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Mehr als 30 Fachleute aus Deutschland, Osterreich und der Schweiz be-

handeln hier Sozialmanagementkonzepte unter verschiedenen Blickwinkeln:

o Manaygementmodelle, die den Anspruch erheben, fur das Sozial-
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e neue Ansdize und Anregungen fur weiterfUhrende Modelle vorgestellt und

e Bilanzen zur bisherigen Diskussion gyezogen.
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Einleitung in den dritten Band

Armin Wohrle

Die drei Bénde, in die sich der vorliegende als dritter einordnet, sind als ein
Gesamtband zu verstehen. Deshalb muss an dieser Stelle gleich auf den ersten
Band verwiesen werden, in dem eine Einfithrung in alle Beitrige gegeben
wird. An dieser Stelle kann nur kurz auf die Besonderheiten der Beitrige im
vorliegenden Band hingewiesen werden.

Der Band ist gekennzeichnet durch Beitrige, die eine Exkursion in ein un-

iibersichtliches Gelinde wagen. In seinem ersten Kapitel, das bereits das

dritte im Gesamtzusammenhang ist, werden

+ Besonderheiten hervorheben, die bei einem Entwurf eines Management-
konzeptes in der Sozialwirtschaft berticksichtigt werden miissen,

« ein theoretisches Modell vorstellen, mit dem Uniibersichtlichkeit und
Wandel deutlicher erfasst werden kann,

+ der Zusammenhang zwischen der Erfassung sozialer Probleme und ihrer
Bearbeitung systematisch in einem Modell zu verorten gesucht und

+ Wirkungssteuerung fiir soziale Dienstleistungen aus ékonomischer Sicht
angedacht.

Daran schlieft sich der vierte Zugang an. Hier wird an den Nahtstellen ge-
arbeitet, mit denen eine Verbindung zwischen den Steuerungssphiren und
den Verstindnissen des Managements in unterschiedlichen Arbeitszusam-
menhéngen hergestellt werden muss. Die vorliegenden Beitrige bilden kei-
nesfalls hierfiir eine systematische Ubersicht ab. Allerdings werden zentrale
Nabhtstellen erfasst.
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Es geht um

+ ein netzwerkbezogene Kontraktmanagement in Sozialrdumen als Naht-
stelle zwischen kommunaler Sozialpolitik, Verwaltung, freien Trigern und
biirgerschaftlichem Engagement,

die Gestaltung und Steuerung von Change-Prozessen in Organisationen
der Sozialwirtschaft,

Wissensmanagement, also den Aufbau lernender Organisationen,

die Verschlankung von Prozessabldufen, die Reduzierung des Ressourcen-
verbrauchs und die Erhohung von qualitativer Leistungserbringung,

besondere Aspekte des Personalmanagements,

eine eher kritische Bilanz zum bisherigen Qualititsmanagement mit ent-

sprechenden Anregungen und

wesentliche Aspekte des Sozialmarketing.

Der vorliegende Band wird als Einzelband fiir Leser und Leserinnen nur
schwer einzuordnen sein. Fiir das Verstindnis des Gesamtzusammenhangs
ist es unbedingt erforderlich, dass die Einfithrung in alle Beitrdge im ersten
Band gelesen wir. Fiir ein besseres Verstindnis der Entwiirfe in diesem Band
ist zudem von entscheidender Bedeutung, die Erkenntnisse aus dem zweiten
Zugang aus dem Kapitel, das sich damit beschiftigt, was bisherige Manage-
mentkonzepte fiir das Sozialmanagement und das Management in der Sozi-
alwirtschaft zu bieten haben, heranzuziehen.

Armin Wohrle Mittweida, Dezember 2011
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Dritter Zugang:
Entwiirfe mit Anspruch auf eine mittlere Reichweite

Soziale Herausforderungen
multiperspektivisch und wirkungsorientiert
bearbeiten: Social Impact Management

Beat Uebelhart, Agnés Fritze

Einleitung

Den meisten Ansitzen zur Klirung der Frage, was Sozialmanagement oder
Sozialwirtschaft sei, ist gemein, dass sie entweder eine Institutionssicht (das
,Soziale‘ als beeinflussende oder beeinflussbare Institutions-Umwelt), eine
AdressatInnensicht (das ,Soziale‘ als subjektives Ergebnis eines individuellen
Bediirfnisses) oder eine Professionssicht (das ,Soziale‘ als fachliche Instanz)

einnehmen.

Wir gehen einerseits von einem Verstindnis der Sozialen Arbeit als Mitge-
stalterin gesellschaftlicher Modellierung aus und verstehen die damit zusam-
menhingenden Titigkeiten daher im Sinne einer Prozesskette zur Verbesse-
rung von Lebenslagen'. Andererseits verstehen wir Management als ,,eine
systematische und disziplinierte Steuerung von Ressourcen zur Erreichung
bestimmter Ziele* (Willke 2004, S. 17) und Wirkungen, welches sowohl ein
Management des ,Sozialen® wie auch das Management im ,Sozialen‘ beinhal-
tet. Davon grenzen wir das ,sozialverantwortliche Management® (CSR) ab,
welches sich in die Begrifflichkeit der Nachhaltigkeit einordnet.

1 Die Orientierung am Konzept der Lebenslage erlaubt es, Lebensbedingungen mehrdimen-
sional zu beschreiben. Dabei werden materielle und immaterielle Aspekte mit in den Blick
genommen und 6konomische, kulturelle wie soziale Dimensionen berticksichtigt. In diesem
Verstiandnis stellt die Art und Weise, wie die einzelnen Menschen mit ihren Handlungsspiel-
raumen umgehen (kénnen), die Lebensbewiltigung dar. (Vgl. z.B. Nohlen 1997, S. 79 ff)
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Aus diesem Grund soll Sozialmanagement zum einen mit sich akzentuie-
renden Versagenssituationen produktiv umgehen konnen (Markt-, Staats-,
Politik- und Philanthropieversagen) (vgl. Wendt & Wohrle 2007), fordert es
zum anderen Rahmenbedingungen fiir eine erfolgreiche Soziale Arbeit ein
und bezieht sich daher ,,auf das Ganze mit dem Blick auf die schwierige Re-
gulation im Mix der Handlungsrationalititen von Biirokratie, Solidaritit,
Vertrag und Tausch“ (Otto 2002, S. 49). Zudem dient Sozialmanagement da-
zu, den Innovationsauftrag einzulésen, den die Soziale Arbeit unabhingig
der gerade dominanten Rationalitdten zu erfiillen hat.

