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‘WERNER NUSSLE

Qualitat fiir wen?

Zur Angemessenheit des Kundenbegriffs in der Sozialen Arbeit

Zusammenfassung

In der auch im sozialen Sektor verstarkt gefithrten Qualititsmanagement-Debatte kommt dem
Kundenbegriff und der Frage nach dem Dienstleistungsverstandnis Sozialer Arbeit ein zentraler
Stellenwert zu. Dabei wird - so die zentrale These des Aufsatzes — zu wenig wahrgenommen, wie
prekir sich eine vorschnelle Ubertragung des im profitorientierten Dienstleistungssektor iiblichen
Kundenverstdndnisses auf das Feld sozialer Dienste gestaltet. Die im Zuge der Qualitdtsdebatte
staftfindende unkritische Ubertragung einer Managementrhetorik und dazugehoriger Konzepte
droht den anders gearteten Charakter von Kunden-Anbieter-Strukturen in der Sozialarbeit zu
verschleiern, indem das postulierte Dienstleistungsideal nicht hinreichend die systembedingten
Widerspriiche beachtet, die durch das doppelte Mandat und den doppelten Kundenbezug sozialer
Dienste entstehen. Um der Komplexitit des Kundenbegriffs besser Rechnung tragen zu kénnen
und in der konkreten Ausgestaltung sozialer Hilfen letztlich zu mehr Responsivitdt zu gelangen,
wird vorgeschlagen, den Aspekten Partizipation, Komplementaritit und Flexibilitit als Qualitéts-
kriterien sozialer Arbeit erhthte Aufmerksamkeit zu schenken.

1. FEinleitung: Eine alte Debatte unter verinderten Primissen

In Debatten zum Thema Qualititsmanagement stellt der Begriff der ,, Kunden-
orientierung® einen Schliisselbegriff dar. Es ist deshalb nicht verwunderlich,
dafB auch da, wo Qualitéitsfragen im Bereich der Sozialen Arbeit diskutiert wer-
den, dieser Begriff einen zentralen Stellenwert einnimmt. Dabei ist die Diskus-
sion zum Kundenbegriff eigentlich keine wirklich neuartige, sondern schlief3t
an die Dienstleistungsdiskussion an, die von der zweiten Hailfte der siebziger
Jahre bis hinein in die achtziger in der wissenschaftlichen Debatte zur Sozialar-
beit gefiithrt wurde (vgl. BADURA/GRrOSs 1976; GroSs/BADURA 1977; GARTNER/
RiessmMaN 1978; ILLice 1979; Gross 1983). Viele Thesen und Argumente von
damals tauchen auch in der gegenwirtig gefithrten Diskussion wieder auf (vgl.
WIDERSPRUCHE 19942, 1994b, 1996). Allerdings war der friihere Dienstleistungs-
diskurs primir eine wissenschaftliche Veranstaltung; im Gegensatz dazu wird
die momentane Auseinandersetzung wesentlich stidrker in der Praxis der So-
zialarbeit gefithrt. Im Zusammenhang mit den in vielen Kommunen verfolgten
Strategien zum ,,Neuen Steuerungsmodell” und der Einfithrung neuer Finan-
zierungsmodi bei einzelfallbezogenen Hilfen (§ 93 BSHG, § 78 KJHG) koénnen
sich die sozialen Dienste und ihre Tridger dem Thema nicht mehr entziehen,
wenn sie nicht ihre Existenz gefdhrden wollen.

Gerade weil sich auch in der Praxis der sozialen Dienste kaum mehr jemand
der neuen Dienstleistungsdebatte verweigern kann, wird diese sehr kontrovers
gefiihrt. Dabei iiberwiegen bisher kritisch-distanzierte Stimmen, die — sicher-
lich nicht unbegriindet — im Kontext dieser Auseinandersetzungen eine wach-
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sende Okonomisierung des Systems sozialer Dienste heraufziehen sehen. Die
in dieser Debatte geltend gemachte Forderung nach mehr Effektivitdt und be-
sonders nach mehr Effizienz und der ungewohnte betriebswirtschaftliche wie
organisationstheoretische Sprachgebrauch rufen bei vielen Professionellen aus
der Sozialarbeit Angste und Widerstinde hervor. Auf der anderen Seite gibt es
aber auch einen wenn auch deutlich kleineren Kreis entschiedener Befiirwor-
ter. Bei ihnen stehen Reformhoffnungen im Vordergrund. Sie glauben, tiber
diese Debatte einen Modernisierungsschub vor allem im Bereich der Organisa-
tion Sozialer Arbeit ausldsen und dadurch biirokratische Strukturen aufwei-
chen zu kénnen. )

Doch weder konservative Abwehrhaltung noch kritiklose Ubernahme neu-
artiger Managementkonzepte erlauben eine wirklich konstruktive Auseinan-
dersetzung mit den Anspriichen der neuen Dienstleistungsdebatte in der Sozia-
len Arbeit. Erstere versucht, Entwicklungen aufzuhalten, die be{eits die
Handlungsvollziige der Sozialarbeit erheblich bestimmen; kritiklose Ubernah-
me jedoch fiihrt zur Ubertragung von Grundsitzen aus dem Bereich der
Marktwirtschaft in die Sozialarbeit, die den Besonderheiten des Sektors 6ffent-
lich organisierter Dienstleistungen — wozu die Sozialarbeit gehort, auch wenn
sie vielfach in freier Trégerschaft erbracht wird — nicht geniigend Rechnung
tragen. :

Die nachfolgenden Ausfithrungen zeigen die Grenzen auf, die dem Kunden-
begriff in der Sozialarbeit gesetzt sind und machen deutlich, wie problematisch
und wenig sinnvoll letztlich eine analoge Ubertragung der Konsumentenfigur
vom Profitsektor auf den Sozialbereich ist. Diese Analyse bildet die Basis fiir
eine konstruktive Debatte dariiber, inwieweit die Sozialarbeit eine stirkere
Dienstleistungsorientierung und damit verbunden einen hdheren Grad an Re-
sponsivitit gegeniiber ihren Leistungsadressaten erbringen konnte. SchlieBlich
ist zu erdrtern, welche Steuerungsmechanismen im System sozialer Dienste ge-
eignet sind, einen Anspruch auf erhShte Responsivitit in der Praxis zu gew#hr-
leisten.

