AUSHANDELN VON STANDARDS SOZIALER DIENSTLEISTUNGEN

Nikolaus Dimmel

Die folgenden Ausfiihrungen beziehen sich auf die Art und Weise, wie freie Wohlfahrtstrager in
Osterreich mit der Erbringung sozialer Dienstleistungen betraut werden, wie sie diese
Dienstleistungen erbringen und verrechnen.

Wenn wir vorweg die Entwicklung und Bedeutung der sozialen Dienste im &sterreichischen
Wohlfahrtsstaat ins Auge fassen, so wird sichtbar, da® der Anteil sozialer Dienste an den
wohlfahrtsstaatlichen Inklusionsleistungen rapide zunimmt (Klicpera/Gasteiger-Klicpera 1996;
Mesch 1998). Von den knapp 20,2 Mrd, welche im 0&sterreichischen Wohlfahrtsstaat der
Bundeslander und Gemeinden (bereits abgezogen: Wohnbauférderung) jahrlich budgetiert
werden, kénnen knapp 1,4 Mrd direkt als existenzsichernde Transferleistungen rubriziert
werden. Knapp 4 Mrd flieRen in Form von Investititonen ud in Infrastrukturen, die grof3teils direkt
oder indirekt mit sozialen Diensten zu tun haben. Knapp 1 Mrd flief3t in den sonstigen Sach-,
Personal- und Strukturaufwand (Entwicklunghilfe, Pensionen, allgemeine sozialpolitische
MaRnahmen wie Informationskampagnen). Annahernd 13,8 Mrd flieBen in die Erbringung
sozialer Dienstleistungen. Eine Reihe von Untersuchungen weist darauf hin, dal} dieser Anteil
in Zukunft noch weiter steigen wird (Badelt 1994; BMAGS 1997; Kain/Rosian 1997). Das hangt
vor allem mit dem demographischen Uberhang zusammen: bereits 72% aller Leistungen der
Wohlfahrtsstaates der Lander und Gemeinden werden an Personen uber 65 Jahren erbracht.
Diese Senioren bendtigen in erster Linie entweder Pflegegeld fir den Zukauf von
Pflegedienstleistungen, ambulante Dienste oder Zuschiisse zur Unterbringung in Heimen
zumeist mit Teilpflegebedarf (Badelt/Osterle 1993; Badelt et.al. 1997). Der Rest von 28% wird
Uberwiegend von familienbezogenen Dienstleistungen absorbiert.

Meine Beobachtungen beziehen sich in sachlicher Hinsicht auf Dienstleistungen der Sozial-
und Behindertenhilfe sowie die Jugendwonhlfahrt. Im Bereich der Sozialhilfe handelt es sich
dabei vornehmlich um Hilfen zur Weiterflihrung des Haushaltes und um die Hauskrankenpflege
sowie um Beratungs -und Betreuungsleistungen im Bereich der Erwachsenensozialarbeit. Im
Bereich der Behindertenhilfe handelt es sich vorwiegend um MaRnahmen der sozialen und
beruflichen Eingliederungshilfe zB durch Arbeitstrainingsmaflinahmen oder geschitzte
Werkstatten. Im Bereich der Jugendwohlfahrt handelt es sich vornehmlich um MaRRnahmen der
familialen Krisenpravention etwa in Notschlafstellen sowie um MalRnahmen der
Erziehungsberatung und -begleitung.

Organisatorisch treten die betreffenden freien Wohlfahrtstrédger in der weitaus Uberwiegenden
Anzahl der Falle entweder als Vereine oder als gemeinniitzige GmbH’s in Erscheinung
(Scherm 1997).
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1. Zur Komplexitét der Organisation sozialer Dienste

In einem am Verwendungszusammenhang der rechtlichen Instrumente und an den
Rahmenbedingungen sozialer Dienste interessierten Blickwinkel zeigt sich, da® soziale Dienste
an der Schnittstelle zwischen Hoheits- und Privatwirtschaftsverwaltung angesiedelt sind
(Léschnigg/Scheipl 1990). Das Funktionieren sozialer Dienste geht insofern nicht auf eine
homogene juristische Codierung zurlick, sondern resultiert aus einer Verknipfung von
formellen und informellen, hoheitlichen und privatwirtschaftsverwaltungstechnischen Kalkulen
(Kunig 1990; Brohm 1990; Treutner 1992). Genauer betrachtet laufen bei der Entstehung von
Standardisierungen im Rahmen der Erbringung sozialer Dienstleistungen finf Interventions-
und Interaktionsformen ineinander:

- zum ersten handelt es sich dabei um ein hoheitliches, bescheidférmiges Handeln der
Behorde, also um regelhafte Formen der Antragstellung, der behdrdlichen Gewahrung und
Feststellung. IdR ergeht ein hoheitlicher Anerkennungsbescheid auf Antrag eines Vereins oder
einer gemeinnutzigen GmbH als Ergebnis eines Prifverfahrens. In diesem Prifverfahren
werden regular die sachlichen, rdumlichen und personellen Voraussetzungen zur Betrauung mit
der Erbringung von offentlichen Wohlfahrtsaufgaben untersucht. Sachliche Voraussetzungen
betreffen idR die Anwendbarkeit gesetzlicher Bestimmungen; rdumliche Voraussetzungen
betreffen Ublicherweise die sozialrdumliche Versorgung mit sozialen Diensten; personelle
Voraussetzungen betreffen idR die qualifikatorische Ausstattung des antragstellenden freien
Wohlfahrtstragers;

