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ZWISCHEN SKYLLA UND CHARYBDIS:
DAS INTERMEDIARE HILFE- UND DIENSTLEISTUNGSSYSTEM

Rudolph Bauer
WE Lokale Sozialpolitik und Wohlfahrtsverbinde, Universitit Bremen,
FB 12, Postfach 330440, D-2800 Bremen 33

Trennende Begriffspaare — wie ,,Staat” und ,Markt” (bzw. ,,Politik* und
»Wirtschaft oder ,,Staat” und ,,Gesellschaft”) — bilden wichtige Kategorien der
sozialwissenschaftlichen Analyse. Die ,,Staat*/,,Markt*‘-Dichotomie beschiftigt
sich jedoch weder mit der Existenz der informellen Sphére, der sich der/die
Einzelne als Person lebensweltlich verbunden weiB}, noch beriicksichtigt sie das
Vorhandensein jener gesellschaftlich-institutionellen Arrangements, die sowohl
zwischen den formellen Sektoren ,Staat™ und ,Markt“ vermitteln, als auch
zwischen diesen einerseits und der informellen Sphire andrerseits.

Die gesellschaftlich-institutionellen Arrangements, um die es im folgenden
Beitrag geht, sind Erscheinungsformen des allgemeinen Systems intermedidrer
Organisationen (abgekiirzt: ASIO). Sie kdnnen als ,institutionelle Briicken*
beschrieben werden, die gleicherweise die Skylla des Gegensatzes von ,,Staat"
und ,,Markt*“ iiberbriicken, wie auch die Charybdis zwischen den formell-
biirokratischen Sektoren und den personal-subjekthaften Lebenswelten. Weder
mit dem staatlichen Verwaltungs- oder dem privatwirtschaftlichen Betriebs-
sektor, noch mit der informellen Sphire identisch, existieren sie sowohl im
Zusammenhang der gesellschaftlichen Produktion (z. B. Gewerkschaften, Mit-
telstandsvereinigungen, Unternchmer- und Bauernverbinde), als auch im Be-
reich der gesellschaftlichen Reproduktion.

Im Rahmen der gesellschaftlichen Reproduktion handelt es sich um Gruppen,
Vereine und Verbinde sowie um genossenschaftliche Zusammenschliisse, Pro-
jekte und Stiftungen des Sozial-, Gesundheits- und Wohnungswesens ebenso wie
um entsprechende Organisationen in Bereichen wie dem Sport und der Freizeit,
der Kunst und Kultur, des Tourismus und des Verkehrs, der Natur und Umwelt,
nicht zuletzt auch im Bereich der internationalen Entwicklungshilfe. Die Grup-
pen und vereins- bzw. verbandsférmigen Organisationen, Genossenschaften und
Stftungen des Sozial- und Gesundheitswesens bilden das intermedidre Hilfe- und
Dienstleistungssystem (abgekiirzt: IHDS), das als besonderer Teil des ASIO auf
die Erbringung, das Angebot und den Austausch von (materiellen und immateri-
ellen) Hilfen und Sozialen Dienstleistungen abzielt.

Der folgende Beitrag erldutert — ankniipfend an die Kritik bestehender Kon-
zepte — ein Modell zur theoretischen Erkldrung intermedidrer Organisationen.
Zunichst werden Terminologie und Konzepte des ASIO — wie wir sie in der
neueren wirtschafts- und sozialwissenschaftlichen Literatur vorfinden — kurz
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vorgestellt und kritisch ertrtert. AnschlieBend wird ein Erkldrungsmodell mit
Bezug auf Grundtypen der Organisationen des IHDS sowie mit Blick auf
Struktur- und Bestimmungselemente einzelner intermedidrer Hilfe- und
Dienstleistungsorganisationen diskutiert. Zur Begriindung des Modells werden
zum SchluB Befunde zur Gesamtanalyse des IHDS in historischer und inter-
national vergleichender Sicht vorgestellt.

1. Allgemeines System intermediiirer Organisationen

1.1 Begriffliche Konzepte
1.1.1 Terminologie

Der Terminus ,,allgemeines System intermedidrer Organisationen* bezeichnet
die Gesamtheit derjenigen gesellschaftlich-institutionellen Arrangements, die
weder ausschlieBlich dem politisch-administrativen System (,,Staat*), noch ein-
deutig dem 6konomischen System (,,Markt*) zuordenbar sind. Der ambivalente
Status dieser ,institutionellen Briicken®, angesiedelt ,,zwischen Markt und Staat*
(Reese u. a., 1989), kommt terminologisch in unterschiedlichen Bezeichnungen
intermedidrer Organisationen zum Ausdruck.

Zur Abgrenzung der intermedidren Organisationen gegeniiber der gewinn-
orientierten Marktdkonomie hebt ihre Bezeichnung als “not-for-profit organi-
sations”, ,,Non-profit-* oder ,,Nichtprofit-Organisationen* (,, NPO’s*) auf deren
offentliche Gemeinwohlorientierung ab. Diese Betrachtungsweise geht auf Au-
torinnen und Autoren zuriick, die am Beispiel der intermediédren Organisatio-
nen das wirtschaftswissenschaftlich bedeutsame Problem des ,institutional choice*
untersuchen, die also der Frage nachgehen, warum es zur Bildung von Institu-
tionen kommt, welche die von ihnen angebotenen Dienstleistungen nicht — wie in
einer Marktwirtschaft prinzipiell zu erwarten —in der Form privatwirtschaftlicher
Unternechmen, d. h. marktf6rmig und gewinnorientiert erbringen (siche: Abram-
son/ Salamon, 1986; Easley/O’Hara, 1986; Gassler, 1986; Hansmann, 1980 und
1987; James, 1982; 1987; James/Rose-Ackermann, 1986; Krashinsky, 1986;
Salamon, 1984; Weisbrod, 1988; Barbetta, 1989). Bei der Beantwortung dieser
Frage wird im wesentlichen auf den 6ffentlichen Charakter der von intermediéren
Organisationen angebotenen Dienstleistungen verwiesen; da es sich bei Sozialen
Dienstleistungen um sog. Kollektivgiiter handelt, besteht die Gefahr der Nicht-
oder Unterversorgung sozial benachteiligter Gruppen, wenn sich das
Dienstleistungsangebot allein iiber den Markt regeln wiirde.

