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n Einleitung

1.1 Die Freie Wohlfahrtspflege unter Anpassungsdruck

Demographischer Wandel, Globalisierung, Strukturwandel, Arbeitslo-
sigkeit und steigende Defizite bei den 6ffentlichen Haushalten erfordern
groBe Flexibilitdt und Anpassungsbereitschaft der Menschen, um die
Stagnation zu Uberwinden. Dies gilt in zunehmendem MaBe auch fir
die Anbieter sozialer Dienstleistungen. Diese werden noch Uberwiegend
von Einrichtungen der Freien Wohlfahrtspflege wie Krankenh&usern, Kin-
dertagesstéatten und Heimen sowie durch ambulante Dienste und Bera-
tungsstellen im Gesundheits- und Pflegewesen sowie in der Familien-,
Jugend- und Altenhilfe erbracht.

Deren Marktbedingungen werden sich weiter verandern. Zwar wird an-
gesichts der demographischen und gesellschaftlichen Entwicklungen die
Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen kiinftig weiter stark zunehmen.
Ein wachsender Teil dieser Nachfrage wird jedoch nicht mehr von den un-
ter Finanzknappheit leidenden 6ffentlichen Haushalten, sondern von den
privaten Haushalten selbst finanziert werden, wie die ersten Reformansét-
ze der Gesundheitsreform 2003/04 bereits andeuten. Zugleich intensiviert
sich der Wettbewerb zwischen den Anbietern, zu denen vermehrt auch
privatgewerbliche Unternehmen und im Rahmen der Europaisierung auch
auslandische Dienstleister zdhlen. Denn viele soziale Dienstleistungen,
gerade im Gesundheits- und Pflegebereich, haben langst den Charakter
marktmaBiger Austauschbeziehungen erlangt.

Die bisherige Form der Finanzierung der Sozialversicherungssysteme
hat zu leistungsfeindlichen Steuer- und Abgabeséatzen gefiihrt, die mit
Blick auf die demographische Entwicklung baldméglichst eine Reform
der Kranken-, Renten- und Pflegeversicherung erfordern. Zur Begren-
zung unter anderem der Sozialversicherungsbeitrage bei gleichzeitiger
Sicherstellung einer guten Qualitét ist neben der Umstellung auf ein
kapitalgedecktes Finanzierungssystem der Renten- und Pflegeversi-



cherung auch eine 6konomische Analyse und Uberpriifung der Effizienz
und Effektivitat der derzeitigen Angebotsbedingungen sozialer Dienst-
leistungen erforderlich.

Die Wohlfahrtsverbdnde befinden sich als Anbieter in einer ,,Zwitterstel-
lung“ und miissen den Spagat zwischen zunehmender Okonomisierung
und Konkurrenz durch private Anbieter auf der einen und ihrem tradi-
tionellen Selbstverstandnis in Verbindung mit nachlassendem ehren-
amtlichem Engagement auf der anderen Seite bewéltigen. Gleichzeitig
haben ,Caritas und Co.“ mit einem massiven Vertrauensverlust in der
Bevdlkerung zu kdmpfen. Nach Angaben der neuesten représentativen
Umfrage ,,Perspektive Deutschland 2003/04“ hat sich das Misstrauen
gegenuber dem Diakonischen Werk (DW) verdoppelt. Wahrend 2002/03
nur knapp 8 Prozent dem DW misstrauten, sind dies in diesem Jahr
fast 16 Prozent. Ahnlich sieht dies bei der Caritas aus, bei der die Zahl
der Menschen, die ihr Gberhaupt nicht vertrauen, von 8,7 Prozent auf
14,7 Prozent anstieg. Die Kirchen selbst haben zwar mit deutlich mehr
Misstrauen zu kédmpfen, haben sich aber leicht verbessern (evangeli-
sche Kirche 25,8 Prozent) beziehungsweise ihr Niveau halten kénnen
(katholische Kirche 45,7 Prozent). Auch die Zahl derjenigen, die Ver-
besserungsbedarf sehen, hat sich von knapp 13 Prozent auf 21 Prozent
(Diakonie) beziehungsweise 23,5 Prozent (Caritas) erhdht. Wenngleich
auch viele andere Institutionen mit zunehmendem Misstrauen zu kdmpfen
haben, bewegen sich die Zuwachsraten nur noch bei Greenpeace (von
6,4 auf 16,8 Prozent Misstrauen) auf dhnlich hohem Niveau. Da einmal
zerstdrtes Vertrauen, gerade im sensiblen Spendenmarkt und bei sozialen
Dienstleistungen am Menschen, sehr schwer wieder aufgebaut werden
kann, sind baldige Reformen unumgénglich, die sowohl den Besonder-
heiten des Dritten Sektors als auch den kommenden Herausforderungen
Rechnung tragen.

Uber die richtige Strategie herrscht dabei sowohl zwischen als auch
innerhalb der Wohlfahrtsverbande Uneinigkeit. Die Kontroverse wird auf
Tagungen, in wissenschaftlichen Beitrdgen und den Medien ausgetra-
gen. Kritik an der Okonomisierung und an den Einsparungen im sozialen
Bereich &uBern zum Beispiel Bauer (2003), Lahrmann (2003) und Meiwes



(2004). Auch die Resonanz auf die vorab veroffentlichte Broschiire ,,Auf
den Schultern der Schwachen® (IW Kéln, 2004 c), die einige der hier
ausfuhrlicher erlauterten Empfehlungen enthélt, veranschaulicht dies. Von
heftiger Ablehnung aus den Spitzenverbanden bis hin zur Unterstiitzung
der Forderungen durch Einrichtungstréger reichten die Reaktionen. So
fordert Rickert (2004) als Reaktion auf die Broschire: ,Wir missen die
inzwischen harsche Kritik an der Intransparenz und mangelnden Wirt-
schaftlichkeit der Wohlfahrtsverbande endlich ernst nehmen. Es geht um
unsere Glaubwdurdigkeit.“

Die vorliegende ordnungspolitische Analyse will Impulse fir die Intensi-
vierung der Diskussion geben und einen Dialog zwischen Wirtschaft und
Wohlfahrtsverbanden anstoBen, um gemeinsam Wege und Lésungen flr
drangende Zukunftsfragen zu finden, die alle betreffen:

Wie kann in Zukunft die Versorgung mit sozialen Dienstleistungen gesi-
chert werden? Welche Leistungen kénnen innerhalb eines wettbewerbli-
chen Rahmens sowohl von privatgewerblichen als auch freigemeinnitzi-
gen Einrichtungen angeboten werden? Welche Leistungen bedurfen der
staatlichen Subventionierung und wie sollte diese ausgestaltet werden?
Wie kann das Angebot verbessert werden, ohne die Lohnzusatzkosten
weiter zu erhdhen? Ist die Freie Wohlfahrtspflege auf die Herausforderun-
gen vorbereitet und was kann sie verbessern? Wie kann es gelingen, das
Wachstum des Marktes flr soziale Dienstleistungen nicht ausschlieBlich
als Problem in Verbindung mit steigenden Kosten zu sehen, sondern als
positiven Wachstumsmotor fir die Volkswirtschaft? Welche staatlichen
Rahmenbedingungen sind daftir erforderlich?

1.2 Die Bedeutung der Freien Wohlfahrtspflege

Die besondere Bedeutung der Wohlfahrtsverbande in Deutschland, die in
anderen europaischen Landern in dieser Weise nicht existiert, fuBt auf der
historisch gewachsenen privilegierten Stellung der Wohlfahrtsverb&nde
im deutschen Sozialstaat, welche mit dem Subsidiaritétsprinzip gerecht-
fertigt wird und in den sechziger Jahren in der deutschen Sozialgesetz-
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gebung verankert wurde. Unter Hinweis auf das Subsidiaritatsprinzip
wurde der Freien Wohlfahrtspflege (FW) eine Vorrangstellung gegeniiber
anderen staatlichen und kommerziellen Anbietern eingeraumt. In einigen
Bereichen (zum Beispiel Pflege) wurde die Dominanz der Wohlfahrts-
verbande, die zum Teil als ,,Wohlfahrtskartell“ bezeichnet wird, durch
die Offnung der Bereiche fiir den Wettbewerb gebrochen. Bei anderen
Dienstleistungen, zum Beispiel Kindertagesstatten, Beratung, Behinder-
ten- und Jugendhilfe, sind sie neben dem Staat weiterhin nahezu alleiniger
Anbieter. Anhand einer Dienstleistungs- und Gitertypologie soll Gberprift
werden, inwiefern die historisch gewachsene Struktur noch zeitgeman
und wirtschaftlich sinnvoll ist.

Dabei richtet sich die 6ffentliche Kritik, aber auch der Handlungsdruck
aufgrund der notwendigen Reduktion der 6ffentlichen Ausgaben, vor
allem gegen die Einrichtungen der Wohlfahrtsverbédnde, die als Emp-
fanger der staatlichen Gelder besonders betroffen sind.! Angesichts der
Sachzwénge, die Einsparungen erfordern, steht die Freie Wohlfahrtspflege
als NutznieBer des Sozialstaats im Mittelpunkt der Studie. Ziel ist es, aus
ordnungsdkonomischer Perspektive Wege aufzuzeigen, wie effiziente und
effektive Lé6sungen aussehen kdnnten, die einen weiteren Anstieg der
Lohnzusatzkosten und damit der Arbeitslosigkeit vermeiden und positive
Wachstumsimpulse ausldsen helfen.

Die gesamtwirtschaftliche Bedeutung der Freien Wohlfahrtspflege, zu der
die sechs Spitzenverbande ,,Deutscher Caritas Verband®, ,Diakonisches
Werk der Evangelischen Kirche®, ,Deutsches Rotes Kreuz", , Arbeiter-
wohlfahrt®, ,Paritatischer Wohlfahrtsverband“ und ,,Zentralwohlfahrts-
stelle der Juden in Deutschland® zahlen, wird kaum wahrgenommen,
obwohl deren Betriebe im Alltag stets prasent sind. Dabei erreichte die
Wertschopfung allein der Freien Wohlfahrtspflege Schatzungen zufol-
ge im Jahr 2002 mit 55 Milliarden Euro die GréBenordnung wichtiger
Schlisselindustrien — mit entsprechender Bedeutung fiir Wachstum,
Beschéaftigung und Staatsfinanzen.

1 Vertrauen zerschlagen“ (Meiwes, 2004); ,,Schlimmer als erwartet. Das |6st keine
soziale Pleitewelle aus, sondern totalen Kahlschlag“ (Lahrmann, 2003).



In Gber 100.000 Einrichtungen und Diensten beschaftigte sie in Deutsch-
land in den Jahren 2002/2003 gut 1,3 Millionen hauptamtliche Voll- und
Teilzeitkrafte. Dies sind fast achtmal so viele, wie das belegschaftsstarkste
nicht staatliche Unternehmen Siemens an Mitarbeitern in Deutschland
hat. Seit 1950 stieg der Anteil der Freien Wohlfahrtspflege an allen Er-
werbstétigen von 0,7 Prozent auf heute 3,7 Prozent — denn personenbe-
zogene Dienstleistungen sind besonders arbeitsintensiv. Hinzu kommen
noch etwa 1,25 Millionen ehrenamtliche Mitarbeiter. Fast kdnnte man
deshalb von der Freien Wohlfahrtspflege als ,hidden champion” im
Dienstleistungssektor sprechen.

1.3  Kritik an den Wohlfahrtsverbanden
und deren Einrichtungen

In den Medien ist immer wieder von UnregelmaBigkeiten bei der Verwen-
dung der 6ffentlichen Mittel oder auch von Spendengeldern berichtet
worden (Ubersicht 1).

Ubersicht 1
Die Freie Wohlfahrtspflege im Spiegel der Presse
e Konzerne unterm Kreuz“ (Spiegel, 52/1995)
o _Wohlfahrt im Rolls-Royce“ (Capital, 12/1996)
¢ Die falsche Moral im Wohlfahrtskartell“ (Handelsblatt, 16.10.1997)
o Wettbewerbsgebot auch fiir die Freie Wohlfahrtspflege® (FAZ, 1.9.1998)

¢  Die Etikettenschwindler — Mit dubiosen Methoden beschaffen sich Johanniter, Malteser
und Co. ihr Geld* (Rheinischer Merkur, 40/1999)

e Ein Modell mit viel Patina - Qualitatsrisiko Vorstand — gemeinnitzige Organisationen brau-
chen fiir ihre Arbeit ein radikal neues Konzept* (Frankfurter Rundschau, 29.12.1999)

o _Kartell der Bremser — Teure Hilfe — Wie der Staat Wettbewerb verhindert“ (Capital, 3/2004)

¢ Das gnadenlose Geschaft mit der Pflege — Missmanagement in Altenheimen® (Report
Miinchen vom 28.6.2004, Bayerischer Rundfunk)

¢ _Ende ohne Gnade - Die Altenhilfe lasst Hilflose verkommen* (Die Zeit, 8.7.2004)

Die groBeren, publik gewordenen Spendenskandale sowie eine breite 6f-
fentliche und wissenschaftliche Kritik an den Wohlfahrtsverbanden liegen
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zum Teil schon einige Jahre zurtick, dennoch nimmt das Misstrauen in
der Bevolkerung weiter zu und die Freie Wohlfahrtspflege gerat immer
wieder in das Visier der Rechnungshofe. Berichte der Landesrechnungs-
héfe (Ubersicht 2) bestatigen die Befiirchtungen der Kritiker, dass es
UnregelmaBigkeiten gibt.

Ubersicht 2
UnregelmaBigkeiten bei Wohlfahrtsverbdanden

Verschiedene Formen des Missbrauchs von finanziellen Mitteln sind in Gutachten von
Landesrechnungshéfen dokumentiert, zum Beispiel:

e Manipulation von Férderantragen

o Uberhdhte Kostenabrechnungen

¢ \erdeckte Riicklagenbildung

e Zweckwidrige Verwendung von Zuschiissen

* Kreative Gestaltung der Verbandsstrukturen, um als finanzschwache Institution mehr
6ffentliche Zuschisse zu erhalten

Betroffene Verbande sind unter anderem:

¢ Care Deutschland

e AWO Brandenburg

e DRK Torgau

e AWO Ravensburg

* Caritas Mlinchen

* Bayerisches Rotes Kreuz

o (Caritas Trier

Die Kritik aus der Wissenschaft (unter anderem von der Monopolkom-
mission, 1998), die Landesrechnungshofberichte, aber auch die Kritik
aus den eigenen Reihen dokumentiert, dass die Wohlfahrtsverbénde sich
nicht mehr allein unter Berufung auf Grundsatze der N&chstenliebe und
GemeinnUtzigkeit sowie eines falsch verstandenen Subsidiaritatsprinzips
einer volks- wie betriebswirtschaftlich orientierten Grundsatzdiskussion
entziehen kénnen. Eine ordnungs- und institutionenékonomische Ana-
lyse ist notwendig, damit ein ordnungspolitischer Rahmen und eine
Marktverfassung vorgeschlagen werden kdénnen, an denen sich die
Reformagenda orientiert.



Die Kritik innerhalb der Wohlfahrtsverbande richtet sich oft gegen die
mangelnde Professionalitat des Managements der Einrichtungen (Uber-
sicht 3).

Ubersicht 3

Beispiele fiir mangelnde Professionalitat

Ausgewahlte Kritikpunkte an sozialen Einrichtungen:

¢ Mangelhafte Nutzung vorhandener Ressourcen und somit geringe betriebswirtschaftliche
Effizienz

¢ Fehlbedarfsfinanzierung flihrt zu unterentwickeltem Kostenbewusstsein und fehlenden
Anreizen zur eigenen Mittelbeschaffung

e _Muddling through“ ohne klare Zielsetzungen und Methodenkonzepte

¢ Angebotsdiktat auf Basis politischer Vorgaben und fehlende Riickkopplung mit den
Nutzerinteressen

¢ Zunehmende Unzufriedenheit der Nutzer mit den Hilfsangeboten und darauf folgende
Zunahme der Selbsthilfeinitiativen

o Dilettantismus in Management und Fiihrung“ (Engelhardt, 2000, 43)

* Geringe Arbeitsmotivation und Méngel fachlicher Qualifikation der Mitarbeiter
* Fehlendes Dienstleistungsbewusstsein

¢ Mangelhafte Kooperation innerhalb und zwischen den Einrichtungen

e  Abenteuerliche Fluktuationsraten der Mitarbeiter (Engelhardt, 2000, 43)

¢ Fehlende Zielausrichtung der Organisationsstruktur

¢ Betreibung von Einrichtungen auf Basis Uiberholter gesetzlicher Grundlagen
(zum Beispiel Vereinsrecht bei groBen Einrichtungen)

Quelle: Hauser et al., 2000, 43 f.

Die Gesprache mit Vertretern einzelner betroffener Verbande und Einrich-
tungstrager zeigen, dass diese ,externen“ Schocks in vielen Féllen eine
heilsame Wirkung entfaltet und zu besserer Kontrolle geflihrt haben.

Reformen der verkrusteten und tradierten Strukturen erfolgen nur dann

(»pathologisches Lernen®), wenn

1. ein 6ffentlich gewordener Skandal den Verband oder Einrichtungstrager
dazu zwingt,

13
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2. die finanziellen staatlichen Mittel drastisch gekurzt werden und keine
politische Einflussnahme dies verhindern kann,

3. der Wettbewerb zwischen den freigemeinntitzigen und privatgewerb-
lichen Anbietern zunimmt.

Mehr Transparenz und klarere allgemeine Regeln und Wettbewerbs-
bedingungen sind im gesamten Bereich der sozialen Dienstleistungen
notwendig, denn die Wohlfahrtsverbande haben sich zu méachtigen Or-
ganisationen mit hohen Jahresumsétzen entwickelt, wie dies auch von
Caritas und Diakonie selber zugegeben wird: ,In jiingerer Vergangenheit
zeigt sich zunehmend eine Konzentration der Aktivitdten gemeinnitziger
Organisationen im Rahmen groBerer Tragereinheiten; diese kénnen struk-
turell mit Konzernen gleichgesetzt werden“ (Solidaris, 2003, 37).

Eine starkere Anwendung unternehmensrechtlicher Vorschriften ist
somit unvermeidbar, wie auch das Sekretariat der Deutschen Bischofs-
konferenz (2004) erlautert. Dies gilt umso mehr, weil die Freie Wohl-
fahrtspflege ein enger Partner des Staates ist und die Spitzenverbande
—von der Wochenzeitschrift ,,Spiegel” als soziale ,,Dienstleistungsmul-
tis“ bezeichnet — hohe Zuwendungen des Bundes, Lotterieeinnahmen,
steuerliche Verglinstigungen und Kostenerstattungen von den Sozial-
kassen erhalten.

Problematisch sind dabei neben den teilweise ineffizienten Strukturen und
zu groBen Verwaltungen innerhalb der Wohlfahrtsverbande vor allem die
falschen staatlichen Anreizstrukturen wie das zum Teil noch praktizierte
Kostenerstattungsprinzip oder die Investitionsférderung. Dies macht
Buchungstricks, die Bildung illegaler Ricklagen oder Manipulationen
bei Einnahmen und Ausgaben attraktiv.

Teilweise werden diese Vorgdnge auch noch von der Politik gedeckt
oder zumindest nicht verhindert, wie zum Beispiel Berichte von Lan-
desrechnungshdéfen (LRH), unter anderem des LRH Berlin (2003), LRH
Schleswig-Holstein (2000, 2002), LRH Niedersachsen (2001, 2002), des
Bayerischen Obersten Rechnungshofs (1997, 1998), des LRH Bremen
(20083), LRH Thiringen (2003) und LRH Sachsen (2003), belegen.



1.4 Aufbau der Studie

Aus beiden Entwicklungen — einer gescharften 6ffentlichen Wahrneh-
mung einerseits und einem zunehmenden Veréanderungsdruck anderer-
seits — folgt die Notwendigkeit, den Bereich der Freien Wohlfahrtspflege
einer grundsatzlich gehaltenen Analyse zu unterziehen, die den Aufbau
und die Struktur der Wohlfahrtsverbande erfasst, die Herausforderun-
gen beschreibt, vor denen sie stehen, und die Reformnotwendigkeiten
herausarbeitet.

Dazu sind drei Schritte erforderlich: Neben einer (1) umfangreichen Be-
standsaufnahme der Ist-Situation und der Herausforderungen der Freien
Wohlfahrtspflege ist (2) die Offenlegung der Organisationslogik dieses
Dienstleistungsbereichs insbesondere aus einer volkswirtschaftlichen
Perspektive ein zentrales Ziel der Arbeit. Auf der Basis der dadurch ermit-
telten Diagnostik sollen (3) wirtschaftspolitische Handlungsempfehlungen
fur die Gestaltung der Marktverfassung in der Freien Wohlfahrtspflege
abgeleitet werden.

In diesem Zusammenhang sind auch Verbesserungen der Organisations-
und Managementstruktur der Wohlfahrtsorganisationen zu diskutieren,
die in eine Art Corporate Governance fir die Wohlfahrtsverbédnde minden
kénnten. Dabei sind die Besonderheiten der Non-Profit-Organisationen zu
beachten. Es sollte auf eine sukzessive Transformation des Managements
hingewirkt werden, um nicht eine Blockadehaltung der Betroffenen zu
provozieren. Neben der Sicherstellung einer gréBeren Transparenz zielt
die betriebswirtschaftliche Diskussion vor allem auf eine Verbesserung
sowohl der internen als auch der externen Kontrollmdglichkeiten. Dazu
zéhlen die Einfihrung und Nutzung von betriebswirtschaftlichen Infor-
mations-, Planungs- und Controlling-Tools genauso wie die Erweiterung
der staatlichen Rechnungsprifung und -kontrolle sowie der Publizitéts-
pflichten. Ein Weg sind die Einfihrung von Bilanzierungsrichtlinien und die
Offenlegung der Rechnungslegung, die im erwerbswirtschaftlichen Sektor
bei Unternehmen ahnlicher GroBenordnung seit langem vorgeschrieben
und durch das Gesetz zur Kontrolle und Transparenz im Unternehmens-
bereich (KonTraG) seit 1. Mai 1998 entscheidend verscharft worden sind.
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Fir bereits heute effizient und effektiv agierende Wohlfahrtsverbande
héatte dies den Vorteil, dass sie sich von ,,schwarzen Schafen” abgrenzen
und im Wettbewerb um 6ffentliche Gelder und Spenden besser dastehen
kénnten.

Zu prifen ist ferner, ob und inwiefern die Wohlfahrtsorganisationen
aufgrund ihrer langjahrigen Erfahrungen im Dritten Sektor eine ,,Pro-
blemldserfunktion® entfalten kdnnten. Voraussetzung dafir ist jedoch
eine Reform der Institutionen der Freien Wohlfahrtspflege. Die beste-
henden Strukturen haben bisher eher Blockaden als Innovationen und
Reformen hervorgebracht. Eine ordnungspolitische Analyse kann die
individuelle ,,Rationalitat” dieses ,Rentseeking“-Verhaltens offen legen
und gleichzeitig Wege aufzeigen, wie eine groBere Harmonie zwischen
Gesellschaftsinteressen und Eigennutzorientierung der Funktionére er-
reicht werden kann.

Die zu entwickelnde Reformagenda wird bei den Tragern von Einrichtun-
gen umso eher akzeptiert werden kdnnen, je mehr sie umsetzungsorien-
tiert ist und konkrete Handlungsempfehlungen (unter Umstanden auch fiir
das Managementsystem) statt einer breit angelegten Fundamentalkritik
liefert. Im Empfehlungsteil wird sorgféltig zu prifen sein, welche Guter
und Dienstleistungen von wem angeboten werden kdnnen. Mit Blick auf
die ,Zwitterstellung” der Freien Wohlfahrtspflege zwischen Staat und
Markt ist dafir die Entwicklung einer Typologie hilfreich, die aufzeigt,
welche sozialen Dienstleistungen nur vom Staat oder nur von der Freien
Wohlfahrtspflege und welche auch von erwerbswirtschaftlichen Unter-
nehmen angeboten werden kdnnen. Diese Aufgabenstellung wird anhand
der folgenden Gliederung bearbeitet:

Nach der Einfilhrung in die Problemstellung im ersten Kapitel werden im
zweiten Kapitel die Herausforderungen, denen sich die Wohlfahrtsver-
bande angesichts der Veranderungen der institutionellen Rahmenbedin-
gungen stellen mussen, thematisiert. Dazu zahlen die demographische
Entwicklung, die gesellschaftliche und kulturelle Evolution, Verdnderungen
der Erwerbsarbeit, Wirtschafts- und Einkommensentwicklung, finanz- und
sozialpolitische Entscheidungen sowie die gednderten wettbewerbspoli-



Ubersicht 4
Uberblick iiber den Aufbau der Arbeit

1. Kapitel
Einleitung/Untersuchungsanlass/Ziele der Studie

2. Kapitel 3. Kapitel
Herausforderungen/ Beschreibung der Ist-
Rahmenbedingungen Situation/Daten/Strukturen
4. Kapitel

Analyse der Freien Wohlfahrtspflege in Deutschland
aus ordnungspolitischer Sicht

5. Kapitel
Wirtschaftspolitische Empfehlungen/Reformagenda

tischen Rahmenbedingungen. In Kapitel 3 werden der Dritte Sektor und
die Freie Wohlfahrtspflege voneinander abgegrenzt und definiert. Daran
schlieBen sich Schatzungen zur GréBe und zur Entwicklung der Freien
Wohlfahrtspflege an. Dabei werden auch deren Organisationsstrukturen
und das Sozialmanagement sowie die volkswirtschaftliche Bedeutung
und mdgliche Wohlfahrtswirkungen dargestellt.

Ausgangspunkt fir die Analyse der Freien Wohlfahrtspflege ist die theore-
tische Einordnung der Freien Wohlfahrtspflege als Intermediar zwischen
Markt und Staat, die in Kapitel 4 vorgenommen wird. Daran schlieBt sich
die Bewertung aus volkswirtschaftlicher und ordnungspolitischer Sicht
an. Dabei werden verschiedene Besonderheiten und Ineffizienzen, zum
Beispiel die Burokratie und Inflexibilitat in der Freien Wohlfahrtspflege,
geringe Innovationskraft im sozialen Bereich, hohe Opportunitatskos-
ten unter anderem bei Zivildienstleistenden, Ressourcenverschwendung
durch Ehrenamt, X-Ineffizienzen bei der Leistungserstellung, genauso
kritisch untersucht wie mogliche Wettbewerbsbeschréankungen durch
die Angebots- und Nachfragemacht, die sich durch Kartellabsprachen
sowie die GemeinnUtzigkeit ergeben kénnen.
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In Kapitel 5 werden wirtschaftspolitische Handlungsempfehlungen skiz-
ziert, die in eine ordnungspolitische Reformagenda mit Vorschlagen fiir
eine Corporate Governance flir Wohlfahrtsverbande miinden. Diskutiert
werden Aspekte wie Gewinnerzielungsabsicht versus Gemeinnitzig-
keit, veranderter Ordnungsrahmen durch Gesetzesanderungen, freier
Marktzutritt und Nichtdiskriminierung fiir privatwirtschaftliche Anbieter,
Subjekt- versus Objektférderung auf der Nachfragerseite, Einrichtung von
Kontrollinstanzen fir Funktionédre und Geschaftsflihrer sowie die Frage
nach der zukinftigen Strategie der Freien Wohlfahrtspflege.



2

Wirtschaftliche und gesellschaftliche
Herausforderungen

Die wirtschaftlichen Herausforderungen werden innerhalb der Wohl-
fahrtsverbande noch nicht umfassend genug beachtet, da beflrchtet
wird, dass 6konomisches Denken mit dem eigenen Selbstversténdnis
kollidiert. Wenn betriebswirtschaftliche Stabe in den Verbanden instituti-
onalisiert werden und Okonomen die Leitung von sozialen Einrichtungen
Ubernehmen, kénnten — so die Sorge — das christliche, soziale Profil und
die humane Zuwendung zum Menschen geféhrdet werden. ,,Dem liegt die
Grundthese eines Gegensatzes zwischen christlichem Liebesdienst und
Okonomischer Rationalitat zugrunde® (Wiemeyer, 2001, 127). Inwieweit
diese Sorge unbegriindet ist und wie trotz groBer Herausforderungen
soziale Dienstleistungen auch zuklinftig von Wohlfahrtsverb&nden ange-
boten werden kénnen, soll hier aufgezeigt werden. Dabei werden sozi-
ale Dienstleistungen definiert als pflegende, beratende oder betreuende
Tatigkeiten zur Pravention oder Kuration, zur Verhinderung oder Lésung
sozialer Probleme und Konflikte, die berufsmaBig (professionell) erbracht
werden. Notwendige Merkmale sozialer Dienstleistungen sind darlber
hinaus die Bedurftigkeit der Nachfrager in materieller, psychisch-intel-
lektueller und/oder physischer Hinsicht sowie die Personenbezogenheit
der Dienstleistungen, das heiBt, sie werden in der Regel von Menschen
fir Menschen erbracht und sind grundsatzlich ,humankapitalorientiert”
(vergleiche unter anderem Arnold/Maelicke, 2003, 215 ff.).

2.1 Demographische Entwicklung

2.1.1 Hoéhere Lebenserwartung und niedrigere Geburtenraten

Auf die zukunftige Angebots- und Nachfragestruktur bei sozialen Dienst-
leistungen, die von der Freien Wohlfahrtspflege schwerpunktmaBig an-
geboten werden, hat die demographische Entwicklung einen besonderen
Einfluss. Denn der demographische Wandel — bedingt durch immer we-
niger Kinder und eine héhere Lebenserwartung — betrifft Lebensbereiche
von A bis Z: von der Altersarmut Uber das Bildungssystem und die Fi-
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systeme finanzieren.

Im Detail betrachtet: Die Lebenserwartung in Deutschland hat sich seit
dem Jahr 1880 mehr als verdoppelt (Manner: von 36 auf 75 Jahre;
Frauen: von 38 auf 81 Jahre), dabei umfasst die Lebensarbeitszeit
heutzutage nur noch knapp die Halfte der Lebenszeit. Die Lebenser-
wartung der Mé&nner steigt bis 2050 von heute 79,2 auf 83,7 Jahre,
wahrend Frauen durchschnittlich sogar 88,2 Jahre (heute: 83,5 Jahre)
alt werden. Fur eine 60-Jahrige bedeutet dies, dass sie im Jahr 2050
im Durchschnitt noch 28 Jahre zu leben hat, wahrend ein Mann immer-
hin noch knapp 24 Jahre vor sich hat (Abbildung 1). Diese an sich gute
Nachricht wird erst dadurch zu einem Problem vor allem fiir die Sozial-
versicherungshaushalte, dass immer mehr altere Menschen pro Er-
werbstatigen in Deutschland leben.



Im Jahr 2003 kommen  Abbildung 2

noch 43 Personen im Entwicklung der Seniorengeneration
Alter tber 59 Jahre auf — So viele Bundesbiirger sind 65 Jahre und élter,
100 Personen zwischen in Millionen —

20 und 59 Jahren, im
Jahre 2020 werden
dies knapp 60, im Jahr
2050 fast 85 sein. In
der Tendenzaussage
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Prognosen tberein (vgl.
unter anderem Statisti-
sches Bundesamt,
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Wenn diese Entwick- ab 2010: Annahmen der 10. koordinierten Bevélkerungsvoraus-
lung fortgeschrieben berechnung, Variante 7

wird, bedeutet dies Quelle: Statistisches Bundesamt

eine Zunahme der Uber

80-Jéhrigen bis zum Jahr 2050 um 175 Prozent beziehungsweise von
2,9 Millionen (2002) auf 8 Millionen (2050), von denen die Halfte pflege-
bedurftig und ein Drittel an Demenz erkrankt sein dirfte. Die Zahl der
Uber 65-Jahrigen hatte sich dann um rund 60 Prozent von 14,4 Millionen
auf rund 23 Millionen erhéht (Abbildung 2).

Aufgrund der Konstruktion unserer umlagefinanzierten Sozialversiche-
rungssysteme mussen deren Gesundheits- und Pflegekosten gleichzeitig
von immer weniger Menschen finanziert werden. Die Geburtenrate liegt
in Deutschland weit unter dem bestandserhaltenden Niveau von 2,1 Kin-
dern pro Frau (2002: 1,36). Nur Griechenland, Italien, Spanien, Ungarn
und Tschechien haben eine geringere Geburtenrate (zwischen 1,34 und
1,18 Kinder pro Frau), wéhrend in den USA und in Mexiko eine Frau im
Durchschnitt mehr als zwei Kinder bekommt. Die Elterngeneration wird
in Deutschland hingegen nur zu etwa zwei Dritteln durch Kinder ersetzt.
Die Sterbefalle Giberwiegen also die Geburten, so dass die Alterspyramide
sich stetig nach unten verengt. Verteilungskdmpfe zwischen Jung und
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Alt werden — trotz des Bevdlkerungsriickgangs um etwa eine Million bis
zum Jahr 2010 - die Folge sein.

2.1.2  Gesellschaftliche Konsequenzen

Die Konsequenzen fur das Gesundheits- und Rentenversicherungssystem
werden derzeit in Politik und Offentlichkeit intensiv diskutiert, aber die
Auswirkungen auf die Anbieter sozialer Dienstleistungen werden wenig
thematisiert.

Die demographische Entwicklung bringt eine erhéhte Nachfrage nach
sozialen Dienstleistungen vor allem bei der Pflege &lterer Menschen und
im Gesundheitswesen mit sich. Die Nachfrage nach stationéren Pflege-
einrichtungen, Seniorenheimen, ambulanten Pflegediensten usw. wird
steigen. SchwerpunktmaBig ist dabei allerdings eine Zunahme der Nach-
frage nach Unterstlitzung und Beratung zu erwarten, da eher die aktive
Lebenszeit im Alter als die reine Pflegezeit zunimmt. Dazu z&hlen - friher
Uberwiegend durch familidre Unterstiitzung erbrachte — Dienstleistungen
wie Einkaufs-, Reinigungs- und Haushaltshilfen, die zunehmend gegen
Bezahlung angeboten werden. Einschrankend beziiglich der Nachfrage
wirkt sich allerdings die zu erwartende und notwendige Verlangerung
der Lebensarbeitszeit aus. Fir jedes Jahr zusatzlicher Lebenserwartung
muss zur Stabilisierung der Rentenversicherung das Rentenzugangsalter
jeweils um acht Monate erhéht werden, da die Finanzierung derzeit auf
der Aufteilung zwei Drittel Arbeitszeit und ein Drittel Rentenzeit basiert.

Medizinische Dienstleistungen werden weiter an Bedeutung gewinnen,
wobei jedoch von einem zunehmenden Eigenanteil der Betroffenen aus-
gegangen werden muss. Dies wird die Anspriiche an die Qualitat der
Dienstleistungen erhéhen und zu mehr Wettbewerb auf der Anbieterseite
fuhren. Bei Kur- oder Rehabilitationsaufenthalten werden Kundenorien-
tierung und zuséatzliche Serviceleistungen die Auslastungsquote mitbe-
stimmen. Geringerer Bedarf ist aufgrund des Geburtenriickgangs zwar
im Bereich der Jugendhilfe und bei der Kinderbetreuung zu erwarten.
Allerdings werden pflegende Angehdrige verstarkt Kinderbetreuungs-
einrichtungen bendtigen. Da auBerdem die Kinderzahl in einkommens-
schwachen Familien und bei geringerem Bildungsstand hdher ist, bleibt



die Nachfrage nach Kinderbetreuung stadtteilbezogen und in Problem-
gebieten mdglicherweise gleich oder nimmt sogar zu, da zunehmend
mehr Familien auf zwei Einkommen angewiesen sind.

Uber die Zunahme der Frauenerwerbstétigkeit kann aber auch — unter
der Voraussetzung, dass die Arbeitsmarktregulierungen gelockert und
die Lohnstrukturen flexibilisiert werden — fir mehr Beschéftigung und
damit Beitragszahler gesorgt werden, wodurch die Finanzierung der
Sozialversicherungssysteme stabilisiert werden kann. Durch eine ho-
here Beschéftigungsquote werden die Lohnzusatzkosten reduziert und
das Wirtschaftswachstum erhéht, so dass die Finanzierung der sozialen
Dienstleistungen erleichtert wird.

Neue Herausforderungen bietet die Integration von Ausl&ndern aufgrund
der Osterweiterung der EU sowie der zunehmenden Zuwanderung ge-
nerell. Je nach Prognose wird erwartet, dass im Jahr 2020 ein Sechstel
der Bevdélkerung Zugewanderte, Aussiedler und deren Nachkommen
ausmachen (Ottnad et al., 2000, 98). Neben MaBnahmen und Initiativen
zur Eingliederung in die Gesellschaft durch soziale Kontakte, gemeinsame
kulturelle Veranstaltungen usw. gehéren Beratung und Unterstiitzung bei
Behordengéngen der Einwanderer zu neuen und zunehmend gefragten
Dienstleistungen, die ein breites Betatigungsfeld fir ehrenamtliche Mit-
arbeiter, aber je nach Dienstleistung auch fir privatgewerbliche Unter-
nehmen darstellen. Durch den wachsenden Teil der &lteren Bevolkerung
weitet sich das Potenzial fir ehrenamtliches Engagement grundsatzlich
aus, welches insbesondere fir friihzeitig aus dem Erwerbsleben ausge-
schiedene Menschen eine sinnstiftende Tatigkeit erméglichen kénnte.

2.2 Die Lage auf dem Arbeitsmarkt

Die Lage auf dem Arbeitsmarkt ist in Deutschland seit Jahren dramatisch.
Kernproblem ist die Sockelarbeitslosigkeit, die auch in Zeiten konjunk-
turellen Aufschwungs nicht abgebaut wird, sondern sukzessiv weiter
ansteigt. Deren Ursachen sind nicht eine temporare nationale Wachs-
tumsschwéche oder ein weltwirtschaftlicher konjunktureller Abschwung,
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sondern strukturelle und institutionelle Hemmnisse auf dem Arbeitsmarkt
selbst. Falsche staatliche Rahmenbedingungen, besitzstandswahrende
Tarifvereinbarungen, diskriminierende (Kiindigungsschutz-)Regelungen,
restriktive Arbeitszeitvorschriften und inflexible Lohnstrukturen haben
die strukturelle Arbeitslosigkeit auf etwa 8 Prozent steigen lassen, das
Arbeitsvolumen seit 1955 um fast 40 Prozent reduziert und damit auch
zur Krise der Sozialversicherungen beigetragen.

Der Kreislauf aus steigender Arbeitslosigkeit, steigenden Sozialabgaben
und der Erhdhung der Arbeitskosten ist nur schwer zu durchbrechen. Das
Hauptproblem liegt im Mangel an rentabler Arbeit, deren Produktivitat
von den gegebenen Rahmenbedingungen abhangt. Inflexible Strukturen
in der Gesellschaft werden selbst von einigen Wohlfahrtsverbanden be-
klagt: Das Festhalten am ,Uberholten Modell Deutschland: 40 Stunden
Wochenarbeitszeit, 40 Arbeitsjahre” (Menninger/Brauns, 2000, 4) fuhrt
zur zunehmenden Abwanderung von GroBunternehmen und zum Ar-
beitsplatzabbau bei kleineren, standortgebundenen Unternehmen. Damit
werden die Lasten auf immer weniger Erwerbstatige verteilt, die dadurch
immer geringere Leistungsanreize haben.

Deshalb suchen weniger mobile Unternehmen und Haushalte, die nicht
ins Ausland abwandern kénnen, nach alternativen Wegen, die Abga-
benlast und die Uberholten Strukturen zu umgehen, wenn diese nicht
an die geénderten Anforderungen angepasst werden: Sie weichen in die
Schattenwirtschaft aus und erwirtschaften dort eine Wertschépfung, die
einem Sechstel des offiziellen Bruttoinlandsprodukts entspricht (Enste,
2002). Dies ist Ausdruck einer groBen Unzufriedenheit mit den offiziellen
Rahmenbedingungen und ein bedenklicher Trend.

Die wachsende Schattenwirtschaft, aber auch die Abwanderung von
Unternehmen und das geringere Arbeitsvolumen betreffen indirekt auch
die Freie Wohlfahrtspflege, denn je weniger Menschen Steuern und Bei-
trage in die Sozialversicherungssysteme zahlen, desto geringer sind die
offentlichen Budgets, aus denen viele Leistungen der Freien Wohlfahrts-
pflege bezahlt werden. Gleichzeitig verteuern héhere Lohnzusatzkosten
die Arbeit der Freien Wohlfahrtspflege und fiihren dort zu Sparzwéangen
und gegebenenfalls Arbeitsplatzverlusten.



AuBerdem wird der Arbeitsmarkt immer heterogener. Neben hoch quali-
fizierten Fachkréften, die gesucht werden und leistungsorientiert bezahlt
werden wollen, suchen gering qualifizierte, dltere und kranke Arbeitneh-
mer oftmals vergeblich nach Arbeit. Wenn die Arbeitsmarktstrukturen
flexibilisiert wirden, kénnte davon auch die Freie Wohlfahrtspflege profi-
tieren. Denn bereits heute arbeiten in den Einrichtungen der Freien Wohl-
fahrtspflege viele geringfligig Beschaftigte. Unter flexibleren Bedingungen
wurde auch die regulére Vollbeschéftigung erleichtert und das erhebliche
Arbeitspotenzial im Bereich sozialer Dienstleistungen kdnnte leichter und
rentabel ausgeschdpft werden. Wahrend in vielen Produktionsbereichen
durch den zusétzlichen Einsatz von Kapital der Faktor Arbeit aufgrund
der erzielbaren Produktivitatsfortschritte weniger bendétigt wird, besteht
im gesamten Dienstleistungsbereich im internationalen Vergleich noch
erheblicher Nachholbedarf. Zu beachten ist dabei, dass soziale Dienst-
leistungen Uberwiegend standortgebunden sind und somit Arbeitsplatze
in Deutschland geschaffen wirden. Neue Arbeitsplatze werden vor allem
im Bereich Gesundheitshilfe mit den Spezialbereichen Geriatrie, Nach-
sorge und Pflege entstehen sowie in der Hilfe flir altere Behinderte. Dabei
werden héhere Anforderungen an die Helfer gestellt werden, die zum
Beispiel in neuen Wohnformen (Pflege- und Behinderteneinrichtungen)
mehr Verantwortung Ubertragen bekommen.

Zusatzliche Beschaftigungspotenziale erschlieBen sich fir die gemein-
ndtzigen Wohlfahrtsverbédnde durch die Arbeitsmarktreform ,Hartz 1V*.
Die Arbeitslosengeld-IlI-Empfénger haben die Méglichkeit/Verpflichtung,
zusatzlich zum Bezug des Arbeitslosengeldes Il gegen eine Aufwandsent-
schadigung in Hohe von einem bis zwei Euro pro Stunde gemeinnitzige
Arbeit zu leisten. Die Wohlfahrtsverbande haben bereits auf breiter Front
angeklndigt, entsprechende Arbeitskréfte einzustellen. Damit erhalten
sie — &hnlich wie bei der Beschéaftigung von Zivildienstleistenden — einen
Wettbewerbsvorteil gegeniber ihren privatgewerblichen Konkurrenten,
die entsprechende Personen nicht beschéftigen dirfen. Die Wettbewerbs-
verzerrungen mussen dadurch begrenzt werden, dass die Arbeitslosen-
geld-ll-Empfanger vor allem ergédnzende Dienstleistungen und Arbeiten
ausfiihren, wie dies im Gesetz auch vorgeschrieben ist. Alternativ sollte
die Abgrenzung von gemeinnutziger Arbeit nicht von der Rechtsform des
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Tragers, sondern von der Art der erbrachten Dienstleistungen abhéngig
gemacht werden. In jedem Fall ist die Reform ein wichtiger Schritt zur
Erhéhung der Beschéftigung und zur Verbesserung der Arbeitsanreize.
Ob die Wohlfahrtsverbénde dies &hnlich sehen und deshalb als ,Sozial-
anwalte” nicht massiv gegen die Reformen opponieren oder ob nicht
eher die Eigeninteressen als Einrichtungstrager die entscheidende Rolle
spielen, sei dahingestellt. Der Spagat zwischen der Funktion als Sozial-
anwalt der Spitzenverbande auf der einen und der des Unternehmers/
Einrichtungstragers auf der anderen Seite wird hier jedenfalls deutlich.

2.3  Wachstum und Konjunktur

Die Einkommens- und Vermoégensverhéltnisse der Blurger sind weitere
Determinanten fir die Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen. Sofern
die Wirtschaft wéachst, erhéht sich ceteris paribus auch das verfligbare
Einkommen. Damit steigt die Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen
im Gesundheitsbereich sogar lberproportional, da es sich bei Gesund-
heit um ein sogenanntes superiores Gut handelt, das mit zunehmendem
Einkommen mehr nachgefragt wird. Das heif3t, die Einkommenselastizitat
der Nachfrage nach diesem Gut ist gréBer als eins. Die Struktur der seit
langem relativ konstanten Konsumquote in Deutschland von circa 90
Prozent des verfliigbaren Einkommens wird sich voraussichtlich zusatzlich
zugunsten von sozialen Dienstleistungen verschieben. Denn eine alternde
Bevdlkerung wird mehr Einkommen fir diesen Bereich aufwenden (mus-
sen). In der Folge stehen mehr private, aber weniger staatliche Ausgaben
fur soziale Dienstleistungen zur Verfligung. Staatliche Finanzierungen Gber
hdhere Steuer- und Abgabenlasten gefahrden den positiven Wachstums-
trend und fuhren zu einem ,,Crowding-out” der privaten Ausgaben und
geringerer Leistungsbereitschaft bei den Steuerzahlern (vergleiche zum
Beispiel Ottnad et al., 2000, 123 ff. und Ottnad, 2003).

Gleichzeitig fihren — aufgrund der hohen Arbeitsintensitat bei sozialen
Dienstleistungen - insbesondere hohe Arbeitskosten dazu, dass die
Nachfrage sich nicht im erwarteten und mdéglichen AusmaB am (offizi-
ellen) Markt konkretisiert und wirksam wird. Ausweichreaktionen in den



informellen Sektor oder die Schattenwirtschaft sind zu erwarten. Deshalb
muss der Einfluss der kiinftigen Lohnpolitik auf die wirtschaftliche Ent-
wicklung insgesamt und auf die Freie Wohlfahrtspflege im Besonderen
berticksichtigt werden. Paradoxerweise bewirken die vielfaltigen MaB-
nahmen der Wohlfahrtsverbadnde auf der politischen Ebene, mit denen
notwendige Korrekturen im Sozialsystem verhindert werden sollen,
eine Verteuerung der Arbeitskrafte in den eigenen Einrichtungen. Sie
reduzieren das Wachstumspotenzial und vermindern die Chancen auf
zusétzliche Nachfrage.

Die dahinterstehende Herausforderung fiir die Wohlfahrtsverbande be-
trifft den Wandel vom Subventionsempfanger zum am Markt agierenden
Unternehmen. Im Zuge dieses Strukturwandels ist zu erwarten, dass
Innovationen auch in den Wohlfahrtsverb&nden entwickelt und umgesetzt
werden. Produktivitdtssteigerungen und Qualitatsverbesserungen durch
kreative Ideen und Innovationen kénnen zum Beispiel im Sozialmanage-
ment erhebliche Effizienzsteigerungspotenziale erschlieBen.

2.4 Finanz- und Sozialpolitik

2.41  Sozialausgaben und Steuern

Die Globalisierung und der intensivere internationale Wettbewerb sowie
die anhaltend hohe Arbeitslosigkeit haben den Sozialstaat an die Gren-
zen der Finanzierbarkeit geflihrt und dartber hinaus. Alle Ausgaben fir
Soziales (unter anderem Sozialversicherungen, Beamtenpensionen,
Arbeitsférderung, Wohngeld, Jugend- und Sozialhilfe) zusammengenom-
men betrugen im Jahr 2002 rund 685 Milliarden Euro und damit viermal
so viel wie 1960. Dies entspricht fast einem Drittel des Bruttoinlandspro-
dukts (Sozialquote). Umgerechnet auf den einzelnen Bundesburger
betragen die Ausgaben preisbereinigt je Einwohner im Jahr 2002 mehr
als 8.300 Euro. Von diesen Sozialleistungen entfallen fast ein Drittel auf
die Gesetzliche Rentenversicherung und weitere 20 Prozent auf die
Krankenversicherung. Die Hauptlasten tragen die Unternehmen und
Privathaushalte, die mehr als die Halfte der Sozialleistungen direkt finan-
zieren. Bund, Lander und Gemeinden bezahlen Uber Steuergelder wei-
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Abbildung 3
Sozialbudget unter der Lupe
Sozialleistungen

je Einwohner in Euro
(preisbereinigt)

1960 1970 1980

1990 2000 2001 2002

preisbereinigt: auf Basis des Warenkorbs des Jahres 2000 und der
Preise des Jahres 2002; bis 1990: Westdeutschland

So viel Prozent der Sozialleistungen entfielen 2002 auf ...

Gesetzliche Krankenversicherung 19,5

Arbeitslosenversicherung und staatliche
Arbeitsférderung 9,8

Staatliche Foérder- und Flrsorgesysteme
wie Sozialhilfe

Gesetzliche Pflegeversicherung

Staatliche Entschadigungen

So viel Prozent der Sozialleistungen wurden 2002
finanziert durch ...

Private Organisationen 1,5

Gemeinden
9,5

23,3

Sonstige 0,4

27,4
Unternehmen

Bund

Sonstige: Sozialversicherungen, Ausland

Quellen: BMGS, Statistisches Bundesamt
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tere 45 Prozent. Private
Organisationen leisten
nur einen geringen Bei-
trag (Abbildung 3).

Fir den Einzelnen stel-
len die hohen Steuern
und Abgaben die Kehr-
seite der sozialen
Wohltaten dar, flr die
Unternehmen sind dies
die Personalzusatz-
kosten. Fir jeden Euro
Direktentgelt mussten
im Jahr 2003 in West-
deutschland 78 Cent
und in Ostdeutschland
66 Cent zuséatzliche
Personalkosten aufge-
wandt werden (IW
Kdln, 2004 b).

Die Kritik an den 6f-
fentlichen Aufgaben
und deren Erflallung
wird — bei einer auch
im internationalen
Vergleich sehr hohen
Staatsquote und hohen
Steuer- und Sozialab-
gaben in Deutschland -
deshalb immer lauter,
die Effektivitat und Ef-
fizienz des staatlichen
Handelns wird immer
mehr in Frage gestellt.



KonsolidierungsmaBnahmen des Staates wirken nur langfristig, so dass
die Schuldenquote im Jahr 2004 erneut steigt und die Neuverschul-
dung ein historisches Niveau erreicht hat. Die Zinslasten (trotz historisch
niedrigen Zinssatzes) werden wohl auf Dauer der zweitgroBte Posten im
Bundeshaushalt bleiben (nach den Sozialausgaben).

Mit Blick auf die Osterweiterung ist mit wachsenden internationalen
Zahlungsverpflichtungen wie zum Beispiel Nettozahlungen an die EU zu
rechnen. Gleichzeitig wird kurz- bis mittelfristig der Finanzierungsbedarf
in Infrastrukturbereichen wie Bildung, Kommunikation und Verkehr deut-
lich zunehmen, da in den letzten Jahren die Investitionen zugunsten der
Personal- und Sozialausgaben (also der konsumtiven Verwendung) ein-
geschrankt wurden, ohne dass dabei schon Vorsorge fur die absehbaren
Lasten durch Beamtenpensionen getroffen wurde. Der Nachholbedarf ist
immens und Investitionen sind entscheidend fiir das zukiinftige Wachs-
tum. Gerade auch im Gesundheitsbereich wird die Finanzknappheit dazu
flhren, dass Investitionen haufiger privat finanziert werden.

Tendenziell ist nicht zuletzt aufgrund des Globalisierungsdrucks eine Ver-
schiebung von direkten zu indirekten Steuern sowie generell eine Verrin-
gerung der Einkommensteuersatze zu beobachten. Da die Kirchensteuer
aber an die Lohn- und Einkommensteuer gebunden ist, verringern sich,
verstarkt durch Kirchenaustritte, die Kirchensteuereinnahmen und damit
die Basis flr Eigenbeitrdge kirchlicher Tréger (vergleiche zum Beispiel
Wiemeyer, 2001, 126).

2.4.2 Reformbedarf in den Sozialversicherungssystemen

Eine vermehrte private Finanzierung von Gesundheitsdienstleistungen
deutet sich sowohl durch die bereits beschlossenen als auch durch die
geplanten Gesundheitsreformen an. Ohne Reformen wiirde sich der Anteil
der Ausgaben fiir Gesundheit und soziale Sicherung am Bruttoinlands-
produkt nach verschiedenen Schétzungen bis zum Jahre 2010 weiter
um bis zu 2 Prozentpunkte erhdhen. Der Beitragssatz zur gesetzlichen
Rentenversicherung wirde nach Berechnungen der Rirup- Kommission
im Jahr 2040 dann auf 25,6 Prozent steigen. Ahnliche Entwicklungen bis
hin zu mehr als einer Verdoppelung der Beitrage von 1,7 Prozent auf bis
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zu 4 Prozent (fur einige Bevolkerungsschichten auch dariber) sind bei
der Pflegeversicherung zu beflirchten. In der gesetzlichen Krankenver-
sicherung sind die Probleme so drangend, dass nach der diesjahrigen
Gesundheitsreform bereits Systemwechsel (zum Beispiel Gesundheits-
pramien) in den nachsten Jahren diskutiert werden. Prognosen fiir die
Beitrags- und Leistungsentwicklung sind deshalb schwierig. Klar ist nur,
dass immer mehr Leistungen privat bezahlt werden missen und die Preise
fur diese Leistungen immer stérker hinterfragt werden, wie Ottnad et al.
(2000, 142 ff.) und Steingart (2004) schreiben.

Die Ursachen fir die Ausgabenexpansion sind (1) die erwiinschte Verbes-
serung bei der Versorgung mit den (superioren) Gesundheitsdienstleistun-
gen. Dazu zahlen Qualitatssteigerungen, zum Beispiel bei der Versorgung
Frihgeborener, der Betreuung von Behinderten oder auch den Standards
in Krankenh&usern generell, die auch das Ergebnis des technischen Fort-
schritts sind. Hinzu kommen zuséatzliche Leistungsangebote, zum Beispiel
fir Familien, Frauen und Kinder (Frauenhauser, Beratungsstellen), die
gesellschaftlich gewiinscht werden. Vonseiten der Wohlfahrtsverb&nde
(2) nicht beeinflussbare Ursachen fur die Ausgabenexpansion sind un-
ter anderem die zunehmenden gesellschaftlichen Problemlagen, zum
Beispiel die Folgen der Individualisierung, der gestiegenen Mobilitats-
anforderungen oder des demographischen Wandels. AuBerdem sind die
Rationalisierungspotenziale und Produktivitatsfortschritte bei sozialen
Dienstleistungen aufgrund der hohen Arbeitsintensitat geringer als in
anderen Bereichen, so dass gestiegene Arbeitskosten hier besonders
zu Buche schlagen. Die von den Anbietern sozialer Dienstleistungen zu
beeinflussenden kostentreibenden Faktoren (3) sind Ansatzpunkte fir
Reformen und Kosteneinsparungen, zum Beispiel unzureichende externe
Prifungen, zu geringe BetriebsgréBen oder die fehlerhaften Anreize, die
sich durch die unterschiedlichen Trager von Investitions- und Betriebs-
kosten ergeben (vergleiche unter anderem Wiemeyer, 2001, 127 ff. und
Gabriel, 2001).

2.4.3  Entwicklungen im Pflegebereich
Die Zunahme der Ausgaben im Pflegebereich belegen fiir die Jahre 1994
bis 2002 die Daten in Tabelle 1.



Bereits die Entwicklung der Ausgaben von 25 Milliarden Euro (1994) auf
Uber 42 Milliarden Euro (2002) verdeutlicht den groBen Reformbedarf.
Nachdem durch die Einfiihrung der Pflegeversicherung die Sozialhilfe-

Tabelle 1
Pflegeversicherungszahlungen und Sozialhilfeausgaben

Jahr Ausgewsahlte Sozialhilfeausgaben’ Ausgaben der
in Millionen Euro (brutto) Pflegeversiche-
rung in Millionen
Euro
insgesamt davon Hilfe davon Hilfe
in besonderen zur Pflege
Lebenslagen
1994 25.428 16.761 9.062 -
1995 26.669 17.064 8.934 5.295
1996 25.458 15.532 7.100 10.862
1997 22.776 12.458 3.499 15.137
1998 23.030 12.488 3.001 15.823
1999 22.978 12.934 2.901 16.352
2000 23.319 13.541 2.876 16.684
2001 23.942 14.273 2.905 16.980
2002 24.652 14.824 2.943 17.361
davon (2001) in Einrichtungen
12.644 (53%) 11.599 (86%) 2.454 (84%) 5.196 (31%)

1 Ohne Aufwendungen gemaB Asylbewerberleistungsgesetz
Quelle: Statistisches Bundesamt

trager kurzfristig entlastet wurden, ist dieser erste Effekt verpufft und
die Ausgaben der Kommunen nehmen wieder zu. Viele Pflegebedirftige
bendtigen zur Finanzierung ihres Eigenanteils zusétzliche ,,Hilfe zur Pfle-
ge“ von den Sozialhilfetrdgern. Durch die demographische Entwicklung
werden kinftig weit groBere Ausgaben auf Pflegeversicherung und
Kommunen zukommen (BMGS, 2004 a).