2. Der doppelte Kundenbezug sozialer Dienstleistungen

Soziale Arbeit vollzieht sich in vielen Fillen in einem »Dienstleistungsdrei-
eck, in dem, in der Terminologie der Dienstleistungstheorie, ,,Leistungsge-
wihrer®, , Leistungserbringer” und ~Leistungsempfinger” in einer speziellen
Weise miteinander kooperieren. Aus der Sicht des Akteurs, der die Dienstlei-
stung erbringt, — in der Regel ist dies ein Dienst oder eine Einrichtung in of-
fentlicher oder freier Trigerschaft —, ergeben sich dabei zwei Kundenbeziige.
Zum einen hat er es mit dem Adressaten seiner Leistungen zu tun, der den ei-
gentlichen , Nutzniefler” der Angebote und MaBBnahmen darstellt, der aber —
entgegen der in marktwirtschaftlichen Systemen geltenden Logik ~ so gut wie
nie fiir die Kosten der Leistungen in voller Hohe aufkommt. Oft bleibt er voll-
kommen ohne Kostenersatz. Deshalb trifft der »Leistungserbringer” auf einen
zweiten Kunden, der den (Teil-)Finanzier und Auftraggeber darstellt. Dieser
wird meist von einer Kommunal- oder Landesverwaltung oder von einem So-
zialleistungstriager reprisentiert. Das »Dienstleistungsdreieck” kann zudem
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verschiedene Ausformungen annehmen. So ist zu unterscheiden, ob es sich um
eine einzelfallbezogene oder offene Hilfen handelt. Bei Einzelfalihilfen, deren
Finanzierung in erster Linie iiber § 78 KJHG! bzw. § 93 BSHG l4uft, sieht es
vereinfacht dargestellt so aus, daB3 ein Mitarbeiter des Jugend- oder Sozialamts
iiber einen individuellen Leistungsanspruch entscheidet. Bei einem positiven
Bescheid iibernimmt das Amt die Gewdhr fiir die fachgerechte Ausfithrung. Es
besteht dann ein Rechtsanspruch auf Hilfe von seiten des Leistungsempfiangers
gegeniiber dem Leistungsgewéhrer. Zur Durchfithrung der Leistung wird vom
Jugend- bzw. Sozialamt eine Institution in freier oder offentlicher Tragerschaft
beauftragt, wobei wiederum ein Rechtsverhiltnis entsteht. Kein juristischer
Kontrakt besteht allerdings zwischen dem Empfénger der Leistung und demje-
nigen, der sie erbringt — wie dies im marktwirtschaftlichen Geschehen iiblich
ist. Sofern der Leistungsempfinger eine offizielle Beschwerde einbringen will,
hat er sich an den Leistungsgewihrer und nicht den Erbringer zu wenden. Wie-
derum anders verhilt es sich bei offenen, niederschwelligen Hilfen und Ange-
boten, wie sie iiber § 74 KYHG und § 10 BSHG finanziert werden. Hier kann
der Adressat der Leistung in der Regel keinerlei Rechtsanspriiche erheben.
Die Modalitdten hinsichtlich Inhalt, Umfang, Qualitit und Kosten der MaB-
nahmen werden zwischen der finanzierenden Verwaltung und dem Tréger der
leistungserbringenden Institution unter weitgehendem Ausschlu3 der Adressa-
ten der Leistung geregelt.

Angesicht dieser Merkmale ist der Erkenntnis von C. Re1s/M. ScHULZE-
Bomne (1998, S. 16) zuzustimmen, daB Soziale Arbeit multireferentiell organi-
siert sei, da sie stets mehrere Adressaten gleichzeitig mit oft unterschiedlichen
Ziel- und Qualitétsvorstellungen besitzt, welche nur in wenigen Féllen kon-
fliktfrei in einem gemeinsamen Optimum zu integrieren seien. Dies wird um so
deutlicher, je genauer man weitere Beziige der bereits identifizierten Akteure
im ,,Dienstleistungsdreieck* betrachtet:

~ So kann die leistungserbringende Institution nicht unabhédngig von ihrem
Tréger agieren. Gerade bei grofien Verbénden beeinfluf3t dessen Selbstver-
stdndnis sowohl! die inhaltliche als auch organisatorische Ausrichtung der
Einrichtung nicht unerheblich. Dariiber hinaus wird das pédagogische Per-
sonal von seinen professionellen Anspriichen bestimmt, die etwas iiber Fra-
gen zur Sozialisation und Entwicklung von Individuen aussagen. Diese fach-
lichen Anspriiche und Erkenntnisse wirken natiirlich auf die Interaktionen
mit den Adressaten unabhéingig von deren personlichen Vorstellungen ein.