Anders als die wirtschaftswissenschaftlich motivierten Studien, die auf der
Grundlage des Vergleichs von ,,Markt“- und intermedidren Organisationen den
besonderen (ndmlich: 6ffentlichen) Charakter des Dienstleistungsangebots letz-
terer hervorheben, betonen sozial-, verwaltungs- und politikwissenschaftliche
Untersuchungen, indem sie die intermedidren Organisationen vom politisch-
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administrativen System abgrenzen, da3 es sich bei ihnen um ,Nicht-Regie-
rungsorganisationen®, ,nicht-regierungsabhingige Organisationen® (,,NRO’s)
oder “non-governmental organisations” (,,NGO’s*) handelt (siche: Anheier,
1987; Glagow, 1990) bzw. um Organisationen des ,,privaten’ (d. h. nicht-
staatlichen, nicht-6ffentlichen), , freiwilligen* (d. h. nicht gesetzlich verpflich-
teten, verrechtlichten und formalisierten) und des ,,unabhéngigen Sektors* (sie-
he: Kramer, 1981; O’Connel, 1983; Hodgkinson/Weitzman, 1986). Die
Akzentuierung des ,,privaten® Charakters der intermedidren Organisationen
unterstreicht deren Struktur und rechtlichen Status, sicht indessen aber weitge-
hend ab vom besonderen ,,6ffentlichen* Charakter der angebotenen Dienst-
leistungen. Struktur und Status intermedidrer Organisationen verweisen auf
deren spezifische Potentiale und Ressourcen, liber die der (Rechts-),,Staat” in der
Regel nicht verfiigt; intermedidre Organisationen sind in der Lage, Freiwillig-
keit — in Form von freiwilliger Arbeit und freiwilligen (Geld- oder Sach-)Spen-
den —sowie weltanschaulich motiviertes Engagement besser zu mobilisieren und
anders zu verteilen als dies bei massendemokratisch legitimierten, staatlichen
Biirokratien der Fall ist. Aus wirtschaftlicher Sicht kommt hinzu, daB staatliche
Angebote ein “free-rider”-Verhalten zur Folge haben (,,Trittbrettfahrer**-Pro-
blem), das sich durch intermedidre Organisationen besser kontrollieren und
einschrinken I143t.

Die verschiedenen Termini zur Kennzeichnung des ,Sektors® intermediirer
Organisationen heben als besonderes Klassifikationsmerkmal den Unterschied
zu jeweils einem der beiden konventionellen Sektoren ,,Staat” oder ,,Markt*
hervor. Im Gegensatz zum ,,Markt* beispielsweise wird der “Not-for-profit”-
Charakter der intermediidren Organisationen akzentuiert. Das Merkmal “non-
governmental” hingegen unterstreicht, dal intermedidre Organisationen nicht
gleichgesetzt werden kénnen mit dem politisch-administrativen System. Ebenso
wird durch die Bezeichnung ,,privater Sektor die Nichtiibereinstimmung mit
dem offentlich-staatlichem Sektor betont, durch das Kriterium “voluntary” der
Unterschied zu dem durch Recht und Verfassung gebundenen und steuerfinan-
zierten Staat. Das Attribut “independent” behauptet die Unabhéngigkeit vom
staatlichen und vom wirtschaftlichen Sektor als entscheidendes Kriterium.

1.12 Kritik

Die aus der Kontrastierung gegeniiber dem ,,Staat“bzw. dem ,,Markt* resultieren-
de Terminologie verweist zwar auf wichtige Bestimmungsmerkmale des IHDS.
In theoretischer und methodologischer Hinsicht jedoch sind die (im vorausgehen-
den Abschnitt 1.1.1) vorgestellten Begriffe fragwiirdig und irrefiihrend. Sie
konnen allenfalls forschungspragmatisch akzeptiert werden, um damitden Unter-
suchungsgegenstand zu benennen und sich iiber dessen ,Existenz’ zu verstiandi-
gen. Zur begrifflichen Kennzeichnung und zur Theoriebildung aber sind sie
denkbar ungeeignet (vgl. Bauer, 1988a; 1989, 7ff.; Ronge, 1989, 465f.) — wie
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ebenso auch der Verlegenheitsbegriff ,Dritter Sektor (siehe: Etzioni, 1973;
Levitt, 1973; Filer-Commission, 1975; AG Verwaltungsforschung, 1987; Reese,
1987; Reichard, 1988 und 1989; Ronge, 1987; Seibel, 1988a; 1988c), welcher in
einer Residualkategorie zusammenfaf3t, was nicht dem ,,Ersten Sektor (Staat)*
oder dem ,,Zweiten Sektor (Markt)* zuordenbar ist.

Weder fiir das allgemeine System intermedidrer Organisationen, noch fiir
eines der besonderen Systeme, wie z. B. das IHDS, ist die terminologische Be-
stimmung als ,Sektor® zutreffend und richtig. Im Gegensatz zu den konventio-
nellen Sektoren ,,Markt*“ und ,,Staat“, die sich als abgrenzbare (Teil-) Bereiche mit
genuinen Merkmalen darstellen lassen, bilden das ASIO und die besonderen
Systeme intermedidrer Organisationen gesellschaftlich-institutionelle Arrange-
ments, die auf vermittelnde Austausch- und Anpassungsprozesse mit den beiden
konventionellen Sektoren angelegt sind, sich aber nicht wie diese auf ein einziges
Kriterium oder einen spezifischen Steuerungsmodus (Macht und Recht bzw.
Geld) hin maximieren lassen (vgl. Seibel, 1988 c¢). Auch Evers verwirft deshalb
die Bezeichnung ,Sektor® und spricht von einem ,,Spannungsfeld von Haushalt,
Staat und Markt* (1991, 10).

Die in der zitierten Literatur verwendeten Merkmale, die zur Bezeichnung der
Systeme intermedidrer Organisationen benutzt werden, sind gegeniiber den
beiden konventionellen Sektoren ,,Staat™ und ,,Markt* auch nicht in gleicher
Weise trennscharf. Zwar differenzieren sie ihren Gegenstand gegeniiber jeweils
einem der beiden Sektoren, gegeniiber dem jeweils anderen aber nicht. Das “non-
governmental”-Kriterium z. B., das den Unterschied zum ,,Staat* hervorhebt,
haben intermedidre Organisationen prinzipiell auch mit dem ,,Markt* gemein-
sam; eine freic Marktwirtschaft definiert sich nicht zuletzt aus ihrer Nicht-
Staatlichkeit. Umgekehrt gilt das “not-for-profit”-Kriterium, das intermedidre
Organisationen vom privatwirtschaftlichen Sektor unterscheidet, ebenso fiir den
politisch-administrativen Bereich; der ,,Staat” verkorpert verfassungsmiBig das
Allgemeinwohl und nicht ein wie immer geartetes besonderes Interesse, das
wirtschaftliche ,,Markt“- Akteure auszeichnet.

