzugang in persénlichen Merkmalen wie der Qualifika-
tion, der Leistungsfahigkeit, der Motivation oder in den personlichen Rahmenbedingungen. Da-
mit lebte eine alte fiirsorgepolitische Unterscheidung wieder auf, welche korperliche Beein-
trachtigungen als unverschuldet und unterstiitzungswiirdig, Notlagen bei Arbeitsfahigen dage-
gen als potenziell selbstverschuldet ansah.

Vor allem die Rechtsprechung trug dazu bei, dass Teilhabeziele ins SGB Il ,einwanderten’. Als das
Bundesverfassungsgericht 2010 zu priifen hatte, ob die Héhe der SGB-II-Regelsatze fur Erwach-
sene und Kinder mit dem Grundgesetz vereinbar war, urteilte es, das Grundrecht auf Gewahr-
leistung eines menschenwiirdigen Existenzminimums sichere ,jedem Hilfebedirftigen diejeni-
gen materiellen Voraussetzungen zu, die fir seine physische Existenz und fiir ein Mindestmald
an Teilhabe am gesellschaftlichen, kulturellen und politischen Leben unerlasslich sind.” (1 BvL
1/09) Dem Gesetzgeber wurde eine ,realitdtsgerechte” Ermittlung der Regelsétze aufgegeben.
Weil Kinder ,keine kleinen Erwachsenen” seien, miissten auch altersspezifische Bedarfslagen
beachtet werden. Als Beispiele fir bisher unbericksichtigte Bedarfe fihrte das Gericht auRer-
schulischen ,,Unterricht in Sport und musischen Fachern” sowie Aufwendungen fiir den Schul-
besuch und Nachhilfe an.

Nach der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts wurde der Bezug zwischen den Grund-
rechten und den existenzsichernden Leistungen des SGB Il auch im Gesetz gestarkt, und das Ziel,
Leistungsberechtigten ein Leben zu ermdglichen, das der Wirde des Menschen entspricht,
wurde in § 1 SGB |l allen anderen Zielen vorangestellt.

Um bediirftigen Kindern das vom Verfassungsgericht geforderte Mindestmal® an Bildungsteil-

habe und an soziokultureller Teilhabe zu erméglichen, wurde das sog. ,Bildungspaket’ 3

einge-
fihrt. Seit dem 01.01.2011 haben Kinder, Jugendliche und junge Erwachsene aus Familien mit
geringen Einkommen einen eigenstandigen Rechtsanspruch auf bis zu sieben zweckgebundene
Leistungen zur Bildung und Teilhabe (kurz BuT) nach §§ 28 bis 30 SGB Il. Gewahrt werden Pau-
schalen fir die Ausstattung mit personlichem Schulbedarf, Mehraufwendungen fir die Schiiler-
beforderung zur nachstgelegenen Schule des gewéhlten Bildungsgangs und Mehraufwendun-

gen bei der Teilnahme an einer gemeinschaftlichen Mittagsverpflegung in der Schule, Kita oder

34 Kinder, Jugendliche und junge Erwachsene kénnen diese Leistungen zur Sicherung ihres spezifischen
soziokulturellen Existenzminimums grundsatzlich stets dann in Anspruch nehmen, wenn sie Sozialgeld
oder Arbeitslosengeld Il (Alg II) nach dem SGB Il, Sozialhilfe nach SGB XIl oder Leistungen nach dem Asyl-
bewerberleistungsgesetz (AsylbLG) erhalten oder wenn ihre Eltern den Kinderzuschlag (KiZ) nach Bundes-
kindergeldgesetz (BKGG) oder Wohngeld beziehen.
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Kindertagespflege. Ubernommen werden die Kosten fiir ein- und mehrtégige Ausfliige und Fahr-
ten mit der Schule, mit Kindertageseinrichtungen oder in der Kindertagespflege sowie fiir eine
angemessene aullerschulische Lernférderung, um wesentliche Lernziele zu erreichen. Bis zur
Vollendung des 18. Lebensjahrs werden auflerdem Aufwendungen fir die Teilhabe am sozialen
und kulturellen Leben in der Gemeinschaft (etwa fiir Vereinsbeitrage, Teilnahme an Freizeiten
sowie ggf. fir notwendige Ausristungsgegenstdnde) bis zu einem monatlichen Héchstbetrag
von 10 Euro anerkannt (vgl. SOFI/IAB 2015). Die Jobcenter wurden verpflichtet, auf die Inan-
spruchnahme der BuT-Leistungen besonders hinzuwirken (§ 4 SGB II).

Und schlieRlich wurde der Zielsteuerung im Rechtskreis des SGB 113° 2011 ein neues sozialpoliti-
sches Wirkungsziel hinzugefiigt. Das Ziel der ,Verbesserung der sozialen Teilhabe” trat — ohne
weitere Erlauterung — in § 48b Absatz 3 SGB Il neben die drei Ziele , Verringerung der Hilfebe-
dirftigkeit, Verbesserung der Integration in Erwerbstatigkeit und Vermeidung von langfristigem
Leistungsbezug”. Die Annahme lag zwar nahe, dass der Gesetzgeber eine ,Verbindung” (Brille
etal. 2016, S. 12) zwischen diesem Ziel und den BuT-Leistungen herstellen wollte. Aber wahrend
fiir die drei anderen Ziele bundesweit einheitliche Steuerungskennzahlen den Rahmen fiir die
Erfolgsmessung der Jobcenter abstecken, wurde das Teilhabeziel vorldufig nicht operationali-
siert.

Vor diesem Hintergrund entwickelten sich die Deutungen der Arbeitsmarktakteur_innen in un-
terschiedliche Richtungen: Eine erwerbszentrierte erste Lesart von Teilhabe kniipft an die fur
das SGB Il typische Grundannahme an, dass alle wesentlichen Teilhabeffekte durch Erwerbsar-
beit vermittelt werden. Soziale Teilhabe folgt in diesem Verstandnis als abhangige Teilhabedi-
mension aus der Erwerbsteilhabe. Wirkliche Teilhabe kann innerhalb des Grundsicherungssys-
tems nicht entstehen, das sich folglich auf die Arbeitsvermittlung konzentrieren muss: , Keine
Verbesserung oder Verdanderung im Leistungsrecht |16st dauerhaft ein Problem. Der einzige Lo-
sungsweg, auf den sich alle Energie von Mensch und Behdrde konzentrieren sollte, kann nur die
Integration in Ausbildung und Beschéaftigung sein.” (Alt 2017, S. 14) In einer zweiten Lesart stellt
Arbeitsmarktintegration bzw. Erwerbsteilhabe nur eine mogliche Dimension sozialer Teilhabe
dar. Sie wird nicht nur am Arbeitsmarkt erreicht, sondern auch {iber Bildung, materielle Exis-
tenzsicherung, eine gesicherte Wohnung oder Gesundheit. Der Auftrag an das SGB Il umfasst
die Férderung von Teilhabe in allen Dimensionen, und zwar auch innerhalb des Leistungssys-
tems. Einer den gesetzgeberischen Auftrag verfehlenden ,Engfiihrung auf eine unmittelbare Ar-
beitsmarktintegration” (Reis/Siebenhaar 2015, S. 4) wird eine Lesart gegenlibergestellt, nach
der ,soziale Teilhabe durch, aber auch jenseits von Erwerbsarbeit” (Brandherm 2016, S. 2) er-
reicht werden kann. Eine dritte, ahnliche Lesart versteht unter sozialer Teilhabe nur Teilhabedi-

35 Der Bund, die Lander, die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) und die Kommunalen Spitzenverbinde erar-
beiten jahrlich eine Planungsgrundlage (zuletzt: vgl. BMAS 2017). Fiir die gemeinsamen Einrichtungen ver-
einbaren sich das BMAS mit der Bundesagentur fiir Arbeit und die BA und die kommunalen Trager mit
den Geschaftsfiihrer_innen der gemeinsamen Einrichtungen. Vereinbarungen fiir die zugelassenen kom-
munalen Trager (zkT) sind zwischen dem BMAS und den zustandigen Landesbehorden sowie zwischen
diesen und den zkT zu schlielRen.
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mensionen auBerhalb der Erwerbsarbeit. Bruno Kaltenborn und Petra Kaps kommen zu der Ein-
schatzung, soziale Teilhabe meine die Integration in soziale Nahbeziehungen, ,nicht aber — und
in Abgrenzung zu ihr — zugleich auch die Teilhabe am Arbeitsleben” (Kaltenborn/Kaps 2013,
S. 140). Zwar sei Erwerbsarbeit ,,eine der wirksamsten Methoden, gesellschaftliche Teilhabe in
vielfaltiger Weise sicherzustellen”, argumentieren auch der Deutsche Stadtetag und der Deut-
sche Landkreistag (2013, S. 6), ,,Kern des Sozialstaats” sei aber, ,,dass wir als Gesellschaft jedem
Menschen ein selbstbestimmtes Leben erméglichen und ihn dabei aktiv unterstiitzen [...]. Dabei
geht es neben der Integration in Arbeit auch und gerade darum, soziale Teilhabe sicherzustel-
len.” Mit der zweiten verbindet diese Lesart das Verstandnis, dass soziale Teilhabe nicht erst
beginnt, wenn der Leistungsbezug endet, sondern dass es darum geht, Berechtigte im Leistungs-
bezug bei der Realisierung von Teilhabe zu unterstitzen.

Abhdngig von der jeweiligen Lesart unterscheiden sich auch die Annahmen dariber, mit wel-
chen Steuerungsansatzen und MalBnahmen sich soziale Teilhabe erreichen ldsst. Aus der er-
werbszentrierten Perspektive gibt es wenig Alternativen zur Arbeitsvermittlung. Qualifizierungs-
malnahmen oder 6ffentlich geférderte Beschéaftigung gelten so lange als legitim, wie sie dem
Ziel der Heranfiihrung an den Arbeitsmarkt dienen. Wahrend einer geférderten Tatigkeit knnen
die Teilhabeeffekte ,echter’ Erwerbstatigkeit — so die Wirkungsannahme in allen Lesarten —zwar
eintreten, doch an der Frage, ob geforderte Beschaftigung ,,selbst dann als ein Auftrag des SGB
Il zu sehen ist, wenn sie nicht in den allgemeinen Arbeitsmarkt fiihrt, sondern ,nur’ soziale Teil-
habe vermittelt” (Knuth/Tenambergen 2015, S. 8), scheiden sich die Geister. In der Regel sind
Projekte und Programme mit dem Anspruch verkniipft, langfristig eben doch Ubergénge in Er-
werbsarbeit am ersten Arbeitsmarkt zu erreichen (vgl. Obermeier et al. 2013, Bauer et al. 2016;
IAQ et al. 2016; Schmeltzer 2017).

In einem multidimensionalen Verstandnis, das mit dem Grundrecht auf ein menschenwirdiges
Existenzminimum argumentiert, konn(t)en eine Reihe weiterer Leistungen bzw. MaRnahmen
(soziale) Teilhabe erreichen: Vor allem sind das die existenzsichernden Regelleistungen selbst
und die Leistungen zur Bildung und Teilhabe. Eine auf Dauer geférderte Beschaftigung in sozia-
len Betrieben wird breit diskutiert (vgl. Diakonie 2015), und ein Expertenkreis regt neue ,Teilha-
begelegenheiten’ an, die als Blrgerarbeit in geringem Umfang zur ,Férderung der ,Teilhabe am

IM

gesellschaftlichen Leben’ als kommunale Aufgabe im SGB II“ umzusetzen waren (Deckert et al.
2017, S. 2). Nach Einschatzung von Briille et al. (2016, S. 11) ist die ,Realisierung von Teilha-
bechancen” im Rechtskreis des SGB Il ,,nicht ohne zielgerichtete Verkniipfung der kommunalen,
sozialintegrativen Leistungen mit den arbeitsmarktlichen Dienstleistungen moglich.” Auch die
AG Grundsicherung der nationalen Armutskonferenz zahlt die kommunalen Leistungen zur Ein-
gliederung nach § 16 a SGB Il zu den ,soziale(n) Teilhabeleistungen” (AG Grundsicherung NAK
2014, vgl. Kaltenborn/Kaps 2013). Sie empfiehlt auRerdem, einen offenen Katalog von ,teilha-
beorientierten Leistungen” ins SGB Il aufzunehmen (AG Grundsicherung 20144, S. 11 f.) sowie

die Interessenvertretung von Leistungsberechtigten gesetzlich zu regeln.
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An ein weitgehend ungeklartes und vielfach widerspriichliches Teilhabeziel kann eine wirkungs-
orientierte Steuerung und Planung nicht gut anschlieBen: Zielvereinbarungen®, die das Bundes-
ministerium fur Arbeit und Soziales (BMAS) mit den zustandigen Landerministerien abschlief3t,
griffen zwar 2016 das Ziel der Sozialen Teilhabe im Sinne einer erwerbszentrierten Deutung erst-
mals auf. Allerdings nur indirekt: Gelinge es namlich, den Langzeitleistungsbezug zu beenden,
werde damit auch ,ein Beitrag zum generellen Ziel des SGB Il geleistet, [...] die sozialen Teilha-
bechancen sowie die Beschaftigungsfahigkeit auch fir marktbenachteiligte Leistungsberech-
tigte zu verbessern.” (z. B. Zielvereinbarung 2016 Brandenburg) Weder in den Zielvereinbarun-
gen der ortlichen Jobcenter mit der BA bzw. dem jeweiligen Bundesland noch in den Arbeits-
marktprogrammen der Jobcenter spielt das Ziel der sozialen Teilhabe aber bislang eine Rolle.
Fiir die meisten kommunalen Trager, deren Steuerungsinteresse sich vorrangig auf die Ausgaben
fiir die Kosten der Unterkunft richtet, steht eine Klarung aus, welches Angebot zur Sicherung
sozialer Teilhabe sie den Leistungsberechtigten im Rechtskreis des SGB Il machen kénnen und
wollen. Am ehesten — und in aller Widerspriichlichkeit — wird das Teilhabziel des SGB Il noch in
zentralen Programmen wie etwa dem Bundesprogramm ,Soziale Teilhabe am Arbeitsmarkt’ auf-
gegriffen (vgl. IAQ et al. 2016).

Wie im Handlungsfeld der Hilfen fir Menschen mit Behinderungen ist auch im SGB Il eine indi-
viduelle Planung vorgesehen. Sie konzentriert sich aus den beschriebenen Griinden auf die
Schritte zur Eingliederung in Arbeit und beplant einerseits die Integrationsleistungen des Job-
centers und andererseits die damit einhergehenden Pflichten der Leistungsberechtigten. Wegen
des Vermittlungsvorrangs und der Sanktionsregelungen im SGB Il sind deren Entscheidungsmog-
lichkeiten in diesem Verfahren aber eingeschrankt. Teilhabeziele sind deshalb haufig Gegen-
stand miindlicher Absprachen, werden aber nur relativ selten in die gesetzlich vorgeschriebene
Eingliederungsvereinbarung aufgenommen (vgl. Henke et. al. 2017).

4.3 Kinder- und Jugendhilfe

Bislang war im SGB VIII — dem Kinder- und Jugendhilfegesetz — kein explizites Teilhabeziel ver-
ankert. Zwar hatte der Gesetzgeber mit dem Inkrafttreten des SGB VIl 1990 die Erziehungsver-
antwortung von Eltern gestarkt und die Beteiligungsrechte von Leistungsberechtigten festge-
schrieben. Aber ein historischer Schwerpunkt der Kinder- und Jugendhilfe lag weiterhin auf dem
firsorgerischen ,,Wachteramt” der Jugendhilfe zum Schutz von Kindern und Jugendlichen nach
Artikel 6 Absatz 2 GG bzw. § 1 Absatz 2 SGB VIII. Allenfalls indirekt lieB sich fur dieses Handlungs-
feld der Auftrag, ,,Chancen auf soziale Teilhabe” zu vermitteln (Gabriel 2007, S. 14), aus dem
Recht des jungen Menschen auf Férderung seiner Entwicklung und Erziehung zu einer ,eigen-
verantwortlichen und gemeinschaftsfahigen Personlichkeit” und dem Auftrag an die Jugendhilfe

36 Uber die BMAS-Servicestelle SGB Il (www.sgb2.info) kénnen Zielvereinbarungen von den Lidndern und
Jobcentern veréffentlicht und allgemein eingesehen werden (Zugriff fur die Analyse aller dort veréffent-
lichten Dokumente: 18.2.2017). Keine Zielvereinbarungen waren fiir Schleswig-Holstein sowie die drei
Stadtstaaten verfligbar. Eine Zielvereinbarung galt bereits fiir das Jahr 2017.
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ableiten, ,positive Lebensbedingungen fir junge Menschen und ihre Familien” zu schaffen (§ 1
SGB VIII).

Programmatisch ist der Teilhabebegriff aber fir die Kinder- und Jugendhilfe ldangst eingefiihrt,
und er taucht auch in der Landesgesetzgebung Nordrhein-Westfalen vereinzelt auf.3” In den letz-
ten Jahren wurde er auf immer mehr unterschiedliche Lebensbereiche und Sachverhalte ange-
wandt (z. B. auf Betreuungsmaglichkeiten, die Schule oder die Nutzung von Medien). Pragend
fiir das Begriffsverstandnis im Handlungsfeld der Kinder- und Jugendhilfe sind dabei vor allem
vier Aspekte:

- Teilhabe bezieht sich auf gleiche Rechte der Geschlechter (,,gleichberechtigte Teilhabe
von Madchen und Jungen®; 10. Kinder- und Jugendbericht 1998; § 4 KIF6G),

- oder als Teil des Begriffspaares , Teilhabe und Beteiligung” auf die Partizipation an poli-
tischen und demokratischen Prozessen (11. Kinder- und Jugendbericht 2002).

- ,Gesellschaftliche Teilhabe” steht in der Kinder- und Jugendhilfe in der Regel fiir eine
erfolgreiche Sozialisation und ein gelingendes Hineinwachsen in die Gesellschaft.

- Besonders oft erscheint der Begriff im Kontext von (friher) Bildung und Pravention (vgl.
BMBF 2014), wo Teilhabe als Synonym fiir die Gleichheit von Chancen im Bildungsver-
lauf zunehmende Bedeutung als Politikziel bekommt.

In ihrer Stellungnahme zum 14. Kinder- und Jugendbericht (vgl. Deutscher Bundestag 2013, S. 8,
50) verpflichtete sich die Bundesregierung z. B., ,,Bildungs-, Erziehungs- und Betreuungsangebote
flr Kinder” bereitzustellen, mit denen ,Bildungspotenziale aktiviert, Benachteiligungen abgebaut,
Gefahrdungen begrenzt, die Selbststandigkeit geférdert und die Start- und Teilhabechancen von
Kindern und Jugendlichen verbessert werden”, um ,,umfassende Bildungs- und Teilhabegerechtig-
keit und damit ein gelingendes Aufwachsen sicherzustellen”. Staatliches Handeln soll armutsbe-
dingte Handicaps ausgleichen und den , institutionell egalitdren Zugang aller Kinder” (Prengel
2016, S. 60) zum Bildungssystem gewahrleisten. Diese Lesart von Teilhabe wurde auch durch das
Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 09. Februar 2010 zur unzureichenden Ermittlung der
Kinderregelsatze im SGB Il unterstiitzt, das die Einflihrung der Leistungen zur Bildung und Teilhabe
nach sich zog. Auch ein Schwerpunkt des nordrhein-westfalischen Handlungsprogramms ,NRW
halt zusammen ... fiir ein Leben ohne Armut und soziale Ausgrenzung” liegt auf der Starkung von
Teilhabechancen und Teilhabemadglichkeiten fiir Kinder und ihre Eltern (vgl. MAIS NRW 2013,
2015).

37 So etwa im Dritten Gesetz zur Ausfiihrung des Kinder- und Jugendhilfegesetzes; Gesetz zur Férderung
der Jugendarbeit, der Jugendsozialarbeit und des erzieherischen Kinder- und Jugendschutzes — Kinder-
und Jugendforderungsgesetz (3. AG-KJHG - KJFGG).
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Mit einer Novelle des SGB VIII sollten explizite Teilhabeziele ab 2018 auch fiir die Kinder- und
Jugendhilfe Gesetzesrang erhalten. Die Reform wurde unter dem Stichwort ,inklusive Jugend-
hilfe” mit dem Koalitionsvertrag 2013 in Gang gesetzt, um die UN-BRK im Hinblick auf Kinder
und Jugendliche mit Behinderungen umzusetzen und Schnittstellen zu anderen Leistungssyste-
men zu beseitigen (vgl. Bundesregierung 2013, S. 99).38 Wie Teilhabe definiert und wie der Unter-
stlitzungsauftrag der Jugendhilfe gefasst wird, lehnt sich eng an die UN-BRK an. § 1 Absatz 3 des
am 29. Juni 2017 im Bundestag beschlossenen Gesetzes definiert:

,Ein junger Mensch hat Teil an der Gesellschaft, wenn er entsprechend seinem Alter die Moglich-
keit hat, in allen ihn betreffenden Lebensbereichen selbstbestimmt zu interagieren, sowie die
Moglichkeit zur Interaktion in einem seinen Fahigkeiten entsprechenden MindestmaR wahr-
nimmt.” (Bundesregierung 2017, S. 7, 48)

§ 1 Absatz 4 SGB VIII (neu) erweitert den gesetzlichen Auftrag der Jugendhilfe: Sie soll Kindern und
Jugendlichen sowohl individuell , Teilhabe an der Gesellschaft” ermdglichen (Nr. 1) als auch posi-
tive Bedingungen schaffen, um ,,die volle, wirksame und gleichberechtigte Teilhabe am Leben in
der Gesellschaft fir alle jungen Menschen zu verwirklichen” (Nr. 4). Jugendhilfe soll also nicht nur
einen Beitrag leisten, Teilhabeoptionen zu erhéhen, sondern sie erhadlt ausdriicklich Mitverant-
wortung fur das Teilhabeergebnis — auch wenn die Gesetzesbegriindung daran keine hohen An-
forderungen stellt:

»Teilhabe beschreibt ebenso wie das ,Einbezogensein’ einen Zustand, in dem ein Mensch eine
Beziehung zur Umwelt aufgebaut hat, auch wenn diese Beziehung von aullen betrachtet nur ge-
ringfligig zum Ausdruck kommt. Insofern diirfen an das Wahrnehmen der Méglichkeiten keine
hohen Anforderungen gestellt werden. Es reicht, wenn die Moglichkeit der Interaktion im denk-
bar geringsten Mal3e — gegebenenfalls nur aufgrund physischer Anwesenheit — wahrgenommen
werden kann“ (Bundesregierung 2017, S. 44).

Eine erweiterte Zielsetzung des SGB VIII wiirde auch die Planungsauftrage fiir die beteiligten
Akteur_innen verdndern. Derzeit (ibertragt § 79 SGB VIl den Tragern der Jugendhilfe die ,Ge-
samtverantwortung einschlielich der Planungsverantwortung” fiir die Umsetzung der gesetzli-
chen Vorschriften. § 80 SGB VIII enthélt einen konkretisierten Planungsauftrag, der sich jedoch
im engeren Sinn nur auf die Angebotsplanung und Bedarfsfeststellung fir die Jugendhilfe be-
zieht; verantwortliches Planungsgremium ist der Jugendhilfeausschuss. Das Land Nordrhein-
Westfalen hat sich selbst dazu verpflichtet, einen jahrlichen Kinder- und Jugendférderplan auf-
zustellen und dabei ,Winsche, Interessen und Bediirfnisse” von Kindern und Jugendlichen zu
bericksichtigen (§ 9 Absatz 3 KIF6G). Wahrend Teilhabe als Leitidee in diesem Plan noch eine
untergeordnete Rolle spielt, verbindet z. B. das Modellprojekt ,,Kein Kind zurticklassen”, das das
Land gemeinsam mit der Bertelsmann-Stiftung durchfiihrt, sozialrdumliche Préventionsansatze
mit dem erklarten Ziel, Kindern und Jugendlichen ,,Chancen auf ein gelingendes Aufwachsen,
gesellschaftliche Teilhabe und gute Bildung” zu erméglichen (Landeskoordinierungsstelle 2015,
S. 4). Teilnehmende Kommunen verpflichten sich, ein Leitbild zu entwickeln, und bauen sog.

38 Gegenwirtig liegt die Novelle auf Eis; ob die Beratungen im Bundesrat fortgesetzt werden, ist nach dem
Regierungswechsel 2017 noch ungewiss.
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Praventionsketten auf der Grundlage einer integrierten Planung auf. Die ortlichen Trager der
Jugendhilfe sollen nach dem Kinder- und Jugendfordergesetz (KIF6G) des Landes Nordrhein-
Westfalen, dem Ausfihrungsgesetz zum SGB VIII, gemeinsam mit den Schultragern zudem auf
eine integrierte Schulentwicklungs- und Jugendhilfeplanung hinwirken. Und auch die kommu-
nalen Jugendamter sind verpflichtet, fiir jede Wahlperiode eigene Forderplane aufzustellen (vgl.
§ 15 KIF6G NRW). Insbesondere legen sie darin gemeinsam mit den freien Tragern der Jugend-
arbeit verbindliche Handlungsschwerpunkte fest und planen den Mitteleinsatz.

