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Das Werk beschreibt einen Paradigmenwechsel mit multiperspektivischen, interdisziplindren und interprofessionellen Zugéngen bei der Identifikation sozialer
Probleme, der Losungsfindung, der Umsetzung und der Evaluation von Dienstleistungen und Mainahmen zur Vermeidung, Linderung oder Losung sozialer Prob-
leme; es skizziert dabei eine erweiterte Systemsicht fiir das Management sozialer Dienstleistungsorganisationen. Unter Einbezug und Wiirdigung der bisher ge-
trennt verlaufenden Fachdiskussionen in der Schweiz, Osterreich und Deutschland liefert dieser Band ein theoretisch fundiertes Analyse- und Steuerungsmodell,
welches erlaubt, die Identifikation sozialer Probleme und deren Bearbeitung unter Einbezug unterschiedlicher Akteursinteressen und gesellschaftiicher Verdnde-
rungsprozesse wirkungsvoll zu gestalten.

Dieses Buch richtet sich an Sozialmanagerinnen und Sozialmanager, an Politikerinnen und Politiker sowie an Sozialarbeitende und Fachleute anderer Disziplinen,
die an der innovativen Losung sozialer Probleme interessiert sind. Fir Dozierende in der Aus-, Fort- und Weiterbildung sowie Forschende gibt es Anregungen zur
Weiterentwicklung bisheriger Losungsansétze sowie der Professionalisierungsdebatie.



1.5 Wirkungsorientierung in der Sozialen Arbeit — Moglichkeiten
und Grenzen

Daniel Kettiger und Marianne Schwander

1.5.1 Wirkung und Wirkungsmodelle

Zum Wirkungsbegriff allgemein

Mit der Entwicklung der Politik- und Gesetzesevaluation in den 1980er- und
1990er-Jahren einerseits und den Reformen des politisch-administrativen Sys-
tems der letzten zwanzig Jahre' andererseits hat die Wirkungsorientierung des
staatlichen Handelns eine immer groBere Bedeutung erlangt (vgl. Dvorak/Ruflin
2007, S. 112; Kettiger 2005, S. 53f). »Wirkungsorientierung ist eine einleuch-
tende, aber auch abstrakte Sache. Daher ist es notwendig, diese fassbar zu
machen« (Dvorak/Ruflin 2007, S. 114). Die Konzepte der Wirkungsorientierung
liegen — insbesondere im Bereich der Sozialen Arbeit — teilweise sehr weit
auseinander. So gibt es vereinzelte Theorien, welche die Wirkungsorientierung
allein auf organisatorische Fragen beschrénken (vgl. Miihle et al. 2006, S. 1911)),
solche, welche die Wirkungsorientierung als Teil des Qualitdtsmanagements
sehen (vgl. Dvorak/Ruflin 2007, S. 114), und solche, welche die Wirkungsprii-
fungen umfassend auf Ergebnisse, Strukturen und Prozesse beziehen (vgl. Albus
et al. 2009, S. 22; Schenker-Wicki 2003, S. 39ff). Nachfolgend wird ein eher
»klassisches« Modell der Wirkungsorientierung vertreten, wie es den eingangs
erwahnten Entwicklungen zugrunde liegt. Im Mittelpunkt steht der Anspruch,
auf der Grundlage von Zielen, Indikatoren und Kennzahlen Wirkungen nachzu-
weisen und zu steuern (vgl. Albus et al. 2009, S. 19).

Im Zentrum der Wirkungsorientierung steht der Wirkungsbegriff. In der Lite-
ratur findet sich eine breite Palette von Definitionen:
® »Unter Wirkung wird das Ergebnis einer Handlung und eines Mitteleinsatzes

verstanden. Ein Zustand A wird verédndert, das Ergebnis ist beispielsweise ein

Zustand B« (Dvorak/Ruflin 2007, S. 114).

I Diese Reformen werden als New Public Management (NPM) und Wirkungsorientierte
Verwaltungsfithrung (WoV), in Deutschland auch als neues Steuerungsmodell bezeichnet.
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® »Wirkungen sind das mittelbare Ergebnis der Erbringung einer oder mehrerer
Leistungen durch die Verwaltung« (Schedler/Proeller 2009, S. 72).

® »Wirkungen sind intendierte Zustandsdnderungen, die beobachtbar, be-
schreibbar und kommunizierbar sind und nach plausiblen und hypothesenge-
leiteten Annahmen tiiber nachvollziehbare Zusammenhénge bewertet werden
kénnen« (Albus et al. 2009, S. 22).

Weder diese noch andere Wirkungsbegriffe sind allgemeingiiltig, denn Wirkung
lasst sich nur im Zusammenhang mit einem bestimmten Wirkungsmodell ab-
schlieend definieren. Weil er sehr allgemein gehalten ist, wird nachfolgend vom
Wirkungsbegriff von Schedler/Proeller (2009, S. 72) ausgegangen. Beziiglich
der Wirkungen muss zwischen gewollten (intendierten) Wirkungen und unge-
wollten Nebenwirkungen des staatlichen Handelns unterschieden werden.

Um Wirkungen staatlichen Handelns verstehen und Wirkungsmodelle aufbauen

zu kdnnen, sind noch weitere Elemente von Bedeutung:

® Leistungen: Das direkte Ergebnis der Verwaltungstatigkeit aus der Sicht von
verwaltungsexternen Leistungsempfingerinnen und -empfingern (Sched-
ler/Proeller 2009, S. 72).

® Aktivitdten: Handlungen innerhalb der o6ffentlichen Verwaltung, welche auf
die Erstellung einer bestimmten Leistung ausgerichtet sind.

® Kausalitdt: Nachweisbarer oder glaubhafter Zusammenhang zwischen Aktivi-
tat und erstellter Leistung einerseits sowie zwischen dieser und der Wirkung
andererseits.