SchlieBlich ist die numerische Kennzeichnung als ,,Dritter Sektor eher
mif3verstindlich als erhellend. Zusiétzlich zur Kritik an dem damit zum Ausdruck
kommenden Residualcharakter intermedidrer Organisationen und zum obigen
Zweifel am ,Sektor‘-Status ist gegen diesen Begriff einzuwenden, dafl der
Gegenstand, der damit bezeichnet werden soll, ,,weder historisch neu, noch
fortschrittlich, drittrangig oder ein KompromiB (ist) — alles Merkmale, bei denen
die Zahl ,drei‘ liblicherweise Verwendung finde(t)* (Ronge, 1989, 465), was bei
vergleichbaren anderen terminologischen Konstrukten der Fall ist wie z. B.
Lorittes Reich®, ,Dritte Welt", ,Dritter Weg* (zwischen Kapitalismus und
Kommunismus) oder ,,Dritter (Produktions-)Sektor* (zur Bezeichnung des
Dienstleistungssektors gegeniiber dem 1. agrarischen und dem 2. industriellen
Produktionssektor).
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Die herkbmmliche Terminologie bringt des weiteren ein zusétzliches Merk-
mal nicht zur Geltung, das zur vollstindigen Beschreibung der komplexen
gesellschaftlich-institutionellen Arrangements intermedidrer Organisationen
wichtig ist. Dieses Merkmal ist die durch intermediére Organisationen hergestell-
te Verkniipfung zwischen ,,personaler und biirokratischer Welt* (siche Figur 1):
Die ,institutionelle Briicke* des IHDS stellt eine Verbindung dar zwischen den
formell-objektiven Systemen der beiden konventionellen ,,Biirokratie*-Sektoren
»otaat” und ,,Markt* auf der einen Seite und der informellen Sphire lebens- und
subjektweltlicher Beziige auf der andren.

Figur 1:The personal, associational and bureaucratic worlds

Bureaucratic Associational Personal

AVA Ambiguous Voluntary Agencies
UG Unorganised Groups

Quelle: Billis, 1989: 15

Wolfgang Streeck (1987, 4) definiert intermediire Organisationen in diesem
Sinne als,,Zwischentrigerin ,gesamtgesellschaftlichen® Integrationsprozessen®,
deren spezifische Eigenschaften und Probleme sich aus der Notwendigkeit
ergeben, ,,mit mindestens zwei wichtigen Umwelten zur gleichen Zeit interagie-
ren zu miissen: nach ,unten mit einer mehr oder weniger ,freiwilligen* Mitglied-
schaft oder Klientel — oder allgemeiner: einer der Organisation gegeniiber ,pri-
miren® Sozial- und Wertestruktur — und nach ,oben‘ mit einer institutionellen
Umgebung, in der sie (mehr oder weniger organisierte) Organisationen unter
anderen sind“. Diesen soziologisch bedeutsamen Zusammenhang und die Rolle
mintermedidrer Organisationsformen im Zwischenfeld von Staat, Markt und
Haushalten* (Evers/Ostner/Wiesenthal, 1989, 4) verkennt die hier kritisierte
Terminologie vollig.
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1.2 Forschungsstand und Theorieansdtze

Bis vor kurzem haben weder die Sozial- und Politikwissenschaften, noch die
Wirtschaftswissenschaften dem ASIO-Komplex zentrale Aufmerksamkeit zuteil
werden lassen. Auch die auf Subjekte und Mikrostrukturen ausgerichteten
Fachdisziplinen — die entsprechenden Bindestrich-Soziologien, die Psychologie,
die Ethnologie, die Sozialarbeit und Sozialpddagogik — haben diesen Bereich
weitgehend ausgeklammert und sich ihrerseits vor allem auf die Individuen und
die informelle Sphire beschrinkt.

In der deutschsprachigen wissenschaftlichen Literatur sind empirische For-
schungen und die Theoriebildung iiber das allgemeine System intermedidrer
Organisationen noch wenig entwickelt. Ausnahmen bilden verbéndesoziologi-
sche Analysen einzelner Interessenorganisationen des Produktionsbereichs
(Stammeru. a., 1965) und ihrer gesellschaftlichen Funktion (Béckenférde, 1985),
Monographien iiber Vereine im Sport- und Freizeitsektor (Richter, 1985; Wink-
ler/Karhausen, 1984), Studien iiber Interessenverbiinde (Raschke,1979), freiwil-
lige Vereinigungen (Horch, 1983) und Genossenschaften (Novy, 1983) sowie
erste Ansitze der Jugend- und Wohlfahrtsverbinde-Forschung (Liiers, 1979;
Bauer/Diefenbacher, 1984; Thrinhardt u. a., 1986; Boll/Olk, 1986; Windhoff-
Héritier, 1989). Diese tragen jedoch, ebenso wie Gemeindestudien (Jessen u. a.,
1988) und die Arbeiten iiber nachbarschaftliche Zusammenschliisse, Netzwerke,
Initiativen, Projekt- und Selbsthilfegruppen (Roth/Rucht, 1987), wenig Theore-
tisches zur Erkenntnis iiber das allgemeine System intermediédrer Organisationen
bzw. iiber das IHDS bei.

Anders ist die Ausgangssituation gegenwirtig in der anglo-amerikanischen
Wissenschaftsliteratur: Dort wurden erste theoretische Konzepte zur Diskussion
gestellt, die sich zum GroBteil auf empirische Forschungsergebnisse, insbesonde-
re im Bereich des Sozial- und Gesundheitswesens, stiitzen und stindig weiterent-
wickelt werden. Die Existenz des ASIO bzw. des IHDS wird hauptséichlich aus
dem Staats- bzw. Marktversagen und aus der Leistungsschwiche der informellen
Sphire abgeleitet und begriindet.