Insbesondere bei der Umsetzung der Leitidee einer ,inklusiven Erziehung” auf der Grundlage
der UN-BRK ist die Schulentwicklungsplanung in jeder Kommune gefordert, konkret zu planen,
denn dazu missen Schulen umgebaut, Unterrichtspldane verandert und Lehrkrafte fortgebildet
werden. Darlber hinausgehende o6rtliche Planungen sind von sehr unterschiedlicher Qualitat,
was die Operationalisierung von Teilhabezielen angeht. Wahrend manche Kommunen Teilhabe-
ziele ausschlieBlich als abstrakte Leit- und Oberziele auffassen, die nicht messbar gemacht zu
werden brauchen, haben andere Stadte und Gemeinden Zielsysteme mit konkreten Handlungs-
zielen und zugeordneten MalRnahmekatalogen entwickelt. Zum Teil wird aber in einer einfachen
Input-Output-Logik von der Angebotsstruktur auf ihre Teilhabewirkungen geschlossen, und oft
fehlen Wirkungsannahmen (vgl. MAIS NRW 201643, S. 26).

Wie in der Eingliederungshilfe fiir behinderte Menschen ist auch in der Kinder- und Jugendhilfe
die individuelle Hilfeplanung Voraussetzung fir den Zugang zu Leistungen — den sog. Hilfen zur
Erziehung nach den §§ 28-35 SGB VIII. Auf diese Hilfen besteht ein Rechtsanspruch, ,wenn eine
dem Wohl des Kindes oder des Jugendlichen entsprechende Erziehung nicht gewahrleistet ist
und die Hilfe fiir seine Entwicklung geeignet und notwendig ist”“ (§ 27 SGB VIIl). Mit dem Verfah-
ren der Hilfeplanung wird der Bedarf an erzieherischen MaRnahmen festgestellt und die Leis-
tungsentscheidung vorbereitet. Ausdricklich zielt die Planung damit auf padagogische Ziele und
deren Umsetzung. Teilhabe im Sinne einer Beteiligung von Eltern und Kindern spielt im Verfah-
ren eine wichtige Rolle, individuelle Teilhabeziele sind aber nicht notwendig Teil der Planung;
und der Erfolg von Hilfen wie einer Erziehungsbeistandschaft oder einer sozialpadagogischen
Familienhilfe wird z. B. daran gemessen, ob Eltern ihrer Erziehungsverantwortung besser ge-
recht werden als vorher.

4.4 Wohnungslosenhilfe

Im Handlungsfeld der Wohnungslosenhilfe sind kommunale Zustandigkeiten zweifach beriihrt.
Zum einen obliegt den Kommunen als den Ordnungs- bzw. Polizeibehdrden die ordnungsrecht-
liche Unterbringung obdachloser Menschen zum Schutz von Leben, Gesundheit, korperlicher
Unversehrtheit und Menschenwiirde (vgl. Ruder 2015). Zum anderen sind die Trager der Sozial-
hilfe fir die Hilfen zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten nach dem Achten Ka-
pitel SGB XII verantwortlich, wobei sich in Nordrhein-Westfalen die 6rtlichen und tberortlichen
Trager — kreisfreie Stadte, Kreise und die beiden Landschaftsverbande — diese Aufgabe teilen.
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In der Diktion des friiheren BSHG normiert § 2 Absatz 1 der Durchfiihrungsverordnung (DVO) zu
§ 67 SGB XlI ein weit gefasstes Teilhabeziel:

,»Art und Umfang der MaBnahmen richten sich nach dem Ziel, die Hilfesuchenden zur Selbsthilfe
zu befdhigen, die Teilnahme am Leben in der Gemeinschaft zu ermdglichen und die Fiihrung
eines menschenwiirdigen Lebens zu sichern. Durch Unterstiitzung der Hilfesuchenden zur selb-
standigen Bewaltigung ihrer besonderen sozialen Schwierigkeiten sollen sie in die Lage versetzt
werden, ihr Leben entsprechend ihren Bedirfnissen, Wiinschen und Fahigkeiten zu organisie-
ren und selbstverantwortlich zu gestalten.”

Ahnlich wie im modernisierten Recht der Eingliederungshilfe fiir behinderte Menschen begriin-
den in dieser viel dlteren, 2001 zuletzt neu gefassten, Rechtsnorm Passungsprobleme zwischen
Mensch und Umwelt den Rechtsanspruch. Er beruht It. DVO zu § 67 SGB Xl zum einen auf ,,per-
sonlichen Voraussetzungen”. Hilfen kdnnen immer dann gewdhrt werden, wenn existenzbedro-
hende , besondere Lebensverhaltnisse” (und zwar eine ,,fehlende, nicht ausreichende Wohnung,
ungesicherte wirtschaftliche Lebensgrundlage, gewaltgepragte Lebensumstande, Entlassung
aus einer geschlossenen Einrichtung®) mit ,sozialen Schwierigkeiten“ verbunden sind. ,Soziale
Schwierigkeiten” kann es bezogen auf die Erhaltung oder Beschaffung einer Wohnung, die Er-
langung oder Sicherung eines Arbeitsplatzes, familidre oder soziale Beziehungen oder Straffal-
ligkeit geben, und sie missen nach dem Willen des Gesetzgebers mit den besonderen Lebens-
verhaltnissen in einem so ,komplexen Wirkungszusammenhang” stehen, dass die isolierte ,Ver-
hitung, Beseitigung oder Milderung” eines Merkmals allein nicht ausreicht, um die Notlage zu
beenden. Zum ersten Mal wurde damit in einem sozialpolitischen Handlungsfeld der Leistungs-
anspruch an das Lebenslagenkonzept gebunden und damit eine Zielgruppenbeschreibung abge-
I6st, die als stigmatisierend und ausgrenzend identifiziert worden war. Denn bis 2001 waren es
noch ,Personen ohne ausreichende Unterkunft”, ,Landfahrer”, ,,NichtseRhafte” ,aus Freiheits-
entzug Entlassene” und ,verhaltensgestérte junge Menschen” gewesen, denen Hilfen zur Uber-
windung besonderer sozialer Schwierigkeiten gewdhrt wurden (DVO zu § 72 BSHG in der Fas-
sung von 1976).

Dass es sich um eine Leistung der Sozialhilfe handelt, schrankt das MaR der Teilhabe, die insbe-
sondere durch personliche Hilfe erreicht werden soll, nicht wesentlich ein. Denn die Bedarfskon-
struktion in den Hilfen nach § 67 SGB XIl und die sich daraus ergebenden Leistungsanspriiche
weisen einige Besonderheiten auf: Weil von einem komplexen Zusammenwirken unterschiedli-
cher Teilhabeeinschrankungen ausgegangen wird, kann keine Teilhabedimension grundsétzlich
von der Bearbeitung ausgeschlossen werden. Interventionen missen sowohl den objektiven Le-
bensumstdnden wie auch den individuellen Bewaltigungsstrategien der Leistungsberechtigten
gelten, da sich Ansatzpunkte zu Verdanderungen jederzeit und in jedem Lebensbereich ergeben
kénnen. Die materielle Existenzsicherung hat in der Regel Vorrang, aber die weitere Priorisie-
rung ergibt sich aus dem individuellen Auftrag und der Entscheidung der Leistungsberechtigten.

Charakteristisch fiir die Konstruktion des Anspruchs auf Hilfen nach § 67 SGB XlI ist ferner eine
Differenzierung zwischen Teilhabechancen und erreichter Teilhabe. Das Ziel der Hilfe ist nicht
allein durch Intervention in die Lebensverhaltnisse zu erreichen, weil es zugleich darin besteht,
einen Menschen zur Wahrnehmung von Teilhabechancen zu befédhigen. Soziale Schwierigkeiten
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nach der Definition des § 67 SGB XlI sind nichts anderes als Schwierigkeiten, die einen Menschen
daran hindern, Teilhabechancen in gelingende Teilhabe umzuwandeln. Selbst die individuelle
Unfahigkeit, (geeignete) Hilfen in Anspruch zu nehmen, begriindet in diesem Verstdndnis keinen
Ausschluss infolge fehlender Mitwirkung, sondern einen eigenen Hilfeanspruch.

Malinahmen nach § 68 SGB XII sind insbesondere ,,Beratung und persdnliche Betreuung”, ,Hil-
fen zur Ausbildung, Erlangung und Sicherung eines Arbeitsplatzes sowie MaRnahmen bei der
Erhaltung und Beschaffung einer Wohnung”. In Nordrhein-Westfalen werden die Hilfen zur
Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten vor allem durch Beratungsstellen, betreute
Wohnangebote, stationdre und teilstationdre Einrichtungen sowie durch Beschaftigungsmali-
nahmen erbracht. Ihr jeweiliger konkreter Auftrag ist in den sogenannten Leistungstypen analog
zur Hilfe fur behinderte Menschen landesweit einheitlich (vgl. Landesrahmenvertrag stationar
2001; Landesrahmenvertrag ambulant 2001) beschrieben: Die Beratung zu sozialer Teilhabe, die
auch in diesem Handlungsfeld nicht ndher bestimmt wird, soll Bestandteil aller Leistungen sein.

Auch fir die Angebotsplanung der wohnbezogenen ambulanten Hilfen nach § 67 SGB XlI sind in
Nordrhein-Westfalen die liberdrtlichen Trager der Sozialhilfe zustandig, und wie in der Einglie-
derungshilfe gilt den 6rtlichen und iberortlichen Tragern ein Auftrag, ihre jeweiligen Planungen
miteinander abzustimmen. Hierflr gibt es nur in wenigen Stadten eigenen Gremien: Meist wird
die Planung fir den Bereich der Hilfen nach § 67 SGB XlII mitverhandelt, wenn ortliche und
Uberortliche Leistungstrager der Sozialhilfe die Versorgungsstrukturen in der Eingliederungshilfe
in Regionalplanungskonferenzen abstimmen. Auch in der kommunalen Sozialplanung spielt die
Wohnungslosenhilfeplanung anders als die Teilhabeplanung fiir behinderte Menschen eine un-
tergeordnete Rolle. Nur etwa 4 Prozent der nordrhein-westfilischen Stadte und Gemeinden, die
2013 zu ihrer Sozialplanung befragt wurden (vgl. Schubert 2013, S. 11, 17), fliihrten eine Woh-
nungslosenhilfeplanung durch.

Fiir die Steuerung der wohnbezogenen Hilfen im Einzelfall ist wie in der Hilfe fiir Menschen mit
Behinderungen die Erstellung eines ,,Gesamtplans” (§ 68 SGB Xll) insbesondere in Fillen, in de-
nen Angebote mehrerer Leistungstrager zu koordinieren sind, gesetzlich vorgeschrieben. Bun-
desweit wird diese Vorgabe hochst unterschiedlich interpretiert. Beide Landschaftsverbande in
Nordrhein-Westfalen haben fiir dieses Handlungsfeld eigenstandige partizipative Hilfeplanver-
fahren entwickelt. Im Rheinland erstellen die Trager der Wohnhilfen einen Sozialbericht fiir den
Leistungstrager. Im Zustandigkeitsgebiet des LWL erheben seit 2011 die sog. ,Beauftragten Stel-
len” bei Kommunen oder freien Tragern die individuellen Bedarfe von Antragstellenden, die
wohnbezogene Hilfen wiinschen, bezogen auf unterschiedliche Lebensbereiche und Teilhabedi-
mensionen (Einkommen und materielle Existenzsicherung, Arbeit, Wohnen, Schulden, Gesund-
heit und soziale Beziehungen). Daraus folgend werden Hilfeziele und -maRnahmen abgeleitet
und vereinbart. Sozialberichte und Hilfeplanung sind nach sechs bis zwolf Monaten fortzuschrei-
ben.

37



Vom Leitziel zur Kennzahl — Teilhabe messbar machen

4.5 Migration und Flucht

Die Rekonstruktion des Teilhabebegriffs und seiner Verwendung im Handlungsfeld Migration
und Flucht muss einige Besonderheiten beriicksichtigen.

Teilhabeanspriiche setzen gleiche Rechte voraus. Zugange zu gesellschaftlichen Teilsystemen
und Gleichstellungsanspriiche sind aber in diesem Politikfeld nicht unmittelbar gegeben, son-
dern erst, wenn die Bedingungen fiir den rechtmafRligen Aufenthalt in der Bundesrepublik
Deutschland erfillt sind. Die maligeblichen Gesetze regeln nicht nur Anspriiche auf bestimmte
Leistungen, sondern zuvor die Bedingungen fiir Einschluss in die und Ausschluss aus der Rechts-
gemeinschaft. Die legitime Zuwanderung wird von der , Aufnahme- und Integrationsfahigkeit”
sowie den ,wirtschaftlichen und arbeitsmarktpolitischen Interessen der Bundesrepublik
Deutschland” (§ 1 AufenthG) abhéngig gemacht. Mit dem Bericht der Unabh&ngigen Kommis-
sion Zuwanderung (Sissmuth-Kommission) war 2001 zwar anerkannt worden, dass Deutschland
ein Einwanderungsland sei und es Ziel der Politik sein misse, ,,Zuwanderern eine gleichberech-
tigte Teilhabe am gesellschaftlichen, wirtschaftlichen, kulturellen und politischen Leben unter
Respektierung kultureller Vielfalt zu ermoéglichen” (Unabhdngige Kommission Zuwanderung
2001, S. 200). Die ,Moglichkeit zur vollen politischen Partizipation und zur gesellschaftlichen
Teilhabe” (Unabhadngige Kommission Zuwanderung 2001, S. 14) wird nach Auffassung der Kom-
mission aber erst durch eine Einbirgerung erreicht. ,,Dadurch wird die Staatsangehorigkeit zu
einem wichtigen Schlissel fiir die Verteilung von rechtlichen Teilhabechancen in einer Gesell-
schaft.” (Farahat 2013, S. 190)

Im Handlungsfeld Migration und Flucht konkurrieren zudem mehrere gleichermalRen unbe-
stimmte Leitbegriffe: Dem etablierten und im Aufenthaltsrecht verwendeten Begriff der Integra-
tion (§ 1 AufenthG) wird — ausgelost durch die Auseinandersetzung mit dem menschenrechtli-
chen Ansatz der UN-BRK — zunehmend das Leitziel der Inklusion entgegengesetzt. Immer ge-
brauchlicher wird auch das alternative Konzept der Diversity. Zur Verwirrung tragt bei, dass sich
alle drei Konzepte auf Teilhabenormen und -ziele beziehen, um positive Anspriiche von Zuge-
wanderten zu beschreiben, deren Recht auf Aufenthalt anerkannt ist.

Um den Begriff, der sich am besten zur ,Verhandlung von Differenz in der Migrationsgesell-
schaft” eignet (Georgi 2015, S. 26), wird heftig gerungen. Gegen das Konzept der Integration
wird eingewandt, es verspreche zwar Teilhabe, fungiere in der ,deutschen Migrationspolitik
aber tendenziell als Exklusionsmechanismus”. Integration werde einseitig als Anforderung an
zugewanderte Menschen verstanden, sich an die Aufnahmegesellschaft anzupassen, und im All-
tagsverstandnis markiere der Begriff ausschlieBend die Grenzen zwischen ,Integrierten und
Nicht-Integrierten” (ebd.: S.25). Was die gleichberechtigte politische Partizipation angehe,
stehe Integration lediglich flir eine ,nachholende” rechtliche Eingliederung (Farahat 2014,
S. 191). Inklusion meine dagegen einen ,,,barrierefreien’ Zugang zu den politischen Institutionen
der Mehrheitsgesellschaft”, was von vornherein gleiche Teilhaberechte voraussetze (Gese-
mann/Roth 2015, S. 33). Das Konzept der Integration werde schlieBlich pluralen gesellschaftli-
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chen Strukturen weniger gerecht als die Konzepte der Vergesellschaftung, Inklusion und Diver-
sity (vgl. Filsinger 2013). Vor dem Hintergrund der aktuellen Flucht- und Zuwanderungsdebatte
scheint es jedoch, als werde der Integrationsbegriff trotz der problematisierten Verwendung
»politisch stabilisiert” (Wansing/Westphal 2014, S. 23).

Wenn in diesem Diskurs von Teilhabe die Rede ist, dann geht es vor allem um politische Rechte,
um kulturelle Aspekte (insbesondere um Sprache) und um die Zugénge zu Bildung und zum Ar-
beitsmarkt. Je nach Konzept wird Teilhabe dabei entweder als Ergebnis einer gelungenen In-
tegration (z. B. Unabhdngige Kommission Zuwanderung 2001, S. 11) oder als ,,Grundvorausset-
zung fir gelingende Integration” beschrieben (Beauftragte der Bundesregierung fir Migration,
Flichtlinge und Integration 2016, S. 35). Wo Anpassungserwartungen geringer sind und Zuwan-
derung die ,wirtschaftlichen und arbeitsmarktpolitischen Interessen der Bundesrepublik
Deutschland” (§ 1 AufenthG) unterstitzt, ist Teilhabe positiver besetzt. MaBnahmen sollen etwa
einen gleichberechtigten Zugang zu Bildungschancen und zum Arbeitsmarkt herstellen. Kinder
von Asylbewerber_innen erhalten die gleichen Leistungen zur Bildung und Teilhabe wie die Kin-
der anerkannter Gefliichteter oder lange in Deutschland lebender Migrant_innen und wie deut-
sche Kinder. Wo Anpassungserwartungen dagegen hoch sind, z. B. bei sprachlichen, kulturellen
und religiosen Fragen, gibt es Vorbehalte gegen uneingeschrankte Teilhaberechte. Migranten-
organisationen fordern dagegen ein Bekenntnis zur Einwanderung, und sie wollen, dass ein
Recht auf ,gleichberechtigte Teilhabe, Chancengerechtigkeit und Integration aller Menschen”
grundgesetzlich geschiitzt wird. Auf Bundesebene soll es ein ,Bundespartizipations - und Integ-
rationsgesetz” geben (Impulspapier 2016).

Gesetzesrang hat das Teilhabeziel auf der Landerebene erhalten. Das 2012 beschlossene Teil-
habe- und Integrationsgesetz NRW setzt z. B. den Rahmen fiir eine teilhabeorientierte Integra-
tionspolitik. Es soll ,,die soziale, gesellschaftliche und politische Teilhabe der Menschen mit Mig-
rationshintergrund” fordern (§ 1 Nr. 5) und sie insbesondere ,,bei ihrer Bildung, Ausbildung und
Beschaftigung” (§ 1 Nr. 4) unterstiitzen und begleiten. ,Fir ihre gesellschaftliche und politische
Teilhabe” soll die Medienkompetenz von Migrant_innen gestarkt werden (§ 2 Absatz 8), zudem
garantiert das Gesetz die , Teilhabe in Gremien”.

Auf Bundesebene haben Teilhabeziele Eingang in die Integrationsberichterstattung und seit
2009 in den ersten und zweiten Integrationsindikatorenbericht der Bundesregierung gefunden.
Ob Integration gelingt, soll daran gemessen werden, dass Personen mit Migrationshintergrund
»in den zentralen gesellschaftlichen Bereichen die gleichen Teilhabechancen haben wie die Ge-
samtbevolkerung” (Beauftragte der Bundesregierung flir Migration, Fliichtlinge und Integration
2011, S. 10; vgl. Fohgrub 2011). 14 Themenbereiche werden verglichen.

Auf kommunaler Ebene werden Zuwanderung und Flucht konkret: Stadte und Gemeinden sind
zustandig fur die Unterbringung Gefliichteter und stehen vor der Aufgabe, Infrastrukturen auf-

39 Als Messproblem fiir diesen Ansatz erweist sich, dass in vielen Statistiken der 6ffentlichen Verwaltung
(z. B. Arbeitsmarktstatistik, Schulstatistik) nicht der Migrationshintergrund, sondern lediglich die Staats-
angehorigkeit erhoben wird.
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und auszubauen: Kindergarten- und Kindertagesstattenkapazitaten sind zu schaffen und Wohn-
raum flr die Gefllichteten bereitzustellen, die in der Bundesrepublik bleiben kénnen. Auch fiir
die Gestaltung der Lebensbedingungen fiir die groRe Zahl der Biirger_innen, die schon lange in
Deutschland leben, sind die Kommunen zustandig.

Was den Teilhabebegriff angeht, bietet sich auf kommunaler Ebene das gleiche Bild wie auf Bun-
des- und Landesebene. Wo Teilhabeziele auftauchen, werden sie mit dem dominierenden Kon-
zept der Integration verknipft und mit unterschiedlichen Versprechen und mit unterschiedli-

chen Anforderungen an Migrant_innen verbunden.
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5 Ansatze der Messung

Eine kommunale Sozialpolitik, die sich am Leitbild eines inklusiven Gemeinwesens orientiert, ,,ist
darauf angelegt, jedwede Form sozialer Ausgrenzung von Menschen (zu verhindern), die sich
gesellschaftliche Teilhabe nicht leisten oder (die diese) aufgrund von Barrieren nicht verwirkli-
chen kénnen” (VSOP 2012, S. 2). Kommunen, die sich an diesem Leitbild orientieren, miissen
Inklusionsfortschritte und Teilhabewirkungen ihrer Einrichtungen und Leistungen messen kén-
nen. ,Inklusive Sozialplanung” (ebd.) fangt nicht bei null an. Sie kann vorhandene Datenbe-
stdande und bereits entwickelte Ansatze der Sozialberichterstattung, des Monitorings, der Evalu-
ation und der Steuerung teilhabeorientiert weiterentwickeln, die in Kapitel 5.1 vorgestellt wer-
den. Oder sie kann neue Verfahren nutzen: Insbesondere in Projekten fiir und mit Menschen
mit Behinderungen wurden Befragungsinstrumente zur Teilhabemessung erarbeitet, die sich
gut auf andere soziale Handlungsfelder tGbertragen lassen (Kapitel 5.2). Verfahren und Messkon-
zepte sollten so kombiniert werden, dass moglichst alle Elemente des Teilhabemodells der Mes-
sung zuganglich werden: eingesetzte Ressourcen und erreichte Teilhabe, aber auch Barrieren,
die Handlungsoptionen beschranken und ungleiche Teilhabergebnisse.

5.1 Bestehende Instrumente teilhabeorientiert weiterentwickeln

5.1.1 Sozialberichterstattung und Monitoring

Kommunale Sozialberichte erfiillen vier Funktionen (vgl. Bartelheimer 2015, S. 25 f.): Sie klaren
die Offentlichkeit tiber die Entwicklung von Diversitit und Ungleichheit der Teilhabe sozialer
Gruppen auf. Sie unterstitzen die Sozialverwaltung und die Trager sozialer Leistungen bei der
Formulierung von Zielen und bei der MalRnahmeplanung. Indem sie Datenzugange erschlielen
und Messkonzepte und Indikatoren entwickeln, tragen sie zur fachlichen Innovation in der Kom-
munalstatistik, im Monitoring und in der Wirkungsmessung bei. Sie bieten eine Grundlage fir
die Verstandigung sozialpolitischer Akteur_innen tber die sozio6konomische Entwicklung und
Uber Malstabe zu ihrer Bewertung. Damit Sozialberichterstattung tber Teilhaberisiken aufkla-
ren und zu einer teilhabeorientierten lokalen Sozialpolitik Planungs- und Steuerungsunterstit-
zung leisten kann, ist sie zundchst in ihren Innovations- und Kommunikationsfunktionen neu ge-
fordert.

Der Lebenslagenansatz bildet bereits seit langem den Bezugspunkt fast aller kommunalen Sozi-
alberichte. Jedoch setzen Berichtsauftrag und Ressourcen der Reflexion und Weiterentwicklung
dessen konzeptioneller Grundlagen meist enge Grenzen.*® In der Praxis besteht vor allem ein

40 Neuere bundesweite Berichtssysteme setzen sich mit den konzeptionellen Grundlagen fiir Teilhabebe-
richterstattung auseinander. Im Rahmen der Armuts- und Reichtumsberichterstattung des Bundes wur-
den frihzeitig Expertisen zum Lebenslagenkonzept (vgl. Voges et al. 2003) und zum Konzept der Verwirk-
lichungschancen (vgl. Volkert et al. 2003) erstellt (Dokumentation unter http://www.armuts-und-reich-
tumsbericht.de/DE/Bericht/Archiv/archiv.html). Die Berichterstattung zur soziobkonomischen
Entwicklung in Deutschland (www.soeb.de) versucht ungleiche Teilhabechancen aus strukturellen Gege-
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Konsens dariiber, moglichst viele Dimensionen der Lebenslage in die Beobachtung einzubezie-
hen und Armuts- und Prekaritatsrisiken nicht nur anhand von Einkommensindikatoren, sondern
auch Uber direkte Kennzahlen des Lebensstandards und der Bildungs- und Erwerbsbeteiligung
zu messen. Schon das Zusammenwirken dieser unterschiedlichen Dimensionen wird aber oft
nicht mehr dargestellt, und welche individuellen Handlungs- und Entscheidungsspielrdume die
beschriebenen Lebenslagen ermdglichen (vgl. Voges 2003; LeBmann 2007), lasst sich mit den
verfligbaren Daten und Beobachtungskonzepten meist nicht erfassen. Diese Begrenzungen wer-
den zum Problem, wenn Uber Teilhabe berichtet werden soll.