- zum zweiten handelt es sich um Formen des informellen Verwaltungshandelns (Bohne 1982;
Olk 1985; Neumann 1993), wobei sowohl die Wohlfahrtsverwaltungen als auch die politischen
Wohlfahrtsressorts der Lander in Form von eher diffusen Vorverhandlungen, runden Tischen
und offenem ’bargaining® die Rahmenbedingungen eines sozialen Dienstes festzulegen
versuchen;

- zum dritten nutzen freie Wohlfahrtstrdger und Wohlfahrtsverwaltungen die prozeduralen
Spielrdaume von unbestimmten Rechts- und Ermessensbegriffen in den materienrechtlichen
Bestimmungen, um jeweils situativ adaquate Losungen herbeizufihren (Pitschas 1990; Ladeur
1994). Zugleich versuchen die Bezirksverwaltungsbehdrden auch, prozedurale Spielrdume zu
nutzen, um strategische Entscheidungskalkile durchzusetzen (Pitschas 1982);

- zum vierten werden seitens der Behodrden rechtliche Interpretationen als
Subventionsaquivalente (Buck-Heilig/Dose 1988) angeboten, wobei freie Wohlfahrtstrager die
Nichtbeeinspruchung von Entscheidungen bzw die Dethematisierung von unbefriedigten
Bedarfslagen oder den Verzicht auf mediale Offentlichkeit als Gegenleistung erbringen;

- zum flnften werden spezifische Formen der Konfliktaustragung — zB in Form von regelméafiig
wiederkehrenden Besprechungen und Teams — vereinbart, vor allem um den praktischen
Vollzug begleitend steuern zu kénnen.
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Ein zusammenfassender Uberblick zeigt demnach, daR soziale Dienste sowohl indirekt durch
die Adressierung an die Nutzer bzw Konsumenten sozialer Dienstleistungen als auch direkt
durch allgemeine Rahmenrichtlinien gesteuert werden (Simader 1994; Schweigkofler; Mayer
1997)

Fir den ersten Fall bedeutet dies, dal’ die Art der Antragstellung und Kostenabwicklung
bestimmte inhaltliche Gestaltungsbedingungen fir den Erbringer der Dienstleistung mit sich
bringt. Das Amt einer LdsReg schreibt dann zwar der konkreten Einrichtung keine fachlichen
Standards vor, legt derartige Standards aber in den Richtlinien fir die Antragstellung sozialer
Dienste fest. Es handelt sich dabei also um eine indirekte Adressierung. Dem Konsumenten
wird mitgeteilt, zu welcher Art von Dienstleistung er einen 6ffentlichen Zuschuly erhalt. Er kann
dementsprechend auch nur einen sozialen Dienst auswahlen, welcher die entsprechende
Leistung anbietet. Umgekehrt werden freie Wohlfahrtstrager vor allem derartige Dienste
anbieten, die auch verrechnungsfahig sind (Bachstein 1997).

Fir den zweiten Fall bedeutet das, dall das Amt einer LdsReg zumeist verwaltungsinterne
Richtlinien erlaf’t, zB in Form eines Erlasses oder einer generellen Weisung, wie etwa die
Bezirksverwaltungsbehdrden mit den jeweiligen Dienstleistungen umzugehen haben.

Die Befunde, auf welche sich meine Ausflihrungen stlitzen, gehen auf eine mehrjahrige
Interviewphase im Rahmen eines Projektes der dsterreichischen Akademie der Wissenschaften
zurlick. Es handelt sich dabei um qualitative Daten, dh Ergebnisse aus narrativen Interviews,
die im Zusammenhang eines Vergleichs der unterschiedlichen Wohlfahrtskulturen der
Osterreichischen Bundeslander durchgefiihrt wurden.

Die Ergebnisse meiner Feldforschung lassen sich in die folgenden finf Thesen Ubersetzen:

1. Die Heterogenitat der Rechtsgrundlagen fur die Anerkennnung, Einrichtung und Abwicklung
sozialer Dienste ist zwar funktional im Hinblick auf die Bewaltigung dezentraler
Regelungsbedurfnisse. Sie ist zugleich aber rechtspolitisch im Hinblick auf die Vergleichbarkeit
und Standardisierbarkeit sozialer Dienstleistungen problematisch. Sie entspricht zwar dem
Bedurfnis zentraler Akteure nach einer weitestmdglichen Bertcksichtigung dezentraler
Eigenheiten und Wohlfahrtskulturen. Zugleich aber stellt sie die Klientel und die freien
Wohlfahrtstrager vor enorme Probleme, weil dadurch die spezifische Verblrgungsleistung des
Rechts unterlaufen wird. Auch hier gilt, was Christian Agryris ganz allgemein fir Organisationen
ausgefuhrt hat: ,people matter more than structure®“. Dezentrale Kontextldésungen mdgen so im
systemtheoretischen Modell geeignet sein, Steuerungsprobleme zu bewaltigen; praktisch
steigern sie im Bereich sozialer Dienste das Risiko der Rechtsverweigerung und
gesamtorganisatorischen Irrationalitat.

