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Leadership zwischen Anreizmoral, Wohlfahrtsverlusten
und Effizienz sozialer Institutionen’

Anreizanalysen professioneller Dienstleistungserbringung als
wirtschafts- und unternehmensethische Aspekte effizienter Leadership

ANDREAS LANGER ™

Leadership in the Context of Moral of Incentives, Residual Loss and Efficiency
of Social Institutions

Within new or established social markets the consequences of implicit incentives and institutional
interdependencies for leadership in social institutions are almost unknown. This article gives an
analysis of and opens a discussion on efficiency and cooperation problems in social markets and within
social institutions. Both affect conceptions of leadership concerning its main assignment to coordinate

and lead highly qualtfied, specialized Professionals.

After a short overview of leadership-conceptions, efficiency in social institutions and social markets will
be conceptualized by means of agency theory and transactional cost. With these instruments coopera-
tion problems and interactional dilemmas can be identified by applying cost henristics and by attribut-
ing the effects on residual loss. The consequences for leadership are twofold: Transformational leaders
have to integrate marfket effects in their assignment of institutional shaping and employee development.
And they have to weigh up three different ethical orientations for decision-making in social institn-
tons.

Reywords: social market, morals of incentives, leadership, professional ethics, new institutional
econonics, ethical decision making, business ethics, welfare state

1. Einleitung

Leadership — im Sinne einer Kompetenzentwicklung von Mitarbeitern, visiondren
Gestaltung von Unternehmen und auch ethisch fundierten Fihrung — fiir soziale
Institutionen zu diskutieren, erscheint auf den ersten Blick als wolle man Eulen nach
Athen tragen. Denn Ethik — im Sinne einer Norm- und Wertorientierung — ist fiir
Organisationen des Sozial- und Gesundheitswesens konstitutiv, was fiir die Personal-
entwicklung aber nicht unbedingt gelten muss. Organisation, Steuerung und das
Management im Sozial- und Gesundheitssektor haben es auf3erdem mit auBlerordent-
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lich komplexen Strukturen zu tun. Besonders an der Jugendhilfe kann deutlich ge-
macht werden, dass 6ffentliche Triger und freie Wohlfahrtsverbidnde sich aus einer
ethischen Grundorientierung heraus definieren missen, sei es eine unbedingte, auch
rechtlich kodifizierte Pflicht, zum Wohle des Kindes zu handeln, der Gesundheit zu
dienen oder die Menschenrechte bzw. die Menschenwlirde durchzusetzen und zu
achten. Denn soziale Institutionen haben es mit Menschen zu tun.

Natiirlich sind diese ethischen Uberzeugungen so interpretationsbediirftig wie die viel
zitierte Gemeinwohlorientierung selbst. Richten wir jedoch unseren ethischen Blick
auf die Art der Moral (individuelle Moral oder Anreizmoral), werden zwei blinde
Flecken von denjenigen Leadership-Konzeptionen deutlich, die ihr Augenmerk auf
Personalfiihrung richten. Diese sollen im folgenden Artikel in den Mittelpunkt gestellt
werden: Es wird zum einen als selbstverstindlich vorausgesetzt, dass die Effizienzori-
entierung der freien Wirtschaft ein integraler Bestandteil von Leadership darstellt. Was
ist aber, wenn gerade die Orientierung an Effizienz als ethische Wertorientierung in
sozialen Institutionen zu groflen Teilen unbedeutend und unreflektiert ist? Nicht zu
Unrecht wird — oder wurde — Sozialmanagement von Management dadurch unter-
schieden, dass ,Effizienz (...) kein Mafstab fiir die Organisation” (Miller-
Scholl/Priepke 1983: 8) sein kénne. Zum anderen wird mit Leadership-Konzeptionen
die Notwendigkeit einer Tugendethik neu betont (vgl. Hinterhuber 2004: 174). Was ist
aber, wenn nicht die Orientierung an individuellen Tugenden, sondern die Hand-
lungsorientierung an Meso- und Makroeffekten aggregierten individuellen Handelns
das eigentliche Problem darstellt, das im Sinne einer Wirtschafts- und Unternehmens-
ethik bearbeitet werden muss? Die Analyse einer impliziten institutionellen ,Anreiz-
moral’ (vgl. Wilkesmann 2001) fiir soziale Institutionen soll im Weiteren als Beitrag
zur Leadership-Debatte in sozialen Institutionen geleistet werden.

Mit den nachfolgenden Ausfithrungen wird die unternehmens- und wirtschaftsethi-
sche These fiir soziale Institutionen konkretisiert, dass Interaktionsprobleme und
soziale Dilemmata Auswirkungen auf die Effizienz von Leadership und die Erbrin-
gung sozialer personenbezogener Dienstleistungen hat. Um das Problem der Effizienz
also fiir soziale Institutionen neu zu konzeptionalisieren und dessen Relevanz fir
Leadership zu konkretisieren, werden Hinweise auf Interaktionsprobleme in der
einschligigen Literatur exemplarisch aufgenommen und gemil3 der Skonomischen
Heuristik ,umgedeutet’ und systematisiert (Abschnitt 4).! Damit kann die Analyse
einer ,Anreizmoral’ als ein Teilproblem einer unterreprisentierten Effizienzorientie-
rung im Sozialmanagement gesehen werden, welches aber in einen ersten Losungsan-
satz fir das Leadership in sozialen Institutionen weitergefithrt wird (Abschnitt 5).
Dazu ist es notwenig, nach einer kurzen Abgrenzung des Leadership-Begriffs (Ab-
schnitt 2) den Zusammenhang zwischen einer Effizienzheuristik und Transaktions-
kostenanalyse zu erlidutern (Abschnitt 3). Zusammenfassend wird damit ein wesentli-

1 Mit der Heuristik von Interaktionsdilemmata, Agentur- und Transaktionskosten werden Phino-
mene aggregierten individuellen Verhaltens in sozialen Mirkten unter dem Kostenaspekt refor-
muliert. Dazu werden empirische Ergebnisse sowie Einschitzungen von wissenschaftlichen Ex-
perten zusammengefasst, die einige Phinomene umreiien, die mit der Einfithrung von Quali-
titsmanagement, Kontraktmanagement, Budgetierung, der Initiierung von Sozialmirkten — kurz:
mit Okonomisierung — in Verbindung gebracht werden.



cher Wissensbestand fiir Leadership in sozialen Institutionen aufgearbeitet, welches
sich zwischen Professionsethik, Wirtschafts- und Unternehmensethik und Effizienz-
orientierung verorten muss.

2. Leadership in sozialen Institutionen

2.1  Sozialmanagement als Rationalisierung in sozialen Institutionen

Wird Leadership als eine spezifische Konzeption von Fihrung und Management auf
soziale Institutionen angewandt, muss der Gegenstand dieses Managements deutlich
umrissen sein. Schliellich handelt es sich beim Management um die Fihrung von
Institutionen jeglicher Art (Unternehmen, Verbinde, Einrichtungen, Initiativen).
Naturlich kann man darunter auch die Gesamtheit aller Personen verstehen, die diese
Funktion einnehmen — die Manager also. Leadership in sozialen Institutionen musste
sich also mit spezifisch charakterisierbaren ,Sozialmanagern’ beschiftigen und mit den
sozialen Institutionen selber. Die aktuelle Theorielage ist jedoch etwas uniiberschau-
barer, was an Sozialmanagement hervorragend gezeigt werden kann: Denn es zeigt
sich, dass nicht das Ureigentliche sozialer Institutionen die Debatte dominiert, son-
dern mit Sozialmanagement ,,iblicherweise die Ubertragung wirtschaftlicher Denk-
und Handlungsprinzipien auf den Bereich der sozialen Dienstleistungen verstanden®
(Badelt 2001: 126) wird. Die Konsequenz aus dieser Selbstverstindlichkeit 6kono-
misch-betriebswirtschaftlicher Herangehensweise ldsst das — die Sozialwirtschaft und
das Sozialmanagement konstituierende — Produkt in den Hintergrund treten, ndmlich
die personenbezogenen sozialen Dienstleistungen. Jenseits von Adaptionen und
Anwendungen aus der Privatwirtschaft werden im New Public Management aber auch
im Sozialmanagement durch die Konzentration auf die Outputorientierung die Orga-
nisationen, seien es privatwirtschaftliche, frei-karitative oder kommunale, als Unter-
nehmungen begriffen, die Produkte, hier: Dienstleistungen, herstellen:

,»Produkte werden zur entscheidenden Steuerungsgrofie: Sie bilden die Grundla-
ge fir die Bestimmung der Effektivitit und Effizienz des Verwaltungshandelns
als Dienstleistung® (Klatetzki 1996: 55).

Einen gewissen Konsens kann deshalb ein Definitionsversuch erlangen, der ,,Sozial-
management zunichst allgemein als auf Personen, Materie und Information bezogene
Planung, Disposition, Allokation, Koordination und Kontrolle® (Bellermann 2004:
163) versteht. Effektivitit und Effizienz als Rationalisierungskriterien beziehen sich in
diesem Zuschnitt auf die Planung, Organisation und Kontrolle der Dienstleistungs-
produktion.