Kénnen ungleiche Lebenslagen auch distanziert beschrieben werden, sollte ein kommunaler So-
zialbericht dazu beitragen, fordernde und begrenzende strukturelle Teilhabebedingungen zu
identifizieren. Auch wenn Sozialberichte zwischen Datenanalyse und sozialpolitischer Bewer-
tung der Ergebnisse trennen sollten, verlangt das Leitbild der Teilhabe eine handlungsorientierte
Berichterstattung. Welche sozio6konomischen Strukturen fiihren zu ungleicher Ressourcenver-
teilung? Wo stolRen Personengruppen mit ihren persénlichen Voraussetzungen auf Barrieren?
Welche Mechanismen begrenzen fir wen Zugange zu Bildung, zum Arbeits- und Wohnungs-
markt? Und da das Teilhabekonzept einen normativen Auftrag auf sozialstaatlichen Ausgleich
einschlieBt: Welche Rolle spielen die kommunalen Leistungen der sozialen Sicherung und der
Daseinsvorsorge, und wo sollten Interventionen ansetzen? Wird etwa berichtet, wie viele Leis-
tungsberechtigte Arbeitslosengeld Il nach dem SGB Il ergdnzend zu Erwerbseinkommen bezie-
hen, so schlief3en sich Fragen nach den Ansatzpunkten fiir Intervention an: In welchen Branchen
sind die Entgelte bei Arbeitsaufnahme nicht bedarfsdeckend? Fir welchen Typ der Bedarfsge-
meinschaft gilt dies hdufig? Zu welchem Anteil entfallt der Bedarf auf die Kosten der Unterkunft?

Die Indikatoren eines Sozialberichts messen zunachst nur die sehr unterschiedlichen objektiven
Teilhabeergebnisse (Outcomes) verschiedener sozialer Gruppen. Um die erreichte Teilhabe be-
werten zu kdnnen, miissen diese Daten ,verfeinert’ werden.*! Erst anhand von Zusatzinformati-
onen zu Wahlmoglichkeiten und alternativen Optionen lasst sich entscheiden, ob etwa Unter-
schiede in der Erwerbsbeteiligung und in den Arbeitszeiten von Mannern und Frauen, von Al-
leinerziehenden und Paaren, von Erwerbspersonen mit und ohne Migrationshintergrund auf

benheiten der Wohlfahrtsproduktion zu erkldren (vgl. Bartelheimer/Kadtler 2012). Die Sachverstandigen-
kommission fiir den Zweiten Gleichstellungsbericht der Bundesregierung identifiziert strukturelle Barrie-
ren und Hindernisse, die gleichen Verwirklichungschancen von Frauen und Mannern und der gleichen
Verteilung von Chancen und Risiken im Lebensverlauf entgegenstehen (vgl. Deutscher Bundestag 2017;
www.gleichstellungsbericht.de). Der Zweite Teilhabebericht der Bundesregierung stellt fiir Menschen mit
Beeintrachtigungen anhand des Lebenslagenansatzes dar, ,wie unterschiedliche Lebensbereiche aufei-
nander bezogen sind und durch welche gesellschaftlichen Barrieren Teilhabe eingeschriankt werden
kann“; die Stellungnahme des wissenschaftlichen Beirats merkt jedoch an, das Teilhabekonzept sei ,we-
der rechtlich noch wissenschaftlich hinreichend geklart” (BMAS 2016, S. 30, 38 ff.).

41 In der englischsprachigen Literatur zum Befdhigungsansatz (,,capability approach®) wird zwischen den
erreichten ,Funktionen” der Lebensfiihrung (,,functionings®, ,,achievements”) und den darin eingeschlos-
senen WahlImaoglichkeiten (,,capabilities”) unterschieden. Lassen sich die beobachteten ,,Funktionen” mit-
tels ,kontrafaktischer” Zusatzinformationen zu Wahlmaoglichkeiten und alternativen Optionen naher be-
stimmen, spricht man von ,refined functionings”.
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eigene Orientierungen zuriickgehen, also als Diversitat positiv zu bewerten sind, oder ob Aus-
schlussmechanismen im Beschaftigungssystem und unzureichende Kinderbetreuungsangebote
zu ungleichen Teilhabechancen gefiihrt haben. Erst wenn die Griinde fiir die beobachteten Un-
terschiede in der Lebensfiihrung bekannt sind, werden die Mechanismen erkennbar, die inklusiv
oder ausschlieBend wirken. Und nur die Individuen selbst konnen dariber Auskunft geben, wel-
che Formen der Teilhabe fir sie von Bedeutung sind, wo sie beeintrachtigt sind und wie sie Teil-
habeeinschrankungen erfahren und bewaltigen. Eine vorausgegangene FGW-Expertise fordert
daher eine systematische ,Einbindung der subjektiven Perspektive von armutsbetroffenen Men-
schen in Forschung und Berichterstattung” (Seddig et al. 2017, S. 58). Die methodischen Mog-
lichkeiten fir eine solche ,verfeinerte’ Beobachtung sind vielfaltig — sie reichen von teilstandar-
disierten Interviews und Gruppendiskussionen Uber statistische Gruppenvergleiche bis zur Er-
hebung von Praferenzen und komplexen mathematischen Verfahren.

Zu den kommunikativen Aufgaben gehort zunachst die Verstandigung liber Teilhabedimensio-
nen, die regelmalig beobachtet werden sollen. Einzelne sozialpolitische Handlungsfelder brin-
gen die fur sie fachlich einschlagigen Dimensionen meist bereits mit (vgl. Kapitel 4): Etwa wird
ein Inklusionsmonitoring sich an den in der UN-BRK erfassten Lebensbereichen orientieren, ein
Bildungsmonitoring an den institutionalisierten Bildungsgangen und Bildungseinrichtungen. Da-
gegen soll Sozialberichterstattung die Teilhabebedingungen einer Kommune insgesamt und be-
reichslibergreifend beobachten. Ausgangspunkt fiir die Verstandigung Gber Berichtsdimensio-
nen kdénnen die typischen Themenfelder eines lebenslagenorientierten kommunalen Sozialbe-
richts sein. Jedoch kann eine Reflexion dariiber sinnvoll sein, in welchen Lebensbereichen lokale
Sozialpolitik Teilhabe unterstiitzen soll und welche Kontextbedingungen sie dabei berticksichti-
gen muss.*

Nur kommunikativ kann auch die Frage nach den Schwellenwerten fiir Teilhabe gelost werden,
deren Unterschreitung in der Berichterstattung als kritisch ausgewiesen werden soll. Normative
Fragen entstehen bereits dadurch, dass die sozialen Mindestsicherungssysteme lediglich ein
Mindestmal} an Teilhabe sichern sollen, andere Handlungsfelder dagegen gleichberechtigte,
,volle und wirksame’ Teilhabe. Nicht immer ist Teilhabe der Abstufung fahig: Beispielsweise ent-
stehen bei der lokalen Umsetzung des Bildungs- und Teilhabepakets immer wieder Gerechtig-
keitsdiskussionen, weil flr Kinder aus Haushalten mit Grundsicherung die oft hohen Kosten ei-
ner Klassenfahrt voll iibernommen werden miissen — anders ist aber diese Teilhabe nicht zu
erreichen (vgl. SOFI/IAB 2015, S. 20).

42 Themenfelder kénnen auch nach Lebensbereichen gegliedert sein, auf die sich Teilhabeanspriiche be-
ziehen, etwa nach den sozialen Menschenrechten, den von Nussbaum (2011) unterschiedenen Grundbe-
fahigungen oder nach vergleichbaren Listen (vgl. Burchardt/Vizard 2011).
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Der Vergleich der Teilhabeergebnisse von Personengruppen mit Durchschnittswerten kann zei-
gen, dass die Zugehorigkeit zu einer bestimmten Sozialkategorie, etwa der Herkunft, benachtei-
ligend wirken kann.*® Aber ist das kommunale Teilhabeziel erreicht, wenn Familien mit Migrati-
onshintergrund die Betreuung in einer Kindertagesstatte im gleichen Mal} in Anspruch nehmen
wie die Gesamtbevolkerung? Welche Kita-Betreuungsquote wird insgesamt angestrebt? Aus der
Sicht der Bildungsforschung kénnen Jugendliche mit Hauptschulabschluss als gering gebildet gel-
ten, weil die Wahrscheinlichkeit eines prekaren Erwerbsverlaufs bei ihnen hoch ist. Fir eine
Kommune, die das Nachholen des Hauptschulabschlusses fordert, steht der aber fiir ein erreich-
tes Teilhabeziel. Wie viele Beschaftigte einer Personengruppe ein existenzsicherndes Arbeits-
entgelt erzielen, sagt mehr Gber ihre Teilhabe als der Vergleich von Erwerbsquoten. Aber um
unabhangig vom jeweiligen Familienmodell existenzsichernd zu sein, sollte das Entgelt nicht nur
das individuelle Existenzminimum decken: Pimminger (2012) hat daher ein Modell fiir die Be-
rechnung sowohl eines Grenzwerts fiir eine kinderlose Person wie einer Schwelle fiir eine allein-
erziehende Person mit einem Kind vorgeschlagen.

Bei den Standardprodukten der amtlichen Statistik, der Arbeitsmarktstatistik und der Kommu-
nalstatistik handelt es sich in der Regel um Daten fir administrative Gebietseinheiten oder fir
Organisationseinheiten wie Kitas und Schulen. Solche Aggregatdaten bieten Kontextinformatio-
nen lber Teilhabebedingungen. Da das Teilhabekonzept gegeniiber lokalen Bedingungen und
gesellschaftlichen Lebensbereichen die Perspektive des oder der Einzelnen einnimmt (vgl. Kapi-
tel 3.3), verlangt es eigentlich Individualdaten, noch dazu moglichst im Langsschnitt fir eine Le-
bensphase oder den Lebensverlauf. Sozialberichte auf Bundes- und Landeseben kénnen den zu-
satzlichen Datenanforderungen nachkommen, indem sie Einzeldaten aus reprasentativen Bevol-
kerungs- und Haushaltsstichproben auswerten. Diese Moglichkeit knnen nur die Stadtstaaten
und groRe GroRstadte auch fiir kommunale Berichte nutzen.** Ebenso filhren nur GroRstadte
regelmalige reprasentative Blrgerbefragungen durch. Jedoch verfiigen Kommunen (ber eine
groRe Zahl wertvoller Einzeldaten aus Verwaltungsverfahren und Leistungsprozessen. Eine stra-
tegische Aufgabe der kommunalen Sozialberichterstattung besteht darin, diese Bestande an
Mikrodaten fiir die Beobachtung von Teilhabe aufzuschlieBen und miteinander zu verkniipfen.®

43 Einem solchen Vergleichsansatz folgt der Teilhabebericht der Bundesregierung: Er bewertet die Teilha-
beentwicklung danach, ,,welche Unterschiede jeweils zwischen Menschen mit und ohne Beeintrachtigun-
gen bestehen” (BMAS 2016, S. 533).

44 Auch die Fallzahlen der groBten Reprisentativbefragung, des Mikrozensus erlauben nur die Auswertung
ausgewadhlter Merkmale fir groRe GroRstadte bzw. bis zur Kreisebene.

4> Die Verkniipfung von Daten fiir Personen und Haushalte wire auch eine Voraussetzung fiir die Umset-
zung mehrdimensionaler Armutsmalle oder eines gemeinsamen VerteilungsmaRes fiir Deprivation oder
Benachteiligung (vgl. Alkire et al. 2015).
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Beispielhaft zeigten die Stadte
Muilheim (Ruhr) und Hamm (Westfalen) im Rahmen der wissenschaftlichen Begleit-

46

forschung zum Projekt ,Kein Kind zurticklassen“*®, welches ,,enorme Analysepoten-

|ll

zial“ der kommunale ,,Datenschatz” (ZEFIR/Bertelsmann) birgt.

In den beiden Kommunen standen fir die Beobachtung der friihkindlichen Entwicklung Daten
aus neun verschiedenen Quellen zur Verfligung: aus der Arbeit der Familienhebammen, aus der
Erfassung des Kita-Beitrags und aus dem Kita-Screening, aus der Kita-Férderung im Rahmen des
Kinderbildungsgesetzes (KiBiz) des Landes, aus Schuleingangsuntersuchung und Schulstatistik,
aus der Grundsicherung (SGB Il), aus der Kinder- und Jugendhilfe (SGB VIII) und aus dem Ein-
wohnermeldewesen. Diese Daten mussten zunachst aufbereitet werden, etwa um konsistente
Zeitreihen aufzubauen. Sie konnten dann iber Adressen und Organisationsmerkmale sowohl fir
statistische Gebiete als auch fir Kitas und Schulen ausgewiesen werden. SchlieBlich wurden ei-
nige Datensatze in der abgeschotteten Statistikstelle der Stadtverwaltungen pseudonymisiert
auf der Individualebene verknipft. Indem die Stadt Milheim Entwicklungsmerkmale der Kinder
aus der Schuleingangsuntersuchung mit Angaben aus dem freiwilligen Elternfragebogen, aus
dem Melderegister, aus Kita und Jobcenter zusammenfiihrte, konnte sie vergleichend analysie-
ren, inwieweit sich die unterschiedlichen Entwicklungsstande durch individuelle Merkmale und
durch Kontextmerkmale von Kita und Quartier erklaren lieRen.*’

Die Auswertungen zeigen: Hohere Bildung der Eltern, friiher Kitabesuch, zusatzliche Férdermit-
tel fur Kitas in sozialen Brennpunkten und Mitgliedschaft in einem Sportverein wirken praventiv,
die Armutslage der Familie und die Armutskonzentration in der Kita dagegen erhdhen das Risiko
auffalliger Entwicklungsmerkmale. Die Abwesenheit eines Elternteils hat keinen eigenstandigen
Einfluss, wohl aber das hohe Armutsrisiko der Alleinerziehenden.

Kommunale Sozialberichte ermdglichen teilhabeorientierter lokaler Sozialpolitik eine grundle-
gende Orientierung. Eine ,geklarte Aufgabenteilung zwischen Sozialpolitik, Sozialplanung und
Berichterstattung” ist daflir Voraussetzung (Bartelheimer 2015, S. 20). Die Berichterstattung
sollte handlungsorientiert angelegt sein, bedarf aber gewisser Freiheitsgrade gegenlber Ziel-
steuerung und Evaluation. Dagegen sind spezialisierte Monitoringsysteme an einer begrenzten
Fragestellung ausgerichtet. Sie stiitzen sich in ihrem Feld auf bereits etablierte Indikatoren und
Beobachtungskonzepte und auf geklarte oder geteilte Ursache-Wirkungs-Annahmen und sind
oft bereits eng in Verfahren wirkungsorientierter Steuerung eingebunden.

46 Das Modellvorhaben ,,Kein Kind zuriicklassen” (KeKiz) fiihrt die Landesregierung Nordrhein-Westfalen
seit 2012 zusammen mit der Bertelsmann-Stiftung gemeinsam mit 18 Modellkommunen durch.

47 Datengrundlage, Verfahren und Ergebnisse werden in ZEFIR/Bertelsmann-Stiftung 2017 beschrieben,
dort finden sich weitere Literaturhinweise.
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5.1.2 Sozialrdumliches Monitoring

Sozialraumorientierte kommunale Strategien sollen Teilhabeeinschrankungen durch Interven-
tion in ,belastete’ oder ,benachteiligte’ Quartiere und Sozialrdume ausgleichen und so gleich-
wertigere Teilhabechancen herstellen.®® Mit , integrierter Sozialraumplanung” (vgl. Hammer et
al. 2010) ist das Versprechen verbunden, durch den gemeinsamen Gebietsbezug eine verbes-
serte Kooperation und fachliche Vernetzung zwischen verschiedenen Ressorts der planenden
Verwaltung zu erreichen. Fir die Landesinitiative ,,NRW halt zusammen®, die das Handlungskon-
zept ,Gegen Armut und soziale Ausgrenzung” des Landes Nordrhein-Westfalen umsetzt, ist der
sozialraumorientierte Ansatz ,Kern vorbeugender Politik”.*°

Sowohl stadtebauliche wie sozialpolitische Interventionen der Kommunen in die Quartiersent-
wicklung missen sich auf kleinrdumige Beobachtungssysteme stltzen. Indikatoren fir Teilge-
biete gehoren zu den unentbehrlichen Arbeitsgrundlagen kommunaler Sozialplanung und zum
Standard vieler kommunaler Sozialberichte. ,Sozialmonitoring” wird sogar regelmaRig mit der
Beobachtung ,sozio6konomische(r) Lebensbedingungen, soziale(r) Lebenslagen und Verhalt-
nisse, Chancen gesellschaftlicher Teilhabe in Sozialrdumen” gleichgesetzt (MAIS 2011, S. 14; vgl.
KGSt 2009).

Die Stadt Gelsenkirchen hat ihr sozial-
raumliches Monitoring auf sozialpolitische Pravention und Verbesserung von Teilha-
bechancen ausgerichtet.>® Der Indikatorenkatalog, der derzeit 76 Einzelindikatoren

aus kommunalen Prozess- und Sozialdaten umfasst, wurde 2013 von einem stadtischen Arbeits-
kreis Sozialraum/Sozialmonitoring entwickelt; die Arbeit daran steuert die Koordinierungsstelle
Pravention (vgl. Stadt Gelsenkirchen 2016, 2015). Daten werden fiir 18 Stadtteile und 40 Bezirke
aufbereitet und jahrlich fortgeschrieben. Die Indikatoren sind nach den Bereichen Bevolkerung,
Arbeit und Soziales, Gesundheit, Erziehung und Bildung, Umwelt und Wohnen gegliedert. Jeder
Indikator soll eine Frage zur Teilhabesituation beantworten, und da ,,sowohl Planer als auch So-
zialraumakteure” mit ihm arbeiten sollen, wird er mit einer erklarenden Aussage ausgewiesen,
die ,Interpretationsschwierigkeiten oder Fehlschlisse” vermeiden soll (Eckart/Bader 2016, S.
22).5 Auf dieser Grundlage kdnnen fiir die sozialrdumliche Strategieentwicklung in verschiede-
nen Handlungsfeldern jeweils besondere Beobachtungsinstrumente entwickelt werden. Der In-
dex ,Partizipation von Kindern“ soll die ,fiir das gelingende Aufwachsen von Kindern entschei-

48 Zur Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse als Teilhabenorm vgl. Barlésius 2009.

49 Die Landesinitiative (MAIS 2016c) férdert Integrierte Handlungskonzepte mit Schwerpunkt auf Praven-
tion und Armutsbekdampfung und Projekte zur Verbesserung der Teilhabechancen von Kindern, Jugendli-
chen und ihren Familien in benachteiligten Quartieren. Sie unterstitzt kommunale Ansatze integrierter
Sozialplanung und Sozialraumorientierung und fasst weitere Programme mit Quartiersbezug zusammen.
50 Das Gelsenkirchener Sozialmonitoring wird hier beispielhaft vorgestellt. Einen Uberblick tiber Ansitze
des Monitorings sozialer Stadtentwicklung gibt Dohnke (2012). Eine Datenbasis flir bundesweite Verglei-
che bieten die Kooperationsprojekte ,Innerstddtische Raumbeobachtung” (IRB, http://www.bbsr.
bund.de/BBSR/DE/Raumbeobachtung/, KOSTAT (http://www.staedtestatistik.de /kostat.html) und , Ur-
ban Audit” (http://www.staedtestatistik.de/urban-audit.html).

517. B.: Die Ubergewichtsquote gibt einen Hinweis auf Erndhrung, Bewegung und Gesundheit von Kindern.
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denden Rahmenbedingungen” abbilden (Stadt Gelsenkirchen 2016, S. 5). Indikatoren zur wirt-
schaftlichen Lage, zum Integrationsbedarf, zu den Gesundheitsbedingungen, zur Bildungsbetei-
ligung und zu den Umwelt- und Wohnbedingungen gehen standardisiert in einen Gesamtindex
ein. Nach ihrer Abweichung vom gesamtstadtischen Durchschnitt werden Stadtteile mit sehr
geringen, geringen, durchschnittlichen, hohen und sehr hohen Teilhabechancen fir Kinder aus-
gewiesen. Stadtteilprofile bilden fiir jeden einzelnen Stadtteil den Partizipationsindex, die Tei-
lindizes und die Einzelindikatoren ab.

Auch wenn ihr Analysepotenzial gesamtstadtischen Daten weit tiberlegen ist, messen kleinrau-
mige Daten nicht Teilhabe, sondern rdumliche Teilhabebedingungen. Sozialraumbezogene In-
terventionsstrategien und die Beobachtungsverfahren, die sie unterstiitzen sollen, beruhen
stets auf Annahmen dariber, dass Stadtteile eine ,eigenstandige Strukturierungskraft” entfal-
ten (Barldsius 2009, S. 24), also unterschiedliche oder ungleiche Teilhabechancen bieten. Dass
sich soziale Ungleichheit im Stadtbild zeigt, lasst sich alltaglich erfahren. Aber welche Gebietsei-
genschaften unterstiitzen oder begrenzen wessen Teilhabe? Wie verstarken ,benachteiligte’
Quartiere die soziale Benachteiligung ihrer Bewohner_innen zusatzlich? Welche besonderen
»Quartierseffekte” Giberlagern die fur alle Gebiete glltigen sozialen , Lageeffekte” (Kronauer/Vo-
gel 2003)? Welche Merkmale fiir welche Gebiete beobachtet werden sollen und welche physi-
schen oder sozialen Barrieren wirksam durch Interventionen ins Quartier ausgeglichen werden

“52 {iber den Einfluss der raumlichen

kénnen, muss auf der Grundlage von ,Briickenannahmen
Bedingungen auf individuelle Teilhabe entschieden werden. Oft aber, so eine kritische Einschat-
zung, fehlen gerade solche fachlich reflektierten und begriindeten Wirkungsannahmen, oder
»die sozialrdumlichen Handlungskonzepte hangen nicht mit den ermittelten Profilen der Pro-
grammpgebiete zusammen” (Expert_in). Wie wird die Botschaft begriindet, dass Kommunen Ar-
mut besonders wirksam im Sozialraum bekdmpfen kénnen (vgl. FSA 2017, S. 20)? Auch indem
sie solche Annahmen ,verfeinert’ und Gberpriift, tragt die kleinrdumige Beobachtung zur Teilha-

bemessung bei.>?

Als ,Sozialraum” werden Gebiete bezeichnet, die Menschen in ihrer Lebensfiihrung nutzen und
die sie sich subjektiv aneignen. Tatsdchlich aber erfassen Monitoringverfahren in der Regel Da-
ten fiir Planungsraume oder statistische Bezirke. Dies hat den praktischen Grund, dass sich das
Verwaltungshandeln auf diese Raume bezieht, ihre Grenzen lber langere Zeitrdume Bestand
haben und Daten fiir sie regelmaRig aufbereitet werden. Ob die beobachteten ,,Planungseinhei-

"

ten” mehr sind als , Container-Rdume”, die Bevélkerung administrativ zusammenfassen
(Dangschat 2017, S. 97), ob sie als ,Lebenswelt” oder ,Aktionsraum“ (FSA 2016, S. 7) fur indivi-

duelle Lebenslagen bedeutsam sind, ist fiir jede Fragestellung und fir jedes Interventionsziel

52 Der Begriff bezeichnet in den Sozialwissenschaften im Anschluss an Coleman (1990) und Esser (1993)
Annahmen dariiber, wie die ,Mikroebene” individueller Lebensfiihrung mit der ,Makro-“ oder ,Me-
soebene” kollektiver oder gesellschaftlicher Strukturen verbunden ist. ,,Briickenhypothesen” bezeichnen
hier den angenommenen Einfluss eines Gebiets auf die individuelle Situation, , Aggregationsregeln” die
Zusammenfassung (Aggregation) individueller Daten von Bewohner_innen zu Gebietsmerkmalen (vgl.
Opp 2014).

3 Im FGW-Themenbereich Integrierende Stadtentwicklung soll das Projekt ,,Lebenschancen im Quartier”
Wirkungen des Quartiers auf Lebenschancen klaren.
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sorgfaltig zu prifen (vgl. MAIS 2011, S. 99). Wie beim Zuschnitt der 40 Gelsenkirchener Bezirke
fur das Sozialmonitoring geschehen, sollten ,,Ortskenntnis und Einschatzungen tber das Raum-
empfinden der Menschen” (FSA 2016, S. 10) bei der Gebietsgliederung berlicksichtigt werden.