2. Die spezifische Diffusitat der Rechtsgrundlagen sozialer Dienste ergibt sich vor allem aus
dem Umstand, dall soziale Dienste oftmals von Landern, Gemeinden und dem
Arbeitsmarktservice co-finanziert sind. Dann bezuschul’t etwa eine Gemeinde im Wege der
Subventionsverwaltung die Strukturkosten eines Dienstes und stellt kostenlos eine Liegenschaft
zur Verfigung, wahrend das Land im Wege der Tagsatzkostenkalkulation aus den
Pflichtleistungen die Unterbringung oder sonstige Leistungserbringung bezuschuf’t und das
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Arbeitsmarktservice sich aus durch ESF-Transfers gespeisten Arbeitsmarktférderungsmitteln
an den Personal- und/oder Ausbildungskosten beteiligt. Diese drei Foérderer bzw
Leistungsemittenden verflgen allerdings idR Uber keine miteinander abgeglichenen Standards
und Kriterien zur Bemessung der Qualitat von Diensten (Althaler/Dimmel 1992). Im Ergebnis
bedeutet dies fir die Trager der Dienste, dal sie mehreren unterschiedlichen Standards zu
entsprechen haben; zB drei unterschiedliche Bilanzen vorlegen missen. Die Wahrung von
unterschiedlichen Steuerungskalkilen und Erwartungshaltungen auf der Ebene der Financiers
bedeutet also auf der Ebene der konkreten Leistungserbringung eine kaum zu rechtfertigende
Erhéhung der “overhead’-Kosten.

3. Die Grofe und Spielmachtigkeit von Akteuren indiziert nur bedingt die Wahrung und
Durchsetzbarkeit von Organisationsinteressen. Wahrend kleinere Wohlfahrtstrager in Tagsatz-
oder Subventionsverhandlungen bei der Interpretation von offenen Bestimmungen weniger
durchsetzungsmachtig sind, sind sie oftmals schneller bei der Wahrnehmung von
Klientenbedurfnissen und anpassungsfahiger bei der Reformulierung ihres
Leistungsangebotes. GroRere freie Wohlfahrstrager entsprechen zwar eher der Logik einer
tripartistischen Versaulung von Verwaltung, Parteien und Verbanden. Aufgrund ihrer
birokratischen Pathologien (die ihre Kulturen oftmals an diejenige der Verwaltungen angleicht)
sind sie allerdings dort zu langsam und ineffektiv, wo sich Marktkalkile mit hohem Tempo
durchsetzen (Backhaus-Maul/Olk 1995).

4. Aus der Sicht der Klientel sind normierte Standards sozialer Dienstleistungen in sich
widersprichlich:

- zum ersten sollen sie ein hdchstmdgliches Mal} an Reagibilitdt der Leistungserbringer bei der
auf den konkreten Fall zugeschnittenen fortlaufenden Anpassung der Angebotes sicherstellen
(Merchel 1995). Das bedeutet zweierlei: sie sollen einerseits die Adjustierbarkeit zB des
erforderlichen Stundenvolumens im Rahmen einer Betreuung sicherstellen; sie sollen
andererseits das Leistungsangebot des freien Wohlfahrtstragers nicht zu stark typisieren, damit
auch nicht nicht absehbare Risiko- und Lebenslagen erfal’t werden kénnen;

- zum zweiten sollen sie die situative Aushandlung und Festsetzung des Bedarfes zwischen
Leistungserbringer und Klientin Uberhaupt erst ermdglichen, also der Klientel die
Thematisierung nicht unmittelbar rechtlich erheblicher Bediirfnisse ermoglichen;

- zum dritten sollen sie Konsumentenschutzrechte der Dienstleistungsempfanger durch ein
Hochstmal an Kalkulierbar- und Erwartbarkeit sicherstellen (Stemberger 1996; Kubicek 1997;
Hepperle/Kratz 1997).

Damit werden Umrisse eines eigentimlichen Steuerungstriiemmas sichtbar. Jegliche
Optimierung einer Steuerung der Erbringung von sozialen Diensten kann keines der drei
Elemente privilegieren, ohne in Konflikt mit den jeweils konkurrierenden Anforderungen zu
geraten. Eine finale Determinierung ist nur moglich um den Preis einer zunehmend
konsumentenfeindlichen Unflexibilitdt und den Preis einer sozialpddagogisch riskanten
Verlangsamung der Adaption sozialer Dienste an den geanderten Bedarf. Eine strukturelle
Unterdeterminierung steigert zwar die Flexibilitdt insbesondere der méchtigen Akteure, der
Wohlfahrtsverwaltungen und grof3en freien Wohlfahrtstrager, beeintrachtigt aber die Position
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des nachfragenden Klienten-Konsumenten.

5. Wohlfahrtsverwaltungen changieren zwischen Selbstbindung/Selbst-verpflichtung auf der
einen Seite und hdchstmoglicher Variabilitdt des Entscheidens auf der anderen. Diese
strukturelle Ambivalenz zwischen den Sicherstellung héchstmdglicher Entscheidungsvielfalt und
der Herstellung von Verbindlichkeit hangt wesentlich von der Aufbau- und Ablauforganisation
von Wohlfahrtsverwaltungen (Dimmel 1997) ab. Je starker das birokratische das professionelle
Element dominiert, desto sachferner und formell-gebundener werden Entscheidungen
getroffen. Praktisch fuhrt dies dazu, daB in die Verhandlung mit freien Wohlfahrtstragern idR
mehrere Hierarchieebenen und widerspriichliche Entscheidungskalkiile eingebunden sind. Des
weiteren gilt, dald Professionisten auf die operative Berufbarkeit von sozialarbeiterischen bzw
sozialpadagogischen Standards hdchsten Wert legen, wahrend Burokraten vor allem auf die
budgetkonforme und rechtlich-unbedenkliche Formalisierung von Vereinbarungen achten.