Obwohl derzeit noch die Halfte der Pflegebedurftigen von Angehdrigen
gepflegt wird (Tabelle 2), erhalten die Wohlfahrtsverbé&nde bereits jetzt
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Tabelle 2

Pflegebediirftige, Pflegeheime und Pflegedienste (2001)

Pflegebediirftige zu Hause von zu Hause von in Heimen
versorgt Angehdrigen ambulanten (davon vollstationare
Pflegediensten Dauerpflege)
2.039.780 1.000.736 434.679 604.365 (582.258)
100 % 49 % 21 % 30 % (28,5%)

Quelle: Statistisches Jahrbuch (2003)

einen GroBteil der Gelder im Bereich der ambulanten Pflege und der
Pflegeheime (vergleiche Kapitel 3.2). Bei einer schrumpfenden jiingeren
Bevdlkerung wird die professionelle Pflege weiter an Bedeutung gewinnen
und die Zahl der auf ambulante Pflegedienste angewiesenen Menschen
wird zunehmen (vergleiche unter anderem Ottnad, 2004).

Die Prognosen hinsichtlich der Zahl der Pflegeheimpléatze verdeutlichen,
mit welchen Kosten zukinftig zu rechnen sein wird. Die bisherigen Schat-

Tabelle 3
Prognose des Bedarfs an Pflegeheimplatzen
2001-2050
Jahr 2001 2010 2020 2030 2040 2050

Bevolkerung 60

Jahre und é&lter 19.871,3 | 21.293,8 | 24.276,7 | 28.158,6 | 27.901,8 | 27.582,1
IW-Prognose 1,

Basis 1999 569,2 665,5 837,1 9729 | 1.118,6 | 1.337,8
IW-Prognose 2,

Basis 2001 604,4 687,8 859,4 999,6 | 1.144,0 | 1.365,3
IW-Prognose 3,

mit 3 Prozent

Dynamik p. a. 604,4 897,4 | 1.507,6 | 2.350,3 | 3.708,8 | 5.758,5
IW-Prognose 4,

mit 1 Prozent

Dynamik p. a. 604,4 752,2 1.080,2 1.411,6 | 1.7953 | 2.336,6

Angaben in 1.000; Quellen: Statistisches Bundesamt (2003), 10. koordinierte Bevélkerungsvorausberechnung,
Variante 7; Statistisches Jahrbuch (2003); Meyer (2003)

Eigene Berechnungen: Prognose 1 auf Basis der Heimquote 1999; Prognose 2 auf Basis der Heimquote 2001,
jeweils bei konstanter Pflegewahrscheinlichkeit und Heimquote; Prognose 3 mit 3 Prozent jahrlicher Dynamik;
Prognose 4 mit 1 Prozent Dynamik
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zungen basieren auf den Annahmen einer konstanten Pflegewahrschein-
lichkeit und konstanten Heimquote. Dabei verdeutlicht ein Vergleich der
beiden Prognosen 1 und 2, dass innerhalb von zwei Jahren (1999-2001)
der Heimplatzbedarf um jéhrlich 3 Prozent gestiegen ist. Unter der An-
nahme einer dhnlichen Dynamik in den folgenden Jahren lage der Pfle-
geheimbedarf (Prognosen 3 und 4) um ein Vielfaches héher (Tabelle 3).

2.4.4  Finanzhilfen, Steuervergtinstigungen und Subventionen
im sozialen Bereich

Neben den Sozialversicherungen, die als beitragsfinanzierte Systeme
nicht zum Bereich der Finanzhilfen, Steuerverglinstigungen und Sub-
ventionen hinzugerechnet werden, gibt es viele weitere steuerfinanzier-
te Sozialleistungen und sozialpolitische MaBnahmen, die zunehmende
Kosten verursachen. Viele der sozialen Dienstleistungen werden Uber
allokationsverzerrende, ineffiziente und nicht zielgenaue Wege staatlich
finanziert. Boss/Rosenschon (2002, 2003) berechnen schon seit Jahren
den Umfang der Finanzhilfen von Bund, Ldndern und Gemeinden und
zeigen auf, wie stark zum Beispiel die Einkommensteuer bei einer deut-
lichen Verringerung der Subventionen gesenkt werden konnte. In eine
ahnliche Richtung zielen die Vorschlage von Koch und Steinbriick (2003)
zum ,,.Subventionsabbau im Konsens*.

Die folgenden Tabellen 4, 5 und 6 geben einen Uberblick tiber die Fi-
nanzhilfen und Steuervergiinstigungen, die den sozialen Bereich, den
Gesundheits-/Pflegebereich und die Wohlfahrtsverbande betreffen
(Boss/Rosenschon, 2002, 2003). Diese machen gut ein Viertel der
gesamten Subventionen bei Abgrenzung im weiteren Sinne aus. Nicht
bertcksichtigt sind dabei sektor- und branchenspezifische Finanzhil-
fen, die Bereiche Bildungswesen und Qualifikation sowie Freizeit- und
Kultureinrichtungen, obwohl diese Hilfen zum Teil auch sozialpolitische
Ziele verfolgen.

Allein die Steuerverglnstigungen fiir soziale und arztliche Leistungen
summieren sich auf 14,5 Milliarden Euro — mit seit Jahren steigender
Tendenz. Rechnet man die direkten und indirekten Finanzhilfen des
Bundes hinzu, betrégt der Beitrag des Bundes zur Finanzierung dieser
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Leistungen weit Gber 15 Milliarden Euro (plus 1,1 Milliarden Euro fir
Kultur- und Sporteinrichtungen).

Die Férderung von Krankenh&usern, Kindertagesstatten und Kinder-
krippen wird von Boss/Rosenschon (2002, 42) zu den Subventionen
hinzugezahlt, wahrend sie im Subventionsbericht der Regierung nicht
enthalten ist. Das Ziel der Krankenhausférderung ist, wie das Bundesmi-
nisterium flr Gesundheit (1999) im Gesetz zur Reform der Gesetzlichen

Tabelle 4
Steuervergiinstigungen
- in Millionen Euro -
Ausgewahlte Steuervergiinstigungen 2000 2001 2002
Umsatzsteuerbefreiung der arztlichen
Leistungen 4.934 5.011 5.087
Abzug der Kirchensteuer als Sonder-
ausgabe 3.480 3.320 3.580

Steuerbeglinstigung von Ausgaben zur

Férderung mildtatiger, kirchlicher, religio-
ser, wissenschatftlicher und gemeinnitzi-
ger Zwecke und Zahlungen an Parteien 762 1.137 1.142

Kérperschaftsteuerbeglinstigung von
Ausgaben zur Férderung mildtétiger,
kirchlicher und gemeinnutziger Zwecke 187 187 192

Gewerbesteuerbegiinstigung von Ausga-
ben zur Férderung mildtatiger, kirchlicher
und gemeinnitziger Zwecke 156 159 161

Umsatzsteuerbefreiung der Sozialver-
sicherungstrager, Krankenhduser, Diag-
nosekliniken, Altenheime, Pflegeheime,
der ambulanten Pflegedienste, der Wohl-
fahrtsverbande und der Blinden 4141 4.193 4.295

Umsatzsteuerbefreiung fiir Leistungen
gemeinnditziger, mildtétiger und kirch-
licher Einrichtungen 61 64 66

Summe 13.721 14.071 14.523
Quellen: Boss/Rosenschon (2002, 2003)
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Tabelle 5

Finanzhilfen des Bundes

- in Millionen Euro -
Ausgewahlte Finanzhilfen des Bundes 2000 2001 2002
I. Direkte Finanzhilfen
Krankenh&user, Rehabilitationseinrich-
tungen 23,0 26,0 38,0
Kindertagesstatten 0,9 0,8 6,0
Verbéande des Gesundheitswesens 0,7 0,7 0,7
Jugendarbeit (unter anderem Jugend-
verbandsarbeit) 99,0 116,0 112,0
Deutsches Jugendinstitut 8,0 8,0 8,2
Trager der Altenhilfe 8,7 9,5 9,0
Ausgaben fiir Modelleinrichtungen
(Altenhilfe) 2,7 83 &3
Familienpolitische MaBnahmen
(unter anderem Verbandszuschisse) 12,0 9,0 11,7
II. Indirekte Finanzhilfen (an Lénder)
Krankenh&user, Rehabilitations-
einrichtungen 473,3 443,7 4443
Summe 628,3 618,0 633,2
nachrichtlich: Kultureinrichtungen 981,8 875,7 962,9
nachrichtlich: Sporteinrichtungen 140,0 178,0 199,0

Quellen: Boss/Rosenschon (2002, 2003)

Krankenversicherung formuliert, ,eine bedarfsgerechte Versorgung der
Bevdlkerung mit leistungsfahigen, eigenverantwortlich wirtschaftenden
Krankenh&usern ... zu sozial tragbaren Pflegesatzen.” Diese Subventio-
nierung verbilligt jedoch die stationdre Behandlung im Vergleich zur ambu-
lanten, wodurch Krankenversicherer und ambulante Dienste benachteiligt
werden, die eher auf die kostengtinstigeren ambulanten Behandlungen
setzen. Die Forderung ist aus 6konomischer Sicht in dieser Form unsinnig
und fiihrt zu unnétigen Verzerrungen, weshalb sie von Boss/Rosenschon

zu den fragwirdigen Subventionen

gerechnet wird.
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Tabelle 6

Finanzhilfen der Lander und Gemeinden

—in Millionen Euro —

Ausgewahlte Finanzhilfen der Bundeslander 2000 2001
und Gemeinden

Krankenhduser, Rehabilitationseinrichtungen 5.742 5.901
Kindertagesstétten 8.989 9.146
Kirchen, Religionsgemeinschaften 549 571
Pflegeeinrichtungen 709 710
Summe 15.989 16.328
nachrichtlich: sonstige Empfanger

(zum Beispiel von Jugendhilfe) 4.665 4.781
nachrichtlich: Sport- und Freizeiteinrichtungen 4.848 4.942
nachrichtlich: Kultureinrichtungen 5.659 5.814

Quellen: Boss/Rosenschon (2002, 2003); geplante Ausgaben
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Allein die Finanzhilfen fir Krankenhduser, Rehabilitations- und Pflege-
einrichtungen sowie Kindertagesstatten belaufen sich nach den neuesten
Zahlen jahrlich auf fast 17 Milliarden Euro. Sofern die Hilfen der Lander
an sonstige Empfanger (unter anderem von Jugendhilfe) hinzugenom-
men werden, betragen diese Finanzhilfen fast 21 Milliarden Euro. Hinzu
kommen noch die Hilfen fir Sport-, Freizeit- und Kultureinrichtungen mit
zusammen 10,7 Milliarden Euro (Tabelle 6).

Die Bundesagentur fur Arbeit tatigt umfangreiche Ausgaben im Bereich
der ,aktiven Arbeitsmarktpolitik“. Viele der Finanzhilfen betreffen nicht die
Aus- und Weiterbildung oder die Hilfen fir spezifische Personengruppen
(zum Beispiel Behinderte), die per Definition nicht zu den Subventionen
gezahlt werden. Dennoch summieren sich die tbrigen Hilfen, von denen
unter anderem die Wohlfahrtsverbande profitieren, auf Gber neun Milliar-
den Euro und flhren zu Verzerrungen.

Nur die hier genannten Finanzhilfen, Steuerverglinstigungen und Subven-
tionen des sozialen Bereichs zusammen ergeben bereits einen Umfang
von Uber 40 Milliarden Euro (2001) nach 39,5 Milliarden Euro (2000).



Tabelle 7
Finanzhilfen der Bundesagentur fiir Arbeit

—in Millionen Euro -

Ausgewahlte Finanzhilfen der Bundesagentur fiir Arbeit 2000 2001
ABM 3.680 2.976
Eingliederungszuschisse 980 1.062
Einstellungszuschisse bei Neugriindungen 134 128
Freie Forderung geméB § 10 Sozialgesetzbuch (SGB) Il 576 612
Leistungen nach Altersteilzeitgesetz 274 514
Foérderung der Aufnahme einer selbststandigen Arbeit 750 805
SofortmaBnahmen zum Abbau der Jugendarbeitslosigkeit 954 1.138
StrukturanpassungsmaBnahmen 1.364 871
Sonstige Leistungen der aktiven Arbeitsférderung 237 279
Sonstige Leistungen (unter anderem Mobilitatshilfen,

Sozialplan, Lohnkostenzuschiisse zur Wiedereingliede-

rung Langzeitarbeitsloser) 163 635
Summe 9.112 9.020
nachrichtlich: Arbeitslosenhilfe 13.161 12.777

Quellen: Boss/Rosenschon (2002, 2003)

Sofern die Férderung von Kultur-, Sport- und Freizeiteinrichtungen mit
berlicksichtigt wird, summieren sich die Finanzhilfen und Steuerverglns-
tigungen fur diese Aktivitdten im Non-Profit-Sektor auf 55,7 Milliarden
Euro (2000) beziehungsweise 56,6 Milliarden Euro (2001). Damit entfallen
mehr als 36 Prozent der staatlichen Férderungen auf diesen Bereich, denn
gemaB der weiten Abgrenzung betragen die gesamten Subventionen
(2001) rund 155,6 Milliarden Euro.

In Anbetracht der Entwicklungen in der Sozial- und Finanzpolitik wird
die Frage immer wichtiger werden, welche sozialen Dienstleistungen
zukinftig noch in dieser Weise subventioniert werden sollen und kénnen.
Dies wird im Zusammenhang mit einer Dienstleistungstypologie weiter zu
vertiefen sein. Zum Teil spiegeln sich die Verdnderungen beim Angebot
sozialer Dienstleistungen bereits jetzt in den gewandelten Beziehungen
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zwischen staatlichen, freigemeinnitzigen und privatgewerblichen Akteu-
ren wider. Dazu zahlen MaBnahmen wie Public Private Partnership, New
Public Management und leistungsbezogene Kontrakte mit Einrichtungen,
in denen das gewandelte Versténdnis von sozialen Dienstleistungen suk-
zessive umgesetzt wird.

2.5 Gesellschaftliches und birgerschaftliches Engagement

2.5.1  Wertewandel und Sozialkapital

Uber die Auswirkungen eines méglicherweise stattfindenden Werte-
wandels gibt es in der Soziologie heftige Kontroversen. Wahrend von
einigen ein Wandel von postmateriellen Werten hin zu materiellen Werten
prognostiziert wird, sehen andere diesen Trend zum Beispiel durch das
zunehmende Interesse an spirituellen Erfahrungen sowie die wachsende
Bedeutung von Freunden und Familie wieder gestoppt. Wieder andere
leugnen, dass ein Wertewandel stattfindet, und fiihren die Umfrageergeb-
nisse zum Wertewandel auf kohortenspezifische Effekte zurlick, das heiBt
auf die Verdnderung der Einstellungen vor allem im individuellen Lebens-
zyklus. Allgemein giltige Aussagen sind somit schwer zu treffen.

Unabhangig davon zeigen sich im Alltag gesellschaftliche Veranderun-
gen, die das Angebot und die Nachfrage sozialer Dienstleistungen beein-
flussen. Die sich wandelnden Lebensbedingungen fihren — so beispiels-
weise Ottnad et al. (2000, 100 ff.) — zu verschéarftem Konkurrenzdenken,
zunehmender Individualisierung und der Verdrangung tradierter Werte
und Normen. Die Prozesse der Europaisierung und der Globalisierung
verstarken dieses Phdnomen noch. Das Spannungsfeld zwischen indi-
vidueller Freiheit und solidarischer Gemeinschaft wird gréBer. Von dieser
Entwicklung bleiben auch die Wohlfahrtsverb&nde nicht verschont, die im
Dilemma zwischen dem selbst gewahlten gesellschaftlichen Auftrag, also
ihrer Mission, und den Geboten wirtschaftlichen Handelns stecken.

Menschliche Beziehungen werden im Zuge der wirtschaftlichen Entwick-
lung und der damit einhergehenden zusatzlichen Chancen und Mdglich-
keiten lockerer, unverbindlicher und brichiger. Familie, Verwandtschaft



Tabelle 8
HaushaltsgréBenentwicklung 1950-2003

Anteile der Haushalte mit ... Personen an allen Haushalten (in Prozent)
1 2 3 4 5 und mehr
1950 19 25 23 16 16
1961 21 26 23 16 14
1970 25 27 20 15 13
1987 33 28 18 14 7
1991 34 31 17 13 5
2000 36 33 15 12 4
2003 37 34 14 11 4

Quelle: Statistisches Bundesamt

und Nachbarschaft verlieren an Einfluss und die Lebensstile werden he-
terogener. Soziales Engagement wird geleistet, aber mehr mit Blick auf
die eigenen BedUrfnisse als auf Gemeinsinn, so dass weniger dauerhafte
Mitarbeit als vielmehr projektbezogenes Engagement angeboten wird.

Folgen der Veréanderungen sind die Zunahme von Einpersonenhaushalten
(auf Uber ein Drittel, davon zwei Fiinftel mit Personen Uber 65 Jahre) und
von Patchwork-Familien nach Scheidungen und Trennungserfahrungen
sowie Alleinerziehenden (ein Flinftel der Haushalte). Die Zahl der Haushal-
te mit drei und mehr Personen ist demgegenulber seit Jahren ricklaufig,
wahrend die Zwei- und Einpersonenhaushalte zunehmen (Tabelle 8).

Viele Altere fiihlen sich von Vereinsamung und Isolation sowie von Uber-
forderung durch die als komplex und kompliziert wahrgenommenen Ver-
héltnisse bedroht. Der Bedarf an Beratung und Betreuung wachst deshalb
insbesondere bei élteren Menschen. Diese Bedurfnisse kénnen zum Teil
durch die Einrichtungen der Freien Wohlfahrtspflege befriedigt werden,
wobei ein dauerhaftes Engagement derselben Person wiinschenswert ist,
damit Vertrauen aufgebaut werden kann. Gleichzeitig steigen angesichts
heterogener Lebensstile die Anspriiche der Betreuten und damit die Nach-
frage nach individuellen und nicht standardisierten Losungen.
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Von den Non-Profit-Organisationen (NPO) und der Freien Wohlfahrts-
pflege erhofft man sich das Potenzial, als treibende Krafte ausgleichend
auf die gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Veranderungen einwirken
zu kénnen. Damit kdnnte der Dritte Sektor in den Bereichen als sozialer
Puffer wirken, in denen ein Spannungsfeld zwischen Individualisierung
und Gesellschaft beziehungsweise Solidaritat besteht. Tauschringe und
Nachbarschaftshilfe sowie soziales Engagement in NPOs bieten Ersatz
fur fehlende familidre Netze im Alltag, wahrend professionelle ambulante
und stationdre Dienstleistungen von der Freien Wohlfahrtspflege und
privaten Unternehmen angeboten werden. Dabei wird zunehmend auf
hauptamtlich Beschéftigte zuriickgegriffen werden mussen.

Die Menschen haben die Bedeutung eines sozialen Netzwerks als dritte
Saule der Zukunftsvorsorge wiederentdeckt. Innerhalb der letzten Jah-
re (von 1997 bis 2003) haben die ,,Sozialen Investitionen“ in familiare
Bindungen und Freunde um 10 Prozent zugenommen. Gut 56 Prozent
der Befragten haben heute in dieser Hinsicht ,vorgesorgt.“ Gleichzeitig
scheinen sich die 14- bis 34-Jahrigen von der SpaBgesellschaft zu ver-
abschieden: Die personlichen Freizeitinteressen waren in den Jahren
1994 und 1999 noch fur gut 45 Prozent am wichtigsten, im Jahr 2003
nur noch flir 37 Prozent. Stattdessen liegen Ehe, Kinder, Familie in der
Gunst wieder weiter vorn (1994/99: 52 Prozent; 2003: 56 Prozent) und
werden nicht mehr im Gegensatz zu den personlichen Interessen gese-
hen. Nur knapp ein Viertel der Befragten befiirchtet deshalb auch, dass
der Generationenkonflikt ausbricht, wenn jeder Beschéftigte 20 Jahre
lang einen Rentner mitfinanzieren muss (Opaschowski, 2003).

Die Konfliktfelder fiir den sozialen Frieden werden woanders gesehen:
Nur 10 Prozent glauben an ein konfliktfreies Zusammenleben zwischen
Auslandern und Deutschen. Die Mehrheit der Familien mit Jugendlichen
hat sehr groBe Sorgen und erwartet eine deutliche Zunahme der sozialen
Spannungen. Sehr starke beziehungsweise starke Integrationskonflikte
werden aufgrund religidser Unterschiede, vor allem zwischen Muslimen
und Christen, von 65 Prozent der Bevodlkerung beflirchtet. Eine Zu-
wanderungspolitik zur Abmilderung der Folgen des demographischen
Wandels muss also gleichzeitig Integrationspolitik sein. Entsprechende



Einrichtungen betreiben viele Wohlfahrtsverbé&nde, so dass diesen eine
zusétzliche Verantwortung zukommt.

2.5.2  Zivilgesellschaft und Freiwilligenarbeit

Das Angebot an sozialen Dienstleistungen wird immer weniger von
ehrenamtlichen Mitarbeitern aufrechterhalten werden. Zudem mdchten
viele lieber, wenn sie sich schon ehrenamtlich engagieren, punktuell,
projektbezogen und gleichzeitig selbstbestimmt und eigenverantwortlich
arbeiten. Die groBere Zahl alterer, ehrenamtlich tatiger Menschen wird
dies nur begrenzt ausgleichen kénnen. Das kurzfristige Engagement (zum
Beispiel beim freiwilligen sozialen Jahr oder dreimonatigen Praktikum)
bedeutet fUr die Freie Wohlfahrtspflege hdhere Anforderungen an das
Management: zum einen aufgrund der hdheren Fluktuation und zum
anderen aufgrund der héheren Anspriiche und des damit verbundenen
zusatzlichen Konfliktpotenzials mit den abhéngig Beschaftigten und unter
Umsténden dem Management selbst.

AuBerdem ist ein Riickgang des ehrenamtlichen Engagements gerade in
kérperlich wie psychisch anstrengenden Bereichen wahrscheinlich, der
mittelfristig auch nicht durch Zivildienstleistende ausgeglichen werden
kann, da die Wehrpflicht aus 6konomischen und rechtlichen Erwagungen
abgeschafft werden kdnnte. Viele zukiinftig besonders beanspruchende
Tatigkeiten der Freien Wohlfahrtspflege werden somit voraussichtlich
vermehrt mit abhéngig Beschéftigten ausgefuhrt werden muissen, er-
ganzt um attraktive, soziale Anerkennung versprechende ehrenamtliche
Aktionen. Das entsprechende Arbeitskréftepotenzial ist in Deutschland
vorhanden. Es muss nur genutzt werden.

Uber die Chancen fiir die Zivilgesellschaft (Ottnad, 2001), die Vereinbar-
keit von Ehren- und Hauptamt (Schwarz, 2000) sowie die allgemeinen
Entwicklungen (Sozialministerium Baden-Wirttemberg, 2000) wird mit
Blick auf die Weiterentwicklung der Zivilgesellschaft und den Aufbau
(neuen) Sozialkapitals kontrovers diskutiert. Der Kommissionsbericht zur
Zivilgesellschaft (BMFSJ, 2004) konzentriert sich dabei auf die Entwick-
lung einer Freiwilligenkultur in Deutschland. Die zentrale Forderung ist,
alle Burger den Lebensphasen entsprechend in die Freiwilligenkultur
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einzubinden und die Attraktivitat birgerschaftlichen Engagements deut-
lich zu erhéhen.

Hintergrund dieser Forderung ist die im internationalen Vergleich gerin-
ge Beteiligung der Bundesbdirger nicht nur in Wohlfahrtsorganisationen,
sondern auch an Freiwilligendiensten insgesamt. Hierzulande Uben
26 Prozent der Bevolkerung eine ehrenamtliche Tatigkeit (in irgendeiner
Form — zum Beispiel im Sportverein) aus. Der Mittelwert der westeuro-
paischen Staaten liegt bei 33 Prozent. In den USA sind sogar mehr als
die Halfte der Blrger ehrenamtlich aktiv. Diese Unterschiede haben ihre
Ursache in der generellen Bewertung des Freiwilligendienstes. In Amerika
ist blrgerschaftliches Engagement ein Zeichen fir soziale Kompetenz.
In Deutschland herrscht hingegen die Ansicht vor, der Staat wére fir die
sozialen Belange zustandig: eine Folge der zunehmenden staatlichen
Eingriffe, verbunden mit einer Staatsausgabenquote von mittlerweile 46
Prozent des Bruttoinlandsproduktes.

Uber die Intensivierung des Engagements der Biirger fiir die Gesellschaft
wird immer dann diskutiert, wenn der Wohlfahrtsstaat an die Grenzen der
Finanzierungsmdglichkeiten seiner in wirtschaftlich guten Zeiten verspro-
chenen Sozialleistungen stoBt. Allerdings ist es ein schwieriger Prozess,
bei den Menschen Verstandnis fir Einschnitte zu wecken, verbunden mit
der Forderung nach mehr Eigeninitiative, nachdem zuvor die staatlich
finanzierte und versprochene Vollkaskoabsicherung Eigenverantwortung
und personliches Engagement verdréngt hat (vergleiche Kapitel 4.1).

Den Daten des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP, 2004) zufolge ist
dementsprechend das birgerschaftliche Engagement in Deutschland
nur noch bei 26 Prozent (2003) der Menschen vorhanden (Tabelle 9). Das
heiBt, fast drei Viertel der Bevdlkerung engagieren sich nie ehrenamtlich
in Vereinen, Verbanden oder anderen Organisationen. Im Jahr 1998 hat-
ten immerhin noch 29 Prozent der Befragten ab 16 Jahre angegeben,
ehrenamtlich tatig gewesen zu sein. Rund 15 Prozent engagieren sich
zurzeit taglich oder einmal in der Woche (8 Prozent) beziehungsweise
einmal im Monat (7 Prozent) fir die Gesellschaft. Die restlichen 10 Pro-
zent tun dies eher projektbezogen und sporadisch. Damit sind Vereine



und Verbande weiter aus der Mode gekommen und haben innerhalb von
finf Jahren mehr als 10 Prozent der ehrenamtlich Tatigen verloren.
Dennoch engagieren sich immerhin noch gut zehn Millionen Bundes-
blrger mindestens einmal im Monat in Verein, Kirche und Verband eh-
renamtlich. Das Engagement von Mannern (knapp 30 Prozent) ist dabei
noch etwas ausgepréagter als das der Frauen (knapp 24 Prozent) — vor
allem aufgrund der Beliebtheit von FuBball- und Schiitzenvereinen bei
den Mannern.

Insgesamt existiert — allerdings mit einem West-Ost-Gefalle — eine
vielfaltige Infrastruktur fir das blrgerschaftliche Engagement: Kom-
munen, Stiftungen, Vereine, Agenturen und Verbadnde haben Netzwerke
errichtet, um zu férdern, zu informieren und zu beraten. Daneben haben
sich individuelle Formen entwickelt, die weniger streng organisiert sind
— beispielsweise Selbsthilfegruppen, Wissensborsen, Tauschringe, Bir-
gerkomitees oder Birgertreffs.

Traditionell ist jedoch der Sportverein, gefolgt von den Wohlfahrtsverban-
den und den Kirchen, das beliebteste Einsatzfeld flir Enrenamtler, wie der
Wohlfahrtssurvey des Statistischen Bundesamtes dokumentiert (Abbil-
dung 4). In Ostdeutschland spielt das organisierte Gemeinwohl durch die
Wohlfahrtsverbande im Vergleich zur unmittelbaren Nachbarschaftshilfe
kaum eine Rolle, da die entsprechenden Traditionen fehlen.

Tabelle 9
Ehrenamtliches Engagement
Ehrenamtliche Tatigkeiten* 1998 2003
Nie 71,0 741
Seltener als einmal im Monat 14,1 10,5
Mindestens einmal im Monat 7,5 71
Mindestens einmal in der Woche 7,4 8,3
Ehrenamt (insgesamt) 29,0 25,9

* So viel Prozent der Deutschen ab 16 Jahre haben sich ehrenamtlich engagiert
Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der SOEP-Daten (2004)
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Abbildung 4
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Organisiertes Biirgerengagement
— So viel Prozent der Bevélkerung ab 16 Jahre waren 1998 Mitglied in ... —
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Quelle: Wohlfahrtssurvey, 1998, Frage Nr. 37
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Der Sinn fir die Gemeinschaft ist vor allem bei denen stark ausgeprégt,
die schon Uber den Beruf gesellschaftlich integriert sind: Im Jahr 2003
engagierte sich (wie 1998 auch) etwa jeder dritte Erwerbstétige neben-
her noch in einem Verein oder einer sozialen Organisation (SOEP, 2004).
Insbesondere viele geringfligig Beschéftigte oder Teilzeitbeschéftigte
suchen nach zusétzlichen Aufgaben. Oftmals handelt es sich dabei um
Frauen, die neben dem Beruf noch Zeit fiir eine ehrenamtliche Tatigkeit
aufbringen — zumal, wenn die Kinder aus dem Haus sind. Besonders
stark engagiert sind die 41- bis 60-Jahrigen, die neben dem Job noch
zusétzliche Aufgaben in Vereinen und Verbanden Gbernehmen.

Menschen, die sich eng mit der Kirche verbunden fuhlen, sind viel dfter
ehrenamtlich tatig als weniger religidse Personen. Die Sakularisierung
stellt insofern nicht nur ein Problem flir die Kirchen dar, sondern auch flr
das ehrenamtliche Engagement. Eng verknlpft ist das freiwillige Enga-
gement auch mit dem Politikinteresse: Von den politisch sehr stark bis
stark Interessierten engagiert sich rund ein Drittel im sozialen Bereich,
wéhrend dies bei den politisch Uninteressierten nur knapp 13 Prozent
sind. Politikverdrossenheit und mehr Misstrauen gegenlber den Institu-
tionen sind weitere Griinde flr das geringere soziale Engagement.



2.5.3 Ehrenamtliches Engagement in Wohlfahrtsorganisationen

Laut der European Value Study (2003) arbeiteten in Europa im Jahr 2000
im Durchschnitt 4,3 Prozent der Befragten ehrenamtlich fiir eine Wohl-
fahrtsorganisation. In Deutschland waren dies hingegen nur 1,8 Prozent.
In anderen Landern sind die Menschen somit sehr viel starker ehren-
amtlich in Wohlfahrtsorganisationen aktiv: insbesondere im Vereinigten
Kénigreich (13,7 Prozent), in Finnland (9,6 Prozent), Schweden (9,3
Prozent) und auch den Niederlanden (9,2 Prozent). Mitglied in einer
Wohlfahrtsorganisation sind 3,9 Prozent der Deutschen, wahrend dies
im europaischen Durchschnitt 6,1 Prozent sind (Tabelle 10).

Die Wohlfahrtsverbdnde gehen von rund 1,5 Millionen ehrenamtlichen
Mitarbeitern in einer der Einrichtungen der Wohlfahrtsverbande aus.
Schatzungen auf Basis der Umfragen des Johns-Hopkins-Projekts (1995)
ergeben eine GréBenordnung von etwa 1,8 Millionen Ehrenamtlichen, die
in groBerem Umfang im gesamten Dritten Sektor tétig sind. Verglichen
mit den Ergebnissen dieser Umfrage hat sich die Zahl der ehrenamtli-
chen Mitarbeiter in Wohlfahrtsorganisationen von 1995 bis 2000 deutlich
verringert. Von den 20- bis 90-Jahrigen engagierten sich im Jahr 2000
nur rund 1,15 Millionen ehrenamtlich in einer Wohlfahrtsorganisation.
Selbst wenn 1,8 Prozent der 15- bis 20-J&hrigen hinzugerechnet wer-
den (100.000 Personen), liegt die Zahl mit 1,25 Millionen gut 16 Prozent
niedriger als von den Wohlfahrtsverb&nden vermutet.

2.6 Wettbewerbspolitik und Marktéffnung

2.6.1  Europaisierung des Dienstleistungsangebots

Der sich seit gut zwei Jahrzehnten vollziehende Liberalisierungsprozess im
Welthandel betrifft seit 1994 mit dem Dienstleistungshandelsabkommen
(GATS) auch den grenziiberschreitenden Handel von Dienstleistungen.
Die Ziele ,Deregulierung und Intensivierung des Wettbewerbs® werden
somit nicht nur auf nationaler, sondern auch auf internationaler Ebene
angestrebt. Die Welthandelsorganisation (WTO) achtet darauf, die Off-
nung der Méarkte weiter voranzutreiben. Gednderte Rahmenbedingungen,
beispielsweise beim Fortschreiten der Européisierung, definieren auch
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Tabelle 10

Ehrenamtliches Engagement in Wohlfahrtsorganisationen
im europaischen Vergleich (1999/2000)

Land Ehrenamtliche Arbeit Mitgliedschaft in
fur Wohlfahrtsorganisationen Wohlfahrtsorganisationen
Vereinigtes Konigreich 13,7 6,7
Finnland 9,6 11,3
Schweden 9,3 20,8
Niederlande 9,2 21,2
Griechenland 7,7 6,5
Belgien 6,4 12,5
[talien 5,1 6,4
Irland 4,4 5,9
Frankreich 4,2 5,6
Osterreich 3,1 6,6
Spanien 2,6 3,7
Deutschland 1,8 3,9
Portugal 1,5 2,0
Déanemark - 7,7

Angaben in Prozent der Bevélkerung (20 bis 90 Jahre); 18.460 Befragte
Quellen: European Value Study EVS (2003), Zentralarchiv der Universitét zu Koln

die Rolle der Freien Wohlfahrtspflege in Deutschland neu. Der grenz-
Uberschreitende Austausch von Giitern und Dienstleistungen, der auf
Basis der vier Grundfreiheiten innerhalb der Européaischen Union (Waren-,
Dienstleistungs-, Personen- und Kapitalverkehrsfreiheit) ermoglicht wird,
wird mittelfristig auch die Bedingungen flr die Freie Wohlfahrtspflege
verandern (vergleiche unter anderem Eichhorn, 1998).

Der internationale Handel von Dienstleistungen birgt Risiken, aber auch
Chancen fiur die deutsche Wohlfahrtspflege. Das enge Beziehungsge-
flecht zwischen Staat und Freier Wohlfahrtspflege wird aus Sicht der
européischen Wettbewerbspolitik mit Blick auf das Diskriminierungsver-
bot (Artikel 12 EGV), den freien Warenverkehr (Artikel 23 ff. EGV), die
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Freizligigkeit (Artikel 39 bis 60 EGV) und das Beihilfeverbot (Artikel 87 ff.
EGV) voraussichtlich kaum Bestand haben kdnnen (Piel, 2001, 180).

Daher wurden die Vorschléage der Europaischen Kommission, die fir eine
stérkere Wettbewerbsausrichtung und eine Umstrukturierung des Ge-
meinnutzigkeitsprinzips pladiert, in der Bundesrepublik Deutschland von
den Wohlfahrtsverbdnden und auch aus Politikkreisen heftig kritisiert.
Die einflussreichen deutschen Akteure haben mit Hilfe politischer
Ruckendeckung einen Zusatz zum Maastricht-Vertrag erreichen kénnen,
der die herausragende Stellung der Wohlfahrtsverbadnde beschreibt.
Allerdings forderte die internationale Politik im Gegenzug fur die beson-
dere Ricksichtnahme auf den gemeinnltzigen Sektor eine héhere
Bereitschaft zur Rechnungslegung und zu mehr Transparenz in diesem
Bereich.

Die europaische Integration muss nicht zwingend als Bedrohung der
deutschen Wohlfahrtspflege angesehen werden. Tatsachlich wirden
sich viele Entwicklungen wie beispielsweise die Gleichstellung privater
und freigemeinnitziger Dienste in Richtung Wettbewerb auch ohne die
Européisierung vollziehen. In jedem Falle jedoch diirfte die grenziiber-
schreitende Inanspruchnahme sozialer Dienstleistungen im Interesse
der Leistungsempfénger sein, die sich ein breiteres Angebot und mehr
Wettbewerb davon versprechen diirfen. Bis wann die rechtlichen Ande-
rungen abgeschlossen sein werden, ist noch unklar.

Aber die Diskussion innerhalb der EU-Kommission dariiber, einen ein-
heitlichen Begriff ,Economie Sociale“ zu etablieren, der sowohl ,nicht-
marktfahige“ Dienstleistungen und Organisationen ohne Erwerbszweck
als auch soziale Dienstleistungen, die als wirtschaftliche Tatigkeiten
eingestuft werden, umfasst, verdeutlicht, dass die Dienstleistungsfreiheit
auch auf soziale Dienstleistungen ausgedehnt werden soll. Auch hieran
wird deutlich, dass eine Dienstleistungstypologie fiir die Beurteilung der
Marktfahigkeit hilfreich ist. Vergleiche dazu das Griin- und das Weibuch
der EU-Kommission zu Dienstleistungen von allgemeinem Interesse (EU-
Kommission, 2003, 2004), wobei die sozialen Dienstleistungen in einem
gesonderten Buch erst 2005 behandelt werden sollen.
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2.6.2  Wettbewerb versus Korporatismus

Die Freie Wohlfahrtspflege kann nicht (mehr) als ein mehr oder weniger
homogener Bereich angesehen werden. Innerhalb der Freien Wohl-
fahrtspflege gibt es viele unterschiedliche Stromungen. Es sind sowohl
Wettbewerbsstrategien (Menninger/Brauns, 2000) als auch korporatisti-
sche Strategien (BAGFW, 2002) zu finden. Der hohe staatliche Finanzie-
rungsanteil erleichtert Kartellabsprachen.

Die herausragenden Marktanteile in einigen Bereichen verschaffen der
Freien Wohlfahrtspflege viele Vorteile gegentber den privatgewerblichen
Anbietern, weshalb die Verteidigung der korporatistischen Strukturen
attraktiv ist. Denn wenn der Markt starker ge6ffnet wird und zum Beispiel
Leistungsvertrdge abgeschlossen werden, sind Beziehungen, die rund
um das Zuwendungsverfahren gekniipft wurden, nicht mehr in dem MaBe
entscheidungsrelevant.

»Sicherlich werden eingelibte Mechanismen, die 6ffentlichen Tépfe nach
den Kriterien der ,Verbandsgerechtigkeit* unter den Spitzenverb&nden der
Wohlfahrtspflege aufzuteilen, an Relevanz verlieren. Die Mittelallokation
wird insofern fUr die traditionellen Trager riskanter, als bei objektivierten
Entscheidungsverfahren und objektivierten Leistungsvertrdgen die Chan-
cen, im politischen Proporz bedient zu werden, sinken“ (Halfar, 2003,
388 f.; vergleiche auch Wohlfahrt, 1997).

Der Wettbewerb nimmt immer mehr zu und die Anpassungsprozesse
im Hinblick auf Leistung, Produktion und auch Rechnungslegung in-
tensivieren sich. Deshalb hat der Umbruch von korporatistischen zu
wettbewerblichen Strukturen bereits begonnen.

Entgegen der weit verbreiteten Meinung muss die Okonomisierung der
Freien Wohlfahrtspflege nicht gleichzeitig zu einer negativ besetzten
Kommerzialisierung flhren. Der soziale Charakter der Einrichtungen
und Dienste, zum Beispiel unter der Marke ,,Caritas”, ,Diakonie® oder
LAWO*, kann flr die Freie Wohlfahrtspflege ein wichtiger, identitatsstif-
tender Faktor sein.



2.7 Zusammenfassung der Herausforderungen

Die folgende Ubersicht fasst die wichtigsten bisher angesprochenen
Chancen und Risiken fir die Freie Wohlfahrtspflege zusammen, die
verdeutlichen, dass Reformen unvermeidbar sind. Reformvorschlage
werden nach einer Analyse (Kapitel 4) in Kapitel 5 vorgestellt.

Ubersicht 5
Herausforderungen fiir die Freie Wohlfahrtspflege

Chancen

Risiken

e Demographischer Wandel fiihrt zu mehr
Nachfrage nach sozialen Dienstleistungen
im Alter und bei Betreuung.

e Demographischer Wandel reduziert den
staatlichen Finanzierungsspielraum und
fuhrt zur Stagnation der Nachfrage bei
Kindern/Jugendlichen.

e |Individualisierung und soziokultureller
Wandel steigern Nachfrage nach sozialen
Dienstleistungen (unter anderem im Alter).

e |ndividualisierung erhdht Anspriiche der
Ehrenamtlichen und erfordert verbesser-
tes Non-Profit-Management.

¢ Gesundheits- und Pflegebereich wachsen
Uberdurchschnittlich stark.

e Gesundheitsmarkt zunehmend attraktiv
flr private Anbieter (mehr Wettbewerb)

e Zusatzliche kaufkréftige private Nach-
frage nach sozialen Dienstleistungen
(regional und lokal unterschiedlich)

e \erringerung staatlicher Subventionen
und Rickgang des politischen Einflusses

e Zunehmende volkswirtschaftliche
Bedeutung sozialer Dienstleistungen

e Riickgang staatlicher Finanzierung
nichtmarktfahiger Dienstleistungen

e Differenzierung durch Corporate
Identity und besondere Qualitat méglich,
gute Startchancen im Wettbewerb fiir
Freie Wohlfahrtspflege

® Zunehmender Wettbewerb durch
erfolgreich geleitete private Unternehmen
erfordert besseres Non-Profit-Manage-
ment.

e Europaisierung und freier Dienstleistungs-
handel bieten neue Mérkte und mehr
Nachfrage.

e Europaéisierung und freier Dienstleistungs-
handel bedeuten mehr Wettbewerb und
weniger staatlichen Schutz.

e Riickzug des Staates aus dem eigenen
Angebot an sozialen Dienstleistungen
bietet Ubernahmeméglichkeiten.

e Struktureller Wandel erfordert hohe
Flexibilitét bei den Beschéftigten und
dem Management.
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der Freien Wohlfahrtspflege

3.1 Dritter Sektor: Intermediér zwischen Markt und Staat

Der Begriff ,,Dritter Sektor” wird insbesondere in Europa als Bezeichnung
fur Organisationen verwendet, die weder eindeutig dem Markt noch dem
Staat zugeordnet werden kdnnen. Obschon eine Verwechslungsgefahr mit
dem volkswirtschaftlich gepréagten Begriff des Dritten beziehungsweise
Tertidren Sektors als Synonym fir den Dienstleistungssektor besteht,
hat sich diese Bezeichnung in Europa etabliert. Weitere, friiher genutzte
Begriffe sind ,,Independent Sector”, ,Voluntary Sector” und ,,Autonomer
Sektor” (Scharnagel, 2003, 10). In den USA wird der Begriff ,,Non-Profit-
Sektor” verwendet, wahrend in Frankreich der Begriff Economie sociale/
Social Economy“ geprégt wurde. Aus gesellschaftspolitischen Griinden
hat die EU-Kommission im Jahr 1997 den neuen Begriff ,,Drittes System*
(, Third System*®) kreiert, da bei einigen Gruppen und Landern der Begriff
»Dritter Sektor” offenbar negative Assoziationen weckte. Unter den Be-
griffen werden je nach Land aufgrund unterschiedlicher Geschichte und
Tradition verschiedene Organisationen und Institutionen zusammenge-
fasst, wodurch eine einheitliche Definition erschwert wird.

Grundsatzlich zahlen zum Dritten Sektor ,intermediére Gebilde” (Blimle,
2000, 676), die zwischen dem Markt als Erstem Sektor und dem Staat
als Zweitem Sektor angesiedelt sind. In seiner Organisationslogik grenzt
der Dritte Sektor sich sowohl von den erwerbswirtschaftlichen Strukturen
des Marktes als auch von der 6ffentlichen Verwaltung ab (vergleiche zum
Beispiel Arnold/Maelicke, 2003, 193 ff., Reichard, 1998). Wahrend bei der
marktwirtschaftlichen Ordnung die Gewinnerzielung die Organisationslo-
gik dominiert und Angebot und Nachfrage durch den Preismechanismus
dezentral bestimmt werden, liegt der Kern des staatlichen Handelns in der
Bereitstellung beziehungsweise Finanzierung 6ffentlicher Glter mit dem
Ziel der Bedarfsdeckung, die mittels staatlicher Macht durch Zwangsab-
gaben (Steuern) finanziert und Uber hierarchische Strukturen angeboten
und administriert werden. Die Zwitterstellung zwischen Markt und Staat



zeigt sich an der Organisationslogik, die durch Kooperation und Sozialin-
tegration gekennzeichnet ist. Pragend ist die nicht unternehmerische und
damit nicht gewinnorientierte Ausrichtung, die auch das Hauptkriterium
fir die Abgrenzung zu den anderen Sektoren darstellt. Weitere spezifische
Merkmale dieses Sektors sind das Solidaritatsprinzip, die Finanzierung
durch kollektive Entgelte sowie die groBe Zahl ehrenamtlicher Mitarbeiter
(vgl. unter anderem Kiés, 1998, 33). Priller/Zimmer (2004) beschreiben
die Stellung von Non-Profit-Organisationen (NPOs) ,,zwischen Markt und
Mission* ausfuhrlich.

3.1.1  Definition und Klassifikation von Non-Profit-Organisationen

In der Literatur l&sst sich eine Vielzahl unterschiedlicher Definitionen und
Klassifikationen von NPOs finden. Diese Organisationen verfolgen nicht
das Ziel, einen Gewinn zu erwirtschaften, allerdings diirfen beziehungs-
weise kdnnen sie durchaus Gewinne erzielen. Deshalb ware es sachlich
préziser, von ,,Not-For-Profit“-Organisationen zu sprechen. Allgemein wird
eine Organisation als eine gegliederte, strukturierte Gruppe von Personen
definiert, die gemeinsame Ziele verfolgt (vgl. Richter/Furubotn, 1999,
292). NPOs sind Zusammenschlisse von Individuen, die formell struk-
turiert, organisatorisch vom Staat unabh&ngig und nicht gewinnorientiert
sind. Sie werden eigenstandig verwaltet, erzielen zu einem gewissen Teil
Einnahmen aus freiwilligen Beitrdgen und sind keine Zwangsverbande
(Scharnagel, 2003, 11).

Als Kriterien fiir die Klassifikation bieten sich die Zielsetzung(en) der Or-
ganisation sowie deren rechtliche und tatséchliche Eigenstéandigkeit an.
Waéhrend erwerbswirtschaftliche Unternehmen primér das formale Ziel
verfolgen, Gewinne zu erwirtschaften, sind fir NPOs annahmegemani
schwer operationalisierbare Sachziele wie Gemeinwohl, Bedarfsdeckung
der Mitglieder oder die Durchsetzung gesellschaftlicher Normen hand-
lungsleitend. Dabei missen NPOs zumindest kostendeckend arbeiten
und eventuelle Gewinne wieder in die Arbeit einflieBen lassen. NPOs sind
darliber hinaus organisatorisch unabhangig vom Staat, haben eine eigene
Verwaltung und verfolgen ihre Ziele autonom. Oftmals besteht jedoch eine
indirekte Abh&ngigkeit aufgrund der mehr oder weniger umfangreichen
finanziellen Unterstlitzung durch den 6ffentlichen Sektor. Kennzeichnend
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sind fUr diese intermediaren Institutionen informelle, mitgliedsorientierte,
voluntaristische Strukturen und das Berufen auf die Solidaritat als Motiv
des Handelns. Generelle Betatigungsfelder sind die Bereiche Gesundheit,
Pflege, soziale Wohlfahrt, Kultur, Bildung, Politik, Forschung, Umwelt- und
Tierschutz sowie Entwicklungshilfe. Der Dritte Sektor setzt sich aus so
unterschiedlichen Organisationen wie Birgerinitiativen, Selbsthilfegrup-
pen, Freiwilligenorganisationen, Gewerkschaften, Verbanden, Nichtregie-
rungsorganisationen, karitativen Organisationen, Wohlfahrtsverbéanden,
religidsen Vereinigungen, Bruderschaften, Kammern und auch politischen
Parteien und Stiftungen zusammen.

Mit Blick auf das Kontinuum zwischen Staat und Markt kénnen dabei
offentliche NPOs und private NPOs unterschieden werden.

 Offentliche NPOs sind verselbststandigte éffentliche Einrichtungen,
die sich in offentlicher Tragerschaft befinden, aber tUber autonome
Verwaltungen verfiigen. In diese Kategorie fallen beispielsweise die
Sozialversicherungstrager sowie 6ffentliche Krankenhauser, Kultur-
einrichtungen und Museen.

e Private NPOs, die ihre Leistungen fir die Gesellschaft erbringen, sind
sogenannte staatsergédnzende Einrichtungen, zu denen unter anderem
die ,,Nongovernmental Organisations“ (NGOs) gehdren. Dazu z&hlen
private Institutionen mit 6ffentlichem Auftrag wie zum Beispiel politi-
sche Stiftungen oder der TUV. Kennzeichen sind die privatrechtliche
Organisationsform (Verein, Stiftung) und die dazu gegenlaufige Abhan-
gigkeit von staatlichen Zuwendungen. AuBerdem gehdren hierzu die
konventionellen gemeinnttzigen Einrichtungen, die in privater Trager-
schaft sind, aber in 6ffentlichem Interesse handeln. Dies sind karitative
Einrichtungen, insbesondere die der Freien Wohlfahrtspflege.

e Private NPOs, die mitgliederorientiert agieren und ihre Leistungen
primar flr Mitglieder erbringen, sind Interessenverbande und Kam-
mern (zum Beispiel Gewerkschaften, Wirtschaftsverbande), aber auch
Birgerinitiativen und Selbsthilfegruppen. Ein bekanntes Beispiel ist
der ADAC.



Zwischen diesen drei Bereichen existieren viele Mischformen, die sich
nicht eindeutig zuordnen lassen. Interessanter als die Klassifizierung ist
allerdings das Hinterfragen dieser gewachsenen Strukturen bezlglich
ihrer Effizienz und Effektivitat bei der Zielerreichung. Daflir ist es sinnvoll,
die erstellten Giter und Dienstleistungen genauer zu untersuchen und
diese mit Blick auf den besten Bereitstellungsweg zu begutachten und
einzuordnen (vergleiche Kapitel 4).

3.1.2  Daten zum Dritten Sektor

Die Klassifikation und die daraus resultierende statistische Erfassung
des Non-Profit-Sektors werfen aufgrund der oben beschriebenen He-
terogenitat einige Probleme auf. International vergleichbare Daten wer-
den nahezu ausschlieBlich im Rahmen des Projekts der Johns Hopkins
Universitat erhoben, deren letzte Erhebung fir Deutschland allerdings
1995 erfolgte (Salamon, 2003; Salamon et al., 1999). Die Beschreibung
und Schatzung der GroBe des Dritten Sektors mit Hilfe von Daten der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung sowie der Bundesagentur fir
Arbeit ist aufgrund der Umstellung der Statistik ebenfalls nicht (mehr)
mdglich, da die privaten Organisationen ohne Erwerbscharakter nur noch
selten gesondert ausgewiesen und stattdessen deren Dienstleistungen in
vielen verschiedenen Kategorien mit erfasst werden. Auch die Analyse der
Rohdaten des Statistischen Bundesamtes oder der Bundesagentur fur Ar-
beit liefert keine besseren Ergebnisse. Eine Verbesserung der statistischen
Erfassung der volkswirtschaftlichen Wertschdpfung ist wiinschenswert,
zumal der Dritte Sektor weiter an Bedeutung gewinnt.

Die Wertschdpfung erfolgt im Prinzip in vier Sektoren (Ubersicht 6): 6ffent-
liche Wirtschaft, Privatwirtschaft, Dritter Sektor und Schattenwirtschaft.
Eine eindeutige Zuordnung von Aktivitdten zu den Sektoren ist nicht
méglich, da sich Uberschneidungen ergeben. Dennoch gibt diese Grafik
einen guten Uberblick Uiber oftmals vernachléssigte oder nicht erfassbare
Wertschopfung in der Volkswirtschaft. Das offizielle Bruttoinlandspro-
dukt (BIP) betrug im Jahr 2002 rund 2,1 Billionen Euro. Die Ermittlung
der GréBenordnung der Ublicherweise nicht untersuchten Sektoren ist
kompliziert und kann nur ndherungsweise Daten liefern, wie auch der
folgende Abschnitt zeigt. Die Bruttowertschdpfung in der Selbstversor-
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gungswirtschaft schatzt das Statistische Bundesamt flir das Jahr 2002
auf rund 820 Milliarden Euro, wobei die Arbeitsstunde im Haushalt mit
sieben Euro (netto) bewertet wurde. Die erwerbswirtschaftliche Schwarz-
arbeit erreichte Schatzungen zufolge im Jahr 2002 rund 250 Milliarden
Euro (Enste, 2002).

Internationaler Vergleich

Fast 40 Millionen Vollzeitbeschaftigte, davon gut 40 Prozent ehrenamtlich,
sind im Dritten Sektor in den Landern téatig, die von der Johns Hopkins
Universitat im Rahmen eines vergleichenden Non-Profit-Sektor-Projekts
(Salamon et al., 2003) untersucht wurden.2 Damit arbeiten dort durch-
schnittlich 4,4 Prozent (davon 1,6 Prozentpunkte ehrenamtlich) der Er-
werbsbevélkerung im Dritten Sektor. Das Wachstum des Dritten Sektors
betrug von 1990 bis 1995 Uber 23 Prozent, wéahrend die gesamte Wirtschaft
in der gleichen Zeit nur um 6 Prozent gewachsen ist (OECD, 2003, 11).

GemaB dem Johns-Hopkins-Non-Profit-Projekt arbeiten allein in der
EU gut neun Millionen Vollzeitarbeitskréfte im Dritten Sektor. Dies ent-
spricht einem Aquivalent von fast 8 Prozent der in der Privatwirtschaft
Beschéftigten. Etwa 70 Prozent davon sind bei Vereinen und Verbanden
beschéftigt und knapp 28 Prozent bei Genossenschaften, Organisationen
auf Gegenseitigkeit und Ahnlichen (OECD, 2003, 12).

Die wirtschaftliche Bedeutung des Dritten Sektors in Deutschland zeigt
Abbildung 5. Im Dritten Sektor werden ohne ehrenamtliche Tatigkeit fast
4 Prozent des BIP erwirtschaftet. Der Anteil der im Non-Profit-Sektor
bezahlt Tatigen betragt fast 5 Prozent der Gesamtbeschaftigten (1,44 Mil-
lionen Vollzeitdquivalente). Dies entspricht etwa 2,1 Millionen Voll- und
Teilzeitbeschéftigten. Hinzu kommen nach der Johns-Hopkins-Studie
etwa 3 Prozent regelméBig ehrenamtlich Tatige (circa 1,8 Millionen, so-

2 Die Lander sind Agypten, Argentinien, Australien, Belgien, Brasilien, Deutschland,
Finnland, Frankreich, Ghana, GroBbritannien, Indien, Irland, Israel, ltalien, Japan,
Kanada, Kenia, Kolumbien, Libanon, Marokko, Mexiko, Niederlande, Norwegen,
Osterreich, Pakistan, Peru, Philippinen, Polen, Portugal, Rumanien, Russland, Slo-
wakei, Spanien, Sudafrika, Stidkorea, Tansania, Thailand, Tschechien, Uganda,
Ungarn, USA, Venezuela.
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Abbildung 5
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Der dritte Sektor im Vergleich
—-1995, in Prozent —

bezahlte Arbeitskrifte I ehrenamtlich Tatige

Relation zum

offentlichen Sektor 30,4 m
Relation zum

Dienstleistungssektor 11,6

Anteil an

Gesamtbeschéftigung 4,9

Anteil am BIP 3,9 I1,9

Quelle: Salamon et al., 1999, 99 ff.

fern nur die tGber 15-J&hrigen berticksichtigt werden). Dabei werden hier
nur diejenigen erfasst, die regelmé&Big und in einem gréBeren Umfang
ehrenamtlich arbeiten. Zur Veranschaulichung sind die Relationen zum
gesamten Dienstleistungsbereich sowie zur GroBe des 6ffentlichen Sek-
tors angegeben. Die bezahlte Beschaftigung im Dritten Sektor erreicht
gut 30 Prozent des offentlichen Sektors.3

Der internationale Landervergleich auf Basis derselben Studie zeigt au-
Berdem, dass der Dritte Sektor in Deutschland am stérksten von staat-
lichen Subventionen abhéngig ist. Wahrend der staatliche Anteil an der
Finanzierung durchschnittlich bei nur 35 Prozent liegt, betragt dieser in
Deutschland 65 Prozent. Umgekehrt betrégt der Anteil der Spenden- und
Gebihreneinnahmen in Deutschland nur 32 Prozent, im Durchschnitt der
anderen Lander dagegen 53 Prozent (Tabelle 11).