Alternativ schlagen wir deshalb vor, den Blick von der Gesellschaft auf ih-
re Subsysteme -individuelle und institutionelle Akteure — und deren Inter-
aktionen zu lenken und den Steuerungsaspekt des Managements auf das
Gesamtsystem auszuweiten (vgl. Abb. 1). Diese Erweiterung der Sichtweise
hingt sicherlich mit unseren direkt-demokratischen Erfahrungen in ei-
ner Konkordanz-Demokratie Schweiz zusammen. Die Ausfithrungen wer-
den schnell deutlich machen, dass sich das hier ausgefiihrte Social Impact
Management-Modell (SIM) keineswegs nur auf schweizerische Verhiltnisse
konzentriert, sondern im Kontext neuerer gesellschaftlicher Entwicklungen
(wie z.B. Fragmentierung bisheriger staatstragender Parteien, eDemocracy,
Internet-Grassroot-Bewegungen) in der westlichen Welt bewegt.

In acht Pramissen zeigen wir zunichst anhand von Praxisbeispielen Dys-
funktionen bisheriger Losungsansitze auf und leiten aus den Anforderungen
an eine Mitgestaltung gesellschaftlicher Modellierung durch die Soziale Ar-
beit die inhaltliche Zustandigkeit multiperspektivischer sowie wirkungsori-
entierter Fithrung und Steuerung ab. Daran anschliessend legen wir das da-
rauf eingehende Modell ,Social Impact Management* (SIM) ? dar.

2 Das SIM im Sinne einer Handlungstheorie ist Resultat eines kooperativen Entwicklungspro-
zesses innerhalb unserer Hochschule; es wird laufend an die Anforderungen hinsichtlich der
Mitgestaltung der gesellschaftlichen Entwicklung angepasst, ohne jedoch seine multiperspek-
tivische und wirkungsorientierte Ausprigung einzubiifen. Entsprechend heisst SIM heute So-
cial-Impact-Modell, wo es zum Zeitpunkt des Verfassen des vorliegenden Artikels noch Social
Impact Management hiess (vgl. dazu Fritze, A., Maelicke, B, Uebelhart, B. (Hrsg.) (2011) und
Uebelhart, B. (2011)).
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Abb. 1: Perspektiven und Interaktionen eines multiperspektivischen und

wirkungsorientierten Steuerungsmodells

1. Acht Prdmissen

1.1 Echte Partizipation als Voraussetzung

einer sich selbstorganisierenden Gesellschaft

Mit der Zunahme von Individualisierungstendenzen einerseits und der Ent-

grenzung unserer Gesellschaften andererseits begegnen sich gleichzeitig Be-

diirfnisse nach Individualisierung und nach einer neuen ,Heimat* (z.B. ,Wir

sind Papst‘). Dies wirkt sich auch auf die etablierten politischen Parteien

aus, die Wiahlerstimmen einbtiflen oder Abspaltungstendenzen gegeniiber
stehen (Die Neue Linke in Deutschland; Biirgerlich-Demokratische Partei
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in der Schweiz). In der Bevolkerung nimmt die Emporung tiber ,Ungerech-
tigkeiten‘ zu, wie am Beispiel der Managerlohne gut nachvollzogen werden
kann. Politische Entscheide dariiber, wohin sich unsere Gesellschaft entwi-
ckeln soll, werden mit unterschiedlichen Koalitionen immer zufilliger und
die Zahl der politisch Abstinenten steigt, so dass Partizipation auch in den
etablierten Strukturen tendenziell abnimmt. Die durch die Marktwirtschaft
geprigte Konsumhaltung beeinflusst dabei vermehrt die Haltung der Gesell-
schaftsmitglieder der offiziellen Politik gegentiber und dussert sich in gestei-
gerter Unzufriedenheit. Der Protest gegen ,die Herrschenden® beginnt sich
auf die Strasse oder — in Europa erst in Ansitzen — ins Internet zu bewegen
(,Digitaler Aktivismus’; soziale Online-Netze). Die Zahl der Selbsthilfe- und
Aktivistinnengruppen® wichst, wie Biirgerinitiativen, Quartierbewegungen
und Blogs sowie Twitter oder VZ zeigen. Auch die PolitikerInnen haben den
Trend erkannt: kaum eine/r ohne Homepage oder Blog.

Die Akzeptanz der in den Hauptstddten definierten Politik geht in fast allen
européischen Landern einem Tiefpunkt entgegen. Gleichzeitig haben diese
Staaten ldngst die Grenzen ihrer wohlfahrtsstaatlichen Moglichkeiten er-
kannt. Gerade im Sozial- und Gesundheitsbereich sind Staat und Verwaltung
immer weniger in der Lage, die Bediirfnisse der Klientinnen und Klienten zu
befriedigen. Parallel dazu nimmt der Ruf nach vermehrtem biirgerschaft-
lichem Engagement und zivilgesellschaftlicher Problemlgsung zu.

Der ehemals direkte staatliche Eingriff (Leistungserbringung durch den
Staat; Erfiillungsverantwortung) wird zunehmend abgelost durch eine
staatliche Rahmensteuerung (Gewihrleistungsstaat?; Gewihrleistungs-
verantwortung) und eine vermehrte Inanspruchnahme privater Organisa-
tionen und kollektiver Akteure, bis hin zur Public-Private-Partnership mit
gemischter Finanzierung. Die grosse Anzahl von Organisationen im Bereich
des ,Dritten Sektors® mit staatlicher (Teil-)Finanzierung belegt diese Ent-
wicklung.