Sozialmanagement und Leadership darf dabei jedoch nicht gleichgesetzt werden.
Noch bevor im sozialen Bereich Aus- und Weiterbildung unter das Thema ,Sozialma-
nagement’ gefasst wurden, gab es Gelegenheit, sich unter der Perspektive ,Fihren und
Leiten in sozialen Institutionen’ fiir Leitungspositionen sozialen Institutionen zu
qualifizieren (vgl. Frank/Wolf 1988). Beispiclhaft sei gezeigt, dass das Konzept ,Fih-
ren’ dabei zum Konzept des Leadership ein deutliche Aquivalent bildet. Walter Neu-
bauer (1996) bezeichnet ,Fithren’ als die Méglichkeit, ,,dass eine Person (als ,,Fithrer®)
auf eine oder mehrere andere Personen im Hinblick auf bestimmte Ziele oder Absich-
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ten Einfluf} nimmt“ (ebd.: 76). Es geht in diesem Zuschnitt also um Mitarbeiterinfor-
mation, Arbeitsmittel, Art der Aufgaben, Entscheidungs- und Handlungsspielriume,
um soziale Bezichungen zwischen den Mitarbeitern bzw. den Fihrungskriften und
thren Untergebenen (vgl. ebd.: 80). In Abgrenzung dazu wird ,,Leiten als formale
Fihrung® (ebd.: 81ff.) mit machtbasierten Ressourcen der Steuerung in Verbindung
gebracht, wie z.B. Macht durch Hierarchie, Fachkenntnis usw. Hans Joachim Puch
und Katharina Westermayer (1999: 209ft.) differenzieren Fihrung ,,als soziale Interak-
tion zwischen Fuhrungskraft und Mitarbeiter®; ,,durch Gestaltung sozialer Netze und
Gruppenbeziehungen und ,als Gestaltung komplexer Systeme.“ In der anglo-
amerikanischen Diskussion findet sich die Unterscheidung zwischen ,transactional’
und ,transformational leadership’. Das erste Konzept der Mitarbeiter- und Unterneh-
mensfithrung bezeichnet ein cher passives Management, welches gute Leistung be-
lohnt, schlechte sanktioniert und auf diese Weise tiber Selektion fiir beste Leistungen
sorgt. Das Transformational Leadership meint dagegen eine aktive Gestaltung der
Beziehung zwischen Fihrungskraft und Mitarbeiter, der gezielten Entwicklung des
Personal und der Organisation unter Aspekten der Beteiligung, Transparenz, Vision,
Unternehmenskultur, Weiterbildung bis hin zur Berlicksichtung (emotionaler) Be-
durfnisse (vgl. Bass 1990: 19-21; Tichy/Devanna 1995).

2.2 Leadership zwischen Effizienz und Ethik

Gerade 6konomienahe Autoren widersprechen angesichts eines immer wieder neu
formulierten Wertbezuges sozialer Institutionen der Annahme, dass ,,formale Organi-
sationen der SW (Sozialwirtschaft AL) (...) sich an Prinzipien von Solidaritit und
Altruismus® orientierten, diese These hielte ,einer empirischen Prifung schwerlich
Stand® (Arnold 1997: 22). Entscheidend fir soziale Institutionen sei also fortan nun
auch die Produkt-, Effektivitits- und Effizienzorientierung. Andererseits zeigt die
Korporatismusforschung, dass, trotz sich andeutender Transformations- und Privati-
sierungsprozesse (vgl. Kessl/Otto 2002), nicht damit zu rechnen sei, dass die Triger
vollstindig in Dienstleistungsunternehmen aufgehen, noch dass damit die Auflésung
aller korporatistischen Strukturen im Sozialsektor gegeben wire. Fir die Fiihrungsti-
tigkeit in sozialen Institutionen bedeutet dies, dass mit einer Heterogenitit der Steue-
rungs- und Kontrollmedien zwischen Wertgebundenheit, Organisations- und Profes-
sionsrationalitit zu rechnen ist. Die Erbringung sozialer personenbezogener Dienst-
leistungen im Horizont einer duleren Pluralisierung wird eingebettet sein in einem
,;multipolaren Korporatismus’, ,,in dem es neben den bislang privilegierten freigemein-
niitzigen Spitzenverbinden der Freien Wohlfahrtspflege weitere verbandlich organi-
sierte Anbietergruppen gibt™ (Olk 1995: 119). Im Sinne einer inneren Pluralisierung
kann die These dreier unterschiedlicher, funktional spezifizierter, differenzierter und
abgrenzbarer Sdulen vertreten werden. Es sind zum Einen die betriebswirtschaftlich
gesteuerten Konzernstrukturen, die durch den Wettbewerb auf dem Dienstleistungs-
markt geprigt sind. Es sind zum Zweiten die lokalen Vereinigungen und assoziativen
Strukturen, ,,in denen Bedirfnisse nach Geselligkeit, Kommunikation und sozialer
Integration befriedigt werden® (ebd.). Zum Dritten reprisentieren sich die Wohl-
fahrtsverbinde als ibergreifende korporative Akteure, ,,die die Anliegen und Interes-
sen bestimmter (benachteiligter) Bevolkerungsgruppen in das politische System der



Bundesrepublik hinein vermitteln® (ebd.). Vor diesem Hintergrund kann also weder
eine Effizienz- noch eine Gemeinwohlorientierung als allein giiltige Logik der Perso-
nal- und Organisationsfihrung in Anschlag gebracht werden.

2.3  Leadership als ethisches Sozialmarketing

Fir die aktuellen Praxis- und Theorie-Diskussionen um Sozialmanagement stellt sich
nun die Frage, ob dieser nach wie vor bestehende Ethikanspruch eingelést werden
kann. Dies ist fir zwel Schwerpunkte der Analysen sozialwirtschaftlicher Organisatio-
nen relevant: Es geht darum Qualititsmanagement als ,,rationale Produktionsformen
sozialer Dienste (Bellermann 2004: 165) und Sozialmarketing als Finanzierung und
Kundenorientierung dieser Organisationen. Konnen beide fiir das Spannungsfeld
zwischen Wertorientierung und Rationalisierung offen gehalten werden?

Wihrend Marketing in sozialen Institutionen lange Zeit lediglich als kommunikativer
Zugriff auf den Markt und die Gesellschaft missverstanden (vgl. Decker 1992: 357ff.)
und in der Praxis nicht selten mit Offentlichkeitsarbeit oder Werbung gleichgesetzt
wurde, zeichnet sich im modernen Sozialmanagement eine Trendwende ab: Marketing
wird mehr und mehr als eine Maxime, eine Denkhaltung verstanden, die fordert, dass
alle Unternehmensaktivititen auf den Markt, sprich den Kunden, auszurichten sind.
Dies wird in einer dreifachen Differenzierung expliziert:

(1)  ,,Marketing als ,marktorientierte Unternehmensfithrung’ betrifft demnach nicht
nur eine Funktion ,Offentlichkeitsarbeit’ in den Non-Profit-Betrieben, sondern
alle Mitarbeiter, vom Pfértner bis zum Verwaltungsdirektor™ (Schiitz 1996: 6).
Deutlich fiir diesen Aspekt ist der Bezug zur Visionsarbeit und der Wertorien-
tierung als integraler Bestandteil eines transformational Leadership.

(2)  In einem zweiten Aspekt wird die Marktkenntnis zum Erfordernis des Leaders-
hip: ,,Marketing als Methode umfasst alle Aktivititen, um Mirkte transparent
zu machen, mit Hilfe der Marktforschung, um innovative Ideen zu entwickeln
mit Hilfe von Kreativititstechniken und um Marketingkonzepte aufzustellen
und umzusetzen, Marketing ist kein Management aus dem Bauch heraus®
(ebd.). Im Folgenden wird aber gezeigt (Abschnitt 4), dass sich Marktkenntnis
fiir soziale Institutionen nicht nur auf den Aspekt der Innovation erstrecken
kann. Vielmehr gilt es bei der Fithrung in sozialen Institutionen externe Anreiz-
effekte zu berticksichtigen, die auf die interne Dienstleistungserbringung im
Unternehmen zurtckschlagen.