Alle Wirkungsmodelle basieren letztlich auf sogenannten Wirkungsketten, das
heiflit auf Kausalketten zwischen Aktivitdt und Wirkung (vgl. Dvorak/Ruflin
2007, S. 113f.; Schedler/Proeller 2009, S. 73ff.). Die Aktivitdten der Verwaltung
(zum Beispiel Organisation eines Kurslokals, Erstellen eines Kursprogramms,
Durchfithrung von Lektionen, Erstellen und Abgabe von Checklisten) fiihren zu
einer Leistung (zum Beispiel Schulung von Arbeitslosen beziiglich Bewerbung),
welche dann eine Wirkung hervorruft (zum Beispiel Reintegration in den Ar-
beitsprozess).

Je nach Blickwinkel und Systemgrenzen lassen sich verschiedenartige Wir-
kungsmodelle erstellen. Wesentlich fiir den Aufbau einer Wirkungssteuerung ist
nicht, welches Wirkungsmodell man wihlt, sondern dass man mit einem konse-
quent aufgebauten Wirkungsmodell arbeitet.
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Das 6konomische Wirkungsmodell

Primér ausgehend von der Betriebswirtschaftslehre, hat sich international ein

Wirkungsmodell etabliert, das von einer Wirkungskette ausgeht, innerhalb der

Wirkungskette aber vor allem auf den Spannungsbogen zwischen den drei

Elementen Ressourcen, Leistungen und Wirkungen fokussiert. Entsprechend den

drei Kernelementen wird das Modell 3-E-Modell genannt (vgl. Schedler/Proeller

2009, S. 76f.):

® Economy (Sparsamkeit) wird erreicht, wenn mit moglichst kleinem Mittelein-
satz die notwendigen (finanziellen, personellen und sachlichen) Ressourcen
beschafft und bereitgestellt werden kénnen; es geht um das Verhiltnis zwi-
schen Kosten (insbesondere Bereitstellungskosten) und Input.

® Efficiency (Effizienz, Wirtschaftlichkeit) wird erreicht, wenn vorgegebene
Leistungen mit moglichst kleinem Ressourceneinsatz erstellt werden; es geht
um das Verhéltnis zwischen Input (Ressourcen) und Output (Leistungen).

® Effectiveness (Effektivitit, Wirksamkeit) wird erreicht, wenn vorgegebene
Wirkungen mit einem méglichst kleinen Leistungsvolumen (moglichst weni-
gen Leistungseinheiten) erreicht werden; es geht um das Verhiltnis zwischen
Output (Leistungen) und Outcome (Wirkungen).
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Abbildung 1: 3-E-Modell (Schedler/Proeler 2009)

Uber die Wirkungskette entsteht so ein Bezug vom Mitteleinsatz zur erzielten
Wirkung des staatlichen Handelns. Wesentlich ist, dass stets alle drei Elemente
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(3 E) gleichwertig beriicksichtigt werden, dies insbesondere dann, wenn das
Modell als Grundlage fiir die wirkungsorientierte Steuerung eingesetzt wird.

Das sozialwissenschaftliche Wirkungsmodell

Das sozialwissenschaftliche Wirkungsmodell unterscheidet sich vom eher
technischen 3-E-Modell insofern, als es beriicksichtigt, dass staatliches Handeln
in gesellschaftlichen Systemen und Subsystemen stattfindet und dass die Wir-
kungen der Verwaltungsleistungen differenziert nach Systemgrenze betrachtet
werden miissen.

s i .... ______ ' L e i Smn g S aI‘Stﬂl ]_ung )
Output
A Camphancﬁ

I —
pact
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Abbildung 2: Sozialwissenschaftliches Wirkungsmodell (eigene Darstellung)

Das Modell geht von folgender Wirkungskette aus (vgl. Schréder/Kettiger 2001,

S. 8f.):

® Qutput ist die von der Verwaltung erbrachte Leistung aus dem Blickwinkel
eines Dritten, in der Regel aus der Sicht der Leistungsempféngerin oder des
Leistungsempféingers. Bei der individuellen finanziellen Sozialhilfe besteht
der Output bzw. die Leistung in der Uberweisung eines Geldbetrags auf das
Konto der Sozialhilfeempfingerin bzw. des Sozialhilfeempfangers.

® Mit Effect werden die unmittelbaren, objektiven, das heisst direkt ersichtli-
chen bzw. nachweisbaren (Aus-)Wirkungen der Leistungserbringung bezeich-
net (Systemgrenze Leistungserstellerin — Leistungsempfénger). Bei der indi-
viduellen finanziellen Sozialhilfe besteht der Effect darin, dass die
Sozialhilfeempféngerin bzw. der Sozialhilfeempféinger tiber ein (Ersatz-) Ein-
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kommen verfiigt, das heisst tiber finanzielle Mittel (im Sinne des Existenzmi-
nimums).

® Mit Impact wird die subjektive Wirkung bei der Leistungsempféngerin bzw.
beim Leistungsempfiinger bezeichnet, zu der das Handeln der Verwaltung
bzw. des externen Trigers der Leistungserstellung maBgeblich beigetragen
hat. Der Impact ist vor dem Hintergrund der Bediirfnisse und Werte der Be-
troffenen zu sehen. Bei der individuellen finanziellen Sozialhilfe ist bei iibli-
chem Verlauf davon auszugehen, dass die Sozialhilfeempfingerin bzw. der
Sozialhilfeempfinger die Finanzmittel verniinftig fiir den Lebensunterhalt
(Wohnen, Kleidung, Essen usw.) einsetzt und damit menschenwiirdig leben
kann. Ob diese Wirkung eintritt, ist allerdings eine Frage der Compliance
(vgl. Ziffer 1.5.3).

® Als Outcome wird die mittelbare Wirkung der Erbringung einer oder mehrerer
Leistungen durch die Verwaltung bzw. durch den externen Triger der Leis-
tungserstellung auf die Gesellschaft und/oder Umwelt bezeichnet. Der Out-
come bezieht sich — namentlich im Bereich der Sozialen Arbeit — meist auf
spezifische Gesellschaftsgruppen und nicht auf die gesamte Gesellschaft. Bei
der individuellen finanziellen Sozialhilfe besteht der Outcome namentlich in
der wirtschaftlichen und sozialen Integration von wirtschaftlich Benachteilig-
ten in der Gesellschaft. Ob diese Wirkung eintritt, kann aber von externen
Faktoren abhingig sein (vgl. Ziffer 1.5.3).