Dies deutet darauf hin, dass in Deutschland sehr viel engere Verflechtun-
gen zwischen wesentlichen Teilen des Dritten Sektors und dem 6éffentlichen

3 Salamon et al., 2003, geben demgegenuber auf Basis der gleichen Studie den
Anteil der bezahlten Arbeitskrafte mit 3,6 Prozent und die Zahl der ehrenamtlichen
mit 2,3 Prozent der 6konomisch aktiven Bevélkerung (,workforce®) an.



Tabelle 11

Finanzierungsbausteine im Dritten Sektor

—in Prozent -
Lander Staatliche Gebiihren Freiwilliges
(Auswahl) Finanzierung Engagement
Deutschland 65 32 3
USA 31 56 13
Durchschnitt aller Lander
(vgl. FuBnote 2) 85 68 12

Quelle: Salamon et al., 2003, 32

Sektor bestehen als in anderen Landern (vergleiche auch Priller/Zimmer,
2001, 199 ff.). Die Wohlfahrtsorganisationen sind insbesondere in den
Bereichen Gesundheit/Pflege (94 Prozent), Erziehung/Bildung (75 Prozent)
und soziale Dienste (65 Prozent) abhangig von staatlichen Subventionen.
Diese Bereiche machen 80 Prozent des Umsatzes im Non-Profit-Sektor
in Deutschland aus.

Auch die Verteilung der Beschéftigten auf die verschiedenen Bereiche
verdeutlicht die herausgehobene Bedeutung von sozialen und Gesund-
heitsdienstleistungen, die vor allem von bezahlten Arbeitskraften — unter
dem Dach der Wohlfahrtsverbé&nde — erbracht werden. Gut 70 Prozent der
hauptamtlichen Mitarbeiter sind dort tatig (Abbildung 6).

Neben diesen von Wohlfahrtsverb&nden dominierten Bereichen gibt es
noch zahlreiche Vereine und Initiativen, die vor allem im Kultur-, Sport-,
Umwelt- und Erholungsbereich relativ unabhéngig vom Staat aktiv und
Uberwiegend auf Spenden und Mitgliedsbeitrdge angewiesen sind. Damit
kann in Deutschland zwischen einem professionalisierten, groBtenteils
durch staatliche Subventionen, Leistungsentgelte der Sozialversicherun-
gen sowie durch &ffentliche Mittel finanzierten vergleichsweise staatsnah
organisierten Teilbereich und einem vorrangig auf ehrenamtliches Enga-
gement angewiesenen und eher staatsfern organisierten Teilbereich des
Dritten Sektors unterschieden werden.
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Abbildung 6

Beschaftigte des dritten Sektors nach Bereichen
— 1995, in Prozent -
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Quelle: Salamon et al., 1999, 99 ff.

Beschéftigung und Wertschépfung im Non-Profit-Sektor

in Deutschland

In der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR) werden drei Haupt-
kategorien voneinander abgegrenzt: erstens der Unternehmenssektor,
zweitens die staatlichen Gebietskoérperschaften und Sozialversicherungs-
trager, die sich Uber Zwangsabgaben finanzieren, und drittens die priva-
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ten Haushalte zusammen mit den privaten Organisationen/Unternehmen
ohne Erwerbscharakter, die sich vornehmlich durch freiwillige Zahlungen
finanzieren. Der Staat wird bei der Betrachtung der sozialen Dienstleis-
tungen einbezogen, weil diese sowohl vom Staat als auch von freige-
meinnitzigen Organisationen angeboten werden.

GemaB der VGR-Definition des Non-Profit-Sektors im weiteren Sinne,
also inklusive Staat und privater Haushalte, konnte in den Jahren 1960 bis
1997 ein fortwahrendes Beschéftigungswachstum im Non-Profit-Sektor
beobachtet werden (vgl. KIds, 1998, 36 f.). Die Zahl der Beschéaftigten im
Dritten Sektor in Westdeutschland ist um 2,85 Millionen gestiegen und
machte 1997 rund 20 Prozent aller Beschéftigten aus. Dagegen hat sich
die Zahl der Beschaftigten bei gewerblichen Organisationen um eine Mil-
lion oder 4,5 Prozent verringert. Dartiber hinaus kann festgestellt werden,
dass die Zunahme der Beschéftigung im privaten Bereich des Dritten
Sektors stérker ist als die im staatlichen, wobei Letzterer dennoch den

Tabelle 12

Beschaftigungsentwicklung im Dritten Sektor
(1997-2002)

Jahr Alle Sektoren Unterneh- Nichtunternehmenssektor
menssektor | | qgesamt | Staat | Private Haushalte,
Organisationen
ohne Erwerbs-
zweck*

1997 37.208 26.661 10.547 2.876 7.671

1998 37.616 26.978 10.638 2.829 7.809

1999 38.071 27.271 10.800 2.802 7.998

2000 38.748 27.807 10.941 2.755 8.186

2001 38.911 27.878 11.033 2.705 8.328

2002 38.671 27.524 11.147 2.669 8.478

Veranderung 1997/2002
in 1.000 +1.463 +863 +600 -207 +807
in Prozent +3,9 +3,2 +5,7 -7,2 +10,5

*Unternehmen ohne Erwerbszweck gemaB Klassifikation der Wirtschaftszweige (WZ 2003): M, N, O; Private
Haushalte: P; Quelle: Statistisches Bundesamt
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Tabelle 13

Entwicklung der Wertschépfung
im Nichtunternehmensbereich (1997-2003)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Wertschopfung
in Milliarden Euro

(in Preisen von 1995) | 228,31 | 227,79 | 227,44 | 228,21 | 227,20 | 226,54 | 225,12

Anteil am BIP

in Prozent 13,1 12,8 12,5 12,1 11,9 11,8 11,7

Quelle: Statistisches Bundesamt
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bei weitem groBten Teil ausmacht. Allerdings kénnen auf Basis der VGR
aufgrund der Umstellung bei der Erhebung der Wirtschaftszweige und
der Tréger/Anbieter von Gitern und Dienstleistungen der Dritte Sektor
und die Freie Wohlfahrtspflege nicht mehr gesondert herausgerechnet
und die neueren Daten nicht mit denen aus den Jahren vor 1997 vergli-
chen werden.

Seit 1997 ist der Nichtunternehmenssektor (ohne Staat) weiter deutlich
gewachsen (Tabelle 12). Fir Gesamtdeutschland ergibt sich eine Steige-
rungsrate von Uber 10 Prozent, wahrend der Unternehmenssektor nur um
knapp 4 Prozent gewachsen ist. Ein wichtiger Grund fiir diese Entwicklung
mag in dem vermuteten geringeren Rationalisierungsdruck des auf Be-
darfsdeckung ausgerichteten Dritten Sektors liegen, der darauf griindet,
dass die Einkommen nicht am Markt verdient, sondern durch Steuern,
Abgaben und Subventionen generiert werden. Eine weitere Erklarung
koénnte der vergleichsweise hohe Preistiberwélzungsspielraum sein. Bell-
mann (2002) hat im Zuge einer IAB-Studie &hnliche Steigerungsraten fur
den Dritten Sektor ermittelt. Aufgrund der Erfassungs- und Abgrenzungs-
probleme findet man in anderen Quellen zum Teil abweichende Daten.
Festzuhalten bleibt jedoch, dass nahezu alle Quellen ein erhebliches
Wachstum des Dritten Sektors nachweisen beziehungsweise erwarten.

Der Anteil der Wertschoépfung des Staates und der privaten Organisatio-
nen ohne Erwerbszweck am BIP hat sich demgegenuber seit 1997 —trotz
groBeren Personaleinsatzes — regelmaBig verringert (Tabelle 13).



Hauptursache sind die geringen Produktivitatsfortschritte und Innova-
tionen im Bereich der sozialen Dienstleistungen. Bei &ffentlichen und
privaten Dienstleistungen hat sich die Arbeitsproduktivitat je Erwerbsta-
tigenstunde von 1991 bis 2003 im Durchschnitt nur um etwa drei Euro
pro Stunde auf 26 Euro erhdht, wahrend Uber alle Branchen hinweg der
Zuwachs acht Euro auf 37 Euro betragen hat.

3.2 Die Freie Wohlfahrtspflege in Deutschland

3.2.1 Definition und Struktur im Uberblick

Die Freie Wohlfahrtspflege ist ein wichtiger Teilbereich des Non-Profit-
Sektors. Als Freie Wohlfahrtspflege wird die Gesamtheit aller freigemein-
nitzigen Einrichtungstrager bezeichnet, deren sachzielbezogene Tatigkeit
im Sektor der sozialen Dienstleistungen nicht erwerbswirtschaftlich, das
heiBt nicht auf die Gewinnerzielung, sondern auf Bedarfsdeckung ausge-
richtet ist (Ottnad, 2000, 473). Laut § 66 Abgabenordnung féllt darunter
»die planméBige, zum Wohle der Allgemeinheit und nicht des Erwerbes
wegen ausgelbte Sorge fir notleidende oder gefahrdete Mitmenschen.
Die Sorge kann sich auf das gesundheitliche, sittliche, erzieherische
oder wirtschaftliche Wohl erstrecken und Vorbeugung oder Abhilfe
bezwecken.”

Fir die Freie Wohlfahrtspflege als Teil des Dritten Sektors ergibt sich ein
komplexes Organisationsgeflecht, welches vereinfacht dargestellt aus
Einrichtungen/Diensten, Einrichtungstrdgern und Verb&nden sowie als
Dachorganisation der Bundesarbeitsgemeinschaft Freie Wohlfahrtspflege
(BAGFW) besteht (vgl. Ottnad et al., 2000, 18). Die Leistungen erbrin-
genden Einrichtungen und Dienste (zum Beispiel Kindertagesstétten,
Pflegedienste) sind einer bestimmten juristischen Person, dem Einrich-
tungstrager, unterstellt, die zumeist die Rechtsform des eingetragenen
Vereins hat; denkbar sind aber auch Genossenschaften, Stiftungen,
GmbHSs und sogar Aktiengesellschaften.

Diese Trager sind freiwillig in selbststédndigen Verbanden auf den verschie-
denen Stufen der Gebietskdrperschaften (vom Kreis- beziehungsweise
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Bezirksverband Uber den Landesverband bis hin zum Spitzenverband
auf Bundesebene) zusammengeschlossen. Aufgrund der rechtlich selbst-
standigen Struktur der eingetragenen Vereine auf jeder Ebene gibt es
nur sehr begrenzte organisatorische Einflussmoglichkeiten durch die
Ubergeordneten Ebenen. Ein einheitlicher Rahmen bezliglich Statistik,
Rechnungslegung oder Organisation innerhalb oder gar zwischen den
Verbanden existiert nicht, wodurch die Datenerhebung unter anderem
fur die Dachorganisationen sehr erschwert wird.# Die Mitgliedschaft der
Einrichtungen in den Verb&nden sorgt jedoch flir den Zugang zu zentral
vergebenen o6ffentlichen Férdermitteln. Ferner nutzen die Mitglieder
die Reputation der Verbande fir die Einwerbung von Spenden und
ehrenamtlichen Mitarbeitern sowie beim Angebot von Dienstleistungen.
Hinzu kommt die Blndelung der Interessen gegeniiber dem Bund oder
den Tragern der Sozialversicherungen, zum Beispiel bei der Aushand-
lung von Rahmenempfehlungen fir Kommunen, von Richtlinien fur die
Landesebene oder von jéahrlichen pauschalen Zuschiissen, die nur an
Mitglieder der Freien Wohlfahrtspflege gezahlt werden. Die Spitzenver-
bande bieten somit trotz der Selbststandigkeit der einzelnen Trager quasi
eine gemeinsame ,Corporate Identity“ und ,Holding“ oder sind — anders
formuliert — als ,Dienstleistungsmultis® (Meyer, 1998) tatig. Wiemeyer
(2001) beklagt in bestimmten Arbeitsfeldern ebenfalls eine Kartellierung
der Wohlfahrtsverbande.

Die sechs Spitzenverbande der Freien Wohlfahrtspflege sind: Deutscher
Caritasverband (DCV), Diakonisches Werk der Evangelischen Kirche (DW),
Arbeiterwohlfahrt (AWO), Deutscher Paritatischer Wohlfahrtsverband
(DPWV), Deutsches Rotes Kreuz (DRK) und Zentralwohlfahrtsstelle der
Juden in Deutschland (ZWSt). Diese Spitzenverbande, die alle der Bun-
desarbeitsgemeinschaft Freie Wohlfahrtspflege (BAGFW) angehdren, sind
ein wichtiger Bestandteil des Sozialstaates. Auf Bundes-, Landes- und

4 Derzeit ist die Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege als Dach-
organisation im Zuge ihrer turnusmaBigen (alle drei Jahre stattfindenden) Datenab-
frage bemiht, zuverléssigere und genauere Daten zu ermitteln als bisher, um mehr
Einblick in die GroBenordnungen und Strukturen zu erhalten und mehr Transparenz
zu schaffen. Ob dies angesichts der Datenlage bei den Spitzenverbanden gelingt,
bleibt abzuwarten.



Bezirks-/Kreisebene
gehdren sie vielfal-
tigen Arbeitskreisen
und Fachausschissen
an. Die meisten Ein-
richtungen und Dienste
sind auf den unterge-
ordneten Stadt- und
Ortsebenen sowie auf
Kreisebene angesie-
delt. Hinzu kommen
teilweise noch (zen-
trale) Fachverbande,
die eigene Einrichtun-
gen betreiben, zum
Beispiel Johanniter,
Schwesternschaften
und Blutspendediens-
te (Abbildung 7; ver-
gleiche Ottnad et al.,
2000, 19 ff. und Boe-
Benecker, 1998).

Die Freie Wohl-
fahrtspflege ist das
Ergebnis deutscher
Sozialgesetzgebung.
Die wirtschaftliche
Bedeutung verdanken
die Wohlfahrtsver-
bénde vor allem dem
Ausbau sozialstaatli-
cher Leistungen, die
zu einem wesentlichen

Abbildung 7

Organigramm
der Freien Wohlfahrtspflege

BAGFW
6 Spitzenverbande der FW
auf Bundesebene

Einrichtungen/ Arbeitskreise/
Dienste Fachausschiisse
(Bundesebene)

LAGFW
Arbeitsgemeinschaft
auf Landesebene

Einrichtungen/ Arbeitskreise/
Dienste Fachausschiisse
(Landesebene)

Bezirksverbande/

Dekanatsverbande
Einrichtungen/ Arbeitskreise/
Dienste _ | Fachausschiisse
(Bezirks- bzw.
Kreisebene)

Kreisverbande

Einrichtungen/
Dienste ]

Stadtverbande/
Ortsverbande

Einrichtungen/
Dienste —

Eigene Darstellung

Teil vom Staat an sie ausgelagert wurden. Im Laufe der Zeit verdnderten

sich die Verbdnde und wandelten sich von — zum Teil schon Ende des
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19. Jahrhunderts entstandenen — privaten karitativen Hilfsorganisationen
zu professionellen Dienstleistern. Zugleich sind sie als ,,Sozialanwalt“
und ,Armutsfunktionar” erfolgreiche politische Akteure. Die Freie Wohl-
fahrtspflege wird grundsétzlich aus eigenem Entschluss tétig und ist
nicht an Weisungen Dritter gebunden. Im Rahmen des Sozialstaats- und
Subsidiaritatsprinzips muss der 6ffentliche Trager gewahrleisten, dass
eine bestimmte Leistung erbracht wird. Er kann diese jedoch von anderen
Tragern erbringen lassen und selbst nur die Finanzierung tibernehmen.

Der Freien Wohlfahrtspflege wurde dabei ein gewisser Vorrang einge-
raumt, welcher in der Sozialgesetzgebung geregelt war. Einschréankungen
davon hat es de jure zugunsten privater Anbieter jedoch unter anderemim
Pflegebereich gegeben. Dennoch tbernimmt die Freie Wohlfahrtspflege
weiterhin einen bedeutenden Teil der staatlichen Daseinsvorsorge und
wird von 6ffentlicher Seite entsprechend geférdert. Gleichzeitig bedeutet
die Auslagerung sozialer Dienste in die Freie Wohlfahrtspflege eine starke
finanzielle Abhangigkeit der Verbande von der 6ffentlichen Hand, die sich
in der Finanzierungsstruktur widerspiegelt.

3.2.2  Die Freie Wohlfahrtspflege als Arbeitgeber
Beschaftigungsstruktur

Mit gut 1,3 Millionen hauptberuflichen Mitarbeitern — dies entspricht rund
3,4 Prozent der Erwerbstatigen in Deutschland — und etwa 1,25 Millionen
ehrenamtlichen Mitarbeitern® ist die Freie Wohlfahrtspflege in Deutschland
der groBte Arbeitgeber. Mit fast 500.000 Beschéaftigten der Caritas und
gut 450.000 des Diakonischen Werks sind diese beiden die groBten
nicht staatlichen Arbeitgeber in Deutschland und stellen die bedeutends-
ten Industrieunternehmen in den Schatten. Tabelle 14 zeigt im Detail, wie
sich diese Beschéftigtenzahl auf die unterschiedlichen Verbande aufteilt.

Bundesweit gehdrten zum Stichtag 31. Dezember 2002 Gber 100.000
Einrichtungen und Dienste mit schatzungsweise 3,3 Millionen Betten/
Platzen zur Freien Wohlfahrtspflege. Von den insgesamt 1.343.162

5 Die Zahl der Ehrenamtlichen wurde auf Basis der European Value Study (2003)
ermittelt.



Tabelle 14

Beschaftigte der Freien Wohlfahrtspflege nach Verbanden

Verband Beschéftigte | Beschaftigte Betriebe Betriebe
1996' 2002/032 1996' 2002/20032

Deutscher Caritasverband 463.161 499.313 24.841 25.460
Diakonisches Werk der EKD 399.621 452.244 23.857 27.301
Arbeiterwohlfahrt 69.330 145.000° 8.362 9.000*
Deutsches Rotes Kreuz 42.438 75.712 13.819 15.000*
Paritatischer Wohlfahrts- 149.554 169.893 22.218 24.0003
verband

Zentralwohlfahrtsstelle 1.000 1.000 150 150
der Juden

Gesamt 1.125.104 1.343.162 93.247 100.911

1 Daten 1996: Meyer, 1999 b; Angaben der Wohlfahrtsverbande; Schatzungen auf Basis der Daten der Berufs-
genossenschaft fiir Gesundheitsdienst und Wohlfahrtspflege (BGW);

2 Daten 2002/2003: Angaben der Wohlfahrtsverbénde; Caritas, Zentralstatistik vom 1. Januar 2003; Diakonie,
Statistische Informationen vom 1. Januar 2002; DRK, Auswertung 2002; AWO, Schatzung auf Basis der
Daten der Berufsgenossenschaft fiir Gesundheitsdienst und Wohlfahrtspflege (BGW) 2002, Angaben der AWO,
1996; Paritatischer Wohlfahrtsverband, Schatzung auf Basis der Daten der BGW 2002 und Meyer 1999 b;

3 Neueste Angaben der AWO (www.awo.org vom 19. August 2004). Nach Schatzungen bisher 87.000;

4 Hochrechnungen auf Basis der vorliegenden Daten

hauptamtlichen Mit-
arbeitern (49 Prozent
aller Beschaftigten)
ist rund die Halfte
auf Teilzeitbasis tatig.
Hinzu kommen die eh-
renamtlich Tatigen (46
Prozent) und bezogen
auf das Jahr 2002
78.665 Zivildienstleis-
tende, sowie Auszu-
bildende, Schiiler und
Praktikanten (FSJ).
Deren Anteil an der
Beschéftigung betragt
zusammengenommen

Abbildung 8

Beschaftigungsstruktur in der

Ehrenamtlich Beschaftigte

Freien Wohlfahrtspflege

—in Prozent —

I Hauptamtlich Beschéftigte [l Zivildienstleistende
Soziales Jahr/Azubis

Eigene Darstellung
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etwa 5 Prozent. Die sehr viel geringere Stundenzahl der ehrenamtlich
Tatigen ist in der Abbildung 8 nicht berlcksichtigt.

Beschéftigungsentwicklung

Die Zahl der Beschéftigten in der Freien Wohlfahrtspflege ist in den letz-
ten drei Dekaden stark angestiegen. Im Vergleich zum Jahr 1970 ist die
Zahl der hauptamtlich Beschéftigten von 382.000 auf 1.165.000 (2000)
gestiegen und bis zum Jahr 2002 sogar weiter auf tber 1,3 Millionen. Dies
entspricht einer Zunahme von tber 350 Prozent. Im Vergleich dazu hat
die Zahl der Erwerbstatigen in Deutschland von 1970 bis 2002 insgesamt

Abbildung 9

Krankenh&user
Jugendhilfe
Altenhilfe
Behindertenhilfe

Familienhilfe

Sonstige Einrichtungen | 20
und Dienste

Aus-, Fort- und
Weiterbildung

Entwicklung der Freien Wohlfahrtspflege 1970-2000
— Beschaftigte in 1.000 —

1970 I 2000
154

Insgesamt
382

1.165

1970: nur Westdeutschland
Quelle: BAGFW
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nur um 35 Prozent zugenommen. 22,5 Prozentpunkte sind dabei auf die
Wiedervereinigung zurtickzufiihren (Abbildung 9).

Der hohe Beschéftigungsstand in der Freien Wohlfahrtspflege hangt unter
anderem mit der arbeitsintensiven, personenbezogenen Pflege zusam-
men, die weitgehend nicht durch Know-how oder Kapital substituiert
werden kann, aber auch mit dem Schub durch die Wiedervereinigung



sowie mit dem verstarkten Einsatz von Teilzeitkraften (so unter anderem
Niedrig, 1997, 21).6

3.2.3  Arbeitsschwerpunkte und Marktanteile

Das Angebot an sozialen Dienstleistungen ist breit geféachert. Die Wohl-
fahrtsverbédnde betreiben Krankenhauser, Jugend-, Familien-, Alten-,
Behindertenhilfeeinrichtungen, Einrichtungen fiir Personen in besonderen
Situationen sowie Aus-, Fort- und Weiterbildungsstatten fur soziale Beru-
fe. GroBter Arbeitsbereich der Freien Wohlfahrtspflege ist gemessen an
der Zahl der Einrichtungen und Betten/Platze die Jugendhilfe mit mehr als
einem Dirittel der Einrichtungen und Uber 50 Prozent der Betten/Platze,
gefolgt von der Altenhilfe mit 15 Prozent und der Behindertenhilfe mit 11
Prozent der Betten (Abbildung 10).

Abbildung 10

Arbeitsbereiche der Freien Wohlfahrtspflege
—2000, in Prozent -
[ ] Krankenhauser I Familienhilfe [ Behindertenhilfe

[] Jugendhilfe I Altenhilfe Il Sonstige Einrichtungen/Dienste
[ Aus-, Fort- und Weiterbildung

Einrichtungen Betten/Platze

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der Gesamtstatistik der BAGFW vom 1. Januar 2000

6 Ein detaillierter Vergleich fur den Zeitraum 1995 bis 1999 belegt die Zunahme der
Teilzeitbeschaftigung: Die Zahl der hauptamtlich Beschéftigten ist um etwa 4 Prozent
gestiegen, wobei die deutliche Zunahme der Teilzeitarbeitskréfte (+20 Prozent) die
gleichzeitig sinkende Zahl der Vollzeitbeschéftigten (-5 Prozent) iberkompensiert
hat.
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Abbildung 11 Dabei ist seit 1970 die

Jugendhilfe 19.377 |33.974
Sonstige Einrichtungen und Dienste 9.269 |19.683

Einrichtungen der Zahl der Einrichtungen
Freien Wohlfahrtspflege 1970-2000 nach Angaben der
- Anzahl der Einrichtungen — BAGFW (2002) bis

zum Jahr 2000 um 74
Prozent und die Zahl
der Betten und Platze
um 50 Prozent gestie-

1970 2000

Altenhilfe 6.416 |15.212 gen (Abbildung 11).
Behindertenhilfe 1.527 | 12.449 Verglichen mit dem
Familienhilfe 13.077 | 9.453 Jahr 1995 hat sich die
Aus-, Fort- und Weiterbildung 1604 | 1568  Z2anlder Einrichtungen

= und Dienste immerhin
Krankenhduser 1.205 1.227 noch um 2.362 oder
Insgesamt 52.475 | 93.566 3 Prozent erhéht.
1970: nur Westdeutschland Uberdurchschnittliche
Quelle: BAGFW
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Zuwéchse erzielten
in diesen funf Jahren
die Einrichtungen fiir Personen in besonderen sozialen Situationen
(+15 Prozent), wohingegen in den Bereichen der Familien- und Behin-
dertenhilfe Kirzungen vorgenommen wurden (-4 Prozent). Die Zahl der
Betten/Platze ist insgesamt um circa 1 Prozent gestiegen.

Mit den Uber 100.000 Einrichtungen ist die Wohlfahrtspflege Marktfiih-
rer in vielen Sparten, wie sich anhand der Marktanteile zeigen lasst. 56
Prozent der Pflegeheime, 46 Prozent der Pflegedienste, 49 Prozent der
Kindertagesstatten und 40 Prozent der Krankenhduser gehdren den
Wohlfahrtsverbanden (Abbildung 12).

Die privaten Pflegeeinrichtungen sind im Schnitt sehr viel kleiner als
die offentlichen oder freigemeinniitzigen Einrichtungen. Wahrend Uber
63 Prozent der privaten Einrichtungen weniger als 50 Platze anbieten,
sind dies bei den freigemeinnitzigen nur knapp 39 Prozent und bei den
offentlichen Tragern nur knapp 33 Prozent. Deshalb sind die Marktanteile
der Freien Wohlfahrtspflege, zum Beispiel gemessen an den Pflegeplat-
zen, noch groBer (BMFSFJ, 2002, 232; Meyer, 2003, 15 ff.; Pflegestatistik,



Abbildung 12

Marktanteile bei sozialen Dienstleistungen (l)

- So viel Prozent der Einrichtungen wurden im Jahr 2001
von diesen Tragern betrieben —

[ ] Offentliche [ Private [ ]Freigemeinnitzige

Pflegeheime Kindertagesstatten

8

Pflegedienste Krankenh&user
2

Quelle: Statistisches Bundesamt

2001). Demnach bieten die Wohlfahrtsverbande im Jahr 2001 38,4 Prozent
der Krankenbetten, betreuen 60 Prozent aller Pflegebediirftigen und 53
Prozent aller Kinder in Kindertagesstatten (Abbildung 13).

Staatliche Konkurrenz besteht vor allem bei den Krankenhausern
(53,6 Prozent der Betten) und den Kindertagesstatten (46 Prozent der
Platze), wohingegen der Staat bei der stationédren (10 Prozent) und
ambulanten Pflegehilfe (2 Prozent) kaum eine Rolle spielt. Viele private
Anbieter sind im Pflegebereich aktiv, wahrend dies bei Kindertagesstéatten
noch eher selten der Fall ist.

Seit 1981 hat die Zahl der privatgewerblichen Anbieter von Pflegeleis-
tungen deutlich zugenommen. Folgt man den Schatzungen von Pabst
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Abbildung 13

Marktanteile bei sozialen Dienstleistungen (ll)

— So viel Prozent der Betten/Platze wurden im Jahr 2001
von diesen Tragern betrieben —

I Offentliche "] Freigemeinniitzige [ Private
0,5
27,3 38,0 8,0 53,4
38,4
62,2
60,0

Pflegeheimplatze Pflegedienste/ Krankenhausbetten KITA-Platze
Personen

Quelle: Statistisches Bundesamt

(2003, 81 ff.), so hat die Zahl der 6ffentlichen Einrichtungen in dem MaBe
abgenommen, wie privatgewerbliche Anbieter gewonnen haben. Caritas,
Diakonie und DRK konnten ihre Marktanteile weitgehend behaupten. Die
empirischen Daten legen die Vermutung nahe, dass Wettbewerb insbe-
sondere in den Bereichen der Fachkrankenhauser, Kliniken, Kur- und
Rehabilitationseinrichtungen, stationéren Altenhilfe und Altenwohn-
einrichtungen sowie auf dem Gebiet der ambulanten Dienste existiert
(Meyer, 1999 b, 40 f.).

Dabei hat ein Strukturwandel in der Altenhilfe stattgefunden. Altenheime
und Altenwohnheime haben nur noch einen geringen Marktanteil. Dies
ist eine Folge der verbesserten ambulanten Pflege, die unter anderem
durch Offnung des Marktes fiir private Anbieter erreicht wurde. Demge-
genuber hat sich die Zahl der Altenpflegeheime von 1961 (37.500) bis
2000 (462.611) gut verzwdlffacht und umfasst mehr als drei Viertel aller
Pflegeplatze (unter anderem Meyer, 2003, 16 f.).
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Viele weitere soziale
Dienste werden — unter
anderem mit ehrenamt-
lich Tatigen — ebenfalls
von den Wohlfahrtsver-
banden angeboten.
Beim Rettungsdienst
sind die Wohlfahrtsver-
bé&nde mit 75 Prozent
dominierend, wobei das
DRK nach eigenen An-
gaben mit 53 Prozent
eindeutiger Marktflhrer
ist. Die Abbildung 14 zu
Marktanteilen des DRK
in weiteren Bereichen
verdeutlicht die markt-
beherrschende Stellung
auch auf diesen Feldern.

3.2.4  Wertschépfung
in den Einrichtungen

Die Erfassung der Wert-
schépfung der Einrich-
tungen der Wohlfahrts-
verbdnde auf Basis
offizieller Statistiken
scheitert an der man-
gelnden Verflgbarkeit
von zuverlassigen Da-
ten sowohl der nationa-
len Statistiken als auch
der Freien Wohlfahrts-
pflege. Deshalb kann
die Wertschépfung nur
grob geschétzt werden,

Abbildung 14

Marktanteile des
Deutschen Roten Kreuzes
- 2002, in Prozent -

Bergrettungsdienste

Blutversorgung

Flichtlingsbetreuung

Behinderten-
transportdienste

Erste-Hilfe-Ausbildung
und Sanitatsdienst

Rettungsdienste

Mobile soziale Dienste

Quelle: DRK
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wobei verschiedene Verfahren angewandt werden kdnnen. Goll (1991)
beschreibt die verschiedenen mdglichen Verfahren ausfihrlich. Ein Weg
ist, Uber die Zahl der Beschéftigten die Wertschdpfung zu schéatzen.

Meyer (1999 b, 59 f.) ermittelt die Wertschdpfung fur das Jahr 1996 auf
Basis der Beschéftigtenzahl wie folgt: Die hauptamtlich Beschéftigten
in der Freien Wohlfahrtspflege tragen bei Arbeitskosten in Héhe von
16,53 Euro pro Stunde insgesamt 22,37 Milliarden Euro zum Volksein-
kommen bei. Zusammen mit der Wertschdpfung der Zivildienstleistenden
(1,38 Milliarden Euro) und der ABM-Kréfte (1,19 Milliarden Euro) ergibt
sich eine Summe von rund 25 Milliarden Euro. Bezogen auf den Anteil
am Volkseinkommen entspricht dies flr das Jahr 1996 1,8 Prozent.

Die Berufsgenossenschaft fir Gesundheitsdienst und Wohlfahrtspflege
(BGW) nennt fiir 1996 jedoch eine wesentlich héhere Zahl an geleisteten
Arbeitsstunden der abhangig Beschaftigten (2,36 Milliarden Stunden),
als von Meyer zugrunde gelegt wurde. Unter der Annahme dieses Stun-
denvolumens steigt der Beitrag zum Volkseinkommen insgesamt auf fast
42 Milliarden Euro und damit auf 3 Prozent des gesamten Volkseinkom-
mens. Zusétzlich missen noch die Einkommen aus Unternehmertatigkeit
und Vermodgen berlcksichtigt werden, die jedoch schwer zu ermitteln
sind. Auch der Beitrag der circa 1,5 Millionen Ehrenamtlichen (1996)
misste aus volkswirtschaftlicher Sicht zu dieser Zahl noch addiert wer-
den. Nimmt man diese Faktoren hinzu und berechnet einen Durchschnitt
aus den vorliegenden Schatzungen, liegt die Wertschdpfung (1996) bei
gut 44 Milliarden Euro.

Schéatzungen auf Basis neuerer Daten, die in enger Anlehnung an die
Schatzungen von Ottnad et al. (2000) und Meyer (1999 b) durchgefiihrt
wurden, ergeben fir das Jahr 2002 ein Volumen von circa 55 Milliarden
Euro. Dies entsprache rund 2,6 Prozent des Bruttoinlandsprodukts.
Dabei wurden die vorliegenden Berechnungen auf Basis neuerer Daten
aktualisiert. In der Tabelle 15 sind die Schatzungen der jeweiligen Studien
zusammengefasst, die teilweise auf sehr unterschiedlichen Herange-
hensweisen basieren. Die von Goll (1991) durchgefiihrten Vergleichsrech-
nungen zeigen jedoch, dass aus unterschiedlichen indirekten Methoden



Tabelle 15

Wertschopfung in der Freien Wohlfahrtspflege

1970 1986 1996 1997 2002
Erweiterte Wert-
schépfung’
(Milliarden Euro) 12,80 30,34 44,52 46,02 55,00
Anteil der
Erwerbsarbeit (%) 57 64 70 70 75
Anteil der Ehren-
amtlichen (%) 22 16 14 11 9
Anteil der Zivil-
dienstleistenden
(%) - 5 4 6 5
Sonstiges? (%) 21 15 12 13 11
Ursprungsdaten: IWG, Goll, Meyer, IWG, IW KoIn,
2000 1991 1999 b 2000 2004 ¢

1 In Preisen von 1999; 2 Je nach Schatzung: sonstige Beschéftigte (ABM, Praktikanten usw.), Abschreibungen,
Produktionssteuern, kalkulatorische Verzinsung
Eigene Berechnungen/Schatzungen

(Arbeitskrafteeinsatz, Aufwendungen, Einnahmen, Leistungen und deren
Wirkungen) dennoch sehr dhnliche Ergebnisse resultieren.

Die Zunahme der Wertschopfung lasst sich auch anhand der Entwick-
lung des Entgeltvolumens und der Arbeitsstunden (Abbildung 15) auf
Basis der Daten der Berufsgenossenschaft fiir Gesundheitsdienst und
Wohlfahrtspflege (BGW) nachvollziehen. Die in den Einrichtungen der
Wohlfahrtsverbande geleisteten Arbeitsstunden haben von 2.108 auf
2.371 Millionen Stunden und die Summe der Arbeitsentgelte hat in den
Jahren von 1997 bis 2002 von knapp 31 Milliarden auf 35,34 Milliarden
Euro zugenommen. Unter anderem daraus leitet sich die auf 55 Milliarden
Euro gestiegene Wertschépfung ab.

3.2.5 Finanzierungsstruktur

Die Finanzierung sozialer Dienstleistungen wird in Deutschland traditionell
von dem Grundverstandnis beherrscht, dass deren Inanspruchnahme
nicht von Kaufkraft oder Marktféhigkeit abhangig sein darf (Bedarfsde-
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Abbildung 15

Arbeitsvolumen in der Freien Wohlfahrtspflege
- in Millionen Stunden -
[ Paritatischer Wohlfahrtsverband [ Arbeiterwohlifahrt

2500 — I Deutsches Rotes Kreuz [ Caritasverband
[ Diakonisches Werk
2.000 [ | | | | | I
1.000 [ | | | | | —
500 [} | | | | | _
0
1997 1998 1999 2000 2001 2002

Quelle: BGW 2004
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ckungsprinzip) (BoeBenecker, 1998; Hidepohl, 1996). Erst allmahlich setzt
sich die Erkenntnis durch, dass durch eine finanzielle Eigenbeteiligung
und mehr Entscheidungsfreirdume ein effizienteres und zielgenaueres
Angebot geschaffen werden kann. In der jlingsten Gesundheitsreform
sind erste Ansatze enthalten, die Eigenverantwortung der Menschen zu
stéarken und staatlichen Dirigismus zurlickzufahren, indem Selbstbeteili-
gungen vorgesehen sind. In die gleiche Richtung zielt die Forderung nach
mehr birgerschaftlichem Engagement, um die staatlichen Angebote um
Leistungen zu ergénzen, die nicht mehr zu finanzieren sind.

Zurzeit stammen rund 83 Prozent der Gesamteinnahmen der Freien Wohl-
fahrtspflege aus &ffentlichen Haushalten. 69 Prozent dieser Zahlungen
sind Leistungsentgelte der Sozialhilfetrager, Kranken- und Pflegekassen
usw., hinzu kommen 14 Prozent staatliche Zuwendungen in Form von
Subventionen (Abbildung 16).

Die eigenen Mittel (kirchliche Zuwendungen, Spenden, Beitrdge und sonsti-
ge Einnahmen wie Zinsen) bilden den Rest von rund 17 Prozent, wobei auf
Spenden - entgegen verbreiteten Vorstellungen — nur ein geringer Anteil am



Abbildung 16
Finanzierung der Freien Wohlfahrtspflege
- Einnahmen in Prozent -

Kirchliche Zuwendungen

Leistungsentgelte Offentliche Zuwendungen

Sonstige
Spenden und Beitrage

Leistungsentgelte: Bezahlung von Leistungen im Rahmen
der Sozialhilfe, Kranken- und Pflegeversicherungen; Stand: 2002
Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Daten von Caritas Minchen, 2002; Meyer, 1998

Mittelaufkommen von rund 3 Prozent entféllt. Dabei ist der Anteil eigener
Mittel bei Caritas und Diakonie aufgrund der kirchlichen Zuwendungen
héher als bei den Ubrigen Wohlfahrtsverbadnden. Die Einwerbung der
Geld-, Zeit- und Sachspenden wird durch den Staat steuerlich begiins-
tigt.” Bei weltlichen Einrichtungen (ohne kirchliche Zuwendungen) ist die
Abhangigkeit vom Staat (circa 89 Prozent) noch gréBer und Spenden und
Beitrége (circa 5 Prozent) flieBen in etwas gréBerem Umfang. Zu ahnlichen
Ergebnissen kommen auch Ottnad et al. (2000, 32) und Meyer (1998).

Ubersicht 7 veranschaulicht — nach drei Arten unterteilt — die verschie-
denen Einnahmen und deren Herkunft. Die Wohlfahrtsverbé&nde erhalten
demnach nicht nur Finanzmittel, sondern auch Finanzmittelsurrogate, zum
Beispiel in Form von ehrenamtlicher Arbeit. Letztere stellen geldwerte
Zuflusse dar. Die typische Finanzierung besteht aus einem Finanzierungs-
mix mit Dienstleistungsertrdgen (Entgelten), staatlichen Subventionen
und Eigenmitteln.

3.2.6  Die Finanzierungsinstrumente im Einzelnen

Diese Finanzierungsbausteine erfordern jeweils eine unterschiedliche
organisatorische Einbindung und Kontrolle und haben darlber hinaus
besondere Spezifika.

7 Diese Forderung betrug einschlieBlich des Abzugs der Kirchensteuer als Sonder-
ausgabe (3,5 Milliarden Euro) im Jahr 2002 rund 5 Milliarden Euro.
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Ubersicht 7

Einnahmen der Freien Wohlfahrtspflege nach Art und Herkunft

Art/ Leistungsentgelt Zuwendung Spende im
Herkunft weiteren Sinne
EU-Mittel - zum Beispiel Mittel aus den -

Sozialfonds
Bund/Arbeitsverwaltung | zum Beispiel Kostenerstattungen | zum Beispiel Mittel aus dem -

bei Behindertenwerkstatten

Bundesjugendplan; Personal-
kostenzuschuss bei ABM

Lander/iiberdrtliche
Sozialhilfetréger

zum Beispiel Pflegesatz in
Behindertenheimen

zum Beispiel Investitionsforde-
rung der Krankenhéuser; Bau-/
Personalkostenzuschiisse bei
Kindergérten

Gemeinden/Jugend- und | zum Beispiel Pflegesatz in zum Beispiel Investitions- zum Beispiel
Sozialhilfetréger Altenheimen zuschiisse fiir Kindergarten BuBgeld-
und Sozialstationen zuweisungen
GKV und andere Sozial- | zum Beispiel Pflegesatz in Kran- | — -
versicherungstrager kenhdusern; Kostenerstattung
der Rentenversicherungstrager
bei Berufsforderungswerken
Private Kranken- zum Beispiel Entgelt Wahlleis- - -
versicherungen tung Unterkunft im Krankenhaus
Kirchen = zum Beispiel Kirchensteuer- zum Beispiel
zuweisungen fiir Kindergarten | Kollekten
und Ausbildungsstatten
Unternehmen - - zum Beispiel Geld-
und Sachspenden,
Sponsoring,
Mitgliedsbeitrége,
Stiftungen
Vereinigungen, - zum Beispiel Fordermittel zum Beispiel
Lotterien usw. der Aktion Mensch oder der Aktion Mensch

Stiftung Deutsches Hilfswerk

Leistungsempféanger

zum Beispiel Elternbeitrége
in Schulen und Kindergarten;
Selbstzahler in Altenheimen;
Kostenbeitrag bei mobilen
sozialen Hilfsdiensten

Private Haushalte

zum Beispiel Geld-
und Sachspenden,
Vermachtnisse,
Schenkungen,
Ehrenamt

Quelle: Eigene Zusammenstellung in Anlehnung an Goll (1991), Krénes (2001)
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Geld- und Zeitspenden, Lotterieeinnahmen und BuB3gelder

Im Gegensatz zu Zwangsabgaben wie zum Beispiel Steuern beruht die
Spende auf Freiwilligkeit und bringt einen Nutzengewinn fiir den Spen-
der, der altruistisch motiviert ist. Aber auch egoistische Ziele wie Image,
Prestige oder eine Investition fir das berufliche Weiterkommen kénnen
Spender motivieren. Die Leistung erfolgt ohne Gegenleistung, allerdings
wird vom Spender eine zweckgebundene Verwendung unterstellt, was
eine besondere Kontrolle der Spenden erfordert. Hinsichtlich der Spen-
denbereitschaft profitieren die sammelnden Organisationen besonders
auch von humanitéren

Katastrophen. So féllt Abbildung 17

beispielsweise das Spendenentwicklung
Spendenaufkommen bei Caritas und DRK

des Caritasverban- — in Millionen Euro —

des und des DRK im Caritas e DRK

Jahre 1999 wegen 200

der Fllchtlingshilfe im
Kosovo und der Erd- e /

bebenhilfe in der Turkei
besonders hoch aus.

50
- 4
und Ubersicht 8). <

Darlber hinaus profi- 100
tierte das DRK beson-
ders von der Oderflut
(siehe Abbildung 17 05 -
0,5
(2350

0 T T T T
Ansonsten stagnieren 1998 1999 2000 2001 2002

die Spendenzahlungen Quellen: Deutscher Fundraiser Verband e. V.

. . (www.fundraisingverband.de); Jahrbuch DRK 2002/03

in Deutschland seit

1993 auf einem Niveau

von circa zwei Milliarden Euro und sind daher von den tber 500.000
Vereinen und Organisationen hei3 umkampft. Denn trotz des relativ
geringen Finanzierungsanteils sind die Organisationen auf die Spenden
als Finanzierungsmittel angewiesen, da die Kostensédtze in dem teils
sehr komplexen staatlichen Finanzierungssystem zum Teil nicht kosten-
deckend sind.
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Ubersicht 8

Der Spendenmarkt

Langzeitstudie: Spendenmarkt stagniert - starker Verdrangungswettbewerb zwischen
den Hilfsorganisationen

Die Spendeneinnahmen der Hilfsorganisationen sind in den letzten acht Jahren nur geringfligig
gewachsen. Dies stellt eine am 10. November 2000 auf dem 3. Bad Honnefer Fundraising-
Forum veroéffentlichte Langzeitstudie der BSM (jetzt Deutscher Fundraising Verband e. V.)
Uber den deutschen Spendenmarkt fest. Stattdessen gibt es zwischen den Organisationen
einen erheblichen Verdrangungswettbewerb. Die Spender/-innen tendieren immer mehr zu
den Spendenzwecken ,Kinder“ und ,,Gesundheit”, wahrend ,,Entwicklungszusammenarbeit
und ,Religion“ deutlich an Boden verlieren.

Die Daten von 79 ausgewéhlten groBen Hilfsorganisationen (die circa 25 Prozent des Ge-
samtspendenvolumens Deutschlands représentieren) belegen, dass diese ihre Einnahmen
zwischen 1991 und 1999 lediglich im Umfang der Inflationsrate steigern konnten. Damit ist
es den Organisationen in der vergangenen Dekade nicht gelungen, die Bevolkerung zu einer
spiirbaren Anderung ihres karitativen Verhaltens zu bewegen. Der Leiter der Studie, Dr. Michael
Urselmann, Vorstandsmitglied der BSM, fiihrt dies vor allem darauf zuriick, dass sich nur
vier von zehn der erwachsenen Deutschen durch Spenden an der Finanzierung gesellschaft-
licher Aufgaben beteiligen: ,,Wahrend sich ein Teil der Bevolkerung kontinuierlich und mit zum
Teil hohen Betragen flir Benachteiligte, Kranke oder die Beseitigung von Umweltschaden
einsetzt, Uberlasst es die Mehrheit der Politik, sich um solche Aufgaben zu kiimmern. Diese
jedoch stellt hierfur immer weniger Geld zur Verfligung.*

Die splrbare Professionalisierung der Spendenwerbung in den letzten Jahren flhrte statt-
dessen zu einem heftigen Verdrangungswettbewerb auf dem Spendenmarkt: Organisationen,
die Hilfe fUr Kinder leisten, konnten ihren Marktanteil kontinuierlich von 23 auf 26 Prozent
ausweiten, ebenso Hilfswerke, die sich um Kranke kiimmern (von 9 auf 12 Prozent). Ent-
wicklungszusammenarbeit (-3 Prozent) und religiose Zwecke (-3 Prozent) hingegen verloren
deutlich. Die Daten dieser Studie représentieren Verschiebungen von mehreren 100 Millionen
Euro zwischen den Hilfsorganisationen. Eine Sonderentwicklung erkannte die Studie fiir das
Jahr 1999: Aufgrund der massiven Nothilfe-Aktionen (Kosovo/TUrkei) stieg das Spenden-
volumen im Vorjahr sprunghaft um etwa 10 Prozent an. Urselmann sieht darin jedoch keine
grundsatzliche Trendwende: ,,Bereits heute ist absehbar, dass das Jahr 2000 wieder auf den
langfristigen Trend der Stagnation zurlickfallen wird.*

Quellen: BSM (2001, 2002, 2003); Deutscher Fundraising Verband e. V.

Oderflut schwemmt 140 Millionen Euro in die Kassen des DRK

Im Jahr des Oder-Hochwassers (Flut 2002) konnte allein das DRK zusétzliche Spendenein-
nahmen in Hohe von 140 Millionen Euro verbuchen - dies entspricht dem Dreifachen des
gesamten Spendenvolumens des Jahres 2001. Von 2001 auf 2002 konnte das DRK damit seine
Spendeneingédnge von 47,5 Millionen Euro auf 173,3 Millionen Euro fast vervierfachen.
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Auch in den Jahren 2001 und 2002 hat sich grundsétzlich nichts am
generellen Spendenvolumen geéandert. Das Deutsches Zentralinstitut fiir
soziale Fragen (DZI, 2003) schétzt, dass weiterhin pro Jahr etwa 2,2 bis
2,3 Milliarden Euro gespendet werden. Allerdings fiihren Katastrophen
vor allem im ndheren Umfeld zu bislang ungekannter Spendenfreudigkeit
(siehe Kasten oben). Das gesamte Volumen, das fir die Oderflut gespen-
det wurde, wird auf insgesamt 350 Millionen Euro geschatzt — das DRK
héatte davon also fast die Halfte fir sich verbuchen kdnnen. Das generelle
Spenderverhalten hat sich beim DRK im Ubrigen nicht veréndert, so dass
es sich tatsdchlich um zusétzliche Spenden handelt.®

Die ehrenamtliche Arbeit ist ein weiteres Kernelement bei der Finanzierung
der Wohlfahrtsverbande. Wird die Arbeitsleistung der geschéatzten 1,25
Millionen Mitarbeiter, die wochentlich im Durchschnitt 4,5 Stunden ehren-
amtlich arbeiten, mit dem Marktpreis fur hauptamtlich Beschaftigte in Hohe
von 18 Euro bewertet, so ergibt sich eine Kostenentlastung von etwa 5,3
Milliarden Euro pro Jahr flr die Einrichtungen der Wohlfahrtsverbénde.

Weitere Spendeneinnahmen ergeben sich durch Erbschaften aufgrund
von Testamenten. Dabei wird zum Teil die Gefahr der Beeinflussung der
alten Menschen gesehen, die von Betreuern zu entsprechenden Testa-
menten gedrangt wirden. Lotterien wie Aktion Mensch oder der Verkauf
von Wohlfahrtsmarken sowie BuBgelder, die von den zustandigen Gerich-
ten als Strafen verhangt und an die Wohlfahrtsverb&nde weitergeleitet
werden, sind andere Finanzierungsquellen.

Sachspenden

Ein weiteres Element im Finanzierungsmix der Wohlfahrtsverb&nde sind
Sachspenden. Auch dieser Spendenmarkt wird professionell bearbeitet.
Die Kommerzialisierung und Marktféhigkeit etwa von Kleidersammlungen
dokumentiert der folgende Text einer internen DRK-Information.

8 Andere Schatzungen kommen zum Teil zu etwas héheren Spendenvolumina: Die
Steuerstatistik weist bereits fiir das Jahr 1998 die Summe von 3,43 Milliarden Euro
aus, wahrend das Johns-Hopkins-NPO-Projekt fir das Jahr 1995 2,3 Milliarden Euro
und fiir 2002 zwischen 2,8 und 3,5 Milliarden Euro errechnet (vgl. DZI-Spenden-
almanach, 2003).
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Diese Verlautbarung unterscheidet sich in Wortlaut und Informationsgehalt
nicht von Berichten Uiber andere Glitermarkte. Sonderbehandlungen der
Wohlfahrtsverbénde erscheinen vor diesem Hintergrund nicht gerecht-
fertigt.

Sponsoring

Sponsoring unterscheidet sich von der Spende dadurch, dass der
Sponsor eine gewisse Gegenleistung erwartet. Da viele Sponsoren in
Non-Profit-Organisationen nur begrenzte Potenziale fir ihre Botschaf-
ten sehen und da bei religiésen oder politischen Organisationen oftmals
eine zu starke Polarisierung befilirchtet wird, ist das Sponsoring hier von
marginaler Bedeutung. Das Volumen liegt mit schatzungsweise 200 bis

Ubersicht 9
Kleiderspenden als Handelsware
Es ist wieder gentigend Original-Ware am Markt

In den letzten Wochen hat sich die Situation bei der Original-Ware deutlich entspannt. Es ist
wieder gentigend Ware am Markt; die Sortierbetriebe haben momentan keine Versorgungs-
probleme. Parallel dazu haben sich die Preise stabilisiert.

Marktbeobachter gehen von konstanten Preisen flir die ndchsten Wochen aus; einige erwar-
ten sogar ein langerfristiges Uberangebot mit sinkenden Preisen, da die Sommersaison mit
Kapazitatsdrosselungen durch den Jahresurlaub vieler Mitarbeiter in den Sortierbetrieben
unmittelbar bevorsteht. Nach den Turbulenzen der letzten Monate kann es nur gut sein, wenn
etwas Ruhe und Entspannung in diesem Marktsegment einzieht!

Qualitatsware lasst sich gut verkaufen

Bei der sortierten Bekleidung gibt es zurzeit keine Probleme beim Verkauf von Creme- und
1.-Wahl-Qualitaten. Hier ist eine sehr gute Nachfrage sowohl aus Ost- als auch aus West-
europa zu verzeichnen. Einige afrikanische Lander, die ihre Einkiinfte hauptséchlich aus dem
Verkauf von Baumwolle, Kakao, Kaffee und Erdniissen erzielen, haben groBe Probleme mit
sinkenden Weltmarktpreisen flr diese Ware, der Kaffeepreis beispielsweise ist auf dem Niveau
wie vor 30 Jahren! Damit geht nattirlich die Kaufkraft in diesen L&ndern weiter stark zurtick,
was zu Problemen auch beim Absatz von Altkleidern filhren kann!

Bei den Putzlappen ist die Nachfrage bei bunten Trikot-Lappen etwas steigend. Da von dieser
Qualitét noch ausreichend angeboten wird, ist gleichzeitig der Absatz von Kattun-Lappen
schwierig. Auch die Nachfrage nach einigen weiBen Qualitaten stagniert. Die Recyclingsorten
werden, insbesondere aus Indien, wieder stérker nachgefragt. Auch die Preise kénnen auf
niedrigem Niveau leicht steigen.

Quelle: Martin Erbelding, DRK-LV Saarland
(www.drk.de/kleidersammlung/index.html vom 11. Marz 2004)
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300 Millionen Euro bei knapp 0,1 Prozent der Spendeneinnahmen (Halfar,
2003, 397 f.). Moglicherweise kann es jedoch im Zuge der Debatte Giber
die soziale Verantwortung der Unternehmen (Corporate Social Respon-
sibility) an Bedeutung gewinnen. Beiden Finanzierungsformen (Sponso-
ring und Spenden) ist gemeinsam, dass sie stark von der Imagepolitik
der Organisation abh&ngen. Deshalb werden, wie Urselmann (2002)
beschreibt, professionelle ,Fundraiser” eingesetzt, um den Anteil am
Spendenaufkommen auszubauen.

Mitgliedsbeitrage und Gebiihren

Einen ebenfalls betragsméBig kleinen Anteil machen die Mitgliedsbeitrage
aus. Krdnes (2001) unterscheidet drei verschiedene Formen: Pauschal-
betrag, der unmittelbar an die Mitgliedschaft gebunden ist, Beitrag, der
sich an der finanziellen Leistungsféhigkeit des Mitglieds orientiert, wobei
erhebliche Erfassungsprobleme bestehen, und der Beitrag, der sich nach
der voraussichtlichen Inanspruchnahme richtet. Im Bereich der Kinder-
betreuung in Kindertagesstéatten wird beispielsweise ein Eigenbeitrag
der Eltern (Nutzungsentgelt) verlangt, der sich nach der Hohe des Ein-
kommens der Eltern bemisst und der natirlich nur bei Inanspruchnahme
— sprich Anmeldung des Kindes in der Einrichtung — erhoben wird.

Eine stérkere Verlagerung auf Beitrdge und Geblhren bei der Inanspruch-
nahme von Leistungen der Wohlfahrtsverbande - allerdings ohne Verbin-
dung zum Einkommen, da Umverteilung besser Uber das Steuersystem
betrieben werden kann - sichert eine bedarfsgerechte Versorgung bei
weniger Ressourcenverschwendung, die bei fir den Nutzer unentgelt-
licher Bereitstellung durch den Staat oftmals erfolgt. Sofern es sich um
marktgangige Gter handelt, kbnnen Preise ermittelt werden, die sich
beim Ausgleich von Angebot und Nachfrage bilden. In gewisser Weise
kdnnen Beitrdge somit die staatliche, Uber Zwangsabgaben finanzierte
Bereitstellung von Gltern ersetzen.

Zuwendungen aus 6ffentlichen Mitteln (wie Investitionsférderung)

Die Organisationen rechtfertigen ihre Anspriiche auf &ffentliche Finanz-
mittel mit der Ubernahme 6ffentlicher Aufgaben und der damit verbun-
denen Entlastung der &ffentlichen Hand. Die Arten der Zuwendung sind
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vielfaltig. Die institutionelle Férderung (allgemeine Mittelzuweisung auf
Basis von Stellen- und Haushaltsplan der Institution) wird dabei zugunsten
von Projektférderungen zurtickgefahren. Eine Vollfinanzierung findet nur
in Ausnahmefallen statt. In NRW gilt dies zum Beispiel dann, wenn ein
Kindergartenbetreiber nachweist, dass er diesen ohne erhdhten Zuschuss
nicht weiterbetreiben kann.