Bewohner_innen verbringen einen unterschiedlich groflen Teil ihres Tages im Quartier, sind un-
terschiedlich mobil und nutzen auch soziale Netze, die weniger ortsgebunden sind — das Quartier
ist nicht immer der vorwiegende Erfahrungsraum, und schon gar nicht ,, ausschlieliche Soziali-
sationsinstanz” (vgl. kritisch: Dangschat 2017, S. 94.). Das Wohnquartier ist nicht der alleinige
,Ort der Teilhabe” (BAG FW 2015) und zudem , kein Reprasentant des institutionellen Settings”
(Expert_in). Fir die meisten Menschen sind die Ressourcen und die strukturellen Bedingungen,
die Uber ihre Teilhabechancen entscheiden, an mehrere Institutionen und unterschiedlich weite
Raumbeziige gebunden: Kita, Schule und Jobcenter, der Arbeitsplatz oder der Ausbildungsort
und die Wege dorthin kénnen wichtiger sein als das Wohnumfeld. Um Teilhabebedingungen zu
erfassen, sollte ein sozialrdumliches Monitoring daher nach Méglichkeit mit ,georeferenzierten”
Daten arbeiten, die Gber Adressen, Geokoordinaten oder kleinrdumige Raster fiir verschiedene
Raumbeziige aufbereitet werden kdnnen.

Institutionelle Kontexte kénnen die Teilhabebedingungen starker pragen als Gebietsmerkmale.
»,Sokann [...] z.B. die katholische Kita in einem belasteten Stadtteil trotzdem von Kindern besucht
werden, die aus Familien mit guten Lebenslagen kommen“ (Eckart/Bader 2016, S. 24). Ein sys-
tematischer Vergleich der SGB-II-Quoten (Sozialgeldquoten) fiir Kitas und Statistische Bezirke
der Stadt Milheim auf Grundlage der Schuleingangsuntersuchungen zeigte, dass die ,sozial se-
lektiven Zugangswege in die Institutionen” zum Teil zu erheblichen Unterschieden zwischen
Quartier und Kita fiihren (ZEFIR/Bertelsmann-Stiftung 2015, S. 32). Nur jedes dritte Kind geht in
die nachstgelegene Kita. Und ,der Kita-Einfluss bricht immer den Sozialraumeinfluss” (Ex-
pert_in).>

Die Stadtforschung liefert iber die Wirkungen des sozialraumlichen Kontexts kein gesichertes
Wissen. Dangschat (2017: S. 92 f.) unterscheidet sechs Dimensionen von Gebietsmerkmalen, die
wirken kénnten®®, bezeichnet aber die empirischen Ergebnisse zu Ortseffekten als ,héchst wi-
derspriichlich” und die bisher erkannten Zusammenhange als ,,allenfalls schwach®. Friedrichs
(2014) bewertet den Forschungstand positiver, betont aber, dass genauer zwischen Gebietsei-
genschaften und Wirkungsmechanismen unterschieden werden miisse (ebd.: S. 291).

54 Die freie Grundschulwahl treibt auch die ethnische und soziale Entmischung der Schulen voran“ (Groos
2015, S. 25). Daher hat die Stadt Milheim fur die bedarfsgerechte Mittelsteuerung (etwa der Stellen fiir
Schulsozialarbeit) zwei Verfahren der Berechnung eines Sozialindex fiir Grundschulen erprobt, die nicht
am Schulbezirk, sondern am Wohnort der Schiiler_innen ansetzen: eine ,,mehrdimensionale Profilierung”
der Schulen auf der Grundlage der Schuleingangsuntersuchungen, die auch den sozialen Hintergrund der
Familie und die friihkindliche Forderung beriicksichtigen, und eine Berechnung von ,,SGB-II-Konzentratio-
nen” auf Rasterebene ausgehend von Wohnadressen der Schiler_innen (vgl. Groos 2016).

55 Gebiete kénnen sich demnach in sechs Dimensionen unterscheiden: Lage und Erreichbarkeit, soziale
Zusammensetzung der Wohnbevdélkerung, Ausstattung (Wohnen, Infrastruktur), 6ffentlicher Raum, sozi-
ale Beziehungen, Symbolwirkung des Quartiers (Binnen- und AuRensicht); vgl. ebd., S. 92.
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Lage und Erreichbarkeit eines Quartiers, seine bauliche Struktur und seine Ausstattung mit In-
frastruktur, aber auch seine Umweltbedingungen, die Larmbelastung und das bessere oder
schlechtere Image zahlen zu den ,globalen’ Gebietseigenschaften, die unabhangig von individu-
ellen Merkmalen seiner Bevolkerung bestehen. Wie sie Bewohner_innen in ihren Aktivitdten
beschrianken oder unterstiitzen, ldsst sich ohne zusatzliche Hypothesen lber deren Zusammen-
leben bewerten, und Interventionen konnen unmittelbar daran ansetzen, die physischen und
materiellen Bedingungen zu verbessern. Komplexer sind Wirkungsannahmen, die sich auf die
Zusammensetzung der Bevolkerung eines Gebiets beziehen. Solche ,analytischen’ Gebietsmerk-
male kommen durch statistische Zusammenfassung (Aggregation) von Personenmerkmalen zu-
stande.*® Indikatoren wie der Anteil der Bevdlkerung mit Migrationshintergrund oder die Min-
destsicherungsquote messen Segregation, also die fir jedes Teilgebiet charakteristische Kon-
zentration von Bevolkerungsgruppen und die ungleiche raumliche Verteilung von
Teilhaberisiken. Andere Kennzahlen vergleichen, welches MaR an Teilhabe die Bevélkerung je-
des Gebiets im Durchschnitt erreicht. Dass solche Konzentrationen als kollektive Teilhabebedin-
gungen interpretiert werden, beruht auf zusatzlichen Annahmen lber Nachbarschaftseffekte
durch den Kontakt zwischen Gruppen. Ein Beispiel ist die Annahme, dass eine sozial und ethnisch
gemischte Bevolkerungsstruktur inklusiv wirkt. Der unterstellte Mechanismus ist soziales Lernen
oder kollektive Sozialisation durch informelle Beziehungen im Sozialraum (vgl. Friedrichs 2014,
S. 298 f.). Doch gerade solche Kontexteffekte sind empirisch nicht gut geklart.>” Konzentrations-
und SegregationsmaRe konnen als ,Aufmerksamkeitsindikatoren” fir ,Vermutungsgebiete”
dienen (Pohlan et al. 2010, S. 52); sie geben Hinweise auf die Stellung eines Gebiets in der Ge-
samtstadt und auf auffallige Veranderungen. Von diesen statistischen ,,Kumulationen von Prob-
lemlagen” (Pohlan et al. 2010, S. 73) kann aber nicht auf Teilhabeeinschrankungen einzelner
Gruppen geschlossen werden®®, Sollen Ansatzpunkte fiir Intervention gefunden werden, wird
der Rickgriff auf die Individualdaten, die den Gebietsmerkmalen zugrunde liegen, auf Befragun-
gen oder auf Zusatzwissen der Akteur_innen der Analyse statistischer Zusammenhange auf der
Aggregatebene stets iberlegen sein.>® Konzentriert sich die Halfte der Leistungsberechtigten in
Stadtteilen, in denen sich statistische Teilhaberisiken kumulieren, und wohnt die andere Hélfte

%6 Lazarsfeld/Menzel (1961) haben vorgeschlagen, ,globale” Eigenschaften eines Aggregats, die nicht auf
Individualdaten beruhen, von ,analytischen” oder ,strukturellen” Eigenschaften zu unterscheiden, die
sich rechnerisch aus individuellen Merkmalen eines Kollektivs ergeben (vgl. Friedrichs 2014). Opp (2014:
S. 161) spricht von ,,empirischer” Aggregation, wenn Kollektivmerkmale inhaltlich durch die individuellen
Merkmale erklart werden.

57 Nach Dangschat (2017, S. 94) ist die soziale Mischung der Bevélkerung kein sinnvolles Ziel. Es hdnge von
vielen weiteren Bedingungen ab, ob soziale Kontakte positiv wirken oder ob sich Gruppen wechselseitig
ignorieren oder stéren.

8 Werden statistische Zusammenhinge auf der Aggregatebene ohne eigene Analyse auf die Individual-
ebene Ubertragen, besteht die Gefahr eines ,6kologischen Fehlschlusses” (vgl. Lauth et al. 2015,
S. 205 ff.).

59 S0 betonen auch Pohlan et al. (2010, S. 52), der ,tatsichliche politische Handlungsbedarf” kénne ,,aus-
schlieBlich in fundierten Untersuchungen ermittelt werden”, und fur die vertiefende Analyse seien auch
qualitative Verfahren erforderlich.
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in Gebieten mit unterdurchschnittlichen Armutsquoten, liegt nicht auf der Hand, wo Armutsbe-
kampfung ansetzen sollte. , Quartierserfahrung und Ausgrenzungserfahrung sind in einem er-
heblichen MalRe voneinander unabhangig.” (Kronauer 2007, S. 89)

Annahmen Uber Nachbarschaftseffekte sind nicht nur unsicher, sie lassen sich auch nicht verall-
gemeinern. Welche Ressourcen sozialraumorientierte Strategien starken wollen und welche Be-
dingungen sie als inklusiv wahrnehmen, ist von Handlungsfeld zu Handlungsfeld verschieden.
Geht es bei Alteren oder Menschen mit gesundheitlicher Einschrankung um sozialrdumliche Be-
dingungen, die den Verbleib in der eigenen Wohnung unterstiitzen, kommt es fiir die Teilhabe
Zugewanderter auf das Zusammenleben verschiedener Herkunftsgruppen an, und fiir die Ar-
mutsbekampfung auf Infrastrukturen. Von den kleinraumigen Bedingungen hangt ab, ob die
raumliche Nahe verschiedener Gruppen inklusiv wirkt oder zu Abschottung und Konflikten in
,uberforderten Nachbarschaften” fiihrt (Dangschat 2017, S. 94 f.). Auch wenn die Wohnortent-
scheidungen der Armutsbevolkerung und der Zugewanderten durch geringe Wohnkaufkraft und
durch Mangel an erschwinglichem Wohnraum begrenzt werden, stellen auch diese Gruppen
sehr unterschiedliche Anspriiche an ihr Wohnumfeld:

,Quartiere, die sich im Hinblick auf ihre Geschichte, ihre funktionale Nutzung, ihre Infrastruktur
und ihre Bausubstanz unterscheiden, ziehen auch unterschiedliche Armutspopulationen an
und kommen unterschiedlichen Bedirfnissen armer Bewohner entgegen. [...] Merkmale des
Quartiers, die bestimmte arme Bewohnergruppen als positiv und unterstiitzend erleben, kén-
nen fir andere das Leben weiter erschweren oder gar soziale Ausgrenzung verscharfen.”
(Kronauer 2007, S. 88)

»In keinem Fall aber, selbst in dem des schiitzenden Milieus nicht, setzen die Quartierseffekte
die Lageeffekte auRer Kraft.” (Kronauer/Vogel 2013, S. 257)

Teilhabeorientierte Interventionen in Quartiere kénnen sich daher nicht allein auf statistische
Beobachtungssysteme stiitzen: Mittels Beobachtungen, Gesprachen und Analysen mit Individu-
aldaten (vgl. Kapitel 5.2.1) zeigen Sozialraumanalysen, welche Gebietsmerkmale fiir wen aus-
schlieRend oder inklusiv wirken kénnen. Das Gelsenkirchener Sozialmonitoring dient daher als
,Frihwarnsystem’: Handlungserfordernisse werden durch Gesprdache mit Akteur_innen, Be-
obachtung (,soziales Wandern‘) und Stadtteilkoordination identifiziert (vgl. Stadt Gelsenkirchen
2016, S. 9f.). ,Die Akteure vor Ort blicken auf die Daten und gleichen sie mit den Praxiserfah-
rungen ab. [...] Es muss in der Konsequenz darum gehen, mit den Akteuren vor Ort Ziele zu ver-
einbaren, die auch messbar sind.” (Eckart/Bader 2016, S. 25).

5.1.3 Wirkungsforschung und Programmevaluationen

Bevor Wirkungs- und Evaluationsforschung positive Teilhabeergebnisse von MaRnahmen und
Programmen zeigen kdnnen, muss die Bezugnahme auf Teilhabe im jeweiligen Handlungsfeld
fachlich gut geklart sein, und die Akteur_innen mussen Gber Wirkungsziele und Messkonzepte
verstandigt sein. Evaluationen werden daher in der Regel nicht , wertedistanziert” maoglich sein,
sich also nicht ,,auf die empirische Klarung unklarer oder strittiger Tatsachenfeststellungen”
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(Beywl 2006, S. 97) beschridnken kénnen.® Sie miissen vielmehr die Zielkldrung und Reflexion
von Wirkungsannahmen unterstitzen, die Programmtheorien der Leistungsorganisationen kri-
tisch rekonstruieren und eine aktive Rolle aller Programmbeteiligter bei der Klarung von Bewer-
tungsfragen und bei der Identifikation positiver Wirkungen vorsehen (vgl. Beywl et al. 2004; AK
Evaluation 2010). Eben dies vermissen kommunale Fachkrafte bei der wissenschaftlichen Beglei-
tung von Bundes- und Landesprogrammen: Teilhabetheorien, so die Kritik, gehen , wie Kraut
und Riben durcheinander”, ohne dass strategische oder operative Ziele definiert wiirden. Die
ortliche Umsetzung werde oft anhand von ,banalen” Indikatoren gemessen, statt zunachst mit
qualitativen Methoden zu beginnen:

»,Da muss man mit den Familien sprechen und wirklich herausfinden: Wie hat Ihnen das gehol-
fen? Man misst ja nur das, worauf man schaut. Misst man es nicht, dann existiert es nicht. Man
brauchte viel mehr qualitative Forschung, um sich auf dieser Ebene peu a peu anzundhern und
ein Gefuhl dafiir zu bekommen: Was passiert denn da wirklich?“ (Expert_in)

Seit es zu den Zielen des SGB Il
gehort, die soziale Teilhabe zu verbessern (vgl. Kapitel 4.2), beschéftigt die Teilhabe-
messung auch die Arbeitsmarktforschung. In einer Reihe von Evaluationsstudien wur-

den die Teilhabeeffekte arbeitsmarktpolitischer MaRnahmen durch Riickgriff auf die Frage nach
wahrgenommener Zugehorigkeit zur Gesellschaft im Panel Arbeitsmarkt und soziale Sicherung
(PASS)®! berechnet: Je nach Vergleichsansatz dienten die im Rahmen des PASS befragten er-
werbstatigen bzw. arbeitslosen SGB-II-Leistungsberechtigten als Kontrollgruppe, und den Teil-
nehmenden in MaBnahmen wurde die gleiche Frage gestellt. Flr ein quasi-experimentelles Kon-
trollstudiendesign kann Teilhabe so als dimensionslose, skalierte Variable gemessen werden.
Dass Personen mit Beschaftigungszuschuss und Teilnehmende der ,Modellprojekte 6ffentlich
geforderte Beschaftigung” (6gB) in Nordrhein-Westfalen ,,ihre gesellschaftliche Teilhabe deut-
lich besser bewerten als eine Kontrollgruppe erwerbsfahiger Grundsicherungsbezieher, die
keine derartige Férderung erhalten”, ergibt demnach ,,ein gesichertes Wissen iber geférderte
Beschéftigung als einem Mechanismus (...), der geeignet ist, Teilhabeeffekte zu zeitigen” (Bauer
et al. 2016: S. 41 f.; vgl. Christoph et al. 2015; Schmeltzer 2017).

Die Leistungen der Programme bleiben aber bei dieser Vorgehensweise eine Black Box (vgl. kri-
tisch dazu Bauer et al. 2016, S. 116). Theoretische oder alltagstheoretische Wirkungsannahmen
oder Erklarungsmuster dafiir, welche sozialen Mechanismen zu den gemessenen Outcomes fiih-
ren, lassen sich nicht tiberpriifen. Teilhabe ist, was das PASS-Iltem misst. Neuere Evaluationsde-
signs versuchen daher, dem Programmaziel soziale Teilhabe besser gerecht zu werden. Dabei

60 Beywl (2006; vgl. Beywl et al. 2004, S. 68) typisiert Evaluationsmodelle danach, ob Werte ,,aus dem
Evaluationsprozess ausgeklammert werden oder ob sie als zentraler Bestandteil angesehen werden”.

61 Das Panel wird seit 2007 vom Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesagentur fiir
Arbeit (IAB) durchgefiihrt. Die PASS-Frage zur sozialen Teilhabe (IAB 2016, P 279) lautet: ,Man kann das
Geflihl haben, am gesellschaftlichen Leben teilzuhaben und dazuzugehoren oder sich eher ausgeschlos-
sen flihlen. Wie ist das bei lhnen? Inwieweit fiihlen Sie sich eher dazugehorig oder eher ausgeschlossen?”
Die Befragten stufen sich auf einer Skala von 1 (ausgeschlossen) bis 10 (dazugehdrig) ein.
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missen sie weiterhin mit Unsicherheit dariiber umgehen, wie sich dieses Ziel zum vorrangigen
Ziel der Eingliederung in den Arbeitsmarkt verhalt.

Experimentalstudien mit zufallsgesteuertem Zugang in eine MaBnahme und in eine Kontroll-
gruppe gelten als sicherste Methode der Wirkungsmessung. Teilnehmende sollen sich nur
dadurch von der Kontrollgruppe unterscheiden, dass sie in ein Programm einbezogen sind oder
eine Leistung erhalten; alle anderen Unterscheidungsmerkmale werden ,kontrolliert’. Tritt bei
ihnen eine bestimmte angestrebte Wirkung eher ein (z. B. kiirzere Zeiten in Arbeitslosigkeit oder
langere Beschaftigungszeiten) als bei der Kontrollgruppe, gilt eine messbare Wirkung des Pro-
gramms als erwiesen.®? Solche ,randomisierte(n) Kontrollstudien’ unterstiitzen aber gerade
nicht bei der Entwicklung von Wirkungsannahmen, da sie Nettoeffekte lediglich als statistischen
Zusammenhang zwischen Inputs und Outcomes schatzen, ohne zu erklaren, wie die auf diese
Weise beobachtete RegelméaRigkeit in der Praxis zustande kommt (vgl. Pawson/Tilley 1997, S.
33). Und da Unterschiede in den Rahmenbedingungen und der Programmumsetzung (dem ,Kon-
text’) zu den ,Storvariablen’ gehoren, die statistisch auszuschalten sind, schaffen Experimental-
designs oft kein praktisch ibertragbares Wissen: Andere Leistungstrager konnten die gemes-
sene Wirkung nur unter der unrealistischen Bedingung eines genau gleichen Programmkontexts
mit statistischer Wahrscheinlichkeit erwarten.

Den Versuch, Teilhabeeffekte im Rah-
men eines quasi-experimentellen Kontrollgruppendesigns zu messen, unternimmt
die Evaluation des Bundesprogramms ,Soziale Teilhabe am Arbeitsmarkt” (IAQ et.al.

2017, 2018). Seit 2015 fordert das Programm die zusatzliche, 6ffentliche, sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung erwerbsfahiger Leistungsberechtigter gegen Arbeitsentgelt fiir einen
Zeitraum bis zu drei Jahren, wenn diese langer als vier Jahre im SGB-II-Leistungsbezug sind und
wegen gesundheitlicher Einschrankungen besonderer Unterstiitzung bedirfen oder in einer Be-
darfsgemeinschaft mit Kindern leben. Das Programm wird mit derzeit rund 14.000 Teilnehmen-
den bundesweit in knapp der Halfte der Jobcenter umgesetzt. Die Férderbekanntmachung des
BMAS (2015) gab keine Programmtheorie und keine Wirkungsannahmen vor, sondern suchte
die teilnehmenden Jobcenter in einem Konzeptwettbewerb aus, um verschiedene Ansatze zu
erproben. Sie legte sich auch nicht auf eine der verschiedenen Lesarten zu sozialer Teilhabe im
Rechtskreis des SGB Il fest (vgl. Kapitel 4.2): Die ,Idee” der sozialen Teilhabe wurde ,,vom Kon-
zeptpapier bis zur Teilnehmerauswahl [...] fiir das Bundesprogramm nicht konkretisiert” (IAQ et
al. 2017, S. 23). Wie arbeitsmarktzentriert soziale Teilhabe im SGB Il gedacht werden soll und
welchen Beitrag die vom Programm angestoRenen Mechanismen — ,,Simulation gesellschaftli-
cher Normalitat durch Erwerbstatigkeit” (ebd., S. 99), Wegfall der Aktivierung, Begleitung und

62 Wo ein echtes Experimentaldesign, also eine Zufallsentscheidung tiber Zugang zu einem Programm,
praktisch nicht moglich oder wegen eines fiir alle gliltigen Rechtsanspriiche nicht vertretbar ist, werden
Teilnehmende und Kontrollgruppe quasi-experimentell so zusammengesetzt, dass sie moglichst viele sta-
tistische Merkmale gemeinsam haben.
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Beratung, soziale Kontakte — dazu leisten, ist also im Rahmen der begleitenden Evaluation zu
reflektieren, zu der derzeit zwei Zwischenberichte vorliegen (vgl. IAQ et al. 2017, 2018).3

Alle Programmbeteiligten werden im Rahmen der Implementationsstudie mit jeweils eigenen
Instrumenten zur Konzeption und zu ihren Vorstellungen von sozialer Teilhabe befragt. Die Im-
plementationsstudie machte bei den Jobcentern zwei unterschiedliche Zielsetzungen aus: Die
»sozialintegrative” Mehrheit will die soziale Teilhabe der Teilnehmenden dauerhaft in einem ge-
schitzten Ersatzarbeitsmarkt sichern, die ,erwerbsintegrative” Minderheit sieht einen ,Bri-
ckenarbeitsmarkt” als Vorstufe zu ungeforderter Beschaftigung (IAQ et al. 2018: S. 16, 40 ff.).
Ubereinstimmend erwarteten die Jobcenter die stirksten positiven Teilhabeeffekte , durch das
sozialversicherungspflichtige Beschaftigungsverhiltnis”, etwa Einkommen, Uberwindung der
Hilfebediirftigkeit, Selbstwirksamkeit, und nur, mittelbar” Wirkungen durch die begleitende Un-
terstutzung (,irgendwas mit Interaktionen”; IAQ et al. 2018, S. 98 f., 55). Auch die Teilnehmen-
den bezeichneten vor allem die Beschaftigung mit Arbeitsvertrag und langer Laufzeit als Verbes-
serung ihrer Teilhabesituation, und sie nahmen den Einkommenszuwachs als ,Freiheitsgewinn“
wahr (vgl. IAQ et al. 2018, S. 92 f.).

In der 6konometrischen Wirkungsanalyse verwendete die Evaluation das Teilhabekonzept als
»Heuristik” (IAQ et al. 2017, S. 101) fiir die Entwicklung eines quantitativen Messinstruments,
das objektive und subjektiv erlebte soziale Teilhabe durch Vergleich mit einer Kontrollgruppe
yursachlich” (IAQ et al. 2018, S. 167) auf die Teilnahme am Bundesprogramm zurickfihren
sollte. Um das quasi-experimentelle Design realisieren zu kdnnen, legten die Institute bereits
vor den ersten Befragungen von Jobcentern, Arbeitgeber_innen und Teilnehmenden Dimensio-
nen und Indikatoren sozialer Teilhabe fest. Die Befragungs-ltems und ihre Skalierungen wurden
aus bestehenden Surveys, etwa der Better Life Initiative der OECD (2015), Gibernommen, befragt
wurden Teilnehmende und sozialstatistisch vergleichbare Nichtteilnehmende. Die urspringlich
12 Teilhabedimensionen mit Gber 100 Einzelvariablen wurden durch Hauptkomponentenana-
lyse mathematisch zu acht Dimensionen (Lebenszufriedenheit, Ressourcen, Selbstwirksamkeit,
Kompetenzen, Erwerbstatigkeit, Soziale Integration, Gesundheit, Anerkennung) und 16 ,,aussa-
gekraftigen” Indikatoren verdichtet. Flr jeden der 16 Indikatoren wurden als Ergebnis der ersten
Befragungswelle der ,Reifegrad” (als mittlerer Abstand zur maximalen Auspragung) und ein Pro-
grammeffekt ausgewiesen.%

83 Die evaluierenden Institute schlossen aus dieser Ausgangslage, die Férderung ziele ,,nicht ausschlieRlich
auf eine Erwerbsintegration” und solle ,folglich nicht ausschlieBlich daran gemessen werden” (1AQ et al.
2017, S. 20). Dies entspricht der in Kapitel 4.2 skizzierten zweiten Lesart sozialer Teilhabe in der Grundsi-
cherung flr Arbeitsuchende.