Beim ,,Markt“ wird auf das zum Schaden der Konsumenten dominierende
Profitinteresse der Unternehmen sowie auf das Fehlen einer am Gemeinwohl
ausgerichteten “non-profit”-Orientierung verwiesen; diese Mingel dienen zur
Erkldrung dafiir, warum intermedidre Organisationen ohne Gewinnmaximie-
rungsmotiv entstchen und gesellschaftlich notwendig sind (vgl. Krashinsky,
1986). Beim ,,Staat* hinwiederum fiihren, so wird argumentiert, scine biirokrati-
sche, hierarchisch-zentralistische Struktur ebenso wie seine rechtlich-universa-
listischen Bindungsverpflichtung dazu, daB freiwillige Leistungen, spontanes
privates Engagement und ein dem individuellen Fall angemessenes Handeln
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unterbleiben. Gegen den Staat sprichen ferner Informationsprobleme, die
Anreizstrukturen offentlicher Entscheidungstriger sowie ungiinstige Kosten/
Nutzen-Relationen (vgl. Weisbrod, 1977; Badelt, 1987, 36f.).

Das Leistungspotential der informellen Sphire — und hier insbesondere der
Familie —, die eine Alternative zu den formellen Sektoren ,,Staat** und ,,Markt
darstellt, wird in seiner Kapazitit als gering, rasch iiberfordert und schnell sich
erschopfend eingeschiitzt. Zwar gilt die Familie als ,,das wirksamste und
wirtschaftlichste System* (Bronfenbrenner, 1974, 145) und als Ort ,,zum Aufbau
und der Erhaltung von Vitalvermdgen* (Kiisselberg, 1984, 166). Aber gerade die
zuihrer Stiitzung als notwendig erachteten marktférmigen Kompensationsangebote
oder finanzielle Entlastungen bzw. Anreize seitens des Staates bergen die Gefahr
der Etablierung materieller und der Entwertung nicht-materieller Handlungsmo-
tive, die fiir die informelle Sphire insgesamt, insbesondere aber fiir die Familie,
als charakteristisch sowie — weil gesellschaftlich niitzlich — als erstrebens- und
erhaltenswert gelten.

Das Markt- und Staatsversagen einerseits sowie die Schwichen bzw. Gefihr-
dungen der informellen Sphire andrerseits begriinden das Interesse an den
gesellschaftlich-institutionellen Arrangements zwischen ,,Staat und ,,Markt*
einerseits, zwischen formellen Sektoren und informeller Sphire andrerseits.
Existenzund Notwendigkeitdes IHDS werden damit begriindet, daB intermediére
Organisationen in der Lage seien, dic Unzuldnglichkeiten der formellen Sektoren
und der informellen Sphire zu kompensieren (vgl. Badelt, 1987, 36ff.; Bauer,
1987, 14f.; Evers/Ostner/Wiesenthal, 1989).

2. Das intermediidre Hilfe- und Dienstleistungssystem (IHDS)

Intermediire Organisationen bilden ein gesellschaftlich-institutionelles Vermitt-
lungs- oder Verkniipfungssystem. Dieses umfaBt ,institutionelle Briicken®, die
zum einen auf der Ebene der konventionellen Sektoren zwischen ,,Staat* und
»Markt“ vermitteln und zum anderen auf der (in Figur 1) horizontalen Dimension
zwischen der politisch-6konomischen Makroebene der formellen Sektoren und
der informellen Sphire der Subjekte im sozialen Mikrobereich.

Das allgemeine System intermedidrer Organisationen verkniipft somit die
formellen ,,biirokratischen Welten* (“government and business bureaucracies”)
und diese wiederum mit der “personal world” (Billis, 1989, 18f.). Es iiberbriickt
die ,,Entkoppelung von System und Lebenswelt” (Habermas, 1981, 229) und
bildet damit die erforderliche Basis fiir Vergesellschaftungsprozesse. Diese
Vermittlungsfunktion ist gesellschaftlich notwendig, denn zum ,,Bestand des
Gesellschaftssystems bediirfen...die systemischen Mechanismen einer Veranke-
rung in der Lebenswelt — sie miissen institutionalisiert werden (a. a. O., 230).
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Im folgenden dient das heuristisch weiterfithrende Modell von David Billis
(siehe Figur 2) zur Erkldrung der verschiedenen Grundtypen von intermedidren
Hilfe- und Dienstleistungsorganisationen. Inerweiterter Interpretation ermoglicht
das Modell die Verstdndigung iiber Entwicklungsprozesse und Strukturen einzel-
ner intermedidrer Hilfe- und Dienstleistungsorganisationen ebenso wie iiber die
Gesamtheit des THDS bzw. — konkret — der verbandlichen Wohlfahrtspflege in
historischer Sicht und im internationalen Vergleich.

Figur 2: Theworlds of the voluntary sector

Government
bureaucracy

Personal
world

Business
bureaucracy

GA Government Orientated Associations
PA Profit Orientated Associations

EA Entrepreneurial Associations
UG Unorganised Groups
BG Business/Government Bureaucracies

Quelle: Billis, 1989: 20

2.1  Grundtypen von Hilfe- und Dienstleistungsorganisationen

Ausdem von David Billis zur Diskussion gestellten Modell (siche Figur 2) lassen
sich folgende Grundtypen intermedidrer Hilfeorganisationen ablesen:

I Der Typus (Selbsthilfe-)Gruppe: “Unorganised Groups” sind ohne feste
Zustdndigkeitsregeln und Satzung arbeitende, lose Gruppierungen, innerhalb
derer die Beteiligten ihr Bediirfnis nach Hilfe durch Erfahrungsaustausch und
wechselseitige Unterstiitzung zur Bewéltigung eines gemeinsamen oder mehre-
rer gemeinsamer Probleme befriedigen kénnen. Ein Beispiel sind Eltern-Kind-
Gruppen, die sich nach einer gegebenen Zeit auch wieder aufldsen. Gegenseitige
Hilfe steht in diesen Gruppierungen im Vordergrund, ist aber nicht immer das
ausschlieBliche Motiv, sondern wird zumeist ergéinzt durch die Handlungsfelder
»Geselligkeit” und ,,Selbsterhaltung der Gruppe® (zu ,,Handlungsfeldern siche:
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Trojan u. a., 1985; 1990). Der Organisationstypus ,,Selbsthilfegruppe® ist in der
Regel nicht nach auBen gerichtet, und die durch die Gruppen erbrachten Hilfen
lehnen sich in ihrer Form an die innerhalb der informellen Sphire gewiihrte Hilfe
an.