3 Interessant ist in diesem Zusammenhang die ZDF-Sendung ,Elektrischer Reporter®
(18.09.2009). Darin werden unter dem Titel ,Wahlkampf im Web: An den Graswurzeln® Bei-
spiele gezeigt, die den Web-Wahlkampf der Parteien fiir den passiven Wihler, der aktiven Teil-
nahme im Internet gegeniiberstellt. Dabei wird darauf verwiesen, dass im Web andere Spielre-
geln gelten.

4 Auch Steuerungsstaat (Kaufmann 1994, S. 5ff) oder Supervisionsstaat (Willke 1997) genannt.
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Ein weiterer wesentlicher Einflussfaktor stellt das moderne Verstindnis von
Subsidiaritit dar. Angesichts der oben erwdhnten Entwicklung und im Kon-
text des ,New Public Management‘-Verstindnisses staatlicher Aufgabener-
fullung hat sich das Verstindnis von Subsidiaritdt von der ,Legitimitét der
staatlichen Aufgabenerfiillung aus der Unfihigkeit der unteren sozialen Ein-
heiten her* hin zu einem ,Nebeneinander hierarchischer und kooperativer
Steuerung“ entwickelt (Kissling-Naf & Cattacin 1997, S. 6). Politische Inter-
ventionen erfolgen, insbesondere in komplexen Problembereichen, vermehrt
unter Respektierung der Selbstreferenzialitit der institutionellen Akteure
und beschrinken sich auf die Festlegung von Rahmenbedingungen.

Auf den ersten Blick erscheint diese Entwicklung wie eine Entstaatlichung
oder gar Demokratisierung in der Planung und Erbringung sozialer Dienst-
leistungen und wird daher gerne als zunehmendes Biirgerengagement oder
Empowerment dargestellt, weil damit eine Pluralisierung der Akteursgrup-
pen auf unterschiedlichsten Ebenen sozialpolitischer Intervention einher-
geht. Dies betrifft sowohl die Organisationen des Dritten Sektors wie auch
die Selbstorganisations-‘Pflicht‘ der Biirgerinnen und Biirger, denen der Staat
dabei Hilfe zur Selbsthilfe anbietet.

Solange die ,alten Wege der Partizipation (Abstimmungen mit Ja/Nein-
Entscheiden; Partizipationsmoglichkeiten ohne Entscheidungskompe-
tenzen) nicht erweitert werden, nehmen aber immer weniger Menschen
ihre Mit-Verantwortung wahr und delegieren gesellschaftliche Weichenstel-
lungen innerhalb des etablierten Politsystems an Institutionen. Dieses Poli-
tiksystem verliert in gleichem Maf3e an Legitimation, wie Biirgerinnen und
Biirger sich in anderen GefidfSen und bei anderen Gelegenheiten hinsichtlich
der gesellschaftlichen Weiterentwicklung engagieren, vorausgesetzt sie sind
in der Lage dazu. Medial oder politisch nicht ,interessante’ Problemlagen
drohen in der offiziellen Politik noch mehr in Vergessenheit zu geraten. Da-
mit wird einerseits die Steuerbarkeit der Bedingungen eines Zusammenle-
bens in einer Gesellschaft ohne ,Ausgeschlossene’ immer schwieriger und
andererseits erhalten, anstelle des Staates, neue Institutionen eine Machtfiil-
le, die weder demokratisch kontrollierbar ist, noch die notige Transparenz
aufweist. ,Koalitionsvereinbarungen‘ werden aus der Parteienpolitik in die
Sphiren der organisierten Zivilgesellschaft tibertragen.
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Aus der Anforderung an die Soziale Arbeit als Mitgestalterin gesellschaft-
licher Modellierung folgt in diesem Sinn, dafiir zu sorgen, dass Partizipation
fiir die einzelnen Menschen moglich wird (Befihigung, Ermoglichung, Ein-
flussnahme) und nicht im Namen der Gesellschaftsmitglieder neue Eliten ihre
Selbstreproduktionsinteressen mit Hilfe Vieler verfolgen. Es heisst aber auch,
dafiir zu sorgen, dass nicht nur diejenigen Gruppen in den Fokus sozialpoli-
tischer Aktivitidten gelangen, deren ,Interessantheitsgrad medial aktuell oder
deren Problematik imageférderlich fiir die jeweiligen Institutionen ist. Soziale
Arbeit hat auch dahingehend zu wirken, dass gut informierte Menschen — im
Rahmen ihrer Méglichkeiten — das Heft selbst in die Hand nehmen (vgl. Ma-
kro-Ebene in Abb. 1) und entscheiden, welche Institution allenfalls zu griinden
oder beizuziehen ist, um soziale Herausforderungen losen zu konnen.

1.2 Soziales Problem als Ergebnis gesellschaftlicher
Aushandlungs- und Definitionsprozesse

Mit dem Anspruch an eine multiperspektivische und wirkungsorientierte
Steuerung verweisen wir generell einerseits auf den Einbezug verschiedener
Akteursperspektiven und andererseits auf Steuerung mit dem Ziel, Wir-
kungen zu erzeugen. Letzteres bedarf einer oder mehrerer Referenzfolien,
um erzielte Wirkungen (Soll) in all ihren Dimensionen sicht- und messbar zu
machen. Ein ,Soziales Problem® ist insofern als solches zu bezeichnen, als es —
gemessen an anerkannten gesellschaftlichen Ziel- oder Wertvorstellungen —
die Abweichung (Ist) zu einer gewiinschten Situation (Soll) definiert. Der
Problembegriff weist somit einerseits auf Ziele und Interessen und anderer-
seits auf Fakten hin, die, gemessen an bestimmten Massstiben, unzureichend
erscheinen. (Négele 2006) Als Ursprung sozialer Probleme gelten dabei Um-
stinde oder Ereignisse, die bestimmte Gruppen oder ganze Gesellschaften
in ihrer Lebenssituation beeintrachtigen (etwa Armut, Kriminalitit, Gewalt,
Drogenkonsum, Umweltprobleme).