In der Regel findet eine Anteilsfinanzierung bis zu einem gewissen Pro-
zentsatz der Gesamtkosten oder bestimmter ausgewéhlter Kostenarten
statt. Alternativ gibt es auch Festbetragsfinanzierungen, bei denen ein
bestimmter Betrag zum Beispiel pro Teilnehmer einer Tagung gezahlt
wird. Die Fehlbedarfsfinanzierung wird vor allem dann eingesetzt,
wenn der Trager zwar zahlungsfahig und zahlungsbereit ist, aber das
finanzielle/unternehmerische Risiko nicht Ubernehmen kann oder will.
Allerdings besteht dabei immer latent die Gefahr, dass der Trager eine
Vollfinanzierungsgarantie erhalt, sofern die Hoéchstzuwendungsbetrage
nicht anreizkompatibel gestaltet sind. AuBerdem weist Halfar (2003,
377) darauf hin, dass die (Nicht-)Beriicksichtigung der teilweise erheb-
lichen Ricklagen der Spitzenverbande der Freien Wohlfahrtspflege zu
Konflikten zwischen 6ffentlichem Finanzier und den Einrichtungen fuhrt,
da der Bundesrechnungshof darauf drangt, dass Ertrdge aus Guthaben
und Vermdgen nicht zur Ricklagenbildung eingesetzt werden, sondern
zur Minderung der Zuwendungen. Dieser Konfliktherd besteht bei der
Subjektférderung nicht.

Pflege- und Kostensatze, Leistungsentgelte

Pflegesatze sind bewohner- oder nutzerbezogene Tagessatze, durch
die der Trager die laufenden Kosten seiner Einrichtung decken soll. Sie
finden Anwendung in stationaren, teilstationdren, aber auch ambulanten
Feldern der Alten- und Krankenpflege sowie der Jugend- und Sozial-
hilfe. Zwischen den Verbanden der Freien Wohlfahrtspflege und privaten
Tréagern sowie den Kostentragern der Sozial- und Jugendhilfe in der
Bundesrepublik Deutschland (zum Beispiel den kommunalen Spitzen-
verbdnden, Bezirken oder Landern) wurden auf Grundlage des § 93
Abs. 2 BSHG beziehungsweise § 77 KJHG Leistungsvereinbarungen
getroffen.



In Pflegesatzkommissionen werden Rahmenvereinbarungen zur Leistung
(Inhalt, Umfang, Qualitat), zum Entgelt und zur Qualitatspriifung geschlos-
sen, in denen unter anderem der Personalschlissel pro Bewohner, Grup-
pengroBen, Bettenfreihaltegelder usw. geregelt werden. Dartiber hinaus ist
eine Prifung der Wirtschaftlichkeit durch die Kostentréger vorgeschrieben.
Innerhalb der gesetzlich unter anderem in Heimmindestbauverordnungen
und Heimgesetzen fixierten Mindeststandards sind dann einrichtungsbe-
zogen Regelungen zu treffen. Trotz umfassender Berichtspflichten und
Kontrollen (unter anderem des Medizinischen Dienstes) wird immer wieder
Uber Missstande berichtet. Eine Starkung der Souveranitét der Leistungs-
empfanger kdnnte hier deren Macht und Einfluss starken.

Der Pflegesatz ist in eine Grundpauschale (Unterkunft und Verpflegung),
einen Investitionsbetrag und eine MaBnahmenpauschale unterteilt, wobei
sich Letztere an Hilfebedarfsgruppen orientiert. Ob die Beschrankung auf
bestimmte Leistungsstufen Bestand haben wird, hdngt von der Entwick-
lung zielgenauerer, differenzierterer Einstufungsverfahren ab, die derzeit
von einigen Wohlfahrtsverbédnden erprobt werden.

Die Abkehr vom Zuwendungsprinzip (inputorientiert) hin zu Leistungs-
vertragen (outputorientiert) mit dem Jahr 1996 hat zu mehr Wettbewerb
und einer effizienteren Zusammenarbeit zwischen Staat und Freier
Wohlfahrtspflege gefuhrt und Iasst sich unter dem Begriff der ,Neuen
Steuerung” (Horcher, 2003, 401 ff.) zusammenfassen. Das Kernelement
des Modells ,Neue Steuerung”“ besteht in der Modernisierung der
Verwaltung in Verbindung mit Kontraktmanagement, in das auch die
Sozial- und Jugendhilfe einbezogen ist. Hermsen/Weber (1998, 62 ff.)
und Kuhlbach/Wohlfahrt (1996) beschreiben, wie eine starkere Kunden-
orientierung durch die Abschaffung des Zuwendungsprinzips erreicht
werden kann. Das outputorientierte Modell erméglicht eine effizientere
und — mit Blick auf die Politiker — auch effektivere Férderung. Diese Ziele
werden durch die Berilicksichtigung der folgenden Grundsétze des Kon-
traktmanagements gestutzt:

1. Es gibt keinen Ausgleich von Unterdeckungen fir die vereinbarte
Vertragslaufzeit.
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2. Etwaige Nachforderungen oder nachtréagliche Anderungen werden
nicht berticksichtigt.

3. Detaillierte Leistungsbeschreibungen tber Art, Umfang, Qualitat und
Budget sind Vertragsbestandteil.

4. Quantitats- und Qualitatstiberpriifungen sowie Sanktionen werden
vereinbart.

5. Die Einhaltung der getroffenen Vereinbarungen, zum Beispiel bezlg-
lich des Fachkréfteanteils bei verschiedenen Dienstleistungen, wird
Uberwacht.

Die Mittelvergabe wird somit in Vertrdgen mit vereinbarten Mengen,
Qualitaten und Preisen geregelt und einfacher, dynamischer und trans-
parenter gestaltet als der burokratische Prozess der Antragstellung bei
der Zuwendungsfinanzierung. Leistungsvereinbarungen auf der Basis
von Leistungsbeschreibungen sind die Voraussetzung fiir Entgeltverein-
barungen, zum Beispiel im Bereich der Jugendhilfe.

Insgesamt ist der Wechsel zu leistungsbezogenen Entgelten zu begriBen,
die zu mehr Effizienz geflhrt haben. Allerdings bedingt das sozialrecht-
liche Dreiecksverhaltnis weiterhin falsche Anreize, denn gemaB dem
Sachleistungsprinzip rechnet der Erbringer der Leistung die Pflegekosten
nicht mit dem Betroffenen, sondern mit dem Kostentrager ab.

3.2.7 Rechnungslegung und Controlling

Organisation und Struktur gemeinnitziger Organisationen &hneln in vielen
Bereichen immer mehr denen im Unternehmensbereich. Deshalb sind
interne und externe Kontrolle sowie Transparenz in ahnlicher Form wie
bei Unternehmen notwendig, wie zum Beispiel Koch (2003) und Leisner
(1990) herausstellen. Es sind sogar dariiber hinausgehende Kontrollen
und Publizitatspflichten erforderlich, da sich viele Organisationen zu
mehr als drei Vierteln aus &ffentlichen Mitteln finanzieren und auBer-
dem Spendengelder erhalten. Der Status der Gemeinnutzigkeit, der mit
steuerlichen Vergiinstigungen einhergeht, bedingt ebenfalls scharfere
Kontrollen. Nur wenige Einrichtungen fassen ihre Geschéftsdaten bisher
vollstandig zusammen und die amtlichen Statistiken weisen erhebliche
Licken und Ungenauigkeiten auf.



Maéngel in der Rechnungslegung

Die haufigste Rechtsform von Einrichtungen und Diensten der Freien
Wohlfahrtspflege ist der eingetragene Verein. Viele kleine Organisationen
verfligen, so wird unter anderem von Unternehmensberatungen (zum
Beispiel Rosenbaum Nagy) berichtet, die sich auf diesen Sektor speziali-
siert haben, Uber kein kaufmannisches Rechnungswesen (dies ist oftmals
nur in gréBeren Einrichtungen zu finden), sondern beschranken sich auf
eine Einnahmen-Ausgaben-Rechnung. Als Kostenrechnungssystem wird
Uberwiegend die Vollkostenrechnung auf Ist-Kostenbasis angewandt, die
fir Wirtschaftlichkeitsanalysen und Planungen ungeeignet ist. Trotz der
internen Rechnungslegungspflicht (§ 27 Il BGB) sind dartiber hinaus mit
der Rechtsform des Vereins potenziell Gefahren verbunden, wenn keine
geeigneten Kontrollorgane existieren.

Probleme bei der Dokumentation der relevanten Daten ergeben sich auch
aus der rechtlichen und damit finanziellen Eigensténdigkeit der Organisa-
tionen, die ihre Mittel aus den unterschiedlichsten Finanzierungsquellen
beziehen. Der Offentlichkeit bleibt eine umfassende Ubersicht verwehrt
und Datenliicken flhren auch fur die Verantwortlichen in den Einrichtun-
gen zu erheblichen Unsicherheiten.

Filliger (1995, 41 ff.) hat einige Mangel des Non-Profit-Rechnungswesens
zusammengetragen, die vor allem fir kleine Organisationen noch heute
zutreffen:

e fehlende Prifung der Bilanz und der Erfolgsrechnung von unabhan-
giger Seite (zum Beispiel Abschlussprtifer);

e Kostenartenrechnung und Finanzbuchhaltung zu wenig differenziert;

¢ fehlende Ausrichtung der kurzfristigen Erfolgsrechnung auf die einzel-
nen Leistungen der NPO;

e seltene Durchflihrung von Kalkulationen und Planungen;
e mangelhafter Einsatz der Kostenrechnung als Kontrollinstrument;
e Kkurzfristiger Zeithorizont flr Finanz- und Investitionsplanungen;

e fehlende Kennzahlen (Personal, Belegung, Kosten usw.).
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Der Kostenrechnung und der Finanzplanung kommt aufgrund der gean-
derten Férderbedingungen jedoch groBe Prioritat zu. Wesentliche Ein-
flussfaktoren flir die Notwendigkeit eines Rechnungswesens sind die
Gr6Be und die Finanzierungsstruktur der Organisationen. Je geringer die
Beitrdge und je hdher der Anteil von Leistungsentgelten/Subventionen
ist, desto notwendiger scheint eine verbesserte Rechnungslegung. Ein
hoher Anteil an Mitgliedsbeitrédgen fiihrt nach Filliger in der Regel nicht
zu einem Ausbau des Rechnungswesens, da vonseiten der Mitglieder
eher ein geringes Interesse daran besteht.

Verdéffentlichung von Jahresberichten

AuBerdem besteht eine gewisse ,Scheu” seitens der Organisationen,
ihre Ergebnisse zu verdffentlichen. Dies wird auch bei der eingehenden
Recherche deutlich, denn Geschaftsberichte werden in der Regel nicht
publiziert. Und falls dennoch ein ,,Geschéftsbericht” aufzufinden ist, bein-
haltet er selten mehr als eine allgemeine Beschreibung der Téatigkeiten.

Was die externe Rechnungslegung betrifft, so besteht fir Vereine in der
Regel keine Publizitétspflicht, weil das entsprechende Gesetz lediglich
steuerliche Belange regelt. Einige Organisationen verdffentlichen zwar
einen Jahresabschluss, um Rechenschaft GUber die Spenden abzulegen
und somit das Transparenz- und Kontrolldefizit abzubauen, dennoch
bleiben die Aktivitdten des GroBteils der Wohlfahrtsverbande im Dun-
keln. Riickert, Vorsitzender der Augustinum Stiftung in Mlnchen, fordert
deshalb die Wohlfahrtsverbé&nde auf, die Transparenz des Wirtschaftens
neben dem religidsen Bekenntnis zur Grundlage des Selbstversténdnis-
ses zu machen. Als Vorsitzender des Verbandes diakonischer Arbeitgeber
reprasentiert er rund 80 Einrichtungen mit rund 175.000 Mitarbeitern und
fordert eine Selbstverpflichtung aller Mitglieder seines Verbandes zur
Transparenz. ,,Kennzahlen wie Jahresumsatz, Bilanzsumme und Mitar-
beiterzahl zu veroffentlichen ist das Minimum. Uberschiisse, Spenden
und Eigenkapital auszuweisen waére férderlich.

SchlieBlich agieren soziale Einrichtungen fast ausschlieBlich mit dem
Geld der Sozialkassen und der 6ffentlichen Hand. Viele Einrichtungen
unterliegen wegen ihrer Rechtsform — etwa als Verein — keiner Verdffent-



lichungspflicht, wie sie nach dem HGB jede kleine GmbH in Deutschland
erflllen muss. Sozialeinrichtungen mit Millionen Euro Umsatz missen
keinem Dritten Rechenschaft tber ihr Tun und Wirken geben und sind zu-
meist nicht einmal einer standardisierten Rechnungslegung verpflichtet®
(epd-sozial 31/2004). Diese interne Kritik aus den Wohlfahrtsverbanden
ist eine Reaktion auf die vorab erschienene Broschure (IW KdIn, 2004 c),
welche auf der vorliegenden Studie basiert.

Noch fehlen sowohl rechtlich eindeutige Regelungen und 6ffentlicher
Druck als auch die freiwillige Bereitschaft der Einrichtungen, ihre Bilanzen
und Gewinn-und-Verlust-Rechnungen zu veréffentlichen. Die Foérderer
verlassen sich in einigen Bereichen zu sehr auf die RechtmaBigkeit des
Handelns in Non-Profit-Organisationen. In anderen Bereichen (unter an-
derem Altenhilfe, Pflege) wiederum sind die Prifungen und Kontrollen
stark ausgeweitet worden: ,,Wenn diese Entwicklung so weitergeht, steht
bald neben jedem Helfer ein Kontrolleur”, — so die Beflrchtungen des
DCV (Batkiewicz/Roth, 2003, 19). Allerdings beziehen sich diese oft auf
sehr konkrete Felder statt auf die Sicherstellung von Wettbewerb und
Transparenz auf Gibergeordneter (Regel-)Ebene. Qualifizierte Jahres- und
dartber hinausgehende Lageberichte bieten bessere Anséatze fur externe
Kontrollen.

Die Priifung der gemeinnutzigen Vereine durch Treuh&nder oder externe
Wirtschaftsprufer liefert nur eine retrospektive Prifung und damit keine
geeigneten Daten fur die Zukunftsplanung. Verdanderungen deuten sich
allerdings an, nachdem erste Félle von Insolvenz und daran anschlieBen-
de persodnliche Haftung der Geschaftsfihrung bekannt geworden sind
(Solidaris, 2003, 15 ff.).

3.3 Die sechs Spitzenverbande der Freien Wohlfahrtspflege
im Einzelnen

Die sechs Spitzenverbande der Freien Wohlfahrtspflege werden in Anleh-
nung an Hidepohl (1996), BAGFW (2002) und insbesondere BoeBenecker
(1998, 63 ff.) mit ihrem Selbstverstandnis, ihrer Organisation und GréBe in
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diesem Abschnitt ausfiihrlicher dargestellt.? Im Hinblick auf den zentralen
Kern dieser Arbeit werden dabei auch Fragen des Controllings und der
Transparenz der Bilanz, der Einnahmen und Ausgaben usw. behandelt.

3.3.1  Der Deutsche Caritasverband e. V. (DCV)

Kennzeichnend firr den Caritasverband ist die Einbindung in die katholi-
sche Kirche. Deutlich wird diese enge Verzahnung in der Satzungsbestim-
mung (,,Primat der kirchlichen Vermitteltheit der Christen®) oder beispiel-
haft in einer Sonderklausel der Erzdi6zese Kdln, wo es heiBt: ,,Daher steht
dieser Caritasverband unter dem Schutz und der Aufsicht des Erzbischofs
von KolIn.“ Trotz der teilweise laizistischen Tendenzen ist die Loyalitat des
Verbandes gegentiber der Kirche prégend. Er ist untrennbarer Organisa-
tionsteil der katholischen Kirche. Auf dieser Legitimationsbasis wird die
Unabhangigkeit von 6ffentlichem Einfluss verteidigt.

GemaB dem Organisationsprofil des Deutschen Caritasverbandes (DCV)
vertritt dieser als Spitzenverband die Interessen der Mitgliedsorganisati-
onen, die ihre Aufgaben gemaB dem Subsidiaritatsprinzip wahrnehmen
(vergleiche www.caritas.de, Stichwort ,,Organisationsprofil“). Insgesamt
27 Didzesanverbénde mit 500 Teilverbanden schlieBen sich zum Ge-
samtverband zusammen. Darlber hinaus zahlt der Caritasverband 19
Fachverbé&nde und 260 karitative Genossenschaften. Ferner heif3t es in
dem satzungsahnlichen Profil: ,Der DCV bejaht die Verbandsarbeit als
Instrument gesellschaftlicher Einflussnahme und politischer Mitwirkung®,
was belegt, dass sich der Verband seiner einflussreichen Position bewusst
ist und die Sozialanwaltschaft satzungsméaBig festschreibt.

Der DCV ist in der Rechtsform des eingetragenen Vereins organisiert. An
der Spitze steht der Prasident, dessen Entscheidungen laut Satzungsbe-
stimmung maBgeblich an den Einfluss der katholischen Kirche gebunden
sind. Ihm folgen in der Organisationspyramide der geschaftsflihrende
Vorstand und der Zentralvorstand. Gewahlt werden diese Organe durch

9 Anfang 2005 erscheint eine Neuauflage des Standardwerkes von BoeBenecker,
in welchem die einzelnen Wohlfahrtsverbande sehr viel detaillierter beschrieben
werden, als dies hier méglich ist.



Abbildung 18
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den Zentralrat beziehungsweise indirekt durch die Vertreterversammlung
auf unterster Stufe (Abbildung 18).

Zur Koordinierung der vielféltigen Aufgaben ist ein Generalsekretariat
eingerichtet worden, das aus mehreren Ressorts besteht, die wieder-
um einzelne Referate beaufsichtigen. In diesem Punkt zeigt sich die
verwaltungsahnliche Struktur des DCV. Der Vollstandigkeit halber sind
hier auch die Spitzenverbande auf Landesebene anzufiihren, die zwar
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einerseits rechtlich selbststandig agieren, aufgrund der engen personel-
len Verflechtungen jedoch andererseits eng mit dem Generalsekretariat
verbunden sind.

Fast 500.000 hauptamtliche Mitarbeiter beschéftigt der DCV im Jahre
2003. Im Vergleich zum Jahre 1999 hat sich die Zahl der Beschéftigten
um 6 Prozent erhoht. Auffallend an dieser Entwicklung ist der wachsende
Anteil von Teilzeitkraften. So arbeiteten im Jahre 2002 schon 49 Prozent
der Beschéftigten auf Teilzeitbasis im Vergleich zu 36 Prozent im Jahr
1999, wie Schatzungen auf Basis der Strukturdaten von BoeBenecker
(1998, 72) und Daten des DCV (2003) ergeben haben. Geleistet wird die
Arbeit in 25.460 Einrichtungen mit insgesamt 1.188.503 Platzen/Betten.
Im Vergleich zu den anderen Verbanden ist die Caritas mit mehr als
25 Prozent der Einrichtungen und Dienste und rund 40 Prozent der Be-
schéftigten die gréBte Wohlfahrtsorganisation.

Die Verteilung der Beschéftigten und der Einrichtungen auf die einzelnen
Tatigkeitsbereiche zeigen die Abbildung 19 und 20. Hinsichtlich der Anzahl

Abbildung 19
Beschaftigte der Caritas
- nach Tatigkeitsfeldern 2002 -
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Stand: 1. Januar 2003
Quelle: Caritas
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Abbildung 20

Einrichtungen der Caritas
- nach Tatigkeitsfeldern 2002 —
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der Einrichtungen ist die Jugendhilfe der stérkste Bereich. Die Tatsache,
dass fast die Hélfte der Einrichtungen in dieses Segment fallt, Iasst sich
durch die groBe Zahl der Kindertagesstatten erklaren. Nimmt man hinge-
gen die Beschaftigtenzahl als Messkriterium, so ist die Gesundheitshilfe
mit 44 Prozent aller Beschéftigten der wichtigste Bereich. Bei diesem
Vergleich kommt insbesondere die unterschiedliche Arbeitsintensitat und
GroBe der Einrichtungen in den Fachbereichen zum Tragen.

Alle genannten Bereiche kdnnen jeweils in vier Teilgebiete untergliedert
werden: stationare Einrichtungen, Tageseinrichtungen (teilstationdre
Einrichtungen), Einrichtungen der offenen Hilfe (Beratungsstellen und
ambulante Dienste) sowie Aus- und Fortbildungsstatten. Aufgrund der
groBen Zahl der Kindergarten und Kindertagesstatten stellen die Tages-
einrichtungen in Bezug auf die Einrichtungen und Dienste den gréBten
Posten dar. Die arbeitsintensive Gesundheitshilfe sorgt dafiir, dass die
stationaren Einrichtungen den anteilsméaBig groBten Bedarf an Personal
haben. In diesen Einrichtungsgruppen konnten im Vergleich zu 1992
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starke Beschéftigungszuwachse verzeichnet werden. Besonders hoch
fielen diese bei den Tageseinrichtungen und der offenen Hilfe aus. Die
Teilzeitquote'? in Bezug auf die Arbeitszeit hat sich von 1996 bis 2002 von
30 Prozent auf 50 Prozent — vor allem im Bereich der offenen Hilfe — ge-
steigert. Der hohe Anteil an Teilzeitstellen begtinstigt ferner offensichtlich
den Frauenanteil, der bei 81,6 Prozent der Beschaftigten (2002) liegt.

Das Leistungsprofil der Caritas beschreibt die Arbeit, deren Qualitat
durch eine regelméBige Selbstkontrolle abgesichert werde, als bedarfs-
und sachgerecht. Uber eine Selbstkontrolle hinaus priifen teilweise auch
Wirtschaftspriifer die Abschliisse. Der Offentlichkeit werden diese jedoch
nicht zugénglich gemacht, was angesichts des hohen staatlichen Finan-
zierungsanteils jedoch notwendig ware. Dem im Leistungsprofil festge-
haltenen Punkt, das wirtschaftliche Verhalten fiir die Offentlichkeit trans-
parent zu machen, wird nicht in Form einer Veroffentlichung der Bilanzen
Rechnung getragen. Jedenfalls finden sich keine Geschéaftsberichte oder
anderes Zahlenmaterial, das Uber die Mittelherkunft und -verwendung
Aufschluss geben kdnnte.

Vonseiten des DCV wird die ,,unternehmerische Arbeitsweise” des Ver-
bandes betont und damit gezeigt, dass Wirtschaftlichkeit nicht mehrim
Gegensatz zu Menschlichkeit und Flrsorge gesehen wird. Allerdings
steht in vielen Bereichen der ,Wettbewerbstest” noch aus. Aufgrund der
konzernahnlichen Strukturen und GréBenordnungen bleiben auch dies-
beziglich in diesem Verband fiir die einzelnen Einrichtungen und Dienste
teilweise nur geringe Entscheidungskompetenzen (brig (BoeBenecker,
1998, 77 f.). Der Verband vermittelt eine gemeinsame Corporate Iden-
tity und versucht, die ,Marke Caritas“ zu stérken. Dies ist ein wichtiger
Startvorteil im zunehmenden Wettbewerb.

Die wachsenden betriebswirtschaftlichen Anforderungen zwingen die
Caritas zu einer Neuorientierung zwischen Okonomie und Néchstenliebe

10 Bei der Berechnung der Teilzeitquote wird die Arbeitszeit der Teilzeitbeschaftigten
auf die Gesamtarbeitszeit bezogen. Dabei wird fir Teilzeitkrafte eine durchschnitt-
liche Arbeitszeit von 50 Prozent der tariflichen Arbeitszeit unterstellt.



(vergleiche etwa Hilpert, 2001). Durch verschiedene Programme wie zum
Beispiel die Herausgabe der Armutsstudien akzentuiert der DCV in diesem
Prozess auf der einen Seite sein sozialpolitisches Profil. Auf der anderen
Seite, zum Beispiel beim Aushandeln der Tarifvertrage fur die eigenen
Einrichtungen und dem Losl8sen vom Bundesangestelltentarif, steht die
Wirtschaftlichkeit im Mittelpunkt, die bis hin zum Verzicht auf Weihnachts-
oder Urlaubsgeld beziehungsweise Lohnerhéhungen geht (Dane, 2004,
16). Dies ist ein schwieriger Spagat, der jedoch zu bewaltigen ist, wenn
die sozialpolitischen Forderungen klar auf die wirklich Beddirftigen (zum
Beispiel Sozialhilfeempfanger) konzentriert werden und ansonsten fir
flexible Loéhne und mehr Wettbewerb pladiert wird, von dem auch die
Einrichtungen profitieren. Strukturerhaltende Subventionen miissen ab-
gelehnt und mehr Transparenz muss geschaffen werden.

Angesichts sinkender Kirchensteuereinnahmen, zunehmender 6ffentlicher
Sparzwéange und der demographischen Entwicklung kénnte der Verband
mit seinen Forderungen dann Glaubwdrdigkeit und Durchsetzungsstérke
erhdhen und verlorenes Vertrauen (vergleiche Kapitel 1) zurlickgewinnen.

3.3.2 Das Diakonische Werk der Evangelischen Kirche
in Deutschland e. V. (DW)

Das evangelische Pendant zur katholischen Caritas ist das Diakonische
Werk. Die Diakonie ist analog ein fester Bestandteil der evangelischen
Kirche. Dennoch gibt es gravierende Unterschiede zwischen den beiden
konfessionellen Wohlfahrtsverbé&nden. Denn die Diakonie ist aus reli-
gidsen Motiven nicht zentralistisch organisiert, sondern orientiert sich
an den selbststandigen Landes- und Gliedkirchen der Evangelischen
Kirche Deutschlands. Somit wird ein gréBerer Gestaltungsspielraum
mit vielféltigeren Entwicklungsperspektiven eréffnet. Vergleichbar den
Regelungen der Caritas existieren fir die Diakonie spezielle arbeits-
vertragliche Regelungen, die auBerhalb des Betriebsverfassungs- und
Personalvertretungsgesetzes angesiedelt sind und die Zusammenarbeit
in einer ,,Dienstgemeinschaft“ bevorzugen.

Zum Diakonischen Werk gehdren 24 Landeskirchen, neun Freikirchen
sowie 90 Fachverbénde, die sich den unterschiedlichsten Arbeitsfeldern
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widmen. R&aumlich ist die Diakonie entsprechend den gliedkirchlichen
Gebietskorperschaften organisiert, die jedoch nicht mit der staatlichen
Gebietseinteilung Ubereinstimmen. Die Uberregional tatigen Fachver-
bénde, zum Beispiel die Johanniter-Hilfsgemeinschaft, existieren als
Verbundpartner neben den gliedkirchlichen Organisationen.

Ebenso wie die Caritas untersteht die Diakonie als eingetragener Verein
den rechtlichen Grundlagen des BGB. Dem geschéftsfuihrenden Vorstand
(§ 26 BGB), der die laufenden Aufgaben Gbernimmt, folgen der Diakoni-
sche Rat und die Diakonische Konferenz, die weitere Entscheidungsor-
gane reprasentieren (Abbildung 21). Die Diakonische Konferenz besteht
aus Vertretern der einzelnen Unterverbande und hat den Charakter einer
Mitgliederversammlung. Sie beschlieBt grundsétzliche Regelungen und
auch den Wirtschaftsplan fir die Hauptgeschéftsstelle, zudem wahlt
sie den Vorsitzenden, den Préasidenten und den Diakonischen Rat.
Letzterer kommt einem Vorstand gleich; er Gberwacht die Diakonische
Konferenz, reprasentiert das Diakonische Werk nach auen und legt den
Wirtschaftsplan vor.

Abbildung 21

Aufbau des Diakonischen Werkes
> Prasident

Vizeprasident
Kollegium/Geschéaftsflihrung der ~€¢————
Hauptgeschéftsstelle

! !

Diakonischer Rat
(18 stimmberechtigte Personen)
tagt i. d. R. dreimal jahrlich

wahlt T wahlt T entlastet

Diakonische Konferenz (83 stimmberechtigte Personen)
tagt mindestens einmal pro Jahr.

Quelle: BoeBenecker, 1998, 89
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Abbildung 22

Beschaftigte des Diakonischen Werkes
- nach Tatigkeitsfeldern 2001 —
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Quelle: Diakonisches Werk, Statistische Informationen

Um die Arbeit im Gesamtverband zu koordinieren und die Interessen-
vertretung gegenuber Staat und Gesellschaft zu verbessern, wurde eine
Hauptgeschéftsstelle eingerichtet, die wiederum nach dem verwaltungs-
ahnlichen Ressortprinzip mit funf Hauptabteilungen und entsprechenden
Unterreferaten organisiert ist.

In diesem Verband arbeiten Uiber 450.000 Beschéftigte in 27.301 Betrie-
ben und Einrichtungen verschiedener GréBe und Rechtsform mit insge-
samt Uber einer Million Betreuungsplatze. In den Jahren 1994 bis 2001
hat die Zahl der Mitarbeiter um 83.000 zugenommen (Gesamtstatistik
des Diakonischen Werkes vom 1. Januar 2002). Mit 35 Prozent der Be-
rufstétigen in der Freien Wohlfahrtspflege ist die Diakonie der zweitgréBte
Anbieter sozialer Dienstleistungen.

Die Arbeit der Diakonie erstreckt sich auf einen breiten Katalog von Auf-
gaben: Krankenhduser (116.884 Beschaftigte), Behindertenhilfe (79.000
Beschéftigte), Jugendhilfe (99.135 Beschéftigte), Altenhilfe (fast 100.000
Beschéaftigte) sowie Kindertagesstatten, Gemeindediakonie, Beratungs-
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Abbildung 23

Einrichtungen des Diakonischen Werkes
- nach Tatigkeitsfeldern 2001 -
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dienste, Seelsorge an Sondergruppen und Okumenische Diakonie (zum
Beispiel Brot fur die Welt, Katastrophenhilfe).

Das unterschiedliche Gewicht der einzelnen Fachbereiche und Einrich-
tungsarten zeigen sowohl die Beschéftigtenzahlen (Abbildung 22) als
auch die Einrichtungsstruktur (Abbildung 23). Im Einklang mit den Be-
obachtungen bei der Caritas zeigt sich auch bei der Diakonie der hohe
Anteil der Beschéftigten in der Krankenhilfe. Hier macht sie allerdings
nicht anndhernd einen so groBen Teil aus wie beim DCV.

Die herausragende Stellung der Jugendhilfe bei der Arbeit des Diako-
nischen Werks zeigt sich an den 11.300 Einrichtungen. Insgesamt kann
beim Diakonischen Werk im Vergleich zur Caritas eine breitere Streuung
der Beschéftigten auf die einzelnen Fachbereiche festgestellt werden.

Uber die Mittelherkunft zur Erfiillung der Aufgaben macht das Diakonische
Werk in § 15 der Satzung folgende Angaben:



1. Zuschusse der EKD nach MaBgabe ihres Haushaltsplanes;

2. Kollekten, welche die EKD zugunsten des Werkes ausschreibt;

3. Umlagen der gliedkirchlichen Diakonischen Werke, Freikirchen und
Fachverbéande aufgrund besonderer Vereinbarung;

4. Zuwendung von dritter Seite;

5. Ertrdge aus dem Vermdgen.

Offen bleibt, woher genau die Zuwendungen von dritter Seite (fir die
Einrichtungen Uberwiegend Entgelte der Sozialversicherungen) kommen
und wie hoch deren Betrag ist. Da ein GroBteil der finanziellen Mittel aus
staatlichen Kassen flie8t, entspricht die Rangfolge nicht deren Finanzie-
rungsanteil. GemaB § 16 der Satzung werden die Aufwendungen in einem
Wirtschaftsplan festgehalten, der vom Diakonischen Rat der Diakonischen
Konferenz zur Beschlussfassung vorgelegt wird. AuBerdem heiB3t es dort,
dass Uber die Wirtschafts- und Kassenfiihrung jahrlich Rechnung zu
legen ist (§ 16 lll). Die geprifte Rechnung ist ebenfalls der Diakonischen
Konferenz vorzulegen. Von wem die Priifung vorgenommen wird und in
welchem Rahmen das Ergebnis publiziert wird, wird nicht festgelegt. Die
Geschaftsberichte werden nicht 6ffentlich zuganglich gemacht.

In positiver Hinsicht erwéhnenswert ist das Benchmarking-Projekt des
Diakonischen Werkes Berlin-Brandenburg.11 Durch eine Online-Daten-
bank wird ein permanenter Betriebsvergleich und ein systematischer
Benchmarking-Prozess der Einrichtungen untereinander ermdglicht, um
Organisationsstrukturen zu verbessern und somit im steigenden Wettbe-
werb bestehen zu kdnnen. Da es nach eigenen Angaben zu den Kernauf-
gaben des Verbandes gehdrt, die Interessen der Mitgliedseinrichtungen zu
vertreten sowie sie in vergtitungsrechtlichen und betriebswirtschaftlichen
Fragen zu unterstitzen, passt die Einrichtung einer solchen Datenbank
in das Profil. Die ambulanten und stationéren Pflegeeinrichtungen kén-
nen sich an einem permanenten Betriebsvergleich und systematischen
Benchmarking-Prozess beteiligen, der Uber eine Online-Datenbank er-
folgt. Damit soll die den Leistungserbringern im Sozialbereich zugéng-
liche Datenbasis flir Entgeltverhandlungen verbessert werden, um den

11 www.diakonie-portal.de/Members/traidl/benchmarks-online/info.html.
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Informationsvorsprung der Kostentrager abzubauen. Als Argumentati-
ons-Gegengewicht zum gesetzlichen Heimvergleich der Kassen soll die
Datenbank einen ,,ganzheitlichen Blick auf die Pflegeeinrichtung unter Be-
ricksichtigung quantitativer und qualitativer Zahlen® (Selbstdarstellung)
liefern. Die Datenerfassung fUr den Betriebsvergleich erfolgt monatlich
anonymisiert Uber die Online- Datenbank. Mit Hilfe der Auswertungen und
Analysen kénnen Entwicklungsméglichkeiten und wichtige Kennzahlen
als SteuerungsgréBen fir das Controlling ermittelt werden. Aussagen zur
Qualitat und zur Nutzungsintensitat kénnen hier nicht gemacht werden,
da der Zugang nur den Einrichtungen erlaubt ist.

BoeBenecker (1998, 96) beschreibt das Diakonische Werk als eine
Holding-Gesellschaft, die aus mehreren selbststandigen Unternehmen
besteht, welche ihre Verwaltung und koordinierende Tétigkeit an die
Dachgesellschaft tUbertragen. Gemeinsames Merkmal der einzelnen
Unternehmen ist weniger eine zentralistische Struktur als ein einheitli-
cher Missionsauftrag. Dieser lockere Handlungsrahmen flihrt zu einem
»,weichen Verbindlichkeitsgrad” von Beschlissen und MaBnahmen auf
Ubergeordneter Ebene. Daher verdréngt die gleichgerichtete Gesinnung
der Mitglieder formale Regeln als HandlungsmaBstab. Von Vorteil ist fir
das DW die lockere Organisation im Hinblick auf Innovationen. Denn
viele Arbeitsloseninitiativen und andere neuere Einrichtungen sind auf
diakonische Initiative hin gegriindet worden. Eine sich verscharfende
Konkurrenz wird aber auch fur die Diakonie zu mehr Effizienzdenken
fUhren und die Erbringung sozialer Dienstleistungen wird zunehmend
nach betriebswirtschaftlichen Erfordernissen zu steuern sein.

3.3.3  Arbeiterwohlfahrt — Bundesverband e. V. (AWO)

Aus den von der Arbeiterbewegung zu Beginn des 20. Jahrhunderts
geduBerten Forderungen nach sozialer Gerechtigkeit entstand die Ar-
beiterwohlfahrt, die ihre sozialpolitischen Vorstellungen in Parlament und
Basisarbeit zum Ausdruck brachte. Die Grundsétze der sozialdemokra-
tisch gepragten AWO waren ,praventive Sozialpolitik statt karitative
Armenfilrsorge, Befahigung zur Selbsthilfe [...], Demokratisierung der
Wohlfahrtspflege und die Durchsetzung und Verbreitung des demokra-
tischen Sozialstaates“ (BoeBenecker, 1998, 99). Auf dieser Basis pla-



dierten die Grindungsvater der AWO dafir, dass die Wohlfahrtspflege
in den staatlichen Aufgabenkatalog aufgenommen und nicht an private
oder konfessionelle Verbande Ubertragen wiirde. Zum weiteren Ziel wur-
de die praktische Mitwirkung der Betroffenen in Form des Ehrenamtes
erklart. Durch diese Abgrenzung erhob sich die AWO selbst in einen
Sonderstatus, der sich jedoch in den Nachkriegsjahren immer mehr in
eine Kooperation mit den anderen Wohlfahrtsverbanden umkehrte. Auch
die sozialistischen Strukturen verblassten mit der Zeit mehr und mehr
und haben seit dem deutschen Einigungsprozess nur noch historischen
Charakter.

Wesentliche Unterschiede zu den anderen Wohlfahrtsverbanden zeigen
sich trotzdem. Denn die AWO begrindet ihr Handeln nicht mit Nachs-
tenliebe, sondern mit der Diskrepanz zwischen Sozialstaatspostulat und
Verfassungswirklichkeit (BoeBenecker, 1998, 104 und Hidepohl, 1996).
Die AWO ist demokratisch-féderal aufgebaut und bietet in den Verbanden
auf Landes-, Bezirks-, Kreis- und Ortsebene und in ihren Einrichtungen
soziale Dienstleistungen an. Als eingetragener Verein unterliegt sie den
Bestimmungen des BGB. Die Ortsverbande konstituieren sich aus natir-
lichen Personen, wohingegen die Ubergeordneten Stufen sich aus den
darunter gelagerten juristischen Personen und anderen korporatistischen
Mitgliedern zusammensetzen. Das bedeutet auch, dass einerseits Vertre-
tungs- und Entscheidungsgremien sukzessive von den untergeordneten
Ebenen gewéahlt werden und die Ubergeordneten Ebenen andererseits
Kontroll- und Einflussmdéglichkeiten beziiglich der ndchsten Ebene haben.
Die Landes- und Bezirksverbénde, die sich in raumlicher Hinsicht an den
politischen Gebietskérperschaften orientieren, bilden den Bundesver-
band, der die AWO auf nationalem und internationalem Terrain vertritt.
Um die rechtlich selbststandigen und finanziell autonomen Unterverbénde
kontrollieren zu konnen, existieren auf den unterschiedlichen Ebenen
Schiedsgerichte. Ein einheitliches Bild dieses foderativen Systems wird
durch die vorgegebenen Mustersatzungen gewahrt.

Die drei zentralen Institutionen des AWO-Organigramms sind die Bun-
deskonferenz, der Bundesvorstand und der Bundesausschuss. Die
Bundeskonferenz beschlieBt das Verbandsstatut und die Grundsatze
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der Arbeit, kann Satzungsanderungen vornehmen und nimmt den Ge-
schéftsbericht entgegen. Ferner wahlt die Konferenz den Bundesvorstand
(§ 26 BGB), der flr die Aufgaben des Bundesverbandes verantwortlich
zeichnet und zur Erfillung der Aufgaben einzelne Fachausschisse bildet.
Der Bundesausschuss wird gebildet aus Vorstandsmitgliedern sowie aus
den Bezirks- und Landesvertretungen und unterstitzt die Vorstandsar-
beit. Weitere Aufgaben sind die Entgegennahme des jahrlichen Finanz-,
Rechnungs- und Prifungsberichts sowie Tariffragen.

Die AWO gliedert sich in 29 Bezirks- und Landesverbénde, 453 Kreis-
verbande und nahezu 4.000 Ortsvereine.'? Getragen wird sie nach
unseren Informationen im Jahr 2003 nur noch von 450.000 Mitgliedern,
von denen viele Uber 65 Jahre als sind. Unter www.awo.org (AWO in
Deutschland) wird noch von 550.000 Mitgliedern gesprochen. Im Jahr
1995 betrug die Zahl der natirlichen Mitglieder 650.000 (vgl. BoeBen-
ecker, 1998, 104). Je nachdem, welche Daten man zugrunde legt, ent-
spricht dies einem Rickgang zwischen 20 und 30 Prozent. Von diesen
Mitgliedern engagieren sich nach eigenen Angaben knapp 40 Prozent mit
im Durchschnitt knapp drei Stunden pro Woche in der AWO. Funktionare
(85.000) und Helfer und Helferinnen (40.000) sind dabei die wichtigsten
Personengruppen.

Bundesweit unterhélt die AWO auf Basis von Schatzungen, da keine
offiziellen Daten vorliegen, im Jahr 2002 rund 9.000 Einrichtungen und
beschéftigt nach Schatzungen des IW Kéln auf Basis vorliegender Daten
circa 87.000 hauptamtliche Mitarbeiter. Internen Publikationen der AWO
und Angaben im Internet (www.awo.org) zufolge wird im Jahr 2004 jedoch
von rund 140.000 bis 145.000 Mitarbeitern ausgegangen. Diese Daten
bedeuten eine Verdopplung der Zahl der hauptamtlichen Mitarbeiter
verglichen mit dem Jahr 1995. Selbst bei einer deutlichen Zunahme
der Teilzeitbeschéftigten und auch im Vergleich mit den anderen Wohl-

12 Samitliche hier genannten Daten sind unter groBem Vorbehalt zu betrachten, da
die Gesamtstatistik der AWO auch nach eigenen Aussagen mit erheblichen Un-
sicherheiten behaftet ist, denn der Datenfluss von der Orts- und Kreisebene zur
Bundesebene ist unvollstandig.



fahrtsverbanden ist diese Verdopplung ohne nahere Informationen zu den
Grinden und zur Verteilung auf die Bereiche kaum nachvollziehbar.

Im Rahmen der AWO sind 3.490 Selbsthilfe- und Helfergruppen und
600 selbststéndige Einrichtungen als korporative Mitglieder tatig. Den
Daten von BoeBenecker (1998, 113 ff.) und Hudepohl (1996) zufolge
ist das wichtigste Arbeitsfeld der AWO die Altenhilfe, gefolgt von der
Jugend- und Familienhilfe. Die Arbeiterwohlfahrt ist im Vergleich zu den
konfessionellen Spitzenverbanden von sehr viel geringerer GréBe. Durch
ihre sozialdemokratische Farbung ist die AWO vor allem in SPD-regierten
Regionen sehr stark vertreten, was sich nicht selten an der Héhe der
Subventionen ablesen lasst, wie BoeBenecker (1998, 119) betont.

Von der Arbeiterwohlfahrt wird auf Bundesebene ein Geschéftsbericht
publiziert und dieser auch an 6ffentlich zugéanglicher Stelle (im Internet
unter www.awo.org) bereitgestellt. Die Satzung enthalt beziiglich des
Rechnungswesens im Vergleich zu den anderen Verbanden konkretere
Informationen: § 11 legt fest, dass der Bundesverband zu jéhrlichen
Wirtschafts-, Finanz- und Investitionsplanen verpflichtet ist. Das Rech-
nungswesen habe den Grundsatzen kaufménnischer Buchflihrung zu
entsprechen und aus dem Rechnungswesen missten sich die Positionen
des Budgets ableiten lassen. Im Hinblick auf weitere Bestimmungen der
Finanz- und Revisionsordnung wird auf das Verbandsstatut verwiesen.
Als Quellen finanzieller Mittel werden dort folgende genannt:

1. Erlés aus den vom Bundesverband herausgegebenen Beitrags-
marken;

. Erlése aus Sammlungen, Lotterien und Veranstaltungen;

. Zuwendungen von Forderern;

. Zuwendungen aus 6ffentlichen Mitteln;

. Leistungsentgelte und sonstige Einnahmen.

g~ WON

Aus der Finanzordnung des Statuts ergeben sich weiterhin die finanziellen
Verpflichtungen der Bezirks- und Landesverb&dnde. Demnach missen
13 Prozent der Mitgliedsbeitrage, 5 Prozent aus dem Bruttoergebnis der
Landessammlungen und 10 Prozent aus regelméBigen Férdererzuwen-
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dungen an den Bundesverband abgefihrt werden. Die Verwendung dieser
Mittel ist auf satzungsméaBige Zwecke beschrankt und zu Uberprifen. Mit
der vorgeschriebenen Durchfiihrung der Priifung durch die Innenrevision,
die Wirtschaftspriifung und die Verbands-/Vereinsrevision vermittelt die
AWO einen professionellen Eindruck, was die Rechnungslegung betrifft.
Die Innenrevisoren sind hinsichtlich der Prifungsauftrage und -bereiche
weisungsgebunden, in der Durchflihrung jedoch unabhéngig; sie werden
eingesetzt, um auf Anforderung fir die Gliederungen des Verbandsberei-
ches tétig zu werden oder Prifbereiche gegentber Dritten nachzuweisen.
Die Wirtschaftsprifung hingegen ist zustandig fir die ordnungsgeméaBie
Aufstellung der Jahresrechnung entsprechend den handelsrechtlichen
Vorschriften. Festzustellen hat sie, ob die Buchflihrung den gesetzlichen
und satzungsmaBigen Erfordernissen entspricht. Vollkommen unabhéangig
sind die Verbands-/Vereinsrevisoren, deren Aufgabe darin besteht, auf der
Grundlage der Satzung und des Verbandsstatuts das Rechnungswesen
sowie die wirtschaftlichen Verhéltnisse zu Uberpriufen.

Dennoch ist es fuir den Bundesverband nicht einfach, entsprechende
Kontrollen durchzufiihren und auf das Geschéftsgebaren der Einrich-
tungen und Ortsvereine Einfluss zu nehmen, denn kennzeichnend fiir
die AWO ist ein foderativer Aufbau, in dem sich die Kluft zwischen Mit-
glieder- und Betriebsorganisation allméhlich vergréBert. Die einzelnen
Ortsvorsténde sind nicht nur fir die Mitgliedsorganisation verantwortlich,
sondern auch fiir die Einrichtungen und Dienste. Um Reibungen zwischen
der Mitgliedsorganisation und der betriebswirtschaftlichen Leitung der
Einrichtungen zu vermeiden, werden Teile der Betriebsorganisation in
andere Rechtsformen (GmbH oder gGmbH) Uberflhrt, was nicht selten
weiteres Konfliktpotenzial in sich birgt.

Vor allem auf der sehr stark personenorientierten Ortsebene kommt
es aufgrund der notwendigen ,,Okonomisierung® haufig zu Konflikten
zwischen hauptamtlichen Geschaftsfliihrern und ehrenamtlichen Funk-
tionéren. Nicht anders als die anderen Wohlfahrtsverbdnde muss sich
die Arbeiterwohlfahrt auf die Neuorientierung des Sozialstaats durch
innerorganisatorische Klarungsprozesse einstellen, meint BoeBenecker
(1998, 122). Diesen Prozess versucht der Bundesverband durch die Im-



plementierung von Arbeitsgruppen zur ,Verbandsentwicklung“ und ,,Un-
ternehmensentwicklung“ zu beschleunigen. Die bisher vorgeschlagenen
MaBnahmen sind deutlich vom Wissen um die anstehenden Herausforde-
rungen (unter anderem Mitgliederschwund und zunehmende Okonomi-
sierung) gekennzeichnet und zielen auf eine starkere Trennung von Verein
und Betriebsflihrung. Der AWO-Bundesvorstand hat die Probleme erkannt
und bendtigt jetzt Standvermdgen und Unterstiitzung, um die dringend
erforderlichen und umfassenden Reformen auch umzusetzen.

3.3.4  Der Paritatische Wohlfahrtsverband — Gesamtverband e. V.
(DPWV)

Der Paritatische Wohlfahrtsverband, der als Organisation eigenstandiger
Interessen freigemeinnitziger Einrichtungen entstand, sah sich selbst
als Antwort auf den lobbyistischen Zusammenschluss der kirchlichen
Wohlfahrtsverbande. Die Fusion heterogener Teilelemente vor dem
Hintergrund der Paritat erméglicht seitdem eine gezielte Koordination
und eine bessere Ausgangsposition in Verhandlungen mit staatlichen
Stellen, als dies in den zersplitterten Einzelverb&nden realisierbar gewe-
sen ware. Frei von ideologischen oder weltanschaulichen Tendenzen,
unabhéngig von Staat und Kirche stellt der Paritatische Wohlfahrtsver-
band die wirtschaftliche Bestandssicherung seiner Organisationen in den
Vordergrund. Die Pluralitat des Verbandes und die Eigenstandigkeit der
Mitgliedsorganisationen werden auch auf Landes- und Kreisebene unter
den Verbandsprinzipien ,Pluralitdt — Offenheit — Toleranz“ fortgesetzt.
Somit avanciert der Paritdtische zum Dienstleistungsverband fir seine
Mitglieder, indem er zum Beispiel Verwaltungsaufgaben Gbernimmt. Dass
der institutionelle Rahmen durchaus férderlich ist, erkannten im Laufe
der Zeit immer mehr Organisationen, auch solche, die dem Paritétischen
zundchst kritisch gegenlberstanden.

Dem Verband gehérten im Jahr 1995 8.635 Mitglieder an. Die Zahl der
Mitglieder hat sich damit in 25 Jahren von 1.473 (1970) fast versechsfacht.
Im Jahre 1996 arbeiten im DPWV 149.554 Beschéftigte, davon 50.494 auf
Teilzeitbasis. Die Zahl der Einrichtungen betragt im selben Jahr 22.218.
Die meisten Einrichtungen befinden sich in den Bereichen der Jugend-
und Behindertenhilfe (Abbildung 24), in denen gleichzeitig ein GroBteil
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Abbildung 24

Einrichtungen des Paritatischen Wohlfahrtsverbandes
— nach Tatigkeitsfeldern 2002 —
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Quelle: Eigene Schatzungen in Anlehnung an BoeBenecker, 1998
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der Beschéftigten (Abbildung 25) arbeitet, wie die Recherchen von
BoeBenecker (1998, 123 ff. und 138) belegen. Nach eigenen Schatzungen
arbeiteten im Jahr 2002 circa 170.000 hauptamtlich Beschéftigte in circa
24.000 Einrichtungen des DPWV. Weitere Schwerpunkte der Tatigkeiten
sind die Alten-, Gesundheits- und Familienhilfe.

Auch der Paritdtische hat die Rechtsform des eingetragenen Vereins
gewahlt. Hinter dem Gesamtverband auf Bundesebene verbergen sich
15 Landesverbdnde und 153 Uberregionale Organisationen, in denen
vornehmlich Hauptamtliche beschaftigt sind. Unabhéngig davon wird
in den regionalen Mitgliedsorganisationen die eigentliche soziale Arbeit
mit einem groBen Anteil ehrenamtlichen Engagements geleistet. Dies
gewabhrleisten eine dezentrale Organisations- und Entscheidungsstruktur
und die totale Eigensténdigkeit der einzelnen Einrichtungen, die frei von
verbandlichen Kontrollen oder Vorgaben handeln kénnen. Diese lockeren
Verbindungen wurden oftmals beméangelt und flihrten zu einer Satzungs-
anderung im Jahre 1993, die die Entscheidungsféhigkeit autorisierter
Verbandsorgane und die Kommunikation zwischen den einzelnen Ebenen
durch die Einsetzung von Konferenzen und Fachbereichen starkte.



Abbildung 25

Beschiftigte des Paritatischen Wohlfahrtsverbandes
— nach Tatigkeitsfeldern 2002 —
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Quelle: Eigene Schéatzungen in Anlehnung an BoeBenecker, 1998

Da dennoch organische Verbindungen zwischen den einzelnen Ebenen
fehlen, sind der Austausch und auch die Kontrolle nicht institutionalisiert
(BoeBenecker, 1998, 134). Als Interessenvertretung der Mitglieder geht
es dem Paritdtischen Bundesverband in erster Linie um die Beratung
und Information der Mitglieder, das Anbieten von Serviceleistungen (zum
Beispiel Finanzbuchhaltung) und die Vertretung gegeniber Politik und
Gesellschaft.

Der Geschéftsbericht des Paritatischen Bundesverbandes enthalt keine
detaillierte Bilanz oder Gewinn-und-Verlust-Rechnung. Allerdings werden
grobe Eckdaten der finanziellen Entwicklung dargestellt, die hier exemp-
larisch fur die Finanzstruktur eines Spitzenverbandes im Unterschied zu
den Einrichtungstragern skizziert wird. Eine dhnliche Struktur kann auch
bei anderen Dach- und Landesverb&nden vermutet werden (Paritatischer
Wohlfahrtsverband, Geschéftsbericht 2001/2002, 58 ff.).

Als wichtigste Finanzbasis werden die Zuschisse des Bundes fir die
Durchflhrung zentraler und internationaler Aufgaben einschlieBlich der
bundeszentralen Fortbildung genannt (Abbildung 26).
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Abbildung 26 Aus dieser Abhéngig-
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eines Jahres (2001).
Aus Mitgliedsbeitrdgen werden etwa 6 Prozent der Einnahmen erwirt-
schaftet. Weitere Ertrdge werden durch Entgelte der Mitglieder fur be-
stimmte Dienstleistungen, durch den Verkauf von Wohlfahrtsmarken,
Mieteinnahmen und Zinsen erzielt. Damit belaufen sich unter Berlick-
sichtigung weiterer Einzelposten die Eigenmittel auf nur 17 Prozent bei
einem Anteil 6ffentlicher Zuwendungen in Hohe von 83 Prozent.

Obschon die paritatische Organisationslogik die Eigenstandigkeit und
Klientennéhe der Mitglieder férdert, liegt eine wesentliche Herausforde-
rung in der Zusammenfihrung der unterschiedlichen Interessen. Daher
ist es ein Ziel des Paritatischen Wohlfahrtsverbandes, eine einheitliche
Corporate Identity aufzubauen und seine Einflussmaoglichkeiten im staat-
lichen Bereich auszubauen.

3.3.5 Das Deutsche Rote Kreuz e. V. (DRK)

Die Urspriinge des Deutschen Roten Kreuzes gehen bis in das 19. Jahr-
hundert zurtick. Wahrend des Ersten Weltkrieges erlangte die Organisa-
tion einen hohen Bekanntheitsgrad als militdrischer Sanitatsdienst, der



vom Staat geférdert wurde. Die Aktivitéaten in der Wohlfahrtspflege nahm
das DRK danach auf. Heute umfassen die Leitlinien des Roten Kreuzes
die folgenden Schlagworte, die sich ebenso in der Satzung wiederfinden:
Menschlichkeit, Unparteilichkeit, Neutralitat, Unabhangigkeit, Freiwillig-
keit, Einheit und Universalitat. Hinsichtlich des Paradigmas hat sich ei-
niges geandert. Gleich geblieben ist die Nahe zum Staat, die durch die
Eingliederung in den staatlichen Zivil- und Katastrophenschutz und in ein
Gesamtverteidigungskonzept zum Ausdruck kommt, wie BoeBenecker
(1998, 142 ff.) und Hudepohl (1996) ausfihren.

Neben der Préasenz im Internationalen Rot-Kreuz-Verband obliegt dem
Roten Kreuz auf nationaler Ebene die Funktion als Spitzenverband in der
Freien Wohlfahrtspflege. Generell tragt das Rote Kreuz die Rechtsform
des Verein sowohl auf Bundes- als auch auf Landesebene. Eine Ausnah-
me stellt das Bayerische Rote Kreuz als Kérperschaft des 6ffentlichen

Abbildung 27
Organigramm des DRK e. V. Deutschland

Bundesversammlung

Ausschlisse asidi
Présidium Prasidialrat
Bundesschieds- Generalsekretariat
gericht

Mitgliedsverbénde
19 Landesverbénde Verband der Schwestern-
schaften vom DRK

516 Kreisverbénde 34 Schwesternschaften

ca. 5.000 Ortsvereine 5 Blutspendedienste

Quelle: DRK, 2002
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Abbildung 28

Rechts dar. Auf kommunaler Ebene bestehen ebenfalls rechtlich eigen-
sténdige Verbéande. Die Verbandsorgane sind die Bundesversammlung,
das Préasidium und der Prasidialrat (Abbildung 27). Der Bundesversamm-
lung gehoren die Vertreter der Landesverbande sowie Delegierte des
Verbandes der Schwesternschaften, der Prasident sowie Mitglieder des
Préasidiums an. Der Prasidialrat, der Gberwiegend aus den Landesprasi-
denten besteht, wird aktiv, falls Beschliisse des Prasidiums der Zustim-
mung bedrfen. Die Bundesversammlung und das Prasidium wahlen fur
bestimmte Aufgaben Ausschisse. Die Geschéftsstelle des Prasidiums
ist das Generalsekretariat.

Nach Angaben des

Beschaftigte des DRK betragt die Zahl
Deutschen Roten Kreuzes

der hauptberuflich Be-
- nach Tatigkeitsfeldern 2002, in Prozent —
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allgemein (Abbildung
28).
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Quelle: Eigene Berechnungen in Anlehnung an DRK, 2003 Der im Vergleich zu
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den anderen Spitzen-
verbdnden geringere Beschéftigtenanteil in der Wohlfahrtspflege stltzt
die &ffentliche Wahrnehmung, in der mit dem DRK vor allem Rettungs-
dienst, Katastrophenschutz und Blutspendedienst verbunden werden.
Ebenso wie bei der Caritas und der Diakonie fehlen auch beim Deut-
schen Roten Kreuz konkrete Daten zur Rechnungslegung, die Einblick
in die Mittelherkunft und -verwendung gewéhren. Ein Uberblick tiber die
Marktanteile findet sich jedoch im Geschéftsbericht, der die Bedeutung
und Vormachtstellung des DRK verdeutlicht (vergleiche Abbildung 14
auf Seite 71).