(3)  Marketing als Mittel der Marktgestaltung beinhaltet als dritten Aspekt die vier
klassischen Instrumente des Marketing: Die Produkt- und Servicepolitik (,,pro-
duct®), die Kommunikationspolitik (,,promotion®), die Distributions- und Ver-
triebspolitik (,,place®) und die Preispolitik (,,price®) (ebd.). Um jedoch Markt-
gestaltung fiir soziale Institutionen zu explizieren und die sich daraus ergeben-
den ethischen Konsequenzen zu verdeutlichen ist es notwendig, den Zusam-
menhang zwischen sozialen Dilemmasituationen und Effizienz aufzuzeigen.
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3. Institutionelle Akteure in sozialen Dilemmata

Die Erbringung personenbezogener sozialer Dienstleistungen nach 6konomischen
Kiriterien zu planen, zu organisieren und zu kontrollieren folgt im Wesentlichen zwei
Logiken. Zum einen werden Sparmafinahmen als Reaktion auf die knappen Finanzla-
gen in den Kommunen durchgesetzt, ohne dabei dezidiert betriebswirtschaftliche
Instrumente einzusetzen. Zum anderen wird die 6konomische Logik durch betriebs-
wirtschaftliche Methoden und Denkweisen vorangetrieben, mit der Hoffnung dadurch
Effizienz- und Qualititseffekte zu erzielen. Unter anderem lassen sich Privatisierung
und Pluralisierung mit der Erweiterung und Verschirfung von Sozialmirkten in
engeren Zusammenhang setzen (vgl. Schrapper/Faltermeier 2001: 158). Soziale
Institutionen bewegen sich also mehr und mehr auf sozialen Mirkten oder Quasi-
Mirkten. Somit ist die Aufgabe eines jeden Sozialmanagements aber auch des Lea-
dership in sozialen Institutionen vermehrt durch externe Markteffekte beeinflusst, die
nicht nur auf Globalisierung zuriickfiihrbar, sondern als aggregierte Interaktionseffek-
te verschiedenster Akteure in komplexen Strukturen zu begreifen sind.

Hinter den Rationalisierungskriterien Effektivitit und Effizienz verbergen sich nicht
nur enorme Legitimierungspotentiale fur die (Um-)Strukturierung und das Leadership
sozialer Institutionen, sondern damit scheint auch ein enormes Drohpotential ver-
bunden — &ffentliche wie auch freie Triger geraten unter Okonomisierungsdruck.
Doch die Zeit der Diskussion um Akzeptanz der neuen Semantik im Sozial- und
Gesundheitswesen scheint der Vergangenheit anzugehéren. Nach 15 Jahren Neuer
Steuerungsmodelle, der Umsetzung des SGB IX in der Pflege und der verbindlichen
Einfihrung (Anfang 2004) der Fallpauschalen (DRG) in Krankenhidusern muss eher
gefragt werden, ob die priferierten Methoden nach ihrer Implementierung auch die
gewtinschten Erfolge und Effekte zeigen, oder ob sich sogar vermehrt Organisations-
dilemmata erkennen lassen. Leadership bedeutet also immer beides, effiziente Perso-
nalfuhrung und Organisationsgestaltung (Tichy/Devanna 1995: 183ff.).

31 Vom Okonomisierungsdruck zu organisationalen Dilemmata

Konzepte der Verwaltungsmodernisierung, aber auch des Sozialmanagements miissen
eine aullerordentlich komplexe und heterogene institutionelle Struktur berticksichti-
gen, was nicht selten eine defizitire Erklirung von Ressourcenallokation und Dienst-
leistungserbringung nach sich zieht. Denn Verwaltungsmodernisierung greift vor
allem im Sektor sozialer Dienstleistungen nicht nur in innerbetriebliche Organisati-
onsabldufe ein: ,Fir den Sozialbereich erfolgt die Aufgabenerfiillung jedoch nicht
allein durch die Verwaltung, sondern im Zusammenspiel von Verwaltung und freien
Trigern, also in einer von Trigerpluralitit gekennzeichneten Struktur, innerhalb derer
die nicht-behordlichen Triger mit einem durch Sozialgesetze legitimierten Status
(;Trigerautonomie’) agieren kénnen.” (Merchel 1996: 296). So werden Steuerungsin-
strumente diskutiert, die einen Rahmen darstellen, ,,der zu einer Freisetzung von
Effizienzpotentialen fithren kann und soll. Eine nennenswerte Effizienzsteigerung
wird jedoch nur dann eintreten, wenn fiir den einzelnen Betrieb hinreichend Druck
besteht, effizient zu handeln® (Kulosa 2003: 240£.).

Druck — oder 6konomisch gesprochen spezifische Anreizsetzungen und Sanktionen —
hat jedoch nicht nur die gewiinschten Verhaltensweisen und Effekte zur Folge. Den



Anreiz- und Sanktionssystemen ist auch eine ,Anreizmoral’ inhdrent, die nicht selten
zu unintendierten Nebeneffekten — zu Fehlern und Effizienzverlusten — fithrt. Uber
die institutionelle Seite der Dilemmata, Fehler und Paradoxien wurde bislang im
Kontext sozialer Institutionen nur wenig geforscht, obwohl bereits Ergebnisse aus der
6konomischen Theorie in die Soziologie und Politikwissenschaften eingeflossen sind
(Putnam 1993: 163). Thomas Olk spricht bei der Organisation von (professionellem)
Expertenhandeln von einem ,,Steuerungs- und Kontrolldilemma sozialarbeiterischer
Dienstleistungsorganisation® (1986: 115) und fiihrt dies in der Analyse einer grund-
sitzlichen Ungewissheitsbelastung weiter. Das Effektivitits- und Effizienzproblem
des Einsatzes professionellen Personals besteht darin, dass man weder die anfallenden
Aufgaben noch Kriterien fiir die Bestimmung der Aufgaben objektivierbar prognosti-
zieren und festlegen kann. Unter diesem Blickwinkel sollen Aspekte der Fehlerpoten-
tiale und Organisationsdilemmata betrachtet werden:

,»Organisationsdilemmata sind nicht auflésbare Widerspriiche in der Gestaltung
der institutionellen Meso-Struktur (Vereine, Einrichtungen, Behorden, Grup-
pen). Dazu gehéren u.a. Zieldivergenzen, Hierarchieebenen und Kontrollspan-
nen, Regelungsdetails und professionell verantwortetes Handeln, formale und
informale Anreize. Solche Probleme sind bei allen Organisationsgestaltungen zu
beriicksichtigen, sie kénnen aber gemildert oder verschirft werden® (Grunow

1995: 265).2

Jede Art der Steuerung erscheint demnach, sei sie 6konomisch orientiert oder traditi-
onell hierarchisch-administratorisch, als der Gefihrdung ausgesetzt, negative Anreiz-
wirkungen der eigenen Instrumente zu implizieren. Dass dies jedoch als Ineffizienz
durch unintendierte Nebeneffekte und erhohte Transaktionskosten interpretiert
werden kann, soll im nichsten Abschnitt kurz erlautert werden.

3.2 Soziale Dilemmata im Horizont unternehmens- und wirtschaftsethischer
Anreizanalysen

Soziale Dilemmasituationen wie z.B. das Organisationsdilemma bilden den Ausgangs-
punkt fir Gestaltungsempfehlungen einer Skonomischen Ethik. Besonders unter
Knappheitsbedingungen treffen auch in sozialen Mirkten Akteure aufeinander, die
»ihre Interessen geltend zu machen versuchen, wodurch sie immer in ,soziale Fallen’
(zu) geraten (drohen)“ (Homann/Suchanek 2000: 413). Wirtschafts- und Unterneh-
mensethik setzt — als Okonomik — insbesondere bei Interaktionen an, die in der
Gefahr stehen, nicht in der Kooperation, sondern im Konflikt oder in dilemmatischen
Situationen zu enden — was gleichzeitig ein zentrales Thema fir die Analyse von
Effizienzeffekten wie auch der modernen Gerechtigkeitsforschung darstellt (Rawls
1979: 23££.). Dabeti ist zu beachten, dass Dilemmasituationen methodologisch vor dem
Hintergrund der Gefangenendilemmaheuristik gefasst werden (vgl. Langer 2004a:
287ff). Die Okonomik fokussiert drei wesentliche Interaktionsprobleme, die der
Handlungssteuerung iber Regeln beditfen: (a) Es geht um das Sicherbeitsproblem,
nimlich dass Abhingigkeiten, die durch Arbeitsteilung und Spezialisierung entstehen,

2 Brink et. al (2002); Eurich et. al. (2003); Fabricant/Burghardt (1992: 144ff.); Grunow (1995:
265ff.); Olk (1986: 110fF.).
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der Gefahr unterliegen, durch ,free rider-Verhalten” ausgebeutet zu werden. (b) So-
dann geht es um die Losung des Koordinationsproblems: In interdependenten Interakti-
onszusammenhingen bewirkt die Entkoppelung von Handelndem, Handlungsmotiv
und Handlungsfolgen, dass das Handlungsergebnis nicht mehr allein von einem
Akteur abhingig ist, sondern ebenso von den Reaktionen und Antizipationen der
anderen Akteure in Bezug auf diese Handlung. (c) Schlief3lich geht es um die Einfith-
rung von Regeln zur Lésung des moralischen Problems, dass nidmlich insbesondere
moralisches Handeln und (Vor-)Leistungen einzelner Aktenre durch andere ausgebeutet
werden kénnen.