Es ist heute allgemein anerkannt, dass soziale Probleme keine Phinomene
per se, sondern Ergebnis von gesellschaftlichen Zuschreibungen, Aushand-
lungs- und Konstruktionsprozessen sind. Dabei werden zwischen dem Auf-
tauchen eines sozialen Problems, im Sinne eines in der Offentlichkeit bzw.
in Teilen derselben kollektiv als verainderungsbediirftig definierten Zustands
—wenn es nicht gleich wieder verschwindet — tiber seine Skandalisierung, sei-
ne Wahrnehmung bis hin zur 6ffentlichen Anerkennung und Legitimierung
durch politisches Agendasetting verschiedene Phasen durchlaufen (vgl. etwa
Blumer 1975, Schetsche 1996).
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Staub-Bernasconi (2002) weist darauf hin, dass soziale Probleme, je nach
Betrachtungsweise eher Probleme individuellen Versagens (Selbstverwirk-
lichungs- oder Selbstvermarktungsprobleme im individuumszentrierten
Paradigma bzw. im 6konomistischen Ansatz), Probleme des Versagens von
Sozialisation (Abweichung von Norm-, Wert- oder Sinnvorgaben im sozio-
zentrierten Paradigma) oder im systemischen Paradigma sowohl Probleme
von Individuen als auch Probleme im Zusammenhang mit einer Sozialstruk-
tur und Kultur sind (soziale und kulturelle Barrieren in Abhingigkeit von der
gesellschaftlichen Position von Individuen, die es ihnen erschweren oder ver-
unmdglichen, ihre Bediirfnisse dank eigener Anstrengungen zu befriedigen).
Anerkannte soziale Probleme und soziale Herausforderungen bleiben hin-
sichtlich individueller Bediirfnisse und anerkannter Bedarfe zu prizisieren.

1.3 Bedarf in Abgrenzung zu Bedurfnissen und Nachfrage

In fast jeder Sozialgesetzgebung treffen wir auf die Begriffe ,Bedarf‘ und ,be-
darfsgerecht’, ohne dass die Terminologiedienste der Judikative tiber eine
entsprechende Definition verfiigen wiirden. In quantitativer Hinsicht kon-
nen Bedarfe als gesellschaftlich resp. politisch legitimierte Entscheidungen
betrachtet werden, wie etwa ein Mindesteinkommen oder die Anzahl Pflege-
betten in einer Institution. Quantitative Bedarfe treffen wir vorwiegend im
Kontext der Sozialplanung an. In qualitativer Hinsicht gehen die Ansichten
dariiber, was Bedarf ist, weit auseinander. Nachfrage im 6konomischen Sinn
oder von direkt interessierten Organisationen erhobene Bediirfnislagen bei
Betroffenen werden hier bunt gemischt. Bedarf, im Sinne etwa der Wirt-
schaftswissenschaften entsteht dann, wenn ein vorhandenes oder erwecktes
Bediirfnis durch vorhandene und freie Kaufkraft zur Nachfrage nach be-
stimmten Leistungen (Dienstleistungen, Produkte) wird.

Obrechts (2002) Ansatz einer biopsychosozialen Theorie menschlicher Be-
diirfnisse unterscheidet zwischen Bediirfnissen und (subjektiven) Wiin-
schen, wobei erstere als universell und letztere als lokal (historisch) postuliert
werden. Bediirfnisse sind demzufolge Vorginge im menschlichen Gehirn,
die durch bestimmte Dispositionen ausgelost werden (= nachweisbar, analy-
sierbar, klassifizierbar, lebensnotwendige Funktionen erklirend). Wenn ein
Bediirfnis ein ,intern durch einen Affekt (Bewertung) angezeigter faktischer
oder drohender defizitirer Zustand einer bestimmten organismischen Grgs-
se (Wert)“ (op. cit., S. 40) ist, kann von einem individuellen/kollektiven Be-
diirfnis dann gesprochen werden, wenn die Bediirfnisbefriedigung autonom
vorgenommen werden kann.
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Ein objektivierbarer Bedarf entsteht dann, wenn eine groflere Gruppe von
Menschen ihre Bediirfnisse nicht autonom befriedigen kann, diese Man-
gelsituation kommunikativ formuliert und ausgetauscht wird (Code) und
aufgrund der vorherrschenden Wertesysteme als Bedarf (einer Fremdver-
sorgung) anerkannt wird. Bedarf ist also relativ und wird sozial reguliert. Je
nach aktuell giiltigen gesellschaftlichen Wertvorstellungen variiert die Be-
darfsanerkennung und die Bereitschaft, einen entsprechenden Bedarfsaus-
gleich zur Verfiigung zu stellen.

Die Bestitigung eines objektiven Bedarfs kann durch eine fachliche (profes-
sionelle/wissenschaftliche) Argumentation ausgelost oder geférdert werden.
Auch eine ,Zufallsentdeckung’ kann die Bestitigung eines objektiven Be-
darfs bedeuten (latenter Bedarf, z.B. erkennbare oder erwartbare Folgen von
Ernihrungsgewohnheiten und Bewegungsmangel).

Demzufolge ist auch der objektive Bedarf das Ergebnis eines politischen/
gesellschaftlichen Aushandlungsprozesses. Dieser kommt aufgrund der
geltenden Wertesysteme (z.B. Menschenrechte) zustande, aufgrund von ge-
sellschaftspolitischen, fachlichen oder wissenschaftlichen Argumenten oder
aufgrund eines latenten Bedarfs. Mit der Anerkennung eines objektiven Be-
darfs ist aber noch nicht iiber den Bedarfsausgleich entschieden; es gibt viele
objektive Bedarfslagen, die nicht bearbeitet werden. Uber die Bedarfsbestim-
mung hinaus wird die gesellschaftliche Anerkennung (und Finanzierung)
eines handlungsauslosenden Entscheids bendotigt. Die Art und Weise sowie
der Umfang des Bedarfsausgleichs bleibt dabei Verhandlungssache, genauso
wie das Bestimmen des Hilfesystems (privat — for, low oder non profit bzw.
offentlich). Der Bedarfsausgleich geschieht also iiber ,Anweisung‘ (hand-
lungsauslosender Entscheid), Respektierung der Regeln der Subsidiaritit
und aufgrund finanzieller Moglichkeiten. Das bedeutet gleichzeitig, dass der
Erfolg bei einer Bedarfsdeckung nie den einer reinen Bediirfnisbefriedigung
erreichen kann.

