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2 Von der Modellskizze zur Systemgestaltung

In diesem Kapitel wird ein handlungsorientiertes Modell zur Gestaltung in der
Sozialwirtschaft' prisentiert. Das Modell stellt eine Weiterentwicklung der Skizze
eines systemischen Managementmodells fiir den Sozialbereich dar, dessen Grund-
ziige im Sammelband von Armin Wéhrle (2012) publiziert wurden (Biirgisser/
Buerkli/Stremlow/Kessler/Benz 2012: 231ff.). Es beschrankt sich dabei nicht nur
auf das Management und die Leistungserbringung einer einzelnen sozialen Ein-
richtung, sondern nimmt auch den gesellschaftlichen Diskurs iiber soziale Prob-
leme und dessen Bearbeitung durch politische Verantwortungstrager/-innen und
weitere engagierte Akteure in den Blick. Im Weiteren fokussiert es das Zusam-
menspiel institutionsiibergreifender sozialer Dienstleistungen in einem bestimm-
ten Raum, wie zum Beispiel das Angebot an soziokulturellen, ambulanten und
stationdren Dienstleistungen im Bereich der Altenhilfe in einer Stadt oder einem
Quartier.

2.1 Der theoretische Bezugsrahmen

Der theoretische Bezugsrahmen schliesst zunachst an Arbeiten von Stephan Miil-
ler und Jiirgen Stremlow (2006) an, die auf der Basis der Systemtheorie? zentrale
Aspekte identifiziert haben, entlang derer sich das Funktionssystem Sozialwesen
entwickelt oder ausdifferenziert. Dabei gehen sie von folgenden zwei Pramissen
aus:

(1) Das Sozialwesen ist ein Funktionssystem (z.B. Baecker 1994, Maass 2009).

(2) Funktionssysteme entwickeln sich zum einen durch die Leitdifferenz von
System und Umwelt (Luhmann 1987) und zum anderen entlang von Funkti-
onen und Strukturen (Geser 1983).

Werden diese beiden zentralen Entwicklungsprinzipien miteinander in Verbin-
dung gesetzt und auf das Funktionssystem Sozialwesen angewandt, entsteht eine

1 Die Begriffe «Sozialwirtschafty und «Sozialwesen» werden hier gleichbedeutend verwen-
det.

2 Dementsprechend wird in der vorliegenden Publikation der Systembegriff in einem erwei-
tert systemtheoretischen Verstdndnis verwendet.
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Tafel mit vier zentralen Entwicklungsbereichen, die fiir das Sozialwesen charak-
teristisch sind und entlang derer sich das Sozialwesen weiterentwickelt (Miil-
ler/Stremlow 2006).

Problembeziige und profes- | Alimentierung und Struktu-
sionelle Differenzierung so- |rierung Sozialer Hilfe

zialer Hilfe (Struktur)

(Funktion)
Rahmenbedingungen und a) Soziale Probleme b) Sozialpolitische Steue-
Steuerung des Sozialwesens | (Problemartikulation) rung
(Umwelt)
Leistungen und Strukturen |¢) Professionelle Leistun- | d) Versorgungssysteme
des Sozialwesens gen
(System) (Einrichtungen)

Abbildung 1: Die vier Entwicklungsbereiche des Sozialwesens
Quelle: Miiller/Stremlow (2006)

Soziale Probleme (Groenemeyer 1999) sind gesellschaftlich unerwiinschte Ent-
wicklungen, die den Bedarf nach sozialer Hilfe konstituieren. Dieser erste Ent-
wicklungsbereich orientiert sich an der gesellschaftlichen Funktion des Sozialwe-
sens.

Der Entwicklungsbereich ‘sozialpolitische Steuerung’ bezieht sich auf die
politischen Interventions- und Steuerungsmassnahmen und gibt Auskunft {iber so-
zialpolitische Entwicklungen und deren Auswirkungen auf die einzelnen leis-
tungserbringenden Einrichtungen und Versorgungssysteme in der Sozialwirt-
schaft. Der Entwicklungsbereich ‘sozialpolitische Steuerung’ wird ebenfalls zur
Umwelt des Sozialwesens als Funktionssystem gezahlt (politisches System).

Der Bereich ‘professionelle Leistungen’ beobachtet Entwicklungen und Ver-
anderungen von Hilfsleistungen der Einrichtungen des Sozialwesens und die
Strukturen dieser Einrichtungen. Professionelle Leistungen dieser Organisationen
bezeichnen den Output des Sozialwesens.

Der vierte Entwicklungsbereich ‘Versorgungssysteme’ untersucht Entwick-
lungen respektive Verdnderungen von Versorgungsstrukturen oder Versorgungs-
netzwerken in einem definierten Raum. Dieser Entwicklungsbereich beschiftigt
sich mit dem Zusammenspiel und den interinstitutionellen Kooperationsformen
der verschiedenen Einrichtungen in der Sozialwirtschaft.
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Ausgehend von diesen vier systemtheoretisch begriindeten Entwicklungsbe-
reichen werden im folgenden Abschnitt Herausforderungen und Aufgaben fiir eine
Gestaltung in der Sozialwirtschaft hergeleitet.

2.2 Von den Entwicklungsbereichen zum Gestaltungsmodell

Die Autoren dieses Buches schlagen vor, die vier Entwicklungsbereiche, die in der
oben dargestellten Konzeption von Miiller und Stremlow (2006) als zentrale Be-
obachtungsbereiche fiir die Entwicklungen des Funktionssystems Sozialwesen
skizziert wurden, auf ein Gestaltungsmodell in der Sozialwirtschaft zu libertragen.
In der folgenden Abbildung werden die Aufgaben und Rahmenbedingungen des
Gestaltungsmodells kurz beschrieben.

Diskurs soziale Probleme (a) Systemgestaltung (b)

- Gesellschaftlicher Diskurs liber - Auswahl relevanter Themen und
soziale Probleme (Akteure, Medien, Setzung fachlicher / sozialpolitischer
Themenusw.) Ziele und Rahmenbedingungen

- Interessenvermittiung (Vernehmlas- - Gestaltung der Leistungserbringung
sung, Interessenorganisation usw.) in Versorgungssystemen und Ein-

richtungen

Leistungserbringende Versorgungssysteme (d)

Organisation (c) Koordinationsfragen

Flhrung/Managementeinersczialen

Einrichtung

Abbildung 2: Aufgaben / Rahmenbedingungen der Systemgestaltung
Quelle: eigene Darstellung

Wie die Abbildung deutlich macht, umfasst das Modell zum einen handlungsori-
entierte Gestaltungsaufgaben. Die ‘Systemgestaltung’ (b) und das Management
einer leistungserbringenden Organisation (c) stellen diese beiden zentralen Gestal-
tungsaufgaben dar, die von Akteuren unmittelbar ausgeiibt werden. Zum anderen

3 Dieser Begriff wird im Abschnitt 2.4 sowie im Glossar ndher erlautert.
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wird aufgezeigt, auf welche Rahmenbedingungen und Herausforderungen sich die
verantwortlichen Akteure in ihrer Gestaltung ausrichten sollten. Der Diskurs iiber
soziale Probleme (a) und die ‘Versorgungssysteme’ (d) stellen zentrale Anforde-
rungen oder Rahmenbedingungen dar, mit denen Verantwortungstragende in der
Sozialwirtschaft wie zum Beispiel Leitende von Einrichtungen oder Fachpersonen
stadtischer oder kantonaler Verwaltungen konfrontiert werden.