Diese drei Interaktionsprobleme kénnen, so die zentrale These einer Wirtschafts- und
Unternehmensethik, die der Homannschule folgt, durch die Einfithrung von Regeln
bzw. Strukturen gelost werden (vgl. Homann/Pies 1994). Moral ist demnach in diesen
Regeln inkorporiert. Der systematische Ort der normativen Gestaltungsempfehlungen
und der Moral wird so in die institutionelle Rahmenordnung gelegt, oder — wie es
Brennan/Buchanan (1985) formulieren — es geht um ,,choice among rules® (ebd.: 9;
28f.). Die moralische Qualitit wird nicht mehr allein den Handlungen der Akteure
zugemessen (vgl. Pies 2000), also dem Handeln innerhalb der Rahmenordnung (,choi-
ce within rules’). Es geht zentral um die absichernde und koordinierende Wirkung von
Vertrigen und Regeln und einem Handeln, welches sich an diesen Institutionen
orientiert, die iiber Anreize und Sanktionen durchgesetzt werden. Damit wird nicht
zentral nach der Begriindbarkeit von Normen gefragt, sondern die Durchsetzung und
Implementierung einer Norm steht — im Anschluss an deskriptive und begriindungs-
theoretische Probleme — im Mittelpunkt (vgl. dazu Langer 2004: 375ff).

3.3  Wohlfahrts- und Effizienzverluste als erh6hte Agentur- und Transakti-
onskosten

Es wird im Kontext sozialer Institutionen immer noch kontrovers tiber den anzule-
genden Wertmalstab einer wie auch immer gearteten Ethik gestritten. Wihrend in
professionsethischen Debatten immer wieder auf den Mythos selbststeuernder- und
kontrollierender professioneller Berufsethik und ihrer (exklusiven) Wert- und Norm-
bezug verwiesen wird (vgl. Ortmann 2005: 290f.), bezieht sich die Kritik an diesem
Ansatz auf die Unbestimmtheit, z.B. der Gemeinwohlsemantik (vgl. Pfadenhauer
2003: 73ff)). In der Sozialen Arbeit riickt jedoch der Adressat und sein Wert- und
Normbezug in Debatten um citizenship, Partizipation und Empowerment immer
mehr in den Mittelpunkt. Als Lésungsansatz wird als Perspektive eine doppelte ethi-
sche Neuorientierung vorgeschlagen: Zum einen bedarf es einer Adressatenintegration
in die Produktbeschreibung und zum anderen der Integration des Wertes Effizienz in
Leadership sozialer Institutionen (dazu Kapitel 5). Wird die Bearbeitung dieser Prob-
leme zur Aufgabe einer Institutionengestaltung gemacht, geht es zentral um den Wert
der Effizienz.

Durch die Verknipfung der Agenturtheorie bzw. des Transaktionskostenansatzes mit
Dilemmasituationen und Fehlanreizen ist ein alternativer Zugriff auf Effizienzeffekte
moglich. Effizienz als Input-Output-Relation wird in dieser Perspektive um das
Kriterium der Effizienzverluste durch erhShte Transaktions- bzw. Agenturkosten und
dem daraus folgenden residual loss erweitert. Dieser Erkenntnisstand ldsst sich noch



differenzieren, wenn man Produktionskosten und Transaktionskosten unterscheidet
(vgl. FlieB 2001), sowie das Dienstleistungsbiindel als eine Faktorenkombination aus
internen Faktoren (Potential und Verbrauch) und externen Faktoren (Produktivitit
des Adressaten) betrachtet (vgl. Flie3 2000: 20; auch Schaarschuch 1999).

Fir Leadership in sozialen Institutionen enthilt diese Effizienzmodellierung zwei
Ankniipfungspunkte. Im Sinne eines ,,Tranformational Leadership® (Bass 1990;
Tichy/Devanna 1995) kann als Auszahlung eines ethisch orientierten, entwickelnden
Fihrungsstiles die erhéhte Effizienz und Effektivitdt der Mitarbeiter als Verringerung
der Transaktions- und Agenturkosten und ErhShung des ,,Agenturnutzens® (Gobel
2002: 127) gelesen werden. Bernard Bass fasst hier empirische Ergebnisse unter ,,the
big payoff (Bass 1990: 21ff.) zusammen. Im Sinne einer effizienten Marktorientie-
rung kénnen durch dementsprechende Fihrung Wohlfahrtsverluste reduziert werden,
wenn Transaktionskosten im Marktgeschehen vermieden und die Agenturprobleme
effizient bearbeitet werden.

,,Der Transformational Leader institutionalisiert die Vision, indem er die techni-
schen, politischen und kulturellen Stringe so miteinander kombiniert, dass die
Burokratie schlieBlich funktioniert (Tichy/Devanna 1995: 212).

Dass Leadership in sozialen Institutionen dabei jedoch immer die Effekte in sozialen
Mirkten mit (be-)denken muss, soll im Weiteren gezeigt werden.

4. Interaktionsprobleme, Anreizeffekte und Dilemmasituationen bei Steue-
rungsaktivititen sozialer Institutionen

Die Phinomene, die nun beschrieben werden, entspringen der theoretischen Reflexi-
on einer — zweifelsohne ausschnitthaften — Beobachtung der Praxis diverser Hand-
lungsfelder sozialer Institutionen. Diese Erkenntnisse haben in der Literatur Nieder-
schlag gefunden als Befiirchtungen oder Prognosen, entweder weil sie sich plausibel
an Analysen anschlieBen lassen oder weil sie in einschligigen Handlungskontexten
beobachtet werden konnten, ohne jedoch immer empirisch eindeutig belegt zu sein.?
Es geht im Folgenden um die Konkretisierung der o.g. Interaktionsprobleme, aber
nicht im Sinne einer empirischen oder analytischen Fundierung, sondern der Systema-
tisierung einer Heuristik, unter der weitere empirische Studien erst méglich werden.
Deshalb wird den Originalautoren iiber Zitationen mehr Raum als diblich eingeridumt,
weil es augenblicklich so gut wie kein ,Datenmaterial’ gibt, welches sich alternativ fiir
die anvisierte Kostenheuristik heranziehen lieBe. Insbesondere die Systematisierung
dieser ,Daten’ soll hier zur Diskussion gestellt werden, um das Effizienzproblem in
sozialen Institutionen, mit besonderem Augenmerk auf die ethischen Aspekte des
Leadership in sozialen Institutionen, neu zu fassen.

3 Diese Prognosen, Beflirchtungen oder nur Beobachtungen sind in der einschligigen Literatur
zumeist spezifisch verortet: Es sind oftmals nur Randbemerkungen, Beispiele oder Ausblicke, die
zumeist nicht im Zentrum der jeweiligen Aufsitze oder Verdffentlichungen und im Mittelpunkt
des Interesses lagen. Durch den oben umrissenen theoretischen Zugang gewinnen diese ,Daten’
jedoch an Bedeutung.
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4.1  Anreizeffekte durch die Aktivierung von Wettbewerb in (Quasi-)
Markten: Lopezisierung und Preisdumping im Dienstleistungssektor

Die Jugendhilfe kann seit der Einfiihrung neuer Steuerungsmodelle, betriebswirt-
schaftlicher Instrumente und bundesweit neuer Rahmengesetzgebungen als Parade-
beispiel fiir die Implementierung diverser Reformvorhaben betrachtet werden. Als
Folge diverser Umsteuerungen bei 6ffentlichen Trigern, der Initilerung von Sozial-
mirkten und der Haushaltskonsolidierung sind tiber zunehmende Aufgabenverlage-
rung z.B. in kommunalen Amtern professionelle Mitarbeiter in den Allgemeinen
Sozialen Diensten (ASD) zu Fallmanagern geworden, die die Leistungserbringungen
vermehrt an Anbieter eines Quasimarktes vergeben (vgl. Dahme et al. 2004: 410t.).
Vor diesem Hintergrund erhalten Wettbewerb, Kontrakt- und Qualititsmanagement
mehr Gewicht in der Dienstleistungserstellung:

,,Wird die Ausschreibung zum wesentlichen Allokationsmechanismus fir soziale
Dienste, werden die Wohlfahrtsverbiande zu Sozialunternehmen, die ahnlich wie
bei Ausschreibungsverfahren im Hoch- oder Tiefbau im Wettbewerb zueinan-
der stehen (Merchel 1996: 301).

4.11 Lopezisierung

In Anlehnung an die Praxis des ehemaligen VW-Einkaufschefs Jose Ignatio Lopez,
der sich durch Preisdruck und verschirften Wettbewerb auch als Kostenkiller’ und
Sparkommissar’ einen Namen machte, lassen sich im Sozialmarkt Phinomene der
,Lopezisierung’ erkennen. Im Sozialwesen ist es der sozialstaatliche Auftraggeber, der

»(+..) versucht — ausgehend von seiner Monopolstellung in diesem Bereich — ei-
nen Wettbewerb um Effizienz und Effektivitit sozialer Dienstleistungen zu ini-
tileren. Er experimentiert mit neuen Leistungsmodulen wie Kurzqualifizierung
und versucht, konkrete Leistungsvereinbarungen mehr und mehr durch Grof3-
ausschreibungen zu ersetzen. Die Vergabepraxis geht dabei in die Richtung: es
zihlt der Preis des Angebots, der sich bei sozialen Dienstleistungen einfach dri-
cken ldsst, in dem Qualitit reduziert und gleich bei der Leistungserbringung ma-
nipuliert wird. Meist endet diese ungebremste Wettbewerbsdynamik in Perso-
nalkosteneinsparungen auf unterster Ebene® (Spindler 2005: 50).