Kybernetische Wirkungsmodelle

Die Wirkung staatlichen Handelns kann auch mit einem Ansatz des vernetzten
Denkens, genauer mit einem biokybernetischen Denkansatz (vgl. Vester 2000,
S. 110f)) betrachtet werden. Solche Betrachtungen sind insbesondere fiir die
Analyse hochkomplexer Systeme geeignet. Wesentlich ist, dass mit kyberneti-
schen Wirkungsmodellen auch positive und negative Riickkoppelungen erfasst
werden knnen. Zudem eignen sich kybernetische Wirkungsmodelle als Grund-
lage einer Simulation®; kiinftige Entwicklungen konnen auf der Zeitachse abge-
schétzt werden. Voraussetzung fiir kybernetische Wirkungsmodelle sind sehr
gute Kenntnisse tiber die Wirkungsmechanismen im betrachteten System.

2 Die im Wirkungsmodell aufgezeigten Prozessketten werden mehrmals durchlaufen (zum
Beispiel in Jahresschritten). Dies erméglicht es, die Wirkungen dynamisch darzustellen. In
der Regel wird eine solche Simulation mittels entsprechender Computerprogramme durch-
gefiihrt.
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Abbildung 3: Kybernetisches Wirkungsmodell (eigene Darstellung)

Abbildung 3 zeigt ein Beispiel aus dem Bildungsbereich (Erfolgsfaktoren fiir
einen erfolgreichen Studienabschluss). Auch die Soziale Arbeit stellt ein hoch-
komplexes System dar und eignet sich fiir solche Wirkungsmodelle. Vorausge-
setzt wird allerdings, dass die Wirkungsmechanismen zuvor durch empirische
Sozialforschung in grundsétzlicher Weise und hinsichtlich ihrer Dynamik aufge-
zeigt wurden.

Solche differenzierten Wirkungsmodelle bilden einerseits — als Hypothese —
den Ausgangspunkt jeder Evaluation (vgl. Bussmann 1995, S. 84f.). Andererseits
kann auf der Grundlage des Ergebnisses einer Evaluation ein Wirkungsmodell
angepasst und verfeinert werden.

1.5.2 Wirkungssteuerung

Ziel-Indikatoren-System als Grundlage der Wirkungssteuerung

Wirkungssteuerung bedeutet Steuern und Fiithren mit Zielvorgaben. Wie in den
meisten heute verwendeten Systemen zur Steuerung des staatlichen Handelns
arbeitet man auch bei der Wirkungssteuerung in der Regel mit einem Ziel-
Indikatoren-System (vgl. Abbildung 4), unabhingig davon, ob die Wirkungs-
steuerung im Rahmen eines WoV-Steuerungsmodells oder in einem anderen
Steuerungsprozess stattfindet.
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Wirkungsziel  Indikator Instrument | Soll-
» ‘ (Messgrasse) (Datenguelle) | Wert
Die straffalligen | Prozentanteil der | Erhebungsbogen | 95
Jugendlichen sind | Félle mit einge- Integrationsstand |
ein Jahr nach haltener Frist | (eigenes Tool des |
Beginn der Mass- | Jugendgerichts) |
nahmen integriert | i

i 1

4 Fy I F'y

5

: Der Indikator stellt die moglichst genau zu formulierende |
: Masseinheit des Soll-Wertes dar. Er gibt also folgendes an:
i Anzahl, Prozentanteil, Messdauer, Bezug der Messung. i
i Der Indikator soll so genau formuliert sein, dass der Soll- !
5 bzw. der Ist-Wert aus einer ,nackten” Zahl bestehen kann

Inhaite, Definitionen, Vorgaben etc. sind in der Rubrik Ziel, die zugehdrige
zahlenmassigen Vorgaben in der Rubrik Soll-Wert zu verankern, nicht jedoch in
der Rubrik Indikator.

Abbildung 4: Ziel-Indikatoren-System (PuMa Consult GmbH).

Der Prozess der Definition von Wirkungszielen erfolgt in einem iterativen
Prozess in folgenden Schritten (vgl. Schedler/Proeller 2009, S. 139¢1):

Es wird der Zweck der konkreten staatlichen Aufgabe ermittelt; dieser lisst
sich oft aus der Absicht des Gesetzgebers ableiten (Expertenberichte, Materia-
lien zum Gesetz, usw.) und wird in einen Kontext zum Gesamtzweck bzw. zu
den tibergeordneten Zielen des staatlichen Handelns gestellt.

Es wird die Zielgruppe des staatlichen Handelns ermittelt und die Ziele
werden auf diese ausgerichtet.

Es werden die Wirkungen ermittelt und festgehalten, die erreicht werden
missen, damit beziiglich der Zielgruppe der Zweck der staatlichen Aufgabe
bzw. der Auftrag des Gesetzgebers erreicht wird.

Das Biindel von Wirkungszielen wird dahingehend untersucht, ob die einzel-
nen Ziele notwendig (der Zweck kann ohne Erreichung des Ziels nicht erfiillt
werden) und hinreichend (wenn alle Ziele erfiillt sind, ist auch der Zweck
bzw. der gesetzliche Auftrag erfiillt) sind. Ziele, die nicht sowohl notwendig
als auch hinreichend sind, werden gestrichen.

Es wird gepriift, ob die Ziele den allgemeinen qualitativen Anforderungen an
die Zieldefinition entsprechen (SMART).
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Fiir die Uberpriifung der Qualitit von Zielen besteht der folgende Priifraster:

S SPECIFIC Waurde ein eindeutiger Zielinhalt festgelegt?
Werden wirklich Resultate und nicht Tatigkeiten
beschrieben? Ist das Ziel vom Zieltriger selbst
beeinflussbar, oder bestehen Abhéngigkeiten zu

anderen Personen/Bereichen?

M MEASURABLE Wurden Zielhéhe, Realisationszeitpunkt und
Methode der Resultatmessung bestimmt?

A ATTAINABLE Ist das Ziel (mit Anstrengung) erreichbar?

R RELEVANT Wird mit dem Ziel ein wesentlicher Beitrag zu den
Verwaltungszielen und den Zielen des Vorgesetzten
geleistet?