Die Bestimmung des Bedarfs ist letztlich ein politischer Prozess, der abhin-
gig ist von einer erfolgreichen gesellschaftlichen Konstruktion, an der ver-
schiedenste demokratisch legitimierte Akteure und Akteurinnen beteiligt
sind (vgl. Uebelhart/Sommerfeld, 2005), so auch im Feld der Sozialen Ar-
beit. Es bleibt einer — auch hier demokratisch legitimierten — Entscheidungs-
instanz vorbehalten aus den Bedirfnissen einer Vielfalt diffuser Kollektive
einen handlungsauslosenden Konsens hinsichtlich des zu realisierenden Be-
darfsausgleichs herzustellen.
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Selbstbehandlung, oder politische Anerkennung
Behandlung im Laiensystem, der Krankheit / Behinderung,
Selbsforganisation des Defizits ...

Abb. 2: Vom Bediirfnis zum Bedarf

1.4 Institutionelle Akteursgruppen und ihre ,Zusténdigkeiten’

Im Zuge der bisher dargestellten Aspekte — soziale Probleme, objektiver
und/oder latenter Bedarf, handlungsauslosender Entscheid — sind Fragen
nach der Zustindigkeit der Akteure, der Finanzierung des Leistungsangebots
sowie nach den Zugangs- und Ausschlusskriterien zu definieren.

Der Staat als Akteur, kann sowohl die Rollen eines Leistungserbringers wie auch
diejenige eines Leistungsfinanzierers voll tibernehmen. Er kann aber auch —
meist im Rahmen von Leistungsvertragen, Subventionen oder Beitrigen — als
Leistungsgewéhrleister (Besteller) und Leistungs(teil)-Finanzierer agieren.
Staatliches Handeln richtet sich dabei nach den Grundsitzen der Subsidiaritit.

Auf der anderen Seite kennen wir eine Reihe von Nonprofit-Organisationen
(NPOs), welche entweder aufgrund eines staatlichen Auftrags (Gewihrlei-
stungsstaatsmodell) oder aufgrund der eigenen Vision und Mission (Mit-
glieder, SpenderInnen) in diesem Feld aktiv werden.

Wir kennen nebst den profitorientierten privatwirtschaftlichen Tragern (z.B.
private Pflege- und Altersheime) in jiingerer Zeit auch sog. Lowprofit-Orga-
nisationen, wie etwa im Fall der Sozialfirmen (vgl. Adam 2008).
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Abb. 3: Handlungsauslosender Entscheid und Akteurswahl

Angesichts der in Abb. 3 dargestellten Aspekte bleiben Fragen der Akteurs-
wahl, der entsprechenden Qualitdtsstandards, der Konfliktlagen mit den
ureigenen Geschiftszwecken von Organisationen, der Bindung privater Ak-
teure an politisch bzw. gesellschaftlich definierte Ziele und Wirkungen einer
Intervention und viele weitere Fragen offen. Es mangelt heute an Transpa-
renz iiber diese Fragen. Oft werden aus verschiedenen Griinden (z.B. Angst
vor langwierigen Ausschreibungsverfahren, langjihrige personliche Bezie-
hungen, Befiirchtungen hinsichtlich des Wechsels eines Akteurs, vgl. Ruflin
2009), immer dieselben Organisationen mit der Aufgabenerfiillung betraut.
Gesetzliche Vorgaben gehen gar so weit, dass sie gleichzeitig ,marktliche
Preise’ und ein Alleinstellungsmerkmal fordern (vgl. Baumgartner et al.
2009).
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1.5 Unterschiedliche Akteurslogiken und -strategien

Nachdem wir die institutionellen Akteure im Bereich sozialarbeiterischer
Interventionen unter dem Aspekt Akteurswahl benannt haben, werden
die unterschiedlichen Akteure hinsichtlich ihren jeweils eigenen Logiken
und strategischen Entscheiden dargestellt. Am Beispiel der Form von Aus-
tauschbeziehungen zwischen institutionellen Akteuren in unterschiedlichen
Settings mit den jeweiligen ,Zielgruppen‘ (Kunden/Kundinnen, Klienten/
Klientinnen) kann ein Konfliktpotenzial identifiziert werden, wie nachfol-
gende Abb. 4 iiber die jeweiligen Tauschlogiken verdeutlicht.

Marktlogik NPO-Logik Politik-Logik

Parlament
Politik <

®
=

Spenderinnen Regierung
Mitglieder Verwaltung

Org Org é Org. E
*0) > POy |« o |+
A
@1HE i@ @1 |H
Kundin Kl oo -2+

Abb. 4: Tauschlogiken unterschiedlicher Akteure (Marek & Uebelhart, 2009)°

5 Unveroffentlichtes Skript.
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Daneben gibt es weitere Einflussfaktoren fiir die Strategien der instituti-
onellen Akteure. Insbesondere bei NPOs spielen der Bekanntheitsgrad der
Organisation, ihr Aktionsfeld sowie Zuschreibungen eine wesentliche Rolle
bei der Zuteilung von Auftrigen im Rahmen des handlungsauslésenden Ent-
scheids. Einige NPOs schaffen es gar, mittels Marketing und Lobbying, Sozi-
ale Probleme zu skandalisieren und sich dabei friithzeitig als ,Kronfavoriten*
zu positionieren. Aufgrund der damit einhergehenden engeren Verflechtung
zwischen Politik, Staat und Organisationen sind immer 6fter Amtspersonen
in Aufsichtsgremien oder Stiftungsriten von NPOs anzutreffen, mit denen
sie Leistungsvertrdge abschliessen. Dabei spielen einerseits die fachlichen
Kompetenzen der Beteiligten auf beiden Seiten eine zentrale Rolle beim Be-
stimmen der effektivsten und effizientesten Interventionsformen zur Min-
derung oder Losung eines sozialen Problems. Andererseits fordert aber gera-
de diese enge Kompetenzorientierung ein sequentielles Denken, welches die
staatlichen und politischen Strukturierungen reproduziert. Es werden Sozi-
ale Probleme aus Sicht der Zustidndigkeit und Fachlichkeit von Departement
bzw. Referat und Organisation geldst.