In der Doppelrolle des DRK als nationale Rotkreuz-Gesellschaft und als
Spitzenverband der Freien Wohlfahrtspflege nimmt Erstere einen héhe-
ren Stellenwert ein. Da in der Wohlfahrtspflege aufgrund des wertfreien
Selbstverstandnisses keine konkrete sozialpolitische Ausrichtung erfolgt,
kann das DRK den Entwicklungen auf dem Wohlfahrtsmarkt anders be-
gegnen als die Ubrigen Spitzenverbande. ,,Es agiert daher vor allem vor
dem Hintergrund eines Zeitgeistkonzeptes, das neutralisierte Fachlich-
keit, ideologiefreie Anwaltschaft und controllinggeprégte Dienstleistungen
zu den neuen Paradigmen Sozialer Arbeit erklart” (BoeBenecker, 1998,
156). In diesem Sinne lasst das DRK am ehesten eine Orientierung
zum Sozialmanagement und zu konkreten betriebswirtschaftlichen
Leitlinien erkennen.

Teil dieser Entwicklung ist auch die Zusammenfuhrung der einzelnen
Dienstleistungen auf Kreisebene in einer kreistibergreifenden gGmbH,
um Synergieeffekte zu nutzen und eine méachtigere Position in Ent-
geltverhandlungen erreichen zu kdnnen. Der Bundesverband hat auch
hier einige Initiativen gestartet, um soziale Dienstleistungen zuklnftig
effizienter und kostengliinstiger erbringen zu kdnnen. Die weitgehende
Unabhangigkeit der Ortsvereine erschwert die Durchsetzung aber auch
beim DRK.

3.3.6  Die Zentralwohlfahrtsstelle der Juden in Deutschland e. V.
(ZWSt)

Gemessen an der insgesamt geleisteten Wohlfahrtspflege hat die ZWSt
vor allem symbolischen Charakter, wie BoeBenecker (1998, 157) erlautert.
Aber auch wenn die sozialpolitische Bedeutung fast ausschlieBlich in der
Zeit vor 1933 zu finden ist, so fUhrt der Verein dennoch die jidischen Ge-
meinden in Deutschland zusammen und bietet in den Landesverb&nden
konkrete MaBnahmen zur Bildungs-, Sozial-, Kultur- und Jugendarbeit
an. Aktuelle Daten beziiglich der GroBenstruktur oder der Finanzierung
wurden von der Geschéftsstelle leider nicht zur Verfligung gestellt. Die
Auskunft, dass der Verband Uber zwei Einrichtungen und 30 Mitarbeiter
verfligt, kann sich nur auf den Verband selbst beziehen, da Schatzungen
aus friiheren Jahren von 100 Einrichtungen und rund 1.000 Mitarbeitern
ausgehen.

109



n Ordnungspolitische Analyse

110

der Freien Wohlfahrtspflege

4.1 Ordnungsdkonomische Basis fiir die Analyse
und die Ableitung von Handlungsempfehlungen

41.1  Markt versus Staat

Viele staatliche Eingriffe werden mit dem Ziel der Umverteilung von Ein-
kommen durchgefihrt. Diese Korrektur der Verteilung Gber den Markt
gemaB der Leistungsfahigkeit ist notwendig und ein wichtiger Pfeiler der
Ausgestaltung der sozialen Marktwirtschaft. Die Entwicklung in Deutsch-
land zeigt allerdings, dass die Staatseingriffe in vielen Bereichen zu weit
gegangen sind und zu leistungsfeindlichen Steuer- und Abgabeséatzen
beigetragen haben. Korrekturen in der Renten-, Sozial-, Arbeitsmarkt-
und Gesundheitspolitik werden vor dem Hintergrund der unbefriedigen-
den wirtschaftlichen Lage mit hoher Arbeitslosigkeit und geringem
Wirtschaftswachstum sowie angesichts der strukturellen Probleme
(vergleiche Kapitel 2) kontrovers diskutiert. Weiter gehende marktwirt-
schaftliche Reformen (unter anderem die Einflihrung von Subjektforde-
rung auf breiter Front) werden noch blockiert.

In diesem Zusammenhang muss allerdings strikt zwischen ékonomisch
begriindetem Marktversagen und dem von Interessengruppen beklag-
ten Versagen des Marktes unterschieden werden. Eingriffe des Staates
werden, neben Griinden der internen und externen Stabilisierung (in-
harent stabile versus instabile Markte) sowie distributiven Argumenten,
mit Marktversagen gerechtfertigt, wie zum Beispiel Fritsch et al. (1999)
anschaulich darstellen.

Ergédnzend mussen sowohl ordnungspolitische Bedenken als auch das
Problem des Staatsversagens berlicksichtigt werden. Deshalb wird es
im Folgenden notwendig sein, eine Abwagung zwischen den positiven
Wohlstandseffekten, den Verzerrungen und den Effizienzverlusten der
Staatseingriffe durchzuftihren, die ausfihrlich von Petersen/Muller (1999,
181 ff.) beschrieben werden.



Die Wohlstandseffekte der marktlichen Allokation werden in der einfiih-
renden Literatur der Volkswirtschaftslehre, zum Beispiel von Mankiw
(2004, 3 ff.) skizziert. Grundsatzlich sind die positiven Effizienzwirkungen,
die bei einer Allokation, das heiBt Lenkung der knappen Ressourcen,
Uber den Markt erzielt werden kénnen, bekannt und werden auch
von weiten Teilen der Gesellschaft akzeptiert. Der Preis zeigt die Knapp-
heit von Gutern und Produktionsfaktoren an und sorgt fir einen Aus-
gleich von Angebot und Nachfrage, ohne dass dies zentral geplant
wird. Die Informationen lber die Giiter werden im ,,Preis“ verdichtet und
Uber dezentrale Entscheidungen wird ein Marktgleichgewicht erreicht.

In bestimmten Fallen kann die Lenkung Uber den Markt jedoch be-
eintréchtigt sein, so dass sich Uber den Wettbewerb keine optimalen
Ergebnisse einstellen. In der Literatur wird dies dann als Marktversagen
bezeichnet. Als Ursachen werden diskutiert:

e positive und negative externe Effekte (zum Beispiel Grundlagen-
forschung, Schulbildung);

e Sffentliche Giter (zum Beispiel Landesverteidigung);’3

e ruindse Konkurrenz (zum Beispiel auf dem Arbeitsmarkt bei fehlen-
der Mindestsicherung);

e asymmetrische Informationen (zum Beispiel Arbeitslosenversiche-
rung) und

e natirliche Monopole (zum Beispiel Schienennetz der Bahn).

In diesen Féllen kann staatliches Eingreifen geboten sein; es sollten al-
lerdings Eingriffe gewahlt werden, die den Preismechanismus méglichst
wenig storen.

Neben der Sicherstellung stabiler Rahmenbedingungen (Wettbewerbs-
ordnung) und der Finanzierung offentlicher Guter ist die Korrektur der

13 Offentliche Giter sind Gter, die privat nicht bereitgestellt werden, da niemand von
der Nutzung ausgeschlossen werden kann (NichtausschlieBbarkeit) oder es nicht
wlnschenswert ist, jemanden auszuschlieBen, da keine Rivalitat im Konsum vor-
liegt. (Reine) &ffentliche Giiter kdnnen nur liber Steuern finanziert werden. Vgl. dazu
einschlégige finanzwissenschaftliche Lehrbiicher, zum Beispiel Blankart (1998).
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priméren Einkommensverteilung Gber den Markt eine wesentliche Auf-
gabe (Chancengerechtigkeit). Die Ausdehnung der Staatstétigkeit hat
aufgrund von Schwachen der staatlichen Institutionen jedoch zu stei-
genden Haushaltsdefiziten gefiihrt. Dies lasst sich als ,,Staatsversagen”
bezeichnen, das dann vorliegt, wenn die Trager der Wirtschaftspolitik trotz
der Kenntnis der erforderlichen Instrumente und deren Wirkungsweisen
das Wohlstandsziel nicht erreichen. Oftmals ist der Mitteleinsatz zur Er-
reichung von Zielen nicht sinnvoll, da das Ziel mit weniger restriktiven
Mitteln ebenfalls erreicht werden kdnnte. Dabei kommt dem Subsidia-
ritdtsprinzip besondere Bedeutung zu. Vor diesem Hintergrund werden
hier einige der Regelungen im Bereich der Pflegeversicherung und der
sozialen Dienstleistungen generell analysiert, bei denen paternalistische
Denkmuster und Handlungsweisen dominieren.

4.1.2  Subsidiaritat, Wettbewerb und Gerechtigkeit

Aus dem Wissensproblem und der Grundentscheidung fir Konsu-
menten- und Blrgersouverénitat ergibt sich als wichtiges Kriterium zur
Beurteilung ordnungspolitischer Reformen das der Subsidiaritat. Norr
(1997) und BKU (2004) fuhren aus, dass eine dem Subsidiaritatsprin-
zip entsprechend ausgestaltete Wirtschaftsordnung die Gefahren von
fehlerhaften Entscheidungen verringert. Unterschiedliche Regelungen
kénnen so in kleineren Einheiten erst einmal auf ihre Tauglichkeit geprtift
werden. Gleichzeitig sind die Praferenzverfehlungskosten geringer, die
durch Harmonisierung und zentrale Losungen entstehen kdnnen, da die
formellen Regeln weniger von den Praferenzen der Blrger abweichen.
Ein féderativer Staatsaufbau eréffnet die Mdglichkeit, die positiven Er-
gebnisse dezentral vorgenommener Tests gegebenenfalls auch auf der
zentralen Ebene zu verwirklichen. Die Kosten fir die Gesellschaft sind
bei Fehlkonstruktionen umso hdher, je zentraler und umfassender sie um-
gesetzt werden. Dezentrale Experimente erscheinen somit sinnvoller, da
das Fehlschlagen individueller Plane aufgrund der geringeren Menge an
fehlgeleiteten Ressourcen volkswirtschaftlich wesentlich weniger Kosten
verursacht als umfassende konstruktivistische Reformen.

Konkret kann das Subsidiaritéatskriterium, je nach kulturellem Hintergrund
einer Gesellschaft, durch einen féderalen Staatsaufbau umgesetzt wer-



den, bei dem Wettbewerb zwischen den Gebietskdrperschaften mdglich
ist. Die ReformansttBe missen nicht von ,,oben“, also von einer der
Ebenen der Staatsgewalt entwickelt werden, sondern kdnnen durchaus
auch von ,unten®, das heiBt von der Ebene der lokalen Selbstverwaltung
oder freiwilligen Verbindungen kommen. Die Orientierung am Subsidiari-
tatsprinzip ist aber auch in allen anderen Politikfeldern (insbesondere der
Sozialpolitik) notwendig. Staatliche Hilfeleistungen sollten strikt an die
Bedurftigkeit geknlpft werden und erfolgen, wenn das Individuum oder
seine Verwandten selbst nicht mehr dazu in der Lage sind. Dabei sind
zuerst auf lokaler, kommunaler, regionaler und dann nationaler Ebene
L&sungen anzustreben, wie Enste (2002) erlautert.

Im Zusammenhang mit dem Pflegeversicherungsgesetz in Deutschland
wurde versucht, verschiedene Ldsungen auf Landesebene zu ermdgli-
chen. Die Folge ist eine Vielzahl von unterschiedlichen Regelungen, die
sich je nach Bundesland zum Teil erheblich unterscheiden (Ubersicht 10).
Dies qilt fir die Pflegeentgelte, die oftmals auf Landesebene ausgehandelt
werden, aber auch fir die Investitionsférderung. Das Beispiel der Inves-
titionsférderung zeigt, wie sehr Art und Umfang bei ,,wettbewerblichen*
Rahmenbedingungen variieren kdnnen.

Innerhalb dieser Ordnung flhren konkurrierende Angebote von privatge-
werblichen, 6ffentlichen und freigemeinnitzigen Anbietern zu positiven
gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrtseffekten. Dabei ist zwischen dem Wett-
bewerb der Finanziers,'* der bei der Pflegeversicherung durch die de
facto ,Einheitskasse® nicht moglich ist, und dem Wettbewerb der Anbieter
der sozialen Dienstleistungen zu unterscheiden. Diese Differenzierung
ist hier aufgrund des sozialrechtlichen Dreiecksverhéltnisses (partielle
Trennung von Leistungsfinanzier und Leistungsempfénger) bedeutsam.
Auf beiden Ebenen ist Wettbewerb gesamtwirtschaftlich gesehen wiin-
schenswert, fir die etablierten Anbieter hingegen mit Beflirchtungen ver-
bunden, die Allemeyer (1995) skizziert. Voraussetzung dafir sind jedoch
staatliche Rahmenbedingungen, in denen zum Beispiel der Umfang und

14 Zum Beispiel gibt es seit 1992 einen (begrenzten) Wettbewerb zwischen Kranken-
versicherungen.
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Ubersicht 10

Investitionsféorderung im Pflegebereich

Verschiedene Arten der Investitionsférderung im Pflegebereich in Deutschland

Pauschale Férderung oder spezifische Projektférderung auf Einzelantrag

Im Regelfall Gewahrung eines verlorenen Zuschusses, der den direkt vom Investor auf-
zubringenden Kapitalbedarf unmittelbar mindert. Dartiber hinaus sind zinsbeglinstigte
Darlehen (Hamburg) méglich.

Mit Ausnahme von Brandenburg und Thirringen (100 Prozent Férderung) wird eine
anteilige Subvention zwischen 60 und 80 Prozent des Investitionsbedarfs gezahlt.

Die Subvention wird tblicherweise im Verhaltnis von 2 : 1 oder 1 : 1 zwischen Land
und Kreis geteilt.

Es gelten Festbetragsregelungen oder Baukostenrichtwerte (77.000 bis 93.000 Euro)
zur Vermeidung von Luxusbauten und Verschwendung.

Ausgenommen von der Férderung sind in der Regel (Ausnahme: Baden-Wiirttemberg,
Bremen und Rheinland-Pfalz) der Erwerb und die ErschlieBung von Grundstticken.
Teilweise ist die Forderung an eine Mindest- beziehungsweise Hochstkapazitét des
geférderten Heims geknuipft.

Von der Méglichkeit, statt einer Investitionsférderung eine reine Subjektférderung

zu gewahren, macht nur Bremen Gebrauch, obwohl diese die 6konomisch sinnvollste
Variante darstellt (vgl. Kapitel 5.2).

Quellen: Meyer (2003), 50 ., 115 ff.; BMGS (2001)
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die Art der gewtlinschten Umverteilung geregelt sind. Die Bestimmung
des ,richtigen” AusmaBes ist dabei ein groBes (Gerechtigkeits-)Problem
und ein Zielkonflikt zwischen Effizienz und Umverteilung.

Von Weizsécker (1998) zeigt in Form eines Gedankenexperiments eine
Lésungsmaglichkeit fir das Dilemma zwischen Effizienz und Gerechtigkeit
auf. Auf Basis von Kompensationskriterien leitet er ab, inwieweit unter der
Annahme von gleichen Rechten und gleichen Pflichten sowie der Geltung
des ,,Difference Principles® von Rawls bei dem Vorliegen von ,,gegenseitig
desinteressierter Vernlnftigkeit® (kein Neid) ein ,Effizienzregime® eine
hdhere Wohlstandssumme als ein ,,Verteilungsregime® erreichen kann.

Die Begriindung besteht darin, dass Weizsacker von einer ,Generalkom-
pensation“ ausgeht, das heiBt, die Summe aller effizienten MaBnahmen
dient als Basis fur die Kompensation, und er zusatzlich eine Lebensein-



kommensbetrachtung auf Perzentilebene vornimmt. Obwonhl diese Idee
verschiedentlich kritisiert wird, unter anderem, weil sie vom Einstimmig-
keitsprinzip und damit vom konsensualen Prinzip abweicht, veranschau-
licht sie eindrucksvoll, wie UmverteilungsmaBnahmen sinnvoller gestaltet
werden kénnen und inwieweit Eingriffe nicht an Einzelfallgerechtigkeit
orientiert werden dirfen, wenn volkswirtschaftlich sinnvolle Eingriffe
durchgefiihrt werden sollen.

Schwierig ist bei UmverteilungsmaBnahmen, dass der Wunsch nach ei-
nem sozialen Ausgleich teilweise aufgrund atavistischer Instinkte, Gefiihle
und Uberzeugungen besteht, wie Hayek es formuliert. In vielen Verdffent-
lichungen zu sozialen Dienstleistungen tauchen diese Argumentationen
immer wieder auf. In kleinen Einheiten (Familie, Hauswirtschaft, Stammes-
gesellschaft) kann die Ausnutzung der ,sozialen Sicherungssysteme* sehr
viel besser sanktioniert werden als in einem anonymen wohlfahrtsstaat-
lichen System. Der Wohlfahrtsstaat ist aber eben kein ,,guter Hausvater®,
der entsprechend den Bedurfnissen der Gesellschaftsmitglieder als
,wohlmeinender Diktator UmverteilungsmaBnahmen durchfiihren kann.
Die Bedurftigkeitsprufung, die Verpflichtung, so weit wie mdglich fiir sich
selbst zu sorgen und als Empfénger von staatlichen Transferleistungen
seine Arbeitskraft dem Staat zur Verfligung zu stellen, sind MaBnahmen,
die eine Ausnutzung des Sozialstaates verhindern kénnen.

4.1.3  Verdréngung privater Initiative durch staatliche Eingriffe
Staatliche Zurlickhaltung ist nicht nur aus ordnungspolitischen Erwéagun-
gen, sondern auch aufgrund psychologischer Erkenntnisse sinnvoll. Gera-
de bei der Analyse von sozialen Dienstleistungen spielen psychologische
Effekte eine besondere Rolle, wie anhand der Pflegeversicherung gezeigt
werden kann. Ausgangspunkt ist die 6konomische Entscheidungstheorie,
die allerdings um psychologische Elemente erweitert wird.

Die Theorie der rationalen Wahl (Rational-Choice-Theorie) hat tber die
Okonomie hinaus in den Ubrigen Sozialwissenschaften in letzter Zeit
an Bedeutung gewonnen. Dabei wird davon ausgegangen, dass sich
der Mensch eigennutzorientiert verhélt und versucht, seinen Nutzen zu
maximieren und das beste Preis-Leistungs-Verhéltnis bei seinen Ent-
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scheidungen anzustreben. Dieses Modell des ,,Homo oeconomicus® wird
zur Erklarung von menschlichem Verhalten in verschiedenen Situationen
angewandt, wie Enste (2002) ausfiihrlich erldutert. Generell wird dabei
davon ausgegangen, dass mit steigendem Preis das Angebot zunimmt
und die Nachfrage zurlickgeht. Dieser Zusammenhang zwischen Preis
und Menge kann unter bestimmten Bedingungen bei Berlicksichtigung
psychologischer Effekte jedoch umgekehrt werden.

Die Umkehrung des Preiseffektes bedeutet, dass ein hdherer Preis zu
einem geringeren Angebot flhrt beziehungsweise trotz fehlender Bezah-
lung, also bei einem Preis von null, ein bestimmtes Angebot aufrechter-
halten wird. Es kann unter Umsténden, die genauer zu spezifizieren sind,
sogar durch die geldliche Entlohnung (extrinsische Motivation) zur Ein-
schrénkung des Angebotes kommen. Dieser ,,Crowding-out-Effekt” durch
die monetére Alimentierung von Verhalten wird in der psychologischen
Literatur unter dem Stichwort ,the hidden costs of rewards® diskutiert.
Dabei wird untersucht, wann es zur Verdrangung der intrinsischen durch
die extrinsische Motivation kommt.

Als Beispiele fur den ,,Crowding-out-Effekt“ im personlichen Umfeld
nennt Frey (1997, 15 f.) die Bezahlung des Kindes fir das Autowaschen,
Rasenmé&hen usw., welches dies urspringlich auch ohne Entlohnung,
aufgrund intrinsischer Motivation gerne erledigt hat. Aus gesamtwirt-
schaftlicher Sicht relevant sind zum Beispiel die Bereiche Steuer- und
Umweltpolitik, wo Okosteuern kontraproduktiv wirken k&nnen, wenn
sie zum Rickgang der Umweltmoral fihren. Die Annahme, Blrger und
Steuerzahler auf der einen und Biirokraten auf der anderen Seite wiirden
sich als Nutzenmaximierer verhalten und den Staat so weit wie mdglich
ausnutzen, kann dazu fihren, dass die positive Einstellung zum Staat
beziehungsweise Arbeitgeber unterminiert wird. Dies kann einerseits die
Steuermoral verringern und andererseits die Arbeitsmoral der im &ffentli-
chen Dienst Beschaftigten beeintrachtigen, wie neueste Untersuchungen
empirisch fir die Schweiz zeigen. Notwendig ist zu spezifizieren, unter
welchen Bedingungen das Verhéltnis zwischen intrinsischer und extrin-
sischer Motivation komplementér (Verstarkungseffekt) oder substitutiv
(Verdrangungseffekt) ist.



Von den bei Frey (1997) genannten Bedingungen flr den Verdrangungs-
effekt werden nur die besonders relevanten genannt:

e Jeintensiver die persdnliche Beziehung und je groBer das Involvement
(das individuelle Engagement), desto héher die intrinsische Motiva-
tion. Externe Eingriffe fihren durch die Verlagerung der Kontrolle
sehr wahrscheinlich zum Verdrangungseffekt, wenn die Entschei-
dungseinheit klein ist (Familie, Nachbarschaft, soziale Netzwerke).
Umgekehrt formuliert: Wenn es sich um atomistische Markte und
anonyme Marktteilnehmer (vollstdndige Konkurrenz) handelt, dann
ist kein Verdrangungseffekt zu erwarten, da kaum intrinsische Mo-
tivation vorliegt.

e Je ausgepragter die Mitbestimmungsmaglichkeiten, desto gréBer die
Identifikation mit der Institution (Staat, Organisation) und desto mehr
verdréngt ein externer Eingriff, der nicht ,,mitbestimmt“ werden kann,
die intrinsische Motivation.

e Regulierungen (Befehle, Vorschriften, Bestrafung) werden als starker
kontrollierend empfunden und beeintrachtigen die intrinsische Moti-
vation mehr als monetére Alimentierungen (Belohnungen).

e |st die Regulierung ,weich“, das heiBt, hat der Betroffene Einfluss-
mdglichkeiten auf die Regelungen oder verbleibt ihm ein Entschei-
dungsspielraum, ist nicht mit einem Verdrangungseffekt zu rechnen.
Bei harten Regulierungen in Verbindung mit Strafen ist demgegentber
ein ,,Crowding-out-Effekt” zu befiirchten.

¢ Je weniger die intrinsische Motivation beim externen Eingriff gewirdigt
und auf sie vertraut wird, desto wahrscheinlicher ist der Verdrangungs-
effekt.

Als wirtschaftspolitisches Beispiel fir den ,,Crowding-out- Effekt”, das in
der Literatur unter diesem Gesichtspunkt noch nicht betrachtet wurde,
eignet sich die zum 1. Januar 1995 verpflichtend eingefihrte Pflegever-
sicherung. Abgesehen von den aus 6konomischer Sicht katastrophalen
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Konstruktionsfehlern wie zum Beispiel der Anfélligkeit gegeniiber demo-
graphischen Veranderungen,'® dem VerstoB gegen Subsidiaritats- und
Bedurftigkeitsprinzip und der Zusatzbelastung des Faktors Arbeit durch
Zwangsbeitrage, ist die Art und Weise der Ausgestaltung auch mit Blick
auf den Verdrangungseffekt kritisch zu sehen.

Familienangehérige, die bisher intrinsisch motiviert waren und ganz
selbstverstandlich ihre Angehdrigen gepflegt haben, erhalten jetzt eine
Kostenerstattung beziehungsweise Entlohnung fiir ihre Pflegetétigkeit.
Wie wahrscheinlich ist mit Blick auf die Bedingungen fur das Eintreten
eines Verdrangungseffektes ein ,,Crowding-out” der intrinsischen Motiva-
tion durch die monetére Alimentierung und die zwangsweise Einflihrung
der Pflegeversicherung?

e Jeintensiver die persénliche Beziehung (Familie!) und das Involvement,
desto hoher die intrinsische Motivation. Das heift, in diesem Fall ist
mit einer ausgepragten intrinsischen Motivation in funktionierenden
Familienverbanden zu rechnen.

e Vorschriften (Zwangsbeitrag!) werden als starker kontrollierend
empfunden und beeintrachtigen die intrinsische Motivation mehr als
monetéare Alimentierungen. Die zwangsweise Einfihrung hat zu einem
Verdrangungseffekt und zusatzlich zu Reaktanz geflhrt.

e Je weniger die intrinsische Motivation beim externen Eingriff gewir-
digt und auf sie vertraut wird, desto wahrscheinlicher ist der Verdran-
gungseffekt. Das geringe Vertrauen des Staates in das Funktionieren
der kleinen gesellschaftlichen Einheiten (Familien, Nachbarschaft)
und damit auf das Subsidiaritétsprinzip hat bei den Zwangsbeitrags-
zahlern, die sich bisher auf die Netzwerkhilfe verlassen konnten, zur
Verringerung der intrinsischen Motivation beim Angebot geflihrt. Die zu
detaillierten Vorschriften und umfangreichen Kontrollen (unter anderem
des Medizinischen Dienstes) haben wiederum bei den Anbietern zu
Demotivation, Reaktanz und Widerstanden geflhrt.

15 Dies belegt die aktuelle Debatte Uber Defizite der Pflegeversicherung und drohende
Beitragssteigerungen.



¢ Die monetére Alimentierung wird subjektiv als inaddquat angesehen
und kann deshalb die intrinsische Motivation nicht (vollstandig) er-
setzen. Die Festlegung eines Preises zerstdrt die immaterielle Basis
fir die Pflegeleistungen. Die Folge ist in bestimmten Féllen, dass
trotz héherer Entlohnung eine insgesamt geringere (intrinsische und
extrinsische) Motivation und bei annahmegeman gleicher Qualitat ein
kleineres Angebot vorhanden ist.

Die intrinsische Motivation wird durch die monetére Alimentierung ver-
dréngt, so dass es beim substitutiven Verhéltnis zu einem anderen An-
gebotskurvenverlauf kommt (Abbildung 29). Zum Preis Pa wird entgegen
der Erwartung (komplementére Beziehung) nur die sehr viel geringere
Menge Xg angeboten, weil die intrinsische Motivation verdrangt wurde.
Um die gleiche Menge Xy wie zuvor zu erreichen, muss der Preis Pp
gezahlt werden; fur die erwartete Menge X muss der Preis sehr viel ho-
her liegen als von der klassischen Theorie vorausgesagt. Eine freiwillige
Pflegeversicherung hatte den Menschen dagegen die Wahl Uberlassen
und zu einem weniger starken Verdrangungseffekt gefihrt. Die Einfihrung
einer freiwilligen, kapitalgedeckten Pflegeversicherung fur diejenigen, die

Abbildung 29
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sich nicht auf familidre oder nachbarschaftliche Netzwerke verlassen
kénnen, hatte den Verdrangungseffekt bei den intakten Beziehungen
somit vermieden. Die Bedurftigen, die sich nicht Uber den Markt selbst
absichern kdnnen/konnten und nicht tiber ein funktionierendes Netzwerk
verflg(t)en, sind heute erganzend und waren vorher vollsténdig Uber die
Sozialhilfe entsprechend abgesichert.

4.2 Markt, Wohlfahrtsverb&nde und Staat im Vergleich

Aufbauend auf diesen hier nur kursorisch angesprochenen theoretischen
Grundlagen lassen sich die Problemfelder und Chancen der Freien Wohl-
fahrtspflege, die sich aufgrund ihrer Zwitterstellung zwischen Markt und
Staat ergeben, beschreiben.

Ausgangspunkt der Analyse ist eine idealtypische Kategorisierung der
Anbieter von sozialen Dienstleistungen. Diese veranschaulicht die inter-
mediare Stellung der Non-Profit-Organisationen und bietet die Grundlage
fur die spatere Entscheidung, inwiefern und warum welche Institution
welche Dienstleistungen am besten anbieten kdnnte. Dabei sind die
obigen Uberlegungen zum Marktversagen und Staatsversagen analy-
seleitend, wobei auch die psychologische Dimension (,,Crowding-out”
von intrinsischer Motivation) beriicksichtigt wird. Dies gilt insbesondere
im Zusammenhang mit dem Versuch des Staates, in einigen Bereichen
ein ,,Crowding-in“ zu erreichen, indem mehr birgerschaftliches Enga-
gement gefordert wird. Die Schwierigkeiten der Umkehrung kennen alle
Eltern, die einmal versucht haben, ihr Kind ohne extrinsische Belohnung
zum Helfen im Haushalt anzuhalten, nachdem es dafilir zuvor mit Geld
belohnt wurde.

Ubersicht 11 verdeutlicht, dass die Wohlfahrtsverbande und deren
Einrichtungen in einem Kontinuum zwischen Staat und Markt eine er-
génzende Funktion Gbernehmen. Dabei gilt: Je mehr der Staat sich auf
seine origindren Aufgaben wie das Angebot an &ffentlichen Gutern (zum
Beispiel Rechtssicherheit, Landesverteidigung) konzentriert und damit
den Menschen entsprechende Freirdume zur ergdnzenden Gestaltung



Ubersicht 11

Idealtypische Unterschiede zwischen privaten, 6ffentlichen
und freien Tragern

Kriterien Unternehmen (privat) Wohlfahrtsverbénde Staatliche Institutionen
(gemeinniitzig) (6ffentlich)
Zielrichtung Eigeninteresse gemaB Gemeinniitzigkeit geméB Sat- | Gemeinwohl geméB
Unternehmerwille/Markt zungsauftrag Verfassungsauftrag
Zielinhalt erwerbswirtschaftliche bedarfswirtschaftliche bedarfswirtschaftliche Ziele
Giiter-/Dienstleistungs- und verbandliche oder
erstellung Stiftungs-/Vereinsziele
Aufgabenfestlegung | durch Eigentiimer durch Mitglieder durch Legislative
Entscheidungs- hierarchisch/zielorientiert partizipativ/administrativ hierarchisch/biirokratisch
strukturen
Vertretung von Eigentiimern Minderheiten/Mitgliedern Mehrheiten
Reichweite begrenzt (auf kaufkraftige (regional) begrenzt/zum Teil unbeschrénkt/regional
Nachfrage) Dachverband begrenzt
Rechtsanspruch nein (erst nach Vertrags- nein (gegebenenfalls aus Ge- | ja (bei Vorliegen der
der Kunden auf abschluss privatrechtliche setz oder Vertrag folgend) Anspruchsvoraussetzungen)
Leistungen Anspriiche)
Giiter private Giter (marktfahig) Kollektiv-/Clubgtiter offentliche Giiter
(zum Teil private Giiter und
meritorische Giiter)
Finanzierung Gewinne Spenden, Beitrdge, offentliche | offentliche Zwangsabgaben
Zuwendungen
Organisationsform | AG, GmbH, Handwerker, Verein, Stiftung, gGmbH, Gebietskorperschaften,
Genossenschaft, Einzel- Verband offentliche Anstalten und
unternehmer Korperschaften
Marktform Konkurrenz/Wettbewerb Oligopol Monopol, hoheitliche Gewalt
Steuerungsprinzip marktwirtschaftliche Solidaritat politische Legitimitat
Ordnung
Steuerungs- monetére Anreize (Geld) soziale Normen (Anerken- rechtliche Normen (Strafen)
instrument nung)
Leistungsprinzip Erwerbsprinzip Dienstprinzip Dienstprinzip
Leistungsanreiz monetar sozial Staatsgewalt
Mitarbeiter Arbeitnehmer Arbeitnehmer und Freiwillige | Beamte und Arbeitnehmer
Nachfrager Kunden Klienten Biirger
Kontrolle (monetére) Erfolgskontrolle | (soziale) Erfolgskontrolle parlamentarische und

durch Eigentiimer

durch Mitglieder/Stifter usw.

Finanzkontrolle

Quelle: Eigene Zusammenstellung in Anlehnung an Goll (1991)
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bietet, desto mehr Aufgaben kénnen durch die Wohlfahrtsverbé&nde er-
bracht werden. Dies gilt fiir alle Kollektivguter oder Clubglter, die auch
von kleineren Einheiten als vom Staat angeboten werden kénnen. Wird
das Subsidiaritatsprinzip ernst genommen, ist eine solche Aufteilung
der Aufgaben sogar zwingend erforderlich. Von Unternehmen kdnnen
hingegen private Guter, das heiBt, Glter von deren Nutzung andere aus-
geschlossen werden kénnen und bei denen Rivalitat im Konsum besteht,
Uber den Markt am kostengtinstigsten erstellt und angeboten werden.

Im Vergleich zu Unternehmen kénnen die Wohlfahrtsverbande in bestimm-
ten Fallen Defizite des Marktes und des Staates ausgleichen, so dass sie
neben der traditionellen auch eine 6konomische Existenzberechtigung
haben, die zu Wohlfahrtsgewinnen flihren kann, wie Schaad (1995), Meyer
(1999 a) und Hermanns (2001) aufzeigen.

Vorteile oder zusatzliche Angebote im Vergleich zum Staat kénnen die
Wohlfahrtsverbénde in folgenden Bereichen bieten:

e Zusétzliches (zum Beispiel konfessionelles) Angebot: Die Wohlfahrts-
verbande kdnnen, da sie im Gegensatz zum Staat nicht zur welt-
anschaulichen Neutralitat verpflichtet sind, Einrichtungen mit einer
~Wertkomponente“ (Wiemeyer, 2001, 139) anbieten, die bei sozialen
Dienstleistungen insbesondere im Alter haufig nachgefragt werden.

e Vertrauen: Sofern die noch vorhandene Vertrauensbasis von den
Wohlfahrtsverbanden nicht verspielt wird, kdnnen sie auf gréBeres
Vertrauen zum Beispiel bei denjenigen hoffen, die Angst vor der
staatlichen ,,Repressionsinstanz (Strafverfolgung, Entzug des Sorge-
rechts, Zwangseinweisung)“ (Wiemeyer, 2001, 139) haben. Angebote
fur soziale Randgruppen werden dann eher von diesen angenommen.
Allerdings ist dafurr die weitgehende Unabhangigkeit vom Staat erfor-
derlich.

e [nnovatoren: Aufgrund ihrer besonderen Tradition und Grundhaltung
waren die Wohlfahrtsverbande Vorreiter flr viele soziale Errungenschaf-
ten im Zuge der Industrialisierung. Sofern sie einen Weg finden, wieder
verstarkt innovativ und kreativ tatig zu werden (wie zum Beispiel bei



Hospizen) und nicht als Blockierer aufzutreten, kbnnen sie aufgrund
ihrer dezentralen Strukturen wieder eine Vorbildfunktion im Vergleich
zum Staat Ubernehmen.

e Anwaltsfunktion: Bei strikter Trennung von Einrichtung und (Spit-
zen-)Verband kénnen die Wohlfahrtsverbdnde wieder glaubwuirdig
die Interessen der Schwachen vertreten und so dem Vorwurf von
vornherein begegnen, dass sie sich auf Kosten der Schwachen be-
reichern wirden.

Beim Vergleich mit Unternehmen bieten sich folgende Ansatzpunkte,
die eine gewisse Sonderstellung der Wohlfahrtsverbande rechtfertigen
kénnten.

e Angebot Sffentlicher Glter/positive externe Effekte: Die Wohlfahrts-
verbande pragen die 6ffentliche Meinung mit. Diese Vermittlung von
Wertvorstellungen, Normen und Moral sorgt mit fiir die Entstehung von
Sozialkapital, welches die Basis flr wirtschaftlichen Erfolg darstellt.
Ein Beispiel ist der Abbau von Vorurteilen gegeniiber Randgruppen.
Damit einher gehen dem einzelnen Hilfesuchenden nicht zuzurech-
nende Leistungen und Effekte von UnterstlitzungsmaBnahmen, zum
Beispiel die Pravention von Gewalttaten durch IntegrationsmaBnahmen
von Ausléandern.

e Kuppelprodukte: Durch die Wertorientierung der meisten Wohlfahrts-
verbénde kdnnen diese neben der eigentlichen Leistung zuséatzliche
Angebote machen, die mit dieser (bezahlten) Leistung verbunden
sind. Neben den ehrenamtlich erbrachten Hilfestellungen gehort
dazu auch die Unterstitzung bei Sinn- und Glaubensfragen, die
gerade im Zusammenhang mit sozialen Dienstleistungen auftauchen
(Sterben, Leid, Krankheit, Erziehungsprobleme). Wiemeyer (2001,
137) bezeichnet dies bei den kirchlichen Wohlfahrtsverbé&nden als
sintegrale religiose Dimension“. Von den Wohlfahrtsverbanden wer-
den zum Beispiel von der Pflegeversicherung mit Leistungsentgelten
bezahlte Pflegeleistungen (Waschen und Fittern), die eine Fachkraft
durchflihrt, mit Botengéngen, Einkaufen, Vorlesen oder Beratung bei
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Entscheidungen kombiniert, die von Ehrenamtlichen Gbernommen
werden. Der (6konomische) Vorteil ist, dass zum einen Informationen
Uber entsprechende Bedarfe leichter weitergegeben werden kénnen
und so Transaktionskosten gespart werden kdnnen. Zum anderen
kann die Dienstleistung aus einer Hand erfolgen und flr die betreute
Person und deren Angehdrige ist ein Wohlfahrtsverband/Dienstleister
der Ansprechpartner.

Eingeschrédnkte Konsumentensouverénitét: Sofern es den Wohlfahrts-
verbanden gelingt, das (noch) bestehende Vertrauen in die Einrich-
tungen nicht zu enttauschen, haben sie insbesondere bei Personen,
die ihre Entscheidungen nicht, teilweise oder nur eingeschrénkt
selbst treffen konnen (zum Beispiel Kinder, Schwerbehinderte, Pfle-
gebedurftige oder Kranke), einen wesentlichen Wettbewerbsvorteil
gegeniber privatgewerblichen Einrichtungen. ,,Wohlfahrtsverbande
kénnen in ihren Einrichtungen hier Qualitdt auch dann garantieren,
wenn die Konsumenten nicht entscheidungsféhig sind. Ihnen kann
man Personen guten Gewissens anvertrauen, ohne dass fir Angeho-
rige sowie ehren- oder hauptamtliche Betreuer der Kontrollaufwand
zu groB wird“ (Wiemeyer, 2001, 138). Wiemeyer vermutet, dass die
Wohlfahrtsverbénde transaktionskostengtinstige Arrangements auf-
grund ihrer glaubwirdigen Selbstbindung anbieten kdnnen. Sofern
dem so ist, missten zum Beispiel die Pflegeheime die privatgewerb-
liche Konkurrenz nicht furchten. Der steigende Marktanteil privater
Einrichtungen widerspricht der oben genannten These, so dass die
Wohlfahrtsverbande tiber mehr Transparenz und Offenheit und bessere
Qualitat Vertrauen zuriickgewinnen mussen.

Vertrauensglter: Bestimmte Leistungen lassen sich erst im Nachhinein
hinsichtlich ihrer Qualitat beurteilen (Beratungen, Therapien, arztliche
Leistungen usw.). Wiemeyer (2001, 138) geht auch hier unkritisch
davon aus, dass kirchliche Wohlfahrtsverbande eine Garantie dafir
darstellen, dass Vertrauen bewahrt wird und Abhangigkeiten nicht
ausgenutzt werden. Ohne entsprechende institutionelle Regelungen
(wie QualitatssicherungsmaBnahmen) ist dies ein frommer Wunsch,
denn das unterstellte andere Berufsethos in karitativen Einrichtun-



gen ist, auch nach Aussagen der Wohlfahrtsverbande selbst, briichig
und leidet unter dem Wertewandel. Zurlickgehendes ehrenamtliches
Engagement, personliche Bereicherungen und Skandale in einzelnen
Verbanden sind ebenso Anzeichen fiir notwendige Reformen in den
Wohlfahrtsverb&nden wie das deutlich gestiegene Misstrauen der
Menschen gegeniiber Caritas und Diakonie.

Vorteile gegeniiber anderen Institutionen sind somit grundsétzlich
vorhanden, missen aber durch Reformen verteidigt und bestatigt
werden. Allerdings liefern diese Ergebnisse keine Begrindung fur eine
Bevorzugung der Wohlfahrtsverbande durch staatliche Regelungen. Sie
verdeutlichen, dass staatliche Angebote (zum Beispiel Kindertages-
statten) zuriickgefahren werden sollten und durch private und konfes-
sionelle Angebote ersetzt werden kénnen. AuBerdem zeigen sie, dass
die Wohlfahrtsverbédnde, wenn sie sich auf inre Starken besinnen, den
Wettbewerb mit privatgewerblichen Anbietern nicht fiirchten missen.
Je nach Dienstleistung ist jedoch zu Uberprifen, inwieweit die folgen-
de idealtypische Unterscheidung zwischen den Trdgern noch guiltig ist
beziehungsweise die jeweilige institutionelle Ausgestaltung tatséchlich
die bestmdgliche Voraussetzung fir das Dienstleistungsangebot liefert.
In vielen Fallen bietet es sich an, die Nachfrager entscheiden zu lassen,
welchen Anbieter sie wahlen wollen.

Gleichzeitig waren die Wohlfahrtsverbande zum Teil ungewollt Wegberei-
ter flr ein marktliches Angebot sozialer Dienstleistungen. Denn soziale
Angebote, die in der Vorstellung der Menschen traditionell als staatliche
Aufgabe angesehen werden, werden auf dem (Um-)Weg Uber die Wohl-
fahrtsverbande mittlerweile als marktfahig und marktgangig akzeptiert
(wie zum Beispiel ,Essen auf Radern®, ambulante Pflege). Obwohl die
Vorteilhaftigkeit des Markt-Preis-Mechanismus eine Zeit lang nur wider-
willig akzeptiert wurde und rationale Entscheidungen unter Abwagung von
Kosten und Nutzen angesichts persoénlicher Betroffenheit schwer fallen,
sind die Denkblockaden weniger ausgepragt. Nicht zuletzt aufgrund der
in Kapitel 2 geschilderten Sachzwénge ist das ressourcenschonende
Angebot Uber den Markt kein Tabu mehr. Die folgende Analyse und die
Empfehlungen sollen den Dialog dartber weiter vertiefen und anregen,

125



126

wobei von der Kritik der Monopolkommission (1998) ausgegangen wird,
um zu sehen, welche Kritikpunkte weiter gelten und wo Fortschritte er-
zielt wurden.

4.3 Uberpriifung der Marktverfassung
fur soziale Dienstleistungen

4.3.1  Ausgangspunkt: Die Kritik der Monopolkommission

Deutliche Kritik wurde vonseiten der Monopolkommission (1998) an der
Freien Wohlfahrtspflege und ihrer korporatistischen Struktur gelibt. Die
Monopolkommission forderte in ihrem Zwoélften Hauptgutachten des-
halb deren wettbewerbliche Neuorientierung. Als wesentliche Ursache
fur die festgestellten Mangel bei der internen und externen Kontrolle
sowie fir die Leistungsausweitung ohne Berticksichtigung der Kosten
wurden die staatlichen Rahmenbedingungen erkannt. Deshalb wurde die
Schaffung eines wettbewerblichen Ordnungsrahmens vorgeschlagen,
weil im Wettbewerb die Préferenzen der Leistungsempfanger, Spender
und Steuerzahler am ehesten berlicksichtigt werden kénnen, ohne dass
staatliche Vorschriften das Niveau und die Ausgestaltung der Leistungen
im Detail festlegen. Dazu zahlte insbesondere die Erleichterung des freien
Marktzutritts.

Weitere Punkte waren die gezieltere und transparente Mittelverwendung,
die freie Anbieterwahl und die Starkung der Konsumentensouveranitat.
Durch die Konkurrenz in Verbindung mit dem Exit-Mechanismus soll-
te darliber hinaus ein aussagekréftiger Qualitatsindikator geschaffen
werden. Elemente einer Qualitdtskontrolle und -sicherung kdénnten
Gutesiegel, Selbstkontrolle und freiwillige Gewahrleistungsregeln sein,
die Uber eine entsprechende Corporate Identity nach auBen vermittelt
werden. Wiemeyer (2001, 141) schlagt eine Art ,Sozial-TUV* vor, der
Einrichtungen zertifiziert, die soziale Dienstleistungen anbieten. Die Auf-
weichung der Gemeinnitzigkeit sollte eine effektivere und effizientere
Produktion ermdéglichen. Zugleich sollte eine Verbesserung des internen
Rechnungswesens, der strategischen Planung, der Marktbeobachtung
und des Marketings erzielt werden. Zudem sollte die Orientierung am



Ubersicht 12
Gutachten der Monopolkommission
Ausziige aus dem Hauptgutachten der Monopolkommission (1998)

Ziffer 630: ,Gegenliber den Sozialleistungstrégern treten die einzelnen Verbénde als homo-
gene Gruppe auf. Sie errichten Parallelstrukturen und bilden damit auf den verschiedenen
féderativen Ebenen die Ansprech- und Kooperationspartner der Sozialleistungstrager. Auf
Bundes- und Landesebene sind die sechs Wohlfahrtsverbande zu Dachverbédnden zusam-
mengeschlossen, wodurch ein einheitliches Auftreten ermdglicht wird. In den Gremien treten
die Dachverbande den 6ffentlichen Vertretern mit einer Stimme gegenlber, denn unter-
schiedliche Interessen und Zielsetzungen konnten bereits zuvor geklart und angeglichen
werden. Das homogene Auftreten stérkt die Verhandlungsposition der Freien Wohlfahrts-
pflege. Das kartellartige Erscheinungsbild der Wohlfahrtsverbénde stellt den Gegenpol zu
der Verhandlungs- und Nachfragemacht des Staates dar. Den Verbanden ist die Akzeptanz
der ausgehandelten Ergebnisse und Vertrage sowie die Loyalitat in der Durchfiihrung seitens
der Basisorganisationen weitgehend sicher, da die Mitgliedschaft fir die Einrichtungen eine
Art Eintrittskarte zur Teilnahme am Versorgungssystem darstellt. Fiir die Einrichtungstrager
bekleiden die Verbande die Funktion, ihnen Férdermittel zu vermitteln. Dariiber hinaus ge-
wéhrleisten sie, dass die freigemeinniitzigen Einrichtungen in den Bedarfsplénen Bertick-
sichtigung finden. Im Verhéltnis zu ihren Mitgliedern stellen die Verbénde eine Priifungs- und
Birgschaftsinstanz dar, die ihnen eine Versorgung mit sozialen Diensten im Rahmen der
vereinbarten Leistungsparameter gewahrleistet.”

Ziffer 641: ,Die neokorporatistischen Strukturen bei der Versorgung mit sozialen Diens-
ten lassen sich als bilaterales Kartell deuten: Der Konzentration der Sozialhilfetrager und
Sozialversicherungen als Kostentréger und Nachfrager steht das Wohlfahrtskartell auf der
Angebotsseite gegenliber. Rahmenempfehlungen auf Bundes- und Landesebene sowie lan-
desweite Vertragsabschliisse zementieren ein Geflecht von bilateralen Kartellabsprachen,
deren rechtliche Grundlage in unterschiedlichen sozialgesetzlichen Bestimmungen zu finden
ist. Die Stellung der Freien Wohlfahrtspflege wird durch das bedingte Vorrangprinzip und
die generelle Diskriminierung potenzieller Konkurrenten verstarkt. Die neokorporatistische
Kooperation der Sozialleistungstréger und der Verbande tritt hinzu.*

Wettbewerb mit einem Machtverlust der Verbande und mit einer Aufwei-
chung der Nachfragemacht der Sozialversicherungen verbunden sein,
um unerwilnschte Einflussnahmen zu vermeiden, wie Meyer (1999 b,
39 ff.) betont.

Diese Ansétze und Vorschlage (Ubersicht 12) wurden von den Spitzenver-
banden und der BAGFW mit heftiger Kritik bedacht. Unter dem Einwand,
die Monopolkommission (1998) sei fir die Belange der Freien Wohlfahrts-
pflege nicht zustandig, verurteilten sie diesen ,,6konomistischen Ansatz*
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und die ,Abschaffung des Solidarprinzips” (Ottnad et al., 2000, 166). Um
ihre These zu untermauern, fihrten die Wohlfahrtsverbande zahlreiche
Fehler der Monopolkommission an. Unter anderem seien die Definition
der Freien Wohlfahrtspflege zu eng gefasst und nicht alle Dienste genannt
worden. Fir ihre scharfe Kritik berufe sich die Monopolkommission auf
eine Uberholte Rechtsgrundlage, denn die Vorrangstellung sei durch die
Einflhrung der Pflegeversicherung und die Reform des Bundessozialhil-
fegesetzes abgeschafft worden. Den Kartellvorwurf wiesen die Verbande
mit dem Argument zurtick, dass die Trager der Einrichtungen und Dienste
rechtlich selbststéndig seien und eine einheitliche Leitung fehle.

Wesentliche von der Monopolkommission (1998) angestoBene Reform-
vorschlage (Abkehr vom GemeinnUtzigkeitsprinzip, freier Marktzutritt
und Nichtdiskriminierung sowie die Subjektférderung) werden hier auf-
gegriffen und im Lichte der aktuellen Entwicklungen und des aktuellen
Forschungsstandes Uberprift.

4.3.2  Birokratie und Inflexibilitat aufgrund staatlicher Regulierung
und fehlenden Wettbewerbs

Angesichts der fehlenden Anreize zum effizienten Wirtschaften in Ver-
waltungsbehdérden besteht auch innerhalb der Wohlfahrtsverbande die
Gefahr zunehmender Bulrokratie, Inflexibilitat und Ineffizienz. Die in An-
lehnung an die staatliche Birokratie entwickelten Aufbau- und Ablauf-
organisationen sind aufgrund der groBen Abhéngigkeit von staatlichen
Entgelten und Subventionen teilweise notwendig, betriebswirtschaftlich
jedoch suboptimal.

An betriebswirtschaftlichen Uberlegungen ankniipfende Reorganisationen
des sozialen Managements sind deshalb besonders komplex, da die Fi-
nanzierungsseite sich unter anderem an den Sozialversicherungstréagern,
den Haushaltstiteln und der Referatsstruktur orientieren muss, wéhrend
das Dienstleistungsangebot nach Markterfordernissen ausgerichtet
werden sollte. Eine Reform, die neben mehr Wettbewerb auf der Anbie-
terseite die Konsumentensouveranitat auch auf der Finanzierungsseite
starkt und das sozialrechtliche Dreiecksverhéltnis so weit wie mdglich
beseitigt, wirde die Umstrukturierung erleichtern.



Hauptursachen fiir die Blrokratisierung der Abldufe sind die staatlichen
Reglementierungen und Detailvorschriften, die oftmals Kreativitat hem-
men, so dass Innovationen oft nur in Modellversuchen getestet werden
kénnen. Beispiele sind langwierige und unflexible Planungs- und Bewil-
ligungsverfahren, zum Beispiel bei Investitionen, die zudem in Anleh-
nung an Gesetze und Haushaltstitel erfolgen missen und umfangreiche
Dokumentation und Nachweispflichten nach sich ziehen. Wenngleich in
einigen Bereichen (Krankenhaus und stationére Altenpflege) die duale Fi-
nanzierung in einigen Bundesléandern durch andere Finanzierungsformen
ersetzt wurde, sind die Organisationen weiterhin in ihrem Handlungs-
spielraum stark eingeschrankt. Die einzelnen Einrichtungen sind deshalb
vielfach auf die Beratung der Verb&nde angewiesen, um die gesetzlichen
Anforderungen erflllen zu kénnen. Die staatlichen Eingriffe und Vorschrif-
ten sichern somit den Wohlfahrtsverbé&nden ihren Aufgabenbereich oder
schaffen neue Aufgaben jenseits der Lobbyarbeit. Allgemeine Regeln und
wettbewerbliche Rahmenbedingungen, die nur Mindestanforderungen
beinhalten, wiirden sowohl mehr Handlungsfreiraum flr die Einrichtungen
als auch weniger Aufwand fir die Verbande und Einrichtungen bedeu-
ten, und damit mehr Effizienz. Denn die Sicherstellung des Versorgungs-
auftrags des Staates kann bei Vertrauensgitern, deren Qualitat nicht
leicht zu Uberprtfen ist, Uber geeignete externe Kontrollen (Gitesiegel,
Sozial-TUV usw.) und ansonsten Uber den Markt erfolgen, wie dies
bei anderen Gitern der Daseinsvorsorge bereits mehr oder weniger
erfolgreich umgesetzt wurde (zum Beispiel Telekommunikation, Energie-
versorgung).

Die Kritik der Monopolkommission (1998) und die gednderten Rahmen-
bedingungen haben hinsichtlich der Angebotsseite Wirkung gezeigt und
zu ersten Reformen gefiuhrt. In einigen Teilbereichen (unter anderem Pfle-
gedienste) hat eine wettbewerbliche Neugestaltung der Rahmenbedingun-
gen und damit einhergehend eine Neuorientierung der Wohlfahrtsverb&nde
stattgefunden. Dementsprechend sind die Marktanteile der Wohlfahrtsver-
bande zurlickgegangen (vergleiche Kapitel 3). In anderen Sparten (unter
anderem Kindertagesstéatten, Jugend- und Behindertenhilfe) sind noch
wesentliche Reformpotenziale vorhanden (vergleiche Kapitel 5). Gleiches
gilt fiir die Reform der Finanzierung sozialer Dienstleistungen.
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4.3.3 Inflexible, nicht leistungsorientierte Lohnstruktur (BAT)

Da die Personalkosten nach Angaben zum Beispiel von Meyer (1999 b,
37) mit circa 70 Prozent den gréBten Teil der Produktionskosten sozialer
Dienstleistungen darstellen, sind die Arbeitsentgeltregelungen fur die
Einrichtungen entscheidend fir die Wettbewerbsfahigkeit. Flexibilisie-
rungen der Arbeitsbedingungen werden aufgrund des zunehmenden
Wettbewerbsdrucks deshalb auch in den Einrichtungen der Wohlfahrts-
verbédnde durchgesetzt.

Viele Einrichtungstrager, aber auch deren Dachverbande fordern die
Beschéftigten auf, Einschnitte bei den Arbeitsbedingungen in Kauf zu
nehmen, um im Wettbewerb bestehen zu kénnen. ,Jeder trage seinen
Teil der Last!“, formuliert es Dane (2004, 16) als Vorstandsmitglied des
DW Berlin-Brandenburg recht deutlich: Wir verlangen ,,den Verzicht auf
Lohnanteile, wenn diese nicht mehr refinanziert werden kénnen.“ Bei
der Kiindigung von Tarifvertrdgen und bei den Verhandlungen mit den
Belegschaften oder Gewerkschaften wird das Dilemma einer fehlenden
Trennung von ,Sozialanwaltschaft“ und ,Unternehmertum® besonders
deutlich. Mit Blick auf das Selbstverstandnis der karitativen Einrichtungen
und die politischen Forderungen der Spitzenverb&nde fordern die bei den
Einrichtungen Beschéaftigten weiterhin besondere soziale Verglnstigun-
gen und insbesondere keine Lohnsenkungen bei gering qualifizierten
Mitarbeitern. Die Ausgliederung von Einheiten (zum Beispiel Reinigung,
Facility-Management, Verpflegung), betriebsbedingte Kiindigungen oder
Einschnitte bei Pensionsverpflichtungen sind oft nur bei drohenden In-
solvenzen durchzusetzen.

Hintergrund der heftigen Diskussionen zwischen Arbeitgebern und Arbeit-
nehmern der Freien Wohlfahrtspflege sind die am BAT orientierten VergU-
tungen. Aufgrund von Gemeinnutzigkeit und staatlicher Bezuschussung
der Leistungen der Wohlfahrtsverb&nde unterlagen beziehungsweise un-
terliegen die Arbeitsentgelte zum Teil noch dem Besserstellungsverbot.
Das Besserstellungsverbot verbietet die niedrigere und die héhere Ent-
lohnung als die nach dem Bundesangestelltentarif (BAT). Die Entlohnung
nach dem BAT, mit dem quasi das 6ffentliche Dienstrecht in die Freie
Wohlfahrtspflege hineingetragen wurde, hat damit zur Inflexibilitdt und



fehlenden Leistungsorientierung in den Wohlfahrtsverbanden beigetra-
gen. Durch die im Vergleich zu privatgewerblichen Anbietern bei einfachen
Dienstleistungen relativ héheren Léhne und die starren Lohnstrukturen
fur qualifizierte Mitarbeiter bestehen Wettbewerbsnachteile und werden
die Leistungsanreize auf ein Minimum reduziert.