6. Die politischen Eliten haben in aller Regel die groRten freien Wohlfahrtstrager ‘'vermachtet'.
Damit 18Rt sich eine Engfihrung beobachten zwischen den Modellbildungen freier
Wohlfahrtstrager und den jeweils verfolgten wohlfahrtspolitischen Zielsetzungen.'

2. Fallbeispiel

Ich mdchte nun im Folgenden anhand eines Beispiels, in dem es um einen Konflikt zwischen
einem freien Wohlfahrtstrager und einer Landesregierung geht, etwas griffiger herausarbeiten,
wie sich dieses hohe Mal} an Komplexitat im Rechtsvollzug und der Programm-Implementation
eines sozialen Dienstes niederschlagt.

Die Ausgangssituation ist dadurch beschrieben, daR die gegensténdliche Einrichtung (ein
Ausbildungszentrum; im weiteren: AZ) seit ca 30 Jahren existiert und seit Mitte der 70er Jahre
auf der Grundlage des Rechnungsabschlusses des jeweils (vor)vergegangenen Jahres und auf
Basis des Voranschlags fir das jeweils kommende Jahr Tagsatze fir die Berufsvorbereitung
von Behinderten mit dem Land X, vertreten durch die Wohlfahrtsabteilung, verhandelt. Diese
Tagsatzverhandlungen legen jeweils einen Tagsatz fur den unterzubringenden Behinderten und
dessen Berufsvorbereitung fest. Die Teilnahme an der Mallnahme dauert konzeptgemal drei
Jahre.?

Obwohl der Trager der Einrichtung keine entsprechende Vereinbarung Uber eine allféllige
formelle ,Genehmigung“ seiner Tagsatze unterzeichnet hat, wird trotzdem seit Jahren anlafilich
der Tagsatzverhandlungen die ,Anerkennung“ von Kosten beantragt. In rechtlicher Hinsicht
freilich ist der Trager bei der Festsetzung von Tagsatzen frei und bedarf keiner irgend gearteten

' So zeigen Linder wie Niederdsterreich oder Vorarlberg, daB groBe Wohlfahrtstriger idR die

gesellschaftspolitischen Konzeptionen der im Landtag dominierenden Parteien in bestimmte
Organisationsmodelle (zB ein hohes MaBl an Laienbeteiligung, Deprofessionalisierung und
nachbarschaftlicher Subsidiaritit in Landern mit OVP-Hegemonie) {ibersetzen.

Qualitative Standards fiir die Erbringung einzelner Leistungen wurden in den knapp 30 Jahren des
Bestehens der Einrichtung nicht allerdings ausverhandelt. Faktisch wurde die qualitative
Zusammensetzung der Leistung seitens des Landes als Co-Financier neben dem Arbeitsmarktservice
niemals thematisiert. Die Eigenschaft des Trdgers als Einrichtung der Behindertenhilfe beruht auf
einem Anerkennungsbescheid des Amtes der Landesregierung.
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Genehmigung durch das Amt der Landesregierung, weil es sich dabei um einen Akt der
Privatwirtschaftsverwaltung des Landes handelt.

Im gegenstandlichen Fall wurden Ende 1997 die kalkulierten Tagsatze fir 1998 der
Landesregierung auf die beschriebene Weise bekanntgegeben.® Es wurde wie bisher gebeten,
die kalkulierten Tagsatze den Bezirksverwaltungsbehdérden zum Vollzug bekanntzugeben.
Erstmals und fur das AZ Uberraschend* stellte sich jedoch die Landesregierung auf den
Standpunkt, der Einrichtungstrager wirde gewinnwirtschaftlich kalkulieren. Eine Anerkennung
der Tagsatze, so wurde argumentiert, sei erst moglich, wenn ein Nachweis der
Gemeinnutzigkeit erbracht werde.

Entgegen den bisherigen Gepflogenheiten wurde kein Besprechungs- bzw Verhandlungstermin
zwischen der Wohlfahrtsabteilung des Amtes der Landesregierung und dem Einrichtungstrager
anberaumt. Stattdessen wies die Wohlfahrtsabteilung die nachgeordneten
Bezirksverwaltungsbehodrden an, die alten Tagsatze des Jahres 1997 auch fir das Jahr 1998
fortzuschreiben. Erst nach einer (politischen) Intervention wurde der Einrichtungtréger einige
Wochen spater formell von dieser generellen Weisung in Kenntnis gesetzt. Pointierterweise
wurde ein erster Verhandlungstermin mit dem AZ 2zwei Wochen nach der ersten
Rechnungslegung des AZ an Eltern und Bezirksverwaltungsbehdrden anberaumt. Hierbei ist zu
bemerken, dall die gemeinnutzige Einrichtung Uber keine frei verfugbaren Ricklagen verfugt
und dal® die gegenstandlichen Fehlbetrdge unausweichlich umgehend von den Eltern der
untergebrachten Kinder hereingebracht werden missen.