Viele Modelle und Betrachtungen im Sozialmanagementdiskurs legen den
Schwerpunkt auf das Management einer einzelnen Einrichtung. Dies entspricht
der Gestaltungsaufgabe (c), dem Management einer leistungserbringenden Orga-
nisation. Bernd Maelicke (2007: 923) zum Beispiel bezeichnet Sozialmanagement
als «das Management von Betrieben und Unternehmen der Sozialwirtschaft in 6f-
fentlicher, privat-gemeinniitziger oder gewerblicher Trigerschaft». Dieses bein-
halte «alle Managementfunktionen, die fiir die Fiihrung und Leitung dieser Orga-
nisationen notwendig sind, so insbesondere Leitbild- und Konzeptionsent-
wicklung, Definition von Zielen und Aufgaben, Entwicklung der Aufbau- und Ab-
lauforganisation, Personalmanagement, Fiihrung und Zusammenarbeit, Innovati-
onsmanagement, Sozialmarketing, Projektmanagement, Qualitdtsmanagement,
Controlling sowie andere Teildisziplinen des Managements» (ebd.). Im Gegensatz
zum Management im Profit-Bereich beriicksichtigt Sozialmanagement laut Mae-
licke (2007) zahlreiche Besonderheiten der Sozialbranche: die Spezifika von Non-
Profit-Organisationen (NPO), den sozialen Dienstleistungscharakter, die Einbe-
ziehung von Ehrenamtlichen, die Mitgliederorientierung sowie die Probleme des
Messens von Effektivitdt und Effizienz. Wohrle erachtet die folgende Zusammen-
fassung von Klaus Grunwald (zit. in Wohrle 2009: 149) als die zutreffendste:
«(...), dass Sozialmanagement als wissenschaftlicher Begriff zu verstehen [ist],
der sich mit der Leitung und Fiihrung einer sozialen Einrichtung® befasst und dabei
unterschiedlichste Fragen der Organisationsgestaltung und Personalfithrung the-
matisiert».

Im Unterschied zu diesem weit verbreiteten Verstindnis von Sozialmanage-
ment pladieren die Autoren dieses Buches dafiir, in ein entsprechendes Modell
zusétzlich Fragen zur sozialpolitischen Systemgestaltung, zur Planung und Steue-
rung von Versorgungssystemen sowie den gesellschaftlichen Diskurs iiber soziale
Probleme einzubeziehen.

4 In diesem Beitrag wird dem Begriff «soziale Einrichtung» Vorzug gegeben gegeniiber je-
nem der NPO, da Letzterer einerseits recht willkiirlich diverse Organisationen zusammen-
fasst, andererseits jedoch gewerbliche Anbieterinnen und Anbieter von sozialen Dienstleis-
tungen nicht erfasst. Die Verwendung des Begriffes «NPO» ist darum nach Erachten der
Autoren dieses Buches weder aus analytischer noch pragmatischer Sichtweise ergiebig
(Begriindung siehe Merchel 2006: 32ff.).
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2.3 Element (a): Der Diskurs iiber soziale Probleme

Wie weiter oben kurz beschrieben, beziehen sich soziale Probleme in der Regel
auf bestimmte konkrete soziale Bedingungen, Strukturen oder Situationen, die als
Storungen, Widerspriiche oder Funktionsprobleme der Gesellschaft analysiert
werden. Zur Definition gehort zudem die Wahrnehmung, Benennung oder soziale
Konstruktion als Problem durch gesellschaftliche Akteure wie zum Beispiel Be-
troffene, Expertinnen und Experten, Professionelle, soziale Bewegungen oder
Massenmedien. Als weiteres Bestimmungsmerkmal wird die Mdglichkeit respek-
tive Notwendigkeit formuliert — zum Beispiel durch das politische System —, die
Situation zu verdndern und Gegenmassnahmen zu entwickeln (Groenemeyer
1999: 15). Auch Friedrich Stallberg und Werner Springer (1983: 14) folgen dieser
Auffassung und definieren soziale Probleme als «Phénomene, die 1) grdssere
Gruppen von Gesellschaftsangehdrigen (bis hin zur Gesamtbevdlkerung) in ihrer
Lebenssituation beeintrachtigen, 2) 6ffentlich als verdnderungsbediirftig definiert
und 3) zum Gegenstand spezieller Programme und Massnahmen gemacht wer-
deny.

Dieser gesellschaftliche Diskurs respektive die Art und Weise, wie soziale
Probleme 6ffentlich thematisiert werden, stellen diverse anspruchsvolle Anforde-
rungen an das Management in der Sozialwirtschaft: zum einen an die politischen
Verantwortungstragerinnen und -triager, die in der Regel iiber die Ziele, den Voll-
zug und die Finanzierung von sozialpolitischen Massnahmen oder Hilfsprogram-
men entscheiden und zum anderen an die Einrichtungen in der Sozialwirtschaft,
die ihre Dienstleistungen und Angebote gegeniiber verschiedensten gesellschaft-
lichen Anspruchsgruppen erbringen und zu legitimieren haben. Im Diskurs iiber
soziale Probleme lassen sich diverse Aspekte unterscheiden, welche die Anforde-
rungen in unterschiedlichster Weise prigen (4bbildung 3).
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Diskurs soziale Probleme (a)
Funktionsdiskurs: gesellschaft-

Systemgestaltung (b}
— Auswahl relevanter Themen

undSetzung fachlicher/
sozialpolitischer Ziele und
Rahmenbedingungen

licher Diskurs darlber, was die
Aufgaben der Sozialwirtschaft Sozial-
sind politische

Wertebezogenheit: Werte- Spannungs- - Gestaltung der Leistungs-
bezug / Legitimation sozialer felder erbringung in Versorgungs-
Dienstleistungen (Gerechtig- - systemen und Einrichtungen

keit, Solidaritat, Chancengleich-
heit usw.)
Problemartikulation: Medien,
politisches System,
Wissenschaft, Betroffene und
ihre Vertretungen, ...
Interessenvermittlung: Formen
der Interessenvermittiung
(z.B.Vernehmlassungen)
zwischen den unterschiedlichen
Akteuren innerhalb des Staates

y Legitimations-
anspriiche

Leistungserbringende
Organisation {c)
Flihrung/Management
einer sozialen Einrichtung

Versorgungssysteme (d)
Koordinationsfragen

Abbildung 3: Soziale Probleme als Rahmenbedingung
Quelle: eigene Darstellung

Im Rahmen eines Funktionsdiskurses wird eine gesellschaftliche Debatte dariiber
gefiihrt, fiir welche sozialen Fragen, Bedingungen oder Situationen der Sozialstaat
oder die Sozialwirtschaft in welcher Form zustdndig sind. Diese Debatte ist hdufig
spannungs- und konfliktgeladen und wird von den unterschiedlichsten Positionen
der beteiligten Akteure geprégt. In der Schweiz lassen sich seit Anfang der 1990er
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Jahre zunehmend polarisierende Auseinandersetzungen zu den Aufgaben des So-
zialstaats und des Sozialwesens beobachten. Diese verstirkten dffentlichen Aus-
einandersetzungen haben dazu gefiihrt, dass soziale Einrichtungen und politische
Akteure ihre Tétigkeiten wesentlich stérker zu legitimieren haben.