— Die Verwaltung, als die leistungsgewéhrende Instanz, ist in ihrem Tun eben-
falls abhéngig von anderen Instanzen. Zuallererst von den gewéhlten politi-
schen Gremien, denen sie verpflichtet ist und die durch ihre Haushaltsho-
heit iiberhaupt erst den finanziellen Spielraum fliir die Gewihrung von
Leistungen und fiir die Finanzierung sozialer Dienste abstecken. Zusétzlich
hat die Verwaltung die Wirkung ihres Handelns hinsichtlich der Akzeptanz

1 M. ScawABE (1996, S. 12) weist zurecht darauf hin, dal bei den Erziehungshilfen sogar iiber-
wiegend ein Dienstleistungsviereck besteht, da der Rechtsanspruch auf Erziehungshilfe bei
den Eltern liegt, jedoch der Adressat der konkreten Mafnahme in erster Linie die minderj4h-
rigen Kinder sind.
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der offentlichen Meinung zu beriicksichtigen. Falls sich in dieser Beziehung
Angriffspunkte ergeben, stehen die Verwaltung und mit ihr die politikbe-
stimmenden Parteien und Personen schnell im Kreuzfeuer der Offentlich-
keit.

~ SchlieBlich stehen auch die Adressaten der Leistungen nicht allein, sondern
sind in ein soziales Umfeld eingebunden, das seine Anspriiche an das Hilfe-
system stellt. Das trifft auf Eltern zu, deren Kinder Empfinger von Jugend-
hilfeleistungen sind, und ebenso auf Angehorige pflegebediirftiger oder gei-
stig behinderter Menschen. Das soziale Umfeld erhilt besonders dort eine
hohe Relevanz, wo den direkten Hilfeadressaten nur eine eingeschrédnkte
Miindigkeit zugeschrieben wird.

Zuriickzufiihren ist die Multireferentialitit sozialer Dienstleistungen im we-
sentlichen darauf, da es hier keine schliissige Tauschbeziehung gibt. Es gibt
keine ~ wie im allgemeinen Wirtschaftsgeschehen tiblich — duale Struktur zwi-
schen Anbieter und Nachfrager, innerhalb derer mittels Marktmechanismen
ein Preis-Leistungs-Verhaltnis ausgehandelt wird. Statt dessen werden Qualitat
und Quantitit von Lejstungen im Rahmen ffentlich organisierter personenbe-
zogener Dienste innerhalb einer dreistelligen Relation zwischen Leistungs-
adressaten (Bediirfnisse), Leistungsanbietern (Ressourcen) und Kostentridgern
(Politik) bestimmt, wobei jede dieser ,Stellen‘ eigene Interessen und Sichtwei-
sen ausgebildet hat (BRULLE/REIS/REIs 1998, S. 69). Wihrend in einer schliissi-
gen Tauschberziehung die Menge der Leistungen sich in erster Linie aus der
Zahlungsfahigkeit des Kunden ableitet, werden im sozialen Sektor die Grenzen
durch die Budgetgrenzen offentlicher Haushalte und durch politische Priorité-
tensetzungen gezogen. Die Diskrepanz zwischen einer schliissigen und nicht-
schliissigen Tauschbeziehung zeigt sich am gravierendsten anhand der Repro-
duktionsbedingungen von ,Leistungsgewéhrer* und ,Leistungsanbieter”. Der
offentlichen Hand als vorrangigem Finanzier entzieht die Gewihrung sozialer
Dienstleistungen Ressourcen, ohne daf ihr im Tausch hierfiir ausreichende
Einnahmen zur Reproduktion ihrer Angebotsféhigkeit zuflieBen. Im Gegen-
satz zu dualen Marktwirtschaftbeziehungen macht die hiufige Inanspruchnah-
me weder den Finanzier noch den Anbieter der Leistungen stdrker, sondern
unterhshlt im Gegenteil ihre Ressourcenbasis. Es findet kein Aquivalenten-
tausch statt, weshalb sich kein wie immer geartetes Gleichgewicht zwischen
Angebot und Nachfrage bilden kann (vgl. REIs/SCHULZE-BOING 1998, S. 12).
Die nichtschliissige Tauschbeziehung hat natiirlich auch Folgen fiir die
Adressaten der Leistungen. Wegen ihrer kaum vorhandenen Kaufkraft besit-
zen sie im ,Dienstleistungsdreieck® nur ein sehr geringes Macht- und Einfluf-
potential. Bleibt ein Teil der Adressaten aus Unzufriedenheit mit den angebo-
tenen Leistungen oder aufgrund hoher Zugangsschwellen einer Einrichtung
fern, hat dies jedenfalls fiir Einrichtungen der offenen Sozialarbeit in der Regel
erst einmal keine negativen Folgen, solange das Wissen iiber diese Méngel auf
der Ebene zwischen Leistungserbringer und -adressaten verbleibt. Die 6ffentli-
chen Zuschiisse flieen vorerst in gleichem Mafle wie bei einer hoheren Fre-
quentierung, wodurch auf alle Fille die Personalressourcen geschont werden.
Problematisch wird die Situation erst dann, wenn die Nachfrage im groBen Stil
zuriickgeht und Beschwerden iiber die Qualitdt der Arbeit (fach)dffentlich
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werden, weil man dann die Ebene von ,,Leistungserbringer* und -adressat ver-
148t und zusétzlich der , Leistungsgewihrer* ins Spiel kommt. Ab diesem Zeit-
punkt droht die Legitimation fiir die 6ffentliche Forderung verlorenzugehen,
was in der Regel die Einrichtungen zu Qualititsverbesserungen zwingt. Bei
einzelfallgesteuerten Hilfen sind die Wirkungen unmittelbarer. Werden hier
Einrichtungen von Klienten gemieden oder eingeleitete Hilfe- und Betreu-
ungsmafBnahmen abgebrochen, hat dies eine geringere Refinanzierung zur Fol-
ge, was bei bestehenden Fixkosten hinsichtlich Personal und Réumen schnell
Liquiditdtsprobleme bei den Trigern nach sich zieht. Unzufriedenheiten mit
der angebotenen Qualitét bleiben fiir die Einrichtung dagegen folgenlos, solan-
ge sie nicht zum Abbruch oder zu 6ffentlichen Beschwerden fithren. Mdgen in
der Theorie die Mdglichkeiten von Abwanderung und Widerspruch durchaus
bestehen, so gestaltet sich deren Wahrnehmung in der Praxis mitunter recht
problematisch. Eine wirkliche Wahlfreiheit, also ein Wechsel zu einem Konkur-
renzunternehmen - ein unabdingbares Grundelement marktwirtschaftlicher Si-
tuationen —, ist nicht so ohne weiteres gegeben. Denn oft treffen wir in der so-
zialen Landschaft auf regionale Aufteilungen zwischen verschiedenen Trégern,
was den Wechsel mit einem deutlich héheren Zeitaufwand fiir den zusétzlichen
Weg verbindet. Auch liegt die Macht zum Wechsel nicht immer so ohne weite-
res beim Klienten. Oft ist zuerst der Leistungsgewdhrer und Kostentréiger
wieder einzuschalten, und der Klient hat sich ihm gegeniiber zu rechtfertigen,
warum ein Wechsel von ihm gewiinscht wird. Ferner wird eine marktwirtschaft-
liche Kundenanalogie in solchen Fillen eingeschrinkt, in denen eine hohe
Hilfebediirftigkeit und Dringlichkeit oder eine eingeschrédnkte Miindigkeit be-
steht. In etlichen Fillen der Psychiatrie, der Drogen-, Alten- und Behinderten-
hilfe besteht aus diesem Grund keine symmetrische Kunden-Anbieter-Konstel-
lation, sondern eher ein Abhéngigkeitsverhiltnis der Klienten von den
Anbietern professioneller Hilfen.