64 Bei ,Aktivitaten und Mobilitit” ist das Verbesserungspotenzial mit einem ,Reifegrad” von nur 54,4 %
am grofiten, die tagliche warme Mabhlzeit ist mit 98,6 % Standard. Die kurzfristige Programmwirkung, ver-
glichen mit den Auspragungen sozialer Teilhabe bei der Kontrollgruppe, ist durchweg positiv; sie fallt mit
15 Prozentpunkten bei der allgemeinen Lebenszufriedenheit am hochsten aus, beim Gesundheitsverhal-
ten mit 0,5 Prozentpunkten am niedrigsten (vgl. IAQ et al. 2018, S. 162, 174).
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Die Orientierung am Befdhigungsansatz und an der sozialwissenschaftlichen Teilhabeliteratur
zeigt sich im Versuch, die Survey-Fragen entweder Teilhabechancen oder Teilhabeergebnissen
zuzuordnen. Merkmale der Teilnehmenden (,individuelle Heterogenitdt”) und der Pro-
grammansatze (,,Programmdiversitat”) gelten als individuelle und institutionelle Umwandlungs-
faktoren; ihr Beitrag zum Programmeffekt wird gesondert ausgewiesen. Im Messkonzept kommt
Ressourcen, anders als im in Kapitel 3.2 dargestellten Modell, keine eigenstandige Funktion flr
Teilhabe zu: Die Items hierzu werden entweder als Chancen (Besitz eines Fahrzeugs, Verflgbar-
keit 6ffentlicher Verkehrsmittel) oder als Ergebnisse (tdgliche warme Mahlzeit) gefiihrt. Ob die
Teilnehmenden weiter erganzende SGB-II-Leistungen beziehen, wird weder bei den Ressourcen
noch bei den Umwandlungsbedingungen berticksichtigt.®®

Der 6konometrische Wirkungsnachweis verlangt, Teilnehmende und Nichtteilnehmende zu ver-
schiedenen Zeitpunkten im Projektverlauf mit dem gleichen Instrument zu befragen. Die Befra-
gungsitems daflir mussten zu einem frilhen Zeitpunkt im Projekt festgelegt und stabil gehalten
werden. Wohl deshalb werden die qualitativen Interviews mit Teilnehmenden nicht zur Validie-
rung des ,heuristisch’ operationalisierten Instruments herangezogen, obwohl gerade sie dazu
dienen sollen, ,,Prozesse der sozialen Teilhabe aus der Perspektive der Betroffenen zu verste-
hen” (IAQ et al. 2018, S. 75). Wo Antworten der Teilnehmenden auf den Frageimpuls , Was ver-
stehen Sie unter sozialer Teilhabe?” dem Konzept zu widersprechen scheinen, werden sie als
»eingeschranktes oder unterkomplexes Verstandnis” (IAQ et al. 2018, S. 89) gewertet. Die Vor-
gehensweise wirft die Frage auf, ob soziale Teilhabe bereits zu Projektbeginn und ohne die Pro-
grammakteur_innen mit einem standardisierten Messinstrument operationalisiert werden
kann.®®

Das Konzept einer ,realistic evaluation”, das Pawson/Tilley 1997 in kritischer Auseinanderset-
zung mit 6konometrischen Kontrollgruppendesigns formuliert haben, ist in ganz anderer Weise
geeignet, die Klarung teilhabeorientierter Wirkungsziele zu unterstiitzen.®” Ausgangspunkt ist
die Uberlegung, dass die MaRnahmen oder Leistungen eines Programms nicht unmittelbar wir-
ken, sondern durch die Handlungsmaoglichkeiten, die sie den Beteiligten eréffnen. Die Probleme,
die das Programm bearbeiten soll, entstehen in sozialen Systemen, und erfolgreiche Interven-
tionen setzen in diesen Systemen Veranderungspotenziale frei; sie bieten den Teilnehmenden
,Grinde und Ressourcen” fir Verdanderung (Pawson/Tilley 1997, S. 75, 215). Inwieweit eine In-
tervention auf das Handeln wirkt, wird durch sozialrdumliche, institutionelle und 6konomische
Programmkontexte beeinflusst. Der Zusammenhang zwischen einem Mechanismus und einem

% Die Evaluationsberichte weisen nicht aus, in wie vielen Fillen die Teilnahme am Programm zur Uber-
windung der Hilfebediirftigkeit fiihrt. Eine vorausgegangene Evaluation hat gezeigt, dass der Wegfall der
Aktivierung, die Unabhangigkeit vom Jobcenter und der ,Stolz auf den eigenen Lohn” als wesentlicher
Teilhabegewinn erlebt werden (vgl. Bauer et al. 2016, S. 40, 189 f.).

% Kelle bemerkt, es koste oft ,erhebliche Uberzeugungskraft und Miihe, Auftraggebern deutlich zu ma-
chen, dass man zuerst jene kausalen Pfade, die ein bestimmtes outcome erzeugen kdnnen, beschreiben
muss, bevor man an den Einsatz standardisierter Instrumente Uberhaupt denken kann“ (Kelle 2006, S.
130).

67 Zur Diskussion des Ansatzes im deutschen Sprachraum vgl. auch Beywl et al. 2004, S. 81 ff., 233 ff,;
Schrodter/Ziegler 2007; Bastian et al. 2009; Buschhorn 2009; Elkeles 2012.
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Outcome ist also nicht linear, sondern kontextabhangig, und unterschiedliche Kontextfaktoren
sind nicht als Stérung des Zusammenhangs zu kontrollieren, sondern bieten Material flir immer
bessere Antworten auf die Frage, was unter welchen Bedingungen fiir wen wirkt.

Die Frage nach der richtigen Programmtheorie leitet diesen Evaluationsansatz an. Pawson/Tilley
driicken den Erklarungsgehalt einer Programmtheorie mit der Formel

Kontext + Mechanismus = Qutcome (KMO)

aus. Aufgabe der Wirkungsforschung ist es, erklarende Muster von Kontext, Mechanismen und
Outcomes (KMO) zu identifizieren, darzustellen, zu Gberprifen und zu verbessern. Das Wissen
um wirksame Muster stellt den eigentlichen Ertrag der Evaluation dar: ,Die angenommene
KMO-Konstellation ist der Ausgangspunkt einer Evaluation, und die verbesserte KMO-Konstella-
tion bildet den Evaluationsbefund.” (Pawson/Tilley 1997, S. 217, eigene Ubersetzung.) Dabei ge-
ben die Adressat_innen vor allem Auskunft darlber, was flr sie wirkt. Die Fachkrafte bringen
ihre Annahmen hierliber ein und kdnnen unterschiedliche Kontextbedingungen vergleichen und
reflektieren. In einer Beziehung wechselseitigen Lernens rekonstruieren Wissenschaftler_innen
die Annahmen der Beteiligten, entwickeln eigene Theorien und prifen und verbessern diese.

Eine Starke dieses Evaluationsmodells kann darin liegen, ,moglichst aussagekraftige, situations-
Ubergreifende Wirkungserklarungen” fir die dezentralisierte und heterogene Umsetzung bun-
des- oder landesweiter Programme zu liefern (Buschhorn 2009, S. 269). Aussagen Uber Kausali-
tat sollen inhaltlich, nicht statistisch begriindet sein. Ubertragbares Anwendungswissen ent-
steht nicht durch Identifikation vorbildlicher Programme und allgemeingiltiger
Wirkungsmechanismen, sondern durch schrittweise Abstraktion und Theoretisierung aus empi-
risch untersuchten KMO-Konstellationen (vgl. so Pawson/Tilley 1997, S. 217), die sich hinsicht-
lich der Tragerschaft, der ortlichen Kooperationsstrukturen, des Personaleinsatzes, der Zusam-
mensetzung der Teilnehmer_innen und des Sozialraumbezugs unterscheiden.

Ein Beispiel flr
einen Evaluationsansatz, der Teilhabewirkungen nach dieser Vorgehensweise zu er-
kennen versuchte, war die Begleitstudie zum Modellprojekt , Integriertes Beratungs-

angebot fur Alleinerziehende” (IBA) des Landes Niedersachsen (vgl. Bartelheimer et al. 2015). In
den Jahren 2013 und 2014 férderte das Landessozialministerium in drei Jobcentern unterschied-
liche Konzepte zur Unterstltzung Alleinerziehender bei der (Wieder-) Eingliederung in den Ar-
beitsmarkt und beim Erreichen finanzieller Eigenstandigkeit. Vorausgegangene Analysen be-
grindeten die Annahme, dass es vor allem an hemmenden Bedingungen liegt, wenn die Er-
werbsbeteiligung dieser Zielgruppe haufiger scheitert oder nicht aus dem Bezug von SGB-II-
Leistungen herausfihrt. Dies setzte einer ,fordernd aktivierenden’ Arbeitsweise Grenzen. Zu-
gleich zeigte der interkommunale Vergleich keinen klaren Zusammenhang zwischen Niveau und
Struktur der Kinderbetreuung in den Kommunen und den Ubergéngen Alleinerziehender in un-
geforderte, bedarfsdeckende Erwerbsarbeit.

Einerseits sollte das Projekt Erkenntnisse dazu liefern, wie Manahmen und Vermittlungsvor-
schldge der Jobcenter die besondere Lebenssituation Alleinerziehender besser beriicksichtigten
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konnten. Andererseits richtete das Zielsteuerungssystem des SGB Il (kritisch dazu vgl. Kapitel
5.1.4) die Arbeit der Jobcenter auf eine eindimensionale ErgebnisgroRe aus — die Integrations-
quote Alleinerziehender. In dieser widerspriichlichen Ausgangssituation dienten das Leitbild ei-
ner ,Gesellschaft mit WahIlmoglichkeiten” des Sachverstandigengutachtens fiir den ersten
Gleichstellungsbericht der Bundesregierung (vgl. BMSFJ 2011, S. 47) und das zuvor (vgl. Kapitel
3.2) dargestellte Grundmodell von Teilhabe der Begleitforschung als Bezugspunkt fir einen
komplexeren EvaluationsmaRstab.

Die Evaluation wollte die unterschiedlichen Arbeitsweisen der drei geférderten Jobcenter be-
schreiben und die Projekterfahrungen reflektieren, um besser zu klaren, welche personlichen
und strukturellen Hemmnisse einer Erwerbstatigkeit alleinerziehender Mitter entgegenstehen
und welche MaBnahmen und Aktivitdaten Jobcenter wirksam kombinieren kénnen, um im Ein-
zelfall Hemmnisse abzubauen (vgl. BMSFJ 2011, S. 8). Konzeptionell diente dabei das oben ein-
gefuihrte Wirkungsmodell (vgl. Abbildung 2) als Bezugspunkt, und methodisch setzte die Studie
auf die Rekonstruktion einzelner Falle aus der Perspektive aller Beteiligten.

In Auseinandersetzung mit Ergebnissen vorliegender Studien sowie nach ersten Gruppengespra-
chen mit alleinerziehenden Leistungsberechtigten modellierte das Evaluationsteam die Situa-
tion der Teilnehmenden als Orientierungs- und Entscheidungssituation nach einem biografi-
schen Einschnitt (vgl. BMSFJ 2011, S. 15): Fir Alleinerziehende bilden sowohl verantwortliche
Elternschaft als auch Erwerbsarbeit Teilhabeziele mit Eigenwert. Die Funktionssysteme Familie
und Erwerbssystem stehen in Spannung zueinander, und jedes der beiden wird prioritdr von
einem anderen Sozialleistungssystem (Jobcenter und Jugendhilfe) unterstiitzt. Teilhabeoptio-
nen hingen von Ressourcen (Stellen- und Qualifizierungsangeboten, Kinderbetreuung, Mobili-
tat, Transferleistungen und Betreuung) ab, die die Alleinerziehenden unter personlichen Bedin-
gungen (Zahl und Alter der Kinder, Qualifikation, Gesundheit, Selbstvertrauen, Erwerbsorientie-
rung, Qualifizierungsziel und Erziehungsanspruch) und gesellschaftlichen Kontextbedingungen
(Anforderungen der Arbeitgeber_innen, Passung von Betreuungszeiten, Verkehrsinfrastruktur,
Arbeitsweise der Jobcenter und Ziele der Sicherungssysteme) in eine fir sie wertvolle Teilhabe-
[6sung ,umwandeln’ mussen.

Da die Losungen individuell wertvoll sein miissen, ist Unterstiitzung Einzelfallarbeit. Bedarfsge-
recht ist sie nur, wenn sie an den individuellen Orientierungen, Ressourcen und Hemmnissen
ansetzt. Diese bestimmen dariiber, welche Teilhabeziele realistisch sind. ,Da bei der Anpassung
an restriktive Lebensumstande Teilhabeziele als unerreichbar aus dem Blick geraten, stellen sich
einige Orientierungs- und Entscheidungsfragen erst, wenn neue Ressourcen und praktische Un-
terstiitzung Optionen eroffnen, die bisher nicht moglich schienen.” (BMFSJ 2011, S. 16)

Methodisch setzte die Evaluation auf die Rekonstruktion einzelner Fille aus den Perspektiven
der Alleinerziehenden und der Fachkréafte (vgl. Bartelheimer/Henke 2017). Das Evaluationskri-
terium war dabei, ob die Projektteilnahme die Optionen der Teilnehmer_innen fiir eine Erwerbs-
teilhabe erweiterten, die sie mit ihrer Elternrolle und mit ihren Betreuungsaufgaben vereinba-
ren konnten. Die unterschiedlichen Projektansatze der drei Jobcenter wurden danach charakte-
risiert, an welchen Stellen des Wirkungsmodells sie zu welchem Zeitpunkt im Fall typischerweise
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intervenierten. Da die Evaluation zu einem Zeitpunkt einsetzte, als alle drei Projekte schon ar-
beiteten, gelang aber keine vollstandige Verstandigung mit den Jobcentern (iber diese Formu-
lierung des Wirkungsziels —fiir eines der teilnehmenden Jobcenter stand es in Widerspruch zum
gesetzlichen Auftrag der ,Beseitigung bzw. Verringerung der Hilfebedurftigkeit durch Integra-
tion”.

5.1.4 Kennzahlengestiitzte Wirkungssteuerung

Kennzahlen reduzieren Komplexitat und schaffen eine eigene Organisationsrealitdt. Eine kenn-
zahlengestitzte Wirkungssteuerung setzt daher immer voraus, dass die beteiligten Akteur_in-
nen schon sehr genau wissen, was sie bewirken wollen und was wirkt. Auf dieser Grundlage
konnen geeignete Daten, die im Leistungsprozess ohnehin entstehen, fiir die Messung genutzt
werden. Fir eine Steuerung nach messbaren Teilhabewirkungen ist diese Voraussetzung jedoch
haufig noch nicht gegeben. In vielen Handlungsfeldern verriickt die Orientierung an der Leitidee
der Teilhabe zunachst die bisher giiltigen Wegmarken. Leistungstrager und Fachkrafte miissen
sich neu dariber verstandigen, welche Teilhabeziele erreicht werden sollen, an welchen Barrie-
ren ihre Leistungen ansetzen sollen und an welcher Norm die Zielerreichung zu messen ist. Und
da es nicht um den eigenen Output, sondern um dessen Wirkungen auf die Optionen und auf
das selbstbestimmte Handeln der Adressat_innen geht, missen Programmtheorien lberprift
oder Uberhaupt erst entwickelt werden (vgl. Kapitel 3.3).

Zwei aufeinander aufbauende Expertisen (vgl. Reis/Sieben-
haar 2015; Briille et al. 2016) im Auftrag der Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) stellen zur
Diskussion, wie das System der Zielsteuerung im SGB Il weiterentwickelt werden

misste, um ein befahigendes Leistungsverstandnis zu unterstiitzen und soziale Teilhabe in den
Wirkungszielen abzubilden.

Firihre Uberlegungen gibt es einen praktischen und einen leistungsrechtlichen Anlass. Erwerbs-
fahige Leistungsberechtigte im SGB Il bleiben, wenn sie mehrere ,,Vermittlungshemmnisse” mit-
bringen, ,trotz aller Aktivierungslogik dauerhaft exkludiert” (Reis/Siebenhaar 2015, S. 19). Somit
sei bei einem der drei Steuerungsziele fir die Jobcenter, der ,Vermeidung des langfristigen Leis-
tungsbezugs” und der Arbeitsmarktintegration der Langzeitarbeitslosen, der Aktivierungsansatz
des Forderns und Forderns gescheitert (Reis/Siebenhaar 2015, S. 19). Gleichzeitig wurde 2011
die Bezugnahme auf die Sicherung einer menschenwiirdigen Lebensfiihrung in die Zielbestim-
mung des SGB Il (§ 1 Abs. 1 SGB Il) und die ,Verbesserung der sozialen Teilhabe” in den Zielka-
talog fiir die Zielsteuerung (§ 48 Abs 3 SGB Il) aufgenommen. (Zur Einflihrung von Teilhabezielen
ins SGB Il vgl. Kapitel 4.2.)

Die erweiterte Zielbestimmung des SGB Il, so der gemeinsame Ausgangspunkt beider Experti-
sen, muss Folgen fiir die Ausgestaltung der Leistungen und der Zielsteuerung haben. Ein ,ar-
beitsmarktzentrierter Aktivierungsansatz zur unmittelbaren Eingliederung in Arbeit” entspreche
»weder den verfassungsrechtlichen noch den sozialgesetzlichen Vorgaben” (Reis/Siebenhaar
2015, S. 30). Vielmehr habe die Gesetzgebung nun , die Unterstlitzung arbeitsuchender Leis-
tungsberechtigter zur freien Entfaltung ihrer Personlichkeit und zur Starkung ihrer Autonomie
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als Ziel fiir die Steuerung nach § 48b SGB Il verbindlich vorgegeben” (Briille et al. 2016, S. 9). Das
System der Zielsteuerung, das auf dem Aktivierungsparadigma und auf Konzepten des New
Public Managements beruht, misse auf der Grundlage des Befahigungsansatzes weiterentwi-
ckelt werden.

Die Zielvereinbarungen mit den Jobcentern® stiitzen sich auf Kennzahlenvergleiche; hierfir
werden die Jobcenter nach ihren Arbeitsmarktbedingungen und der Siedlungsstruktur 15 regio-
nalen Vergleichstypen zugeordnet (vgl. Dauth et al. 2013). Fir Ziel 1 (Verringerung der Hilfebe-
dirftigkeit) wird die Summe der Leistungen zum Lebensunterhalt beobachtet. Da die Jobcenter
diese GrolRe aus Sicht der fir die Steuerungsgrundlagen verantwortlichen Bund-Lander-Arbeits-
gruppe nicht leicht beeinflussen kénnen, wird auf quantifizierte Zielwerte verzichtet.®® Dagegen
wird fur Ziel 2 (Verbesserung der Integration in Erwerbstatigkeit) ein Zielwert flir die Verande-
rung der Integrationsquote vereinbart, fiir Ziel 3 (Vermeidung von langfristigem Leistungsbezug)
ein Zielwert fir die Veranderung des Bestands an Langzeitleistungsbeziehenden.

Auch wenn die Einschatzung, dass die Menschenwiirdegarantie einen Bruch mit der Aktivie-
rungslogik verlangt, im Handlungsfeld des SGB Il nicht allgemein geteilt werden dirfte, sind
Schwachen und Probleme der Zielsteuerung offensichtlich. Das 2011 eingefiihrte Wirkungsziel
der sozialen Teilhabe wird nicht eigenstandig beriicksichtigt’™ (vgl. Kapitel 4.2). Fiir die kommu-
nalen Leistungen der Jobcenter nach § 16 a SGB Il (Kinderbetreuung und hausliche Pflege, Bera-
tungsangebote) fehle ein gemeinsames , Grundverstandnis (iber die Wirkungszusammenhange*
(Kaltenborn/Kaps 2013, S. 193)”*. Auch der messbare Integrationserfolg sei nicht unmittelbar zu
beeinflussen und bilde nur einen Teil der gesetzlichen Ziele ab (vgl. Harich 2013; Thie 2013, zi-
tiert nach Reis/Siebenhaar 2015, S. 59). Der Soll-Ist-Vergleich fir die quantifizierten Zielwerte
habe ,,in der Praxis zur Folge, dass Jobcenter haufig beim Abschluss der Zielvereinbarungen eher
ihre Risiken betonen [...] und Jobcenter mit ambitionierten Zielwerten groRere Gefahr laufen,
ihre Ziele nicht zu erreichen” (Briille et al. 2016, S. 12). Das ,,Organisationslernen“ werde durch
die an den Zahlen ausgerichteten Leistungsvergleiche behindert (vgl. Brille et al. 2016, S. 24).
Auf wirkungsorientierte Steuerungsformen zu verzichten, ist aus der Perspektive beider Exper-
tisen keine Alternative, denn dies hatte nur die Rickkehr zur zentralisierten Rechts- und Fach-
aufsicht zur Folge (vgl. Brille et al. 2016, S. 33). Stattdessen schlagen die Autor_innen ein erwei-
tertes Beobachtungssystem zur Umsetzung des SGB Il auf Basis des Befahigungsansatzes vor.

8 Zum bundesweiten Zielsteuerungssystem fiir die Jobcenter vgl. Kapitel 4.2, FuRnote 35).

% Ein erweitertes Monitoring erfasst auch die nach Integration in Arbeit kontinuierlich Beschiftigten, die
Anteile der bedarfsdeckenden Integrationen und der Integrationen von Langzeitleistungsbeziehenden so-
wie deren Anteil am Fallbestand.

0 In der Gemeinsamen Planungsgrundlage wird es am Rande als zusitzliches Ziel fiir ,arbeitsmarktferne”
Langzeitleistungsbeziehende erwahnt (BMAS 2017, S. 14).

7L Wahrend die im Auftrag des BMAS erstellte Expertise von Kaltenborn und Kaps (2013) entsprechend
der urspriinglichen Gesetzesbegriindung von einer engen Zweckbindung dieser Leistung ausgeht, namlich
der ergdnzenden Unterstiitzung der Arbeitsmarktintegration, messen die Expertisen im Auftrag der FES
den ,sozialintegrativen” Leistungen eher eine eigensténdige Funktion fiir die Sicherung sozialer Teilhabe
bei.
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»2Unvollstandig und exemplarisch” bieten Briille et al. (2016: 33 ff.) eine Reihe von Indikatoren
an, die geeignet sein sollen, verschiedene ,Teilhabedimensionen und die dahinter liegenden

wu

,Capabilities” datengestiitzt zu beobachten. Dabei gelte die einschrankende Anforderung, dass
die Datengrundlage fiir eine GUberschaubare Anzahl von Kennzahlen ,ohne groRen Aufwand ge-
wonnen werden kann“ (ebd.). Eine in der Expertise dokumentierte Liste versteht sich als ,Einla-
dung” zum Austausch lber eine , kurzfristig umsetzbare” standardisierte, quantitative Beobach-
tung, die ,eben nicht mehr durch wenige Zielwerte und Benchmarks, eine Verengung auf die
Integration in den Arbeitsmarkt und eine gleichzeitige Vernachlassigung anderer sozialer Teilha-
beaspekte gekennzeichnet ist” (Briille et al. 2016, S. 36). Die Vorschlage stitzen sich auf Vorar-
beiten einer Arbeitsgruppe des kommunalen Jobcenters Wiesbaden, das seit 2015 versucht, mit
bestehenden Daten des dort verwendeten IT-Fachverfahrens OPEN/prosoz , Aspekte der sozia-

len Teilhabe der Leistungsberechtigten” abzubilden.

Fir jeden Indikator weist die Expertise aus, an welchem Punkt des Grundmodells von Teilhabe
(vgl. oben: 2.2) die Messung ansetzt: an Ressourcen, Moglichkeiten oder Teilhabeergebnissen.
So sollen etwa die Quote der abgeschlossenen anerkannten Berufsausbildungen, die Fallzahlen
der Leistungsberechtigten ohne Wohnung und der Bedarfsgemeinschaften mit Raumungsklagen
— mit unterschiedlichen Vorzeichen — Teilhabergebnisse messen. Die Fallzahlen der Schulden-
oder Suchtberatung oder der intensiven Beratung im Fallmanagement sollen Teilhabemdglich-
keiten erfassen, und auch die Quote der Leistungsberechtigten ohne Sanktion steht fiir ein un-
gestortes ,Arbeitsbiindnis’ und fiir Verfahren, die Wahimaoglichkeiten zulassen. Indikatorvor-
schlage flr die Ressourcenausstattung fehlen; die Fallzahlen der Leistungsberechtigten, die ihre
Miete selbst Gberweisen und keine Leistungsabzlige wegen Sanktionen oder Darlehen haben,
werden als Teilhabeergebnisse interpretiert.