Sind die Prioritdten flir den Zieltréger richtig ge-
setzt?

T TRACKABLE Ist das Ziel verfolgbar, und sind Fortschritts-
kontrollen vereinbart?

Wie wird die Zielerreichung gemessen?

Ist die Methode festgeschrieben und das
Instrumentarium verfiigbar?

Abbildung 5: Priifraster fiir Ziele (Rieder 2004, S. 49)

Zur Messung oder Abschétzung der Zielerfiillung sind Indikatoren notwendig,
die als Messgrdsse moglichst zuverldssige Aussagen tiber den Grad der Zieler-
fiillung erlauben. Die Bestimmung von Indikatoren erfolgt auf der Grundlage des
Wirkungsmodells. Wahrend es leicht ist, Indikatoren fiir den Grad der Erfiillung
von Leistungen des Staates zu finden, ist es oft schwierig, addquate Wirkungsin-
dikatoren zu finden, weil sich die Wirkungen des staatlichen Handelns nicht
direkt messen lassen oder weil die Kausalitit (Ursache-Wirkungs-Beziehung)
nicht mit hinreichender Sicherheit nachgewiesen werden kann (vgl. Sched-
ler/Proeller 2009, S. 73; Schroder/Kettiger 2001, S. 9). Haufig lassen sich aber
auch ohne liickenlose Kausalititskette Beziehungen zwischen Leistungserstel-
lung und Wirkung darstellen (vgl. Schroder/Kettiger 2001, S. 9). So kénnen zum
Teil durch aufwéindige empirische, sozialwissenschaftliche Studien (zum Bei-
spiel auch durch bereits vorhandene Evaluationen) oder durch bekannte ékono-
mische und psychologische Handlungsmodelle direkte Zusammenhinge zwi-
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schen Output und einzelnen Wirkungsindikatoren hergestellt werden. Weiter
handelt es sich bei den Outcomes im Sozialbereich hiufig um die Summe vieler
Impacts im Einzelfall — dies erleichtert entsprechende Riickschliisse. Letztlich
lassen sich Liicken in der Wirkungskette auch mit Plausibilititsbriicken iiber-
winden.

Fiir die Uberpriifung der Qualitit von Indikatoren besteht der folgende Priifras-
ter:

C | CLEAR Indikatoren miissen klar definiert, d.h. als Messwert ein-
deutig sein.

L |LEAN Indikatoren miissen erhebungsbillig sein; ihre Ableitung aus
Hilfsrechnungen darf nicht zu aufwindig sein.

E | EFFICIENT Indikatoren miissen zielfithrend sein; sie sollen eine hohe
Aussagekraft haben bei wenig Erhebungsaufwand und zur
Fiihrung bzw. Steuerung beitragen.

V | VALID Indikatoren miissen wahr sein. Sie miissen revisionstauglich
sein.
E | EVIDENT Indikatoren miissen nachvollziehbar sein; ihre Erhebung

bzw. Ableitung aus anderen erhobenen Werten muss trans-
parent sein.

R | RELEVANT Indikatoren miissen sich auf ein Ziel beziehen und hin-
sichtlich der Zielerfiillung relevant sein.

Abbildung 6: Prifraster fiir Indikatoren (eigene Darstellung)

Ebenen der Wirkungssteuerung

Die Wirkungssteuerung kann alle Ebenen der Wirkung (Effect, Impact, Outco-
me) betreffen. Die Frage, auf welcher Ebene bzw. auf welchen Ebenen gesteuert
werden soll, entscheidet sich nach den Bediirfnissen der jeweiligen Fiihrungs-
ebene. Wihrend die Leiterin oder den Leiter des kleinen Sozialdienstes primér
die Effect- und Impact-Ebene interessieren diirfte, befasst sich das Stadtparla-
ment hochstens mit der Ebene der Outcomes.

Wenn auf mehreren Wirkungsebenen gleichzeitig gesteuert werden soll, muss
darauf geachtet werden, dass ein integriertes Steuerungssystem aufgebaut wird,
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das die verschiedenen Wirkungsebenen aufeinander abstimmt und nach gleichen
Kriterien abbildet. Oft erlauben die aggregierten Werte einer Ebene Aussagen
iiber die Erfiillung der Wirkungsziele der ndchsthéheren Ebene. Es gilt insbe-
sondere auch, das Entstehen neuer Biirokratie zu verhindern (vgl. Ziffer 1.5.2).

Neue Biirokratie als Gefahr der Wirkungssteuerung

Eine relativ groRBe Gefahr bei der Einfithrung eines Systems der wirkungsorien-
tierten Steuerung ist die Entstehung neuer Biirokratie. Erfahrungen aus schwei-
zerischen WoV-Projekten zeigen, dass einerseits oftmals die bisherigen Erhe-
bungs- wund Steuerungsinstrumente neben den Instrumenten  der
wirkungsorientierten Steuerung beibehalten werden und dass andererseits eine
Tendenz besteht, das Instrumentarium der wirkungsorientierten Steuerung
perfektionistisch auf- und auszubauen. Statt auf das Erzielen von Wirkungen
hinarbeiten zu kdnnen, miissen sich dann Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter von
Sozialdiensten mit dem Ausfiillen von Formularen und Tabellen befassen.

Das Problem besteht in der Schweiz insbesondere angesichts der mindestens
drei féderalen Ebenen (Bund, Kantone, Gemeinden). Es kann ohne weiteres der
Fall eintreten, dass zu denselben staatlichen Handlungen jeweils fiir die Behor-
den der verschiedenen Staatsebenen unterschiedliche Informationen fiir die
Steuerung, Statistik und Evaluation erhoben und gemeldet werden miissen.’