Dieser Termin blieb ergebnislos. In weiterer Folge wurden dort neue Bescheide erlassen, wo
die bisher bezahlten Kosten Uber der nunmehr genehmigten Tagsatzhdhe lagen. In allen
anderen Fallen liefen die bisherigen Bescheide unverandert weiter. Der Einrichtungstrager
setzte seinerseits die betroffenen Eltern vom entstehenden Restfinanzierungsbedarf in Kenntnis
und forderte von ihnen eine Begleichung der aushaftenden Betrage.

2.1. Rechtslage und Rechtspraxis

Dies leitet die Aufmerksamkeit auf einen zentralen Punki, namlich die Codierung und
Adressierung von Leistungen der Behindertenhilfe. Im Folgenden werden deshalb punktuell
diejenigen Rechtsgrundlagen rekapituliert, welche materiell- und verfahrensrechtlich fiir die
Beurteilung des gegenstandlichen Sachverhaltes von Bedeutung sind. Zugleich soll gezeigt

®  Diese entsprachen einer Anhebung des Tagsatzes von 614,00.- 6S auf 644,00.- 6S. Zugleich wurden

die einschligigen Unterlagen (Einnahmen-Ausgaben-Rechnung; Budgetentwurf 1998) im September
1997 dem Amt der Landesregierung zur Verfiigung gestellt.

Der Landesregierung war zu diesem Zeitpunkt bekannt, dal der Einrichtungstriger, dessen
Unternehmensfiithrung/Geschéftsgebarung iSd § 37 Bundesabgabenordnung derjenigen einer
gemeinniitzigen Kapitalgesellschaft entspricht, nicht auf Gewinn ausgerichtet ist. Es war ferner
bekannt, dafl der Tréger der Einrichtung fiir die von ihm unterhaltenen Ausbildungsplétze einen blof3
kostendeckenden Tagsatz verrechnet. Die Gemeinniitzigkeit des AZ ergibt sich im iibrigen aus einem
Bescheid der zustdndigen Finanzlandesdirektion. Eine wirtschaftliche Priifung erfolgt zuletzt 1995 fiir
die Jahre 1993/1994, damals noch fiir den vereinsférmig organisierten Rechtsvorgénger, durch einen
Wirtschaftstreuhdnder. Das Ergebnis dieser Priifung war, dafl das AZ als gemeinnniitzige GmbH
keinen Gewinn erwirtschaftet, sondern in den Jahren 1993/1994 kostendeckend gewirtschaftet hat.
Auch dieser Befund lag der Wohlfahrtsabteilung des Amtes der Landesregierung vor.
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werden, dal} die materielle Rechtslage fir den weiteren Verlauf der Festsetzung des Tagsatzes
kaum erheblich war.

2.1.1. Amtswegige Bescheiddnderungen

In den Behindertengesetzen der Osterreichischen Bundesléander besteht ein Rechtsanspruch
des Behinderten auf Eingliederungshilfe, sofern dieser spezifische Voraussetzungen erfiillt. Der
Begiinstigte der Behindertenhilfe ist grundsatzlich der behinderte Mensch selbst.
Behindertenhilfe ist dabei entweder auf Antrag des Behinderten oder von Amts wegen zu
leisten. Die Behinderung ist allerdings auf Grundlage eines amts-/sozialarztlichen Gutachtens
sowie eines Facharztes festzustellen.

Im gegenstandlichen Fall wurde die Eingliederungshilfe in Form einer monetaren Hilfe zu einer
MalRnahme der beruflichen Eingliederung gewahrt. Dabei gilt, dall zwar auf die
Eingliederungshilfe ein Rechtsanspruch besteht, nicht aber auf eine bestimmte Form der
Eingliederungshilfe, eine spezifische MalRnahme oder bevorzugte Auspragung der Hilfeleistung.
Daraus wiederum folgt, dall die Form der gewahrten Hilfe geandert werden kann, allerdings
eben nur aufgrund einer Veranderung in der Person des Behinderten selbst und wiederum nur
auf der Grundlage eines neuerlichen (durchaus auch von Amts wegen einzuleitenden)
Verfahrens. Ohne neuerliches Verfahren indessen ist die Abanderung eines bereits
rechtskraftigen Bescheides unzulassig.

Jede Zuerkennung, Anderung und Einstellung der Eingliederungshilfe kann denkméglich nur
durch Bescheid und nicht bloR durch eine Zahlungsanordnung erfolgen. Andern sich die
sachlichen Voraussetzungen fir die Hilfeleistung, die denkmdglich nur in der Person des
Behinderten selbst liegen kénnen, so ist diese den geanderten Gegebenheiten entsprechend
bescheidférmig festzusetzen. Aufgrund der einschlagigen Formbindungen des allgemeinen
Verwaltungsverfahrensgesetzes mufte hierzu allerdings amtswegig ein neuerliches Verfahren
eingeleitet werden.