Der Diskurs tiber soziale Probleme ist zudem von einer hohen Wertebezogen-
heit geprigt. In den Diskussionen wird oft auf soziale Gerechtigkeit, Chancen-
gleichheit, Solidaritit, Gemeinwohl oder Eigenverantwortung des Individuums re-
kurriert. Soziale Einrichtungen stehen vielfach im Spannungsfeld zwischen
ideologischer Glaubwiirdigkeit, Fachbezug und 6konomischer Realitit; das heisst
in einer anspruchsvollen Position zwischen Mission, Aufgabe und Markt. Die po-
litischen Entscheidungstragerinnen und -trager sind ebenfalls mit der Wertbezo-
genheit konfrontiert und haben bei der Formulierung sozialpolitischer Ziele und
Massnahmen die wertbezogene Argumentation zu beriicksichtigen.

Seit einiger Zeit ldsst sich eine hohere mediale Priasenz sozialer Fragen be-
obachten. Zur ansteigenden Artikulation sozialer Probleme tragen sicher auch die
vermehrte wissenschaftliche Forschung und die besser organisierten Vereinigun-
gen und Vertretungen von Betroffenen bei.

Zudem existiert in den modernen Wohlfahrtstaaten ein ausdifferenziertes
System der Interessenvermittlung zwischen den Biirgerinnen und Biirgern und
dem politisch-administrativen System (Ladner 1991). Die Verschiedenheiten und
die unterschiedlichen Positionen zwischen den Akteuren dieses Interessenvermitt-
lungssystems — den Parteien, Interessenverbanden, sozialen Bewegungen, sozia-
len Einrichtungen und so weiter — priagen die Sozialpolitik massgeblich. Das dar-
aus resultierende Konfliktpotenzial hat zur Folge, dass sozialpolitische Ausein-
andersetzungen auf nationaler Ebene in der Regel von sehr aufwéndigen Prozes-
sen der Konsensbeschaffung — wie dies insbesondere fiir die Schweiz zutrifft —
geprégt sind (Luhmann 1981). Die hohe funktionale Ausdifferenzierung der Inte-
ressenvermittlung geht zudem mit einer ausgeprégten Institutionalisierung und
Formalisierung der Verfahren einher (z.B. Vernehmlassungsverfahren). Dies ga-
rantiert zwar eine hohe Transparenz, hat aber den Nachteil, dass diese Vorgénge
aufwindig sind und entsprechend viel Zeit in Anspruch nehmen.

Diese Aspekte des gesellschaftlichen Diskurses geben Hinweise darauf, wie
stark diese Auseinandersetzungen die Aufgaben der verantwortlichen Akteure im
Rahmen der sozialpolitischen Entscheidungsfindung sowie die Positionierung und
Legitimation sozialer Einrichtungen prigen. Dies stellt laufend neue Anforderun-
gen und muss — unter anderem vom Management sozialer Einrichtungen — mitbe-
riicksichtigt werden.
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2.4 Element (b): Systemgestaltung

Unter der Systemgestaltung werden in diesem Buch die Aktivititen von offentli-
chen, privaten oder gewerblichen Tragerschaften verstanden, neue Dienstleistun-
gen in der Sozialwirtschaft zu entwickeln oder bestehende Angebote durchzufiih-
ren und weiterzuentwickeln. Wie in der folgenden Abbildung gezeigt wird,
konnen sich die Aktivitdten der Systemgestaltung auf eine einzelne Organisation
oder auf Versorgungssysteme beziehen. Als ein Versorgungssystem wird die Ge-
samtheit aller Angebote oder Dienstleistungen, bezogen auf eine bestimmte und
eingegrenzte Zielgruppe (z.B. Menschen mit Behinderung) innerhalb eines defi-
nierten und steuerungsrelevanten Sozialraums (z.B. Stadt, Quartier, Verbund von
kommunalen Einheiten) bezeichnet, wobei sich die einzelnen Akteure als Teil ei-
nes von einer iibergeordneten Instanz gesteuerten Systems erkennen. Damit wird
auch zum Ausdruck gebracht, dass nach Erachten der Autoren die Summe aller
Angebote allein noch nicht als Versorgungssystem bezeichnet werden kann, son-
dern erst dann, wenn sich die einzelnen Anbietenden als Systemakteure in wech-
selseitiger Bezogenheit mit andern Akteuren erkennen und sich diesem System —
ob freiwillig oder nicht — zugehérig fiihlen.

Die Autoren haben die Aktivititen der Systemgestaltung in vier zentrale Auf-
gabenpakete zusammengefasst. Sie werden in der folgenden Abbildung darge-
stellt.
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Diskurs soziale Probleme (a)

- Gesellschaftlicher Diskurs
{iber soziale Probleme
(Akteure, Medien, Themen

usw.)

- Interessensvermittiung Problem-
(Vernehmlassungen, Interes- selektion
sensorganisationen usw. )

- - -
Leistungs- "

vereinbarungen 4

Leistungserbringende
Organisation (c)
Flhrung/Managementeiner
sozialen Einrichtung

Abbildung 4: Aufgaben der Systemgestaltung
Quelle: eigene Darstellung

Systemgestaltung (b)
Programm und Finanzierung:
Definition der Ziele, Inhalte,
Zusténdigkeiten {pclitisch,
rechtlich) und Finanzierung der
Hilfe

Leistungen und Angebote:
Durchfiihrung des Pragramms
inFormder Planung, Umset-
zung und Weiterentwicklung
von Leistungen und Angeboten
in der Sozialwirtschaft
Versorgungsstrukturen:
Umsetzung des Programms

in bestimmten Versorgungs-
strukturen
Leistungserbringung: Form der
Zusammenarbeitmitden
beteiligten leistungserbringen-
den Einrichtungen

Versorgungs-
gestaltung

- - -

Versorgungssysteme (d)
Koordinationsfragen

Programm und Finanzierung: Bei der Entwicklung und Finanzierung von Pro-
grammen im Bereich der Sozialwirtschaft werden neue Dienstleistungen und An-
gebote geplant oder bestehende inhaltlich modifiziert, prazisiert oder Leistungen
durch verdnderte Ressourcenalimentierung priorisiert respektive zuriickgestuft. Es
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werden Inhalte und Ziele festgelegt und die entsprechenden Mittel zugeordnet. Ist
die 6ffentliche Hand Trégerin, kann bei der Programmierung und Finanzierung
von sozialpolitischer Steuerung gesprochen werden. In diesem Fall definieren die
politischen Verantwortungstragerinnen und Verantwortungstriager das Programm
und stellen dessen Finanzierung sicher. Dabei ist besonders zu beriicksichtigen,
dass beim Aufbau oder jeder Anderung eines Programms die politischen Verant-
wortlichkeiten auf den unterschiedlichen staatlichen Ebenen geklart werden miis-
sen. Dazu gehort sowohl die aktive strukturelle Klarung und Neuorganisation von
Zustandigkeiten fiir die Programme — zum Beispiel im Rahmen der Neugestaltung
des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen in
der Schweiz (NFA) — als auch die passive Anpassung von Programmen aufgrund
von verdnderten Zustandigkeitsregelungen zwischen den Gemeinden, den Kanto-
nen (respektive Bundesldndern) und dem Bund. In der Schweiz sind die Zustin-
digkeiten (rechtlich, finanziell und im Vollzug) oft auf verschiedenen staatlichen
Ebenen und bei verschiedenen Akteuren angesiedelt. Dies gilt beispielsweise fiir
die aktive Arbeitsmarktpolitik, die Pflege und Betreuung oder die Behinderten-
hilfe.