Dem Entstehen neuer Biirokratie kann entgegengewirkt werden, wenn die
Instrumente des fallbezogenen Controllings im Rahmen des Case-Managements
derart ausgestaltet werden, dass die gewonnenen Informationen in aggregierter,
nicht mehr fallbezogener Form fiir die Wirkungssteuerung verwendet werden
kénnen (vgl. Schroder 2004, S. 15£.). So wurde beispielsweise im Rahmen eines
Pilotprojekts in der Stadt Leverkusen in der Arbeit mit psychisch erkrankten
dlteren Menschen ein Hilfeplanungs- und Zielerreichungsbogen entwickelt, der
sowohl zur Bewertung der individuellen Zielerreichung — und damit zur Schaf-
fung einer Ausgangsbasis fiir die Weiterentwicklung der individuellen Hilfe-
planziele, zur Bereitstellung einer Informationsbasis fiir die falliibergreifende
Darstellung und Analyse von Zielerreichungsgraden — als auch zur Formulierung

3 Dies trifft u.a. fiir die Sozialdirektion der Stadt Burgdorf zu. Die Stadt Burgdorf gehort zu
den Gemeinden, die vollumfinglich mit WoV gesteuert werden. Die Daten, die fiir die
stddtischen Wirkungsindikatoren erhoben werden miissen, sind andere als diejenigen, die
das vom Kanton verlangte kommunale Controlling erfordert. Zusétzlich miissen statisti-
sche Daten fiir das Bundesamt fiir Statistik (BfS) erhoben werden.
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und Bewirtschaftung fallitbergreifender Wirkungsziele verwendet werden kann
(vgl. Schroder 2004, S. 83ff).

Politischer und gesetzgeberischer Aktivismus # Wirkungssteuerung

Fiir verschiedene aktuelle, seit lingerem beobachtbare Verénderungen, sei es die
Globalisierung, die Okonomisierung oder die Migration, sind in Staat und
Gesellschaft noch keine angemessenen Antworten gefunden worden, weder im
sozialen noch im rechtlichen Normensystem. Grundfesten persénlicher Orientie-
rungen werden in Frage gestellt und erschiittert. Das Gefiihl genereller Vulnera-
bilitdt, fehlender Kontrollierbarkeit und der Undurchschaubarkeit erweist sich
heute als kollektives soziales Muster, das eine Grundlage fiir diffuse Angste und
Projektionen bilden kann. Politikerinnen und Politiker nehmen sich dieser
Angste kurzfristig an und versuchen — mittels demonstrativen Aktivismus —
wenn schon nicht mehr Sicherheit, so doch mehr Sicherheitsgefiihl zu produzie-
ren. Weil die Politik in ihrer Konzentration eine Vielzahl gesellschaftlicher
Missstdnde und Problemlagen représentiert, eignet sich eine Kampfansage an
singuldre Erscheinungen — statt an komplexe strukturelle Probleme — hervorra-
gend zur politischen Profilierung. An den Angsten der Bevolkerung ausgerichtet,
bestimmt die Politik ihre Problemfelder derart, dass an ihnen in symbolisch
eindriicklicher Weise ein entschiedener Kampf gegen das Unrecht inszeniert
werden kann (vgl. Schwander 2010, S. 99fFf)).

Als Beispiel von symbolischer Kampfansage ist der politische Aktivismus im
Verschirfen des Strafrechts oder im Einsatz von Sozialinspektoren und Sozialin-
spektorinnen in der Sozialhilfe zu nennen:
® Auch wenn Bundesrat, Parlament und Bevolkerung das Strafgesetz zum

wiederholten Male verschirfen, machen hirtere Strafen die Schweiz nicht

sicherer. Denn die groBte praventive Wirkung gegen das Begehen von Strafta-
ten geht nicht von der Art und Hohe der Strafe aus, sondern vom Risiko, von
der Polizei gefasst zu werden (vgl. Stratenwerth 2005, S. 84ff.). Gemif Bun-
desamt flir Statistik zeigen Ergebnisse, »dass die strenger sanktionierenden

Kantone nicht weniger Riickfillige aufweisen als diejenigen, die weniger

strenge Strafen aussprechen« (diverse Statistiken BfS).*
® Nicht alles, was von den Politikerinnen und Politikern als Sozialhilfemiss-

brauch bezeichnet wird, ist tatsichlich ein Fall von rechtswidrigem Leistungs-
bezug. Klar ist aber, dass der teilweise hektische und demonstrative Einsatz

4 Ausfiihrlich zu den Wirkungen von Sanktionen siehe: www.bfs.admin.ch/bfs/portal/
de/index/ themen/19/04/03/02/02.htm] [Zugriffsdatum: 28.02.2011].
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von Sozialinspektorinnen und Sozialinspektoren insbesondere die Arbeitsbe-
zichung zwischen Klientinnen bzw. Klienten und Sozialarbeiterinnen bzw.
Sozialarbeitern sowie dem Berufsstand insgesamt sehr in Misskredit gebracht
hat. Auch wenn der gezielte Einsatz von Sozialinspektorinnen und Sozialin-
spektoren ein geeignetes Arbeitsinstrument fiir vertiefte Sachverhaltsabklé-
rungen sein kann, sind die Grundsédtze der GesetzméBigkeit, der Verhéltnis-
méfligkeit sowie der ZweckmaiBigkeit zu beachten (vgl. SKOS -
Schweizerische Konferenz fiir Sozialhilfe 2010).

Politischer Aktivismus und symbolische Gesetzgebung beziiglich der Sozialen
Arbeit haben durchaus eine Wirkung, allerdings nicht im Sozialbereich selbst,
sondern bei der Wihlerschaft. Die unbedachten Nebenwirkungen konnen aber
das Gefiige der Sozialen Arbeit beeintrachtigen.

1.5.3 Grenzen der Wirkungssteuerung

Rechtliche und gesellschaftliche Grenzen

Die Entwicklung des Sozialstaats, der Sozialversicherungen und der Sozialhilfe,
aber auch die Anerkennung eines Rechtsanspruchs auf Existenzsicherung im
Sinne einer Solidaritdt mit den Schwéchsten und am stirksten Benachteiligten
der Gesellschaft einerseits, andererseits die Individualisierung, das rapide Wach-
sen der Ausgaben fiir die soziale Sicherheit und damit die Frage der Finanzie-
rung des Sozialwesens stehen in einem Spannungsfeld. Und genau in diesem
Spannungsfeld sind in den letzten Jahren Sozialhilfegesetze eingefiihrt worden,
die nach den Prinzipien der Ziel- und Wirkungsorientierung ausgestaltet sind und
neben der Solidaritit die Eigenverantwortung des Einzelnen ins Zentrum stellen.
Der Wirkungssteuerung in diesem Bereich sind jedoch Grenzen gesetzt.
Vor dem Hintergrund beispielsweise der Entwicklung der Einkommensun-
gleichheiten und der Zunahme von Armut, insbesondere auch von Kindern und
Jugendlichen (vgl. Eidgendssische Kommission fiir Kinder- und Jugend-fragen
2007), stellt sich die Frage, was in einem Sozialstaat zu den unentbehrlichen
Bestandteilen menschlicher Existenzsicherung und Entfaltung zdhlt. Die nach-
folgend aufgezeigten rechtlichen und gesellschaftlichen Grenzen lassen sich
grundsétzlich herauskristallisieren.