II Der Typus Verein/eingetragener Verein (e. V.): “Associations” sind in-
traorganisatorisch regulér strukturierte und mittels Zustindigkeitsregeln operie-
rende Vereinigungen mit Satzung. Die Mitglieder organisieren ,,im Verein“
weitgehend eigenstiindig — d. h. vorwiegend ohne materielle oder professionelle
Forderung von auflen — ihre Interessen und Problemldsungen (Handlungsfeld
LHinteressenvertretung®). Moralisch oder solidarisch motivierte und geleistete
Hilfestellungen, die von den Mitgliedern fiireinander erbracht werden, sind
erklirtes Ziel der Vereine und kommen nicht nur den Mitgliedern des Vereins
zugute, sondern zum Teil auch Menschen aullerhalb (Handlungsfeld ,,Fremd-
hilfe*).

Il DerTypusSozialer Verband (mitstaatlicher Anerkennung): “Government
Orientated Associations” sind Organisationen, deren interne Organisation nicht
nur Vereins-, sondern auch Verwaltungsstrukturen aufweist. Sie verfiigen in der
Regel iiber natiirliche und/oder korporative Mitglieder sowie iiber bezahlte
professionelle Mitarbeiter und ehrenamtliche Helfer. Der Typus,,Sozialverband*
organisiert vorwiegend bzw. ausschlieBlich Fremdhilfe, deren Finanzierung zu
einem Teil oder zur Ginze direkt aus Offentlichen Mitteln bezuschufit oder
indirekt durch die Steuergesetzgebung gefordert wird. Der materiellen Sicherung
der Fremdhilfe dient hier auch das Handlungsfeld ,,Selbsterhaltung®. Eine Son-
derform dieses Typus sind die Stiftungen, die in der Regel jedoch keine Dienst-
leistungen erbringen, sondern materielle Hilfen organisieren, durch die andere
Organisationen in die Lage versetzt werden, personale Dienstleistungen anzubie-
ten.

IV Der Typus Sozialbetrieb oder Soziale (Dienstleistungs-)Einrichtung:
“Profit Orientated Associations” sind in vereinsférmiger oder sonstiger privat-
rechtlicher Tridgerschaft organisierte Einrichtungen, die bezahlte Mitarbeiter
beschiftigen und der Nachfrage nach Sozialen Dienstleistungen mit marktfér-
migen Angeboten der Fremdbhilfe — gegen Bezahlung durch die Klientel bzw.
durch das System Sozialer Sicherung — entsprechen. Ihre interne Struktur weist
vor allem administrative und wirtschaftsbetriebliche Elemente auf, die auch das
Handlungsfeld ,,Selbsterhaltung* umfassen. Eine Sonderform der Sozialbetricbe
des Selbstorganisations- und Selbsthilfetyps sind genossenschaftliche Zusam-
menschliisse.

\Y Der Typus Moralunternehmen: “Entreprencurial Associations” sind
staatlich, privat oder gemischt finanzierte professionelle Unternchmungen in
korporativ-vereinsférmiger oder anderer 6ffentlich- bzw. privatrechtlicher Tri-
gerschaft. Sie weisen biirokratisch-administrative und betriebswirtschaftlich-
unternchmerische Strukturelemente auf, verbunden mit einer moralisch-sozial
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verstandenen Unternehmensphilosophie, und ihr priméres Ziel ist es, bestimmte
Aufgabenbereiche der Fremdhilfe in Form von Sozialen Diensten zu organisieren
und oligopolistisch zu verwalten. Hierzu zdhlen auch Genossenschaften und
Stiftungen, die vorwiegend Fremdhilfe organisieren.

2.2 Zur Einzelanalyse intermedidrer Hilfe- und Dienstleistungs-
organisationen

Dic Reihenfolge in der Darstellung der Organisationsgrundtypen des IHDS
entspricht idealtypisch dem zeitlichen Prozeablauf der Entstehung, Entwick-
lung und Transformation einzelner intermedidrer Hilfe- und Dienstleistungs-
organisationen.

Auf die Phasen der Solidarisierung und Orientierung, die als Entwicklungs-
schritte innerhalb von Selbsthilfegruppen angesehen werden kénnen (vgl. Trojan
u. a., 1985; 1990), folgen eine Phase der Differenzierung sowie eine Reihe von
Schritten der Institutionalisierung, die in der Regel zunéchst mit der fiir Vereine
charakteristischen Ubernahme der Rechtsform des ,e. V.“ (eingetragener Ver-
ein) beginnt. Es folgen die Anerkennung durch das Amtsgericht und die Geneh-
migung der Gemeinniitzigkeit durch das Finanzamt. Diese Institutionalisierungs-
schritte zielen auf ,,Selbsterhaltung* und Verstetigung der Hilfen ab. Der weitere
Wandel vom Verein zum Sozialen Verband bzw. zur Sozialen Einrichtung ist von
Transformationsprozessen begleitet, die als Professionalisierung bzw. Verbe-
triecblichung charakterisiert werden kénnen (vgl. Trojan u. a., 1985).

Die Idealtypik dieses Verlaufsmusters macht zwei Hinweise erforderlich:
Erstens bedeuten die dargestellten Transformationsprozesse nicht, daB der Bil-
dungeines der fortgeschrittenen Grundtypen (1I-V) in jedem Fall die Existenz des
jeweils vorausgehenden Typus zwingend vorgeschaltet ist; die Griindung und
Errichtung einer intermedidren Hilfe- und Dienstleistungsorganisation des
fortgeschrittenen Typs — also ohne daB vorherige Phasen des Verlaufsmusters
durchschritten wurden — ist theoretisch denkbar und praktisch auch der Fall.
Realistisch ist sie in der Regel allerdings nur, wenn an einer entsprechenden
Griindung bereits bestehende Organisationen als korporative Mitglieder beteiligt
sind.