Nun hatten sich zwar die Voraussetzungen in der Person der betroffenen Behinderten nicht
geandert. Trotzdem ergingen einesteils neue Bescheide, teilweise ohne Ermittlungsverfahren
und ohne festgestellte Anderung des Sachverhaltes, welche die betroffenen Eltern mangels
Kenntnis moglicher Rechtsmittel nicht beeinspruchten, sondern rechtskraftig werden lieRen.
Diese neuen Bescheide ersetzten faktisch die bereits rechtskraftig gewordenen, fir die Dauer
der BerufsvorbildungsmalRnahme geltenden, vorangegangenen Bescheide, allerdings ohne da®
sich in der Sache selbst etwas geandert hatte. Auf diese Weise erfolgt rechtswidrigerweise
amtswegig ein zweites Verfahren in ein und derselben Sache. Andernteils &nderten einige
Bezirksverwaltungsbehdrden die kassenwirksamen Zahlungsanordnungen bei unveranderter
Bescheidrechtslage ab.

2.1.2. Bescheidbegriindende Weisungen

Fir die Besorgung der Aufgaben der Eingliederungshilfe sind, sofern im Gesetz nichts anderes
bestimmt ist, die Bezirksverwaltungsbehorden zustandig. Nachdem es sich bei der Gewahrung
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von MalBnahmen der Eingliederungshilfe um eine Agenda der Hoheitsverwaltung und bei der
Behindertenhilfe um den eigenen Wirkungsbereich des Landes handelt, fungiert die
Wohlfahrtsabteilung des Amtes der Landesregierung als funktional in Betracht kommende
Oberbehoérde (Koja 1996,343). Dies auch dann, wenn die Besorgung der Aufgaben der
Behindertenhilfe in erster Instanz den Bezirksverwaltungsbehdrden zugewiesen ist.

Als Oberbehdrde kann die Wohlfahrtsabteilung des Amtes der Landesregierung Weisungen,
also interne Normen erlassen, die allerdings nach aufRen hin nicht bedeutsam sind (Adamovich-
Funk 1987,247). Weisungen binden das Entscheidungshandeln von Unterbehdrden, nicht aber
dasjenige der externen Bescheidadressaten. Sie entfalten folglich keinerlei Auf3enwirkung.
Ebensowenig, wie eine Weisung von einer Partei angefochten werden kann, kann der
Rechtsanspruch einer Partei im Verwaltungsverfahren von einer Weisung abgeleitet werden
(VwSlIg 6260 A/1964).

Tatsachlich aber haben die Bezirksverwaltungsbehdrden im gegenstandlichen Fall ihre
Entscheidungen mit einer Weisung ihrer Oberbehérde verdeckt begriindet: sie fihrten ein
neuerliches Ermittlungsverfahren® ab, in dem sie zu eben dem Ergebnis kamen, welches die
Weisung der Oberbehérde im Innenverhaltnis bereits festgelegt hatte. Zugleich verwies die
formale Bescheidbegriindung unverandert auf den ,jeweils geltenden Tagsatz“. Gerade weil auf
die in der Weisung vertretene Rechtsansicht der Oberbehdrde in den Bescheidbegrindungen
nicht explizit verwiesen wurde, konnte diese Vorgangsweise durch ein Rechtsmittel nicht (1)
bekampft werden. Idente Bescheide zeitigten im Ergebnis ganzlich unterschiedliche materielle
Folgen. Kein einziger der vorliegenden Bescheide wurde im Ubrigen durch den Hinweis auf eine
nicht hinreichende Konkretisierung des Bescheidspruches bekampft.

2.1.3. Nachtragliche Kostentragung

Der Behinderte bzw die fiir ihn unterhaltspflichtigen Personen haben fiir die Kosten der
Berufsvorschulung entsprechend ihrer finanziellen Leistungskraft bzw im Rahmen ihrer
gesetzlichen Unterhaltspflicht beizutragen. Diese Kostenbeitragspflicht ist allerdings in dem
Bescheidspruch, welcher der Gewahrung einer Leistung der Behindertenhilfe zugrundeliegt,
inhaltlich festzusetzen (Wielinger/Gruber 1993,91ff).5® Verabsdumt die Behdrde, im
Bescheidspruch eine Kostenbeitragspflicht der unterhaltspflichtigen Personen festzuschreiben,
kann dies nach Rechtskrafteintritt des gegenstandlichen Bescheides nicht mehr erfolgen.

®  Gegenstand des Ermittlungsverfahrens im Behindertenrecht wire der Bedarf, die Eignung des

Behinderten sowie die Eignung der Mafinahme. In diesem Zusammenhang wire zu priifen, ob die
MaBnahme spezifischen Entscheidungsparametern der Wohlfahrtsverwaltung (systematische
Einbindung in vorhandene Helfernetzwerke, familidre Sozialvertriglichkeit, Vorhandensein von
sozialpddagogischen und/oder sozialarbeiterischen ,,case-management“-Ressourcen usw) entspricht,
ob der Triger zugelassen und geeignet ist, aber auch, ob hier allgemeinen Entscheidungsparametern
der Verwaltung (Wirtschaftlichkeit, ZweckmaBigkeit, Kostengiinstigkeit) Rechnung getragen wird.
Das Ergebnis dieser auf den Einzelfall bezogenen Priifung wire  dann dem Bescheid
zugrundezulegen.