Bei der Gestaltung von Leistungen und Angeboten in der Sozialwirtschaft
handelt es sich um die operative Umsetzung der Programme in Versorgungssyste-
men oder bei Einrichtungen durch die 6ffentliche Hand, die privaten oder die ge-
werblichen Triagerschaften. Im Rahmen der Dienstleistungsgestaltung legen die
Verantwortungstragerinnen und Verantwortungstréger fest, welche Leistungen im
Rahmen eines Versorgungssystems erbracht werden sollen sowie welche Einrich-
tungen welche Leistungen in welcher Form zu erbringen haben und wie sie dafiir
entschéadigt werden.

Versorgungsstrukturen: Analog zur Gestaltung von Dienstleistungen kdnnen
die offentlichen, privaten oder gewerblichen Tragerschaften auf die institutionel-
len Strukturen in der Sozialwirtschaft Einfluss nehmen, indem sie zum Beispiel
die Grosse von Versorgungsregionen festlegen oder verdndern, Vorgaben iiber
Mindestgrossen bestimmter Einrichtungen machen, Schnittstellen und die Zusam-
menarbeit zwischen Einrichtungen definieren oder die Palette von sozialen Dienst-
leistungen oder die Angebotsdichte in einer Region festlegen. Die systematische
strukturelle Gestaltung innerhalb von Versorgungsketten oder Versorgungssyste-
men gewinnt seit einigen Jahren zunehmend an Bedeutung; als Beispiele seien hier
nur die Konzepte der «integrierten Versorgung» (Amelung/Sydow/Windeler
2009, Amelung/Meyer-Lutterloh/Schmid/Seiler/Weatherly 2008) oder der «Sozi-
alraumorientierung» (Hinte/Litges/Springer 1999, Kessl/Reutlinger/Maurer/Frey
2011) genannt.
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Leistungserbringung: Seit etlichen Jahren sind in der Sozialwirtschaft Leistungs-
auftrige und Leistungsvereinbarungen als Steuerungsinstrumente iiblich. Gemiss
dem Konzept des NPM oder der wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung sind
Leistungsvereinbarungen wie folgt definiert: «Als Leistungsvereinbarungen wer-
den sédmtliche Auftrige, Kontrakte und Vereinbarungen bezeichnet, die Aufgaben,
Kompetenzen und Verantwortung zwischen Politik, Verwaltungsfithrung, Ver-
waltungseinheiten und Dritten regeln», Schedler/Proeller 2006: 156). Die Leis-
tungsvereinbarungen «konkretisieren die iibergeordneten und operativen Ziele,
die zu erbringenden Leistungen und die dafiir zur Verfiigung gestellten Mittel
(Globalbudget). Verwaltungsintern kommt den Leistungsvereinbarungen die
Funktion von Managementvereinbarungen zu, im Verhéltnis zu Dritten sind es
Vertrdge» (ebd.; siehe auch Ruflin 2006, Ruflin/Dvorak 2007). Leistungsverein-
barungen oder Leistungsvertridge sind oft vergleichsweise komplizierte Regel-
werke, namentlich was die Abrechnungs- und Abgeltungsmodalitédten der erbrach-
ten Leistungen betrifft. Einrichtungen in der Sozialwirtschaft haben sich oft rasch
an Verdnderungen der Finanzierungs-, Abgeltungs- oder Abrechnungsmodalititen
anzupassen und sind diesbeziiglich vor Herausforderungen gestellt. In jiingster
Zeit entwickeln sich in der Zusammenarbeit zwischen der 6ffentlichen Hand und
den Leistungserbringenden im Rahmen der New Public Governance neue Formen
der Gestaltung ihrer Zusammenarbeit, wie zum Beispiel verstirkte Kooperationen
in Netzwerken (Schubert 2015, Osborne 2010, Grunwald/Ross 2014).

2.5 Element (c): Die leistungserbringende Organisation

Der Sozialmanagementdiskurs konzentriert sich bislang auf das Management von
leistungserbringenden Organisationen. Zu diesen Fragen liegen mit Abstand die
meisten Publikationen, Konzepte, Handlungsanweisungen und -instrumente vor
(Maelicke 2007, Simsa/Meyer/Badelt 2013, Merchel 2009, Wohrle 2012, Tabatt-
Hirschfeldt 2015). An dieser Stelle sollen jene Aspekte besprochen werden, die
fiir eine leistungserbringende Organisation im Rahmen des Gestaltungsmodells
fiir die Sozialwirtschaft besonders bedeutsam sind:

- Interessenvertretung im Diskurs sozialer Probleme;

- Legitimation gegeniiber der sozialpolitischen Steuerung;

- Konkurrenz und Kooperation im Versorgungssystem;

- Fithrung und Management der Einrichtung, um die dem Organisationszweck
entsprechende Leistung zu erbringen;

- Leistungserbringung im Kontakt und Austausch mit den leistungsbeziehen-
den Zielgruppen.
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Diskurs soziale Probleme (a)

- Gesellschaftlicher Diskurs
liber soziale Probleme
(Akteure, Medien, Themen
usw.)

- Interessensvermittiung
(Vernehmlassungen, Interes-
sensorganisationen usw. )

A

A Interessen-
vertretun

A g

Leistungserbringende

Organisation (c)

- Interessenvertretung im
Diskurs sozialer Probleme

- Legitimation gegeniiber
der leistungserbringenden
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Abbildung 5: Aufgaben der leistungserbringenden Organisationen

Quelle: eigene Darstellung
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2.5.1 Interessenvertretung im Diskurs sozialer Probleme

Wie im Abschnitt 2.3 zum Diskurs iiber soziale Probleme als Entwicklungstreiber
diskutiert wurde, beziehen sich solche auf bestimmte reale soziale Bedingungen,
Strukturen oder Situationen, die als Storungen, Widerspriiche oder Funktionsprob-
leme der Gesellschaft analysiert werden. Es wird eine gesellschaftliche Debatte
dariiber gefiihrt, fiir welche sozialen Aufgaben der Sozialstaat und die Sozialwirt-
schaft in welcher Form zustindig sind. Daraus kdnnen neue oder modifizierte Auf-
trage beziiglich der sozialpolitischen Gestaltung resultieren, die anschliessend an
leistungserbringende Organisationen iibertragen werden kdnnen. Aus dieser Kon-
stellation ergeben sich anspruchsvolle Aufgaben fiir das Management der jeweiligen
Organisation. Wie soll sich eine soziale Einrichtung gegeniiber diesem Diskurs ver-
halten und positionieren? Sie kann sich beispielsweise als interessierte Zuschauerin
passiv verhalten. Sie kann aber auch eine aktive Rolle iibernehmen, sich direkt am
Diskurs beteiligen und auf diesem Weg versuchen, Einfluss zu nehmen oder sie kann
indirekt tiber Netzwerke versuchen, ihren Einfluss geltend zu machen.