Aus den beschriebenen Gegebenheiten wird ersichtlich, daBl die Kunden so-
zialer Dienstleistungen nicht iiber die notwendige ,, Konsumentensouveranitit*
(Hemnze/OLk/HILBERT 1988, S. 56) verfligen, die fir ein marktwirtschaftlich ge-
schlossenes Verhéltnis konstituierend ist. Das Angebot der Dienste und Ein-
richtungen leitet sich nur zum Teil aus den Bediirfnissen und Wiinschen ihrer
»ersten” Kunden, den Nutzern, ab. Ebenso wird es von den Vorstellungen und
— vor allem finanziellen ~ Vorgaben ihres ,,zweiten“ Kunden, der leistungsge-
wihrenden Verwaltung, beeinfluflt. Da das finanzielle Austauschverh#ltnis fast
ausschliellich zwischen Leistungserbringer und -gewihrer besteht, und die lei-
tenden Personen der Institutionen und ihrer Triger auch mit den Vertretern
der Sozialverwaltung oft in néherem Kontakt stehen als mit den Leistungs-
adressaten, ist davon auszugehen, daB das Verhiltnis zum ,ersten® Kunden
deutlich von dem zum ,zweiten“ iiberstrahlt wird, ja im Machtgefiige des
Dienstleistungsdreiecks der Einflu der Verwaltung deutlich gegeniiber dem
der Nutzer tiberwiegt.

Die schwache Stellung des Adressaten der Sozialen Arbeit hat ein Quali-
téts- und Kontrollproblem zur Konsequenz (vgl. Gross/BADURA 1977). Je mehr
die Sicht der Verwaltung gegeniiber derjenigen der Adressaten der Leistung
iberwiegt, desto stirker riickt folgende Problematik in den Vordergrund: ,,In
dem Male, in dem Leistungen von Anbietern nur noch nach ,internen‘, admi-
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nistrativen Kriterien bewertet werden, wichst die Gefahr, daf} die eigentliche
Aufgabe, die Erbringung personenbezogener Dienstleistungen, zugunsten ver-
waltungsinterner Aktivititen und Aufmerksamkeiten in den Hintergrund ge-
drangt wird. Reorientierung auf die Bediirfnisse der Nachfragenden ist im
Rahmen biirokratischer Dienstleistungsproduktion daher ein permanentes Or-
ganisationserfordernis — nicht zuletzt wegen der Produktionsreserven, die, wie
oben wiederholt angesprochen (d.h., im Zusammenhang mit dem uno-actu-
Prinzip, W.N.), auf seiten der Nachfragenden bestehen“ (ebd., S. 377). Wenn al-
so der dem Dienstleistungsdreieck wegen seiner ungleichen Machtverteilung
innewohnenden Tendenz zur Privilegierung der Verwaltungssicht kein Korrek-
tiv entgegenwirkt, drohen die Qualititsanspriiche der Adressaten zuwenig Re-
sonanz zu finden mit der Folge, daf Leistungen an den Adressaten vorbei pro-
duziert werden und nur sehr suboptimale Wirkungen zeitigen. Damit stellt sich
unmittelbar die Frage, wer die Qualitdt der Leistungen auf welche Art und
Weise angemessen beurteilen und kontrollieren kann. Die Beurteilung und
Kontrolle durch die Verwaltung birgt immer die Gefahr, daB Kostengesichts-
punkte und die Erfiillung verwaltungskonformer Rationalititen (einheitliche
Antragsstellung, Verwendungs- und Statistiknachweis) im Vordergrund stehen,
aber der Entsprechung von pédagogischen Gesichtpunkten und den Ansprii-
chen der Adressaten zu wenig Gewicht zukommt.