Auch hier gilt, daB3, nachdem der Bescheid materiell rechtskréftig geworden ist, in ein und derselben
Sache kein zweites Mal entschieden werden kann. Eine derartige Identitdt in der Sache liegt vor,
wenn der Sachverhalt unverdndert ist oder sich keine maflgebenden Umsténde verdndert haben, wenn
bei gleichem Sachverhalt eine bisher nicht aufgegriffene Rechtsfrage eingeworfen wird, aber auch
dann, wenn sich bei gleichem Sachverhalt etwa die Meinung beigezogener Sachverstiandiger gedndert
hat.
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Eine nachtragliche Kostenbeitragspflicht entsteht nur (!) dann, wenn nachtraglich (!) bekannt
wird, dall die Unterhaltspflichtigen zur Zeit der Durchfiihrung der Hilfeleistung zu
Beitragsleistungen hatten herangezogen werden kénnen.”

Dessen ganzlich ungeachtet erging in einigen Fallen ein neuerlicher amtswegiger Bescheid, mit
dem die Kostenbeitragspflicht der Eltern nachtraglich herauf- oder erst festgesetzt wurde. Ein
Teil der Eltern bedeckte den daraus nunmehr resultierenden Fehlbetrag, ein anderer Teil nicht.
Letzteren teilte im weiteren der Einrichtungstrager mit, dal® im Falle der Nichtbezahlung der
Jugendliche aus der MaRnahme herausgenommen werden mufte.

2.2. Bescheidkulturen

An rechtsstaatlichen Standards gemessen ware davon auszugehen, dal® der Trager einer
Einrichtung von jeder Bezirksverwaltungsbehérde im Bundesland einen einheitlichen Bescheid
auf der Grundlage des Behindertengesetzes sowie eines Erlasses des Amts der
Landesregierung erhalt.

Faktisch allerdings hatten sich in beinahe jeder Bezirksverwaltungsbehdrde eigenstandige
Vollzugspraktiken herausgebildet, sodald unterschiedliche Bescheide mit unterschiedlichen
Rechtswirkungen vorlagen. Diese Bescheide verwiesen zwar alle auf die einschlagigen
materiellrechtlichen Bestimmungen des Behindertenrechts. Auch wurde in jedem Falle
begriindend ausgefihrt, dal die Voraussetzungen zur Gewahrung von Leistungen der
Behindertenhilfe nach den gesetzlichen Bestimmungen vorlagen und daR sich die
Entscheidung auf den gutachtlichen Vorschlag eines Sachverstandigenteams stitzte. De facto
aber wurden unterschiedliche Kosten in unterschiedlicher Dauer auf der Grundlage
unterschiedlicher Rechtsinterpretationen ibernommen.

Bemerkenswert ist dabei, daR die jeweiligen Amter der Bezirksverwaltungsbehérden, obwohl
sie alle auf ein und derselben EDV-Applikation arbeiten, sechs unterschiedliche
,Bescheidschimmel“ im Textverarbeitungsprogramm dieser EDV entworfen haben. Die
unterschiedlichen LeistungsgréoRen wurden so begriindet, dal® sie entweder auf die ,tatsachlich
erwachsenden Kosten®, auf die ,erwachsenden Tagsatzkosten®, auf die ,anstaltsliblichen
Kosten“ oder auf den ,derzeit giltigen Verpflegskostensatz* abstellten.

Diese ‘dezentrale Autonomie’ der Vollzugsorganisation vor Ort steigerte indes nicht die
Angemessenheit der Leistungsgewahrung, sondern die Rechtsunsicherheit der Betroffenen.

2.3. Drittwirkungen vertraglicher Nichteinigung

Nach geltender Rechtslage kdnnten (!) die Beziehungen des Landes zu Rechtstragern der
Eingliederungshilfe durch Vereinbarung geregelt werden. Die einschlagige Bestimmung des
Behindertengesetzes zeigt, dall der Landesgesetzgeber eben die unausweichlich
konflikttrachtigen Schnittstellen zwischen der Hoheits- und der Privatwirtschaftsverwaltung, wie

7 Dieses ,,nachtrigliche Hervorkommen® wiederum kann denkmdéglich nur in der Person des

Antragstellers (idR hier die Eltern, die fiir ihre Kinder entsprechende Antrége stellen) liegen, zB wenn
dieser tlber den tatsdchlichen Charakter seiner Einkommens- und Vermdgensverhiltnisse
hinwegtduscht.
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sie ja fur den gesamten “dritten Sektor’ kennzeichnend ist, im Auge hatte und die Verwaltung in
den Stand versetzen wollte, sachlich angemessene Kooperationsverhaltnisse und -regulative
zu schaffen.

Tatsache ist demgegenuber, dald derartige Vertrdage zwischen dem Land und freien
Wohlfahrtstragern weithin, eben auch im Falle des AZ, nicht zustandegekommen sind.
Zwingende Regelungen sind fir den Fall, dall derartige Vereinbarungen nicht
zustandekommen, indes nicht vorgesehen.

Die betroffenen Behinderten bzw deren Eltern haben damit in keinem Fall die Mdglichkeit, auf
die Genese eines derartigen Vertragsverhaltnisses EinfluR zu nehmen. Sie stehen als
Konsumenten der Dienstleistung gleichsam ,at the end of the pipe*“.