Welche Option fiir eine soziale Einrichtung sinnvoll erscheint, ist von ihrem
Selbstverstindnis, ihrer Identitit und ihrem Auftrag abhéngig. In Anbetracht des-
sen, dass sich soziale Einrichtungen — insbesondere im Fall einer privaten Trager-
schaft — ihre Bestimmung und ihre Ziele oftmals selber geben, oder aber den Auf-
trag von einer staatlichen Stelle im Rahmen eines Leistungsauftrags {ibernommen
haben (Herzka 2013: 19), wird deutlich, wie eng die Positionierung im Diskurs
sozialer Probleme mit dem Auftrag und der Mission einhergeht. Je nach Mission
der Organisation konnen dabei Ziele im Zusammenhang mit politischen Kampag-
nen oder auch die Interessen der Klientel im gesellschaftlichen Diskurs zusétzlich
zu den operativen Dienstleistungszielen ihren Stellenwert haben.

2.5.2 Legitimation

Die Systemgestaltung ist im Wesentlichen durch zwei Prozesse geprégt: 1) das
Fillen von gesellschaftlich verbindlichen Entscheiden (Parlament, politische Par-
teien) und 2) die Umsetzung der getroffenen Entscheide durch Regierung und Ver-
waltung (Druwe 1995). Das Management der leistungserbringenden Organisation
hat beide Prozesse im Auge zu behalten. In der Sozialwirtschaft werden Leistun-
gen heute in der Regel mittels Leistungsvereinbarungen geregelt, die zwischen der
sozialpolitischen Gestaltungsebene, meistens eine zustindige Amtsstelle, und der
operativen Umsetzungsebene, meistens eine staatlich oder privat getragene soziale
Organisation, abgeschlossen werden. Daraus ergibt sich eine gegenseitige Abhén-
gigkeit, die es durch das Management der leistungserbringenden Organisation zu
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beriicksichtigen gilt. Alle beteiligten Akteure stehen unter einem Legitimations-
druck. Aus der Sicht der sozialpolitischen Gestaltung und Steuerung haben die
leistungserbringenden Organisationen einen sozialpolitischen Auftrag zu erfiillen
und ein bestimmtes Versorgungsniveau zu sichern. Dabei soll mit den vorhande-
nen Ressourcen das bestmdgliche Ergebnis erzielt werden (Meinhold/Matul 2011:
791t.). Diese Zielsetzung wird von den politisch Verantwortlichen eingefordert
und muss je nach politischer Opportunitit belegt und dokumentiert werden kon-
nen. Dies fiihrt zusitzlich zu einem Legitimationsdruck auf die leistungserbrin-
genden Organisationen und diese Legitimationsanforderung ist zu gestalten.

Um die Tatigkeit einer leistungserbringenden Organisation zu legitimieren,
sind vier wesentliche Erfordernisse zu erfiillen:

(1) Zuerst sind ein systematisches Monitoring,® ein damit einhergehendes Be-
richtswesen sowie eine regelmissige Kommunikation zwischen den Vertrags-
partnerinnen und -partnern notwendig.

(2) Einzweites Erfordernis stellt die Sicherung und Entwicklung der Qualitt dar.
Gemass Marianne Meinhold und Christian Matul (2011), die ein breit gefass-
tes und mehrdimensionales Qualitétsverstdndnis vertreten, miissen dabei ver-
schiedene, sich moglicherweise auch widersprechende Logiken der politi-
schen Entscheidungsebene, der Verwaltung, des Managements einer Einrich-
tung, der Fachkrifte und der leistungsbezichenden Personen beriicksichtigt
werden.® Dieses Verstindnis von Qualitiit setzt voraus, dass die Vertragspar-
teien eine gemeinsame Grundlage und Sichtweise gegeniiber der Qualitdt im
Rahmen der Leistungserbringung erarbeitet haben. Dies kann auf der organi-
sationalen Ebene durch ein bestimmtes Qualititsmanagement-System wie
EFQM’ oder andere Systeme umgesetzt werden.

(3) Das dritte Erfordernis, die Legitimation der leistungserbringenden Organisa-
tion gegeniiber der leistungsbestellenden Instanz zu gewéhrleisten, ist eine
angemessene Non-Profit-Governance. Ein organisationales Governance-Sys-
tem meint die Gesamtheit aller steuerungswirksamen Strukturen in einer Or-
ganisation, welche die Erfiillung von Rechenschaftspflichten und den Schutz
von Interessen der Anspruchsgruppen sicherstellt (Maier/Meyer 2013: 492).
Gesetzliche Vorgaben wie zum Beispiel das Vereins- oder Stiftungsrecht geben

5 Monitoring bezeichnet geméss Joachim Hoehn (2013: 675) einen systematischen Prozess
der Erfassung, Beobachtung und Uberwachung von sozialen, betrieblichen und unter ande-
rem Entwicklungen anhand mehrdimensionaler Beobachtungssysteme auf Basis definierter
Indikatoren.

6 Weitere Ausfithrungen zur Qualitdtssicherung sind im Kapitel 3 dargelegt.

7 Das EFQM (fiir: European Foundation of Quality Management) ist ein in Europa verwen-
deter Rahmen fiir Managementmodelle von Organisationen. Néhere Informationen dazu
finden sich unter http://www.efqm.ch/.
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hier Minimalanforderungen vor, wobei die konkrete Ausgestaltung der Gover-
nance liber die gesetzlichen Mindestanforderungen hinausgehen kann und dies
aufgrund der Legitimationsanforderung an die Governance auch tun sollte.

(4) Als viertes Erfordernis ist die Pflege von personlichen Beziehungen und Kon-
takten zu den Vertreterinnen und Vertretern der leistungsbestellenden Instan-
zen zu nennen. Letztlich arbeiten in diesem Kontext Menschen zusammen,
die auf gegenseitige Akzeptanz und Vertrauen angewiesen sind. Vertrauen ist
das wichtigste Kapital einer sozialen Organisation. Dieses kann nicht nur
durch Managementinstrumente aufgebaut und erhalten werden. Gute, verldss-
liche personliche Beziehungen und ein integres Verhalten der Fithrungsper-
sonen und der Mitarbeitenden legen das Fundament fiir eine Legitimation. In
ihren Thesen zum wohlfahrtstaatlichen Kontraktmanagement postuliert Regula
Ruflin als eine ihrer Thesen, dass bestehende Beziehungen, Vertrauen und Sta-
bilitdt das Zustandekommen von Leistungsvertrdgen bestimmen sollten und
nicht Marktelemente wie Preis, Quantitdt und Qualitit (Ruflin 2006: 92).

2.5.3 Konkurrenz und Kooperation im Versorgungssystem

Versorgungssysteme konnen auch als eine Art Markte gesehen werden, in denen
Anbietende und Nachfragende von sozialen Dienstleistungen zusammentreffen.
Im Gegensatz zu den marktwirtschaftlichen Mechanismen werden in der Sozial-
wirtschaft jedoch die Bedingungen und Formen des Austauschs von Dienstleis-
tungen (Qualitdt, Preis, Menge usw.) nicht von den leistungsbeziehenden Perso-
nen und den sozialen Einrichtungen alleine definiert. Die Rahmenbedingungen,
unter denen eine Dienstleistung entwickelt und angeboten werden kann, werden
oftmals massgeblich durch politische Instanzen mitgestaltet. Im Sozialmanage-
ment wird in diesem Zusammenhang von nicht schliissigen Tauschbeziehungen
(Merchel 2009: 78) gesprochen. Obwohl die klassischen Marktmechanismen hier
kaum von Bedeutung sind, haben sich in der Sozialwirtschaft oft regionale Ver-
sorgungssysteme gebildet, in denen soziale Einrichtungen agieren und dabei in
Konkurrenz treten oder kooperieren.