Die Wohlfahrtsverbande sind dabei in intensiven Gesprachen mit den
Gewerkschaften und Arbeitnehmervertretern, um hier neue Wege zu
gehen. Dies gestaltet sich allerdings auBerst schwierig und langwierig,
wie beispielsweise der Caritas-Bundesverband beklagt. Bei der AWO
ist der Tarifstreit mit ver.di Uber das Weihnachtsgeld so weit eskaliert,
dass derzeit eine Vielzahl von Arbeitsgerichtsprozessen gefuhrt wird. In
einem offenen Brief an die Mitarbeiter und Férderer der AWO versucht
das geschaftsfiihrende Bundesvorstandsmitglied Brickers die Hinter-
grinde und die Sachzwange zu erlautern, die zur einseitigen Kiindigung
von Teilen des Tarifvertrages gefiihrt haben (www.awo.org vom 6. August
2004). Der Ton des Briefes, die laufenden Verfahren sowie Schadener-
satzforderungen gegen ver.di deuten auf eine tiefe Kluft zwischen den
friheren (Tarif-)Partnern hin. Unabhangig von juristischen Details gibt es
zu den Versuchen des Bundesverbandes der AWO, tber flexiblere Léhne
Arbeitsplatzabbau zu vermeiden und eine héhere Wettbewerbsféahigkeit
zu erreichen, angesichts der Herausforderungen keine Alternative. Hohere
Entgelte scheinen aufgrund der abnehmenden Bedeutung des Besser-
stellungsverbotes dabei das kleinere Problem zu sein.

4.3.4  Unsystematische Regelungen des GemeinnUtzigkeitsrechts
Die Gemeinniitzigkeit kann auf Basis verschiedener Uberlegungen
kritisiert werden. Die Berechtigung beziehungsweise Abschaffung des
GemeinnUtzigkeitsrechts wird seit Jahren kontrovers diskutiert. Die Kom-
plexitat der Regelungen verdeutlichen unter anderem die einschlagigen
Erlduterungen zur ,Gemeinnltzigkeit im Steuerrecht” von Buchna (2003),
die sich auf mittlerweile Gber 500 Seiten erstrecken. Weitere umfangreiche
Abhandlungen befassen sich ebenfalls mit den Problemen der Abgren-
zung und Definition wie zum Beispiel vom Institut Finanzen und Steuern
(2001), vom BMF (1988), von Schick (1997), von der Kommission der EG
(1997) und von Minder/Boetticher (2003 a).
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Anerkennung der Gemeinniitzigkeit

Die Schwierigkeiten im GemeinnUtzigkeitsrecht beginnen bereits bei der
Definition von ,,Gemeinwohl“ beziehungsweise bei der Frage, welche
MaBnahmen dieses fordern kénnten. Fiir Okonomen stellt sich dieses
Problem eigentlich nicht, denn bereits Adam Smith (1776) hat festgestellt,
dass Eigennutz das Gemeinwohl férdert. Wenn also der Gesetzgeber nur
das ,selbstlose Handeln“ (Buchna, 2003, 13) férdert, ignoriert er diese
friihe 6konomische Erkenntnis.

In der Praxis fuhrt das dazu, dass nicht der Gesetzgeber, sondern die
Steuerverwaltung definiert, ob ein Ziel dem Gemeinwohl dient, so dass
das Recht selbst innerhalb von Finanz&mtern unterschiedlich ausge-
legt wird. Eine Prazisierung des Gemeinwohlbegriffs fordert auch die
Enquete-Kommission ,Zukunft des burgerschaftlichen Engagements*®
(2002). Demgegeniber hélt das Institut ,,Finanzen und Steuern® (2001)
den Begriff ,,Gemeinnutzigkeit fir ausreichend definiert”. Die Frage
»Ist ein Karnevalsverein genauso forderungswirdig wie eine Altenhilfe-
organisation?“ verdeutlicht jedoch, dass eine Diskussion Uber die in § 52
Abs. 2 AO aufgeflhrten Zwecke eines Vereins, die als gemeinwohlfor-
dernd anerkannt sind, sinnvoll ist.

Steuerliche Verguinstigungen

Die Ansichten zur Umsatzsteuerbefreiung sind ebenfalls kontrovers.
Allerdings lasst sich hier groBere Einigkeit erzielen, wenn die Befreiung
nicht von der Rechtsperson, sondern von der erbrachten staatlich finan-
zierten Leistung abhéngt. Die Umsatzsteuerbefreiung kénnte in diesem
Fall eine Verwaltungsvereinfachung darstellen, da bei staatlicher Finan-
zierung der Staat sich selbst die Steuer zahlen miisste. Entsprechende
Verglnstigungen gibt es durch die reduzierten Mehrwertsteuersatze auch
bei anderen Gutern, mit 0 Prozent zum Beispiel bei Mietzahlungen und
7 Prozent bei Lebensmitteln.

Bei der Befreiung von der Ertragsbesteuerung (Kérperschaftsteuer)
sind die Positionen demgegeniber verhartet: Aufgrund des selbstlosen
Handelns fiir die Gesellschaft ist fir die Befirworter die Besteuerung
per se ausgeschlossen, so dass bereits grundséatzlich die Bezeichnung



~Steuerbefreiung” falsch sei. Denn wenn der Staat durch gemeinnitzi-
ges Engagement von einer offentlichen Aufgabe entlastet wird, verliere
die staatliche Steuergewalt ihre Berechtigung. Die Kritiker sehen die
groBen ,steuerbeglinstigten” Organisationen mit Wettbewerbsvorteilen
ausgestattet, die ihnen nach européischem Recht nicht zustehen. Ferner
kritisieren sie die vollig unsystematische Férderung und Diskriminierung
von Einrichtungen unterschiedlicher Rechtsform, welche die gleichen
Leistungen erbringen, durch Steuerprivilegien, die méglicherweise so-
gar gegen das EU-Beihilfeverbot verstoBen. Eine ausfuhrliche juristische
Bewertung der Vereinbarkeit der GemeinnUtzigkeitsférderung mit dem
europdischen Beihilferecht am Beispiel sozialer Dienstleistungen geben
Minder/Boetticher (2003 a). Dabei ist das Steuerprivileg nicht wegen der
Steuervorteile, sondern vor allem wegen der an die Steuerbegtinstigung
geknlpften Verglinstigungen interessant: zum Beispiel des personellen
Ruckgriffs auf Zivildienstleistende, des Angebotes eines freiwilligen
sozialen Jahres oder der Einbeziehung in 6ffentliche Férderprogramme
sowie der Absetzbarkeit von Spenden. Aus diesen Griinden streben einige
Korperschaften die Gemeinnutzigkeit an, auch wenn der Umfang ihrer
Tatigkeit gering ist oder sie Uberhaupt keine Gewinne erwirtschaften. Das
hat einen zuséatzlichen Verwaltungsaufwand zur Folge.

Eine Abschaffung der Steuerbefreiung flir Spenden in Deutschland ist
eine weitere Forderung der Kritiker des Gemeinnutzigkeitsrechts. Denn
dies wirde zwar eine Mehrbelastung der Spender bedeuten, aber gleich-
zeitig auch eine deutliche Entlastung beim burokratischen Aufwand bei
Finanzamt und Spendern. Die Spenden sind letztlich auch fiir die Freie
Wohlfahrtspflege ein recht teures Finanzierungsmittel, weil die Kosten der
Spendenverwaltung (Werbung, Pflege von Adressenlisten usw.) selbst
bei seriésen Organisationen mit bis zu 35 Prozent der Spenden sehr
hoch sind (DZI-Spendenalmanach, 2003). Bemerkenswert ist, dass in
Osterreich der Spendenumfang pro Kopf um 50 Prozent héher liegt als
in Deutschland — ohne steuerliche Abzugsmdglichkeit. Der Staat kdnnte
dadurch Mehreinnahmen in Héhe von rund 1,5 Milliarden Euro (ohne die
3,5 Milliarden Euro fir den Sonderausgabenabzug der Kirchensteuer)
erzielen, die er Uber Steuersatzsenkungen an die Steuerzahler zurlick-
geben konnte.
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Gleichzeitig bewirken die Geld- und Zeitspenden an die Organisationen
der Freien Wohlfahrtspflege fiir den Staat trotz Abzugsfahigkeit eine Netto-
kostenentlastung. Der Fiskus spart pro Jahr etwa 5,3 Milliarden Euro durch
das freiwillige Engagement bei den Wohlfahrtsverbanden. Weitere rund 2,3
Milliarden Euro werden fir humanitér-karitative Aufgaben gespendet, von
denen ein groBer Teil kirchlichen Organisationen und den Wohlfahrtsverban-
den zugute kommt (vergleiche Kapitel 3.2.6). Das Volumen auf Basis von
Zeitspenden bei den Wohlfahrtsverb&nden und Geldspenden (im sozialen
Bereich) betrug im Jahr 2002 zusammengenommen anndhernd 7,6 Milliar-
den Euro, was fast einem Drittel der Sozialhilfeausgaben entspricht.

Sofern man den Spendenabzug fiir Sachspenden beibehélt, miissen,
so fordert Meyer (1999 b), allerdings aus systematischen Griinden
Zeitspenden in gleicher Weise abzugsféahig sein, wenngleich dies noch
missbrauchsanfélliger ware als das bisherige Spendenrecht. Denn das
derzeitige Spendenrecht diskriminiert den unmittelbaren Arbeitseinsatz
im Vergleich zur Geldspende, die — wenn Uberhaupt — mit einer konstan-
ten Subventionsrate gefoérdert werden miisste. Die Koppelung an den
jeweiligen Steuersatz ist unsystematisch und beglinstigt Bezieher hoher
Einkommen, wie Meyer (1999 b) erldutert.

Eine Abschaffung des Gemeinnitzigkeitsrechts erscheint aus politischen
Griinden wenig wahrscheinlich. Zukunftig sollte die Gemeinnutzigkeit
deshalb nicht mehr von der Rechtsform der anbietenden Organisation
abhangig gemacht werden, sondern von den angebotenen Dienstleistun-
gen. Sofern diese zu den vom Staat zu finanzierenden Aufgaben gehoéren,
kann eine Steuerbefreiung gerechtfertigt sein.

Ausschittungsverbot

Ein weiterer Problembereich ist das Gewinnausschittungsverbot. Dies
verhindert nicht nur die Ausschiittung von Gewinnen, sondern auch die
andersartige Verwendung der Ricklagen fir nicht satzungsgemaBe
Zwecke. Die Kombination von gewinnorientierten Tatigkeiten und ge-
meinnitziger Leistungserbringung kann dabei zu steuerlichen Proble-
men flhren — bis hin zur Aberkennung der GemeinnUtzigkeit, die unter
Umsténden mit erheblichen Steuernachzahlungen verbunden sein kann.



Geschaffen werden deshalb rechtliche Strukturen, die zwar dem Steu-
errecht gentigen, aber oftmals 6konomischen Prinzipien widersprechen
und aufgrund der gewéhlten Rechtsform und Organisation héhere Kosten
verursachen als sachlich notwendig.

Aus Sicht der Einrichtungen hat das steuerliche Gemeinnttzigkeitspri-
vileg den gravierenden Nachteil, dass die Beschaffung von (renditeori-
entiertem) Eigenkapital de facto ausgeschlossen und der Zugang zum
Fremdkapitalmarkt erschwert ist. In Gesprachen mit Einrichtungstréagern
wird deutlich, dass sie teilweise gerne auf das Privileg verzichten wirden.
Da dies fir alle Einrichtungen gelten wiirde, sehen sie kaum Nachteile
fur ihre Einrichtung. Allerdings ist die Gemeinnitzigkeit oftmals (staatlich
vorgesehene) Voraussetzung fur den Marktzutritt.

Meyer (1998, 356) zeigt auf, dass durch das Ausschuittungsverbot
die Quersubventionierung geférdert wird. Dadurch werden ineffiziente
Strukturen beibehalten, denn die zusétzlichen Einnahmen in geschiitz-
ten oder monopolisierten Bereichen kénnen zur Deckung von Defiziten
bei Dienstleistungen genutzt werden, die im Wettbewerb stehen. Diese
Dienstleistungen werden dann unter Umstanden zu Dumpingpreisen
angeboten, da Personal usw. quersubventioniert wird.

Aus der 6konomischen Birokratietheorie leitet sich ab, dass bei fehlenden
monetaren Anreizen Funktiondre oder Geschéftsfihrer stattdessen Ziele
wie Budget- und/oder Personalexpansion verfolgen, um ihr Ansehen und
ihre Macht zu sichern oder zu erhéhen. Dieses Prinzipal-Agenten-Pro-
blem existiert auch in Unternehmen, kann allerdings Uber die geschickte
Gestaltung der monetaren Anreize (Vergitungssystem) verringert werden.
Aber sowohl fir Non-Profit-Organisationen als auch fir Unternehmen
bedarf die Geschaftsflihrung durch Manager deshalb einer besonderen
Kontrolle und Transparenz (vergleiche Kapitel 5).

4.3.5 Kosten von ,,Gratisressourcen®

Zivildienst

Seit Mitte der achtziger Jahre entwickelte sich der Zivildienst zu einem
volkswirtschaftlich immer wichtigeren Faktor, der die knappen Kassen

135



136

der Sozialsysteme entlastet. Rund 30 Prozent eines Jahrgangs werden
derzeit als Kriegsdienstverweigerer aus Gewissensgriinden anerkannt.
Ausgehend von wenigen Tausend Zivildienstleistenden (1970) Uber circa
35.000 Kriegsdienstverweigerer (1980) waren Anfang der neunziger Jahre
etwa 95.000 junge Méanner im Zivildienst engagiert. Zwischen 1994 und
1999 wurden in einzelnen Monaten sogar Uber 150.000 Aktive gezéhlt, die
sich einen der bis zu 190.000 angebotenen Platze aussuchen konnten.
In den letzten Jahren ist die Zahl der Zivildienstleistenden jedoch stark
ricklaufig, bei weitgehend gleich bleibendem Bedarf. Die Zahl der Zivil-
dienstleistenden lag im Jahr 2003 bei rund 100.000 Ersatzdienstleisten-
den verglichen mit gut 160.000 angebotenen Platzen (Abbildung 31).

Im Jahr 2004 betrug die Zahl der Zivildienstleistenden sogar nur noch
82.046, die zudem nur noch neun Monate Dienst tun. Auch aus Griinden
der Wehrgerechtigkeit ist diese Entwicklung nicht mehr tragbar, denn
nach Prognosen (2004 bis 2014) der Bundeswehr werden in Zukunft nur
noch knapp 19 Prozent der Wehrfahigen Wehrdienst leisten und weitere
rund 20 Prozent Ersatzdienst, wahrend der Rest ausgemustert wird oder
Ausnahmeregelungen nutzt (rund 36 Prozent) oder einfach ,Glick® hat
(25 Prozent) und zu keinem Dienst herangezogen wird.

Offensichtlich sind Zivis begehrte Arbeitskrafte, sonst ware die Nachfrage
nicht so viel hdher als das Angebot. Anders ist dies beispielsweise bei
Auszubildenden, wo die Einrichtungen oder Unternehmen die gesamten
Kosten zu tragen haben.

Zivildienstleistende sind preiswerte Arbeitskréfte fir die Einrichtungen,
die das Gluck haben, Zivis zugewiesen zu bekommen. Dies sind zu
fast 70 Prozent Betriebe der Freien Wohlfahrtspflege (2002). Allerdings
wird dies teuer von der Gesellschaft und den Betroffenen bezahlt: Die
jahrlichen Kosten belaufen sich insgesamt auf 1,4 Milliarden Euro, gut
870 Millionen (= 62 Prozent) tragt der Bund in Form von Erstattungen,
Sozialbeitrdgen und Verwaltungskosten. Ottnad et al. (2000) beziffern die
Subvention durch den Bund sogar auf 75 Prozent. Den Restbetrag von
umgerechnet circa 660 Euro im Monat pro Zivildienstleistenden trégt die
Dienststelle. Die Einstellung von hauptamtlich Beschéaftigten wirde die



Abbildung 30

Zivildienstleistende 2000-2003

I Platze Zivildienstleistende
189.089 191.491 189.129
162.871

151.848

124.054
118.254
112.378 104.500
82.046
2000 2001 2002 2003 2004

Quelle: Bundesamt fir Zivildienst, 2004

Dienststelle ein Vielfaches kosten. Selbst unter Berlicksichtigung von
Effizienz- und Produktivitédtssteigerungen gehen Schatzungen von bis
zu doppelt so hohen Kosten aus. Aus Sicht der Einrichtungen, in denen
die Zivildienstleistenden arbeiten, ist diese Form der Arbeit somit sehr
rentabel, wobei die Opportunitatskosten der Zivildienstleistenden nicht
bertcksichtigt werden.

Infolge der aktuellen politischen Diskussion um die Abschaffung der
allgemeinen Wehrpflicht rickt das Ende des Zivildienstes naher, der
ahnlich wie der Wehrdienst als ,Naturalsteuer wehrtauglicher Manner”
(Meyer, 1998, 354) gesehen wird. Das Finanzierungsproblem, das sich
durch die Abschaffung des Zivildienstes einstellt, kann nicht Gber eine
Erhdéhung der Entgeltzahlungen, zum Beispiel der Pflegeversicherung,
geldst werden. Angesichts der finanziellen Lage der Sozialkassen und der
sozialen und wirtschaftlichen Folgen einer weiteren Sozialabgabenerhd-
hung kénnen die Zivildienstleistenden deshalb nicht vollstandig durch voll
bezahlte Krafte ersetzt werden. Mehr als zwei Drittel der Zivis arbeiten im
Bereich der Pflegehilfe, Betreuung und Krankenversorgung. Dabei leisten
sie bei den Wohlfahrtsverbanden fast 9 Prozent der gesamten Arbeit.
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Freiwilliges soziales Jahr

Vor diesem Hintergrund ist die Forderung nach einem sozialen Pflicht-
jahr zwar verstéandlich, allerdings sowohl aus 6konomischen als auch
aus rechtlichen Grinden abzulehnen. Nicht nur angesichts des demo-
graphischen Wandels kann es sich eine Gesellschaft nicht leisten, das
Berufseinstiegsalter noch weiter zu erhdhen. Die Opportunitatskosten
eines sozialen Pflichtjahres in Form von entgangenem Einkommen, ge-
ringerer Humankapitalbildung sowie verminderten Einzahlungen in die
Sozialversicherungen und an den Fiskus Uberwiegen bei weitem den
Nutzen einer dadurch mdglicherweise verbesserten Sozialkompetenz.
Diese kann zudem auch durch freiwillige Praktika im sozialen Bereich
erworben werden. Abgesehen davon ware ein verpflichtendes soziales
Jahr wohl verfassungswidrig und wiirde bei einer unwahrscheinlichen
Grundgesetzdnderung gegen internationales Recht verstoBen.

Stattdessen sollten mehr Méglichkeiten fiir soziale Praktika geschaffen
werden (zum Beispiel im Kontext des nationalen Ausbildungspaktes).
Dass im Zusammenhang mit einem freiwilligen sozialen Jahr mehr Ver-
trauen in die Jugend gesetzt werden kann, zeigt die Tatsache, dass sich
im Jahr 2003 immerhin gut 20.000 junge Menschen (Uberwiegend Frauen)
freiwillig fUr ein soziales/6kologisches Jahr entschieden haben. Dieses
Potenzial auszubauen und auch bei M&nnern zu etablieren kann ohne
staatlichen Zwang und Regulierungen erfolgen. Breite Bevdlkerungsgrup-
pen kdnnen fir den Freiwilligendienst gewonnen werden, indem ihnen
kompetente Beratung und eine den personlichen Lebensumstanden
und Neigungen entsprechende Auswahl geeigneter Einsatzstellen ge-
boten wird. Auf die mdglichen Trager dieser generationsibergreifenden
Freiwilligendienste, zum Beispiel die Wohlfahrtsverbande, kommen zum
Teil vollig neue Tatigkeitsbereiche, Organisationsstrukturen und Manage-
mentaufgaben zu.

Beschaftigung von Arbeitslosengeld-lI-Empfangern

Profitieren werden die Wohlfahrtsverbande von der gemeinnutzigen Arbeit
fur die Gesellschaft, die von erwerbsfahigen Transferempfangern im Zuge
der Arbeitsmarktreformen (Hartz IV) als Gegenleistung fUr die staatlichen
Unterstitzungsleistungen erbracht werden missen. Die Kostenerstattung



in Hohe von ein bis zwei Euro pro Stunde werden die Einrichtungen der
Wohlfahrtsverbande gerne Gibernehmen, da sie so glinstig Ersatz fir die
Zivildienstleistenden erhalten. Grundsétzlich ist die Gemeinschaftsarbeit
und damit die Arbeitsmarktreform zu begriiBen, da diese Anreize fir die
Aufnahme von Arbeit gibt und im Idealfall die Langzeitarbeitslosen wieder
flir den ersten Arbeitsmarkt qualifiziert.

Allerdings muss auch anderen Organisationen, die gemeinnitzige Arbeit
erbringen, die Moglichkeit gegeben werden, Arbeitslosengeld-II-Empfan-
ger zu beschéftigen, da ansonsten — ahnlich wie beim Zivildienst — neue
Wettbewerbsverzerrungen fir privatgewerbliche Anbieter geschaffen
werden. Die Beschéftigungsmaoglichkeiten fir ALG-1I-Empfénger dirfen
sich nicht an der Rechtsform (zum Beispiel gemeinnutziger Verein) ori-
entieren, sondern allenfalls an der Art der Dienstleistung. Dies impliziert,
dass privatgewerbliche Anbieter mit den Einrichtungen der Freien Wohl-
fahrtspflege gleichgestellt werden muissen.

Die derzeitige Bevorzugung der freigemeinniitzigen Anbieter dokumentiert
die von der Bundesagentur fur Arbeit (BA) verdffentlichte Pressemittei-
lung zur gemeinsamen Erklédrung von kommunalen Spitzenverb&nden,
der Bundesarbeitsgemeinschaft Freie Wohlfahrtspflege und der BA, die
am 14. Oktober 2004 unterzeichnet wurde und in der die Schaffung
zusatzlicher, 6ffentlich gefoérderter Beschaftigung vereinbart wird. Dies
fihrt zu neuen Wettbewerbsverzerrungen zu Lasten privatgewerblicher
Anbieter.

4.3.6  Informationsdefizite auf dem Spendenmarkt

Die Verunsicherung in der Bevdlkerung bezlglich des ordnungsgema-
Ben und effizienten Einsatzes von Spendengeldern ist vor allem in den
neunziger Jahren in Deutschland sehr gro3 gewesen. Gute Kontroll- und
Informationsmechanismen sind aufgrund der Distanz zwischen Spen-
der und Empfénger, die gréBer ist als zum Beispiel bei Schenkungen,
erforderlich. Die genaue Erfassung monetéarer Spenden und die Be-
wertung von Sachspenden sowie die Abgrenzung férderungswurdiger
gemeinnitziger Zwecke (§ 51 ff. AO) werfen weitere Probleme auf. Die
Vielzahl von zunehmend auch ausléndischen Organisationen, die auf ein
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begrenztes Spendenpotenzial trifft, setzt mittlerweile gezielte Methoden
(Stichwort: Fund-Raising) ein, um ihren Teil am Spendenaufkommen zu
sichern. Imageverschlechterungen der Non-Profit-Organisationen wegen
aufdringlicher und zu stark emotionalisierender Werbung oder gar Spen-
denmissbrauch erschweren die Entscheidungsfindung beim Spender.

Eine verbesserte Transparenz und Hilfen fiir die Spender sind unaus-
weichlich, um drei wichtige Schutzfunktionen zu garantieren: Erstens legt
der Staat vor dem Hintergrund steuerfinanzierter Zuschisse und Steuer-
erleichterungen Wert auf den zweckmaBigen Einsatz der Spenden (Steu-
erschutz). Zweitens wollen auch die Organisationen ihre Tétigkeit nicht in
Misskredit sehen, um den Spendenzufluss aufrechtzuerhalten (Spenden-
schutz). SchlieBlich muss auch gewahrleistet sein, dass die Spenden im
Interesse des Spenders eingesetzt werden (Spenderschutz).

Eine Art ,Stiftung Warentest” fir Spendenorganisationen kann zu mehr
Transparenz beitragen. Nach der Bewertung des Angebots durch un-
abhangige Dritte kdnnen diese ein Gutezeichen als Qualitdtsmerkmal
vergeben, so dass dem Verbraucher eine einfachere Bewertung des
Angebots ermdglicht wird. Beispielhaft kann hier das Spendensiegel
des Deutschen Zentralinstituts flr soziale Fragen genannt werden, das
seit 1992 vergeben wird und mittlerweile einen seriésen Ruf genieBt.
Das Siegel erhalten nur Organisationen, die in der Vergangenheit die
Leitlinien der Selbstverpflichtung (zweckgerichtete und wirtschaftliche
Verwendung der Spenden, Rechnungslegung, externe Rechnungsprifung
und sachgemaBe Werbung) eingehalten haben. Allerdings scheinen auch
die Gutachten des DZI nicht véllig wertneutral, zumal die Stiftung vom
Berliner Senat und dem Bund getragen wird. AuBerdem gibt es Kon-
kurrenz durch den Deutschen Spendenrat, bestehend aus Mitgliedern
von Spendenorganisationen, der eingerichtet wurde, um eine freiwillige
Selbstkontrolle durchzuflihren. Zudem existiert als weiteres Institut das
Deutsche Spendeninstitut Krefeld, das ahnlich weiche Kriterien wie der
Deutsche Spendenrat nutzt.

Mittlerweile hat sich das DZI auf dem Markt etabliert und im Jahr 2003
erstmals einen umfassenden Spendenalmanach veréffentlicht, in dem 176



Spendenorganisationen aufgelistet werden, die mit dem Spendensiegel
ausgezeichnet wurden. Angesichts von rund 500.000 eingetragenen
Vereinen und 10.000 Stiftungen, die fast alle von den Finanz&mtern als
gemeinnutzig anerkannt sind und fast alle Spenden sammeln, eine recht
kleine Zahl, die aber alle Wohlfahrtsverbande enthalt. Dartiber hinaus
verfiigen nach Angaben des DZI diese 176 Einrichtungen Uber nahezu die
Halfte der Spendengelder von schatzungsweise 2,2 Milliarden Euro pro
Jahr. Uber weitere Organisationen kénnen Daten angefordert werden.

Die im Spendenalmanach aufgelisteten Organisationen wenden nicht
mehr als 35 Prozent der Spendeneinnahmen fiir Werbung und Verwaltung
auf, wobei auch einige, insbesondere kleinere Vereine genannt werden,
deren Kosten unter 10 Prozent der Spendeneinnahmen liegen. Das DRK
wird hingegen in der Kategorie bis zu 35 Prozent gefiihrt.

4.3.7  Geringe Innovationskraft im sozialen Bereich

Aufgrund des geringen Wettbewerbsdrucks sind die positiven Aus-
wirkungen des ,Wettbewerbs als Entdeckungsverfahren® bei sozialen
Dienstleistungen mit oligopolistischen Strukturen kaum zu erzielen.
Zwar finden sich in den Jahresberichten der Wohlfahrtsverbénde viele
Ideen und Vorschlage fiir Innovationen. Da diese aber Uberwiegend tber
staatliche Projektmittel geférdert werden, missen sie sich aufgrund des
fehlenden Wettbewerbs nicht am Markt bewahren. Nicht die eigentlichen
Nachfrager und Kunden entscheiden Uber den Erfolg des Angebots,
sondern die ,bilateralen Kartelle” (Meyer, 1999 b, 111 ff.) auf Landes- und
Bundesebene. Bei bestehenden personellen Verflechtungen zwischen
Verband und Politik treten dabei die Interessen der Beddrftigen in den
Hintergrund, da diese ihre Bedurfnisse nicht unmittelbar artikulieren kén-
nen. Uber persénliche Budgets (Subjektférderung) I&sst sich diese Bevor-
mundung auf Gibergeordneter Ebene vermeiden. Dies ist aber mit einem
Machtverlust sowohl bei den Politikern — die ,nur“ noch tber die Hohe
der Finanzierung, aber nicht mehr umfassend und paternalistisch Uber Art,
Umfang, Preis und Anbieter der Leistung bestimmen kénnen — als auch
bei den Spitzenverbanden auf Bundes- und Landesebene verbunden, die
nicht mehr die Finanzmittel zuteilen kdnnen. Etwas Bewegung ist seit dem
Gutachten der Monopolkommission (1998) jedoch in die Finanzierungsart
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gekommen. Die Umstellung auf Subjektférderung, verbunden mit mehr
Wettbewerb und Innovation, wird in ersten Modellversuchen bundesweit
und auch punktuell ausprobiert (vergleiche Kapitel 5.4.3).

Die Spitzenverbande erflllen als ,Sozialanwélte” in gewisser Weise eine
Informationsfunktion und erhéhen die Visibilitdt und Wahrnehmung der
Probleme von benachteiligten Gruppen, als deren Vertreter sie Lobbyismus
betreiben. Allerdings scheinen die Interessenvertretung und die geforderten
MaBnahmen und Innovationen zum Teil am Interesse der ,,Basis“ und der
Betroffenen vorbeizugehen. Neugriindungen von Selbsthilfegruppen und
Umfragen zeigen, dass die Distanz in manchen Bereichen zwischen Ver-
band und Betroffenen zu groB3 geworden ist. Wenngleich einige der neuen
und kleinen Einrichtungen und Gruppen sich im Laufe der Zeit zum Beispiel
dem Deutschen Paritatischen Wohlfahrtsverband angeschlossen haben,
bleibt hier eine offene Flanke, an der die Wohlfahrtsverbande arbeiten
missen, um nicht noch mehr Mitglieder zu verlieren.

Der Anreiz fir Selbsthilfeeinrichtungen zur Mitgliedschaft in einem Ver-
band besteht darin, dass die neue Idee in Form eines Projektes einge-
bracht und dafiir Know-how, vor allem fiir Gewinnung von Férdermitteln,
beim Verband ,eingekauft® werden kann. Denn die Budgets werden auf
Landesebene ausgehandelt (unter Mitwirkung der sechs Wohlfahrts-
verbande) und gemaB einem Verteilungsschlissel verteilt. Mit anderen
Verteilungsschlisseln wiederholt sich die Zuweisung auf Kreisebene.
Voraussetzung fir die Teilhabe an diesen Mitteln ist die Verbandszuge-
horigkeit. Dies schlieBt privatgewerbliche Anbieter in der Regel aus, da
sie keinen Zutritt zu den Wohlfahrtsverb&nden haben (Meyer, 1999 b,
80 f.). Allerdings haben sich zum Beispiel im Pflegebereich auch die
privaten Betreiber von Pflegeeinrichtungen im Bundesverband privater
Anbieter sozialer Dienste e. V. (bpa, 2001) zusammengeschlossen, um
ihre Interessen auf Ubergeordneter Ebene zu koordinieren.

4.3.8 Organisatorische Defizite

Die Wohlfahrtsverbédnde stehen in der Kritik, sich indirekt auf Kosten
der sozial Schwachen zu bereichern, weil sie bei einem professionellen
Management soziale Dienstleistungen mit einer héheren Qualitét bei



gleichen Kosten anbieten kédnnten. Wiemeyer (2001, 135 f.) bezeichnet
dies — bezogen auf Caritas und Diakonie — sogar als im eigentlichen
Sinne unethisches Verhalten: ,,Indem kirchliche Wohlfahrtsverbande seit
Jahren nicht modernste Managementtechniken angewendet haben, liegt
hier ein sozialethisch bedenkliches Verhalten vor. Dies ist genau so zu
sehen, als ob man in kirchlichen Einrichtungen den Patienten moderne
Operationsmethoden vorenthalt, in kirchlichen Kindergérten Uberholte
Erziehungsmethoden praktiziert, in Therapieeinrichtungen veraltete the-
rapeutische Konzepte einsetzt usw. Den Preis mussten die Steuerzahler
und Sozialversicherten, denen zu hohe Preise (Pflegesétze) in Rechnung
gestellt wurden, die Mitarbeiter, die wegen Fehlmanagements unnétig
beansprucht wurden, oder die Armen (BedUrftigen) bezahlen, denen nicht
so viel wie mdglich geholfen wurde.” Eine Verschwendung wirtschaftli-
cher Mittel und Méglichkeiten verstéBt dann sogar gegen das Prinzip der
mitmenschlichen Solidaritat und damit — theologisch gesprochen — gegen
das Gebot der Nachstenliebe. Hintergrund dieser massiven Vorwrfe sind
so genannte X-Ineffizienzen bei der Leistungserstellung.

Theoretische Basis: X-Ineffizienzen

Neben der dynamischen Effizienz (Innovationen) ist die statische Effizienz
bei der Leistungserstellung zu beachten. Die so genannte X-Ineffizienz
besagt, dass die Bereitstellung einer bestimmten Gitermenge und -qua-
litdt nicht zu den geringsten Kosten gemaB dem ékonomischen Prinzip
erfolgt. Unter Ineffizienz und Unwirtschaftlichkeit wird demnach ein Zu-
stand verstanden, bei dem ein vorgegebener Output mit geringerem Input
oder mit gegebenem Input ein hdherer Output erzielt werden kann.

Die in der Freien Wohlfahrtspflege zu findende Kostenrechnung auf Basis
der durchschnittlichen Gesamtkosten flihrt zu einer pareto-Uberoptimalen
Angebotsmenge B (Abbildung 31). Denn hier wird mehr als die Menge A,
bei der sich Preis und Grenzkosten decken, angeboten. Durch die Auswei-
tung der Angebotsmenge bis zum Punkt B, bei dem die durchschnittlichen
Gesamtkosten statt der Grenzkosten dem Preis (Grenzerl6s) entsprechen,
wird ein negativer Grenzgewinn erzielt, das heift, die Grenzkosten liegen
bei GKg, wahrend nur der Preis Pp erzielt werden kann beziehungsweise
als Leistungsentgelt von den Trégern gezahlt wird.
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Abbildung 31
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Eine effiziente Erstellung der Leistungen wirde eine Angebotsmenge
A zum Preis von Pp bedeuten. Nur diese Menge kdnnte ein am Markt
agierendes Unternehmen, welches den Preis nicht selbst beeinflussen
kann (vollstandige Konkurrenz), anbieten. Langfristig wiirde sich unter
vollstandiger Konkurrenz das Angebot bei der Menge C zum Preis P*¢
einpendeln, da dies der Punkt ist, bei dem dieses Unternehmen gerade
noch ohne Verlust produzieren kann.

Die Produktionsfunktionen der Einrichtungen sind nicht kostenminimal,
weil es keinen (Leistungs-)Wettbewerb (X-Ineffizienz von Leibenstein)
gibt und weil die Baumol’sche Kostenkrankheit (Ubersicht 13) zu einem
zu hohen Angebot fiihrt.

Praktische Relevanz

1. Neues Steuerungsmodell

Die Finanznot der 6ffentlichen Haushalte hat eine Reihe von Reformen
im offentlichen Haushaltswesen zur Vermeidung von X-Ineffizienzen be-
wirkt. Durch eine sparsamere Verwendung der finanziellen Mittel sollten
neue Handlungsspielrdume fur die Politik erwirtschaftet und Kiirzungen
von staatlichen Leistungen verhindert werden. Diese Reformen werden



Ubersicht 13
Baumol'sche Kostenkrankheit

Erstmals 1966 wiesen Baumol und Bowen flir den Bereich der Kunst auf die — im Vergleich
zur industriellen Fertigung — nur geringen Mdglichkeiten zur Steigerung der Produktivitét hin.
Dieser Sektor sei zum einen durch eine hohe Personalintensitat gekennzeichnet und zum
anderen sei eine Leistungsstandardisierbarkeit nur in weit geringerem AusmaB als bei einer
FlieBbandfertigung méglich. Denn letztlich hinge die Qualitat vor allem vom Zeiteinsatz der
Kiinstler ab. Wenn nun die Lohnkosten stérker stiegen als der Produktivitatsgewinn, dann
néhmen die Stlickkosten der Produktion entsprechend zu. Baumol Ubertrug diese Erkenntnis
der so genannten ,Kostenkrankheit“ auch auf andere Bereiche wie Gesundheit, Bildung und
Erziehung - und damit auf weite Bereiche sozialer Dienstleistungen. Bei den personalinten-
siven Gesundheitsleistungen lasst sich das gleiche Problem feststellen, wobei es aufgrund
der groBen Finanzvolumina besonders gravierende Auswirkungen hat. Denn bereits durch-
schnittliche Lohn- und Gehaltserhdhungen filhren bei unterdurchschnittlich steigerbaren
Arbeitsproduktivititen zu erheblichen Mehrbelastungen der Sozialversicherungstrager.

Vgl. Baumol/Bowen (1966): Performing Arts — The Economic Dilemma, New York

unter dem Stichwort ,,Neues Steuerungsmodell“ behandelt. Dabei sollen
Anreize flr eine effizientere Verwendung der Ressourcen gegeben wer-
den. Zu den budgetaren ReformmaBnahmen gehort unter anderem, dass
Kassenreste jetzt am Jahresende grundsétzlich ganz oder teilweise Uber-
tragen werden dirfen, Verwaltungen Einnahmen aus Leistungsentgelten
selbst bewirtschaften diirfen (Aufhebung des Haushaltsgrundsatzes der
Nonaffektation), im Budget nur noch globale Summen fir die jeweiligen
Verwaltungsbereiche veranschlagt werden, die zustdndige Verwaltung
dann dezentral entscheidet, wie und mit welchen Produktionsfaktoren
sie ihre Aufgaben erflllt, eine Leistungskontrolle dartber eingefihrt
wird, dass so genannte ,,Produkte” definiert werden, die ihrerseits zum
Gegenstand von Leistungsvereinbarungen zwischen Einrichtungs- und
Kostentréagern werden.

2. Preise/Qualitdat und Benchmarking

Uber die Wohlfahrtsverbande besteht fiir die Einrichtungen die Méglich-
keit, die Preise in den Verhandlungen mit den Sozialversicherungstragern
und Sozialhilfetrdgern mitzugestalten. Dabei ist der Leistungsvergleich
bei sozialen Dienstleistungen, wie auch Meyer (1998, 355) ausfihrt, zum
Beispiel bei Vertrauensgitern (zum Beispiel Therapeuten) erschwert.
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Preisvergleiche sind nur beim Rettungsdienst und bei den Vorleistungen
(zum Beispiel Kantine) recht unproblematisch. Allerdings sind Vorleistun-
gen nur von geringer Bedeutung, so dass Benchmarking-Studien fiir die
Einrichtungen besonders wichtig sind, um Preisvergleiche durchflhren
zu kénnen und ,,Best Practice“-Erfahrungen weiterzugeben. Zur Profes-
sionalisierung und Vermeidung von X-Ineffizienzen sind diese verstarkt
zu nutzen. Auf diesem Wege lassen sich unwirtschaftliche Strukturen
aufspiiren und Ressourcenverschwendungen vermeiden.

3. Persénliche Préferenzen

Technische (und auch 6konomische) Effizienz wird auch durch die Préafe-
renzen der Geschaftsflhrer beeinflusst. Teilweise werden mehr Arbeits-
krafte eingesetzt als notwendig oder es werden lieber Feuerwehrwagen
als PCs angeschafft. Oft werden kleine UnternehmensgréBen bevorzugt,
um mehr Geschaftsflhrer beschéftigen zu kénnen (Badelt, 1993, 2002).
Fusionen zwischen einzelnen Einrichtungen erweisen sich nach Aus-
sage von Verbandsvertretern trotz potenzieller ,,Economies of Scale”
(GroBenvorteile) als schwierig. Neben persoénlichen Ressentiments wir-
ken unterschiedliche Kulturen vor allem von konfessionellen und nicht
konfessionellen Wohlfahrtsverbdnden kontraproduktiv.

4. Fehlkalkulationen

Aufgrund der Finanzierungs-/Forderungsstruktur im Bereich der sozialen
Dienstleistungen ergeben sich einige volks- und betriebswirtschaftliche
Fehlentscheidungen. Oftmals werden bei Kalkulationen beispielsweise
Abschreibungen auf Gebaude und andere Sachguter sowie die kalkula-
torische Miete eigengenutzter Raume vernachldssigt. Dies flhrt zu einer
Ubernutzung des Produktionsfaktors Kapital, die erst im Zuge von Bud-
getkirzungen und finanziellen Engpéssen der 6ffentlichen Hand auffallt.
Meyer (1999 b) schatzt beispielsweise bereits fir 1998 die Investitions-
licke im Krankenhaussektor auf tber vier Milliarden Euro.

Empirische Belege

Trotz einiger Probleme bei der empirischen Produktivitdtsmessung kann
aufgrund der Erfahrungen in anderen vom Wettbewerb abgeschotteten
Branchen die These vertreten werden, dass die Produktivitat beim An-



gebot sozialer Dienstleistungen héher sein kénnte. Der Beleg fir zu hohe
Kosten lasst sich vergleichsweise leicht flihren. Da aber die Messung der
Qualitat der sozialen Dienstleistungen ungleich schwieriger ist, sind auch
eindeutige empirische Aussagen schwierig.

Allerdings zeigen sich in den Bereichen, in denen Wettbewerb eingeflhrt
wurde, deutliche Kostensenkungspotenziale. Neben den offensichtlichen
Vorteilen, die sich im Telekommunikationssektor seit EinfUhrung des Wett-
bewerbs zum Beispiel in technischer Hinsicht eingestellt haben, nennt
Meyer (1999 b, 87) weitere empirische Ergebnisse aus verschiedenen
Gutachten, die Effizienzvorteile zum Beispiel bei der Essensversorgung
oder der Notfallrettung oder bei Krankenhdusern nachweisen. In Gespra-
chen mit Vertretern der Wohlfahrtsverbdnde wird dabei zwar teilweise
auf die vermeintlich schlechtere Qualitat hingewiesen. Sofern jedoch
Wettbewerb herrscht, kann zum Beispiel bei regelméBigem Verzehr von
sEssen auf Radern” bei Nichtgefallen der Kunde den Anbieter wechseln.
Auch die Marktanteilsgewinne der gewerblichen Anbieter sprechen gegen
eine per se schlechtere Qualitat.

4.3.9 Das sozialrechtliche Dreiecksverhéltnis

Die Kontrolle der Freien Wohlfahrtspflege wird fir den Kunden, aber
auch die Kostentrager durch das so genannte sozialrechtliche Dreiecks-
verhéltnis erschwert. In diesem Modell kommen die unterschiedlichen
Interessen- und Motivationsstrukturen zum Ausdruck. Die Besonderheiten
sind:

1. Der Leistungsempfénger (zum Beispiel Patient, Kunde) nimmt die Leis-
tung in Anspruch und hat Interesse an der bestmdéglichen Versorgung
zur Lésung seines Problems.

2. Der Leistungserbringer (zum Beispiel Krankenhaus, Pflegeheim) stellt
die Dienstleistungen zur Verfligung. Dabei ist nochmals zu unterscheiden
zwischen der Einrichtungsleitung und dem unmittelbar beteiligten Mitar-
beiter, der die Dienstleistungen erbringt. Die Einrichtungsleitung maximiert
unter Umsténden eine andere Nutzenfunktion als der Mitarbeiter, sofern
keine leistungs- oder zielorientierte Entlohnung vereinbart wird. Ziele der
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Einrichtung kénnen weltanschaulicher oder konfessioneller Art oder rein
finanzieller Natur (Renditemaximierung) sein.

3. Der Bedarffeststeller (zum Beispiel Therapeut, Medizinischer Dienst)
hilft dem Leistungsempfanger bei der Konkretisierung seines Bedarfs
und versucht, mdglichst optimale Bedingungen fiir den Empfénger zu
erreichen.

4. Der Anspruchsgestalter (zum Beispiel Bundesgesetzgeber, Trager
der Sozialhilfe) regelt das Austauschverhaltnis zwischen Empfanger und
Erbringer der Leistung und legt den etwaigen Sozialleistungsanspruch
des Empfangers fest. Aus der politischen Okonomie der Politik lassen
sich als zu maximierende Interessen Macht, Prestige, Budget, Einfluss,
Wertvorstellungen, Einkommen und Existenzsicherung identifizieren.

5. Der Kostentrager (zum Beispiel GKV, PKV, Pflegeversicherung) tiber-
nimmt die finanziellen Lasten fir den Leistungsempfénger und kontrolliert
— soweit moglich — die korrekte Verrechnung der Kosten. Die Interessen
liegen je nach Art des Kostentragers in der Gewinnmaximierung oder der
Maximierung von Macht und Einfluss.

Im derzeitigen System besteht zwischen dem Hilfeempfanger und dem
offentlichen Kostentrager ein genereller Anspruch auf eine Sachleistung,
deren Erflllung vom Staat sichergestellt werden muss. Der 6ffentliche
Kostentrager und der Einrichtungstrager stehen sich in einem Leistungs-
beschaffungsverhaltnis gegen ein Entgelt aufgrund eines privatrechtlichen
oder 6ffentlich-rechtlichen Vertrages gegenuber. Bei der Beziehung zwi-
schen Einrichtungstrager und Leistungsempféanger steht die Leistungs-
erbringung, also die konkrete Sachleistung, im Vordergrund.

Da Nutzer und Finanzier nicht identisch sind, herrschen in diesem Dreieck
keine marktlichen Angebots- und Nachfragestrukturen. Die Drittzahlung
verhindert das Funktionieren der Konsumentensouveranitat, zudem
scheint fur den Kunden in Anbetracht des immer positiven Grenznut-
zens jede Inanspruchnahme lohnend. Der Exit-Mechanismus (Abwahl von
Leistungen) und der Voice-Mechanismus (Kritik am Angebot) funktionieren



Abbildung 32
Das sozialrechtliche Dreiecksverhaltnis
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nicht in der dkonomisch gewilinschten Weise, woraus ,,Uberregulierte
anonyme Versorgungsverhaltnisse” (Meyer, 1998, 61) resultieren kon-
nen. Abbildung 32 veranschaulicht vereinfacht die bisher existierende
komplexe Finanzierungsstruktur der Freien Wohlfahrtspflege, welche
die Konsumentensouveranitat des Leistungsempfangers und damit den
Wettbewerb zwischen den Anbietern stark einschrankt.

Erfolgsnachweise missen die Einrichtungen dabei nur gegentiber ihren
Geldgebern erbringen, die Interessen der Bedurftigen sind trotz ihrer
existenziellen Abhangigkeit nachrangig. Eine verbesserte Lage der Be-
troffenen kénnen hier persénliche Budgets sowie eine Subjektférderung
schaffen.

4.4  Wohlfahrtsverbande als korporative Akteure

4.41 Ein bilaterales Kartell

Die Stellung der Gesetzlichen Krankenversicherung, der Pflegeversi-
cherung und der Rentenversicherungstrager gegentber den Einrich-
tungstragern wird als Nachfragekartell beschrieben.’® Die Errichtung
von Spitzenverbanden und Dachorganisationen (zum Beispiel BAGFW)
ist vor diesem Hintergrund ambivalent zu betrachten: Auf der einen
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Seite fordern korporatistische Strukturen die teilweise gesetzlich vorge-
schriebene Zusammenarbeit.’” Auf der anderen Seite hingegen erdffnet
die Bewegung hin zum bilateralen Kartell die Méglichkeit gezielter Ab-
sprachen und geféhrdet damit die Stellung des Leistungsempfangers,
den Qualitatsstandard der Leistungen und deren kostengunstige Be-
reitstellung. Besonders kritisch ist der Schutz vor AuBenseiterkonkur-
renz gegenuber privatgewerblichen Anbietern zu sehen, da dieser die
Chancen eines ,Wettbewerbs als Entdeckungsverfahren® verhindert, so
dass die Wohlfahrtsverbande als ,Kartell der Bremser“ (Baethge, 2004)
bezeichnet werden.

Damit dieses bilaterale Kartell zustande kommt, miissen Marktzutrittsbe-
schrankungen fir andere Anbieter bestehen. Die Diskriminierung gewerb-
licher Anbieter durch das Vorrangprinzip war also die notwendige Folge
aus staatlich gewollter Kartellbildung (Meyer, 1998, 364). Im Pflegebereich
wurde die Kooperationsverpflichtung mit den freigemeinnitzigen Tragern
geldst, so dass nun die Pflegekassen im Rahmen ihrer Leistungsverpflich-
tungen Versorgungsvertrage und Vergltungsvereinbarungen mit allen
Tragern von Pflegeeinrichtungen schlieBen kénnen. Nicht mehr das frei-
gemeinnitzige Tragerprofil, sondern das Preis-Leistungs-Verhéltnis soll
fur die Vergabe entscheidend sein. Der Markt fiir soziale Pflegeleistungen
soll auch fur kommerzielle Anbieter offen sein.

Demgegentlber privilegieren das Kinder- und Jugendhilfegesetz (KJHG)
und das Bundessozialhilfegesetz (BSHG) noch ,,die Verbande in der Freien
Wohlfahrtspflege, die Trager der Jugendhilfe und hierbei insbesondere
auch die Jugendverbande” (Hottelet, 2003 a, 132). Minder/Boetticher
(2003 a, b) beschreiben differenziert die Wettbewerbsverzerrungen im Kin-

16 Unter Kartell versteht man eine Absprache zwischen wirtschaftlich und rechtlich
selbststandigen Unternehmen/Organisationen, die auf gleicher Wirtschaftsstufe ein
koordiniertes Vorgehen bezlglich bestimmter Wettbewerbsparameter beinhaltet
und das wirtschaftlich autonome Handeln jedes einzelnen Mitglieds durch eine
Koordination ex ante beschrénkt.

17 Gesetzlich vorgeschrieben sind zum Beispiel kollektive Pflegesatzverhandlungen
nach § 86 SGB Xl in landesweiten oder regional tatigen Pflegesatzkommissionen,
um Art, Hohe und Laufzeit der Pflegesatze festzulegen und Rahmenvereinbarungen
zu treffen. Vgl. zum Beispiel Klie (2001, 31).



der- und Jugendhilferecht, die vor allem auf dem GemeinnuUtzigkeitsrecht
basieren. Wettbewerbsvorteile, die der Freien Wohlfahrtspflege zugute
kommen, sind erstens Steuerbegiinstigungen, die die Einrichtungen (teil-
weise) von der Kérperschaft-, Gewerbe-, Grund-, Mehrwert- und Einkom-
mensteuer befreien, zweitens nichtleistungsbedingte Wettbewerbsvorteile
durch die dominierende Marktstellung und die personellen Verflechtungen
mit der Landes- und Kommunalpolitik, drittens gemeinnitzige Spenden
als (steuerlich) bezuschusste Form der Eigenfinanzierung, viertens der
Zugang zu ehrenamtlicher Arbeit und Zivildienstleistenden, flinftens Sub-
ventionen des Staates und 6ffentliche Kostenerstattung, zum Beispiel in
Form der Fehlbedarfsfinanzierung.

Den Wohlfahrtsverbanden wird ein weit reichendes Mitspracherecht ein-
gerdumt, so dass Reformen in diesem Bereich blockiert werden kdnnen:
»Dem Jugendhilfeausschuss gehdren als stimmberechtigte Mitglieder an
mit zwei Flnfteln des Anteils der Stimmen Frauen und Méanner, die auf
Vorschlag der im Bereich der &ffentlichen Trager wirkenden und anerkann-
ten Tréager der freien Jugendhilfe von der Vertretungskorperschaft gewahit
werden; Vorschldge der Jugendverbédnde und der Wohlfahrtsverbande
sind angemessen zu beriicksichtigen” (KJHG § 71 Abs. 1 Satz 2).

Selbst im Pflegeversicherungsgesetz ist das Mitspracherecht noch veran-
kert: ,Die Landesverbande der Pflegekassen, der Verband privater Kranken-
versicherung e. V., die tUber6rtlichen oder ein nach Landesrecht bestimmter
Trager der Sozialhilfe und die Vereinigungen der Pflegeheimtréger im Land
bilden regional oder landesweit tétige Pflegesatzkommissionen, die anstelle
der Vertragsparteien nach § 85 Abs. 2 die Pflegesétze mit Zustimmung der
betroffenen Pflegeheimtréager vereinbaren kénnen“ (Pflegeversicherungs-
gesetz § 86 Abs. 1). Allerdings nehmen an den Verhandlungen mittlerweile
auch die Vertreter der privatgewerblichen Anbieter teil.

Die Geheimhaltung von Bilanzen und Vermdgenswerten vonseiten der
Einrichtungen wird unter anderem mit der Marktmacht der Kostentra-
ger in diesem bilateralen Kartell begriindet. Das Offenlegen der Bilanz
wirde bei Entgeltverhandlungen dazu fiihren, dass die Kostentrager die
Entgeltsatze mit Blick auf Rucklagen dricken kénnten. Betriebswirt-
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schaftlich sind Ricklagen jedoch als Sicherheiten und fir Investitionen
in gewissem Umfang notwendig, was den ,Blrokraten jedoch kaum zu
vermitteln ist“, wie Einrichtungstrager unmissverstandlich formulieren.
Im Gegenzug treffen die Organisationen der Freien Wohlfahrtspflege
deshalb ebenso Kartellabsprachen, um aus ihrer Sicht die Marktversor-
gung zu verbessern und zu sichern (Rothgang, 2002). Allerdings ist es
aufgrund der teilweise heterogenen Interessenlage der Spitzenverbande
und auf regionaler Ebene der Einrichtungstrager, die unter Umsténden
im Wettbewerb um 6ffentliche Gelder stehen, nicht mehr so einfach, die
Absprachen durchzusetzen.

4.4.2  Der Pflegesektor als Beispiel

Meyer (1996) beklagte, dass die Freie Wohlfahrtspflege viel zu hohe Pfle-
gesétze durchsetzen konnte, die den Einrichtungen hohe Uberschiisse
ermoglichten. Mittlerweile sind die Rahmenbedingungen und damit die
Machtverhéltnisse beim Aushandeln der Pflegeentgelte zumindest bei
Einzelverhandlungen zwischen Tragern von Pflegeeinrichtungen auf der
einen und den Pflegekassen, sonstigen Sozialversicherungen sowie dem
zustandigen Sozialhilfetrager auf der anderen Seite anders (Schmidt,
2000). Die Koalition der Nachfrager kann zu einem ,,monopsonistischen
Preisdruck bis hin zur Verweigerung eines Entgeltvertrags als Sanktions-
mittel“ (Meyer, 2003, 53) flhren.

Deshalb gibt es vermehrt Verhandlungen auf Landesebene. Dabei tritt
als Vertreter der freigemeinnitzigen Pflegeheimbetreiber, die den sechs
Spitzenverb&nden angehdren, die Landesarbeitsgemeinschaft der Freien
Wohlfahrtspflege (LAGFW) auf. Sie vertritt den Marktflhrer auf dem Gebiet
der stationdren Pflege. Von insgesamt 9.165 Pflegeheimen werden 5.130
von freigemeinnttzigen Tragern (56 Prozent) betrieben. Privatgewerbliche
Trager fihren 3.286 Heime (36 Prozent) und in 6ffentlicher Trédgerschaft
befinden sich 749 Pflegeheime (8 Prozent) (BMGS, 2001).

Die Anbieter und die Kostentrager regeln Art, Umfang und Kosten
der sozialen Pflegeleistungen untereinander. Meyer (2003) sieht da-
rin weiterhin ein bilaterales Preiskartell. Preisabsprachen sind jedoch
gesetzlich verboten, geregelt aufgrund des allgemeinen Kartellverbots



(§ 1 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschréankungen, GWB), des Verbots
des abgestimmten Verhaltens (§ 1 GWB) sowie im Empfehlungsverbot
(§ 22 GWB). Darlber hinaus gibt es landesweite Empfehlungen und Bun-
desempfehlungen Uber die pflegerische Versorgung, in denen der Inhalt
der Pflegeleistungen, die Grundsatze der personellen Ausstattung, die
Uberpriifung der Notwendigkeit und die Dauer der Pflege, Grundsétze
zur Wirtschaftlichkeitsprifung sowie die Festlegung regionaler Einzugs-
gebiete geregelt werden.

Problematisch ist insbesondere, dass mit dem Pflege-Qualitétssiche-
rungsgesetz (PQsG) nunmehr auch die Verfahren zur Ermittlung des
Personalbedarfs, zur Bemessung der Pflegezeiten und zur Ermittlung
von Personalrichtwerten (§ 75 Abs. 3 SGB Xl) gesetzlich geregelt werden.
Wettbewerb Uber diese Parameter ist damit kaum noch mdglich, wie auch
einzelne Einrichtungen im Gesprach beklagen.

Die sich daraus ergebende Komplexitat einer Griindung von Pflegeeinrich-
tungen skizziert die IHK Saarland (2003). Diese Kollektivvereinbarungen
werden zunehmend auch von Mitgliedsunternehmen der Wohlfahrtsver-
bande kritisiert. Insbesondere in den heterogeneren Verbanden werden
die Einheitspreise kritisch gesehen. Regionale und lokal abweichende
Marktverhéltnisse erfordern eine Preisdifferenzierung. Einzelne erfolg-
reich geflihrte Einrichtungen wiinschen sich mehr Wettbewerb, der
allerdings nicht durch méchtige Kostentrager einseitig gestaltet werden
darf (BMGS, 2004 b).