Die Organisationen des marktlichen und des Dritten Sektors funktionieren
dabei jedoch anders als die staatliche Verwaltung (vgl. bspw. Schneider et al.
2007): So treffen zwei unterschiedliche Verstindnisse in der Erbringung so-
zialer Dienstleistungen aufeinander, wie die hdufig schwerfilligen Verhand-
lungen im Rahmen von Leistungsvertragen in der Praxis zeigen. NPOs sehen
sich mit mindestens drei grundsitzlich unterschiedlichen Strategiemodellen
konfrontiert: a) als spendenfinanzierte Organisation, die Image-/Fundri-
sing-Aspekte und das Selbstreproduktionsinteresse ins Zentrum stellt, b) als
weitgehend selbstindige Organisation mit einem hohen Selbstfinanzierungs-
anteil in einer Public-Private-Partnership oder ¢) aufgrund gesetzlicher
Grundlagen als Vertragspartnerin staatlicher Instanzen (Leistungs-, Subven-
tionsvertrage) mit hohem offentlichen Finanzierungsanteil. NPOs kénnen
in vielen Fillen weder eine flichendeckende Versorgung eines Landes oder
eine lingerfristige Grundfinanzierung garantieren (Spendenabhingigkeit),
noch ist ihre Struktur in jedem Fall so ausgerichtet, dass in allen Unteror-
ganisationseinheiten dieselbe Leistungspalette angeboten werden kann (Au-
tonomie der Unterorganisationen). So miissen sich auch NPOs nach 6kono-
mischen mengenmifligen Nachfragestrukturen ausrichten® und konnen die
ehemals flichendeckende staatliche Leistungserbringung nur ungeniigend

iibernehmen, ganz besonders dann, wenn sie einen hohen Freiwilligenanteil

6 Vgl. dazu etwa die Ergebnisse zweier Schweizer Stidtestudien bei Gentile 1997, S. 27 ff.
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aufweisen. Thr Interesse, die bestehenden Bediirfnisse so in gesellschaftlich
bzw. politisch legitimierbaren Bedarf umzudefinieren, dass er die Selbst-
reproduktion der Organisation unterstiitzt, ist dabei nahe liegend.

Hinzu kommt, dass die nicht-staatlichen Akteure nicht ein Lebenslagen-ori-
entiertes Angebot bereitstellen, sondern in ihren jeweiligen ,Spezialgebieten’
titig sind. Dadurch werden die AdressatInnen gezwungen sich — anstelle bei
einer, maximal zwei staatlichen Stellen — bei einer Vielzahl von Organisa-
tionen zu melden oder sie miissen gar Mitglied werden, um eine Dienstlei-
stung zu erhalten.

Der Staat muss im Zeitalter des New Public Management ein optimales Ver-
hiltnis zwischen Kosten und Nutzen gewihrleisten. Das setzt Leistungs-
vergleiche und Wertrelationen und diese setzen wiederum eine Konkurrenz-
situation voraus. Das institutionelle Umfeld der Sozialpolitik ist jedoch
u.a. dadurch gekennzeichnet, dass keine Wettbewerbssituation herrscht,
der Staat demzufolge nicht unter den besten Anbietern auswihlen kann,
sondern diejenigen Anbieter berticksichtigen muss, die seine Gewihr-
leistungspflicht delegiert erfiillen wollen. Andererseits ist in vielen Fil-
len, wo Wettbewerb moglich wire, dieser durch gesetzliche Vorgaben oder
Ausfiihrungsvorschriften ausgeschlossen. So gilt beispielsweise im Falle des
Art. 74 IVG: ,Ein Leistungsvertrag wird mit einer Dachorganisation nur
dann abgeschlossen, wenn keine andere Dachorganisation dhnliche spe-
zifische Leistungen anbietet.“ (BSV 2001, S. 30) Somit entsteht mindestens
die Moglichkeit einer gegenseitigen ,Erpressung’ i.S. eines Nachfrage- oder
Angebotsmonopols. Aber auch auf der Verwaltungsseite sind Dysfunktionen
auszumachen, wie sie beispielsweise Dettling (2007, S. 149) beschreibt: ,Der
Behordenleiter (...) (Agent), der von vornherein weiss, dass der Verhand-
lungsprozess mit seinem Minister (Prinzipal) eine Farce ist, (...), wird kaum
Anreize haben, sich kooperativ zu verhalten. Er wird vielmehr versuchen,
durch Tduschung ex ante oder ex post seinen Vorteil zu maximieren. Man-
gels Konkurrenz durch private Anbieter wird zudem der Anreiz zu Koopera-
tion zurtickgedringt.“

Damit die Wirkungen der erwihnten Dysfunktionen eingedimmt werden
konnen, briauchte es eine klare politische Ansage in Bezug auf den tatsdch-
lichen, gesellschaftlich bzw. politisch legitimierten Bedarf und in Hin-
blick auf klar definierte und messbare Wirkungsziele. Obschon die gesetz-
lichen Grundlagen die Stichworte ,bedarfsgerecht® und ,wirkungsorientiert*
postulieren, sind die meisten politischen Auftrige so offen formuliert, dass
die institutionellen Akteure ein breites Spektrum von Aufgaben darun-
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ter verstehen konnen. ,Soziale Integration® als Zielsetzung von Art. 74 IVG
beispielsweise, ohne messbare Ziel- und Wirkungsvorgaben, ldsst auch
Mafinahmen zu, die moglicherweise Betroffenen hochstens indirekt zugute
kommen.