Damit verbleiben fiir die Beurteilung und Kontrolle noch die Anbieter und
Nachfrager. Parallel zum Vergleich mit der Verwaltung als ,,Leistungsgewéh-
rer* besitzt der Adressat der Leistung gegeniiber dem, der die Leistung anbie-
tet, wiederum die schwiichere Position. Zwar ist eine hohe Klientenintensitit
und Klientensteuerung ein Charakteristikum von Humandienstleistungen, je-
doch kann daraus keineswegs geschlossen werden, daf3 das soziale Dienstlei-
stungssystem nachfragegesteuert wire. Ganz im Gegenteil haben die nicht-
schliissige Tauschbeziehung sowie die Intransparenz der Dienstleistungen zur
Folge, daBl das System von einer Anbieterdominanz geprigt ist, da der Klient
zwar einen notwendigen Faktor fiir die Dienstleistungserbringung darstellt,
aber die Entscheidung itber die Zulassung oder Ablehnung von Nachfragern
ebenso wie die fachliche und soziale Kontrolle der Leistungserbringung nahezu
ausschlieBlich durch die Anbieter erfolgt (vgl. ebd., S. 378; FLOSSER 1994, S. 86).

Die dargelegten strukturellen Bedingungen im ,Dienstleistungsdreieck®
schrinken die im Wirtschaftsgeschehen hochrangig eingestufte Forderung, die
Kundenperspektive in den Mittelpunkt zu stellen, also enorm ein. Uberlegun-
gen und Konzepte zur Kundenorientierung, die im Rahmen von Strategien zur
Einfithrung von QualitdtsmanagementmafBinahmen in die soziale Arbeit laut
werden (vgl. BoBZIEN/STARK/STRAUS 1996, S. 54f), schaffen noch lange keine
marktwirtschaftlichen Verhéltnisse, sondern haben sich zuerst einmal kritisch
mit der Eigenlogik des 6ffentlichen Sektors auseinanderzusetzen. Die Einfiih-
rung markt- und betriebswirtschaftlicher Termini und insbesondere des Kun-
denbegriffs in den Sozialbereich ist also eher als ein metaphorischer Gebrauch
zu verstehen (vgl. Orx 1994, S. 25), der jedoch im Zusammenhang mit der De-
batte um eine Umorientierung von Sozialer Arbeit in Richtung Dienstleistung
einen nicht zu unterschitzenden strategischen Stellenwert besitzt. ,,BEr bringt
die fiir eine Verdnderung notwendigen ,Irritationen‘, weil er — aus einem ande-
ren Kontext kommend und damit gleichsam aus einer AuBenperspektive — zur
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Uberpriifung bestehender interaktioneller und institutioneller Strukturen in
der sozialen Arbeit herausfordert® (MercHEL 1995, S. 330). Dabei darf die
Uberpriifung nicht bei den strukturellen Gegebenheiten stehenbleiben, son-
dern muB auch die normativen Implikationen sozialer Dienstleistungen einbe-
ziehen, wenn sie ihren Untersuchungsgegenstand hinreichend erfassen will.

3. Der Leistungsadressat zwischen Hilfe und Kontrolle

Betrachtet man das breite Aufgabenfeld sozialer Dienste und die damit zusam-
menhangenden Adressatengruppen etwas differenzierter, wird ersichtlich, wie
prekir sich eine umstandslose Ubertragung des im profitorientierten Dienstlei-
stungssektor iiblichen Kundenverstéindnisses auf die Sozialarbeit gestaltet.
Denn in etlichen Aufgabenbereichen steht weniger eine Befriedigung von Kun-
denbediirfnissen im Vordergrund, sondern die Einhaltung oder Wiederherstel-
lung gesellschaftlicher Normalitdtsvorstellungen. Anhand der nachfolgenden
Klassifizierung von Adressaten sozialer Dienstleistungen soll dies illustriert
werden.

1) Kunde oder Konsument: Als solcher ist am ehesten ein finanziell potenter
Selbstzahler im Pflegebereich zu bezeichnen, sofern er in einer Region lebt,
die ausreichend pflegerische Dienste vorhélt und er bzw. seine Angehorigen
in der Lage sind, die Qualitit der Dienstleistungen zu beurteilen. Uber die
Leistungen der Pflegeversicherung hinaus besitzt er gentigend Kapital, um
auf dem Markt der bestehenden Dienste die fiir sich gewiinschte Leistungs-
palette einzukaufen. Auch fiir den Bereich der Kindertagesbetreuung ist
ein Konsumentenmodell denkbar (vgl. Spress/WAGNER 1997). Aufgrund des
Rechtsanspruches auf einen Kindergartenplatz kénnte Eltern ein Betreu-
ungsgutschein vom Jugendamt ausgehindigt werden, welchen sie bei den
Anbietern von Kindertagesbetreuungsplitzen einlosen koénnen. Welches
Betreuungsangebot ihnen am ehesten entspricht und ob sie bereit sind, fiir
ein umfassenderes oder hoherwertiges Angebot noch zusétzlich zu zahlen,
wire den Eltern selbst iiberlassen. Das Jugendamt hitte nur auf die Einhal-
tung von Qualitdtsmindeststandards bei den Anbietern zu achten, ansonsten
konnten sich Angebot und Nachfrage tiber Marktmechanismen austarieren.