Vor dem Hintergrund massiven Sparzwangs sind hier Anreizeffekte zu Qualititsver-
lusten, Preisdumping und letztlich Deprofessionalisierung gegeben. So treten z.B.
,Billiganbieter’ auf, die die Dienstleistungserbringung durch minderqualifiziertes oder
unerfahrenes Fachpersonal erbringen oder in einem Ausschreibungswettbewerb Preise
anbieten, die erheblich unter den Marktpreisen liegen, um Marktbereiche fir sich
erobern zu kénnen.

4.1.2 Strukturfolgen, Deprofessionalisierung und Dequalifizierung

Diese Entwicklung ldsst sich an der Einkaufspolitik der Bundesagentur fiir Arbeit
anschaulich explizieren, vor allem durch Effekte, die im Zuge der Implementierung
von Arbeitsgemeinschaften innerhalb ALG II und Hartz IV auftreten. Durch eine
rigide Ausschreibungspolitik sind die (freien) Triger der Jugendberufshilfe mit folgen-
den Phinomenen konfrontiert:



»Erstens sind die Preise fir die MaBlnahmen teilweise bis zu 25% gesunken;
zweitens sind die Laufzeiten der Maf3nahmen stark verkiirzt worden; drittens
findet ein hdufiger Trigerwechsel statt und viertens werden hierdurch Koopera-
tionsstrukturen zerschlagen® (Liga 2005: 14).

Dieses Preisdumping setzt einige Dienstleister unter Zugzwang, so dass sich bereits
bewihrte und qualitativ seriés arbeitende Dienstleister vom Markt zuriickziehen.*

Das Angebot von Dienstleistungen in verldsslichen und nachhaltigen Strukturen wird
mit diesen Instrumenten behindert. Mit einer sich abzeichnenden intensiven Aus-
schreibungspraxis, die sich vornehmliche an reduzierten Preisen ausrichtet, ist ein
»Herausdringen von wirtschaftlich schwicheren Trigern aus dem Markt (verbunden),
die dem Wettbewerbsdruck nicht mehr standhalten kénnen® (Merchel 1996: 303). Bei
der — durch Steuerungsmodelle intitilerten und forcierten — Konkurrenz auf dem
Sozialmarkt um Kunden ,,sind die GroBlen im Vorteil es werden Marktabsprachen
getroffen, feindliche Ubernahmen finden statt etc. Das kann man z.B. in den neuen
»oozialriumen® beobachten® (Rose 2003: 7). Kunden sind dabei aber nicht nur die
Adressaten sozialer Arbeit, sondern auf der Meso- und Makroebene die sozialstaatli-
chen Einrichtungen und Institutionen selber. Es ist hier eine Konkurrenz um Zuwen-
dungen und Nutzer zu beobachten. Wenn der Preis ausschlaggebend fiir die Auftrags-
erteilung wird, sind Konsequenzen fiir Qualitit und Personalmanagement bei den
kostenintensiven personenbezogenen sozialen Dienstleistungen zu befiirchten. ,,Ge-
rade in den Bereichen, in denen die Professionalitit der Leistungserbringung das
entscheidende Qualititsmerkmal darstellt (...), kann diese Entwicklung dequalifizie-
rend wirken® (Flésser 1996: 72) und die Ersetzung der Professionellen ,,durch nicht
ausgebildete Krifte, Freiwillige oder Halbprofessionelle® (Herrmann 2002: 23) zur
Folge haben. Es ist die ,,Zunahme des Einsatzes von ,geringqualifizierten’ Arbeitskrif-
ten zu befirchten (Bauer 2003: 15).

Die Effekte auf der Mikroebene wirken sich als Deprofessionalisierung aus.

,Professionelle Standards sozialer Dienste stehen unter einem immer stirkeren
Druck, sachfremden Kriterien unterworfen zu werden® (Herrmann 2002: 23).

Professionalitit, aber auch die Orientierung an professionellen Standards, droht auler
Kraft gesetzt zu werden:

Die ,,Selbstindigkeit, die Berufsfreiheit und die akademische Freiheit werden
dann schlicht nicht mehr anerkannt™ (ebd.).

Mit diesem Zuriicksetzen der Professionalitit ist nicht notwendig ein Verlust des
Expertenwissens oder spezifischer Kompetenzen gemeint, sondern vielmehr die
Vorrangstellung anderer Logiken in der Fallentscheidung und Steuerung, die vormals
als durch professionelle Selbstkontrolle gesichert und legitimiert erschien. Insofern
bedeutet ,New Public Management’ eine drohende Entprofessionalisierung durch
fachfremde Definition von ,,Qualititskontrollen, Relevanzanforderungen und Effi-
zienzerfordernissen® (Schimank 2005: 159). Im Kontext professionstheoretischer

4 Hermann/Ludemann (2003); Hesse (2003); Frings (2004); Deutscher Verein fir 6ffentliche und
private Firsorge (2004); Stackelbeck (2004).
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Ubetlegungen wird insofern eine Polarisierung von Management und professioneller
Deinstleistungserbringung, Dequalifizierung und Dezertifizierung sowie ein Kontroll-
verlust Uber den Arbeitsmarkt seitens der Sozialarbeit beftrchtet.

4.2  Koordinationsprobleme in Doppelstrukturen als Aufwandsvervielfachung

Im Rahmen der Debatte um Qualititskontrolle und Case-Management werden Dop-
pelstrukturen der Diagnostik und Beurteilung vermutet, die auf die fehlende Vernet-
zung der Dienste zuriickzufiihren sind.

,»Im deutschen Diskurs wird der Eindruck erweckt, das Care/Case Management
sei in jedem organisatorischen Zusammenhang als Gewinn anzuschen, weil es
zu effizienteren und effektiveren Leistungen fiihre und als Grundlage zu begrei-
fen sei fir eine bessere Transparenz, Kundenorientierung und Kooperation zwi-
schen unterschiedlichen Professionen® (Hansen 2005: 117).

Es wird daher empfohlen, die Methode in allen humandienstlichen Betrieben, bei
Offentlichen und freien Trigern, im Gesundheitswesen, im Pflegebereich oder in der
Arbeitsverwaltung anzuwenden.

Bei ,, (...) komplexen Problemlagen wird sehr schnell eine Situation entstehen,
bei denen Nutzer in verschiedene Case/Care-Management-Verfahren einge-
bunden sind. Es liegt auf der Hand, dass es zur Verdoppelung von Arbeiten, zu
sich widersprechenden Zielsetzungen unterschiedlicher Hilfe- und Dienstleis-
tungsideologien und damit zu untbersichtlichen Leistungsarrangements kommt
(...). Die Vervielfiltigung eines vergleichsweise aufwindigen, personalintensiven
Unterstutzungsverfahrens kann nicht als effizient angesehen werden® (ebd.).

Problematisch wird diese Methode auch als generelles Instrument und Prinzip der
Leistungserbringung angesehen:

,» Viele Leistungen sind relativ einfach zu gestalten und zu organisieren und be-
dirfen nicht der Begleitung durch ein Case/Cate Management. (...) Det univet-
selle Einsatz des Verfahrens wire letztlich nur eine neue, kostspielige Form der
firsorglichen Entmiindigung® (ebd. 118).

Deutlich ist hier, dass Wettbewerb und Trigerkonkurrenz zu einer Vervielfachung der
Dienstleistungen fithren, was nicht selten der Fehleinschitzung aufsitzt, alternative
Hilfeverfahren kénnten auf standardisierbare Diagnoseverfahren zuriickgreifen.

4.3 Investitionsverluste durch Arbeitsplatzunsicherheit

Als Folgen sozialwirtschaftlicher Modernisierungsstrategien in der Sozialen Arbeit
arbeiten Dahme et al. (2004) vier Faktoren heraus, durch die professionelles Handeln
unter neuen Rahmenbedingungen gekennzeichnet zu sein scheint:



(1)  Es gibt den Trend zu verzeichnen, Normalarbeitsvertrigen befristete oder
teilzeitgebundene Anstellungsverhiltnisse zur Seite zu stellen.

(2)  Die Festanstellungen sind mehr und meht durch Unsicherheiten gekennzeich-
net, Verinderungen in Kooperationen, Team oder Aufgaben sind an der Ta-
gesordnung.

(3)  Gleichzeitig differenziert sich das Berufsbild der Sozialen Arbeit immer weiter
aus. Vor allem durch erhéhte oder neue Monitoring-Instrumente zeichnet sich
deutlich ein Mehraufwand an Arbeit ab, der unter Ziel der Kostensenkung ent-
steht.