Die zur Diskussion gestellten Operationalisierungen werfen Fragen auf, die sich bei der Arbeit
mit dem Teilhabekonzept immer wieder stellen: Wie sollen Wirkungen auf die ,kontrafakti-
schen’, unbeobachteten Optionen ohne zuséatzliche Erhebungen nur aus Daten des Leistungs-
prozesses gewonnen werden? An einem dokumentierten Fallbeispiel wird deutlich, wie inten-
sive Beratung die Arbeitsmarktoptionen einer Mutter in einer Paarkonstellation erweitert, und
doch misst die Inanspruchnahme von Beratungsangeboten nur Output; die entsprechenden In-
dikatorvorschlage unterstellen lediglich den Chanceneffekt, der sich im Einzelfall zeigen misste.
Daher schlagen die Autor_innen ergdnzend eine regelmaRige Reprasentativbefragung u. a. zu
den ,,Mitwirkungs- und Beteiligungsmoglichkeiten” vor, ,,um eine einseitige institutionelle Sicht
auf die Leistungsprozesse der Jobcenter zu vermeiden und die Leistungsberechtigten als Ko-
Produzent_innen wahrzunehmen” (Brille et al. 2016, S. 36).

Die Expertise bezeichnet die neuen Kennzahlen als ,, Beobachtungsindikatoren®, die in ein ver-
dndertes Verfahren der Zielsteuerung einzubinden sind. Anders als die in Kapitel 5.1.3 darge-
stellte Evaluation des Bundesprogrammes Soziale Teilhabe strebt sie nicht an, Wirkungen mog-
lichst rasch quantifizierend abzubilden (vgl. Briille et al. 2016, S. 34). Es sei ,theoretisch und
konzeptionell nicht zwingend*”, Zielvereinbarungen und Ergebnisorientierung mit Benchmarking
zu verknipfen, also mit ,,quasi-marktlichem Wettbewerb, ausgetragen tber Vergleiche, die sich
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auf Kennzahlen und Leistungsindikatoren stiitzen” (vgl. Briille et al. 2016, S. 24). Bereits jetzt
nutze das Land Nordrhein-Westfalen in der Zielsteuerung der zugelassenen kommunalen Trager
(Optionskommunen) , diskursive Elemente” (vgl. Briille et al., S. 26).”? Die Autor_innen stellen
ein Verfahren des , Participatory Impact Monitoring” zur Diskussion, in dem alle beteiligten
Gruppen vorschlagen, wie aus ihrer Perspektive Nutzung, Nutzen und Wirkung eines Programms
beobachtet werden sollen (vgl. AK Evaluation 2010, zitiert nach Briille et al. 2016, S. 34). Sie
schlagen vor, auf Zielwerte zu verzichten und stattdessen die intendierten Wirkungen zum Ge-
genstand von ,Wirkungsdiskursen“ zu machen, ,die durchaus datenbasiert sein diirfen, aber
nicht die Komplexitdt und Aufmerksamkeit auf einzelne Kennzahlen verkiirzen dirfen” (Brille
et al. 2016, S. 34). Fach- und Fihrungskrafte sowie Partnereinrichtungen sollen in diesem Ver-
fahren Geschaftsfelder festlegen, ,,deren Leistungsprozesse und Wirkungen fiir einen begrenz-
ten festgelegten Zeitraum vertieft beobachtet und tberprift werden sollen” (vgl. Briille et al.,
S. 36).

5.1.5 Individuelle Hilfeplanung

In Handlungsfeldern wie der Eingliederungshilfe fiir Behinderte, der Wohnungslosenhilfe und
der Jugendhilfe ist die individuelle Hilfeplanung gesetzlich vorgeschrieben. Sollen etwa woh-
nungslose Menschen Hilfen in einer Einrichtung erhalten, ermitteln die zustandigen Sozialleis-
tungstrager im Vorfeld die personliche Ausgangssituation sowie individuelle Bedarfe in unter-
schiedlichen Lebensbereichen. Gemeinsam mit den Leistungsberechtigten legen sie Ziele, MaR-
nahmen und geplante Arbeitsschritte fest. In regelmaRigen Abstianden wird die Zielerreichung
bewertet und liber die Fortfiihrung bzw. tGber Veranderungen der Leistungen entschieden. Un-
ter Beachtung von Datenschutzerfordernissen konnen die dabei entstehenden Daten nicht nur
zur Steuerung der Leistungsprozesse, sondern auch fir fallbezogene Wirkungsevaluationen ver-
wendet werden.

Fir ein auf Hilfeplanung beruhendes Messkonzept von Teilhabeergebnissen spricht, dass die er-
forderlichen Daten ohnehin erhoben werden missen und dass sie als Individualdaten (vgl. Kapi-
tel 5.1) fur jeden einzelnen Leistungsfall vorliegen. Vergleiche zwischen unterschiedlichen Mess-
zeitpunkten (vgl. Kapitel 3.3) sind gut moéglich. Die regelmaRige Bewertung von Ergebnissen ist
Bestandteil der professionellen Reflexion von Fachkraften und Nutzer_innen und geht jeder Hil-
feplanfortschreibung voraus. Weil die meisten Leistungserbringer (teil-)standardisierte IT-Ver-
fahren nutzen, um Fallverldufe, MalRnahmen und Interventionen zu dokumentieren, kdnnten
anonymisierte Individualdatensatze zusammengefihrt und in aggregierter Form ausgewertet
werden.”

72 Im Dialog mit dem MAIS werden gemeinsam die Stirken und Schwichen herausgearbeitet, die Ziele
des Jobcenters reflektiert und mit den Zielvorstellungen des MAIS abgeglichen. Es wird so lange gerungen,
bis eine gemeinsame Sichtweise hergestellt ist.” (Brille et al., S. 27)

3 Expert_innen bedauerten, dass fallbezogene Individualdaten hiufig nicht erschlossen seien.
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Allerdings erfillt bislang noch keines der gangigen Hilfeplanverfahren im SGB XIl oder im SGB VIII
die Voraussetzungen fiir eine Messung von Wirkungen, die sich am oben vorgestellten Teilha-
bemodell orientiert. Zwar wird im Rahmen von Fortschreibungen bewertet, ob die zu Hilfebe-
ginn vereinbarten (Teilhabe-) Ziele zu einem spateren Zeitpunkt erreicht worden sind. Das reicht
aber nicht aus: Denn die fallbezogene Evaluation steht vor den gleichen Messproblemen wie
jede Programmevaluation. Outputs sind von Outcomes bzw. Impacts zu unterscheiden, und
ohne kausalen Zusammenhang zwischen Intervention und Ergebnis kann nicht von Wirkung ge-
sprochen werden. AuBerdem gilt: Nur wenn MaRnahmen und Interventionen dazu beitragen,
Optionen und Auswahlmoglichkeiten bei den Leistungsberechtigten zu erweitern, wird mehr
Teilhabe erreicht. Dabei kdnnen auch ,unsichtbare’ Teilhabeeffekte auftreten, denn eine Erwei-
terung von Chancen muss keineswegs immer bedeuten, dass Leistungsberechtigte sogleich Ge-
brauch von ihren Moglichkeiten machen. Was sich im Fallverlauf verandert, muss unter Teilha-
begesichtspunkten daher umfassender als bisher bestimmt werden.

Zur Erhebung der Ausgangssituation (t1) gehoren idealerweise folgende Schritte:

Erfassung von Teilhabebeeintréchtigungen: Ausgangspunkt der Messung sind die objektiv be-
stehenden und subjektiv wahrgenommenen Teilhabebeeintrachtigungen. Sind sie systematisch
erfasst, kann spéater nach dem Anteil gefragt werden, den Interventionen und MalRnahmen an
ihrer Beseitigung hatten.

- In der Hilfe fir Menschen mit Behinderungen sind zur Er-
mittlung von Teilhabeeinschrankungen in verschiedenen Dimensionen ICF-basierte
Verfahren vorgeschrieben (vgl. Kapitel 4.1). Mithilfe der ICF-Kategorien wird be-

stimmt, welche ,,Funktionsfahigkeit” eine Person im Hinblick auf Kérperfunktionen und -struk-
turen einerseits und im Hinblick auf Aktivitaten und Teilhabe andererseits mitbringt. Neben Ein-
schrinkungen der ,Leistung” (was jemand tut) und der ,Leistungsfihigkeit” (was er/sie tun
konnte) werden unter Nutzung differenzierter ltemkataloge auch férdernde und hindernde Kon-
textfaktoren erhoben.”

- Um die Hilfeplanung in der Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten teilha-
beorientiert weiterzuentwickeln, schlagt Henning Dalller (2017, S. 111 f.) auch fir dieses Ar-
beitsfeld ein ICF-basiertes Verfahren vor. Bisher werden besondere Lebensverhaltnisse und so-
ziale Schwierigkeiten und die damit verbundenen Einschrankungen der , Teilnahme am Leben in
der Gemeinschaft” berichtsformig bezogen auf unterschiedliche Lebensbereiche (Einkommen,
Wohnen, Arbeit, Gesundheit, Schulden, Straffilligkeit, soziale Beziehungen etc.) beschrieben.
Dafir, stattdessen Kategoriensysteme in Anlehnung an die ICF zu verwenden, sprechen unter
Messgesichtspunkten die Moglichkeit der Standardisierung und der Anspruch auf universelle
Anwendbarkeit (vgl. ICF 2005, S. 13) bzw. Ubertragbarkeit. Dagegen steht der gesundheitsbezo-
gene Zuschnitt der ICF und vor allem, dass sie nicht ausreichend genau zwischen Aktivitaten und
Teilhabe unterscheidet. Alternativ ware aber eine teilhabebezogene Operationalisierung der

74 Ein besonderes ICF-basiertes Verfahren, die sog. ,Teilhabekiste” (vgl. Gromann 2016a), wird in Ab-
schnitt 5.2.2 genauer vorgestellt.
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bisher verwendeten Dimensionen denkbar, oder es kdnnten andere ,Kataloge’ genutzt werden:
In einer englischen Evaluation zum Empowerment bei Wohnungslosen durch staatliche Pro-
gramme (vgl. Tanekenov et al. 2017) dienten z. B. die zehn Befdhigungsbereiche Martha Nuss-
baums als Grundlage, um bei den Teilnehmenden abzufragen, ob sich ihre individuelle Lage in
vier wesentlichen Empowerment-Bereichen (, capability-grounded empowerment domains®)
veranderte.”

Erhebung von Wiinschen und Zielen der Leistungsberechtigten, Aushandlung und Zielfindung:
Vor der eigentlichen Hilfeplanung steht die Identifikation und Festlegung von Teilhabezielen auf
der Grundlage der ermittelten Teilhabeeinschriankungen: In welchen Lebensbereichen bzw. in
welchen Teilhabedimensionen soll es Verdanderungen geben? Eine sorgfaltige Analyse der ge-
sellschaftlichen und persénlichen Rahmenbedingungen ist erforderlich, um Ansatzpunkte fir In-
terventionen zu identifizieren. Zur Bestimmung der Ausgangssituation gehort, bestehende Op-
tionen und Moglichkeiten kritisch zu hinterfragen — nicht alles, was objektiv moglich ist, muss
von Leistungsberechtigten auch als Chance angesehen werden, mehr Teilhabe zu erreichen.

Ob Teilhabe gelingt, entscheidet sich aber im subjektiven Urteil der Leistungsberechtigten. Per-
sonenzentrierte Hilfen setzen deshalb an ihren Zielen an. Dass im Dienstleistungsdreieck zwi-
schen Leistungstragern, Leistungsberechtigten und Leistungserbringern auszuhandeln ist, wel-
che Hilfen geleistet werden, soll individuellen Bedarfen und Wiinschen der Betroffenen Geltung
verschaffen. Rollen- und Machtasymmetrien in der Aushandlungssituation kénnen aber dazu
fiihren, dass sich in der Zielvereinbarung die Sicht von Leistungserbringern, Fachkraften oder
Leistungstragern durchsetzt. Gesprachsanalysen zur Zielbearbeitung, die im Rahmen des Mo-
dellprogramms ,Qualifizierung der Hilfen zur Erziehung durch wirkungsorientierte Ausgestal-
tung der Leistungs-, Entgelt- und Qualitdtsvereinbarungen nach §§ 78a ff. SGB VIII“ durchgefiihrt
wurden, deckten solche strukturellen Asymmetrien fiir die Hilfeplanung in der Jugendhilfe auf
(vgl. Albus et al. 2010). Wie sich zeigte, wurden in Jugendhilfezielen haufig , spezifische Verhal-
tenserwartungen” (ebd., S. 104) operationalisiert, und als Zielerreichung wurde es gewertet,
wenn der junge Mensch das erwiinschte Verhalten zeigte. Bei der Ziellberprifung wurden vor
allem Leistungen der Leistungsberechtigten evaluiert, viel seltener ging es um die Frage, welche
Leistungen Einrichtungen und weitere Fallbeteiligte erbracht hatten. Eine Messung von Teilhabe

7> Als Teilhabe-Bereiche (,,domains”) wurden hier definiert: ,bodily domain®, ,economical and political
domain®, ,,social and emotional domain®, , creative, intellectual and self-development domain“ (vgl. Tan-
ekenov 2017, S. 6). Tanja Burchardt und Polly Vizard prézisierten die Liste von Martha Nussbaum in einem
mehrstufigen Verfahren unter Beteiligung von Stakeholder_innen (vgl. Burchardt/Vizard 2011).
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ist jedoch nicht mehr moglich, wenn individuelle Teilhabeziele von institutionellen, 6konomi-

schen oder padagogischen Interessen iberformt werden.”® 77

Mafnahmenplanung: Gelingt es, Rahmenbedingungen in die gewiinschte Richtung zu veran-
dern, kdnnen sich Teilhabechancen erhéhen. Voraussetzung einer spateren Messung ist die Pri-
fung, auf welche Faktoren die Beteiligten einwirken kénnen, und eine Entscheidung dariber, auf
welche sie einwirken wollen. Welche Ressourcen stehen zur Erreichung eines Ziels jetzt oder
spater zur Verfigung? Werden teilhabebezogene Wirkungsannahmen in der Hilfeplanung nach-
vollziehbar dokumentiert und Interventionen zugeordnet, sind wichtige Voraussetzungen fiir die
Analyse und Bewertung von Wirkungen zu einem spateren Zeitpunkt gegeben.

Rekapitulation und Messung: Bevor die Zielerreichung zu einem spateren Zeitpunkt (t2) bewer-
tet werden kann, miissen retrospektiv auch die Ausgangsannahmen noch einmal Gberprift wer-
den: Wurde das Problem richtig eingeschatzt oder hat sich die Problemsicht im Fallverlauf ver-
andert? Wurden die urspriinglich getroffenen Vereinbarungen umgesetzt? War es die richtige
Strategie? Hatte es eine bessere Strategie gegeben? Welche Effekte sind eingetreten? Waren es
die erwiinschten oder andere Wirkungen? Gab es unerwartete Entwicklungen, welche die Ziele
oder den urspriinglichen Plan infrage stellten?

Die eigentliche Wirkungsmessung setzt dann nicht allein an den vereinbarten Zielen an, sondern
fragt vor allem nach den Wirkungen konkreter MalRnahmen und Interventionen: Haben sich
dadurch Ressourcen oder personliche oder gesellschaftliche Umwandlungsfaktoren in die ge-
winschte Richtung verandert? Welchen Anteil hatten die Beteiligten daran? Haben sich durch
das, was getan wurde bzw. was sich verdndert hat, Teilhabechancen erweitert? Gibt es Entschei-
dungsmoglichkeiten oder bestehen Optionen, die vorher nicht da waren? Auf dieser Grundlage
kann summarisch fiir die einzelnen Teilhabedimensionen bewertet werden: Bestehen die Teil-
habeeinschrankungen fort? Sind sie geringer geworden? Lassen sie sich leichter bewaltigen?
Entspricht die erreichte Lage den Wiinschen der Adressat_innen?

Was im Einzelfall wie wirkt, kénnen meist sowohl Fachkrafte wie Nutzer_innen von Dienstleis-
tungen sehr genau einschatzen, und ihre Bewertungen liegen in der Regel nicht weit auseinan-
der. Sollen aber einzelfallbezogene Daten zur statistischen Messung von Teilhabeergebnissen
oder der Steuerung von Angeboten oder Leistungen genutzt werden, mussen sie flr groRere
Einheiten zusammengefasst (aggregiert) werden, etwa fiir die Kommune, fiir Einrichtungen oder

76 Es miissen nicht vorrangig 6konomische Griinde sein, die zu ,,Widerspriiche(n) zwischen Bedarfen der
Betroffenen und Eigeninteressen der Einrichtungen” (DaRler 2017, S. 112) fiihren. Typisch fiir jede soziale
Dienstleistung ist das ,Bestreben des Dienstleisters, die Aktivitaten des Kunden so zu beeinflussen, dass
dieser im Sinne des Dienstleisters zu einer reibungslosen Dienstleistungsinteraktion beitragt” (Dunkel et
al. 2004, S. 228).

77 Fiir den Rechtskreis des SGB Il sind die Voraussetzungen von vornherein andere: Auch wenn die Integ-
rationsplanung in diesem Arbeitsfeld Ahnlichkeiten mit der Hilfeplanung im SGB Xll oder im SGB VIII auf-
weist, verletzen die schwachere Rechtsstellung der Leistungsberechtigten, ihre materielle Abhangigkeit
und die eingeschrankte Freiwilligkeit beim Abschluss der Zielvereinbarung nach § 15 SGB Il wichtige Teil-
habebedingungen.
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Leistungsbereiche. Dem stehen Systematisierungs- und Aggregationsprobleme entgegen. Nicht
nur in der Jugendhilfe, wo die ,Verdnderungsmessung” auf der Grundlage von Anfangs- und
Endniveaus (Hinte 2013: S. 120) seit ldngerer Zeit diskutiert wird’®, wird grundsatzlich einge-
wandt, dass standardisierte Mess- und Kategoriensysteme der Komplexitat sehr unterschiedli-
cher individueller Fallkonstellationen und Rahmenbedingungen oder der Fille moglicher Inter-
ventionen und Wirkungen nicht gerecht werden (ebd., S. 120). Dennoch macht der Landschafts-
verband Westfalen-Lippe einen ersten Versuch, Prozessdaten zu nutzen, um zu evaluieren, ob
die , Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten” nach §§ 67 ff. SGB Xll ihre Ziele
erreicht. Firr jeden Hilfefall nehmen die Leistungsanbieter mit dem Fallabschluss eine standardi-
sierte Ergebnisbewertung vor, welche die gesetzlich vorgegebenen Ziele aufgreift, soziale
Schwierigkeiten abzuwenden, zu beseitigen, zu verringern oder eine Verschlimmerung zu ver-
hiiten.” Wenn dieses Verfahren (noch) ein wenig beliebig wirkt, dann deshalb, weil u. a. nicht
vorgegeben ist, nach welchen Regeln die Ergebnisse fir unterschiedliche Dimensionen bewer-
tet, gewichtet und zusammengefiihrt werden. Welche Einschatzung gilt, wenn sich die Lebens-
lage in einzelnen Bereichen verbessert, in anderen aber nicht? Ein Verfahren, nach dem die Zie-
lerreichung fiir jeden Lebensbereich einzeln bilanziert wird®, vermeidet dieses Problem.

Gelingt es, ein fir das jeweilige Handlungsfeld stimmiges Kategoriensystem fiir Wirkungen zu
entwickeln, lasst sich als Summe aller dokumentierten teilhabewirksamen MaRRnahmen fir ein-
zelne Teilhabedimensionen der Wirkungsgrad des jeweiligen Leistungssystems oder der Organi-
sationseinheit berechnen und Uber die Zeit verfolgen.

5.2 Spezifische teilhabeorientierte Instrumente einsetzen

Die Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention hat die Entwicklung besonderer, am Teil-
habekonzept orientierter Befragungen angestoRen. Gemeinsam ist vielen Ansatzen, dass sie di-
rekt nach subjektiv wahrgenommenen Teilhabemaéglichkeiten fragen und dass sie die Zielgrup-
pen als Expert_innen an der Konzeption der Erhebungsinstrumente beteiligen.

5.2.1 Verfahren teilhabeorientierter Selbstevaluation

Dienste und Einrichtungen kénnen lberpriifen, wie inklusiv oder wie ausschlieBend sie wirken.
Diese spezifischen Ansatze der Teilhabemessung beziehen sich in der Regel auf die Umsetzung

78 Beim , Zielwinkelverfahren (vgl. Richardt 2008) wird Zielerreichung im Fall aus verschiedenen Perspek-
tiven eingeschatzt und Abweichungen werden analysiert, daraus ergeben sich , Zielerreichungsgrade®”.

7 Die Kategorien lauten: ,Klient war von besonderen sozialen Schwierigkeiten bedroht — die Bedrohung
konnte abgewendet werden.”, , Klient lebt nicht mehr in besonderen Lebensverhéltnissen und die Ein-
schriankungen, die in der Person lagen, sind nicht mehr vorhanden — bzw. eine Uberleitung in andere vor-
gelagerte Hilfesysteme konnte erreicht werden. Ein Hilfebedarf nach § 67 SGB XII liegt nicht mehr vor.”,
»,Besondere Lebensverhiltnisse und/oder Einschrankungen, die in der Person des Klienten lagen, konnten
verbessert werden. Der Hilfebedarf nach § 67 SGB XIl konnte verringert werden.” , Es konnte verhindert
werden, dass sich die besonderen Lebensverhaltnisse und die Einschrankungen, die in der Person des
Klienten lagen, verstarkten. Der Hilfebedarf nach § 67 SGB XII erhéhte sich nicht.”

80 vgl. , Anlage: Das Kennzahlensystem” zu Grohmann 2016.
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struktureller Inklusions- bzw. Teilhabeziele, und sie stehen in einem groReren Kontext der Qua-
litatsentwicklung und Qualitatssicherung von Institutionen. Ihnen liegt die Erkenntnis zugrunde,
dass es u. a. von teilhabeforderlichen Strukturen und Ressourcen abhdngt, ob Teilhabe erreicht
wird (vgl. Kruip 2008): Gestaltungsanspruch und Messkonzepte beziehen sich vor allem auf die
,gesellschaftlichen Bedingungen’ des Teilhabemodells.

Ein Einwand, der sich gegen diese Verfahren der Selbstevaluation vorbringen lasst, ist der be-
trachtliche Zeitaufwand, den sie verursachen. Auf der anderen Seite sind sie aber leicht hand-
habbar und anpassungsfiahig an unterschiedliche Kontexte, und sie knnen auch ohne ausge-
wiesene fachliche oder wissenschaftliche Expertise angewandt werden.

Mit der Initiative ,Selbstbestimmte Teilhabe, Wiirde
und Gerechtigkeit” verfolgte der Deutsche Caritasverband von 2009 bis 2011 das Ziel,
Teilhabe zur ,,pragenden Leitorientierung” fiir die sozialen Dienstleistungen der Tra-
ger zu machen (vgl. Géhring-Lange, S. 101). Diensten und Einrichtungen der Hilfen fiir behin-
derte und alte Menschen oder fiir Menschen ,,am Rande” wurde dazu ein Indikatorenkatalog
zur Uberpriifung ihrer Leitbilder, ihrer Konzepte und Angebote sowie zur Uberpriifung der Ziel-
erreichung zur Verfligung gestellt, der Standards einer umfassenden Teilhabeorientierung um-
riss (vgl. Deutscher Caritasverband 2011). Er war als Vorschlag konzipiert, sollte aber ausdriick-
lich auch die Grundlage fiir eine spatere Uberpriifung, Kontrolle und Messung legen. Trigern
wurde empfohlen, die vorgeschlagenen Indikatoren in angepasster und konkretisierter Form in
ihre Qualitatsmanagementsysteme zu integrieren, sie mit MaRnahmen zu hinterlegen und diese
zum Gegenstand der Uberpriifung im Rahmen der Managementbewertungen zu machen. Die
Einflhrung der Indikatoren sollte mit Befragungen der Adressat_innen zu ihren Erfahrungen ver-
knlipft werden. Einige der vorgeschlagenen Indikatoren waren bereits sehr konkret formuliert:
Den Caritas-Diensten wurde empfohlen zu Gberprifen, ob es in ihren Einrichtungen barriere-
freie , Abstellmoglichkeiten fiir Kinderwagen, Rollstiihle” gebe, ob Anfragen von Ratsuchenden
»innerhalb von 24 Stunden an Werktagen“ beantwortet werden und ob Angebote eine ,selbst-
bestimmte Lebensfiihrung” im Hinblick auf , Aufsteh-, Zubettgehzeiten, Auswahl der Kleidung,
Speisenwahl, Zeiten der Mahlzeiteinnahme” oder einen unbeschrankten Ausgang gewahrleiste-
ten (Deutscher Caritasverband 2011, S. 3 ff.). Ausdricklich bezog die Teilhabeinitiative die indi-
viduelle, institutionelle und politische Ebene ein (vgl. Kostka/Riedl 2009).