Damit ist der Spielraum, um zu bestimmen, welche Maffnahmen letztlich fi-
nanziert werden, fiir die Verwaltung gross. Und gerade weil die Verwaltung
kaum Maoglichkeiten hat, die Problematiken der AdressatInnen in Bezug auf
den gesetzlichen Auftrag zu kennen, bleibt ihr oft nichts anderes iibrig, als
sich auf die Angaben der nicht-staatlichen Akteure in dieser Sache zu ver-
lassen. Diese wiederum berufen sich nicht primir auf den gesetzlichen Auf-
trag, sondern mindestens ebenso stark auf die Bediirfnisse ihrer Mitglieder
— SpenderInnen und vertretenen AkteurInnen — sowie auf die Selbstproduk-
tionsinteressen ihrer Organisation. Dabei bleibt oftmals verborgen, wie viele
AdressatInnen sozialpolitischer Interventionen sich durch die jeweiligen
nicht-staatlichen Akteure tatsdchlich vertreten fiihlen. Was der Gesetzge-
ber — letztlich die Stimmbiirgerin und der Stimmbiirger — bspw. unter so-
zialer Integration versteht und ob die getroffenen Mafinahmen tatsdchlich
den Bediirfnissen der Mehrheit der AdressatInnen entsprechen, bleibt haufig
unklar. Es fehlt demnach eine Instanz, welche tiberpriift, ob die gesetzlich
formulierten Willensdusserungen der StimmbiirgerInnen wirklich wir-
kungsorientiert umgesetzt wurden.

Durch diese Steuerungsunfihigkeit des Staates wird folglich eine Tendenz ge-
stiitzt, wonach private Akteure an die Stelle des Staates treten, da der Mehr-
wert seiner Rollenausiibung nicht mehr eindeutig identifiziert werden kann.

1.6 Denken in Prozess- und Versorgungsketten

Wenn wir von einem Lebenslagen-Konzept sozialarbeiterischer Intervention
ausgehen, bilden die Kompetenzorientierung der nichtstaatlichen Akteure
und die departementale Struktur von Verwaltung und Politik hiufig eine
unheilige Allianz: ein Tunnelblick entsteht. Denn die Struktur der Verwal-
tung ist so angelegt, dass Fragen der Sicherheit, der Gesundheitsversorgung,
der Bildung und der sozialen Sicherung in unterschiedlichen Departementen
bzw. Referaten behandelt werden, ohne dabei auf die spezifischen Lebens-
lagen der unterschiedlichen Klientel eingehen zu konnen. Soziale Probleme
werden heute erst teilweise in departementsiibergreifenden Arbeitsgruppen
andiskutiert; und letztlich ist es hdufig die Zuordnung des jeweiligen Budget-
postens innerhalb der Verwaltung, die iiber die Auspridgung der Leistungs-
breite und -tiefe entscheidet.
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Wenn in den letzten Jahren auch zusitzliche Anstrengungen unternommen
worden sind, wie das ,guichet social® (Anlaufstelle und akteursiibergreifen-
der Informationspool), One-step-shops im Internet oder die konsequente
Prozessorientierung in Sozialimtern zeigen, nimmt die Kluft zwischen
entsprechenden Angeboten in Stadt und Land auch in diesem Bereich zu.
Nicht selten bieten nationale NPOs, durch die Autonomie ihrer Unteror-
ganisationen, regional divergierende Leistungspaletten an, so dass sich die
Versorgungslage je nach Wohnort stark unterscheidet (z.B. Pflege zu Hause).
Innovative Ansitze miissten dort einsetzen, wo ein Markt-, Staats- oder Phi-
lanthropieversagen festzustellen ist.

1.7 Wirkungsorientierung, Effizienz und Effektivitat

Im Wissen darum, dass die Wirkungsforschung im Feld der Sozialwissen-

schaften noch nicht so weit fortgeschritten ist, wie erwiinscht wire, kénnen

doch einige Prizisierungen hinsichtlich der Wirkungsorientierung sozialar-
beiterischer Interventionen gemacht werden. Zunichst werden mit Schréder

& Kettiger (2001, S. 12-14) drei Arten von Wirkungen unterschieden:

1. ,Mit Effect werden die unmittelbaren, objektiven, d.h. direkt ersicht-
lichen bzw. nachweisbaren (Aus-)Wirkungen der Leistungserbringung
bezeichnet. Beim Mahlzeitendienst beispielsweise besteht der Effect —
soweit die Qualitit der Leistung stimmt und der/die Leistungsempfan-
ger/in die Mahlzeit einnimmt (Compliance) — in einem guten Ernéh-
rungszustand.

2. Mit Impact wird die subjektive Wirkung beim Leistungsempfinger/in
bezeichnet, zu der das Handeln der Verwaltung bzw. des Leistungser-
bringers (ggf. auch bei Dritten) mafigeblich beigetragen hat. (...) Beim
Leistungsempfinger/in des Mahlzeitendienstes kann der Impact etwa in
einer besseren Tagesstruktur, einer hoheren Selbstindigkeit oder einem
gewissen Grad an Zufriedenheit (...) bestehen.