(4)  Daneben zeichnet sich eine Verlagerung in der professionellen Arbeitsstruktur
ab, neben einer ,,Erhdhung der zu bearbeitenden Betreuungsfille” steht der
,» Verzicht auf Neubesetzung frei werdender Stellen® (Bauer 2003: 15).

Diese ,,Erosion des Normalarbeitsverhiltnisses® (ebd.), hohe Fluktuation und Unsi-
cherheit in hochspezialisierten Berufen sind von hohen Transaktionskosten (sunk
costs/hold up-Problem) begleitet. Je linger die Einarbeitungszeiten in einem Arbeits-
feld und je teambezogener ein Beschiftigungsfeld, desto ,teurer’ wird eine hohe
Fluktuation und das immer neue Zusammenwdurfeln von Teams. Hier werden Investi-
tionen in ,Human’-Vermd&gen geleistet, die sich sodann nicht auszahlen.

4.4  Effekte von Qualititsentwicklung, 6konomischer Verwaltungsmoderni-
sierung und Organisationsentwicklung

Uniibersichtliche Kosten entstehen dort, wo die Kontrolle und Steuerung (durch
Monitoring und Dokumentation) insbesondere von Professionellen unter den hand-
lungsstrukturellen Bedingungen fiir Organisation wie Klienten notwendig erscheint,
aber kaum moglich ist, und dort, wo eine Steuerung tlber ein Kosten-Controlling
keine verwertbaren Aussagen liefern kann. Klassische Kontrollmechanismen versagen,
da die beteiligten Akteure keine effizienten Kontrollen dutrchfithren kénnen. Von der
Organisation eingesetzte Controlling-Mallnahmen untetliegen der Gefahr, die profes-
sionelle Titigkeit zu ,,entindividualisieren® (Fabricant/Burghardt 1992: 150 ff.), weil
eine Kontrolle der professionellen Leistung nur durch ein Festschreiben der Handlun-
gen greifen kann. Es entstehen neue Anreize fiir den Agenten. Er sieht sich gezwun-
gen, den individuellen Fall in vordefinierte Leistungsangebote zu zwingen und auf der
anderen Seite seine Leistungen interpretationsfihig gegeniiber der Organisation
darzustellen. Ein Controlling lduft bei solchen Effekten ins Leere.

Gerade im Bereich der Pflege sind Adressaten in der Regel nicht monitoringfihig, da
sie z.B. abhingig oder dement sind bzw. ihre Priferenzen nicht selbst bestimmen
konnen.

,»Gerade die informationstechnischen Moglichkeiten, die im Bereich des Arzt-
Patient-Verhiltnisses (...) hilfreich bei der Priferenzbestimmung des Agenten
sein kénnen, greifen hier gerade nicht. Hingegen stellt die Nichtnutzbarkeit sol-
cher Quellen eine gravierende Benachteiligung der Bedirftigen, also z. B. der
Heimbewohner dar* (Brink et. al. 2002: 15).
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Kosten entstehen hier durch Signalling, also an den Qualitdtsnachweisen durch Enga-
gement des Personals (Pflegedokumentation, Schichtiibergaben etc.) und durch Scree-
ning, also den Qualititspriifungen durch Engagement des Auftraggebers (personliche
Kontrollen, Befragung etc.). Diese MaBBnahmen laufen jedoch oft genug ins Leere, da
sich nur wenige quantifizierbare GroBlen fir die Evaluation der Pflege ermitteln
lassen. Paradox sind auch die Effekte, wenn Dokumentationen als Datengrundlage fiir
neue Anreizsetzungen verwendet werden, um danach den Pflegeschliissel zu berech-
nen und dies von allen Beteiligten antizipiert wird:

,»Wird wenig dokumentiert, gibt es weniger Personal, da weniger geleistet wurde;
wird viel dokumentiert, wird der Pflegeschliissel heruntergesetzt, da man mit
dem bestehenden Personal die Leistungen erbracht hat* (ebd.).

Dieser Mechanismus kann in rational-strategischem Verhalten des Personals auch
gezielt eingesetzt werden.

4.5 Opportunismus I: Der schicke Patient

4.5.1 Verschickende Dienstleistungserbringung: Risikoselektion

Was auch schon in den siebziger Jahren zu beobachten war, die ,Verschickung’ von
Leistungsempfingern aus finanzschwachen lindlichen Gegenden in leistungsstarke
Stadtkommunen, taucht nun wieder unter anderen Vorzeichen auf: Verteilungspraxis
von Klienten unter eingeschrinkten Ressourcen. Dies wird gestiitzt durch die Mono-
polstellung groBer Institutionen und Weitergabe schwerer Fille unter unzureichenden
Fallstunden an Sekundiranbieter. Fiir den Krankenhaussektor bedeutet dies:

»Auch wenn der Versorgungsauftrag der meisten Krankenhiuser eine konse-
quente Risikoselektion nicht zulidsst, so ist doch spiirbar, dass man — aus be-
triebswirtschaftlichen Grunden sofort nachvollziehbar — die ,schicken’ Patienten
(gute Risiken) ins eigene Haus bekommen, die Aufnahme ,unschicker’ Patienten
(schlechte Risiken) dagegen minimieren mochte® (Kretschmer/Nass 2005: 255).

Fir den Auftraggeber entstehen hier ,Opportunismuskosten’ Die durch Monopolstel-
lung und Lobbykonstellationen erzwungene Delegation der Diagnosen schafft eine
hohe Informationsasymmetrie zwischen Prinzipal und Agent. Es besteht ein hoher
Anreiz zum Opportunismus.

4.5.2 Creaming up

Eine Art der verdienstlichten Variante des Subsidiarititsprinzips stellen negative
Auswahleffekte tiber die Zahlungsbereitschaft dar. Erweitert in die Ressourcenseman-
tik bedeutet dies, das eine Auslese der ,, Kunden® nach vorrechtlichen Kritetien et-
folgt, es gibt eine ,,Spaltung der Gruppe der Kunden® (Herrmann 2002: 23). Profi-
lingmaB3nahmen innerhalb Hartz IV (JobCenter fiir U25) miissen in ihrer stigmatisie-
renden Wirkung betrachtet werden. Wer sich nicht ausreichend darstellen kann, dem
stehen bestimmte Leistungen nicht zur Verfiigung (vgl. Liga 2005: 13).



,,Weiterhin wird zunehmend zwischen ,Kunden’ unterschieden. Attraktive, die
ihr Geld einbringen, und die Gbrigen: eine Strategie des ,creaming-up’ schafft
sich Raum® (Rose 2003: 8).

Creaming up kann aber auch bedeuten, dass bestimmte Kundengruppen sich auf-
grund von Erfahrung durchsetzen kdénnen, sich also verstirkt in Leistungen einkaufen.

»Der Wunschklient weist Figenschaften auf: Hilfeberechtigung, Hilfebediirftig-
keit und die Bereitschaft des aktiven Mit-Tuns® (ebd.: 9).

Es bildet sich so eine Leistungsempfingerelite heraus.
4.6 Opportunismus II: Leistungen strategisch interpretieren

4.6.1 Die schicke Leistung

Ein typischer Effekt der Fallpauschalisierung stellen Uminterpretationen dar. Profes-
sionelle sehen sich gezwungen, den individuellen Fall in vordefinierte Leistungsange-
bote zu zwingen und auf der anderen Seite ihre Leistungen interpretationsfihig
gegentber der Organisation darzustellen. Es werden tendenziell mehr Leistungen
dargestellt als tatsdchlich erbracht worden sind. Typisch fir die stationdre Unterbrin-
gung im Rahmen der Hilfen zur Erziehung ist dabei die Belegungspraxis von Gruppen
unter fallbezogener Finanzierung. Die oberste Prioritit zur Belegung bzw. Entlassung
von Adressaten scheint nicht mehr der personliche Bedatf zu sein, sondern die Aus-
lastung freier Kapazititen. Entlassen wird also nur, wenn der freiwerdende Platz
wieder besetzt werden kann. Aufgrund hoher Vorhaltekosten besteht ein stindiger
Anreiz, Betreuungsgruppen voll besetzt zu halten.

Im Gesundheitswesen sind dhnliche Entwicklungen zu beobachten.

,Unter DRG-Bedingungen besteht fiir die Krankenhduser der Anreiz, méglichst
viele Patienten stationir aufzunehmen, um die Anzahl der abrechenbaren Fall-
pauschalen zu steigern, gleichzeitig jedoch die im Rahmen von Diagnostik und
Therapie eingesetzten Ressourcen zu minimieren, um die Wahrscheinlichkeit ei-
ner positiven Erlés-Kosten-Relation auf Fallebene zu erhéhen® (Kretsch-
mer/Nass 2005: 257).