Zweitens unterstreicht das Transformationsmuster die fiir den jeweiligen
Typus besonderen Merkmale, was aber nicht heiflt, da Hilfe- und Dienstlei-
stungsorganisationen, die sich aus der Tradition zeitlich vorhergehender Grund-
typen entwickelt haben, die fritheren Merkmale vollig abgelegt haben und daf
sich keine Mischtypen bilden. Offensichtlich stellen die deutschen Wohlfahrts-
verbinde derartige Mischtypen dar. Zusétzlich kann davon ausgegangen werden,
daB die Mischungsverhiltnisse bei einem ¢inzelnen Spitzenverband der Wohl-
fahrtspflege sowohl auf den verschiedenen Ebenen der vertikalen Politikver-
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flechtung — Gemeinde, Land, Bund — unterschiedlich sind und daB sie auch lokal
(von Gemeinde zu Gemeinde) und regional (von Bundesland zu Bundesland)
variieren.

Die Elemente des Modells lassen sich als Katalog von strukturellen und
Bestimmungselementen interpretieren, die fiir eine einzelne Hilfe- und Dienstlei-
stungsorganisation konstitutiv sind und deshalb bei deren Analyse entweder
,rein‘ (als Grundtyp) oder in einer bestimmten ,Mischung‘ nachgewiesen werden
konnen. Strukturell bedeutet die Mischung und unterschiedliche Gewichtung der
Merkmale, dal Hilfe- und Dienstleistungsorganisationen den Vereinsstatus (der
durch Mitglieder, Satzung, Versammlung, Vorstand und Wahlen gegeben ist)
sowohl mit informellen Gruppenelementen (z. B. durch die Einbeziehung frei-
williger Helfer) kombinieren als auch mit formellen Elementen —letzteres z. B in
Gestalt der Geschiftsfiihrung des Verbandes, der Betriebsleitung einer Dienstlei-
stungseinrichtung und/oder der Beteiligung an einer GmbH.

Bei den ,reinen® Bestimmungselementen zur Analyse einzelner Hilfe- und
Dienstleistungsorganisationen handelt es sich um: 1. verwaltungsférmig-biiro-
kratische, 2. wirtschaftlich-unternehmerische; 3. informell-personale Kriterien.
Einzelne Organisationen kénnen eines dieser Bestimmungselemente in einer je
spezifischen Gewichtung aufweisen, so da neben den ,mischférmigen‘ die
,reinen‘ Organisationen danach unterschieden werden kénnen, ob sie (a) stark
verwaltungsformig-biirokratisch geprigt sind oder (b) markt- und betricbs-
wirtschaftlich-unternehmerisch oder (c) informell-personlich.

2.3 Zur Gesamtanalyse des IHDS
2.3.1 DasIHDS aus historischer Sicht

Am Beispiel der verbandlichen Wohlfahrtspflege belegbar, verlduft die histori-
sche Entwicklung des IHDS nicht linear, sondern ,,zyklisch — entweder liberal
oder restriktiv, je nach den in der Gesamtgesellschaft auftretenden Problemen der
Regulierung® (Piven/Cloward, 1977, 71). Die Geschichte des IHDS stellt keinen
linear fortschreitenden ProzeB dar, sondern weist Hohen und Tiefen sowie
Schwerpunktverlagerungen auf, die sich im Spektrum zwischen den formellen
»biirokratischen Welten® (als Verstaatlichung, Kommunalisierung einerseits;
Kommerzialisierung, C")konomisierung andrerseits) und der ,,personalen Welt*
(Privatisierung im Sinn von Verbandlichung, Familialisierung, Feminisierung
etc.; vgl. Bauer, 1988b) bewegen.

Aus friihbiirgerlich-sozialen Bewegungen im Deutschland des 17. und 18.
Jahrhunderts hervorgegangen, entstanden einzelne Gruppen und Vereinigungen
im Umfeld des Pietismus und seiner Wortfiihrer (vgl. Bauer, 1983). Als
biirgerschaftlich-christliche Erbauungsinitiativen gegriindet, errichteten sie erste
private ,,Sozialbetriebe®, wie z. B. das Frankfurter Armen-, Waisen- und Ar-
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beitshaus von 1676 und das 1701/02 erbaute Berliner GroBe Friedrichs-Hospital
des Philipp Jacob Spener (1635-1705). Ein weiteres Beispiel ist die von August
Hermann Francke (1663-1727) im Jahre 1695 mit dem Bau einer Armenschule
begonnene Griindung der Halleschen Stiftungsanstalten (vgl. Bauer, 1984).

Nach einer Phase der Stagnation nahm die Griindung von Vereinen einen
neuerlichen Aufschwung um die Mitte des 19. Jahrhunderts, als in Deutschland
Arbeitervereine und — als erster christlicher Zentralverband — der AusschuB} fiir
Innere Mission gegriindet wurden (vgl. Olk/Heinze, 1981). Im Zuge der preufi-
schen Gesetze iiber Freiziigigkeit von 1867 und iiber den Unterstiitzungswohnsitz
von 1870, ferner als Folge der Bismarckschen Sozialgesetzgebung Ende des 19.
Jahrhunderts verlagerte sich der Schwerpunkt dann aber wieder auf die biirokra-
tisch-obrigkeitlichen Strukturen der 6ffentlichen Hilfesysteme des Zentralstaats
(Arbeitersozialversicherungen) und in den Kommunen (6rtliche Armenfiirsorge).
Die Vereine der Privatwohltitigkeit hingegen gerieten wegen mangelnder Koor-
dination und geringer Effektivitit unter Kritik und massiven Reformdruck (vgl.
SachBe/Tennstedt, 1988, 24f.).

Die riickldufige Entwicklung des intermediédren Hilfe- und Dienstleistungs-
systems in Deutschland wurde erneut abgelost durch seinen Bedeutungszuwachs
im Rahmen der Kriegswohlfahrtspflege 1914/18 und in den ersten Jahren der
Weimarer Republik (vgl. Bauer, 1990a). Ahnliches gilt fiir die Zeit des Zweiten
Weltkrieges und im Anschluf8 daran bis zu Beginn der 50er Jahre (vgl. Bauer,
1990b). In den 60er und friithen 70er Jahren der Bundesrepublik spielte das
intermediire Hilfe- und Dienstleistungssystem eine eher stillschweigend akzep-
tierte, untergeordnete Rolle, wihrend seit Mitte der 70er Jahre zunéchst die neu
entstandenen Selbsthilfegruppen und dann vermehrt auch die Wohlfahrtsverbinde
in den Vordergrund der sozialpolitischen Diskussion riickten (vgl. Thranhardt,
D., 1987).