2) Teilnehmer: Werdende Eltern, die sich zur Teilnahme an einem Geburtsvor-
bereitungskurs entschlieen, wiren hier zu nennen. Da die Einrichtungen,
die einen solchen Kurs anbieten, in der Regel offentlich geférdert werden,
haben die Eltern zwar nicht den vollen Preis des Angebots zu entrichten,
miissen aber dennoch einen splirtbaren finanziellen Beitrag leisten. Wenn es
verschiedene Anbieter in ihrem Einzugsbereich gibt, haben sie die Méglich-
keit, den Kurs z.B. nach den Kriterien Preis, Image der Einrichtung oder
Attraktivitdt der Ausschreibung auszuwihlen.

3) Nutzer: Dazu koénnte man die Besucher einer Jugendfreizeitstitte zihlen.
Die Nutzung der Einrichtung ist fiir sie kostenlos, allerdings haben sie zu-
meist keine Auswahl unter verschiedenen Frejzeitstitten wegen deren
rdumlicher Entfernung. Die Freizeitstitte selbst ist auf eine gewisse Attrak-
tivitdt ihrer Leistungen angewiesen, da sie ansonsten mangels geringer Be-
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sucherzahlen gegeniiber dem Finanzierungstriger in Legitimationsschwie-
rigkeiten gerit. Eine #hnliche Konstellation zwischen Anbietern und Nut-
zern gilt fiir Beratungseinrichtungen (z.B. zur Erziehungsberatung nach § 28
KIHG).

4) Freiwilliger Klient: Darunter fillt ein Teil der vom Allgemeinen Sozial-
dienst (ASD) betreuten Menschen oder Klienten der Wohnungslosenhilfe.
Bei ihnen ist infolge der Belastung durch soziale Probleme hdufig auch ein
implizites BewuBtsein vorhanden, daf sie auf sozialpddagogische Unterstiit-
zung angewiesen sind. Zu den beschriankten vorhandenen Hilfen gibt es fiir
sie keine vergleichbare Alternative, so daf3 sie sie in der Form, wie sie ihnen
angeboten wird, annehmen miissen, aufler sie verzichten ganz auf professio-
nelle Unterstiitzung,.

5) Unfreiwilliger Klient: Auf diesen treffen wir z.B. bei Eltern, fiir deren Kin-
der entgegen ihrem Wunsch eine Fremdunterbringung eingeleitet wird. Die
pidagogische Intervention findet aufgrund einer gesetzlichen Vorschrift
statt, und die Eltern kénnen sich ihr nicht entziehen noch haben sie beziig-
lich der intervenierenden Personen eine Wahlmoglichkeit. Vielfach sind sie
zur Kooperation gezwungen, weil ihnen die Verweigerung im weiteren Ver-
lauf der Intervention nachteilig ausgelegt wiirde. Eine dhnliche Zwangssi-
tuation taucht in der Drogenhilfe auf, wo Klienten vor die Alternative ge-
stellt sind, entweder eine Haftstrafe zu verbiilen oder sich einer Therapie
zu unterzichen.

Die Aufzihlung zeigt, daB das Machtgefiige zwischen dem Produzenten sozia-
ler Leistungen und dessen Abnehmer #uflerst unterschiedlich ausfallen kann.
Der unter 1) angefiihrte Kunde oder Konsument verfiigt durchaus iiber ein ho-
hes MaB an Konsumentensouverénitit, in abgeschwichter Form auch noch der
unter 2) beschriebene Teilnehmer. Die Beziehung zwischen Anbieter und
Nachfrager kann in diesen Féllen als weitgehend symmetrisch bezeichnet wer-
den. Dagegen veréindert sich das Machtgefille bei den Beispielen von 3) bis 5)
immer deutlicher zuungunsten des Adressaten. Dabei nimmt nicht nur dessen
okonomische Macht immer mehr ab, sondern ebenso die gesellschaftliche An-
erkennung. Hinzu kommt, daf die Bevolkerungsgruppen, aus denen sich der
Kreis der freiwilligen wie unfreiwilligen Klienten hauptséchlich rekrutiert, eher
nur (noch) geringe soziale Kompetenzen besitzen und so fast nie zur Bildung
selbstorganisierter Interessensvertretungen féhig sind. Wegen des geringen ge-
sellschaftlichen Ansehens, das diese ,,Problemgruppen in der Regel genief3en,
kommt ihnen so gut wie keine politische Macht und allenfalls in seltenen Ein-
zelfillen eine mediale Macht zu. Damit fehlen ihnen die Mdglichkeiten, sich
gegen schlecht erbrachte Leistungen zu wehren (vgl. BADELT 1996, S. 15).2