Aus der Sicht der einzelnen sozialen Einrichtung, aber auch fiir die sozialpo-
litische Steuerung, ist es dabei wichtig, diesen spezifischen «Markt» zu verstehen.

Gilt es, ein Versorgungssystem zu gestalten und weiterzuentwickeln, ist die
Analyse der Angebotssituation ein wichtiger Schritt. Verfolgen mehrere soziale
Einrichtungen dasselbe Ziel, entsteht Konkurrenz beziehungsweise Wettbewerb.
Den steuerungsverantwortlichen Instanzen bietet sich die Moglichkeit, Angebote,
Preise und Leistungen zu vergleichen. Renate Buber (2013: 231) weist in diesem
Kontext darauf hin, dass Wettbewerb unter NPO als Leistungsanbietende haufig
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auf der Qualitét der Dienstleistungen, der Fahigkeit, einzelne Bediirfnisse zu er-
filllen und auf der Reputation beruht. Aus Sicht der Nachfragenden von NPO-
Leistungen besteht die Konkurrenz bei der Auftragsbeschaffung und der Finanzie-
rung sowie beim Fundraising. Angesichts des Spardrucks der o6ffentlichen Hand
wird zusitzlich die Preisgestaltung fiir einzelne Dienstleistungen immer wichtiger.
«Zunehmender Wettbewerb iibt einen Druck in Richtung Auftrags- und Markzent-
rierung aus, die Mission der NPO tritt damit in den Hintergrund. Prekér wird in die-
sem Zusammenhang insbesondere jene Funktion von NPO, die iiber die Produktion
von sozialen Dienstleistungen hinausgeht: die Vertretung von (schwachen) Interes-
sen, die sonst nicht vertreten wiirden (advocacy, voice)» (Meyer 2007: 66). Auf die
Frage, inwieweit Versorgungssysteme in der Sozialwirtschaft durch Kooperation
gestaltet werden konnen und sollen, wird im Abschnitt 3.2 eingegangen.

2.5.4 Fiihrung und Management in der Organisation

Wie zu Beginn dieses Kapitels erwéhnt, steht das Management von leistungser-
bringenden Organisationen bislang im Fokus des Sozialmanagements. Es existiert
dazu eine reichhaltige Fachliteratur.

Joachim Merchel (2009: 129) beschreibt Sozialmanagement als mehrdimen-
sionale Steuerung. Nachfolgende Ausfiihrungen zu zentralen Managementaspek-
ten orientieren sich am Modell von Merchel und werden mit eigenen Uberlegun-
gen der Autoren erginzt:

- Fachlich: Eine rein managementbezogene Perspektive mit einseitig dkono-
misch inspirierten Managementmethoden erscheint gegeniiber den Anforde-
rungen des Sozialmanagements unangemessen. Es gilt der Sachzieldominanz
in sozialen Einrichtungen Rechnung zu tragen und qualitativ hochwertige
Leistungen zu erbringen. Merchel (2009) plidiert dafiir, dass die jeweilige
Eigenlogik von Sozialer Arbeit und Management zum Tragen kommt und da-
raus entstehende Spannungen nicht in eine einseitige Richtung aufgelost wer-
den. Insbesondere beim Qualitdtsmanagement wird die Verkniipfung von Ma-
nagement mit fachlichen Anspriichen deutlich.

- Organisationsbezogen: Innerorganisationale Strukturen wie die Aufbau- und
die Ablauforganisation, Prozesse, physische Mittel, Funktionen und Organe
sind optimal zu gestalten, damit die soziale Einrichtung ihre dem Organisati-
onszweck entsprechende Leistung erbringen kann. Dazu gehort auch die Ge-
staltung der nach aussen gerichteten Beziige, beispielsweise gegeniiber der
sozialpolitischen Steuerung oder gegeniiber anderen Akteuren.
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- Personen- und gruppenbezogen: Personenbezogene Faktoren haben bei der
Erbringung von sozialen Dienstleistungen eine elementare Bedeutung. Fach-
lich qualifiziertes, motiviertes Personal bildet daher eine Schliisselressource.
Ein angemessener Umgang mit den Mitarbeitenden, eine sorgféltige Kommu-
nikation und die Beriicksichtigung von Team- und Gruppenkonstellationen,
formellen und informellen Dynamiken, die Moderation von Spannung und
Konflikten und dergleichen gehoren zu den Steuerungsanforderungen.

- Betriebswirtschaftlich: Soziale Einrichtungen sind heute anspruchsvollen be-
triebswirtschaftlichen Rahmenbedingungen ausgesetzt und miissen ihre per-
sonellen und finanziellen Ressourcen optimal einsetzen. Die sozialpolitische
Steuerung stellt finanzielle Ressourcen auf der Basis von Leistungsvereinba-
rungen zur Verfiigung. Pauschale Abgeltungs- und Subventionsmodelle im
Sinn von Objektfinanzierungen wurden durch unterschiedliche Modelle von
Subjektfinanzierungen ergidnzt und teilweise abgeldst. Bei 6ffentlich finan-
zierten Einrichtungen, aber auch bei Einrichtungen, die sich ganz oder teil-
weise liber Spenden, Legate oder Stiftungen finanzieren, wird eine transpa-
rente, zweckgerichtete Mittelverwendung verlangt. Betriebswirtschaftliche
Steuerung im Sozialmanagement erfordert daher eine transparente Darstel-
lung von Geschiftsvorgidngen mittels Bilanzierung, Budgetierung, Kosten-
und Leistungsrechnung und Controlling. Neben den finanziellen Kennzahlen
verlangen Behorden und Offentlichkeit zunehmend auch leistungszielbezo-
gene Kennzahlen.

- Umgang mit rechtlichen Steuerungsmodalitdten: Die gesetzlichen und recht-
lichen Grundlagen des Sozialstaats zur Absicherung von sozialen Risiken bil-
den einen wichtigen Bezugsrahmen fiir soziale Einrichtungen. Leistungsver-
trage zwischen der 6ffentlichen Hand und sozialen Einrichtungen basieren auf
jeweils auftragsbezogenen, spezifischen rechtlichen Grundlagen. Neben die-
sen — durch die Sachziele und den Organisationszweck gegebenen — rechtli-
chen Rahmenbedingungen ist oft eine grosse Zahl weiterer Gesetze und recht-
licher Vorgaben zu beriicksichtigen.

- Reflexion und Gestaltung der Aussenbeziige: Die Leistungen von sozialen
Einrichtungen stehen in einer Wechselwirkung zu gesellschaftlichen und so-
zialpolitischen Entwicklungen. Merchel (2009: 133) betont daher: «Es gehort
zum integralen Bestandteil des Managements von Einrichtungen der Sozialen
Arbeit, die Verdnderungen in ihrer gesellschaftlichen, 6konomischen und po-
litischen Umwelt sehr genau wahrzunehmen und zu analysieren, um strategi-
sche Entscheidungen in ihrer Institution treffen zu konnen». Diese Umwelt-
entwicklungen konnen Einfluss auf politische Entscheidungen und die
Leistungen haben, die durch die 6ffentliche Hand in der Sozialwirtschaft fi-
nanziert werden. Aber auch die Sachziele der sozialen Organisation kénnen
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sich durch gesellschaftliche Entwicklungen verschieben. Neue, ungeloste
Probleme in der Gesellschaft, benachteiligte Bevdlkerungsgruppen und so
weiter konnen zur Entwicklung neuer Angebote fiihren.