4.6.2 Orientierung des Bedarfs am Budget

Ein typisches Begleit-Phinomen fiir Finanzierung iiber Budgetierung ldsst sich jeweils
am Jahresende feststellen, wenn nicht ausgeschépfte Gelder verbraucht werden miis-
sen. Beispiele solcher Phinomene sind auch in Krankenhdusern zu beobachten, wenn
so genannte ,Clinical Pathways’/Klinische Behandlungspfade vorgegeben werden.
Dies sind optimierte Behandlungsabldufe fir meist gut standardisierbare Eingriffe
oder Behandlungsverfahren. Diese Vorgaben kénnen zwei Folgen haben, die der
verfrihten Entlassung oder die der kiinstlich verldngerten stationdren Behandlung.

,»Generell werden im DRG-System die Krankenhiuser belohnt, die es schaffen,
die Verweildauern in den Behandlungsgruppen méglichst kurz zu halten, ohne
jedoch die untere Grenzverweildauer zu unterschreiten. Fiir deutsche Verhalt-
nisse extrem kurz anmutende Verweildauern in den Akutkrankenhiusern, wie
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man sie z.B. aus den USA kennt, haben den Begriff der ,blutigen Entlassung’
geprigt und werden sicherlich in gewissem MafBe auch eine Bedeutung als
,Benchmatks’ fiir deutsche Krankenhiuser etlangen® (Kretschmer/Nass 2005:
259).

4.7 Zwischenfazit und kurze Dateninterpretation

Als kurzes Fazit kann an dieser Stelle festgehalten werden, dass mit der Einfihrung
O6konomischer Steuerungsinstrumente und der Initiierung sozialer Mirkte nichtinten-
dierte Anreize verbunden sind, die Effekte auf die Effizienz sozialer Institutionen
haben kénnen. Wie an den Beispielen gezeigt wurde, wird die Knappheit im Sozialwe-
sen vermehrt auf Einzellfille und nicht mehr auf die Leistung von Institutionen
abgebildet, was massive Verinderungen der wirtschaftlichen Anreize und der inten-
dierten Anreizmoral mit sich bringt. Es muss vermutet werden, dass auch schon in der
Zeit vor der Konjunktur ékonomisch orientierter Steuerungsinstrumente dhnliche
Fehlanreize zu beobachten waren, sie wurden jedoch kaum in der Literatur benannt.
Der Versuch, diese vorhandene ,Datenlage’ zu systematisieren stellt die notwendige
Vorarbeit dar, um nun die Phinomene im Sinne einer Kostenheuristik zu interpretie-
ren und fir ein Konzept des Leadership in sozialen Institutionen fruchtbar zu ma-
chen. Dabei ist deutlich geworden, dass nicht immer klar zwischen Transaktions- und
Produktionskosten getrennt werden kann. Aber die Erweiterung der Kostenanalyse
durch die Heuristik der Transaktions- und Agenturkosten ermdoglicht einen alternati-
ven Losungsversuch beziiglich des Effizienzproblems sozialer personenbezogener
Dienstleistungserbringung. Unter den methodologischen Vorannahmen der Okono-
mik und insbesondere der Homann-Schule kénnen die bis jetzt genannten Phinome-
ne als Interaktionsprobleme interpretiert werden, die Effizienzverluste wahrscheinlich
machen. Insbesondere mit dem Prinzipal-Agent-Ansatz und der Transaktionskosten-
O6konomik ldsst sich erkennen, dass die gezeigten Anreizeffekte zugleich einen Effekt
auf secking-costs, monitoring-costs und sunk-costs haben und dass durch Trittbrett-
fahrer und moral hazard Opportunismus-Kosten zu beflirchten sind. Insbesondere
die Auswirkungen auf die professionellen Ressourcen dirften hier nicht unterschitzt
werden.

5. Leadership in sozialen Institutionen unter unternehmens- und wirt-
schaftsethischer Perspektive: Effizienzorientierung und Adressateninteg-
ration

Die Okonomik empfiehlt zur Bearbeitung dieser Kooperations- und Interaktions-
probleme die Gestaltung des institutionellen Rahmens. Dieser Empfehlung kann fiir
den Bereich sozialer Institutionen in seiner Ausschlief3lichkeit nur beschrinkt nachge-
gangen werden.

5.1 Leadership und Effizienz als unternehmensinterne Personalfithrung
zwischen Professionsethik und Gemeinwohlorientierung

Leadership in sozialen Institutionen hat es mit Mitarbeitern in Verwaltungszusam-
menhingen und Professionellen zu tun. Fihrung der Mitarbeiter muss deswegen vor



dem Hintergrund zweier Steuerungsmodi diskutiert werden, die idealtypisch durch
Professionsethik und Professionsdkonomik zugespitzt werden kénnen (vgl. Langer

2004b).

Der Unterschied beider ,approaches’ wird insbesondere in deren normativen Gestal-
tungsempfehlungen deutlich: Professionsethik stellt fiir die Professionssoziologen
einen spezifischen Steuerungs- und Kontrollmodus beruflichen Handelns dar. Be-
trachtet man den inneren Zusammenhang von Schutz der Adressaten, Vertrauen und
Autonomie, den Moment eines zentralen Norm- und Wertbezugs, der Selbstkontrolle
und Selbstbindung an ethische Codes der Profession, ldsst sich dadurch das professi-
onelle Konzept von Steuerung und Kontrolle der Berufsaustibung schirfen.> Dieser
ist auf das Engste verkniipft mit der Institutionalisierung — also Professionalisierung —
dieser Berufsgruppen. Die (Professions-)Okonomik konzipiert dagegen Verhaltensin-
derung tber die Gestaltung der institutionellen Arrangements und stellt damit eine
notwendige Erginzung dar, wenn am Problem der Effizienz und Implementierung
angesetzt wird (vgl. Langer 2004b). Die Fihrung professionell Handelnder ist jeweils
mit dem Problem konfrontiert, in doppelter Weise institutionelle Rahmenbedingungen
fir ihr Leadership zu berticksichtigen. Es geht zum einen um die Orientierung der
Professionellen an ihren (realen oder virtuellen) Standesorganisationen und zum
anderen um die steuernde Funktion der jeweiligen (Anstellungs-)Triger. Ein legiti-
miertes Leadership in sozialen Institutionen wird sich deshalb immer im Spannungs-
feld von Solidaritit bzw. Gerechtigkeit und Effizienz verorten miissen. Denn es ist,
trotz sich andeutender Transformationsprozesse und Okonomisierung weder damit
zu rechnen, dass die Triger vollstindig in Dienstleistungsunternehmen aufgehen,
noch, dass damit die Auflosung aller korporatistischen Strukturen im Sozialsektor
gegeben wire; Professionelles Handeln findet in Rahmen organisationaler Wert- und
Normorientierung statt.

5.2  Externe Faktoren und Leadership: Zur Integration der Adressatenorien-
tierung in wirtschafts- und unternehmensethischen Analysen

Die vorgestellten beobachtbaren Phinomene lassen jedoch erkennen, dass eine unter-
nehmensinterne Orientierung des Leadership zwar notwenig, aber nicht hinreichend
ist. Vielmehr kommt dem Leadership eine doppelte Verantwortung gegentiber exter-
nen Faktoren, wie z.B. den sozialen Markten, zu. Zum einen gestalten die Dienstleis-
tungsunternehmen die Mirkte durch ihre eigenen Aktivititen mehr als dies bei sach-
gutbezogenen Mirkten der Fall ist, weil die sozialen Mirkte zum Teil kinstlich initiiert
sind und nur indirekt einem selbstregulierenden Preismechanismus unterliegen kon-
nen. Zum anderen schlagen sich die genannten Phinomene in der Dienstleistungs-
erbringung sozialer Institutionen nieder. Soziale Mirkte erscheinen als komplexe
Kooperationsstrukturen, in denen die Dienstleistungserbringung als Leistungsbiindel
in hohem Mafle von externen Faktoren abhingig ist, die von der Organisation nur
begrenzt beeinflusst werden kénnen, die jedoch unmittelbar auf professionelle Res-
sourcen wirken.

5 Hier vor allem Abbott (1983); Brien (1998); Oevermann (1999: 70f); Parsons (1968: 329);
Schiitze (1999: 190f.); Stichweh (1994: 305ff.) u.a.
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Damit ist ein dritter Kontext (neben der Professions- bzw. Trigerorientierung) der
Wertiiberzeugungen und Normbeziige bertihrt, der in der Dienstleistungsdebatte oft
genug als ,black box’ behandelt wird: die Mitwirkung, das Wollen und die Eigen-
Produktivitit der Adressaten unter Berlicksichtigung ihrer Ziele, Uberzeugungen und
Vorstellungen eines guten oder gelingenden Lebens. Als Vorbereitung einer ethischen
Integration der Adressaten soll die oben bereits angedeutete Differenzierung interner
und externer Faktoren weitergefithrt werden. Sabine FlieB (2000: 20) trifft diese
Unterscheidung anhand der Analyse des Dienstleistungserstellungsprozesses als
Produktion, die dreidimensional betrachtet werden muss: Es geht um das Leistungs-
potential, den Leistungserstellungsprozess und das Leistungsergebnis. Ein besonderes
Augenmerk widmet sie dabei den Produktionsfaktoren, die der Aktivitit der Adressa-
ten zugerechnet werden missen. Grafisch ldsst sich das, iibertragen auf den Bereich
sozialer personenbezogener Dienstleistungen folgendermalien darstellen (Abb. 1).