4.4.3 Die Rolle der Spitzenverbénde

Die Grunde fur die Sonderstellung der Wohlfahrtsverb&nde sind haupt-
sachlich in der Politik zu suchen. Die Anerkennung der Gemeinnuitzig-
keit und die damit verbundenen Vorteile, die teilweise Bevorzugung der
Freien Wohlfahrtspflege bei der Vergabe von Versorgungsauftragen,
finanzielle Abhéngigkeiten von 6éffentlichen Mitteln und die personellen
Uberschneidungen zeigen die enge Bindung zwischen der Freien Wohi-
fahrtspflege und dem Staat sowie die damit verbundene Einflussnahme.
Backhaus-Maul (2000) erlautert die Tradition und die Zukunftsaussichten
der Wohlfahrtsverbénde als korporative Akteure.
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Funktionen der Wohlfahrtsverbande
Nach Meyer (1999 b, 48) sind die Funktionen der Verb&nde:

1. Sozialanwalt fir die Interessen der Armen und Schwachen im politi-
schen Diskurs (Lobbyismus);

2. Garant/Kommunikator der ,,Corporate Identity“/Marke und Koordinator
(oft jedoch ohne Durchgriffsrechte auf die einzelnen Einrichtungen —
je nach Verband unterschiedlich);

3. Vertretung der Interessen der ihnen angeschlossenen Einrichtungen;

4. Vertretung der Interessen der eigenen Einrichtungen, sofern der Ver-
band selbst Tréger einer Einrichtung ist;

5. Beratung und Unterstlitzung der angeschlossenen Einrichtungen
und Kreis-/Ortsverbande in betriebswirtschaftlichen und juristischen
Fragen (,Quasi-Unternehmensberater®).

Die Wohlfahrtsverb&nde sind somit Ansprechpartner der Sozialleistungs-
trager, beraten die Verbandsunternehmen und verfligen tber Férdermittel,
die sie weitergeben. Konflikte sind dabei programmiert, weshalb einige
Verbédnde (unter anderem Paritatischer Wohlfahrtsverband Berlin, Cari-
tasverband Miinchen) dazu tibergegangen sind, zum Beispiel die eigenen
Einrichtungen auszugrinden. In Form eines Unternehmensverbundes
wurden die Krankenh&user und weitere Einrichtungen ausgelagert und in
eigene GmbHs Uberfiihrt. Die AWO plant als eine Option ihrer Verbands-
entwicklung ein &hnliches Vorgehen.

Politische Einflussnahme

Durch ihre starke Position sind die Spitzenverbédnde der Freien Wohl-
fahrtspflege in erheblichem MaBe in den staatlichen Politik- und
Gesetzgebungsprozess eingebunden. Mit der Inkorporierung der
freigemeinnitzigen Verbéande in die Sozialpolitik wird ein hoher Grad
an Institutionalisierung (Ausschisse, Gremien usw.) erreicht, was zu
informellen Kooperationen und personellen Verflechtungen fiihrt. Die-
se Verflechtungen sind sowohl horizontaler (Personalunion) als auch
vertikaler Natur, was sich zum Beispiel in der Einflussnahme auf die
politische Willensbildung zeigt (Badelt, 2002). Mehr als die Halfte der
SPD-Bundestagsabgeordneten waren im Jahr 1996 Mitglieder der Ar-



beiterwohlfahrt oder anderer sozialer Verbande und sind es vielfach noch
heute. Der dominante Einfluss der Wohlfahrtsverbande, unter anderem
bei der Festlegung von zu hohen Pflegeentgelten, wird von Baethge
(2004) skizziert. Die feste Verwurzelung des BAGFW in den deutschen
Sozialstaat, die sich in der Vertretung in zahlreichen Gremien &uBert, wird
auf europaischer Ebene ansatzweise fortgesetzt und offensichtlich recht
erfolgreich betrieben, was die mégliche Einrdumung einer Sonderrolle der
Freien Wohlfahrtspflege als traditionelles deutsches Modell der Wohlfahrt
im Rahmen der Daseinsvorsorge betrifft. Das Europa-Biro des BAGFW
soll zum Beispiel die Informationsvermittlung und Lobbyarbeit gegentber
den EU-Institutionen férdern.

Kritik an den Verbanden

Die Spitzenverbande agieren innerhalb der Freien Wohlfahrtspflege nach
auBen als Sprachrohr zum Staat. Doch nicht selten verfolgen die Ver-
bande auf Bundes-, Landes- und Kreisebene unterschiedliche Interessen.
Insbesondere die einzelnen Einrichtungen sind mit ,ihren“ Verbandsver-
tretern nicht immer zufrieden, wie Einrichtungstréger in Gesprachen auch
im Jahr 2004 noch &uBern. Die Umfrageergebnisse (Tabelle 16), die auch
auf einer Tagung der Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrts-
pflege (BAGFW, 1999) vorgestellt wurden, zeigen dies differenzierter.

Tabelle 16
Probleme zwischen Mitgliedern und Dachorganisationen

- Angaben in Prozent -

Verband AWO DRK DCV Diakonie DPWV
Probleme mit Dachverband
beklagen 29 27 24 22 23
Grund: zu hohe Mitglieds-
beitrage 20 55 9 5 65
Grund: schlechte Service-
leistungen 60 65 60 62 40
Grund: schlechte Interessen-
vertretung 40 70 68 81 65

Quelle: BAGFW (1999)
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Uber diese Unzufriedenheit hinaus planen beim DRK 10 Prozent den Aus-
tritt aus dem Verband, wobei die Austrittskosten aufgrund des nationalen
Monopols als Rot-Kreuz-Gesellschaft sehr hoch sind. Bei der Caritas
denken 5 Prozent und beim Diakonischen Werk 20 Prozent an den Austritt
aus dem Verband. Wéhrend bei der AWO keine Mitgliedsorganisation mit
einem Austritt droht, sind die Verbindungen beim Paritétischen traditionell
lockerer; so planen 45 Prozent, den Verband zu verlassen, meist mit dem
Ziel, jede verbandliche Bindung aufzugeben.

Da Einrichtungen aber haufig bei der Zuweisung von finanziellen Mitteln
von den Dachverbanden abhangig sind, bestehen wenige Mdglichkeiten
zum Ausstieg aus dem Verband oder zur offenen Kritik an den Vertretern.
Insofern bestehen Konflikte zwischen den auf kommunaler Ebene agie-
renden Organisationen und Einrichtungen und den Spitzenverbanden, die
mittlerweile Uberwiegend in Berlin residieren (zumindest mit Vertretungen).
Allerdings mag diese Unzufriedenheit auch mit den Herausforderungen zu
tun haben, vor denen die Einrichtungen stehen und die sie nicht wahrha-
ben wollen. Der Zwang zum Wirtschaften, zu mehr Transparenz und mehr
Controlling wird Uber die Verba&nde an die Einrichtungen herangetragen,
so dass teilweise auch der Bote der schlechten Nachricht fir den Inhalt
verantwortlich gemacht wird.

4.4.4 Rahmenvertrdge als Marktzutrittsschranke

Die Verbande sind aufgrund der Finanzierungszuschiisse sowie der
Leistungsentgelte auf die Unterstitzung vom Sozialstaat angewiesen.
Nicht nur bei Verhandlungen Uber die staatliche Finanzierung von sozialen
Leistungen, die durch Gesetze klar geregelt ist wie zum Beispiel bei der
Pflegeversicherung, haben die Verbande entscheidenden Einfluss auf die
Mittelvergabe, sondern auch bei vielen anderen sozialen Dienstleistungen.
Das Beispiel Dusseldorf verdeutlicht die Tragweite dieser Macht (siehe
Ubersicht 14, Bécker, 2003). Auch Verbinde in anderen Stadten inter-
essieren sich fir das ,Modell Disseldorf”, um &hnliche Vereinbarungen
treffen zu kénnen.

Einerseits ist das angewandte Verfahren aus ordnungspolitischer Sicht zu
begriiBen, denn die beteiligten Spitzenverbande haben auf Landesebene



Ubersicht 14

Praambel des Rahmenvertrages
zwischen der Stadt Diisseldorf und der Liga

»Stadt und Freie Wohlfahrtspflege wissen sich in der Sorge um das Wohl aller Menschen im
Stadtgebiet [...] verpflichtet. Stadt und Freie Wohlfahrtspflege gehen davon aus, dass selbst-
bestimmte Hilfe fiir Blirgerinnen und Biirger in der Stadt am besten gewahrleistet werden kann
nach den Grundsétzen des bedingten Vorrangs der freien Wohlfahrtspflege auf gemeinnitzi-
ger Grundlage, und zwar im Verbund mit der Tatigkeit hauptberuflicher Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter sowie biirgerschaftlichem und ehrenamtlichem Engagement. Angesichts einge-
schrankter Finanzmittel aller Haushalte und dem gemeinsamen Ziel, Leistungsgerechtigkeit

und Biirgernahe zu sichern, wird ein [Rahmen-]Vertrag geschlossen.

als Arbeitsgemeinschaft der Disseldorfer Wohlfahrtsverbande (,,Liga“) mit
der Stadt einen Rahmenvertrag ausgehandelt, der den betroffenen Ein-
richtungstragern Planungssicherheit und einen zuverlassigen, dauerhaften
Rahmen Uber einen Finfjahreszeitraum gewéhrt. Dieser Vertrag legte die
Leistungen und Entgelte fir soziale Dienste, Einrichtungen und Beratungs-
stellen fur Dusseldorfer Burger fest. Hintergrund der Rahmenvereinbarung
waren kurzfristige und unvorhersehbare Kiirzungen im Stadthaushalt, die
aufgrund der starken Abhéngigkeit der Einrichtungen von der Stadt zu
Schwierigkeiten bei der Investitions-, Personal- und Angebotsplanung
gefuihrt haben. Planungssicherheit und allgemeine staatliche Richtlinien
als Rahmen fiir das Wirtschaften sind ordnungspolitisch wiinschenswert
und fUr die Vermeidung von Ressourcenverschwendung erforderlich; somit
geht die Initiative prinzipiell in die richtige Richtung.

Andererseits ist hier das Vorliegen eines bilateralen Kartells zu kritisie-
ren, welches die Vertrdge aushandelt und dabei AuBenseiterkonkurrenz
ausschlieBt. Einrichtungen, die nicht einem der Spitzenverbande ange-
héren, die sich fur die Verhandlungen mit der Stadt quasi zu einem
»(Wohlfahrts-)Kartell* zusammengeschlossen haben und gemeinsam
fir mehr Ausgaben im sozialen Bereich gekampft haben, erhalten kei-
nen Zugang zu diesen Mitteln. Nachdem bereits von 1997 bis 2002 ein
entsprechender Vertrag geschlossen wurde, berichtet der Direktor der
Caritas Dusseldorf, Johannes B&cker (2003), von dem angesichts der
angespannten Haushaltslage miihsamen, aber letztlich erfolgreichen
Abschluss des neuen Rahmenvertrages fur die Jahre 2003 bis 2007:
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,Uber den neuen Rahmenvertrag sind jahrlich 20 Millionen Euro an Zu-
schissen in verschiedenen Zuwendungsformen an die Trager der Freien
Wohlfahrtspflege und die ihnen angeschlossenen Verbénde, Einrichtun-
gen und sozialen Dienste vertraglich gesichert. Fur die Jahre 2003 und
2004 gelten die gleichen Haushaltsansatze auf Basis der Haushaltsan-
sétze 2002. Zusétzlich wurde fur die Jahre 2003 und 2004 eine zwei-
prozentige Erh6hung des Zuschusses vereinbart. [...] Seit Anfang 2003
werden die Einzelvertrdge, in denen die jeweiligen Leistungsangebote
geregelt sind, zwischen der Stadt und den Tragern fir einzelne Dienste,
Einrichtungen und Beratungsstellen unter Bezug auf den Rahmenvertrag
abgeschlossen” (Bdcker, 2003).

Es gibt somit weder bei der Verhandlung Utber die Héhe der Mittel und
die zu férdernden Aufgabenbereiche Wettbewerb, noch wird es in den
n&chsten finf Jahren einen Wettbewerb beim Angebot an sozialen Dienst-
leistungen geben, so dass die Verbénde allein in Disseldorf insgesamt
gut 106 Millionen Euro (einschlieBlich der vereinbarten jahrlichen zwei-
prozentigen Steigerungsrate) unter sich aufteilen kénnen.

Dabei soll nicht bestritten werden, dass die bedingte Vorrangstellung der
Freien Wohlfahrtspflege zum Teil vorteilhaft sein kann, da nicht mehr der
Staat die sozialen Dienstleistungen erbringt, sondern mdéglicherweise
wirtschaftlicher geflihrte Wohlfahrtsverbénde. Die Vergabepraxis (ohne
offentliche Ausschreibung) und der Ausschluss von nicht in den Spit-
zenverbanden organisierten Einrichtungen von der Mittelvergabe bilden
jedoch eine ordnungspolitisch zu kritisierende Wettbewerbsverzerrung,
die ein Beleg flr die von der Monopolkommission (1998) beklagte Kar-
tellbildung auf Bundes-, Landes- und Kreisebene ist. Die nicht einer
gesonderten gesetzlichen Regelung und Finanzierung unterliegenden
Aufgabenfelder, die im Rahmenvertrag geregelt werden, sind recht viel-
faltig (Ubersicht 15).

Uberall hier kénnen die die Effizienz, Innovation und Strukturveréanderun-
gen fordernden Krafte des Wettbewerbs nicht wirken und es flhren die
zusatzlich zu den gesetzlichen Regelungen erfolgenden Subventionie-
rungen zu Wettbewerbsverzerrungen, da Quersubventionierungen nicht



Ubersicht 15
Aufgabenfelder im Rahmenvertrag
e Hilfe zur Arbeit
e Behindertenhilfe
e Soziale Einrichtungen fiir Wohnungslose
e Kinder- und Jugendarbeit
e Forderung der Erziehung in der Familie
e Betreuung nach dem Betreuungsgesetz
e Einrichtungen der Kinder- und Familienarbeit
e Familienberatungsstellen
e Altenhilfe
* Netzwerke
e Pflegeberatungen und vorbeugende Gesundheitshilfe
e Projekte der Freien Wohlfahrtspflege
e Auslénderarbeit
e Einrichtungen des Gesundheitswesens

Eigene Zusammenstellung

ausgeschlossen werden kénnen. Diese Bereiche werden in Disseldorf
auch weitgehend von Kirzungen ausgenommen und kénnen sogar mit
einer zweiprozentigen Steigerung rechnen. Wenn nétig, werden dann (Hin-
tergrund-)Gesprache mit dem Oberbirgermeister gefiihrt, in denen (wie in
Dusseldorf) erreicht wird, ,dass im Rahmen der politischen Verhandlungen
bis zu 650.000 Euro aus den Konsolidierungsansétzen [in den oben ge-
nannten Bereichen] herausgenommen wurden® (Bocker, 2003). Dennoch
erklarte sich die Liga im Gegenzug bereit, 450.000 Euro zur Haushalts-
konsolidierung beizutragen, wenn in den politischen Verhandlungen ein
besonderes Augenmerk auf die Bereiche der Begegnungsstétten, der
Suchthilfe und der institutionellen Férderung der sozialen Arbeit gelegt
wird. Dieses Beispiel kann einen Einblick in die Umkehrung der politischen
Entscheidungsbefugnisse vom Parlament auf die Interessenvertreter —
bei entsprechendem Einfluss der Wohlfahrtsverbande — geben.

445 Interessen und Interessenkonflikte der anderen Akteure
AuBer den Verbéanden verfolgen auch die anderen Akteure spezielle Ziele
(BoeBenecker, 1998, 175). Aus der Nutzerperspektive sollen bedarfsge-
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rechte Dienstleistungen mdglichst ohne eigene Kosten angeboten wer-
den. Die ausfiihrenden Personen wiinschen sich gute Arbeitsbedingungen
und Bezahlung fir die Leistungserbringung. Fiir die Trager der Einrichtun-
gen stehen die Erhaltung und Verbesserung ihrer Rahmenbedingungen
im Vordergrund (6konomische Aspekte, Kostenerstattung, Politikbeein-
flussung, Lobbyismus), die teilweise Uber die Verbande durchgesetzt
werden. Die Kostentrager streben idealerweise Einsparungen, effizientere
Arbeit, Leistungskirzungen und Privatisierungen an, um eine finanzielle
Ausweitung der Leistungen zu vermeiden. Angesichts dieses komplexen
Interessengeflechtes kommen die Kundenwiinsche oft zu kurz.

Im Widerspruch stehen allerdings oftmals auch die Interessen der Ver-
bande und der Einrichtungen. Wéhrend, wie zum Beispiel am 26. August
20083 in Berlin, die Liga der Spitzenverb&nde gemeinsam mit ver.di ge-
gen Gehaltsabsenkungen im Bereich der Freien Wohlfahrtspflege eintritt,
beklagen Einrichtungstrager die hohen Personalkosten, die Bindung an
den BAT bei der Vergitung und dadurch bedingte Wettbewerbsnachteile
sowohlim Niedriglohnbereich als auch bei der Gewinnung von Fach- und
Fihrungskraften, denen keine leistungsbezogene Entlohnung angeboten
werden kann. Dieser Konflikt findet sich auch innerhalb eines Verbandes,
sofern dieser Einrichtungen betreibt. Eine organisatorische, personelle
und faktische Trennung von sozialanwaltlicher Funktion und dem Betrieb
von Einrichtungen vermeidet dieses Dilemma.

Weitere Differenzen bestehen zwischen den Zielen der Organisation und
denen der Manager. In Anlehnung an die Prinzipal-Agenten-Theorie aus der
6konomischen Literatur kdnnen die Situation und die Interessenkonflikte
zum Beispiel innerhalb der Wohlfahrtsverbéande erlautert werden. Prinzipale
sind in diesem Falle die politisch einflussreichen ehrenamtlichen Vorstands-
mitglieder oder die in den Aufsichtsgremien tatigen Ehrenamtlichen, die ihre
Funktion teilweise fur Reputations- und Machtgewinn nutzen. Dies muss
einem effizienten Management nicht entgegenstehen, allerdings diesem
umgekehrt auch nicht unbedingt férderlich sein. Die Non-Profit-Manager,
die in diesem Verhaltnis als Agenten agieren, sind auf das Wohlwollen
ihrer Prinzipale bedacht, um den Mittelzufluss nicht zu gefahrden (Seibel,
1996, 38). Die Budgetexpansion als Variable, um Macht und Prestige aus-



zuweiten, ist aufgrund der fehlenden Mdéglichkeit der Gewinnausschuttung
beim Management keine Seltenheit. Dienstfahrzeuge, Tagungsreisen und
reprasentative Tatigkeiten zéhlen zu den unentgeltlichen Vorteilen, welche
die Budgets im Interesse der Funktionére erhdhen (Meyer, 1996, 218). Pro-
blematisch dabei ist, dass die Vorsitzenden formal durch Wahlen legitimiert
sind, jedoch spéater oftmals faktisch unabhangig handeln kénnen, weil Auf-
sicht und Kontrolle nicht ausreichend ausgestaltet sind oder falsche Anreize
gesetzt werden. In der Griindungsphase werden gemeinsame Ziele formu-
liert. Spater hingegen handelt der Vorstand und/oder Manager dominant
und entscheidet fur die Auftraggeber, Trager und Mitglieder (Blimle, 2000,
680). Aufgrund asymmetrischer Informationen und mangelnder Kontroll-
moglichkeiten kann der ,,Prinzipal-Agenten-Konflikt“ zu Machtmissbrauch,
Misswirtschaft, Verlusten bis hin zur Insolvenz fihren. Dies ist ein Grund,
warum ein professionelles Sozialmanagement notwendig ist.

E Handlungsempfehlungen

5.1  Ordnungspolitische Leitlinie

Neben der notwendigen Professionalisierung des Sozialmanagements
(Mikroebene) und der Entflechtung der Wohlfahrtsverba&nde (Mesoebene)
sind insbesondere die ordnungsékonomischen Erkenntnisse (Makroebe-
ne) handlungsleitend.

Grundlage fir die Ableitung von Empfehlungen kann die Aufgliederung
von sozialen Dienstleistungen nach deren Markt- beziehungsweise
Staatsndhe sein. Es wird mithin die Frage gestellt, welche Institution fur
die Bereitstellung besser geeignet ist: Markt, Staat oder ,,Dritter Sektor®/
Freie Wohlfahrtspflege. Basis fiir die Typologisierung sind die Uberlegun-
gen zum Markt- und Staatsversagen, wobei strikt zwischen der Finanzie-
rung und der Erbringung einer Dienstleistung zu unterscheiden ist.

Offentliche Giter (wie zum Beispiel Landesverteidigung, Rechtsstaat) sind
vom Staat anzubieten und weitgehend (iber Steuern oder Zwangsabgaben
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zu finanzieren. Hauptgrund ist, dass es unmdéglich oder sehr kostspielig
ist, jemanden vom Konsum dieser Guter auszuschlieBen. Dies ist jedoch
die Voraussetzung dafir, dass Preise verlangt und gezahlt werden, da
ansonsten Trittbrettfahrer ohne Bezahlung von der Leistung profitieren
kénnen. Da es zudem keine Rivalitat im Konsum gibt, ist es auch nicht
wlnschenswert jemanden vom ,,Konsum“ oder Nutzen zum Beispiel der
Landesverteidigung auszuschlieBen. Davon zu unterscheiden sind private
Gter, bei denen Rivalitat im Konsum herrscht und der Ausschluss vom
Konsum moglich ist. Ein Glas Milch kann nur einmal getrunken werden.
Auch soziale Dienstleistungen sind in vielen Fallen private Giter, wobei
einige vom Staat als besonders wertvoll angesehen werden und deshalb
geférdert werden (meritorische Gter). Die Meritorisierung wird durch
Steuerverglnstigungen, direkte Subventionen oder sogar staatliches
kostenloses Angebot umgesetzt. Sofern eine gewisse Bevorzugung
staatlich gewlinscht ist, sollten die Betroffenen (Subjektférderung), nicht
die Institutionen (Objektférderung) geférdert werden und kein staatliches
Angebot erfolgen. Ubersicht 16 gibt einen Uberblick tiber die Arten von
sozialen Dienstleistungen und deren mégliche Finanzierungsformen.

Krankenh&user und Pflegeheime bieten Dienstleistungen (wie Altenhilfe
und medizinische Leistungen) an, die grundsétzlich auch privat angeboten
werden konnen, da die Kriterien flr eine marktliche Allokation lUber einen
Preis (Rivalitat im Konsum, AusschlieBbarkeit) gegeben sind. In der Praxis
funktioniert der Wettbewerb dementsprechend bereits in Abhangigkeit
von den Rahmenbedingungen mehr oder weniger gut. Ein staatliches
Angebot ist entbehrlich und Sonderbehandlungen bestimmter Trager
sind nicht gerechtfertigt. Nur die Sicherstellung von Notfallkapazitaten
in Katastrophenféllen kénnte hier eine steuerfinanzierte Teilfinanzierung
rechtfertigen, da hier positive externe Effekte vorliegen. Um Wettbewerb
bei Rettungsdiensten zu ermdglichen, ware eine Versteigerung von re-
gionalen Lizenzen fir bestimmte Zeitrdume (zum Beispiel finf Jahre)
sinnvoll, um ein staatlich gewlinschtes Versorgungsniveau in allen Ge-
genden sicherzustellen.

Die Leistungen der Kinder- und Jugendhilfe kdnnen ebenfalls Gber den
Markt angeboten werden. Kinder und Jugendliche verfiigen zwar noch



Ubersicht 16

Dienstleistungstypologie

Dienstleistungen Einrichtungen/ Mdgliche Probleme
Bereitstellung Finanzierungsart*
Krankenhé&user allgemeine KKH, Fach-KKH, | privat, Sozialkassen, Versi- | Vorhaltung von Kapazitéten

(medizinische Behand-
lung, Pflege, Reha)

Kurkliniken, Sanatorien

cherungen, Solidargemein-
schaft bei Bediirftigkeit

fiir Notfélle

Altenhilfe
(Pflege, Wohnen,
Beratung, Essen)

Altenheime/Altenwohn-
heime, Pflegeheime, Tages-
stétten, ambulante Dienste,

privat, Sozialkassen,
Versicherungen

Qualitétssicherung,
Vertrauensgut, Informations-
asymmetrie

Mahizeitendienste
Rettungsdienst Notfallrettung, Bergrettung, | privat, Sozialkassen, regionale Zuteilung
Krankentransport Versicherungen
Blutspenden Organhandel privat, Sozialkassen ethische Fragen
(Organhandel usw.)
Behindertenhilfe Behindertenheime/-werk- | privat, Sozialkassen eingeschrénkte

statten, Sonderschulen/
-Kitas, Beratungsstellen

Konsumentensouveranitat

Kinder- und Jugendhilfe

Kitas, Jugend-/Kinder-
wohnheime, Jugendberufs-
hilfe, Beratungsstellen

privat, Staat (Steuern)

Externalitaten durch Pré-
vention, Zwang eventuell
notwendig

Aus-/Fort- und

Kranken-/Altenpflege-

privat, gegebenenfalls

positive externe Effekte

Weiterbildung schulen, Berufsvorberei- Umschulung durch ALV moglich

tung, Fort-/ Weiterbildungs-

stétten
Hilfe fiir Personen Beratungsstellen fiir privat, staatliche Subven- positive externe Effekte,
in besonderen Lebens- | Familien, Verbraucher, Er- | tionen, Subventionen zur Informationsasymmetrien
lagen ziehung, Jugend, Drogen- | Pravention

und Suchtkranke, Heime,
Bahnhofsmission, Fliicht-
lingsheime

*Die derzeitigen sozialrechtlichen Grundlagen der Leistungserbringung und -finanzierung sind in verschiedensten
Gesetzen geregelt: unter anderem im Gesundheitsstruktur- und -reformgesetz, Krankenhausfinanzierungsgesetz,
SGB I/ IV/ V/ VI/ VII/ VIII/ IX/ XI, BSHG (Bundessozialhilfegesetz), Pflegeversicherungsgesetz, Mutterschutz-

gesetz, Bundesbildungsférderungsgesetz und in verschiedensten Gesetzen, die FérdermaBnahmen fiir Personen
in besonderen Lebenslagen regeln

Eigene Zusammenstellung

nicht Uber die volle Konsumentensouveranitat, zudem weisen die Erzie-
hung und Grundausbildung der Kinder und Jugendlichen positive externe
Effekte auf, die zu einer besseren Humankapitalausstattung in Deutsch-
land und zur Vermeidung von sozialen Konflikten beitragen, so dass ge-
wisse Grenzen fir die marktliche Bereitstellung bestehen. Diese Grenzen
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kénnen jedoch mit nur wenig wettbewerbs- und preisverzerrenden Mitteln
Uberwunden werden, insbesondere ohne staatliche Angebote.

Grundsétzlich tragen die Eltern die Verantwortung firr ihre Kinder und treffen
fur diese die Entscheidungen, so dass sie die Konsumentensouveranitat
fiir die Kinder austiben und so erste Schwierigkeiten lberwunden werden
kénnen — unter Umsténden mit entsprechenden staatlich subventionierten
Beratungsangeboten fur die Familien, sofern dort Probleme bestehen.
Falls sich positive externe Effekte zum Beispiel durch die Betreuung in
Kindertagesstatten oder die (Grund-)Schulbildung ergeben, sollte der
Staat diese mit Steuermitteln fordern. Dabei sind aber keine staatlichen
Angebote, sondern eine Wettbewerbsordnung fir die Anbieter und eine
staatliche Finanzierung Uber eine Subjektférderung oder Uber Gutscheine
erforderlich. Die Sicherung der Qualitét kann zum Beispiel durch Mindest-
standards und Akkreditierung der Einrichtungen in Kombination mit einem
Wettbewerb der Anbieter um Preis und (Zusatz-)Leistung sichergestellt
werden. Die Nachfragemacht des Staates stellt hierbei fiir die Anbieter das
gréBte Problem dar, denn dieser kann unter Umstanden die Preise (Ent-
gelte) diktieren. Uber eine Vergabe von Gutscheinen und die lingerfristige
Zusage, diese zu finanzieren, kénnte entsprechende Planungssicherheit
geschaffen werden (vergleiche unter anderem Schellberg, 2004).

Aus-, Fort- und Weiterbildung sind typische private Guter. Die Ertrage
kommen spater den Schilern und Studenten zugute. Deshalb konnte
sich Uberhaupt nur ein Markt mit privaten Hochschulen und vielfaltigen
Anbietern von Aus- und Weiterbildungsseminaren bilden. Ein staatliches
Angebot an Aus- und Weiterbildung ist deshalb nicht erforderlich. Sofern
bestimmte Bevdlkerungsschichten geférdert werden sollen, da eine gute
Grundbildung positive externe Effekte fir die Gesellschaft bewirkt, kann
die Férderung Uber Bildungsgutscheine oder Weiterbildungsgutscheine
zweckgebunden durchgefliihrt werden. So kdnnen gleichzeitig die Vorteile
des Marktes gegeniber staatlicher Bereitstellung genutzt und dennoch
die gesellschaftlich wiinschenswerten Ziele erreicht werden. Gleiches
gilt fUr die Hilfen fUr Personen in besonderen Lebenslagen. Dabei sind
die Gutscheine nicht nur fir die Betroffenen vorteilhaft, sondern kon-
nen auch die Kosten der staatlichen Blrokratie bei Planungsverfahren,



Ausschreibungen, Auftragsvergaben und Qualitdtskontrollen deutlich
verringern und diese auf die Bedurftigkeitsprifung sowie die Sicherung
von Mindeststandards konzentrieren.

Grundsétzlich zeigt sich (Ubersicht 16), dass bei Vorliegen entspre-
chender wettbewerblicher Rahmenbedingungen ein Angebot (iber den
Markt mdéglich ist. In einigen Bereichen kann es aufgrund von Kuppel-
produkten (zum Beispiel Pflege plus Alltagsbesorgungen durch Ehren-
amtliche) sinnvoll sein, die Freie Wohlfahrtspflege mit ihren spezifischen
Organisationsstrukturen einzusetzen, da sich dadurch Vorteile fir die
Versorgung der Kunden ergeben. Eine generelle Vorrangstellung lasst
sich 6konomisch jedoch nicht begrinden. Diese besteht nur noch aus
historischen Griinden.

Die bestehenden Strukturen mussen jedoch nicht aufgeldst werden, son-
dern kénnen im Zuge eines evolutorischen Prozesses dem Wettbewerb
ausgesetzt werden, so dass ein sukzessiver Strukturwandel angeregt
wird. Dies ist bei Pflegeheimen, stationdrer Altenhilfe und den Kranken-
h&usern in Ansatzen bereits umgesetzt worden, wenngleich noch Defizite
und Ungleichbehandlungen der Trager existieren. Demgegentber kann
die staatliche Finanzierung sozialer Dienstleistungen in Teilbereichen
notwendig sein, sofern die Betroffenen nicht lber die notwendigen
finanziellen Mittel verflgen.

5.2 Strategische Optionen flr die Wohlfahrtsverbande

Fur die Wohlfahrtsverb&nde ergeben sich aus der Analyse und vor dem
Hintergrund der skizzierten Herausforderungen drei wesentliche Hand-
lungsalternativen (Ottnad et al., 2000, 181 ff. und Grunow, 2001).

1. Konzentration auf die Férderung des Gemeinwohls durch Angebot von
nicht marktfahigen Gutern: Die ,,Gemeinwohl-Strategie“ bedeutet fur die
Spitzenverbande eine Fokussierung auf die Funktion als Sozialanwalt,
wahrend die Einrichtungen sich damit nahezu vollstandig von staatlichen
Subventionen (nicht Leistungsentgelten) und Spenden abhéngig machen
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wirden. Angesichts der groBen Bedeutung der Leistungsentgelte ist dies
eine fUr die Einrichtungen wenig tragfahige Alternative. Fir die Wohl-
fahrtsverbénde wére dies ebenfalls mit einem deutlichen Machtverlust
verbunden, so dass die Wahl dieser Strategie unwahrscheinlich ist.

2. Ausrichtung auf den Wettbewerb und die Erstellung marktféhiger
Dienstleistungen: Eine vollstdndige Konzentration auf marktgéngige
Glter wirde mit vielen Traditionen, die auch Wettbewerbsvorteile flr die
Wohlfahrtsverbande und Einrichtungen bedeuten, brechen. Eine Ausglie-
derung — wie in vielen Regionen bereits geschehen — von marktféahigen
Bereichen (Krankenhaduser, Pflegeheime usw.) in gemeinniitzige GmbHs
widerspricht dieser Strategie nicht. Diese Strategie kann als Orientierung
fir die Trennung von bestimmten Geschéftsfeldern und Uberfiihrung
in eine eigene Tragerorganisation dienen. Neben der Trennung von
Verband und Einrichtungen wiirden auch Einrichtungen, die nicht tber
Marktpreise zu finanzierende Dienstleistungen anbieten, von prinzipiell
mit Gewinnerzielungsabsicht betriebenen Einrichtungen getrennt und
eventuell unter einem anderen Namen weiterbetrieben werden. Bei der
Wahl dieser Strategie wirden sich Wohlfahrtsverbande und deren Ein-
richtungen im Endeffekt nicht mehr wesentlich von privatgewerblichen
Unternehmen unterscheiden.

3. Diversifiziertes Angebot von markfahigen und subventionierten Dienst-
leistungen: Diese Strategie wird — wie in verschiedenen Gespréchen
deutlich wurde — von den meisten Wohlfahrtsverb&nden und Einrichtun-
gen bevorzugt. Die Diversifizierung des Angebotes schafft eine breitere
Finanzierungsbasis (6ffentliche Zuwendungen, Leistungsentgelte und
Spenden/Beitrage). AuBerdem sind mit dieser Strategie relativ wenige
Veréanderungen in der Angebotspalette und damit auch beziglich der
Personalanpassung verbunden. Die Wohlfahrtsverbdnde verlieren nicht
ihre Mitglieder und kénnen weiterhin ihren politischen Einfluss zum Wohle
ihrer Mitglieder geltend machen. Dartber hinaus kdnnen die Spitzenver-
bande dann, wenn Einrichtungen ausgegliedert werden, noch als Berater
in finanziellen, rechtlichen und organisatorischen Fragen fungieren. Dies
koénnte bis zur umfassenden Unternehmensberaterfunktion fir die Spit-
zenverbénde fiihren (vergleiche unter anderem Brickers, 1999).



Fir die Einrichtungen bietet sich die Chance, Kuppelprodukte anzubieten
und damit im Vergleich zu den privaten Anbietern ein Unterscheidungs-
merkmal bieten zu kdénnen. Gleichzeitig kdnnen die Corporate Identity
und der Markenname fur die Vermarktung der sozialen Dienstleistungen
genutzt werden. Unabh&ngig davon ist auch bei dieser Strategie die
Professionalisierung voranzutreiben. Dabei zeigt die Dienstleistungsty-
pologie, dass nahezu alle sozialen Dienstleistungen grundséatzlich markt-
fahige Guter darstellen (wenn auch zum Teil staatlich finanziert), so dass
in vielen Bereichen mit Wettbewerb gerechnet werden muss, auch durch
Konkurrenz der Einrichtungen der verschiedenen Wohlfahrtsverbande
untereinander.

Der zunehmende Wettbewerb kann die Fusion und Zusammenlegung
von einzelnen Organisationen, Verb&nden oder Einrichtungen erforderlich
machen, um wirtschaftliche BetriebsgréBen erreichen zu kdnnen. Dabei
ist es immer notwendig, abzuwégen, inwieweit die regionale/lokale An-
bindung sichergestellt werden kann, die gerade im Bereich der Sozial-
dienstleistungen von groBer Bedeutung ist, und wie auf der anderen Seite
aber Kostendegressionen (zum Beispiel durch Einkaufsgemeinschaften)
dennoch realisiert und ausgenutzt werden kénnen. Fusionen tber regi-
onale Grenzen hinweg oder zwischen Verb&nden mit unterschiedlicher
oder ohne konfessionelle Ausrichtung sind genauso denkbar wie die
Einflhrung von Franchising-Systemen. Allerdings sollten die Kosten von
Fusionen bei sehr unterschiedlicher ,Verbands-/Einrichtungskultur” und
starken Widersténden der Mitarbeiter mit in die Kosten-Nutzen-Uberle-
gungen einbezogen werden.

5.3 Modernes Sozialmanagement

Letztlich unabhangig von der gewahlten Strategie sind die folgenden
betriebswirtschaftlichen Handlungsempfehlungen zu sehen, deren Um-
setzung - je nach Strategie — in unterschiedlichem MaBe erfolgen sollte.
Dies kann dazu beitragen, dass die Wohlfahrtsverbande zukiinftig nicht
mehr eine defensive Haltung gegentiber strukturellen Veranderungen und
den kommenden Herausforderungen einnehmen, sondern die Zukunft
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der sozialen Dienstleistungen aktiv mitgestalten. Eine Mdglichkeit ist das

»Case Management” in Verbindung mit dem persénlichen Budget, bei
dem der Kunde im Mittelpunkt der Arbeit steht (Blatter der Wohlfahrts-
pflege, 2/2004). Falls Wettbewerbsbedingungen auf der Ebene der Leis-
tungstrager und auf der Ebene der Leistungserbringer herrschen, wird
das Wachstum bei den sozialen Dienstleistungen nicht mehr kritisch
gesehen, sondern als Wachstumsmotor fiir standortgebundene und
personalintensive Arbeit begrii3t werden (Wendt, 2002).

Wenngleich der Fokus der Untersuchung auf den Korrekturen der ord-
nungspolitischen Rahmenbedingungen liegt, sollen dennoch ergénzend
einige betriebswirtschaftliche Reformanséatze mit dem Ziel der Professi-
onalisierung benannt werden, die sich in das ordnungspolitische Umfeld
einfligen. Zahlreiche Hand- und Lehrblcher sowie verschiedene Lehr-
stiihle und professionelle Seminaranbieter beschaftigen sich mit den
Gemeinsamkeiten und Besonderheiten von Sozialmanagement im Ver-
gleich zum Unternehmensmanagement (vergleiche Badelt, 2002; Schu-
bert, 2002; Pracht, 2002; Schwarz, 2004; Hauser et al., 2000). Sie bieten
Anregungen fir eine Professionalisierung des Managements, wobei die
»in der Wirtschaft bewahrten Instrumente des Controlling, Benchmarking
oder des Marktforschens erst langsam Eingang in die Sozialbranche
finden.” (Hottelet, 2003 b, 164) Aber fortschrittliche Vordenker gibt es
auch, wie Batkiewicz/Roth (2003) zeigen.

5.3.1  Managementsystem

»,Die sozialwirtschaftlichen Organisationen stehen im Wettbewerb mit
gewinnorientierten Wirtschaftsunternehmen, sie haben sich nach neu-
en gesetzlichen Vorschriften auszurichten, sie missen sich an knappe
Ressourcen und gedeckelte Budgets halten, sie haben eine Verdnderung
der Bedarfe zu berlicksichtigen und sie missen sich einer zunehmend
sensibilisierten Offentlichkeit stellen” (Hauser et al., 2000, V). Mit diesen
Worten beschreiben die von diesen Verdnderungen selbst betroffenen
Autoren (unter anderem das Vorstandsmitglied des Caritasverbandes
Minchen Dr. Albert Hauser), warum eine Professionalisierung von
sozialen Dienstleistungen unausweichlich ist. Dieser Druck ist die
Voraussetzung fur eine Neuorientierung und Restrukturierung. Entweder



sorgen bekannt gewordene Skandale fir den notwendigen Reform-
druck oder der zunehmende Wettbewerb um knappe Ressourcen fiihrt
zur Einsicht, dass Reformen nicht nur theoretisch wiinschenswert,
sondern auch praktisch notwendig sind. Das ,Minchner Modell“ kann
Hinweise auf mdgliche Verdnderungen der Organisationsstruktur
geben.

Die Gestaltung der Aufbau- und Ablauforganisation hat erheblichen
Einfluss auf die Wirtschaftlichkeit der Einrichtungen, aber auch die
tatsachliche Trennung von Tragerschaft und Verbandstéatigkeiten (En-
gelhardt, 2000). Das folgende Beispiel skizziert, wie die Reorganisation
eines Verbandes durchgefuhrt wurde. Das Minchner Modell skizziert
dabei einen typischen Weg von der Zielsetzung Uber die Einbeziehung
der Betroffenen bis hin zur Umsetzung in Form einer neuen Organisati-
onsstruktur (vergleiche Ubersicht 17).

In eine &hnliche Richtung zielt das Konzept des Bundesvorstandes der
Arbeiterwohlfahrt vom Mai 2004. Mit Blick auf die zuklnftige Verbands-
entwicklung spricht sich dieser flr eine strikte Trennung von Unterneh-
mensleitung und Vereinsleitung aus. Daruber hinaus favorisiert er ein
Spartenmodell (gegentber einem Vereinsmodell mit Beibehaltung beste-
hender Vereinsstrukturen, mit jedoch verstarkter Uberregionaler Zusam-
menarbeit), in dem Unternehmensgruppen je Sparte (zum Beispiel Pflege,
Familie usw.) gebildet werden. Auf der Basis einer sorgféltigen Analyse
empfiehlt der Bundesvorstand die entsprechenden strukturellen Veran-
derungen, die bei der Umsetzung (insbesondere des Spartenmodells) zu
Neuordnungen und umfassenden Reformen flhren wirden. Angesichts
der hier geschilderten Herausforderungen sind diese MaBnahmen zu
begriBen und zu unterstitzen.

Eine Trennung von Verband und Einrichtung praktiziert bereits seit 1997
der Deutsche Paritatische Wohlfahrtsverband Berlin. Er hat einen Parita-
tischen Unternehmensverbund in Form einer gemeinnitzigen Holding fir
Gesundheits- und Sozialbetriebe gegriindet, dessen Alleingesellschafter
der Paritdtische Wohlfahrtsverband Berlin ist. Im Jahr 2000 wurde dartber
hinaus die Managementgesellschaft aus dem Unternehmensverbund aus-
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Ube

rsicht 17
Das Miinchner Modell

Ziele:

e Trennung von Spitzen- und Tragerverband

¢ Dezentralisierung des Trégerverbandes mit flacher Hierarchie

e FEinflihrung einer Spartenorganisation

¢ Neuorganisation der Fachabteilungen

e Einflihrung von Zielvereinbarungen

e Trennung von Fach- und Fihrungsaufgaben

¢ Wirtschaftliche Arbeitsorganisation und Betriebsfilihrung

Weg:

¢ Betroffene zu Beteiligten machen — Mitwirkung, um Vorbehalte abzubauen und
idealtypische Reformen zu vermeiden, die an der Realitat scheitern

Umsetzung:

Qui

170

¢ Neues Organigramm: statt elf Fachabteilungen, die dem Direktorium unterstellt
waren, jetzt drei Ressorts (Spitzenverband; Trégereinrichtungen und Beteiligungen;
Wirtschaft) mit den untergeordneten Abteilungen wie zum Beispiel bei Wirtschaftsun-
ternehmen mit Finanz- und Rechnungswesen, Personal sowie darunter Beschaffung,
Organisation, Geb&ude/Bauprojekte

¢ Weitere Ziele wurden im Zuge des Veradnderungsprozesses ebenfalls weitgehend
erreicht: unter anderem Mitarbeiterorientierung durch Fiihrung mit Zielvereinbarung,
verbessertes Ressourcenmanagement (erfolgreiche Konsolidierung), hohere Kunden-
und Mitarbeiterzufriedenheit

elle: Hauser et al., 2000, 599 ff.

gegliedert. Trotz zeitweiliger finanzieller und organisatorischer Turbulenzen
des Unternehmensverbundes hat sich diese Trennung bewahrt (Geschafts-
bericht des Paritatischen Wohlfahrtsverbandes Berlin, 2003).

5.3.2 Qualitdtsmanagement

An soziale Dienstleistungen am Menschen werden bezliglich der Qualitat
besondere Anforderungen gestellt. Die Wohlfahrtsverbande beanspru-
chen fir sich dabei haufig, dass sie im Vergleich zu gewinn- und eigen-
nutzorientierten Anbietern bessere Qualitat anbieten. Im Wettbewerb
wirde aber nur der Preis entscheiden, so dass es letztlich zu einem
Qualitatsverlust kommen wirde. Bei Informationsasymmetrien und ho-



hen Kosten fiir die Uberpriifung der Qualitét sind solche Entwicklungen
denkbar (,market for lemons®).

Allerdings gibt es verschiedene marktliche Verfahren, diese Informati-
onsasymmetrien zu beseitigen, ohne dass staatliche Reglementierun-
gen erforderlich waren, um so zu einem funktionsfahigen Wettbewerb
zu kommen. Zum einen lasst sich die Qualitat sozialer Dienstleistungen
recht gut durch die Betroffenen selbst oder durch Informationssuche im
persdnlichen Umfeld feststellen. Bei Unzufriedenheit mit dem Angebot
kann —im Wettbewerb — der Anbieter gewechselt werden. Zum anderen
gibt es unabhéngige Prifungsinstitutionen, die Qualitatsstandards zer-
tifizieren kdnnten, so dass sich Einrichtungen Uber die gesetzlich vorge-
schriebenen Mindeststandards hinaus auch Uber bessere Qualitat am
Markt durchsetzen kénnten, wie zum Beispiel der ,,Qualitdtscheck” des
Paritatischen Wohlfahrtsverbands Berlin (2003) dokumentiert. Neben die-
sem so genannten ,Screening”“ durch die Nachfrager kénnen die Anbieter
aktiv flr ihre besondere Qualitdt werben und eine ,,Marke“ etablieren,
wie dies auf anderen Markten auch funktioniert. Ein Franchising-System
kénnte dann aufgebaut werden, das bundes- oder sogar europaweit die
gleich hohe Leistung garantiert. Dieses ,Signaling” funktioniert in Kran-
kenh&usern, zum Beispiel bei der Geburtshilfe, bereits heute sehr gut.
Diese Geburtshilfestationen legen im Vergleich zu anderen Bereichen sehr
viel Wert auf Patientenfreundlichkeit, Service, gepflegte Rdumlichkeiten
und Komfort sowie umfangreiche Informationen, obwohl auch diese
Leistungen von den Krankenkassen bezahlt werden. Im Gegensatz zu
Notfallen kénnen sich die Schwangeren in Ruhe Uber die Qualitat, den
Ruf und die Leistungen im Vorhinein informieren und sich frei entscheiden.
Der Wettbewerb funktioniert. Wer die heutigen KreiBséale, Wehen- und
Patientenzimmer mit denen aus friiheren Jahren oder den Zimmern auf
anderen Stationen vergleicht, wird vom hohen Standard Uberrascht sein.
Bei vielen anderen sozialen Dienstleistungen ist die Uberwindung der
Informationsasymmetrie mit innovativen MaBnahmen ebenfalls mdglich
(vergleiche unter anderem von Gersdorff, 2004).

Weitere Mittel zur Qualitétssicherung sind internes und externes Bench-
marking. Dafur ist allerdings mehr Transparenz notwendig, die einen Ver-
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gleich mit anderen Einrichtungen innerhalb eines Verbundes oder auch
verbandslbergreifend mdglich macht. Voraussetzung ist die Erhebung
von Daten zu vergleichbaren Kennzahlen.

Darliber hinaus gehért das Qualitdtsmanagement (Planung, Steuerung,
Prifung, Dokumentation) zu den wichtigen Aufgaben des Einrichtungs-
managements. Verschiedene Instrumente (zum Beispiel Total Quality
Management) kdnnen dabei sicherstellen, dass die Interessen der
Nachfrager/Kunden, der Mitarbeiter, des Managements, der Lieferanten
und der Kostentrager bertcksichtigt werden (Arnold/Maelicke, 2003;
Daumenlang/Palm, 2000).

5.3.3 Personalmanagement

Aufgrund der Personalintensitét der Erstellung sozialer Dienstleistungen
und der vergleichsweise hohen psychischen und physischen Belastungen
zum Beispiel im Pflegebereich muss ein besonderes Augenmerk auf dem
Personalmanagement liegen. Herausforderungen sind der Ubergang zu
einer leistungsbezogenen, variablen Verglitung oder zumindest zu einer
starkeren Lohndifferenzierung durch die Loslésung vom Bundesangestell-
tentarif (BAT). Welche — auch verbandsinternen — Widersténde dabei nicht
zuletzt aufgrund des Selbstverstandnisses der ,Samariter” zu Gberwinden
sind, machen Diskussionen, etwa in der Zeitschrift ,,epd sozial“ (zum Bei-
spiel Nr. 26 und Nr. 28/2004), deutlich. Dabei flhrt an einer Abschaffung
des BAT kein Weg vorbei. Je nach Region und je nach Qualifikation sind
unterschiedliche Vergitungen zu zahlen, die sich nach Arbeitsangebot
und -nachfrage richten. Darliber hinaus sind die systematische Perso-
nalplanung, Qualifizierung und Personalentwicklung weitere Instrumente
einer erfolgreichen Personalstrategie, die Hand in Hand geht mit einer
professionellen Flhrung der Einrichtungen. Kreative Ideen nutzt zum
Beispiel die Caritas, um Mitarbeiter zu werben (vergleiche zum Beispiel
Schréders, 2004; Arnold/Maelicke, 2003, 538 f.). Fur flexible Personal-
planung, zum Beispiel Uber Arbeitszeitkonten, pladiert Dane (2003).

AuBerdem stellt die Einbeziehung von Ehrenamtlichen das Management
vor besondere Schwierigkeiten. Die Vermeidung von Konkurrenz und
Neid zwischen hauptberuflichen und ehrenamtlichen Mitarbeitern ist



ein wichtiges Ziel der Personalarbeit. Méglicherweise kann die orga-
nisatorische Trennung von ehrenamtlich zu leistenden Tatigkeiten und
marktwirtschaftlich zu erbringenden Dienstleistungen dazu beitragen,
die vielfaltigen Konfliktfelder zwischen ehrenamtlichen Funktionéren und
hauptamtlichen Leitungskraften zu vermeiden (vergleiche zum Beispiel
Graeff/Weiffen, 2001).

5.3.4  Rechnungswesen, Controlling und Risikomanagement

Die gravierenden Defizite und einzelne Skandale im Management von
Sozialunternehmen in den neunziger Jahren haben dazu gefiihrt, dass fast
alle Spitzenverbénde ihre Mitgliedsorganisationen dazu anhalten, mehr
Wert auf betriebswirtschaftliche MaBnahmen zu legen. Bisher dient bei
vielen das Rechnungswesen eher als Dokumentationsinstrument denn als
Basis flr strategisches Management. Denn ein professionelles Manage-
ment ist neben einem vergangenheitsbezogenen Rechnungswesen auf
ein richtungsweisendes Controlling und Risikomanagement angewiesen.
Vorschlage fur ein entsprechend prospektives Agieren finden sich unter
anderem in Solidaris (2003). Ein konsequentes Controlling innerhalb
der Wohlfahrtsorganisationen gibt es vielfach nicht, weshalb hier noch
Handlungsbedarf besteht. Von politischer Seite erfolgen Kontrollen vor
allem Uber burokratische und rechtliche Vorgaben, um die Erfullung der
politischen Ziele zu Uberprifen. Eine Wirtschaftlichkeitsprifung durch
staatliche Stellen macht letztlich auch wenig Sinn, nicht zuletzt aufgrund
personeller Verflechtungen. Anzustreben ist ein Rechnungswesen und
Controlling, das nicht nur die Informationsbedirfnisse der Adressaten
erflillt, sondern dariiber hinaus transparent und verstandlich ist, was
in einem zu entwickelnden Kennzahlensystem zum Ausdruck kommen
kénnte. Die Kennzahlen kénnten wiederum in allgemein versténdlich
formulierte Lageberichte Eingang finden.

Ausgangspunkt ist die Einflhrung eines Berichtswesens, welches pe-
riodisch Informationen aufbereitet und an die Geschéaftsfiihrung und/
oder die Aufsichtsgremien einer Organisation weitergibt. Ein effizientes
Berichtswesen muss dabei mindestens folgende Punkte umfassen:
Wirtschaftsplan, Investitionsplan, Stellenplan, Instandhaltungs- und In-
standsetzungsplan, Entwicklung der wichtigsten betrieblichen Leistungs-
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daten, Liquiditatsstatus. Je nach GrdBe der Organisation sollten diese
Berichtszahlen monatlich, vierteljghrlich oder jahrlich erstellt werden. Die
Dokumentation in Form eines Jahresberichts erfiillt drei Funktionen:

1. Rechenschaftsfunktion: Nachweis eines pflichtgeméBen Verhaltens
der Geschéftsfiihrung;

2. Sicherungsfunktion: Sicherstellung der dauerhaften Einhaltung
der MaBnahmen des Risikomanagements;

3. Prufungsfunktion: Basis flr die interne Revision und/oder den
Abschlussprifer.

Ein Praxisbeispiel fur die erfolgreiche Einfihrung eines umfassenden
Controlling-Systems in einem Wohlfahrtsverband beschreiben Farber/
Hollander (2000).

Als Managementinstrument zur strategischen Unternehmensfiihrung
auf Basis eines umfassenden Controllings bietet sich zum Beispiel die
Balanced Scorecard an. Diese stellt sicher, dass nicht nur die Finanzen
berticksichtigt werden, sondern auch die Perspektiven der Kunden und
der Mitarbeiter sowie die internen Prozesse, die oftmals verbesserungs-
wurdig sind (vergleiche etwa Arnold/Maelicke, 2003, 573 ff.; Schubert,
2000; Stoffer, 2003).

Uber das Controlling hinaus sind das Risikomanagement als ein konti-
nuierlicher Prozess zur thematischen Erfassung des Risikos sowie die
Analyse und Bewaéltigung von Risiken sinnvoll. Die méglichen Risiken
fir gemeinnitzige Organisationen liegen beispielsweise in folgenden
Feldern (Solidaris, 2003):

1. dauerhaft nicht zu finanzierender Personalaufwand (zum Beispiel
Tarifsteigerungen sind héher als Budgetsteigerungen, personelle
Uberbesetzung, Personal auBerhalb des genehmigten Stellen-
planes);

2. unzureichende Marktakzeptanz (zum Beispiel falsche Leistungs-
schwerpunkte, Qualitatsméngel, schlechtes Image, Uberversor-
gung, mangelnde Bedarfsgerechtigkeit);



3. Fehlbelegung, geringer Auslastungsgrad (zum Beispiel keine Akzep-
tanz der Leistungen durch die Kostentréager oder Verschiebung von
stationarer zu ambulanter Versorgung);

4. unzureichendes Leistungs- und Erldsmanagement (zum Beispiel
Strukturverschiebungen im Krankenhaus in den Bereichen Budget-
fallpauschalen und Sonderentgelte mit negativen Ergebnisbeitragen
nach Pflegeversicherungsausgleichen);

5. dauerhafte Verlustquellen (zum Beispiel Kosten bestimmter Leistun-
gen werden in groBerem Umfang und auf Dauer nicht refinanziert,
Fehlbemessung der Entgelte und Vergitungssatze, Forderungs-
ausfélle).

Um solche Risiken friihzeitig genug aufzudecken, sollte das Risikoma-
nagement integrierter Bestandteil des Managementsystems werden, wie
dies auch im Gesetz zur Kontrolle und Transparenz im Unternehmens-
bereich (KonTraG) gefordert wird.

5.3.5 Externe Kontrolle und Transparenz

Das Transparenz- und Publizitdtsgesetz (TransPuG) dient der verbesser-
ten externen Kontrolle tGber mehr Transparenz. Eine flachendeckende
Umsetzung von Vorschriften, die eine sorgféltige interne sowie externe
Kontrolle der Mittelverwendung in einzelnen Einrichtungen, aber auch
durch die Verb&nde erméglichen, wére deshalb ein wichtiger Schritt zur
Stérkung der Vertrauenswiurdigkeit in die Wohlfahrtsverb&nde und ihre
Einrichtungen.

Ein nicht zu vernachlédssigender Nebeneffekt der verbesserten Da-
tenerfassung und -aufbereitung in diesem wichtigen Sektor wére die
zuverlassigere Schatzung der Wertschépfung, des Umsatzes, der
Beschéftigtenzahl usw. Derzeit basieren diese auf unsicheren und lU-
ckenhaften Datenerhebungen, was angesichts der Bedeutung sozialer
Dienstleistungen verwunderlich ist.