2.5.5 Leistungserbringung im Kontakt mit den Zielgruppen

Das vorliegende Modell erfasst einerseits Prozesse, die auf der Makroebene anzu-
siedeln sind, wie beispielsweise den gesellschaftlichen Diskurs zu sozialen Prob-
lemen und dessen Auswirkungen auf die Gesetzgebung und die Vorgaben an die
sozialpolitische Steuerung. Gleichzeitig hat die Mesoebene der leistungserbrin-
genden sozialen Organisationen einen hohen Stellenwert. Weniger zum Tragen
kommt auf den ersten Blick die Mikroebene mit der direkten Interaktion zwischen
den Personen, die beispielsweise als Klientinnen und Klienten Leistungen bezie-
hen, und den Fachpersonen, die diesen Leistungsbezug sicherstellen. Diese Inter-
aktionen haben jedoch entscheidende Bedeutung, damit soziale Einrichtungen ihre
Ziele erreichen konnen. So haben bereits Bernhard Badura und Peter Gross (1976)
den Charakter und die Eigenlogik von personenbezogener Dienstleistungstitigkeit
auch in der Sozialen Arbeit betont. Produktion und Bezug der Leistung fallen an
einem Ort zusammen (uno-actu-Prinzip). Der Kern personenbezogener professio-
neller Dienstleistungen besteht aus dem personlichen Kontakt zwischen den Pro-
fessionellen als Dienstleistungsanbietende und den Klientinnen und Klienten als
Dienstleistungsbeziehende. Die Qualitit der Dienstleistung oder die Ergebnisse
eines Beratungsprozesses sind in hohem Mass von der Interaktion der beteiligten
Akteure beeinflusst. Sie werden in einer sogenannten Ko-Produktion erzielt. Neben
personenbezogenen sozialen Dienstleistungen (Beratung, Betreuung, Bildung, Er-
ziehung, Pflege) konnen auch haushaltsbezogene soziale Dienstleistungen (Zuberei-
tung von Mahlzeiten, Unterhalt der Wohnungseinrichtung usw.) erbracht werden.

Auch Claus Reis und Lutz Wende (2010: 78) betonen, dass die Betrachtung
personenbezogener Dienstleistungen die Probleme der Organisation und Steue-
rung einbeziehen muss. Politisch gesetzte Ziele wie zum Beispiel die Integration
einer langzeitarbeitslosen Person in den reguldren Arbeitsmarkt konnen nur er-
reicht werden, wenn eine funktionierende Ko-Produktion zwischen Professionel-
len und Klientinnen und Klienten stattfindet. Dies beinhaltet auch die Partizipation
der Letzteren im Prozess.

Bei der Systemgestaltung, die jeweils auf bestimmte sozialpolitische Ziele
ausgerichtet ist, hat die beschriebene Ko-Produktion auf der Mikroebene eine
grosse Bedeutung. Hier entscheidet sich, ob die gewlinschten Wirkungen erzielt
werden konnen. Dabei sind der Einfluss des Managements von Einrichtungen und
derjenige der sozialpolitischen Steuerungsebene begrenzt. Entscheidend sind die
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Professionalitit, die fachliche Qualifizierung, die personliche Eignung und die
Motivation der Mitarbeitenden in den sozialen Einrichtungen.

2.6 Element (d): Koordination in Versorgungssystemen

Unter einem Versorgungssystem wird ein interorganisationales Netzwerk von
Einrichtungen verstanden (Amelung/Sydow/Windeler 2009). Gemiss Miiller und
Stremlow (2006) ist die Versorgungsqualitit — aber auch der Zugang zur oder die
Effektivitdt und die Effizienz von Leistungen — davon abhingig, wie angemessen
die Aufgabenteilung zwischen den einzelnen Einrichtungen organisiert ist und wie
zweckmaéssig die Aufteilung zwischen zentralen und dezentralen Angeboten ge-
schieht. Eine Region kann mit Angeboten in einem bestimmten Bereich noch so
gut versorgt sein — die investierten Ressourcen erzeugen keine/n optimale/n Ver-
sorgungszugang oder -qualitit, wenn die einzelnen Angebote nicht aufeinander
abgestimmt sind. Dies ist der Fall, wenn zum Beispiel Doppelspurigkeiten zwi-
schen Angeboten existieren, Leistungen erbracht werden, die nicht ins Gesamtsys-
tem eingebunden sind, Drehtiireffekte respektive die Riickkehr der Situation in
den Anfangszustand festgestellt werden kdnnen oder keine angemessene Koope-
ration zwischen den Einrichtungen stattfindet. Miiller und Stremlow (2006) ver-
treten die Auffassung, dass der Output einer einzelnen Einrichtung im Sinn eines
Outcomes erst dann wirklich nutzbar sei, wenn er auf der Ebene des Versorgungs-
systems iibersetzt werde. Im Gesundheitswesen gewinnen Modelle der integrier-
ten Versorgung (Amelung/Sydow/Windeler 2009, Amelung/Meyer-Lutterloh/
Schmid/Seiler/Weatherly 2008), die vergleichbare Ziele anstreben, zunehmend an
Bedeutung. Auch Wolf Rainer Wendt (2009) kommt zum Schluss, dass in der So-
zialen Hilfe im Einzelfall komplexe Losungen gefragt sind, die nicht von einer
Leistungsanbieterin oder einem Leistungsanbieter bereitgestellt werden konnen.
Aus seiner Sicht bedarf es deshalb vermittelnder Strukturen und der Bereitschaft
von Diensten und Einrichtungen, verbindliche Absprachen zu treffen und einzu-
halten. Versorgungssysteme sind haufig zugleich von Wettbewerb und Koopera-
tion der teilhabenden Einrichtungen geprigt (Amelung/Sydow/Windeler 2009).
Sie stellen an die Koordination oder Steuerung spezifische Anforderungen, die im
Folgenden kurz beschrieben werden. Vier Aspekte scheinen den Autoren des vor-
liegenden Buches besonders relevant zu sein (4bbildung 6):

- Ausstattung und Dichte der Angebote (Basisinformationen);

- Angebotsabstimmung und -koordination in der Versorgungskette;
- rdumliche Gestaltung;

- Lenkung der Leistungsbeziigerinnen und Leistungsbeziiger.
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Diskurs soziale Probleme (a) Systemgestaltung (b}
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usw.) Rahmenbedingungen

- Interessensvermittiung — Gestaltung der Leistungs-
{Vernehmlassungen, Interes- erbringung in Versorgungs-
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Systemgestaltung n

Leistungserbringende Versorgungssysteme (d)
Organisation (c) — Ausstattung und Dichte der
Fihrung/Managementeiner Angebotein der Versorgungs-
sozialen Einrichtung region (im interregionalen
Vergleich)
— Angebotskoordination in der
Anpassungs- Versorgungskette: Abstim-
bedarfder mung der Dienstleistungen
Einrichtung (Schnittstellen, Doppelspurig-
keiten, Liickenusw.)
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Strukturierung der Einrich-
tungslandschaft / Angebote
betreffend (De-)Zentrali-
sierung, Spezialisierung /
Polyvalenz, Grosse der Ein-
richtungen und Versorgungs-
regionen