2 FEine gewisse Ausnahme bilden einzelfallbezogene Hilfen, die von Klienten abgebrochen wer-
den kénnen, wie z.B. Platze in Einrichtungen oder Wohngemeinschaften der Wohnungslosen-
hilfe, die tiber § 93 BSHG finanziert sind. Wenn die Angebote einen zu geringen Ausstat-
tungsstandard bei gleichzeitigem hohen Reglementierungsdruck aufweisen, steht zwar den
Klienten kaum die Option des Widerspruchs offen, jedoch die der Abwanderung. Wird die
zweite Option iibermiBig oft wahrgenommen, gerit der Einrichtungstriger schnell unter Ko-
stendrock und mittelfristig wahrscheinlich auch unter Legitmationsdruck durch den Kosten-
triger, da regelmiBig abgebrochenen Hilfen nur ein geringer Erfolgsgrad zugebilligt wird.
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Ein weiterer Grund fiir die ausgeprigte asymmetrische Beziehungsstruktur
zwischen bestimmten ,,Problemgruppen® und professionellen Helfern liegt im
~doppelten Mandat“ (vgl. Bouniscu/LoscH 1973) der Sozialarbeit. Uberall
dort, wo Sozialarbeit mit Problemen konfrontiert ist, die sich nicht mehr im
normativen Kernbestand dessen bewegen, was in einer Gesellschaft als Norma-
litat gilt, gerét sie schnell in einen Anforderungsspagat zwischen Hilfe und
Kontrolle. Die Finanzierung oder zumindest Teilfinanzierung sozialer Dienste
durch offentliche Mittel biirdet ihr — abgesehen von zusétzlichen fachlichen
wie ethischen Professionsvorstellungen — eine Verpflichtung auf, an der Erhal-
tung gesellschaftlicher Normalitdt mitzuwirken. Bei Fallkonstellationen, die
von deviantem Verhalten geprigt sind, bewegt sich Soziale Arbeit dann im
Spannungsfeld von ,sozialer Kontrolle, verstanden als Durchsetzung einer
Norm gegen einen Normbrecher unter Riickgriff auf Machtressourcen (negati-
ve Sanktionen), und Hilfe, verstanden als Unterstiitzung der eigenen Bemii-
hungen des Klienten zur Wiedererlangung der Autonomie seiner Lebenspra-
xis“ (OLx 1986, S. 171).

Dieser Spagat bleibt selbstverstdndlich nicht folgenlos fiir das Beziehungs-
und Machtgefiige von Klient und Profesionellem: ,Der Sozialarbeiter ist ten-
denziell gezwungen, um seine Arbeitsbeziehung zur unfreiwillig rekrutierten
Klientel tiberhaupt legitimieren zu kénnen, dem Klienten sein Selbstbestim-
mungsrecht im Hinblick auf die Definition des (Handlungs-)Problems (parti-
ell) abzusprechen: Wenn der Klient keinen Leidensdruck in die Interaktion
einbringt und die Problemdeutungen des Professionellen auch nicht teilt, dann
muB in der Interaktion ~ um die Fiktion einer Verséhnung von Gemeinschafts-
und Klienteninteressen aufrechtzuerhalten — unterstellt werden, der Betroffene
kenne seine ,,wahren“ Motive und Interessen (noch) nicht. Der Sozialarbeiter
schlégt dann nicht etwa nur stellvertretende Deutungen der Probleme des Kli-
enten vor, die dieser in der Beziehung zuriickweisen oder auch subjektiv ,,vali-
dieren“ konnte, sondern er setzt stellvertretende Losungen gegen die geduBer-
ten Interessen und Absichten des Klienten durch: Die Autonomie der
Lebenspraxis wird durch die Sanktionsmacht des Sozialarbeiters verletzt, der
Klient wird auf ein Normalitdtsmodell zwangsverpflichtet, welches seinen -- un-
ter Umstédnden legitimen - Interessen zuwiderlduft“ (ebd., S. 174f). Freilich
sind der direkten Macht zu Sanktionen und Verpflichtungen in der Sozialarbeit
relativ enge Grenzen gesetzt. Die Macht besteht eher indirekt darin, bei nicht-
gelungener Intervention mittels negativer Stellungnahmen andere sanktions-
stidrkere Instanzen — vornehmlich die Justiz - zu beeinflussen.

Es ist evident, dal die Rede von Kundenorientierung in den Fillen, in de-
nen der Kontrollaspekt einen iibermichtigen Stellenwert — z.B. wegen der
Schutzrechte Dritter oder bei Selbstgefdhrdung — einnimmt, eher einen zyni-
schen Beigeschmack bekommt. Die Gleichzeitigkeit der Kontroll- und Hilfean-
spriiche fiihrt zu einer dilemmatischen Konstruktion. Die Autonomie der Le-
benspraxis des Klienten einerseits durch soziale Kontrolle zu negieren und
andererseits in Form einer professionell angeleiteten freiwilligen Selbstverin-
derung zu respektieren, ist schlicht nicht zu vereinbaren. Der Klient ist dabei
tendientiell stdndig bedroht, seines Subjektstatus beraubt und als Objekt im
Rahmen eines klinisch-kurativen Professionalisierungskonzeptes ,,bearbeitet*
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zu werden. Seine freie Willensentscheidung wird partiell oder in Extremféllen
sogar vollkommen eingeschrinkt.

Allerdings gibt es auch Sachverhalte, die dem Kontrollaspekt in der Sozial-
arbeit klare Grenzen setzen. Der erste liegt in der Entwicklungslogik moderner
Gesellschaften, Denn mit ihrer Tendenz zur Pluralisierung und Individualisie-
rung von Lebenslagen und Lebensstilen (vgl. BEck 1986; BERGER/HRADIL 1990;
FLoSSER 1994, S. 5ff.) haben moderne Gesellschaften und ihre Funktionssysteme
_keinen einheitlichen normativen Bezugsrahmen mehr zur Verfiigung, von de-
nen her sie konsistent die Vielzahl der anfallenden Inklusions- und Exklusions-
probleme als Abweichung beschreiben konnten“ (BoMmEes/ScHERR 1996,
S.117). Die entscheidenden Aspekte eines zweiten, gewichtigeren Grundes
sind in der Rolle der Leistungsadressaten als ,, Ko-Produzenten“ und im struk-
turellen Technologiedefizit der (Sozial)Padagogik zu sehen.