Die zentralen sozialen Sicherungssysteme der Rente und Gesundheit kniipfen
am Einwohner- bzw. Biirgerstatus an; deren breitestmdgliche Finanzierungs-
grundlagen durch eine Art Sozialsteuer bewirken eine grundeinkommens-
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dhnliche Garantie gegen Armut, insbesondere gegen Armut im Alter. Auch
anerkannte soziale Grundrechte, im Speziellen der in Artikel 12 BV verankerte
Anspruch auf Hilfe in Notlagen sowie die in Artikel 41 BV ausformulierten
Sozialziele, sind Garantien, die nicht aufgeweicht respektive die nicht iiber die
Politik von Aktivierung und Workfare begrenzt werden diirfen. Am 27. Oktober
1995 hat das schweizerische Bundesgericht das Recht auf Existenzsicherung als
ungeschriebenes Verfassungsrecht anerkannt (BGE 121 I 367). Nach Bundesge-
richt ist die »Sicherung elementarer menschlicher Bediirfnisse wie Nahrung,
Kleidung und Obdach die Bedingung menschlicher Existenz und Entfaltung
iberhaupt. Sie ist zugleich unentbehrlicher Bestandteil eines rechtsstaatlichen
und demokratischen Gemeinwesens« (BGE 121 I 371 E. 2b). AuBerdem ist
anerkannt, dass eine Person ihre Grundrechte nur ausiiben und sich aktiv am
sozialen sowie politischen Leben einer Gesellschaft beteiligen kann, wenn ihre
grundlegenden materiellen Bediirfnisse gedeckt sind (BB1 1997 I S. 150; Kie-
ner/Kélin 2007, S. 395). Entsprechend sind die kantonalen Sozialtransfers und
die Sozialhilfe auszugestalten.

Grenzen sind der Wirkungsorientierung auch durch das Grundrecht auf
rechtsgleiche Behandlung (Art. 8 Abs. 1 BV) gesetzt. Es stellt sich die Frage,
wieweit die Individualisierung von SozialhilfemaBnahmen mit dem Fokus einer
moglichst hohen Wirkung gehen darf, ohne dass der Gleichbehandlungsanspruch
verletzt wird.

Begrenzte Messbarkeit von Wirkungen

Wie bereits erwéhnt (vgl. Ziffer 1.5.2), ist es oft schwierig, adiquate Wirkungs-

indikatoren zu finden (vgl. Schedler/Proeller 2009, S. 73; Schroder/Kettiger

2001, S. 9). Die begrenzte Messbarkeit oder Abschitzbarkeit von Wirkungen hat

die folgenden hauptsichlichen Griinde:

® Fehlende Messbarkeit: Wirkungen, namentlich die gesellschaftlichen Auswir-
kungen des staatlichen Handelns im Sinne von Outcomes, lassen sich oft nicht
direkt messen oder beobachten. So fehlt beispielsweise ein genereller Indika-
tor fiir die Integration der ausldndischen Wohnbevélkerung. Der Integrations-
stand lédsst sich allenfalls aus einer Vielzahl von Indikatoren zu Teilaspekten
der Integration ableiten (Kenntnisse der Landessprache, Mitwirkung in Orts-
vereinen, Kriminalitdtsrate, usw.).

® Fehlende oder liickenhafte Kausalketten: Oft kann die Kausalitit (Ursache-
Wirkungs-Beziehung) zwischen dem staatlichen Handeln (Output) und der
beobachteten Wirkung nicht mit hinreichender Sicherheit nachgewiesen wer-
den (vgl. Schedler/Proeller 2009, S. 73; Schroder/Kettiger 2001, S. 9). Trotz-
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dem lassen sich auch ohne liickenlose Kausalititskette Beziehungen zwischen
Leistungserstellung und Wirkung darstellen (vgl. Schroder/Kettiger 2001, S.
9). So handelt es sich bei den Outcomes im Sozialbereich hdufig um die
Summe vieler Impacts im Einzelfall — dies erleichtert entsprechende Riick-
schliisse. Letztlich lassen sich Liicken in der Wirkungskette auch mit Plausibi-
litéatsbriicken liberwinden.

® Mittel- bis langfristige Erkennbarkeit. Staatliches Handeln wirkt aufgrund der
Komplexitit gesellschaftlicher Vorgénge oft erst mit zeitlicher Verzégerung
(vgl. Schedler/Proeller 2009, S. 73). In solchen Fillen sind kurzfristig keine
Aussagen liber die Wirksamkeit des staatlichen Handelns méoglich.

Ein tiberwiegender Teil dieser Probleme lésst sich mittels neuer Sozialforschung
und Auswertung bestehender Erkenntnisse der Sozialforschung beseitigen oder
iiberbriicken. Die Frage der Machbarkeit der Wirkungssteuerung ist letztlich
meistens eine Frage der Ressourcen und damit des Verhéltnisses von Kosten und
Nutzen.