Der Bedeutungszuwachs des IHDS ist gegenwiértig — wie dies nachweislich
auch historisch belegt werden kann — eine Folge wirtschaftlicher Krisen und
sozialer Konflikte. Zum einen hat die Verschirfung des 6konomischen Drucks
und die Sensibilisierung der Bevolkerung fiir neue soziale Probleme die Griin-
dung von Selbsthilfegruppen und Initiativen hervorgerufen, zum andren nimmt
der Staat im Zeichen der ,,Finanzkrise* (O’Connor, 1974) vermehrt die Wohl-
fahrtsverbinde und deren Leistungsangebot sowie das Engagement von
Selbsthilfegruppen und freiwilligen Helfern anerkennend in Pflicht.

Das IHDS als ,institutionelle Briicke® bildet eine Art Korridor, der sich in
Krisen zur Entlastung des Staats und zur Kompensation der zuvor 6ffentlich
erbrachten Hilfe- und Dienstleistungen besonders eignet und deshalb ausgeweitet
wird. In Perioden der 6konomischen Prosperitit dagegen zeigten sich in der
deutschen Geschichte Beispiele einer Verstaatlichung und Zentralisierung von
Hilfe- und Dienstleistungen. Im Gegenzug dazu wurde das IHDS — wie auch das
Beispiel der verbandlichen Wohlfahrtspflege heute zeigt — zu Zeiten einer Politik
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der Privatisierung Sozialer Dienstleistungen stets erneut zum Instrument der
Aktivierung kostenneutraler personeller Ressourcen (d. h. der Aktivierung von
»~Ehrenamtlichkeit*) und materieller Mittel (d. h. von Spenden) sowie zum He-
bel bei der Verlagerung von Hilfeaufgaben in den Bereich der informellen
Sphire, der Familien und des Einzelnen (vgl. Bauer, 1988b).

2.3.2 DasIHDS im internationalen Vergleich

Befunde zur Gesamtanalyse des THDS aus international vergleichender Sicht
weisen allerdings Unterschiede auf. Die Organisationen der verbandlichen Wohl-
fahrtspflege, ihre Struktur, die Finanzierung und die Verankerung in einzelnen
Arbeitsfeldern variieren zwischen Lindern wie der Bundesrepublik, Kanada,
dem Vereinigten Konigreich, Frankreich, Polen, Jugoslawien und Israel (siehe:
Kahn/Kamerman, 1980; weitere Beispiele in: Anheier/Seibel, 1990; James, 1987
und 1989; zur Schweiz: Wagner, 1984; 1985 und 1990).

Diese Unterschiede konnen im Rahmen des Billis-Modells aus den spezifi-
schen Bedingungen erklidrt werden, die objektiv vorgegeben sind durch die
formellen ,,biirokratischen Welten* der jeweiligen Linder. Da das IHDS eine
,institutionelle Briicke® darstellt zwischen den Sektoren ,,Staat und ,,Markt*
bzw. zwischen diesen einerseits und der informellen Sphire andrerseits, sind
sowohl (1.) der jeweilige Typus wohlfahrtsstaatlicher Regulation als auch (2.) der
6konomische Entwicklungsstand eines Landes und schlieBlich (3.) der fiir die
informelle Sphire bestimmende kulturelle Kontext von ausschlaggebender Be-
deutung fiir das Erscheinungsbild der verbandlichen Wohlfahrtspflege bzw. —
allgemeiner — des IHDS in den einzelnen Lindern.

Esping-Andersen (1985; 1990; in Anlehnung daran auch Leibfried, 1990)
unterscheidet drei sozialpolitische Regulationstypen des ,,Wohlfahrtskapita-
lismus‘: das ,,liberale* Modell mit iiberwiegender Marktorientierung (z. B. in
GroBbritannien, den Niederlanden und den USA), das ,.konservative' Modell mit
(_i_eutlich etatistischer Komponente (z. B. in der Bundesrepublik Deutschland, in
Osterreich, Frankreich und Italien) und das ,,sozialdemokratische* Modell der
skandinavischen Linder. Wihrend letztere ein ausgebautes System &6ffentlich
finanzierter Sozialer Sicherung und eine wenig entwickelte verbandliche Wohl-
fahrtspflege aufweisen (zu Schweden siche: Elmér, 1987; zum Vergleich
Schweden — GroBbritannien: Lawson, 1987), kombinieren die Léinder des ,,kon-
servativen® bzw. des ,,liberalen* Regulationstyps die verbandliche Wohlfahrts-
pflege auf spezifische Weise mit dem Sektor ,,Staat* bzw. ,,Markt",

In Lindern des etatistisch-,konservativen® Regulationstyps — z. B. der
Bundesrepublik — ist das IHDS auffallend eng an den Staat und das politisch-
administrative System gekoppelt. Dies resultiert nicht allein daraus, daB die
verbandliche Wohlfahrtspflege iiberwiegend 6ffentlich finanziert wird — das
trifft z. B. auch fiir die USA zu (vgl. Salamon, 1987); historisch entstanden die
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deutschen Vereine der Privatwohltdtigkeit des 19. Jahrhunderts in enger
Interessenkoalition mit der zentralen Regierung PreuBens bzw. des Reiches und
als 6ffentlich-rechtlich anerkannte ,,Staatsanstalten* (Reyer, 1984, 33; Baron,
1962,21). Die Freie Wohlfahrtspflege hatin der deutschen Tradition deshalb eine
fiir sie charakteristische ,,Staatsorientierung® entwickelt, die z. B. auch daraus
zu ersehen ist, daB Mitglieder des politisch-administrativen Systems in Per-
sonalunion Vorstandsfunktionen der Verbinde wahrmehmen oder von 6ffentli-
chen Posten in Verbandsfunktionen iiberwechseln und umgekehrt. Unter
bundesdeutschen Verhiltnissen lehnte sich das IHDS stérker an den 6ffentlichen
Sektor an als an den privatwirtschaftlichen, und seine verwaltungsférmig-biiro-
kratischen Elemente sind weitaus stirker ausgeprigt als die wirtschaftlich-
unternehmerischen, die erst in jiingerer Zeit allmihlich zur Geltung kamen. (Der
Beitritt der bis 1989 ,staatsozialistisch® gefiihrten DDR wird in der BRD die
etatistische Fixierung der Freien Wohlfahrtspflege wohl eher wieder verstirken
als zu ihrer Auflésung beitragen.)