— Nutzerbezogene Lenkung:
Zuweisung, Assessment,
Vermittiungund
Case Managementder
Leistungsbeziehenden

-« <

Abbildung 6: Koordinationsfragen in Versorgungssystemen
Quelle: eigene Darstellung
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2.6.1 Ausstattung und Dichte der Angebote

Versorgungssysteme zeichnen sich zunédchst durch eine bestimmte Ausstattung
mit Angeboten oder Dienstleistungen aus. Welche Angebotspalette in einem Ver-
sorgungssystem zur Verfiigung steht, ist aus der Sicht von Planung und Steuerung
eine Basisinformation. Daneben sind auch die Dichte oder der Umfang der Ange-
bote, die in der Regel zu Bevolkerungszahlen, Risiko- oder Zielgruppen in Bezie-
hung gesetzt werden, ein weiteres grundlegendes Merkmal von Versorgungsnetz-
werken. Haufig kann ein Quervergleich der Angebotspalette und -dichte von
Versorgungssystemen in vergleichbaren Aufgabengebieten (z.B. Langzeitpflege
oder Angebote fiir Menschen mit Behinderung) wichtige Hinweise fiir die Planung
und Weiterentwicklung geben. Ausstattung und Dichte der Angebote sind demzu-
folge zentrale Informationen fiir die weiterfiilhrende Gestaltung und Entwicklung
von Versorgungssystemen oder -netzwerken.

2.6.2 Angebotskoordination in der Versorgungskette

Angesichts der zunehmenden Angebotsentwicklung und Angebotsspezialisierung,
die in der Sozialen Arbeit und an den Schnittstellen zum Gesundheits- oder Bil-
dungssystem zu verzeichnen ist, gewinnt die Koordination der Angebote entlang
der Versorgungskette an Bedeutung (Wendt 2009). Die Entwicklung von Konzep-
ten integrierter Versorgung oder Versorgungsmodelle der letzten Jahre macht dies
deutlich. Ziel dieser Bemiihungen ist es, Doppelspurigkeiten, Drehtiireffekte oder
Angebotsliicken in Versorgungsabldufen zu erkennen und die Kooperation der
einzelnen Dienste oder Einrichtungen miteinander zu erhdhen. In jiingster Zeit
wurden dazu auch handlungsorientierte Modelle entwickelt wie zum Beispiel das
«Quadranten-Modell der Integration» oder das Modell der sogenannten «polyko-
ordinierten Versorgung» (Pfaff/Kowalski/Ommen 2009), um mogliche Aus-
schlussprozesse in Versorgungssystemen zu minimieren. Angebotskoordination
ist damit ein weiterer zentraler Aspekt der Gestaltung und Optimierung in Versor-
gungssystemen in der Sozialwirtschaft. In der Schweiz schaffen die foderalisti-
schen Strukturen und die historisch gewachsene Angebots- und Einrichtungsland-
schaft mit unterschiedlichen Finanzierungsquellen eher schwierige Ausgangsbe-
dingungen fiir eine am Beratungs- oder Betreuungsprozess orientierte Angebots-
abstimmung. Integrierte Versorgungsmodelle (Amelung/Meyer-Lutterloh/Schmid/
Seiler/Weatherly 2008), die sich konsequent an den Kernprozessen und Kern-
dienstleistungen orientieren — zum Beispiel im Bereich Betreuung und Pflege —
stehen auch in der Schweiz zur Diskussion.
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2.6.3 Rdumliche Gestaltung von Versorgungssystemen

Die rdumliche Gestaltung von Versorgungssystemen befasst sich mit der Frage,
an welchen Standorten innerhalb einer Versorgungsregion welche Angebote zur
Verfiigung gestellt werden konnen oder sollen. Es geht um Fragen der geeigneten
Grosse von Einzugsgebieten, Fragen der Erreichbarkeit der Angebote aus der
Sicht der Klientinnen und Klienten oder Betroffenen oder um solche der Konzent-
ration und Zentralisierung von hoch spezialisierten Angeboten im Spannungsfeld
zwischen guter Erreichbarkeit und notwendiger Organisationsgrosse fiir einen
spezialisierten Kompetenzaufbau. Seit dem Ende der 1970er Jahre hat sich inner-
halb der Sozialen Arbeit eine hohe Spezialisierungs- und Biirokratisierungsdyna-
mik entwickelt, die seit langerer Zeit kritisiert wurde (Bronke/Wenzel 1980) und
bis heute noch wird. Als Gegenmodell werden Konzepte zur sozialraumorientier-
ten Angebotsgestaltung entwickelt (Hinte/Litges/Springer 1999, Schubert 2017),
welche dezentrale polyvalente Dienste favorisieren, die verschiedenen Angebote
unter einem Dach zusammenfassen und fiir Klientinnen und Klienten gut erreich-
bar in deren Lebensrdumen angesiedelt sind. In der Frage der raumlichen Gestal-
tung von Versorgungssystemen bleiben die Spannungsfelder zwischen dezentra-
len und zentralen sowie zwischen polyvalenten und spezialisierten Organisa-
tionsformen immanent. Auf die in diesem Abschnitt referierten Fragen existieren
keine allgemein giiltigen Antworten und es sollte fiir jedes spezifische Versor-
gungsnetz analysiert und entschieden werden, welche Positionierung im Raum als
addquat bezeichnet werden kann. In der Schweiz sind Fragen nach der addquaten
Grosse und den Standorten sozialer Einrichtungen angesichts vieler kleiner Ein-
zugsgebiete und politischer Zustindigkeitsbereiche besonders bedeutend.

2.6.4 Nutzerbezogene Lenkung

Die Lenkung der Leistungsbeziehenden ist auf der Ebene der Nutzerinnen und
Nutzer von sozialen Einrichtungen das Pendant zur Angebotskoordination entlang
der Versorgungskette auf der Strukturebene. Angebote konnen ihre volle Leis-
tungsfahigkeit nur entfalten, wenn ihre Ziele und Massnahmen auf die sozialen
Probleme, die Risiken und / oder die Bediirfnisse der Zielgruppen abgestimmt
sind. Verschiedene aktuelle Studien zu Arbeitsintegrationsprogrammen fiir Sozi-
alhilfebeziigerinnen und Sozialhilfebeziiger in der Schweiz weisen auf eine unge-
niigende Passung der Integrationsprogramme und der Zielgruppen hin (Aeppli/
Ragni 2009, Schallberger/Wyer 2009). Auch in anderen Bereichen wie der Pflege
und Fiirsorge oder der Betreuung von Menschen mit Behinderung wird eine teil-
weise mangelhafte Ubereinstimmung zwischen Zielgruppen- und Angebotsprofil
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festgestellt. Auf diesem Hintergrund erstaunt es nicht, dass den Themen Vermitt-
lung und Assessment sowie Case Management auch in der Sozialen Arbeit eine
zunehmende Bedeutung zukommt.

Diese vier kurz beschriebenen Gestaltungsfragen bei Versorgungssystemen
stellen spezifische Anforderungen an die aufgabenbezogene und strukturelle Pas-
sung der leistungserbringenden Organisationen innerhalb von Versorgungssyste-
men einerseits und an die politischen Akteure andererseits. Diese setzen in der
Regel die Rahmenbedingungen fiir die Planung und Gestaltung von Versorgungs-
netzwerken oder planen und steuern die Systeme mit den Fachstellen ihrer Ver-
waltungen selber.
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