Compliance (Beeinflussbarkeit von innen)

Die Wirkung hiangt von der Art des Leistungserstellungsprozesses ab. Wahrend
bei zahlreichen Sachleistungen der &6ffentlichen Verwaltung (zum Beispiel
Straflenreinigung, Ausstellen eines Passes) sowohl die Qualitét der Leistung als
auch die Wirkung ausschlieBlich von der leistungserstellenden Verwaltung
abhdngen, sind Leistungserstellungsprozesse im Bereich von Bildung (zum
Beispiel Lernprozesse), Gesundheit (zum Beispiel Therapien) und Sozialer
Arbeit (zum Beispiel Beratungsprozesse) meist Kooperationsprozesse zwischen
der Verwaltung einerseits und der Leistungsempféngerin bzw. dem Leistungs-
empfinger andererseits. Damit die Schulung von Arbeitslosen beziiglich Bewer-
bung zur gewollten Reintegration in den Arbeitsmarkt fiihrt, muss sich die
betroffene Person schulen lassen wollen, sie muss den Stoff aufnehmen und
anschliefend ihre Bewerbungen gemill dem Gelernten gestalten. Sie muss also
das angenommene iibliche (durchschnittliche) Verhalten an den Tag legen und
abgegebene Zusicherungen einhalten (Compliance). Weil zwischen der Absicht,
welche die Sozialdienste mit ihrem Handeln verfolgen, und dem Lebensentwurf
sozialhilfeabhidngiger Personen Zielkonflikte bestehen konnen, wird allenfalls
mit dem staatlichen Handeln bereits auf der Ebene der Effects die gewollte
Wirkung nicht erreicht.

Bei der Wahl wirkungsorientierter Instrumente in der Sozialen Arbeit ist dem
Aspekt der Compliance die notige Beachtung zu schenken.
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Externe Faktoren (Beeinflussbarkeit von auBen)

Ob ein bestimmtes staatliches Handeln die erwartete Wirkung herbeifiihrt, wird
auch von externen Faktoren beeinflusst, die sich der Steuerung durch den Staat
oft weitestgehend entziehen. Im Sozialbereich bestehen diese oft in Ereignissen
von globaler Bedeutung (weltweite Wirtschaftskrisen, kurzfristig auftretende
Flichtlings- und Migrationsbewegungen, usw.). Die Wirksamkeit der Schulung
von Arbeitslosen beziiglich Bewerbung sinkt gegen null, wenn der Arbeitsmarkt
plétzlich einbricht. Die Ursache dafiir ist nicht eine Verénderung in der Wir-
kungskette, sondern die Tatsache, dass die Erfolgschance auch sehr guter Be-
werbungen wegen des markanten Riickgangs offener Stellen am Arbeitsmarkt
statistisch generell wesentlich sinkt. Externe Faktoren wirken meist zwischen
den Wirkungsebenen Effect und Impact sowie Impact und Outcome.

Zielkonflikte bei Parallelprozessen (zum Beispiel Sozialfirmen)

Neben den direkten Leistungserstellungsprozessen und den Leistungserstel-
lungsprozessen in Kooperation bestehen — gerade auch im Sozialbereich —
parallele Leistungserstellungsprozesse oder, besser gesagt, Leistungserstellungs-
prozesse, die gleichzeitig zu zwei Leistungen fithren. Dies ist fast immer dann
der Fall, wenn an eine Leistung der Sozialen Arbeit eine Leistung am Markt
gekoppelt ist. In solchen Fillen entstehen Zielkonflikte in der Leistungserstel-
lung, welche die Wirkung beeinflussen konnen. Die Beeinflussung der Wirkung
findet in der Regel auf den Wirkungsebenen Effect und Impact statt.

Als aktuelles Beispiel eines Zielkonfliktes im Tiétigkeitsfeld der Sozialen Ar-
beit sind Sozialfirmen zu nennen. Diese richten sich, im Unterschied beispiels-
weise zu den herkémmlichen Beschiftigungsprogrammen, gleichwertig an
sozialen und betriebswirtschaftlichen Standards aus. Eine Sozialfirma ist somit
ein Unternehmen mit einer doppelten Zielsetzung: Einerseits schafft das Unter-
nehmen Arbeit fiir Personen mit Behinderungen oder Benachteiligungen auf dem
Arbeitsmarkt, andererseits stellt es marktgerechte Produkte und Dienstleistungen
her und deckt damit, nach einer Aufbauphase, mindestens fiinfzig Prozent der
Ausgaben durch Einnahmen aus dem Verkauf dieser Produkte bzw. Dienstleis-
tungen. Mindestens dreiflig Prozent der Belegschaft sind Personen mit Behinde-
rungen oder Benachteiligungen auf dem Arbeitsmarkt und arbeiten eng mit ihren
nicht beeintrichtigten Arbeitskolleginnen und Arbeitskollegen zusammen. Jeder
Arbeitnehmer, jede Arbeitnehmerin hat einen nicht im Voraus befristeten Ar-
beitsvertrag und erhdlt grundsétzlich einen Lohn nach orts- und brancheniibli-
chen Ansétzen. Die Sozialfirma ist zum Ausgleich der verminderten Leistungs-
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féhigkeit auf einen Nachteilausgleich durch die 6ffentliche Hand angewiesen.
Des Weiteren strebt das Unternehmen an, allen Arbeitnehmerinnen und Arbeit-
nehmern dieselben Rechte und Pflichten und dieselben Entwicklungs- und
Aufstiegschancen zu gewéhren (vgl. Adam 2009, S. 9; Kehrli1 2009, S. 18 lf.).S

Aus dieser doppelten Zielsetzung ergeben sich verschiedene Spannungsfelder,

u.a. die vier folgenden (vgl. Kehrli 2009, S. 184-186):

® Ein erstes Spannungsfeld besteht zwischen Eigenfinanzierungsgrad und der
Forderung nach fairen Lohnen fiir alle Arbeitnehmenden, denn die Maximie-
rung des einen Kriteriums geschieht auf Kosten des anderen.

® Die hohe Investition einer Sozialfirma in die Betreuung der Angestellten und
damit die Verringerung der Eigenfinanzierung ist als zweites Spannungsfeld
Zu nennen.

® Auf Druck der aktuellen Politik der Aktivierung in der Sozialhilfe, aber auch
in der IV entsteht ein drittes Spannungsfeld: In einer Sozialfirma zu arbeiten
muss freiwillig sein, aber wer von der Sozialhilfe vor die Wahl gestellt wird,
die angebotene Arbeit anzunehmen oder auf Nothilfe gesetzt zu wer-
den,entscheidet nicht mehr frei.