Mit einer dhnlichen Zielsetzung
entsteht im Rahmen des Férderprogramms , Integration durch Qualifizierung” (1Q)®
derzeit ein ,Selbstcheck” fiir die Arbeitsmarktberatung von Migrant_innen. In einer

noch nicht veroffentlichten Praxishandreichung stellt sich das IQ-Netzwerk die titelgebende
Frage: ,,Wie dem inklusiven Ansatz in der migrationsspezifischen beschaftigungsorientierten Be-
ratung Rechnung tragen?“ (IQ-Fachstelle Beratung und Qualifizierung 2016). Als , Hilfe zur Selbs-
treflexion” (ebd., S. 15) von Expert_innen und Fachkraften fir Beratungseinrichtungen und die

81 Es handelt sich um ein vom Bundesministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales und den Européi-
schen Sozialfonds gefordertes Programm.
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dort tatigen Fachkrafte konzipiert, soll der Fragenkatalog mit 63 Items eine Beurteilung der In-
stitution, der Fallbearbeitung durch Fachkrafte und fallbezogener Netzwerkaktivitaten anleiten.
Uberpriift werden Struktur- und Prozessqualititen, darunter

- z.B. die Erreichbarkeit und Lage der Einrichtung (ist sie ,ohne gréRere Hirden oder Um-
wege gut auffindbar”, ,, mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln gut erreichbar”, findet Bera-
tung ,,auch (mobil) an anderen Orten” statt?),

- die Flexibilitit von Offnungszeiten und Beratungsangeboten (gibt es ,offene Sprech-
stunden”, Beratung ,zu unterschiedlichen Tageszeiten”, , Gruppenveranstaltungen,
Peer-to-Peer-Learning“?),

- die Bearbeitung von Sprachbarrieren (liegt ,Infomaterial in einfacher Sprache” vor, ha-
ben die Fachkrafte ,Kompetenz” in ,,sprachsensibler Beratung” und Zeit, ,,um auf Ver-
standigungsschwierigkeiten einzugehen”, verfiigen sie Giber einen Grundwortschatz ,in
mebhr als einer Sprache”?)

- die Arbeit in Netzwerken (werden Ratsuchenden in andere Angebote vermittelt, ,,indem
ich z.B. den personlichen Kontakt herstelle”, gibt es Folgetermine, ,,um den weiteren
Verlauf nach meiner Beratung gemeinsam auszuwerten“?)

Die IQ-Handreichung vermeidet es, Fachkrafte flr das Ergebnis — fortbestehende Inklusionsbar-
rieren oder teilhabeférderliche Strukturen —verantwortlich zu machen. Die Selbstevaluation soll
unter anderem ermitteln, welche Rahmenbedingungen fiir die Umsetzung des Inklusionsansat-
zes erforderlich sind, und MaBnahmen der Organisationsentwicklung anstof3en.

Ein letztes Beispiel fir ein bereits 2003 entstandenes, weltweit
erprobtes und mehrfach lberarbeitetes Verfahren teilhabeorientierter Selbstevalu-
ation ist der ,,Index for Inclusion” bzw. in deutscher Adaption der ,Index fiir Inklu-

sion” (vgl. Booth/Ainscow 2017; Boban/Hinz 2003). Er ist als Instrument der Schulentwicklung
konzipiert®?, das dazu beitragen soll, dort inklusive Kulturen (Dimension A), Strukturen (Dimen-
sion B) und Praktiken (Dimension C) zu etablieren (vgl. Booth/Ainscow 2017, S. 23). Der ausdif-
ferenzierte Indikatorenkatalog zeichnet sich durch eine starke Handlungsorientierung aus. Er
soll im dialogisch gefiihrten Qualitatsentwicklungsprozess, der nicht auf die Lehrkrafte be-
schrankt bleibt, sondern alle Mitarbeitenden an der Schule, Schiiler_innen und Eltern einbe-
zieht, schulbezogen angepasst werden, verlangt jedoch zunachst eine Verstandigung auf inklu-
sive Werte, darunter — neben Gleichheit, Rechten, Gemeinschaft, Respekt fir Vielfalt, Nachhal-
tigkeit, Gewaltfreiheit, Vertrauen, Mitgefihl, Ehrlichkeit, Mut, Freude, Liebe, Hoffnung,
Optimismus, Schonheit und Weisheit — Teilhabe (vgl. Booth/Ainscow 2017, S. 33 ff.).

82 F{ir den deutschsprachigen Raum existieren weitere Adaptionen: der Index fiir Inklusion in Kindertages-
einrichtungen (Gewerkschaft Erziehung und Wissenschaft [GEW] 2006, 2015) und der ,,Kommunale Index
fir Inklusion” (vgl. Brokamp 2012).
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Keiner der 70 Indikatoren wurde in quantitativer Hinsicht operationalisiert. Zu jedem einzelnen
gibt es jedoch einen ausfiihrlichen Katalog an Fragen, die in schulischen Gremien, in Kollegien,
im Unterricht oder in Elternveranstaltungen thematisiert und bearbeitet werden sollen. So wer-
den etwa zum Indikator ,Die Schule unterstiitzt neu angekommene Kinder und Jugendliche, sich
in der Schule einzuleben” 21 Fragen vorgeschlagen.

Abbildung 4: Index fiir Inklusion: Indikator B1.7

Die Schule unterstiitzt neu angekommene Kinder

B1-4 und Jugendliche, sich in der Schule einzuleben.

A13 Kinder und Jugendliche arbeiten konstruktiv zusammen.

Al.4  Schulpersonal und Schiiler*innen gehen respektvoll miteinander um.
A2.6  Alle Kinder und Jugendlichen erfahren die gleiche Wertschiatzung.
C2.5 Die Schiilerinnen lernen voneinander und miteinander.

a) Kénnen die Kinder und Jugendlichen die Schule besichtigen, bevor sie aufgenommen werden?

b) Hat die Schule ein Einfiilhrungsprogramm fiir Kinder und Jugendliche?

¢) Werden die Kinder und Jugendlichen von allen Mitgliedern des Schulpersonals freundlich ge-

griBt?

Gibt es ein Einfiihrungsprogramm fiir die Kinder und Jugendlichen, unabhangig davon, wann sie

an der Schule anfangen und woher sie kommen?

e) Hilft das Einfiihrungsprogramm den Kindern und Jugendlichen und ihren Familien gut weiter,
unabhangig davon, ob sie am Anfang oder im Laufe des Schuljahres kommen?

f) Befassen sich Schulpersonal, Kinder und Jugendliche damit, dass es schwierig sein kann, eine
Gemeinschaft zu bilden, wenn jedes Jahr eine groRe Zahl an Kindern und Jugendlichen die Schu-
le verlasst bzw. neu hinzukommt?

g) Werden neue Kinder und Jugendliche mit erfahreneren Kindern und Jugendlichen (als Pat*innen
oder Tutor*innen) zusammengebracht?

h) Werden alle Kinder und Jugendlichen dabei unterstiitzt, sich in der Schule zu Hause zu fiihlen?

i) Wird anerkannt, dass manche Kinder und Jugendliche mehr Schwierigkeiten bei der Eingew&h-
nung haben als andere?

j) Wird den Kindern und Jugendlichen das Gefiihl gegeben, dass ihr Beitrag in der Schule vom er-

sten Schultag an wichtig ist?

Sind fiir die Eltern/Erziehungsberechtigten Informationen iiber die Schule sowie iiber das natio-

nale und das lokale Bildungssystem verfiigbar?

1) Beriicksichtigt das Einfihrungsprogramm die Vielfalt der Kompetenzen und der zu Hause ge-
sprochenen Sprachen?

m) Werden neue Kinder und Jugendliche am ersten Schultag von Erwachsenen, Kindern und Ju-
gendlichen begriiBt, die sie bereits kennen?

n) Werden nach ein paar Wochen Schritte eingeleitet, um herauszufinden, wie weit sich die neuen
Kinder und Jugendlichen in der Schule zurechtfinden und zuhause fiihlen?

o) Gibt es Unterstiitzung fiir Kinder und Jugendliche mit Orientierungsschwierigkeiten, insbeson-
dere, wenn sie zum ersten Mal in die Schule kommen?

p) Sind kinderfreundliche Karten oder Grundrisse der Schule fiir die Kinder und Jugendlichen ver-

fiigbar?

Ist fiir neue Kinder und Jugendliche klar, an wen sie sich wenden kénnen, wenn sie Schwierigkei-

ten haben?

r) Kénnen die Kinder und Jugendlichen daran mitwirken, das Einfiihrungsprogramm weiterzuent-
wickeln?

s) Bemiihen sich Erwachsene, Kinder und Jugendliche darum, die Namen der neuen Kinder und
Jugendlichen zu lernen und richtig auszusprechen?

t) Wird den neuen Kindern und Jugendlichen gleich zu Beginn erklart, welche Werte an der Schule

gelebt werden und wie alle Menschen hier miteinander umgehen sollten?

Wird die Erfahrung, in eine neue Umgebung zu kommen, in den Lernangeboten thematisiert?
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Quelle: Booth/Ainscow (2017), S. 130. Index fiir Inklusion.

Ergebnis der darauf beruhenden Erérterungen sind Planungen und MaRBnahmen, und erst im
weiteren Prozess, dann aber fortlaufend, werden Bewertungen eingeholt. Mit einem eigenen
Fragebogen kann auf einer flinfstufigen Skala die grundsatzliche Zustimmung zum Katalog der
Items bei allen Beteiligten erhoben werden. Und fir Eltern, altere und jlingere Schiiler_innen
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gibt es jeweils einen Fragebogen zur Bewertung der Kulturen, Strukturen und der Praxis an der
Schule, der es ihnen auch ermoglicht, eigene Vorschlage zur Weiterarbeit einzuspeisen. Die Aus-
wertungen flieBen in den Schulentwicklungsprozess ein.

5.2.2 Subjektorientierte Teilhabemessung

Die Beteiligung von Adressat_innen an der Bewertung der Qualitat sozialer Dienstleistungen hat
in der Nutzer_innenforschung Tradition. Hierzu gehort auch die Forderung, was gute Outcomes
seien, muisse von Nutzer_innen selbst definiert werden (vgl. Beresford 1997, 2003; Oele-
rich/Schaarschuch 2005).8 Instrumente subjektorientierter Teilhabemessung stehen oft in die-
ser Tradition. Sie geben Menschen auf lokaler Ebene oder in bestimmten Versorgungssituatio-
nen die Moglichkeit, zu wiederholten Zeitpunkten sowohl ihre Handlungsoptionen als auch die
erreichte Teilhabe in Bezug auf die eigenen Ziele zu bewerten.

Es hat methodische Konsequenzen fir die Entwicklung von Befragungsinstrumenten, wenn die
individuelle Bewertung von Teilhabeergebnissen standardisiert abgefragt werden soll:

- Solange Wirkungsannahmen nicht bestatigt sind und nur unzureichend geklart ist, unter
welchen Bedingungen und wodurch fiir Menschen oder bestimmte Gruppen Teilhabe
erreicht wird, sollten Instrumente gemeinsam mit den zu Befragenden entwickelt wer-
den. Ohne das Wissen, das sich auf diesem Weg tber Teilhabewiinsche und Bewer-
tungskriterien erreichter Teilhabe gewinnen ldsst, sind standardisierte Befragungen
grundsatzlich riskant. Wie die unten vorgestellten Beispiele zeigen, kann es auflerdem
sinnvoll sein, eine standardisierte Befragung durch qualitative Erhebungsverfahren (In-
terviews, Gruppendiskussionen, Beobachtungen) zu flankieren.

- Individuelle Bewertungen der Teilhabe lassen sich mit den vielfach verwendeten Fragen
zur ,Zufriedenheit” nur unzureichend erfassen. Zusammenfassende Selbstauskiinfte zur
Zufriedenheit schlieBen Anpassungsreaktionen an Einschrankungen ein®, und in insti-
tutionellen Settings liegt die Schwelle fir kritische Bewertungen der Betreuung hoher
(vgl. Wingenfeld 2003). Konkrete Erfahrungen und persénliche Erwartungen und Bewer-
tungskriterien gehen in summarischen Antwortskalen (etwa in einer flinfstufigen Skala
von ,,sehr unzufrieden” bis ,,sehr zufrieden”) verloren.

- Instrumente missen der Mehrdimensionalitdt von Teilhabe gerecht werden. Einschran-
kungen in einem Lebensbereich kdnnen durch weitere Einschrankungen verstarkt wer-
den. Selbst die Teilhabe in einem klar eingegrenzten Bereich wie der Erwerbsarbeit ist
von einer Vielzahl anderer Bedingungen abhangig: von der Wohnsituation tber partner-
schaftliche Arrangements bis zur Mobilitat.

8 Nach Beresford et al. erwarten Nutzer_innen, ,that services will help them achieve the outcomes they
aspire to”, und ,that services are delivered in ways which empower rather than disempower them and
their peers as individuals” (Beresford et al. 1997, S. 78).

84 Dass Menschen ihre Wiinsche und Erwartungen ,,anspruchslos dem an(passen), was sie fiir machbar
halten”, diskutiert Amartya Sen (2002, S. 80 f.) als einen der Haupteinwadnde gegen die Bewertung von
Wohlfahrtseffekten nach dem individuellen Nutzen.

68



Vom Leitziel zur Kennzahl — Teilhabe messbar machen

Im Rahmen eines von der Aktion Mensch geférderten Forschungspro-
jektes ,,Wie misst man Teilhabe in der Eingliederungshilfe?”“ wurden Menschen mit
Beeintrachtigungen dabei unterstiitzt, subjektiv bedeutsame , Teilhabeanzeiger” aus-

zuwahlen und ihre Lebenslage in Bezug auf diese Ziele zu bewerten (vgl. Briickner/Gromann
2014; Gromann 2016a). Das Projekt entwickelte einerseits ein Messinstrument, die sog. , Teilha-
bekiste“®, und andererseits das Verfahren fiir ihren Einsatz, z.B. im Rahmen der personen-
zentrierten Hilfeplanung in der Eingliederungshilfe (vgl. Kapitel 5.1.5). Ein dreistufiger Prozess
der Erprobung — von der Bestimmung von Teilhabezielen bis zur Messung der Zielerreichung —
wurde dabei zweimal durchlaufen, und wiederholte Befragungen der Nutzer_innen als
,Expert_innen in eigener Sache’ trugen zur Validierung des Instruments bei.

Die Teilhabekiste besteht aus einem Karteikasten mit einem umfangreichen Set an Karten, die
mogliche Teilhabeziele aus den Bereichen , Alltag”, ,,Unterstiitzung”, ,Rechte” und ,,Sozialraum“
beschreiben oder mithilfe von Fotos, die im Projekt entstanden, illustrieren. 20 Trager der Wohl-
fahrtspflege mit ihren Einrichtungen und Fachkrédften sowie 82 Nutzer_innen waren daran be-
teiligt, das Kategoriensystem auszuarbeiten, nach dem die Ziele sortiert sind, die in die Kiste
aufgenommen wurden. Die abgefragten Teilhabedimensionen orientieren sich an der Lebensre-
alitat beeintrachtigter Menschen, die Unterstlitzung in institutionellen Settings erhalten: ,Mit-
einander sprechen”, ,Plane fir meine Zukunft”, ,tagliche Dinge erledigen”, ,lernen”, ,Arbeit“,
»selbststandig unterwegs sein“, ,Wohnen“, ,,Gesundheit”, ,,an mir arbeiten, ,Freunde und Fa-
milie und alle Menschen, die ich mag”, , Freizeit und einfach mal entspannen®, ,Glaube”, ,Be-
treuerinnen und Betreuer”, ,rechtliche Betreuung”, ,,meine Rechte” sowie , bei der Politik mit-
machen” (Gromann 20163, S. 14 f.).

Das Instrument der Teilhabekiste ermoglicht durch eine einfache Auswahl von Karten, die sub-
jektiven Kriterien zu ermitteln, an denen Menschen mit Beeintrdchtigungen ihre erreichte Teil-
habe messen: Woran machen sie selbst fest, ob sie sich in die Gesellschaft ,einbezogen’ fiihlen
oder nicht? Die Bedeutung der Karten dndert sich, wenn die Teilhabekiste als Planungsinstru-
ment eingesetzt wird. Dann sollen von den Menschen mit Beeintrachtigungen zu Beginn eines
Planungszyklus Teilhabeanzeiger ausgewahlt werden, die fir ihre Teilhabewiinsche- und -ziele
stehen. Bei einer Uberpriifung einige Monate spater wird mithilfe eines einfachen Punktesys-
tems der Zielerreichungsgrad gemessen. Dabei geben zuerst die Befragten mit Beeintrachtigun-
gen und dann die unterstltzenden Fachkrafte eine Bewertung ab, und es wird diskutiert, welche
fordernden und hemmenden Bedingungen Einfluss auf die Zielerreichung hatten.® Wie die be-

8 Der erste Entwurf der Teilhabekiste basierte u. a. auf den Indizes fiir Inklusion (vgl. Kapitel 5.2.1), einem
Test der WHO zur Messung von Lebensqualitat (WHOQOL) und der ICF (vgl. Gromann 20164, S. 12).

8 Ziele nach den sog. SMART-Kriterien festzulegen (das englische Akronym wird im Deutschen in der Regel
in die Begriffe ,spezifisch”, ,messbar”, ,akzeptiert/ angemessen / attraktiv / aktiv beeinflussbar”, , realis-
tisch” und ,terminiert” aufgelost), kann schwieriger werden, weil sich nicht alle Teilhabewiinsche bzw. -
ziele in eine konkrete MaRnahmeplanung Gberfiihren lassen, die sich innerhalb des beplanten Zeitraums
oder innerhalb des institutionellen Kontextes umsetzen |&dsst.
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gleitende Evaluation zeigte, erwies sich die Anwendung der Teilhabekiste im Projektkontext of-
fenbar als gut geeignet, den subjektiven Teilhabewlinschen und -zielen der beeintrachtigten
Nutzer_innen im Geltung zu verschaffen.

Solange die strikte Subjektorientierung der Messung beibehalten wird, diirfte das auch fir einen
Einsatz auBerhalb des Projektes gelten. Sobald allerdings die Leistung von Fachkraften oder Ein-
richtungen an den erreichten Teilhabezielen im Einzelfall gemessen wird, entstehen potenzielle
Zielkonflikte. Dann wird es unter Umstanden zweckmaRig, Vereinbarungen nicht an schwer um-
setzbaren und anspruchsvollen Zielen der betreuten Menschen auszurichten, sondern die Asym-
metrie im Hilfeplangesprach zu nutzen, um Ziele so festzulegen, dass Fachkrafte oder Einrich-
tung sicher sein kdnnen, sie auch zu erreichen. Fir den Einsatz der Teilhabekiste wird wohl auch
deshalb vorgeschlagen, dass am Fall nicht beteiligte ,Unterstiitzer mit Moderationsfunktion”
(Gromann 20164, S. 16) am Hilfeplangesprach teilnehmen.

,Die Menschen fragen” (Steinhart et
al. 2017, S. 244) berschrieb ein Projekt aus dem BAESCAP® -Forschungsverbund ei-
nen anderen Versuch, erreichte Teilhabe direkt bei Nutzer_innen von Diensten und

Einrichtungen der Eingliederungshilfe bzw. lokaler psychiatrischer Versorgungssysteme zu mes-
sen. Zwischen 2015 und 2017 untersuchte der Verbund die ,,Neuausrichtung der sozialpsychiat-
rischen Versorgung fiir erwachsene psychisch kranke Menschen” in Hamburg (Teilprojekt A; vgl.
www.baescap.org) sowie Teilhabechancen und Versorgungssituation von schwer psychisch er-
krankten Menschen in vier Regionen Deutschlands (Teilprojekt C; vgl. Landesverband Sozialpsy-
chiatrie Mecklenburg-Vorpommern e.V. et al. 2018).28 Teilprojekt A kombinierte die standardi-
sierte Befragung von 122 Personen in Hamburg und einer Kontrollgruppe von 44 Personen in
Mecklenburg-Vorpommern zu drei Zeitpunkten mit qualitativen Interviews bei 41 psychisch
kranken Menschen und einer Reihe von Fachkraften. Teilprojekt C fihrte eine einmalige stan-
dardisierte Befragung bei Nutzer_innen von Einrichtungen in Mecklenburg-Vorpommern, Ham-
burg, Nordrhein-Westfalen und Baden-Wiirttemberg durch, bei der Giber 1.800 psychisch kranke
Menschen erreicht wurden.

Beiden Teilprojekten dient der Befdhigungsansatz Amartya Sens und Martha Nussbaums als
»Rahmentheorie” (Speck 2018, S. 14) und Teilhabe als ,,Schlisselkonzept fiir die Sozialpsychiat-
rie” (Speck 2018, S. 31). Daraus ergibt sich eine dreifache Aufgabenstellung: politisch auf die
gesellschaftlichen und sozialrdumlichen Rahmenbedingungen einzuwirken, psychisch kranke
Menschen in ihren individuellen Potenzialen zu starken und ihre ,Transformationsleistungen
und Entscheidungsprozesse” (Speck 2018, S. 19) zu begleiten.

87 BAESCAP steht fiir ,Bewertung aktueller Entwicklungen der sozialpsychiatrischen Versorgung auf der
Grundlage des Capabilities Approaches und der Behindertenrechtskonvention der Vereinten Nationen®.
8 |n einem dritten Teilprojekt ging es nicht um die Messung erreichter Teilhabe, sondern um die Rolle der
Peerarbeit bei der Versorgung psychisch kranker Menschen.
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Zur Messung der Teilhabechancen (,capabilities”) verwendeten die Projekte erstmals eine
deutschsprachige Version des in Grol3britannien bereits validierten Oxford Capabilities Questi-
onnaire for Mental Health (OxCAP-MH; vgl. Simon et al. 2013, 2015; Vergunst et al. 2017), der
auf langjahrige Anstrengungen einer Forschungsgruppe um Paul Anand (vgl. Anand et al. 2009)
zuriickgeht, die ,Central Human Capabilities” Martha Nussbaums fir die statistische Wohl-
fahrtsmessung zu operationalisieren. Ein Set von urspriinglich iber 60 Indikatoren wurde zum
Teil aus gangigen Bevolkerungssurveys ausgewdahlt, zum grofReren Teil jedoch neu entwickelt.
Neue Variablen waren etwa ,,Plans life“ (,,| have a clear plan of how | would like my life to be“)
oder ,,Respects others” (,,| respect, value and appreciate other people”). Der Katalog wurde spa-
ter flr den Einsatz im 6ffentlichen Gesundheitswesen angepasst und auf 18 Variablen reduziert
(vgl. Lorgelly et al. 2015); fir den OxCAP-MH wurden nochmals zwei Fragen gestrichen.

Um zu priifen, ob sich die Gruppe der psychisch beeintrachtigten Menschen im Hinblick auf die
realisierte Teilhabe (,functionings”) von der Gesamtbevdlkerung unterscheidet, enthielt vor al-
lem der Fragebogen in Teilprojekt C wie die englische Ausgangsversion einen Block mit geeigne-
ten Survey-Fragen zu Arbeit, Wohnen und Freizeitgestaltung aus dem Sozio-oekonomischen Pa-
nel (SOEP). Teilprojekt A kombinierte den OxCAP-MH auRerdem mit anderen Instrumenten der
Messung von Lebensqualitat, Empowerment oder Selbstwirksamkeit. Das Instrument in Teilpro-
jekt C enthielt einen Block mit Fragen zur Zufriedenheit, der die oben angesprochenen Probleme
aufwirft; Teilprojekt A verwendete diesen Block erst in der dritten Befragung und fragte vorher
offen und erzédhlgenerierend nach Zufriedenheit (Expert_in).

Die Entwicklung des OxCAP-MH ist nicht abgeschlossen: Bereits fiir die BAESCAP-Befragungen
entschied man, einige Fragen leicht abzuwandeln. Nach Abschluss der Untersuchung empfahl
der Forschungsverbund weitere Verdanderungen sprachlicher Art (vgl. Baumgart et al. 2018). Ins-
besondere regten die Wissenschaftler_innen an, Fragen genauer zu fassen, die in der englischen
Fassung zwischen | feel free” und , | am able” unterscheiden, in der deutschen Version aber
weniger differenziert stets mit ,ich kann“ eingeleitet werden.?® Mindestens die zwei zuletzt ge-
strichenen Variablen sollten nach den BAESCAP-Erfahrungen wieder in das Instrument aufge-
nommen werden, vielleicht auch mehr, denn der aus den Antworten gebildete CAPINDEX 16
eigne sich zwar fiir eine eindimensionale Messung, aber eine mehrdimensionale , theoretische
Zuordnung der Items des OxCAP-MH zu den 10 Central Human Capabilities nach Nussbaum
konnte empirisch nicht bestatigt werden” (Baumgart et al. 2018, S. 5).