Das Gegenteil gilt beispielsweise fiir die USA; dort rekrutieren sich die
“Boards” der Vereine, Verbidnde, Einrichtungen und Stiftungen aus der ,,Gesell-
schaft®, d. h. iiberwiegend aus dem Personal der 6rtlichen und iiberregionalen
Wirtschaft, der Banken, des Handels und der Unternechmen (vgl. Powell, 1987;
Milofsky, 1988). Historisch geht das IHDS in den USA auf Initiativen des
“Business” und der “Corporations” zuriick (Hall, 1975; 1981; 1982 und 1987,
McCarthy, 1982) bzw. im Einzelfall auf das Engagement von Kirchen und
Religionsgemeinschaften, die jedoch aus freiwilligen Spenden und Beitrigen
ihrer Mitglieder finanziert werden und nicht — wie in der Bundesrepublik —einen
offentlich-rechtlichen Status besitzen, der sie in den GenuB} staatlich erhobener
(Zwangs-)Kirchensteuern bringt (vgl. Bauer 1990 b). Die USA — ebenso Linder
wie die Niederlande, GroBbritannien, Australien oder Kanada, aber auch die
Schweiz — weisen intermedidre Hilfe- und Dienstleistungssysteme mit einer fiir
diese Linder charakteristischen Gesellschafts- bzw. ,,Marktorientierung* auf.

Neben den sozialpolitischen Regulationstypen, deren besondere Auspragung
sich nach Esping-Andersen (1985, 470) den Kriifteverhiltnissen der sozialen
Klassen verdankt, ist es der wirtschaftliche Entwicklungsstand eines Landes, der
das IHDS in seiner je spezifischen Erscheinungsform prigt. Im konomisch
weniger entwickelten Irland beispielsweise sind die von der katholischen Kirche
beherrschten Organisations- und Arbeitsformen der verbandlichen Wohlfahrts-
pflege weitaus weniger pluralistisch als in vergleichbaren Lindern des ,,libera-
len Regulationstyps (vgl. Gilligan u. a., 1987). Ahnlich weicht die Tiirkei vom
Standard der Ldnder des , konservativen* Typus ab, obwohl ihre Reformen im 19.
Jahrhundert sowie unter Kemal Pasa (Atatiirk) zu Beginn des 20. Jahrhunderts am
Vorbild der deutschen Verwaltung bzw. der Bismarckschen Sozialgesetzgebung
orientiert waren und in den 30er Jahren unter Beteiligung deutscher Emigranten
fortgesetzt wurden. Wihrend z. B. in der Bundesrepublik die verbandliche
Wohlfahrtspflege aufgrund ihrer Staatsorientierung einen einfluBreichen
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gesellschaftlichen Faktor darstellt, kommt dem intermediédren Hilfesystem in der
wirtschaftlich schwicher entwickelten Tiirkei und unter den Bedingungen eines
autoritiiren Planungsstaates weitaus weniger Macht und Bedeutung zu (vgl.
Schirrmacher, 1987).

Der irische Befund 148t sich aus dem dominierenden Einfluf8 der katholischen
Kirche in einem 6konomisch geringer entwickelten Land des ,liberalen* Modells
begriinden. In der Tiirkei dagegen fehlen aufgrund ¢konomisch schwieriger
Bedingungen die 6ffentlichen Mittel, um seitens des Staats das vorhandene IHDS
als gesellschaftlich relevanten Faktor auszuriisten. Fiir die Tiirkei ist neben dem
hohen wirtschaftlichen Anteil des Agrarsektors als ein weiterer Bedingungsfak-
tor des schwachen IHDS die Zugehérigkeit zum islamisch-orientalischen Kultur-
kreis zu nennen. Das bedeutet, daB sich Reste der traditionellen Elemente einer
scheriatsrechtlichen Unterstiitzungspflicht fiir Verwandte sowie des osmanisch-
islamischen Almosen- und Armenwesens erhalten haben (Schirrmacher, 1987),
die den in der Tiirkei immer noch hohen Stellenwert der informellen Sphire
erkldren und ein Grund dafiir sind, warum das verbandliche Wohlfahrtswesen von
geringerer Bedeutung ist.

Das Beispiel der Tiirkei zeigt — dhnlich wie auch japanische Befunde, die auf
starke nachbarschaftliche Hilfe- und Dienstleistungsorganisationen hinweisen
(vgl. Thrianhardt, A.-M., 1987) —, daB die Wert- und Deutungsmuster der gesell-
schaftlich-kulturellen Tradition eines Landes Auswirkungen auf die informelle
Sphire der ,,persénlichen Welt* und damit indirekt auf die Auspriigung und den
Stellenwert des IHDS haben. Da letzteres in seiner Vermittlungsfunktion nicht
nur mit den formellen Sektoren verkniipft ist, sondern zugleich auch mit der
informellen Sphire, nimmt es in islamisch-orientalischen bzw. konfuzianisch-
asiatischen Kulturen andere Erscheinungsformen an als in den traditionell christ-
lich beeinfluften Kulturkreisen.

3. Fazit

Im ersten Teil dieses Beitrags wurden begriffliche Konzepte und Erklarungs-
ansitze zur Analyse des allgemeinen Systems intermedidrer Organisationen vor-
und kritisch in Frage gestellt. Im Gegensatz dazu erlaubt das (im zweiten Teil
referierte, von David Billis entwickelte) Modell die Formulierung eines theore-
tischen Ansatzes, der die Unterscheidung von Grund- und Mischtypen der Hilfe-
und Dienstleistungsorganisationen und die Kennzeichnung ihrer Struktur- und
Bestimmungselemente zulidBt. Das Billis-Modell eignet sich dazu, die Dynamik
des IHDS in historischer Sicht und im internationalen Vergleich zu erkliren und
jene Vergesellschaftungsprozesse zu analysieren, die sich empirisch in regulati-
ver Weise iiber komplexe gesellschaftlich-institutionelle Arrangements und
Konfigurationen vermitteln (vgl. Hirsch, 1990, 30 ff.). Damit ist eine Perspektive
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aufgezeigt, die sich bei der Untersuchung der Organisationen des IHDS und bei
der Analyse des allgemeinen Systems intermedidrer Organisationen als metho-
disch wegweisend und theoretisch fruchtbar erweisen diirfte.
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