Jahres- und Lageberichte
Da die Aktivitdten gemeinnitziger Organisationen zunehmend in gréBeren
Tragereinheiten durchgefuhrt werden, kénnen diese strukturell mit Kon-
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zernen gleichgesetzt werden. Deshalb miissen sowohl die Geschéaftsfiih-
rung als auch die Aufsichtsgremien und deren Uberwachungsaufgaben
professionalisiert und auf Basis klarer Regeln institutionalisiert werden,
die zudem sicherstellen, dass das Aufsichtsgremium der Tragerorganisa-
tion die Geschaftsfihrung ausreichend Uberwachen kann. Voraussetzung
daflr sind:

1. eine sachgerechte Geschéaftsfihrungsstruktur mit klar festgelegten
Kompetenzen;

2. ein zielorientiertes, durchgangiges und alle Bereiche betreffendes Pla-
nungs- und Berichtssystem, das der Struktur und Entscheidungshie-
rarchie der TrAgerorganisation angemessen ist, so dass zeitnah alle
wesentlichen Managementinformationen zur Verfigung stehen;

3. einschlégige Erfahrungen und Sachkenntnisse der Aufsichtsmitglieder
sowie die Bereitschaft, sich auch zeitlich in angemessenem Umfang
zu engagieren, und

4. ein funktionsfahiges und wirksames Uberwachungssystem inner-
halb der Gesamtorganisation (dazu z&hlen internes Kontrollsystem,
Risikomanagement, Controlling und eine Revision). Ein umfassendes
Risikomanagement und Uberwachungssystem muss sowohl ein
Frihwarnsystem, ein internes Uberwachungssystem als auch ein
professionelles Controlling beinhalten (Solidaris, 2003, 24 f.).

Die interne Kontrolle kann durch die Vorlage und Weitergabe von Jah-
resberichten und bei gréBeren Einrichtungen auch von Lageberichten
von einzelnen Einrichtungen oder von Kreis- und Landesverbanden an
den Bundesverband verbessert werden. Dies wirde die Weitergabe von
Informationen und deren Uberpriifung durch die jeweils (ibergeordnete
Ebene implizieren. Lageberichte haben im Vergleich zum Jahresbericht
dabei den Vorteil, in knapper, deutlicher und versténdlicher Form nicht
nur die Vergangenheitsdaten (Jahresbericht) wiederzugeben, sondern
darliber hinaus auch explizit auf die zukiinftige Geschaftsentwicklung
einzugehen und mégliche Risiken zu benennen.

GroBere Organisationen sollten freiwillig — bei gemeinnitzigen GmbHs ist
dies mittlerweile unter bestimmten Bedingungen bereits verpflichtend -



einen Lagebericht erstellen. Die Formulierung und Ausarbeitung des
Lageberichtes sollte dabei adressatenorientiert erfolgen, das heiBt még-
lichst versténdlich sein und nachvollziehbare Falldaten und Fakten ent-
halten, ohne zu sehr zu vereinfachen. Ein Lagebericht sollte beinhalten:

1. die Darstellung des Geschaftsverlaufs (Entwicklung von Branche,
Gesamtwirtschaft, Umsatz- und Auftragsentwicklung, Investitionen,
FinanzierungsmaBnahmen, Personal- und Sozialbereich, wichtige
Vorgéange des Geschéftsjahres);

2. die Darstellung der Lage (Vermdgens- und Finanzlage, Ertragslage,
besondere, differenzierte Darstellung der Aufgliederung nach Sparten
oder Geschéftsfeldern) sowie

3. Indizien fUr wesentliche Risiken in der zuklnftigen Entwicklung (dazu
zéhlen zum Beispiel auBergewdhnliche Vorfalle des vergangenen
Geschéftsjahres, aber auch bekannte Risiken fir das folgende Ge-
schéftsjahr).

Aufsichtsgremien
Damit die Aufsicht funktionieren kann, ist eine qualifizierte Zusammen-
setzung des Aufsichtsgremiums notwendig. Kernpunkte sind:

1. Grundsatzlich muss die fachliche Eignung jedes Mitglieds des Auf-
sichtsgremiums sichergestellt sein.

2. AuBerdem ist deren Unabhé&ngigkeit durch die Vermeidung von Inte-
ressenkonflikten zu gewéhrleisten. Dazu z&hlt die Vermeidung einer
zeitgleichen oder unmittelbar aufeinander folgenden Ubernahme eines
Mandats in einer in Wettbewerbsbeziehung zur jeweiligen Organisation
stehenden Organisation oder die Mitgliedschaft in einer Tragerorga-
nisation. Des Weiteren sollen personliche Verflechtungen zwischen
Geschéftsfiihrung und Aufsichtsgremium vermieden werden sowie
potenzielle Interessenkonflikte vor Ubernahme eines Mandates offen
gelegt werden, die zum Beispiel aus personlichen Geschéftsbezie-
hungen resultieren kénnen.

3. Besondere Schwierigkeiten im Bereich der gemeinnitzigen Organisa-
tionen ergeben sich daraus, dass das Aufsichtsmandat haufig von eh-
renamtlich tatigen Personen bernommen wird. Aufgrund der zusatz-
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lichen Anforderungen, die an die Aufsichtstatigkeit in gemeinnltzigen
Organisationen gestellt werden, muss eine Professionalisierung auch
in diesem Bereich erfolgen. Sofern nicht vollstédndig auf ehrenamtlich
tatige Mitglieder von Aufsichtsgremien verzichtet werden soll, ist die
Unterstitzung dieser Aufsichtsmitglieder durch qualifizierte Berater
sowie durch die Einrichtung eines hauptamtlichen Vorsitzenden des
Aufsichtsgremiums denkbar.

4. Problematisch ist, dass die Geschaftsfiihrung haufig das Aufsichts-
gremium dominiert, das heit, eine unabhé&ngige Mandatsausiibung
haufig schwierig ist, zumal die Vorsitzenden von Aufsichtsgremien und
die Vorsitzenden von Geschéftsfiihrungen aus praktischen Griinden
oftmals intensiv zusammenarbeiten und so die Gefahr einer exklusiven
Unternehmensflhrung unter Ausschluss der Geschéaftsfihrungsmit-
glieder besteht. Eine Méglichkeit, dem entgegenzuwirken, ist die Ver-
abschiedung und Vereinbarung klarer Regelungen fur die Haufigkeit
und Inhalte der Gremiumssitzungen. Allein aus haftungsrechtlichen
Griinden sollte jedes Mitglied im Aufsichtsgremium, aber auch die
Geschéftsfiihrung die Durchfiihrung der Uberwachungsaufgaben si-
cherstellen. Einige Verbande und Einrichtungen klagen bereits dartber,
dass sie keine Mitglieder fur Aufsichtsgremien mehr finden, da diese
die Risiken und Haftungsanspriiche scheuen, wie verbandsinterne
Recherchen ergaben.

Unhangig davon, ob ein Jahresabschlussbericht/Lagebericht erstellt wer-
den muss, sollte jede gemeinnitzige Organisation prifen, ob sie nicht
mit Blick auf die Herausforderung (vergleiche Kapitel 1) und die dadurch
bedingten verschéarften Anforderungen an Wirtschaftlichkeit, Transparenz
und Publizitat von sich aus einen Jahres- und Lagebericht erstellt. Diese
Ansatzpunkte werden von einigen Wohlfahrtsverbanden selbst vorge-
schlagen und ausflihrlich dargelegt. Sie kénnte die Grundlage flir einen
»,Governance-Kodex der Wohlfahrtsverbadnde“ sein (vergleiche unter an-
derem Solidaris, 2003; Deloitte & Touche, 2004; Ruter, 2004). Der Druck
flr eine entsprechende Selbstverpflichtung der Freien Wohlfahrtspflege
kann von den Medien und der Politik kommen, wobei Letztere durch
die entsprechende Gestaltung der Rahmenbedingungen selbst zu einer
besseren Qualitat sozialer Dienstleistungen beitragen kann.



5.3.6  Ein Best-Practice-Beispiel fir modernes Sozialmanagement
Die Samariterstiftung in Baden-Wurttemberg liefert Anschauungsmaterial
fur eine professionell gefiihrte Einrichtung. Dort wurde beispielsweise
nicht nur ein professionelles Controlling implementiert, sondern dariiber
hinaus wurden auch weiter gehende Management-Tools eingefihrt, die
neben der Planung des Personaleinsatzes eine systematische Qua-
litdtskontrolle in den Pflegeheimen ermdglichen. AuBerdem werden
monatlich zusammenfassende Berichte der einzelnen Einrichtungen an
den Geschéftsfihrer Gbermittelt, der damit einen Vergleich der Kosten,
des Personaleinsatzes, der Qualitét der angebotenen Leistung und der
Entwicklung erstellen kann. Somit werden die einzelnen Einrichtungen
quasi wie Profit-Center betrieben, so dass untereinander Wettbewerb
entsteht (Ubersicht 18).

5.4  Ordnungspolitische Reformagenda

Neben Reformen aufseiten der Anbieter sozialer Dienstleistungen sind
auch aufseiten des Staates Verdnderungen an der Marktverfassung er-
forderlich. Der Gesetzgeber ist deshalb unter anderem bei der Gestaltung

Ubersicht 18
Best-Practice-Beispiel fiir modernes Management
Das Management der Samariterstiftung Nurtingen

»N&chstenliebe und unternehmerisches Handeln - fir die Samariterstiftung im baden-
wirttembergischen Niirtingen ist das kein Widerspruch. Im Gegenteil: Fiir uns als Dienstleis-
tungsunternehmen zahlt wirtschaftliches Handeln unabdingbar zum diakonischen Auftrag”,
schreibt die Stiftung in einer ihrer Broschiiren. Die Mitgliedsorganisation im Diakonischen
Werk betreibt in Stiddeutschland 31 Einrichtungen — vor allem Altenheime, mobile Pflege-
dienste und Behindertenwohnheime. Einen Namen in der Branche haben sich die Samariter
gemacht, weil sie den Worten auch Taten folgen lieBen.

Mittlerweile gelten die modernen Managementmethoden der Stiftung als Paradebeispiel dafr,
wie Wohlfahrtsorganisationen den Sprung ins 21. Jahrhundert schaffen kénnen:

Qualitatsmanagement: Mindestens einmal im Jahr werden die rund 3.700 Kunden in Gespra-
chen nach ihrer Zufriedenheit befragt. Dann wollen die Manager wissen: Wie beurteilen sie
die tagliche Pflege und soziale Betreuung? Gibt es Schwierigkeiten mit der Hausverwaltung?
Schmeckt das Essen? Alle Antworten werden dokumentiert. Den Verantwortlichen geben
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diese Befragungen wichtige Anhaltspunkte fiir den Planungsprozess: ,,Die individuellen
Interviews helfen uns mehr als anonyme Fragebdgen, da wir anschlieBend genau wissen,
wo der Schuh driickt®, erklart Eberhard Goll, Geschaftsfiihrer der Samariterstiftung. Und
wo der Schuh driickt, da greifen die Manager ein. Beschweren sich beispielsweise viele
Heimbewohner Uber die Leistungen der externen Wascherei, dann wechselt die Stiftung
halt den Anbieter.

Benchmarking: Die Kundenbefragungen ermdglichen zudem den standigen Vergleich der
31 Einrichtungen. Dieses so genannte Benchmarking liefert nicht nur Informationen tber
Starken und Schwéchen der einzelnen Heime, sondern férdert auch einen gesunden Wett-
bewerb unter den Einrichtungen — zugunsten der Kunden.

Personalcontrolling: RegelmaBig dokumentiert die Stiftung Mitarbeiterzahlen und Fachkréf-
tequoten, Fehlzeiten sowie Kiindigungsgriinde. Die Informationen sollen Aufschliisse ber die
Zufriedenheit der rund 2.200 Mitarbeiter geben. SchlieBlich sind die Samariter auf motiviertes
Personal angewiesen, um eine hochwertige Betreuung zu garantieren.

Finanzcontrolling: ,,Wir erbringen unsere Leistungen wirtschaftlich, indem wir das Verhaltnis
von Kosten und Nutzen optimieren®, heiBt es auf der Stiftungs-Homepage ambitioniert. Zu
diesem Zweck wurde das Rechnungswesen auf die kaufménnische Buchfiihrung umgestellt.
Zudem Uberwachen die hausinternen Finanzexperten sténdig die Ausgaben der Stiftung.
Laufen beispielsweise die Sachkosten fiir Lebensmittel, Energie oder Medikamente wahrend
eines Geschéftsjahres aus dem Ruder, wird Alarm geschlagen. Als zweites Frilhwarnsystem
fungiert weiterhin eine Belegungsstatistik, die Riickschlisse auf die zukiinftige Auslastung
der Einrichtungen zulésst.

Transparenz: In Sachen Transparenz haben die Stiddeutschen erst einen vorsichtigen Schritt
gewagt: Seit kurzem veréffentlicht die Stiftung im Rahmen einer Jahrespressekonferenz
mindestes ihre Bilanzsumme (2002: 143 Millionen Euro) und einige andere Kennzahlen wie
etwa die BelegschaftsgroBe.

Diese betriebswirtschaftlichen Reformen zahlen sich fir die Samariter aus. Wegen des guten
Rufes in Fachkreisen falle es der Stiftung beispielsweise leichter als der Konkurrenz, qualifi-
zierte Mitarbeiter zu finden, erklart Geschéftsfiihrer Goll. Und auch im Ringen um staatliche
Fordermittel habe man Wettbewerbsvorteile. SchlieBlich wiissten Staat und Kassen, dass
die 6ffentlichen Gelder bei den Samaritern effizient verwendet werden.

Quelle: Institut der deutschen Wirtschaft Kdln (2004 c), 54 f.

der Rahmenbedingungen gefordert. Die Dienstleistungstypologie (Kapitel
5.1) veranschaulicht dariiber hinaus, welche Produkte und Dienstleistun-
gen staatlicher Finanzierung bedirfen, da flr sie unter den derzeitigen
Rahmenbedingungen (noch) kein Markt — unter anderem aufgrund von
fehlenden Mitteln der Nachfrager — existiert (zum Beispiel bestimmte
Beratungsleistungen).

180



5.4.1  Wettbewerbliche Rahmenbedingungen

Lohndifferenzierung statt BAT-Orientierung

Die Personalkosten sind der wesentliche Kostenfaktor bei vielen Einrich-
tungen. Hauptproblem fiur die freigemeinnitzigen Einrichtungen ist die
Bindung an den BAT, da diese dazu flihrt, dass die Lohne und Gehalter je
nach Geschéftsfeld bis zu 20 Prozent Gber denen der privatgewerblichen
Anbieter liegen. Da zudem das Ansehen der sozialen Berufe in Deutsch-
land schwindet, missen finanzielle Anreize geschaffen werden, um gut
ausgebildete Menschen zum Beispiel fur Pflegeberufe zu begeistern.

Angesichts der groBen Bedeutung von Bildung bereits im Kindergar-
tenalter ist beispielsweise eine Aufwertung des Berufs der Erzieherin
dringend angebracht, damit die wichtigste Ressource in Deutschland
(Bildung) méglichst frihzeitig und gut geférdert wird. Um gut ausgebil-
dete Menschen flr soziale Berufe zu gewinnen, sind Knappheitsléhne
notwendig. Dies gilt insbesondere deshalb, weil aufgrund der demogra-
phischen Entwicklung die Zahl der zu betreuenden und zu pflegenden
Menschen zunimmt und gleichzeitig auf dem Arbeitsmarkt — bedingt durch
die geburtenschwachen Jahrgénge — weniger qualifizierte Bewerber zur
Verflgung stehen.

Regionale Differenzierungen sind dartiber hinaus ebenfalls erforderlich,
da zum Beispiel in Miinchen, wie die dortige Caritas beklagt, je nach kon-
junktureller Lage Arbeitskrafte knapp sind, wahrend in anderen Regionen
Arbeitslosigkeit herrscht. Gleiches gilt fUr unterschiedliche Qualifikatio-
nen. Gute Geschéftsflihrer erwarten auch eine angemessene Bezahlung,
die sich an den Verdienstmdglichkeiten in anderen Sektoren orientiert,
und keine BAT-Entlohnung.

Die beschlossene Hartz-IV-Reform macht es erforderlich, Wege zu finden,
wo Empfanger von Arbeitslosengeld Il bei geeignetem Anforderungsprofil
fur Dienstleistungen im Sozialbereich arbeiten kdnnen. Entsprechende
MaBnahmen werden seit langem in der Wissenschaft propagiert und
werden von den Wohlfahrtsverbanden (unter anderem Caritas und Pari-
tatischer Wohlfahrtsverband) bereits geplant und spatestens ab 1. Januar
2005 angeboten (Scherl, 2004; Cremer, 2004).
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Weniger Reglementierungen

Mehr Wettbewerb und die Einfihrung von Subjektférderung kdnnten
dariiber hinaus mit einer Reduktion der staatlichen Reglementierungen
einhergehen, die derzeit unter anderem dazu fiihren, dass gut 6.000
Mitarbeiter im Medizinischen Dienst der Krankenkassen (MDK) tatig sind,
um die Ausfiihrung der Leistungen detailliert zu Gberwachen (vgl. Graber-
Dunow, 2002). Die standig steigende Kontrolldichte hat dazu geflhrt,
dass, sofern die Entwicklung so weitergeht, ,neben jedem Helfer ein
Kontrolleur steht” (Batkiewicz/Roth, 2003).

Die EinfGhrung von Wettbewerb unter den Einrichtungen in Verbindung
mit einer klaren Vorgabe der gewilinschten Leistungen und damit ver-
bundenen Kosten und Budgets, die zur Verfligung gestellt werden
sollen, wiirde sehr viel besser zur Qualitdtssicherung beitragen, als dies
Kontrollen leisten kdnnten. Die Einfihrung der Subjektférderung ware
im Vergleich dazu allerdings noch besser geeignet, Qualitét sicherzu-
stellen.

Notwendig ist eine Umstellung von der Inputsteuerung hin zu einer Out-
putkontrolle. Innovation und Wettbewerb werden durch die staatliche
Festlegung von Leistungskomplexen und Entgelten sowie die haushalts-
rechtlichen Abgrenzungen nach Hauswirtschaft, Gesundheitsvorsorge
und Rehabilitation zum Beispiel im Pflegebereich unterbunden. Hinzu
kommt die Festlegung von Strukturqualitét (zum Beispiel Heimmindest-
bau- und -personalverordnungen), die Wettbewerb und kostengtinstige
Angebote bis hinein in die neuere Gesetzgebung behindert. Notwendig
ist somit ein Ubergang von der Steuerung und Vorgabe der Inputfakto-
ren (zum Beispiel bei der Investitionsforderung) zur Qualitatskontrolle
(Ergebnismessung), wie dies bei anderen marktgangigen Gutern auch
der Fall ist.

Eine Chance wurde zum Beispiel in der Verbindung von Pflegeheimen,
Krankenhdusern und Kindertagesstatten in Form von Dienstleistungs-
zentren flr Pflege, Kinderbetreuung und Gesundheit liegen, so dass die
GroBeltern und Kinder gemeinsam betreut werden und zusammen sein
kénnen.



5.4.2 »@Governance-Kodex der Freien Wohlfahrtspflege“

Denkbar wére die Einflihrung eines deutschen Non-Profit-Governance-
Kodex in Anlehnung an den Deutschen Corporate-Governance-Kodex.
Dieser Kodex sollte konkrete Handlungsempfehlungen fur die verantwort-
liche FUhrung einer Organisation durch die Geschéftsflhrung enthalten
sowie darliber hinaus Standards zur Kontrolle durch die Aufsichtsrate und
flir die Zusammenarbeit mit Kostentragern beziehungsweise Finanziers
(auch Spendern).

Unter Non-Profit-Governance versteht man ,den grundsatzlichen und
strategischen Umgang mit 6konomischen, sachzielbezogenen und me-
tadkonomischen Variablen als ideelle Basis normativer Vorgaben fir das
Managementhandeln von Non-Profit-Organisationen zur Wahrung und
zum Ausgleich der Interessen multipler Anspruchsgruppen, insbesondere
der Dienstleistungsempfénger” (Schuhen, 2001, 165).

Es zeigt sich, dass besondere Notwendigkeiten bestehen, gerade im
Non-Profit-Bereich einen Governance-Kodex zu verabschieden. Auf-
grund der Organisationsunterschiede im Vergleich zu Unternehmen gibt es
zum Beispiel sehr viele Laien in Aufsichtsgremien und viele Ehrenamtli-
che in Leitungsfunktionen. AuBerdem liegen multiple Organisationsformen
vor und in der Regel miissen multidimensionale Ziele berticksichtigt werden.
Da zudem 6ffentliche Mittel in erheblichem Umfang von den Einrichtungen
der Wohlfahrtsverbande verwendet werden, wird der Druck auf die korrekte
Verwendung durch die Offentlichkeit und die Medien zunehmen.

Im entsprechenden Governance-Kodex der Freien Wohlfahrtspflege,
der auch von einer Regierungskommission entwickelt werden kénnte,
wlrde zum Beispiel die Trennung von sozialanwaltlicher Tatigkeit und
dem Betrieb von Einrichtungen zur Vermeidung von Interessenkonflik-
ten empfohlen werden. Auch wirde auf die Verringerung der Einfluss-
mdglichkeiten der Verbande bei der Vergabe von Finanzierungsmitteln
fir soziale Dienstleistungen der von ihnen betriebenen Einrichtungen
gedrungen beziehungsweise fir die Einfihrung demokratischer Legiti-
mationsverfahren im Zusammenhang mit der Entscheidung/Vergabe der
Mittel pladiert werden.
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Ziele des Governance-Kodex der Freien Wohlfahrtspflege wéren die Ver-
meidung von Geldverschwendung und Machtmissbrauch sowie die Vor-
beugung gegentiber Insolvenzen und Skandalen in Wohlfahrtsverbanden
und deren Einrichtungen. Zu regelnde Aspekte wéaren unter anderem:

1. eine hdhere Transparenz bei der allgemeinen Publizitat der Organi-
sationen und Verbénde;

2. eine verbesserte Kontrolleffizienz der Organe der Organisationen;
3. die Kodifizierung der Sorgfaltspflichten dieser Organe sowie

4. die Einfihrung oder Verbesserung der Qualitat von Abschlusspru-
fungen sowie von Jahres- und Lageberichten.

Eine Selbstverpflichtung, wie von Ruiickert (2004) fiir die Diakonie gefor-
dert, zu mehr Transparenz und Wirtschaftlichkeit wére unabhangig davon
maoglich. Mit der BAGFW in Berlin besteht bereits eine Organisation,
die dies fir alle Spitzenverb&nde gemeinsam vorschlagen kénnte. Fir
offentliche Unternehmen entwickelt der Arbeitskreis Public Corporate
Governance unter der Leitung von Ernst & Young (Ruter, 2004) derzeit
Vorschlage fur entsprechende Kodizes. Die Vorschlédge eignen sich gut
zur Ubernahme auch fiir freigemeinniitzige Einrichtungen.

5.4.3  Subjektforderung statt Objektférderung

»Persodnliches Budget”

Einige private Giter werden vom Staat hoher bewertet als andere, so dass
er deren Konsum oder Nutzung (zum Beispiel von Kindertagesstéatten)
fordert, indem er diese selbst anbietet oder subventioniert. Insbesonde-
re bei diesen aus paternalistischen Griinden geforderten meritorischen
Gutern bietet es sich jedoch an, vom staatlichen Angebot abzusehen.
Sofern der Konsum dieser Glter geférdert werden soll, sollte der Staat,
statt die Glter beziehungsweise die Anbieter der Giter (Objektférderung)
zu subventionieren, die staatliche Férderung auf die Bedurftigen in Form
der Subjektférderung konzentrieren. Die effizienteste Mdglichkeit aus
Sicht der Betroffenen wére, bei Vorliegen der entsprechenden Bediirf-
tigkeit diesen einen Geldbetrag zur Verfiigung zu stellen, tber den sie
frei entscheiden kénnen. Dies wird auch von Okonomen bevorzugt, da



so préaferenzgerechte Entscheidungen erméglicht werden. Falck (2004)
analysiert die Folgen systematisch am Beispiel der Kinderbetreuung.

Seit 1. Juli 2004 kdnnen persénliche Budgets fir Behinderte im Rahmen
der Neuregelung des §17 im Sozialgesetzbuch IX erprobt werden (Uber-
sicht 19). Nach langwierigen Diskussionen werden diese derzeit nach
erfolgreichen regionalen Versuchen auch bundesweit in Modellprojekten
getestet (vergleiche auch Sack, 2003). Regionale Modellversuche gibt
es auch im Bereich der Pflege in Form eines ,persdnlichen Pflegebud-
gets®. In sieben Regionen erhalten bis zu 1.000 Personen die Chance, die
neue Konsumentensouveranitat zu testen (vgl. www.pflegebudget.de).
Die Regierungen versprechen sich vom persénlichen Budget mehr Kon-
kurrenz unter den Anbietern zum Vorteil aller: Der Wettbewerb wird sich
zugunsten der Kostentréger regulierend auf die Preisgestaltung auswirken
und zugleich die Wahlmdglichkeiten der Budgetnehmer erhéhen. Die
positiven Auswirkungen auf die subjektive Lebensqualitat beschreibt
Tesch-Rémer (2002).

Die Betroffenen, deren Interessenvertreter zum Teil seit langem das per-
sOnliche Budget fordern, sind zufrieden, dass Regelungen, die in GroBbri-
tannien und Schweden bereits seit Mitte der neunziger Jahre eingefiihrt
wurden, endlich in Deutschland erprobt werden. Statt vorgeschriebener
Sachleistungen kann der Bedurftige entscheiden, welche Leistungen er
in Anspruch nehmen méchte. Damit werden die Betroffenen - finanziert
Uber das Steuersystem - in die Lage versetzt, Gber den Markt ihre Be-
dirfnisse befriedigen zu kénnen. Eine vollstandig an der Bedurftigkeit
ausgerichtete Subjektférderung wiirde dabei bedeuten, dass auch statt
Sonderverglnstigungen zum Beispiel bei der KFZ-Steuer fir bestimmte
Schwerbehinderte oder verglnstigte Bahn- und Nahverkehrstickets fur
Behinderte zu gewahren, die entsprechenden Betrage unmittelbar an die
Behinderten zur freien Verwendung ausgezahlt wiirden. Zum einen wird so
die Wahlfreiheit der Betroffenen gestarkt und es findet keine Diskriminie-
rung derjenigen statt, die die Verglnstigungen nicht nutzen wollen oder
kénnen. Zum anderen werden verdeckte Subventionen zum Beispiel an
Verkehrsbetriebe vermieden, indem aufgrund von Schétzfehlern angeb-
lich viel mehr Behinderte beférdert werden, als dies tatséchlich der Fall
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Ubersicht 19
Personliche Budgets fiir Behinderte
Auszug aus dem SGB IX: ,,§ 17 Rehabilitation und Teilhabe behinderter Menschen*

Ausflihrung von Leistungen, Persénliches Budget

(1) Der zusténdige Rehabilitationstréger kann Leistungen zur Teilhabe 1. allein oder gemein-
sam mit anderen Leistungstragern, 2. durch andere Leistungstrager oder 3. unter Inan-
spruchnahme von geeigneten, insbesondere auch freien und gemeinniitzigen oder privaten
Rehabilitationsdiensten und -einrichtungen (§ 19) ausfiihren. Er bleibt fir die Ausfiihrung der
Leistungen verantwortlich. Satz 1 gilt insbesondere dann, wenn der Rehabilitationstréger die
Leistung dadurch wirksamer oder wirtschaftlicher erbringen kann.

(2) Auf Antrag kdnnen Leistungen zur Teilhabe auch durch ein monatliches Persénliches
Budget ausgefiihrt werden, um den Leistungsberechtigten in eigener Verantwortung ein
maglichst selbstbestimmtes Leben zu ermdglichen. Bei der Ausfilhrung des Personlichen
Budgets sind nach MaBgabe des individuell festgestellten Bedarfs die Rehabilitationstrager,
die Pflegekassen und die Integrationsdmter beteiligt. Das Personliche Budget wird von den
beteiligten Leistungstragern trageriibergreifend als Komplexleistung erbracht. Budgetféhige
Leistungen sind Leistungen, die sich auf alltagliche, regelmaBig wiederkehrende und re-
giefahige Bedarfe beziehen und als Geldleistungen oder durch Gutscheine erbracht werden
kénnen. Eine Pauschalierung weiterer Leistungen bleibt unberiihrt. An der Entscheidung ist
der Antragsteller fiir die Dauer von sechs Monaten gebunden.

(3) Persdnliche Budgets werden in der Regel als Geldleistung ausgefihrt. In begriindeten
Fallen sind Gutscheine auszugeben. Persdnliche Budgets werden im Verfahren nach § 10
so bemessen, dass der individuell festgestellte Bedarf gedeckt wird und die erforderliche
Beratung und Unterstitzung erfolgen kann. Dabei soll die Hohe des Personlichen Budgets die
Kosten aller bisher individuell festgestellten, ohne das Personliche Budget zu erbringenden
Leistungen nicht tiberschreiten.

(-]

(6) In der Zeit vom 1. Juli 2004 bis zum 31. Dezember 2007 werden Personliche Budgets
erprobt. Dabei sollen insbesondere modellhaft Verfahren zur Bemessung von budgetfahigen
Leistungen in Geld und die Weiterentwicklung von Versorgungsstrukturen unter wissenschaft-
licher Begleitung und Auswertung erprobt werden.

Quelle: Fassung des Gesetzes zur Forderung der Ausbildung und Beschéftigung schwerbehinderter Men-
schen gemaB BGBI. |, 606 vom 23. April 2004

ist. Hieran zeigt sich, dass die Geldzahlung grundsétzlich die wenigsten
Verzerrungen verursacht.

Auch die Kinder- und Jugendhilfe gehoért auf den Priifstand. Kinderbe-
treuungsleistungen sowie Jugendhilfeeinrichtungen werden zum Beispiel
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aus familien- und bildungspolitischen Griinden staatlich geférdert, was
unter anderem mit Blick auf die demographische Entwicklung und den
Arbeitsmarkt gerechtfertigt ist. Allerdings impliziert dies keinesfalls, dass
die bisher praktizierte Kindergartenférderung und das groBe Angebot
staatlicher Kindertagesstatten der richtige Weg sind. Mit der gleichen
Summe kdnnte eine bessere Betreuung gewahrleistet werden, wenn eine
andere Form der Finanzierung oder Subventionierung geschaffen wirde.
+ES ist erwagenswert, einen Aufschlag auf das Kindergeld zu gewéhren
statt die bestehenden Institutionen, die sich meist in der Hand von Kir-
chen und Wohlfahrtsverb&nden befinden und staatlich reglementiert sind,
Uber Personalkostenzuschisse oder Pauschalen fiir Kindergruppen zu
férdern. Dann haben die Eltern mehr Wahimdéglichkeiten, und es entsteht
Angebotsvielfalt. ... Insgesamt wird beim Ubergang von der Objekt- zur
Subjektférderung die private Verantwortlichkeit fir und die private Ein-
flussnahme auf die Kindererziehung gestarkt“ (Boss/Rosenschon, 2002,
42). Falls der Staat weiterhin Einfluss auf die Verwendung der Mittel neh-
men will, ware die Verwendung von Vouchern/Gutscheinen ein Mittelweg,
um neben der gréBtmaoglichen Effizienz (aus Sicht der Transferempfanger)
auch eine groBere Effektivitat (Zielerreichung aus Sicht der Transfergeber)
zu gewabhrleisten.

Sozial- und Bildungspolitik mit Gutscheinen

Nur in Einzelfallen, wenn die Menschen ihre Wiinsche (aufgrund von
Demenz, Behinderungen oder Unmiindigkeit) nicht artikulieren kdnnen
und die Vormundschaft kein gangbarer Weg ist, mag paternalistisches
Handeln erforderlich sein und ein , Transfer in kind“ (Sachleistung) einem
»Iransfer in Cash” (Geldleistung) vorgezogen werden. Sofern der Staat
dem Betroffenen nicht die volle Entscheidungsfreiheit zumuten mdchte,
nicht zutraut oder verhaltenslenkend eingreifen will, sollte die Forde-
rung Uber Gutscheine erfolgen. Wenngleich im Vergleich zum ,Transfer
in Cash” (reine Geldzahlung) fir den Leistungsempfanger ein geringerer
Nutzen entsteht, kann der paternalistische Staat als Transfergeber bei
einem gebundenen Transfer (, Transfer in kind“) so seine Vorstellungen
Uber den Konsum bestimmter Giiter am kostengtinstigsten durchsetzen.
Dies vermeidet X-Ineffizienzen des staatlichen Angebots und ermdég-
licht eine feine Steuerung des Konsums und eine zielgenaue Auswahl
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der Transferempfénger und stdrt dartiber hinaus den Wettbewerb der
Leistungserbringer durch unsystematische Forderung einzelner (zum
Beispiel gemeinntitziger) Einrichtungen nicht. Diese zweckgebunde-
ne Subjektférderung kann durch Gutscheine (Voucher) zielgenau und
effizient ausgestaltet werden, bei gleichzeitiger Berlcksichtigung der
Zielvorstellungen von Transfergeber und Transferempfanger. Beispiele
sind das Wohngeld oder Voucher fiir Kindertagesstétten.

In Hamburg ist seit August 2003 ein Kita-Gutscheinsystem eingefihrt
und anfangs heftig kritisiert worden. Dabei wurden die voriibergehenden
Verschlechterungen der Leistungen jedoch durch die Mittelkiirzungen,
die im Zuge der Reform mit durchgesetzt werden sollten, ausgel6st.
Diese wurden dann aber dem neuen System zugeschrieben. Von Oko-
nomen wird bereits seit Jahrzehnten ein Gutscheinsystem fur das Er-
ziehungssystem und die vorschulische Kinderbetreuung gefordert, um
Uber den Wettbewerb zwischen den Anbietern eine bessere Qualitat und
Angebotsvielfalt zu erreichen. Das Kita-Gutscheinsystem verfolgt den
Zweck, dass Eltern, die einen Anspruch auf Kinderbetreuung haben,
einen an das Kind gebundenen Gutschein vom Jugendamt erhalten,
den sie bei einer akkreditierten Kinderbetreuungseinrichtung inrer Wahl
einlésen kdnnen. Gegen Vorlage des Gutscheins erhalt der Trager die
entsprechende Kostenerstattung. Voraussetzung flir die Akkreditierung
sind bestimmte Qualitdts- und Leistungsstandards, wobei kein Unter-
schied zwischen privaten oder gemeinnitzigen Tragern gemacht wird,
sofern sie die Mindeststandards erflllen. Eine individuelle Aufstockung
der Leistungen gegen Selbstzahlung Uber das staatlich geférderte Niveau
hinaus ist méglich. Damit wurde die Nachfragemacht der Eltern gestarkt,
die bei schlechten Leistungen mit Abwanderung drohen kénnen. Aus
o6konomischer Sicht ist dieses neue System trotz Umstellungs- und
Einflhrungsschwierigkeiten positiv zu bewerten (Falck, 2004).

Voucher sind nur eine ,,.Second-Best-L&sung”, die nur bei eingeschrankter
Konsumentensouveranitét wie zum Beispiel myopischem (kurzsichtigem)
Verhalten statt Geldleistung eingesetzt werden sollte. Der Entscheidung
fiir einen , Transfer in kind“ sollte eine sorgfaltige Abwagung zwischen den
Effizienz- und Souveréanitétsverlusten auf der einen und der Zielgenauigkeit



und Effektivitét aus Sicht der Politiker und Transfergeber auf der anderen
Seite vorausgehen. Wirtschaftlicher und gerechter als die Objektférderung
oder das staatliche Angebot sind Gutscheine in jedem Fall.

Subjekt- statt Investitionsférderung

Das sozialrechtliche Dreiecksverhaltnis und die Investitionsférderung auf
der Finanzierungsseite sind deshalb so weit wie mdglich zu beseitigen,
da sie zur Ressourcenverschwendung beitragen. Die kinstliche Tren-
nung zwischen Kranken- und Pflegeversicherung kénnte im Rahmen
eines ,,Case Managements” in Verbindung mit der Einflhrung einer
Subjektférderung fur Bedurftige aufgehoben werden. Dadurch kann der
Wettbewerb zwischen den einzelnen Einrichtungstréagern und Einrichtun-
gen deutlich intensiviert werden, zumal es dann keine starke politische
Einflussnahme und Vergabe nach politischen Kriterien mehr gibt, sondern
der wirtschaftliche Betrieb der Einrichtung im Vordergrund steht. Beispiele
dafir waren die bundesweite Einfihrung von personlichen Budgets im
Modellversuch ab Juli 2004.

Die Einfiihrung von Voucher-Systemen zum Beispiel auch im Bereich
der Kinderbetreuung oder der Jugendhilfe/-arbeit (zum Beispiel Freizeit-
einrichtungen, Jugendreisen) waren weitere Schritte zu effizienter und
effektiver Erbringung staatlicher Betreuungs- und Beratungsleistungen.
Diese Umstellung wiirde der Politik weiterhin Gestaltungsmaoglichkeiten
bezuglich der Ziele, Volumina und Inhalte (Effektivitat) einrAumen, aber
gleichzeitig bei den Anbietern tber den Wettbewerb zu mehr Effizienz und
Kostenbewusstsein beitragen. Korrekturen sind im Bereich des ,, Third
Party Payments” (des sozialrechtlichen Dreiecksverhaltnisses) moglich
und nétig, da so die Konsumentensouveréanitat gestarkt wird, indem das
Dreiecksverhaltnis (Empfanger — Trager — Finanzier) aufgeldst wird. Glei-
ches gilt fur die Umstellung vieler Hilfen auf Geld- statt Sachleistungen,
zum Beispiel in der Pflegeversicherung.

5.4.4  Soziale Dienstleistungen als arbeitsintensiver,
standortgebundener Wachstumsfaktor

Soziale Dienstleistungen sind einkommenssuperiore Giter, die mit stei-

gendem Wohlstand zunehmend nachgefragt werden. Dartiber hinaus ist
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ihr Angebot arbeitsintensiv und wenig mobil, so dass dies zu zusétzlichen
Arbeitsplatzen in Deutschland fiihren kann. Wenn Korrekturen bei der
Finanzierung und mehr Wettbewerb auf allen Ebenen, verbunden mit der
Vermeidung von Ineffizienzen und Kostensteigerungen auf Kosten Diritter,
erfolgen, dann ist die Aussicht auf einen Wachstumsmarkt ,,Gesundheit
und soziale Dienstleistungen® kein Schreckgespenst mehr, sondern
bietet die Chance auf héhere Wachstumsraten und mehr Wohlstand.
Die héhere Beschaftigung im Dritten Sektor wirde bei einer gednderten
Finanzierung mit mehr Eigenanteilen und einer Konzentration der Hilfen
auf die BedUrftigen auch nicht mehr auf Kosten der anderen Arbeitneh-
mer gehen. Die Ausweitung des Angebots an sozialen Dienstleistungen
waére nicht mehr mit héheren Lohnzusatzkosten und der Vernichtung von
wettbewerbsfahigen Arbeitspléatzen in anderen Branchen verbunden.

ﬂ Zusammenfassung und Ausblick
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Der deutsche Caritasverband hatte in Deutschland im Jahr 2003 fast
500.000 hauptamtlich Beschaftigte, dicht gefolgt vom Diakonischen Werk
der Evangelischen Kirche mit gut 450.000 hauptamtlichen Mitarbeitern.
Damit beschéftigten sie deutlich mehr Mitarbeiter als der beschéafti-
gungsstarkste deutsche Industriekonzern: Der Siemens-Konzern hatte
im Jahr 2003 weltweit 417.000 Mitarbeiter (davon 170.000 in Deutsch-
land). Caritas und Diakonie haben zusammen mit der Arbeiterwohlfahrt
(AWO), dem Deutschen Paritatischen Wohlfahrtsverband (DPWV), dem
Deutschen Roten Kreuz (DRK) und der Zentralwohlfahrtsstelle der Juden
(ZWSt) insgesamt tber 1,3 Millionen Mitarbeiter, die in rund 100.000 Ein-
richtungen tatig sind. Fur die Freie Wohlfahrtspflege arbeiten nochmals
rund 1,25 Millionen Menschen ehrenamtlich.

Insgesamt erwirtschaften die gemeinnutzigen Einrichtungen der Wohl-
fahrtsverbande nach unseren Schatzungen einen Jahresumsatz von



etwa 55 Milliarden Euro (2002). Innerhalb von 5 Jahren ist der Umsatz
damit — ausgehend von 46 Milliarden Euro — um 20 Prozent gestiegen.

Dies geschieht weitgehend unbemerkt von der Offentlichkeit. Dabei ha-
ben sich die Wohlfahrtsverbande mit ihren Einrichtungen immer mehr zu
einem wichtigen Wirtschaftsfaktor entwickelt. Sie bieten ein umfassen-
des Angebot an sozialen Dienstleistungen, das mit der Geburt beginnt
und Uber Kinderbetreuung, Familienberatung, Notfallrettungsdienst und
Krankenhausbetrieb schlielich bei der Pflege alter Menschen endet.
Dieses Angebot ist in den letzten 30 Jahren massiv ausgebaut worden,
weshalb sich die Beschaftigtenzahl mehr als verdreifacht hat.

Die Marktanteile der Wohlfahrtsverbdnde betragen zum Beispiel bei
Pflegeheimen 56 Prozent, bei Kindertagesstétten 49 Prozent, bei Pfle-
gediensten 46 Prozent und bei Krankenhdusern 40 Prozent. Das Deutsche
Rote Kreuz kontrolliert zu 80 Prozent die Blutversorgung in Deutschland
und ist bei der Bergrettung mit 90 Prozent fast alleiniger Anbieter. Diese
herausgehobene Marktstellung flihrte dazu, dass die Monopolkommissi-
on (1998) die damit verbundene Macht der Wohlfahrtsverbénde kritisierte
und mehr Wettbewerb und eine Markt&ffnung forderte.

lhre wirtschaftliche Bedeutung verdanken die Wohlfahrtsverb&nde vor
allem dem Ausbau sozialstaatlicher Leistungen, die zu einem wesentli-
chen Teil vom Staat an sie ausgelagert werden. Die Verb&nde und ihre
Einrichtungen haben sich von privaten karitativen Hilfsorganisationen zu
professionellen Dienstleistern gewandelt. Zugleich sind sie als ,Sozial-
anwalt“ und ,Armutsfunktionar” erfolgreiche politische Akteure. Trotz
knapper offentlicher Mittel streben sie als Lobbyverbande nach einer
Expansion des Sozialstaates — auch zu ihren eigenen Gunsten, denn
dadurch sichert sich die Freie Wohlfahrtspflege ein bedeutsames Mit-
spracherecht in der Politik.

Gleichzeitig befindet sich die Freie Wohlfahrtspflege in einer ausgeprag-
ten rechtlichen und finanziellen Abh&ngigkeit von den &ffentlichen Haus-
halten. Zurzeit stammen schatzungsweise 83 Prozent der Gesamteinnah-
men der Freien Wohlfahrtspflege aus 6ffentlichen Haushalten. 69 Prozent
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dieser Zahlungen sind Leistungsentgelte der Sozialhilfetrager, Kranken-
und Pflegekassen usw.; hinzu kommen staatliche Zuwendungen in Form
von Subventionen. Die eigenen Mittel der Wohlfahrtsverb&nde (vor allem
kirchliche Zuwendungen, Spenden und Beitrége) bilden den Rest von 17
Prozent, wobei auf Spenden — entgegen verbreiteten Vorstellungen — nur
ein geringer Anteil am Mittelaufkommen der Freien Wohlfahrtspflege von
circa 3 Prozent entfallt, obwohl die Einwerbung von Geld-, Zeit- und
Sachspenden durch den Staat steuerlich erheblich begtinstigt wird.

Der gesamte Non-Profit-Sektor (einschlieBlich Kultur-, Sport- und Freizeit-
einrichtungen) profitierte von Finanzhilfen, Steuervergtinstigungen (unter
anderem fir Spenden) und Subventionen in Héhe von 57 Milliarden Euro,
davon entfallen allein rund 40 Milliarden Euro auf soziale Dienstleistungen,
die allerdings nicht nur den Wohlfahrtsverbanden zugute kommen. Dies
entspricht 36 Prozent aller Subventionen.

Das Bild der gemeinniitzig tatigen Helfer in der Offentlichkeit hat durch
Skandale, aber auch einzelne Insolvenzen gelitten. Landesrechnungshéfe
berichten regelméBig von Veruntreuung von Spendengeldern, Missma-
nagement durch Uberforderte Laien, fehlende Kontrollen innerhalb der
Einrichtungen und durch unabhdngige Prifer sowie von persodnlicher
Bereicherung einzelner Geschaftsflihrer. Die politischen Verflechtungen
zwischen Politik und Freier Wohlfahrtspflege sind ebenfalls ein wichtiger
Grund, fUr mehr Transparenz und &ffentliche Kontrolle zu sorgen, damit
Steuergelder und Sozialbeitrdge nicht der Kontrolle der Beitragszahler
entzogen werden. Eine Professionalisierung ist Gberfallig, allerdings sind
sich die Verbande Uber die richtige Strategie angesichts der zunehmenden
finanziellen Sachzwénge und Herausforderungen uneinig.

Die Erfolgsgeschichte der Freien Wohlfahrtspflege wird nicht einfach so
fortgeschrieben werden kénnen: Der demographische Wandel — bedingt
durch immer weniger Kinder und eine héhere Lebenserwartung — betrifft
Lebensbereiche von der Altersarmut Uber das Bildungssystem und von
den Finanzierungsproblemen der Sozialversicherungen bis hin zur me-
dizinischen Versorgungslicke und der Notwendigkeit einer geénderten
Zuwanderungspolitik.



Insbesondere die Finanzierung der sozialen Dienstleistungen Uber die
Sozialversicherungssysteme gerat durch die langere Lebenserwartung
bei gleichzeitig weniger Beitragszahlern unter Druck: Die Lebenserwar-
tung hat sich innerhalb der letzten 120 Jahre mehr als verdoppelt, dabei
umfasst die Lebensarbeitszeit heute nur noch knapp die Hélfte der Le-
benszeit. Wenn diese Entwicklung fortgeschrieben wird, bedeutet dies
zum Beispiel eine Zunahme der Uber 80-J&hrigen bis zum Jahr 2050 um
175 Prozent von 2,9 Millionen (2002) auf 8 Millionen (2050), von denen
die Halfte pflegebeduirftig sein dirfte. Die Zahl der Pflegeheimplatze
wird sich von 604.000 (2001) bis zum Jahr 2050 auf 1.365.000 Platze
selbst bei konstanter Heimquote mehr als verdoppeln, bei realistischen
Annahmen jedoch vervierfachen. Wahrend viele Pflegebedirftige (etwa
50 Prozent) derzeit noch von ihren Angehérigen gepflegt werden, werden
ambulante Pflegedienste (21 Prozent) und Heime (30 Prozent) in Zukunft
immer stérker gefragt sein. Professionelle Pflege wird weiter zunehmen.
Far die verwandtschaftliche Pflege fehlt der Nachwuchs.

Problematisch wird die grundsatzlich positiv zu sehende Erhéhung der
Lebenserwartung, weil immer mehr &ltere Menschen pro Erwerbstatigen
in Deutschland leben und die Gesundheits- und Pflegekosten von immer
weniger Menschen finanziert werden missen. Gleichzeitig wird die Nach-
frage nach sozialen Dienstleistungen kiinftig weiter stark zunehmen, wie
zum Beispiel die Prognose der Entwicklung der Pflegeheimplétze zeigt.

Auch der kirzlich vorgestellte Sozialbericht der Arbeiterwohlfahrt befasst
sich mit diesem Problem und benennt einige MaBnahmen zur Entbiiro-
kratisierung der Pflege und zur Differenzierung der Pflegesatze, die zur
Verbesserung der Pflegesituation beitragen kénnen. Aber die Vorschlage,
die auf eine Dynamisierung der Leistungsentgelte, eine weitere Erhéhung
der Beitrage zur Pflegeversicherung, auf die Ausdehnung der Beitrags-
bemessungsgrenze oder die Einflihrung einer Biirgerpflegeversicherung
zielen, verkennen den Ernst der (demographischen) Lage und vernach-
I&ssigen die Folgen einer Beitragserh6hung flr den Arbeitsmarkt und die
Beschaftigung. Dabei betragt das Sozialbudget bereits im Jahr 2002 rund
685 Milliarden Euro, was einer Sozialquote (Anteil der Sozialausgaben
am Bruttoinlandsprodukt) von Uber 32 Prozent entspricht.
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Sowohl die Freie Wohlfahrtspflege als auch die Nutzer sozialer Dienst-
leistungen missen sich kiinftig auf neue Rahmenbedingungen einstellen.
Dazu z&hlen unter anderem

e \eradnderungen der rechtlichen Rahmenbedingungen
(unter anderem Gesundheitsreform);

e die Finanzknappheit von Bund, Landern und Gemeinden;

e eine Zunahme des Wettbewerbsdrucks (durch privatgewerbliche
Einrichtungen und unabhangige Selbsthilfegruppen sowie durch
den Prozess der Europadisierung) und geénderte Férderbedingungen
sowie

e gesellschaftliche und kulturelle Veranderungen (Spendenbereit-
schaft, Ehrenamt usw.).

Was kénnen und was mussen die Wohlfahrtsverbande, ihre Einrichtungen
und der Gesetzgeber also tun?

Einflhrung eines modernen Managementsystems

Im Rechnungswesen, Controlling, Qualititsmanagement und bei der Ein-
richtungssteuerung gibt es bei vielen Einrichtungstragern noch erhebliche
Defizite, bis hin zur Beibehaltung einer kameralistischen Buchflihrung.
Umsetzungsorientierte Anregungen sowie Beispiele fir moderne L&sun-
gen (,Best Practice®) kénnen dabei helfen.

Verbesserte externe Kontrollen und mehr Transparenz

Damit die Steuer- und Beitragszahler umfassend uber die Verwendung
der staatlichen Mittel informiert werden kénnen, sind mehr Transparenz
und die Offenlegung der Bilanzen erforderlich. Neben den hier vorgelegten
Schatzungen gibt es kaum detalillierte, offizielle statistische Daten Uber die
Freie Wohlfahrtspflege. Die wenigen veréffentlichten Geschéftsberichte
der Einrichtungen enthalten bisher kaum Bilanzen.

Die Umsetzung der Empfehlungen des ,,Gesetzes zur Kontrolle und
Transparenz im Unternehmensbereich“ (KonTraG) und des ,Transpa-
renz- und Publizitdtsgesetzes” (TransPuG) auch bei den als Vereinen



gefUhrten Einrichtungen wére ein wichtiger Schritt zu mehr Transparenz.
Dies wirde unter anderem bedeuten, dass ein Risikomanagement einzu-
richten wére, externe Kontrollen durch Wirtschaftsprifer auf Basis eines
Lageberichts erfolgen wirden und die Laienvorstédnde durch qualifizierte
Berater unterstitzt wirden.

»,Governance-Kodex der Freien Wohlfahrtspflege“

Durch die Erstellung eines Governance-Kodex fiir Wohlfahrtsverbande
in Anlehnung an die Forderungen aus dem Deutschen Corporate-Gover-
nance-Kodex kénnten Steuer- und Beitragszahler das Geschéaftsgebaren
und die Verflechtungen leichter durchschauen. Neben der Auflésung der
engen Verbindungen zwischen Politik und Wohlfahrtsverbanden sollte
damit auch die Trennung von Verband und Einrichtung einhergehen,
um den Interessenkonflikt zwischen der Interessenvertretung und dem
Angebot an Dienstleistungen aufzulésen.

Wettbewerb und Wirtschaftlichkeit

Die Offnung weiterer Bereiche der Daseinsvorsorge fiir den Wettbewerb
kénnte auch bei sozialen Dienstleistungen zu niedrigeren Preisen, weni-
ger Verschwendung knapper Ressourcen und mehr Innovationen fiihren.
Dazu gehért Chancengleichheit flr privatgewerbliche und freigemeinnt-
zige Anbieter bei der Auftragsvergabe.

Die Bindung an den Bundesangestelltentarif stellt fur die Wohlfahrtsver-
bande aufgrund der inflexiblen und nicht leistungsbezogenen Entlohnung
einen Wettbewerbsnachteil dar. Einige Tarifvertrdge wurden aus diesem
Grund bereits geklindigt. Bei geringeren Personalkosten kénnten zukiinf-
tig die Leistungsentgelte der Sozialleistungstrager sinken und/oder bei
gleichen Kosten die Qualitat verbessert werden.

Subjekt- statt Investitionsférderung

Die Umstellung der Gewahrung von staatlichen Subventionen auf die
Subjektférderung wirde den Wettbewerb férdern und viele Kosten bei
der Mittelvergabe einsparen helfen. AuBerdem kénnten die Menschen
selbst entscheiden, wie sie im Alter leben mochten und welche Dienstleis-
tungen sie in welcher Qualitat in Anspruch nehmen wollen. Statt staatlich
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geplanter und verordneter Ausgestaltung zum Beispiel der Pflegeheime
wlrde es innovative L6ésungen geben, die besser auf die zuklnftigen
Anforderungen abgestimmt sind.

Die Umsetzung dieser Reformagenda wirde nicht nur die Finanzierung
des Sozialstaates zukunftig erleichtern, sondern auch fir qualitativ hoch-
wertige soziale Dienstleistungen sorgen.

Was bleibt noch zu tun? Die Analyse hat gezeigt, dass weitere wissen-
schaftliche Untersuchungen zur Freien Wohlfahrtspflege auf Grundlage
der 8konomischen Theorie der Politik notwendig sind, bei denen dann aus
politékonomischer Sicht die Motivationsstruktur der Akteure sowie deren
politische Einflussmdglichkeiten offen gelegt werden kdnnten. Dartiber
hinaus wére eine ergdnzende Beriicksichtigung von wirtschaftspsycho-
logischen Ansatzen zur Erklarung und Analyse des Angebots sozialer
Dienstleistungen wiinschenswert. Denn da es sich um personenbezogene
Dienstleistungen handelt, beeinflussen neben dkonomischen Anreizen
weitere Faktoren die rationale Entscheidung. Begrenzte Rationalitat,
verzerrte Wahrnehmung und Gewohnheiten sind dabei in besonderem
MaBe zu beobachten. Eine Untersuchung auf Basis eines modifizierten
und integrativen Ansatzes der 6konomischen Verhaltenstheorie kdnnte die
wissenschaftliche Grundlage fir eine Einigung zwischen den beteiligten
Personen und Institutionen liefern.

Aus wirtschaftspolitischer Sicht wére es wiinschenswert, wenn eine
Diskussion Uber die Angebots- und Finanzierungsbedingungen sozialer
Dienstleistungen insgesamt gefuhrt wiirde. Im Dialog zwischen Wirtschaft
und Wohlfahrtsverbadnden kdnnten gemeinsame ordnungspolitische L6-
sungsansétze entwickelt werden, die aus dem noch vom Staat stark
reglementierten und aufgrund der hohen Kosten und Ausgaben sténdig
kritisierten sozialen Bereich einen das Wirtschaftswachstum stimulie-
renden, wettbewerblich organisierten Markt fir soziale Dienstleistungen
schaffen. Die positiven Aussichten sollten Mut machen fir strukturelle
Verénderungen und Reformen, die letztlich doch unvermeidbar sind und
noch mitgestaltet werden kdnnen.
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Kurzdarstellung

Die Freie Wohlfahrtspflege ist mit Gber 1,3 Millionen Beschéftigten, gut
100.000 Einrichtungen und einer jahrlichen Wertschépfung von Uber
55 Milliarden Euro der gréBte Anbieter sozialer Dienstleistungen in
Deutschland. Aufgrund des demographischen Wandels und der groB3en
Abhéngigkeit von staatlichen Zuwendungen und Leistungsentgelten der
Sozialversicherungen stehen die Wohlfahrtsverbande vor groBen Her-
ausforderungen, wobei zudem die Marktanteile zurlickgehen und der
Wettbewerb mit privaten Anbietern zunimmt. Fir diesen Wettbewerb
sollte die Freie Wohlfahrtspflege ihre Einrichtungen durch professionelles
Sozialmanagement und die Verabschiedung einer Selbstverpflichtung
(,Governance-Kodex der Freien Wohlfahrtspflege®) zu mehr Transparenz
und Kontrolle fit machen. Der Staat sollte verbesserte wettbewerbliche
Rahmenbedingungen schaffen, den Zugang zum Markt fir neue Anbieter
offnen und zukiinftig vermehrt Menschen (Subjektférderung) und nicht
mehr Institutionen (Objekt- und Investitionsforderung) férdern.

Abstract

With over 1.3 million employees, more than 100,000 institutions and
an annual net output of over 55 billion E, the private non-profit welfare
sector, which consists largely of church and charity organisations, is the
largest provider of welfare services in Germany. In view of demographic
changes and their considerable dependence on state subsidies and the
fees they receive from the statutory social insurance institutions, these
welfare organisations face major challenges at a time when their market
share is declining and competition with for-profit providers is increasing.
The non-profit welfare sector should make its institutions fitter to face this
competition by introducing professional management methods and ad-
opting a voluntary commitment to more transparency and accountability
(Code of Governance for the "Freie Wohlfahrtspflege"). The government
should change the regulatory framework to encourage more competition,
open up the market to new providers and shift subsidies from institutions
to consumers.