Ob sich Teilhabe mit den 10 Capabilities Nussbaums vollstandig fassen lasst, ist nicht unumstrit-
ten, und auch der BAESCAP-Verbund wertete die Liste als ,,zu eng” (Expert_in). Es kann sich in
der weiteren Entwicklung deshalb zeigen, dass alternative Ansatze (vgl. Kapitel 5.2.1, 5.2.5) be-
stimmte Teilhabedimensionen ebenfalls oder sogar besser abbilden als die bisher gefundenen
Losungen. Ein Abgleich von spezifischen Indikatoren zu Teilhabechancen und allgemein verfiig-

8 | am free to decide on myself how to live my life” wird z.B. mit ,Ich kann selbst frei entscheiden, wie
ich mein Leben lebe” tibersetzt, ,| am able to influence decisions affecting my local area” mit ,Ich
kann Entscheidungen beeinflussen, die sich auf mein Ortsgebiet auswirken.” (vgl. Simon et al. 2015).
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baren Indikatoren zur erreichten Teilhabe ist ein vielversprechender Ansatz fiir die Ubertragbar-
keit der Messung. Teilhabewiinsche, -einschrankungen und individuelle Wahlentscheidungen,
die mit der zuvor vorgestellten , Teilhabekiste” erfasst werden, lassen sich auf diesem Weg aber
nicht abbilden.

5.2.3 Teilhabesurvey

Um das Wissen (iber die Lebenslagen von Menschen mit Beeintrachtigungen und Behinderun-
gen zu verbessern, hat das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS) eine reprasenta-
tive Befragung (, Teilhabesurvey”) in Auftrag gegeben.?® In ihrem dritten Teilhabebericht 2021
wird sie erstmals auf Mikrodaten aus einer Bevolkerungsumfrage zurlickgreifen konnen, die al-
lein zum Zweck der Teilhabemessung erhoben wurden.

Die ersten beiden Teilhabeberichte der Bundesregierung (vgl. BMAS 2013, 2016) diskutierten
die Grenzen, an die eine sekundaranalytische Nutzung bestehender sozial-, wirtschafts- und ge-
sundheitswissenschaftlicher Mikrodatensitze und der amtlichen Statistik®® (vgl. BMAS 2016,
S. 536) stoRt. Der Personenkreis der Menschen mit Beeintrachtigungen, die in Einrichtungen le-
ben, ist in den Panelbefragungen ebenso wenig reprasentiert wie Menschen mit gravierenden
kommunikativen Einschrankungen. Beeintrachtigungen werden in den verschiedenen Befragun-
gen unterschiedlich und nicht entsprechend der ICF erfasst. Langsschnittbetrachtungen oder re-
gionale Vergleiche waren nicht moéglich. Mit den verfliigbaren Daten konnten die Berichte die in
der UN-BRK getroffene Unterscheidung von ,Beeintrachtigung” und ,Behinderung” (die durch
Interaktion zwischen personlichen Merkmalen und Umweltbarrieren entsteht) nicht nachvoll-
ziehen.?? Zwar beruhte die Berichterstattung auf dem Lebenslagenansatz. Welche ,,Exklusions-
risiken” jedoch von behindernden , Kontext- bzw. Umweltfaktoren” fiir die jeweiligen Lebensla-
gen bzw. , Teilhabebereiche” ausgehen, liel’ sich auf Grundlage der verfiigbaren Daten nicht er-
messen, und es fehlte die individuelle Perspektive auf die erreichte Teilhabe: eine ,,subjektive
Beurteilung der Teilhabesituation in einzelnen Teilhabefeldern, das Benennen von Barrieren so-
wie die Verfiigbarkeit und Nutzung von Méglichkeiten zu ihrer Uberwindung” (BMAS 2013, S.
400 f.).

Fiir den geplanten Teilhabesurvey werden ab 2017 insgesamt 22.000 Menschen mit Beeintrach-
tigungen und als Vergleichsgruppe weitere 5.000 Personen ohne Beeintrachtigung befragt. So-
wohl eine Vorstudie der Universitaten Bielefeld und Erlangen/Nurnberg (vgl. BMAS 2014) wie
ein ,Pretest in Einrichtungen” (BMAS 2016a) arbeiteten daran, ein geeignetes Befragungsinstru-
ment zu entwickeln und zu testen.

% Mit der Durchfiihrung ist das infas Institut fir angewandte Sozialwissenschaft in Bonn beauftragt.

91 Die Teilhabeberichte nutzten Daten aus dem Mikrozensus, dem sozio-6konomischen Panel (SOEP), aus
der GEDA-Studie (Gesundheit in Deutschland aktuell) und dem Kinder- und Jugendgesundheitssurvey
(KiGGS) sowie aus der Schwerbehinderten-, Kinder- und Jugendhilfe-, Arbeitsmarkt-, Pflege-, Sozialhilfe-
und Schulstatistik und der Statistik der Rentenversicherungstrager.

9 Der Teilhabebericht verwendet vielmehr den bislang giiltigen sozialrechtlichen Begriff der Behinderung
(vgl. BMAS 2016, S. 10).
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Abbildung 5: Teilhabesurvey — Vergleich Fragebogenstruktur Vorstudie und Pretest

Vorschlag nach Pretest Modul-Nr. Teilhabefeld/Themenbereich
nach Vorstudie

Angaben zur Person 1 0.1 Sozialstatistik

Beeintrachtigung und Behinderung 2 0.2 Behinderung

= Fremdauskunft 0.3 Migrationshintergrund

Alltagliche Lebensfiihrung/ Woh- 3 8 Barrierefreie Umwelten

nen/Barrieren

Familie und soziale Beziehungen 4 6 Familie, Paarbeziehung, Sexualitdt und
soziales Netz

Unterstiitzung und Nutzung von Diens- 5 5 Nutzung von Diensten/Leistungen flr

ten fir Menschen mit Beeintrachtigun- Menschen mit Behinderungen

gen/Behinderungen

Gesundheit und gesundheitliche Ver- 6 4 Gesundheitliche Versorgung und Un-

sorgung terstiitzung, Gesundheitsforderung
und Pravention, Pflege

2 z.T.F kunf z z
z remdauskunft Rehabilitation

Freizeit 7 9 Gesellschaftliche Teilhabe
(Kultur und Freizeit)

Bildung 8 1 Bildung

Arbeit und Beschéftigung 9 2 Arbeit und Beschéftigung

Sicherung des Lebensunterhalts 10 3 Okonomische Situation und
materielle Sicherheit

Selbstbestimmung 11 10 Selbstbestimmung/ Personlichkeits-
rechte

Diskriminierung und 12 7 Gewalt und Diskriminierung

Gewalterfahrungen

Politische Beteiligung und Rechte 13 11 Politische Teilhabe

12 Recht und Justiz

Quelle: BMAS 2013, 2016a.

Der Survey greift auf Befragungsitems aus anderen Erhebungsinstrumenten zurlick, etwa aus
dem Sozio-oekonomischen Panel, aber auch aus der in Kapitel 5.2.2 vorgestellten
BAESCAP-Studie. Jedoch sollte insbesondere sichergestellt sein, dass in den Survey auch Men-
schen einbezogen werden kénnen, die in betreuten Wohneinrichtungen fir behinderte Men-
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schen leben oder bei denen besondere Kommunikationsbeeintrachtigungen bestehen. Eine wei-
tere Besonderheit des Prozesses bestand darin, dass Menschen mit Beeintrachtigungen z. B.
Uber Interviews und Fokusgruppen an der Entwicklung der Instrumente mitarbeiteten.

An den Lebenslagedimensionen orientiert, die fiir die Teilhabeberichterstattung gewahlt wur-
den, galten die Fragen der Vorstudie 12 Teilhabefeldern und Themenbereichen; diese wurden
fur den Pretest modifiziert und in der Reihenfolge so verandert, dass sie auch starkeren Beein-
trachtigungen und dem institutionell gerahmten Alltag in Betreuungseinrichtungen besser ge-
recht werden: Fragebatterien zu Bildung und Arbeit werden erst spat abgefragt, wahrend Fragen
zum Wohnen, zum Alltag und zur Freizeitgestaltung friiher Raum erhalten. Eine grundsatzliche
Ausrichtung auf Teilhabe wird in Fragen zu ,,Barrieren” und zu ,,Selbstbestimmung” erkennbar.
Ein Teil der Abfragen zur Person (z. B. Migrationshintergrund) oder zu medizinischen Diagnosen,
die Daten ohne Teilhabebezug gelten und auch von beteiligten Dritten beantwortet werden kén-
nen, soll in der spateren ,Heimbefragung” in ein Zusatzinstrument ,Personenbezogene Zusatz-
informationen” verlagert werden. Trotz dieser Veranderungen, einer Reihe von Streichungen
und sprachlicher Vereinfachungen bleibt es aber das Ziel, vergleichbare Daten von sehr schwer
und von weniger schwer beeintrachtigten Menschen zu erhalten.

Das endgiiltige Instrument fir die beginnende Surveybefragung ist noch nicht veréffentlicht.
Aber bereits die Fragen der Vorstudie und des Pretests geben einen Eindruck davon, wie eine
Orientierung am Teilhabeansatz das Fragen nach Lebenslagen verandern kann. Informationen
Uber Teilhabeergebnisse — die Wohnform, den Familienstand, den Ausbildungsabschluss, die
ausgelibte Berufstatigkeit oder Freizeitaktivitdten — stehen nicht fir sich, sondern das Ziel der
Befragung besteht stets darin, Teilhabevoraussetzungen und Ergebnisse erreichter Teilhabe
moglichst umfassend zu qualifizieren.

Bezogen auf unterschiedliche Lebenslagen fragt der Pretest Teilhabeeinschrankungen ab: ,Gibt
es flr Sie aufgrund Ihrer Beeintrachtigung Probleme und Hindernisse bei Behérden?”, , Hatten
Sie Probleme wahrend der Ausbildung wegen |hrer Beeintrachtigung?“ ,,Haben Sie aufgrund Ih-
rer Beeintrachtigung Schwierigkeiten, sich tiber Politik zu informieren?” Vertiefungsfragen kla-
ren dann die ndheren Umstande: Sind die dauerhaften (korperlichen oder seelischen) Beein-
trachtigungen, zu denen die Befragten Angaben gemacht haben, alleinige Ursache der Ein-
schrankungen, oder kommen weitere Barrieren hinzu? Auf die Frage , Haben Sie Probleme, Bus
oder Bahn zu nutzen? Gibt es besondere Hindernisse?“ ermdéglichen die Antwortkategorien
etwa, auf spezifische Handicaps wie eine ,schlechte Wegfiihrung” (z.B. Schilder in schwerer
Sprache), Treppen oder fehlende Aufzlige hinzuweisen, besonders schwierige Situationen zu be-
nennen (,bei Fahrkartenautomaten”, ,bei der Auskunft am Schalter”) oder das Verhalten des
Personals oder anderer Menschen zu problematisieren.

Fragen, die ermitteln, wie weit bestehende Einschrankungen bereits durch Hilfsmittel, Assistenz
oder andere Unterstiitzungsleistungen ausgeglichen werden und wie sie aus Sicht der Betroffe-
nen besser ausgeglichen werden kénnten, deuten darauf hin, dass der Survey nicht nur Grund-
lage von Beobachtung und Berichterstattung sein muss. Sie eignen sich auch, um spezifische
Interventionsbedarfe zu identifizieren oder die Wirksamkeit von MalRnahmen zu beurteilen.
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Hier einige Beispiele fiir solche Fragen: ,,Sind Sie fir Ihren Bedarf ausreichend mit Hilfsmitteln
versorgt?“, In welchen Bereichen werden Sie [...] regelmaRig unterstiitzt?“ ,Bekommen Sie ins-
gesamt die Unterstiitzung, die Sie brauchen?” ,Bekommen Sie manchmal auch zu viel Unter-
stltzung?“, ,Welche Unterstiitzung (bezogen auf den Schulbesuch, J.H., P.B.) hat gefehlt?” oder
»Ist Thr Arbeitsplatz insgesamt so ausgestattet, dass Probleme aufgrund der Beeintrachtigung
oder Behinderung ausgeglichen werden?”

Geht es darum, Teilhabeergebnisse zu bewerten, stellt sich die Frage des MaRstabs. Ein Teil der
Fragen zur erreichten Teilhabe enthélt implizite Teilhabenormen, die sich aus der UN-BRK mehr
oder weniger direkt ableiten lassen. Da diese Fragen ihren BewertungsmaRstab bereits ,mitbrin-
gen’, werden individuelle Einschatzungen nicht mehr ausdriicklich abgefragt. Dies trifft etwa auf
Fragen zu, mit denen nach dem Grad der Selbstbestimmung in lebenslagebezogenen Entschei-
dungen gefragt wird: ,Konnten Sie selbst entscheiden, wie Sie wohnen méchten?” Auch wenn
beeintrachtigte Menschen auf die Fragen, ob sie uneingeschrankt Besuch empfangen kdénnen
oder zu einer bestimmten Zeit zu Hause sein missen, mit ,,ja“ antworten, kann darauf geschlos-
sen werden, dass ihre Teilhabe im Vergleich zu nicht beeintrachtigten Menschen eingeschrankt
ist.

Bei anderen Fragen ergibt sich der Bewertungsmalistab aber aus der individuellen Lage, und
manche Teilhabeergebnisse kénnen ebenso Resultat eingeschrankter Teilhabechancen wie Er-
gebnis individueller Wahlentscheidungen sein. Bei den Fragen zur Freizeit ermittelt der Frage-
bogen zur Selbstauskunft daher zunachst, auf welche Weise die befragten Menschen ihre Frei-
zeit verbringen (,,Gehen Sie essen oder trinken, z.B. in ein Café, eine Kneipe, ein Restaurant?”,
»,Gehen Sie zu Vereinstreffen oder zu einer Freizeitgruppe?, ,Machen Sie Sport?“ etc.), und fragt
dann, inwiefern dies den individuellen Praferenzen der Befragten entspricht: ,Moéchten Sie
gerne (mal / haufiger) essen oder trinken gehen?“ Weichen Teilhabeergebnis und -wiinsche von-
einander ab, werden im nachsten Schritt die Griinde hierfir offen abgefragt und von Intervie-
wer_innen bestimmten Kategorien zugeordnet, die auf unterschiedlich gravierende Teilhabe-
einschrankungen hindeuten kénnen: ,zu bequem/kann mich nicht aufraffen”, ,zu wenig/keine
Zeit”, aber auch , keine Assistenz vorhanden®, , Barrieren hindern mich daran” oder ,Einstellun-
gen anderer, andere Menschen sind dagegen”.

Manchmal werden (Teilhabe-)Wiinsche, aus denen individuelle BewertungsmaRstidbe abgelei-
tet werden kdnnten, direkt angesprochen. Entsprechende Fragen lauten z.B.: ,,Wirden Sie lieber
woanders wohnen?" oder ,,Wiinschen Sie sich einen Partner oder eine Partnerin?“ Dies ist aber
nicht immer der Fall. Dass die subjektive Bewertung der erreichten Teilhabe in allen Themen-
blécken liber gleichlautende Fragen gemessen wird, (,,Wie zufrieden sind Sie mit Ihrer Wohnsi-
tuation?, ,,.... mit lhrer Partnerschaft?”, ,... mit der Unterstiitzung, die Sie bekommen?“, ... ins-
gesamt mit lhrer Schulbildung?“ etc.), kénnte sich in der Auswertung als problematisch erwei-
sen. Zwar zeigte sich im Pretest, dass nur neun der 88 Befragten immer gleich antworteten, sie
seien ,sehr zufrieden” mit ihrer Lebenslage, und daraus wurde geschlossen, es kénne nicht ,,von
starken Antworttendenzen” ausgegangen werden (BMAS 20164, S. 59). Trotzdem diirften Zu-
friedenheitsfragen aus den in Kapitel 5.2.2 beschriebenen Griinden das schwéchste Instrument
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zur Erhebung subjektiver Bewertungen von Teilhabeergebnissen sein. Auch in anderen Surveys
ergeben sie hohe mittlere Zufriedenheitswerte bei relativ geringer Streuung. Vorausgesetzt,
dass bereits bekannt ist, woran die Befragten die Qualitaten von Teilhabe messen, sind Abfragen
zu konkreten Sachverhalten den allgemeinen Zufriedenheitsfragen tberlegen.
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6 Wie Teilhabe gemessen werden kann — sieben Argumente

Teilhabe ist messbar. Aber ein wissenschaftliches Teilhabekonzept kann nicht als gesichertes
Lehrwissen von aullen an die Praxis herangetragen werden. Ein Wissenschafts-Praxis-Transfer
zu Fragen der Teilhabemessung setzt auch mehr voraus als eine Verstandigung tber den richti-
gen Begriff oder Ziele. Messkonzepte und Wirkungsindikatoren kénnen nur interdisziplinar und
gemeinsam von den lokalen Akteur_innen im jeweiligen Handlungsfeld, von kommunalen Pla-
nungsverantwortlichen, von Expert_innen aus Erfahrung und von der wissenschaftlichen Teilha-
beforschung entwickelt und mit Leben gefiillt werden.

Ansatze zur Teilhabemessung erschlieBen vorhandenes Praxiswissen und den grofen kommu-
nalen ,Datenschatz’. Sie setzen voraus, dass konkretisiert und kommuniziert wird, welche Teil-
habewirkungen von sozialpolitischen Interventionen erwartet werden, und beriicksichtigen zu-
gleich, dass erreichte Teilhabe aus der Nutzungsperspektive in jedem Einzelfall etwas anderes
bedeuten kann. Die gemeinsame Entwicklung von Messinstrumenten ermoglicht selbst Partizi-
pation und Teilhabe. Anforderungen an die Teilhabemessung als blirgerwissenschaftliches Ver-
fahren lassen sich in sieben Botschaften zusammenfassen:

Das Teilhabekonzept hat einen normativen und einen wohlfahrtstheoretischen Kern®3, Dazu ge-
horen die Ausrichtung auf Aktivitdten und Handlungsmoglichkeiten, der Anspruch auf Selbstbe-
stimmung und Wahlentscheidungen, die Bewertung aus der individuellen Perspektive, die bar-
rierefreie (,,inklusive”) Gestaltung von Strukturen, die Sensibilitat fiir ungleiche Chancen und die
Orientierung am Lebensverlauf. Fir die politische Gestaltung von Programmen und Interventio-
nen und fiir die Messung von Wirkungen muss dieser Kern in jedem Handlungsfeld um spezifi-
sche Anspruchsnormen, Theorien des Gegenstandsbereichs und Messkonzepte erweitert wer-
den. Die Gewahrleistung bestimmter Niveaus gleichwertiger Teilhabe ldsst sich nicht aus dem
abstrakten Ansatz ableiten, sondern bedarf in jedem Lebensbereich der politischen und gesell-
schaftlichen Normsetzung.

Teilhabeanspriiche kdnnen sich auf alle gesellschaftlich wichtigen Lebensbereiche erstrecken.
Ein allgemein verbindlicher Katalog von Fahigkeiten und Teilhabeergebnissen, wie ihn Nuss-
baum (2011) vorgeschlagen hat, kann nur so abstrakt formuliert werden, dass er nicht unmittel-
bar fir die Messung geeignet sein kann. Auch wenn es besser anwendbare Itemlisten gibt (vgl.
Buchardt/Vizard 2011; Anand et al. 2009): In welchen Dimensionen Teilhabe gemessen werden
soll, muss in jedem Handlungsfeld und fiir jeden praktischen sozialpolitischen Zweck entschie-
den und begriindet werden.

% Dass der Befdhigungsansatz als ein Kern zu verstehen ist, der fachlicher Erganzung bedarf, hat Robeyns
(2016) begriindet.
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Damit Teilhabeanspriiche sozialpolitisch wirksam werden, missen vier Voraussetzungen inei-
nandergreifen: Individuelle Rechtsanspriiche sind gegeben, es besteht ein Auftrag zur struktu-
rellen Teilhabeplanung wie zur individuellen (Hilfe-)Planung und Instrumente der Wirkungsmes-
sung sind vorhanden und werden eingesetzt. Am ehesten sind diese Bedingungen bisher auf der
Grundlage des menschenrechtlichen Ansatzes in der UN-Behindertenrechtskonvention fir das
Handlungsfeld der Menschen mit Behinderungen erfllt.

Teilhabeeinschrankungen werden individuell erfahren. Wie Interventionen wirken, ist komplex,
aber aus der Orientierung am Einzelnen folgt nicht, auf wirkungsorientierte Steuerung zu ver-
zichten. Das Argument, man kdnne nur steuern, was sich auch messen lasst, muss in der kom-
munalen Praxis oft herhalten, um komplexe Wirkungszusammenhange zu vereinfachen und in-
dividualisierte Leistungsanspriiche abzuwehren. Lasst sich vermeintlich nicht zeigen, was per-
sonliche Teilhabeziele wirksam unterstiitzt, werden kommunale Leistungen faktisch nach
anderen Zielen gesteuert. Um Teilhabe zu messen, gilt es aber Instrumente zu entwickeln, die
individuelle Wirkungszusammenhange erfassen kénnen.

Konkret formulierte Teilhabeziele konnen eine Wirkungsorientierung erleichtern. Aber entschei-
dend fiir die Messung ist das Wissen um die sozialen Mechanismen, die Teilhabe einschranken
oder ermoglichen. Um Programme und MalRnahmen des sozialen Ausgleichs zu steuern, muss
man wissen, wie sie diese Mechanismen beeinflussen. Das Wissen dariber entsteht in der Be-
obachtung und Reflexion der Leistungsprozesse.

Dass Teilhabe gelingt, erfordert Ressourcen und reale Optionen, die von persénlichen und struk-
turellen ,,Umwandlungsbedingungen” abhdngen. Keiner der verfligbaren Ansatze zur Messung
von Teilhabewirkungen kann alle Ansatzpunkte des hier vorgestellten Grundmodells von Teil-
habe gleich gut erfassen. Sozialberichterstattung und Sozialmonitoring kdnnen Rahmenbedin-
gungen und Teilhabeergebnisse abbilden — die fiir verschiedene soziale Gruppen ungleichen Zu-
gdnge zu Ressourcen, die Bedingungen, die ihre Nutzung beschrdnken, und die tatsachlich er-
reichte Lebenslage. In standardisierten Verfahren und Statistiken zeigt sich, wo
Teilhabeergebnisse hinter einer sozialpolitischen Norm zuriickbleiben und welche Barrieren
dazu beitragen. Wer genauer wissen will, welche praktischen Teilhabemoglichkeiten fir Men-
schen erreichbar sind und von welchen sie ausgeschlossen sind, kann auf Individualdaten, etwa
aus der Fallarbeit oder aus Befragungen, nicht verzichten. Je personlicher diese Informationen
sind, desto anspruchsvoller ist es, sie fiir Planung und Steuerung zusammenzufassen, also Be-
darfe und Fallkonstellationen zu typisieren. Gute Messkonzepte werden aus einem breiten
Spektrum qualitativer und quantitativer Verfahren die dem Gegenstand angemessensten wah-
len und kombinieren.

78



Vom Leitziel zur Kennzahl — Teilhabe messbar machen

Auch wenn viele Fragen um Teilhabe als sozialpolitischem MalRstab , weder rechtlich noch wis-
senschaftlich hinreichend geklart” sind (BMAS 2016, S. 36), zeigen die Beispiele und Anséatze in
diesem Bericht, dass Teilhabemessung in jedem Handlungsfeld mit einer Arbeitsdefinition und
mit einer Reflexion der Ziele und Wirkungsannahmen beginnen kann. Wer noch wenig tber Teil-
habewirkungen weil}, beginnt sicherheitshalber damit, Menschen zu fragen. Der Einsatz stan-
dardisierter Instrumente setzt schon eine belastbare Verstiandigung liber Ziele und Wirkungs-
mechanismen voraus und sollte nicht zu friih beginnen. Auch verfeinerte Messkonzepte sind
umso genauer, je besser sie sich auf Selbstauskiinfte der Adressat_innen stiitzen kénnen.** Fragt
man Menschen nach ihrer Teilhabe, wird man immer Antworten erhalten.

% The use of patient reported outcome measures (PROMs) has become increasingly popular with the
aim of improving measurement accuracy and increasing patient involvement and satisfaction.” (Vergunst
2017,S. 2)
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Gesprachsprogramm

Zur Vorbereitung der Literaturrecherchen wurden Gesprache mit Expert_innen aus der kommu-
nalen Sozialplanung in Dortmund, im Ennepe-Ruhr-Kreis und in Miilheim sowie mit der Fach-
stelle fir sozialraumorientierte Armutsbekampfung (FSA; NRW.ProjektSoziales GmbH) in Gel-
senkirchen gefiihrt. Zu einzelnen Handlungsfeldern gaben Akteur_innen aus der Eingliederungs-
hilfe far behinderte Menschen, der Wohnungslosenhilfe und der Jugendhilfe Auskunft.
Erkenntnisse zu Ansatzen der Teilhabeforschung verdanken sich einem Fachgesprach mit einem
Teilteam des Konsortiums BAESCAP” und der Mitarbeit von Peter Bartelheimer in den Arbeits-
gruppen ,Begriffe und Theorien” und , Teilhabeberichterstattung” im Aktionsbiindnis Teilhabe-
forschung. Erste Ergebnisse wurden am 20. Mai 2016 im Ministerium fiir Arbeit, Integration und
Soziales des Landes NRW im Rahmen des FGW-Fachtags ,,Armut — Ausgrenzung — Teilhabe: Neue
Perspektiven fir Forschung und Sozialberichterstattung” vorgestellt und diskutiert.
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