2.4. Gegenstrategien des freien Wohlfahrtstrégers

Im weiteren versuchte der Trager der Einrichtung, sowohl das bislang ganzlich unregelte
Verhaltnis zu den Eltern der untergebrachten Behinderten, aber auch das Verhaltnis zum Amt
der Landesregierung als Financier zu formalisieren.

2.4.1. Vertragsverhéltnis mit Unterhaltsverpflichteten

Als erster Schritt wurde das Dienstleistungsverhaltnis zwischen dem Einrichtungstrager und
den (gegenuber den in der MalRnahmen untergebrachten Behinderten) Unterhaltsverpflichteten
mithilfe eines standardisierten Vertrags geregelt. Dieser Vertrag beinhaltet:

- Art, Ausmall und voraussichtliche Dauer der Dienstleistung einschlief3lich
sozialpadagogischer Standards (Kriterium der Professionalitat der Dienstleistungserbringung,
MaRgaben der Qualitatssicherung, Personalschlissel),

- Nebenbedingungen zur Unterbringung (wie zB Abmeldeverpflichtungen, vorgesehene
Ruckmeldungen an die Eltern, Verpflichtung der Eltern zur Teilnahme von Evaluationen),

- Bedingungen und Kriterien der Beendigung einer MaRnahme sowie

- eine prioritare Entgeltleistungsverpflichtung der Eltern/Unterhaltsverpflichteten, welche ihre
Aufwendungen selbstandig beim Trager der Behindertenhilfe geltend machen sollen.

Zugleich lieR® sich das AZ die Anspriiche der Behinderten (bzw deren Eltern) gegeniiber dem
Land als Trager der Behindertenhilfe auf Grundlage eines jeweils bereits rechtskraftigen
Bescheides abtreten, um diesen mittels einer Titelerganzungsklage gegen die 6ffentliche Hand
exekutieren zu lassen.

2.4.2. Vertragsverhdltnis mit dem Land als Trdger der Behindertenhilfe

Der Trager der Einrichtung trat in weiterer Folge mit einem Vertragsentwurf an das Land heran,
welcher folgende Punkte einer inhaltlichen Regelung zufiihren sollte:
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- Absprache einer mittelfristigen vertraglichen Sicherstellung der Einrichtung als freier
Wohlfahrtstrager mit einer mehrjahrigen Finanzierungszusage, einvernehmlich festgehaltenen
soziotechnischen (Personalschlissel, Supervision, Mitarbeiterfort- und - ausbildung) und
betriebswirtschaftlichen (Abfertigungsriicklagen, Investitionsriicklagen ua) Standards;

- Vereinbarung eines verbindlichen Procedere hinsichtlich der befristeten, die
Wohlfahrtsverwaltung zur Entscheidung befahigenden Bekanntgabe von Tagsatzen, im
Gegenzug der rechtzeitigen Entscheidung der Wohlfahrtsabteilung des Amtes der
Landesregierung sowie der korrekten, vollzugstauglichen Anweisung der
Bezirksverwaltungsbehdérden zur Implementation des Tagsatzes. Als Mdglichkeit wurde
offengelassen, das AZ in regelmaligen Abstdnden von einem gerichtlich beeideten
Steuerprifer auf Kosten des Landes priifen zu lassen, um im Gegenzug zu vereinbaren, daf}
das Land die bekanntgegebenen Tagsatze ohne weitere Verhandlung zur Anweisung bringt;

- Vereinbarung eines Kennziffernsystems, auf welches sich die Wohlfahrtsabteilung des Amtes
der Landesregierung zusammen mit dem AZ festlegt und anhand dessen die ‘performance’
des AZ (Erfolg/MiRRerfolg; Input/Output; Effektivitat/Effizienz) verbindlich gemessen werden
kénnte.

Dieser Vertragsentwurf blieb bis auf weiteres unbeantwortet.

3. Soziale Kosten der Regelindifferenz

Das vorgetragene Beispiel zeigt mE anschaulich, daR die Risiken unzureichender Standards
und verbindlicher Regulative zwischen den Landern als Financiers und den Tragern sozialer
Dienstleistungseinrichtungen idR zu Lasten der Anspruchsberechtigten oder Begunstigten
gehen. Wahrend sich der freie Trager als Leistungsanbieter auf dem Markt profiliert und sein
Lernprozel® darin besteht, dem Land als (relativ) gleichwertiger Partner gegeniiberzutreten,
droht den Eltern die Herausnahme ihrer Kinder, wenn sie die Kosten der Nichteinigung
zwischen Financier und Leistungserbringer nicht bedecken.

Es zeigt ferner, dall die spezifische Diffusitdt, die mit unbestimmten Rechts- und
Ermessensbegriffen einhergeht, im Wohlfahrtstaat idR zu Lasten sozial und verbal
inkompetenter Personengruppen “aufgeldst’ wird. Rechtsunkenntnis, Konfliktschwache und die
strukturelle Angewiesenheit auf das Wohlwollen der Behorden zwingen die Klientel dazu, auf
die Rechtsschutzoptionen des Verwaltungsverfahrens zu verzichten.

Schlielllich deutet das Exempel darauf, dal® prozeduralisierte Rechtskonstruktionen ohne
gleichzeitige Kollektivierung der Rechtsdurchsetzung sozial benachteiligter Akteure soziale
Risiken generieren, welche dem Inklusionsgedanken des Wohlfahrtsstaates zuwiderlaufen.
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