® Ein viertes Spannungsfeld ist beziiglich der Arbeit an sich auszumachen:
Einerseits sollte die verrichtete Arbeit leicht erlernbar sein, andererseits inte-
ressant und qualifizierend.

Die aufgefiihrten Spannungsfelder kdnnen jedoch »durch kluge Planung« (Kehrli
2009, S. 184) verringert werden, wobeil es in der Schweiz bis anhin »(noch)
keine ideale Sozialfirma« (Kehrli 2009, S. 189) gibt und es daher an Erfahrungen
in der Praxis weitestgehend fehlt.

Durch verschiedene Studien ldsst sich belegen, dass Beschéftigungsprogram-
me, die im Gegensatz zu Sozialfirmen nicht gewinnorientiert am Markt existie-
ren miissen, die Chancen auf Wiedereingliederung in den ersten Arbeitsmarkt
nicht iiberzeugend verbessern, sondern oft zu prekdren Existenzgrundlagen
filhren. Das wirft in diesem Zusammenhang Fragen auf. Denn die Reintegration
wird sowohl durch die relativ schwachen Anreize fiir Unternehmen des ersten
Arbeitsmarkts als auch durch die Selbststigmatisierung der Betroffenen mafigeb-
lich erschwert. Zudem ist fiir zunehmend mehr Menschen die Reintegration in
den ersten Arbeitsmarkt eine Uberforderung, eine (Dauer-)Beschéftigung,
beispielsweise in einer geschiitzten Werkstitte, jedoch eine Unterforderung

5 Zu den einzelnen Merkmalen siehe die Arbeitsgemeinschaft Schweizer Sozialfirmen
(ASSOF) www.swisssocialfirms.ch/die-sozialfirma [Zugriffsdatum: 28.02.2011].
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(sieche Adam 2009, S. 6). Obwohl hier die erwihnten Zielkonflikte nicht oder
weniger manifest auftreten, ist der Grad der Wirkung offenbar schlechter.

Ubersteuerung

Wegen unseres mehrstufigen foderalen Systems einerseits und der Tendenz zum
Perfektionismus andererseits drohen zahlreiche Bereiche der offentlichen Ver-
waltung, insbesondere aber der Gesundheits- und der Sozialbereich, unter der
Last iiberbordender Steuerungssysteme zu ersticken. Abbildung 7 zeigt in groben
Zigen alle Steuerungselemente auf, mit denen nach dem Sozialhilfegesetz des
Kantons Bern auf die institutionelle und die individuelle Sozialhilfe Einfluss
genommen werden soll. Die Leistungsvereinbarungen (LV) sollen wirkungsori-
entiert ausgestaltet sein.
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Abbildung 7: Steuerungselemente des Sozialhilfegesetzes des Kantons Bern (eigene
Darstellung)

Zusidtzlich zu diesen Steuerungselementen sind die Sozialdienste der gréBeren
bernischen Gemeinden (zum Beispiel Bern, Burgdorf und Thun) teilweise noch
in ein WoV-Steuerungsmodell (Produktsteuerung) eingebunden. Bereits der
Zwang zur Anwendung der SKOS-Richtlinien fiihrt bei der individuellen finan-
ziellen Sozialhilfe zu einer reinen Input-Steuerung und verhindert damit jede
Wirkungsorientierung. Einander widersprechende Wirkungsvorgaben des Kan-
tons und der Gemeinde konnen sich gegenseitig blockieren. Die unkoordinierte
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Uberschneidung mehrerer unterschiedlicher Systeme der Wirkungssteuerung
bedeutet meist das Ende einer echten Wirkungsorientierung.

1.5.4 Fazit

Wirkungsorientierung und Wirkungssteuerung sind heute im Bereich der Sozia-
len Arbeit ein Muss; die Soziale Arbeit kann ihre Legitimation nicht mehr alleine
aus der gesetzlichen Grundlage ableiten, und auch im Bereich der Sozialen
Arbeit gilt es, die immer knapper werdenden Ressourcen méglichst wirkungsvoll
einzusetzen.

Damit Wirkungssteuerung gelingt, braucht es

® die Beschiéftigung mit den theoretischen Grundlagen sowohl des Fachbereichs
als auch der Wirkungsforschung;

® cin Wirkungsmodell, das den Wirkungsketten und allenfalls der Dynamik der
Wirkungen gerecht wird (vgl. 1.5.1);

® ¢in methodisch sauberes Vorgehen, insbesondere bei der Definition von
Wirkungszielen und der zugehorigen Indikatoren (vgl. 1.5.2);

® das Erkennen der Grenzen der Wirkungssteuerung (vgl. 1.5.3);

® eine Optimierung von Kosten und Nutzen des neuen Steuerungssystems
(insbesondere die Entwicklung einfacher Instrumente und die Verhinderung
neuer Biirokratie im Sinne einer schlanken Verwaltung);

® cine periodische Uberpriifung des Systems der wirkungsorientierten Steue-
rung und des Wirkungsmodells, auf dem dieses beruht.’

Ansitze aus der Praxis zeigen, dass Wirkungssteuerung im Bereich der Sozialen
Arbeit gelingen kann (Schroder 2004, Schroder/Kettiger 2001). In jedem Fall
aber fiihrt die Beschéftigung mit der Wirkungsorientierung in der Sozialen
Arbeit — wie auch in anderen Bereichen der 6ffentlichen Verwaltung — person-
lich zu neuen Erkenntnissen iiber die Funktionsweise (oder auch iiber Dysfunkti-
onen) der Disziplin bzw. der eigenen Profession. Diese Erkenntnisse ergeben
sich einerseits aus der Selbstreflexion der Verwaltungseinheit und ihrer Mitar-
beitenden auf dem Hintergrund der Wirkungsorientierung und andererseits aus
dem Diskurs mit vorgesetzten Stellen — allenfalls mit politischen Behdrden — im
Rahmen des Controllings der Wirkungssteuerung.

6 Wie jeder Fiihrungsunterstiitzungsprozess braucht auch die wirkungsorientierte Steuerung
eine kontinuierliche Verbesserung in iterativen Lernprozessen.
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