3. Als Outcome wird die mittelbare Wirkung der Erbringung einer oder
mehrerer Leistungen durch die Verwaltung oder den/die beauftragte/n
Leistungserbringer/in auf die Gesellschaft und/oder Umwelt bezeichnet.
Der Outcome bezieht sich — namentlich im Bereich der sozialen Arbeit —
meist auf spezifische Gesellschaftsgruppen. Bezogen auf den Mahlzeiten-
dienst kann der Outcome beispielsweise in einem hoheren Grad der Selb-
stindigkeit in der Lebensfithrung von Menschen iiber 70 Jahren liegen.“
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Eine wirkungsorientierte Steuerung sowohl der 6ffentlichen Verwaltung wie
auch der privatwirtschaftlichen Akteure verlangt nach neuen Instrumenten.
Eine Steuerung iiber Wirkungen und Leistungen im obgenannten Sinn ist
jedoch erst moglich, wenn diese messbar gemacht werden. Die fehlende For-
mulierung von Wirkungszielen durch die staatliche Politik zuhanden von
Verwaltung und Organisationen des Ersten und Dritten Sektors fiihrt letzt-
lich dazu, dass die Frage der Wirkungen staatlichen Handelns nicht — oder
allenfalls eingeschriankt im Kontext der Gesetzesevaluation — gestellt wird,
und dass eingetretene Effekte bei den AdressatInnen als Impact umdefiniert
werden konnen (z.B. durch Zufriedenheitsbefragungen).

Dieses Manko ist deshalb schwierig zu beheben, weil wir dabei auch auf die
Problematik der Abwesenheit einfacher, kausaler Wirkungszusammenhinge
sowie auf unklare Interventionskausalititen im Kontext der Sozialen Arbeit
stofen. Der Fachwelt der Sozialen Arbeit gelingt es bisher selten impliziten
Wirkungshypothesen staatlicher Interventionen im Sozialbereich, Fach- und
Faktenwissen gegeniiber zu stellen, so dass letztlich die StimmbiirgerInnen
nicht fachlich informierte Entscheide fillen, sondern die gesellschaftliche
Entwicklung aufgrund von Parteiparolen lenken. In zunehmendem Maf3e
werden auf diese Art sogar Fachentscheide durch die StimmbiirgerInnen ge-
troffen, wie die Abstimmung iiber die Verwahrungsinitiative in der Schweiz’
drastisch belegt. Ob dieser ,Volkswille* fachlich tiberhaupt umgesetzt werden
kann und ob die getroffenen Entscheide rechtskonform sind (z.B. Volker-
recht) wurde erst nach dem Volksentscheid eingehend diskutiert. In der Fol-
ge wurde der ,Volkswille® abgeschwiicht oder veridndert, wie die Schlagzeilen
der Presse im Nachgang dieser Initiative belegen: ,Die Umsetzung der mit
der Europidischen Menschenrechtskonvention (EMRK) schwer vereinbaren
Verwahrungsinitiative ist in der Vernehmlassung auf harsche Kritik gestos-
sen. Nun hat der Bundesrat das Gesetz weiter abgeschwicht.“ (NZZ Online
2005)

7 Eidgenossische Volksabstimmung vom 8. Februar 2004 iiber die Volksinitiative ,Lebenslange
Verwahrung fiir nicht therapierbare, extrem gefihrliche Sexual- und Gewaltstraftiter®.
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1.8 Qualitat der Handlungsansdaize

Eng verschrinkt mit dem Prozess sozialer Dienstleistungserbringung zur
Verminderung bzw. Verhinderung sozialer Problemlagen ist die Frage der
Qualitdt der Handlungsansitze auf allen bisher bezeichneten Ebenen. Diese
bildet wiederum eine Herausforderung an Aushandlungsprozesse zwischen
verschiedenen Interessengruppen im gesellschaftlichen Kontext, da sie mehr-
dimensional ist und nicht absolut festgelegt werden kann (vgl. u.a. Merchel
2004). Qualitit bildet eine Gesamtheit von Merkmalen ab, und hat festgelegte
und vorausgesetzte Erfordernisse zu erfiillen. Dabei sind sowohl professionelle
Standards, das diesen zugrundeliegende Menschenbild, gesellschaftliche, pro-
fessionelle und personliche Werte, Ziele und Erwartungen mit einzubeziehen
wie die Zufriedenheit der LeistungsbeziigerInnen, die fachliche Qualitit der
Ausfihrung oder die Zufriedenheit der Mitarbeitenden zu berticksichtigen.

Ohne hier umfassend auf die gidngigen Fragen zu Qualitit, Qualitétssiche-

rung und -messung oder zu Qualititsmanagement-Systemen und -instru-

menten vertieft einzugehen, sind in unserem Zusammenhang dennoch fol-
gende Aspekte der Qualitit zu fokussieren:

* Qualitit im Sinne von ,Giite in der bzw. der Sozialen Arbeit: Die Definiti-
on von Qualitit in der Sozialen Arbeit und damit auch die Qualititsbewer-
tung werden durch vier relevante Charakteristika ihrer Titigkeit beeinflusst:
(1) Meist ist der Kern der Dienstleistungen weder sicht- noch greifbar. Die
Erwartungen von Nachfragenden und von Erbringenden kénnen daher
auseinandergehen und Konflikte bzw. Unzufriedenheit bewirken. (2) ,Pro-
duktion® und ,Konsum* fallen zusammen: die LeistungsempfingerInnen
sind demnach MitproduzentInnen der Dienstleistung. (3) Soziale Dienst-
leistungen sind ,Vertrauensgiiter’, da sie nur begrenzt standardisierbar sind,
unterschiedliche Bediirfnisse der Nachfragenden befriedigen miissen und
daher in ihrer Ausfithrung individuelle Qualititen aufweisen. (4) Interinsti-
tutionelle wie auch multiprofessionelle Zusammenarbeit sind aufgrund der
aktuellen Ausgestaltung des Hilfesystems aus sozialarbeiterischer Perspekti-
ve eine zwingende (Qualitits)Voraussetzung; denn Dienstleistungen der So-
zialen Arbeit werden an der Schnittstelle zu anderen Funktionssystemen mit
je eigenen Rationalititen und Finanzierungsmodi durch unterschiedliche
Akteure in teilweiser Konkurrenz erbracht und miissen sich mit struktu-
rellen Problemen der Kontinuitdt und Koordination auseinandersetzen. Ko-
operationen innerhalb des gesellschaftlichen Hilfesystems, mit und inner-
halb der Organisation sowie in der operativen Fallarbeit sind demnach fur
die Soziale Arbeit von Bedeutung. (vgl. Papa 2002, zit. in Nadai et al. 2005)
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