Leistungspotential Leistungs- Leistungs-
erstellungsprozess ergebnis

interne Faktoren

sozialer Trigermarkt
Bedarfstrukturen
Réaumlichkeiten
Personal

Trager-
organisation

vertrauensvolles Arbeits-
biindnis zwischen Pro-
fessionellen und Adressaten

Leistungs-
bindel

Kérper
Mitwirkun
Adressaten  spziale Bezugsgruppen
sozialer Raum
Informationen

externe Faktoren

Integration der Gesamtheit Kombination alfer Faktoren Biindel als
aller Produktionsfaktoren im Erstellungsprozess Faktorkombination

Abbildung 1: Faktoren der Dienstleistungserbringung nach Flieff (2000: 20)

Die Unterscheidung in Leistungspotential, Leistungsprozess und Leistungsergebnis
hat vor allem zum Ziel, die qualititsbeeinflussenden und -bestimmenden Faktoren zu
definieren und in eine umfassende Produktionsbeschreibung zu integrieren. Beim
Leistungspotential — also Ressourcen, Kompetenzen und Bereitschaft — eines
Dienstleisters kénnen demnach nicht nur unternehmensbezogene interne Faktoren
berticksichtigt werden. Unter dem Aspekt eigeninteressierter Adressaten und einer
komplexen Arbeitsteilung miissen andere Einrichtungen (des selben Trigers) oder der
soziale Markt mit seiner bedarfssichernden Struktur selbst in das Leistungspotential
eingerechnet werden (Doppelstrukturen).

Der Leistungserstellungsprozess stellt die Kombination interner und externer Fakto-
ren dar, das Leistungspotential wird aktiviert. Damit werden gerade durch diese Mo-
dellierung lingst bekannte Faktoren — wie vor allem die Mitwirkung der Adressaten als
Co-Produzenten (vgl. Finis 1997; Schaarschuch 1999) — modellhaft integriert und
neuere Ansitze (wie vor allem sozialrdumlich gedachte Konzepte) unter dem Ressour-



cenkriterium berticksichtigt. Denn in das Leistungsbiindel, als Kombination interner
und externer Faktoren, flieBen Ressourcen mit ein, die in der Person des Adressaten
und seiner sozialen Verortung (Bezugsgruppen, soziale Rdume) enthalten sind.

Nicht deutlich differenzierbar diirfte dagegen das Arbeitsbiindnis zwischen Professio-
nellen und Adressaten sein. Hier flielen interne und externe Faktoren im Prozess
ineinander. In der Diskussion wird ein vertrauensvolles Arbeitsbiindnis fir die Effek-
tivitdit und Effizienz des Dienstleistungsprozesses vor allem bei sozialen personenbe-
zogenen Dienstleistungen als konstitutiv vorausgesetzt. Die Faktorenpalette wird
durch diese Perspektive um diejenigen erginzt, die fiir die Produktion von Vertrau-
ensgiitern besonders relevant erscheinen. Hier wiren Reputation, Vertrauensatmo-
sphire, langfristige relationale Vertrige, signalling/screening und sozio-psychische
Anreize und Sanktionssysteme zu nennen. Was folgt nun aus dieser Modellierung fiir
eine Diskussion um Leadership in sozialen Institutionen?

Erstens hat es jedes Leadership mit einer duBerst komplexen Struktur der Faktoren-
kombination zu tun. Externe Faktoren spielen eine ungleich grélere Rolle als bei
einfachen Dienstleistungen oder der Produktion von Sachglitern: Die Koordination
Uber Marktstrukturen wird nicht zuletzt dadurch verhindert, dass die Kun-
den/Adressaten eben keine steuernde Funktion einnehmen (konnen). Auf der ande-
ren Seite kénnen Doppelstrukturen, Verdringung von Vertrauen und intrinsischer
Moral und Deprofessionalisierung in ihrer Bedeutung erst an Relevanz gewinnen,
wenn die externen Faktoren zur Analyse der o.g. Effekte herangezogen werden.

Zweitens lassen sich viele der oben dargestellten Phinomene darauf zurlickfithren,
dass im Sozialmanagement, also der Planung, Organisation und Kontrolle der Erstel-
lung personenbezogener sozialer Dienstleistungen, die externen Faktoren nicht als
wesentliche effizienz- und effektivititsbeeinflussende Faktoren integriert werden.
Durch die Adaption betriebswirtschaftlicher Konzepte und Ansitze entsteht im
Sozialmanagement eine Konzentration auf die soziale Institution als Organisation und
Unternehmung. Unter Okonomisierungsdruck ist die Transformation zur Orientie-
rung am Eigeninteresse im Sinne des ,homo oeconomicus’ rational. Kooperationsan-
forderungen des Sozialmarktes und Adressatenintegration werden unter diese Per-
spektive zuriickgedringt.

Zum dritten ldsst sich an der Faktorkombination (s.0.), die ins Leistungspotential
einflie3t, aufzeigen, dass Leadership in sozialen Institutionen mit mindestens drei
unterschiedlichen Wert- und Normbeziigen konfrontiert ist, die es zu erkennen und
abzuwigen gilt. Dazu zihlt auch, dass zu einem Leadership Kompetenzen gehdren,
die ein Verstindnis (Deskription und Hermeneutik) bzw. eine Bewertung (Begriin-
dung und Legitimation) ermdéglichen und Wissen tber die praktische Relevanz
(Umsetzung, Befolgung, Implementierung) dieser Beziige einschlieBen. Diese drei
Kompetenzen beziehen sich auf die Norm- und Wertorientierung, erstens der Triger-
organisation, zweitens der beteiligten Professionalitit und drittens auf die Wertiiber-
zeugungen der Adressaten. Folgende Matrix fasst diese Kontexte und Ebenen
zusammen (Abb. 2).
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Tragerorganisation Professionalitit Adressaten
Verstehen: Unternechmens- und Berufsethos der Mitwirkung der
deskriptive Ethik, Einrichtungskultur; beteiligten Professio- Adressaten nach
hermeneutische tragerspezifische nen; professionsrele- deren Vorstellung
Kompetenz Norm- und Wertori- vante Standards und eines guten oder

entierung Selbstbindung gelingenden Lebens
Bewerten/ (Tiefer-)Begriindung: Bewerten des Geltungsbereiches lokaler Wert-
Rechtfertigen: tiberzeugungen und Normsetzungen
begrindungstheoreti-

sche Ethik, abwigende Abwigung: Dilemmabearbeitung und Losungsansitze bei konkurrie-

renden Werten und Normen

Kompetenz
Befolgen,
I . Analyse von Anreizmoral und Interaktionskontexten: Gestaltungsemp-
mplementieren: o )
fehlungen als Institutionengestaltung oder Personalentwicklung;
Analytische Ethik, Anrei . . L
nreizsetzung oder Bildung; Entwicklung der Organisationskultur und
Methoden- und . -
Einsozialisierung
Fachkompetenz

Abbildung 2: Abwdigungsmatrix

Fiir Leadership in sozialen Institutionen muss vor dem Hintergrund einer Verantwor-
tungsethik und méglicher Folgenabschitzung eine soziale Anreizanalyse ein integraler
Bestandteil der Fihrungstitigkeit in sozialen Institutionen sein. Es kann selbstver-
stindlich kaum behauptet werden, dass Fehlanreize und organisationale Dilemmasitu-
ationen und ihre Effektivitits- und Effizienzeffekte vollkommen vermieden werden
koénnen. Aber insbesondere hinsichtlich der Konzeption eines transformational Lea-
dership mit seiner ureigentlichen Aufgabe, Vision und Kultur eines Unternehmens zu
gestalten, stellt sich die Frage, wie diese Dilemmata so bearbeitet werden kdénnen, dass
die anfallenden Transaktionskosten geringer werden und dadurch Effizienzgewinne
generiert werden kénnen. Ebenso ist eine hohe Interdependenz auf sozialen Mirkten
deutlich geworden. Vor diesem Hintergrund méchte ich die These zur Diskussion
stellen, dass der Verantwortungsbereich fiir Leadership, Kultur und Vision gréBer
zugeschnitten werden muss, als nur auf den unmittelbaren Kontext der eigenen
Einrichtung. Wenn auch hier von Adressaten und seinen Lebensbeziigen aus gedacht
wird, dann wird sich transformational Leadership auf simtliche sozialen Institutionen
und Dienstleister erstrecken missen, die im engeren oder weiteren Sozialraum eines
Adressaten personenbezogene soziale Dienstleistungen erbringen. Es geht also um ein
Leadership des Sozialen mit seinen institutionellen, konomischen und ethischen
Beztigen.
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