Demnach ermdglicht der Adressat der Leistung erst durch seine aktive Mit-
arbeit im HilfeprozeB dessen Zustandekommen. Instrumentell eingesetzte
MaBnahmen mit einem stark kontrollierenden und reglementierenden Charak-
ter laufen mit hoher Wahrscheinlichkeit Gefahr, bei den Klienten keine Bereit-
schaft zur Mitgestaltung zu erzeugen, weil sie nicht an deren Sinnentwiirfen an-
kniipfen, Folgt man der systemtheoretischen Argumentation, wie sie z.B. von
H. WILLKE entwickelt wurde, dann ist anzuerkennen, daB3 nicht-triviale Sy-
steme, zu denen menschliche Individuen zu rechnen sind, in ihrer Grundstruk-
tur geschlossene Systeme darstellen, die von ihrer Umwelt unabhéngig und un-
beeinfluBbar sind. ,,Eine Steuerung von auBen ist nicht mdoglich, es sei denn
um den Preis der Zerstdrung der autopoetischen Qualitdt oder Identitit des
Systems® (WiLLKE 1996, S. 103). Deshalb kann nicht der Intervenierende, z.B.
tiber Hilfeprozesse, andere Menschen unmittelbar veréindern, sondern diese
kénnen nur sich selbst ~ jedenfalls dauerhaft — verindern.® Allerdings kann
von auBen auf den Systemkontext, also die Lebenszusammenhinge von Men-
schen EinfluB genommen werden. Machen diese Kontextverinderungen fiir
den Betroffenen einen Sinn, erweisen sie ihm gar einen erhofften Dienst, dann
bestehen gute Chancen, daf daraus auch intendierte Verinderungen in dessen
Lebenspraxis resultieren. Deshalb gilt: ,,Das System selbst, seine Selbststeue-
rung und operative Geschlossenheit sind der primére Ansatzpunkt. Denn ohne
Riicksicht darauf geht nichts“ (ebd., S. 114). Fiir die Organisation sozialer Hil-
fen bedeutet dies, daB sie zwar den Wiinschen von Klienten nicht vollig ent-
sprechen, aber zumindest eine AnschluBfdhigkeit an deren Sinnvorstellungen
aufweisen miissen. Negieren sie den ,Eigensinn“ der Klienten, ist die Wahr-
scheinlichkeit groB, daB diese sich den Hilfen entziehen oder — wo ein Entzie-
hen schwer moglich ist — sie ins Leere laufen lassen.

3 Mit Bezug auf die von 1. KaNT ausgehende neuhumanistische Anthropologie umschreiben N.
LuaManN und K.E. ScrHorr die Problematik subjektbezogener Verinderungsstrategien in den
Erziehungswissenschaften folgendermaBen: ,Wenn niamlich Ego und Alter als jeweils not-
wendig selbstreferentiell operierende Subjekte ihre Beziehung zueinander kausaltechnolo-
gisch aufbereiten wollen, miissen sie die eigene Selbstreferentialitit und die des anderen in
ein Kausalverhéltnis Uberfithren und fiir jeden Effekt, den sie bezwecken, die selbstreferen-
tiellen Prozesse (das SelbstbewuBtsein, das Denken, das Wollen) des anderen als Mittel ein-
setzen, weil ohne sie ,nichts geht“. Das aber verstieB technisch durch zirkuldre Strukturen ge-
gen die Erfordernisse einer Subsumtionstechnologie und moralisch gegen den kategorischen
Imperativ® (LurMANN/ScHORR 1982, S. 12).
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4. Die Transformation von Bediirfnissen in Bedarf

Die Ubertragung des Bildes vom souverin Leistungen auswihlenden und dabei
seinen Bediirfnissen folgenden Kunden auf die Leistungsadressaten sozialer
Dienste erweist sich —so zeigt die Analyse ~ nur hiichst eingeschrinkt als sinnvoll.
Essind hier nicht - oder nur sehr eingeschrinkt ~ die Bediirfnisse der Adressaten,
die das Angebot steuern. Und aufgrund des doppelten Mandats der Sozialen Ar-
beit sowie des doppelten Kundenbezugs sozialer Dienste 143t sich die Qualitit der
Leistungen auch nicht zwingend anhand der Zufriedenheit der eigentlichen Nut-
zer beurteilen. Statt dessen fiihrt diese zweifache Verschrinkung zur oben ange-
fiihrten Multireferentialitit, die von den Produzenten sozialer Dienstleistungen
eine Responsivitit gegenitber sehr unterschiedlichen, zum Teil durchaus wider-
strebenden Anspriichen verlangt. Insbesondere die nichtschliissige Tauschbezie-
hung verbietet es, das Konsumentenmodell auf die Sozialarbeit zu iibertragen.

Wenn also Inhalt, Umfang und Qualitit der Leistungen nicht direkt mit den
Bedirfnissen der eigentlichen Adressaten korrespondieren, miissen fiir deren
Bestimmung andere Mechanismen wirksam werden. Auf solche Mechanismen
stoBen wir bei der Frage nach dem Bedarf von sozialen Hilfen, den H. voN
SpIEGEL (1993) folgendermaRen beschreibt: ,,Einen Bedarf kann man nicht wis-
senschaftlich bestimmen oder aus sog. objektiven Problemlagen ableiten. Er
entsteht in sozial und kommunalpolitischen Auseinandersetzungen und wird
meist ohne Beteiligung von Klienten ausgehandelt. Es héngt vom kommunalen
Bedingungsgefiige, also von der finanziellen Leistungsfihigkeit und dem politi-
schen Leistungswillen der Kommune und von den wirtschaftlichen und sozia-
len Lebenslagen ihrer Einwohner ab, welche der Bediirfnisse als ,Bedarf“ ak-
zeptiert werden, wo die Schwerpunkte der Sozialpolitik gesetzt werden, und
was entsprechend als Erfolg gewertet wird. Dieses Bedingungsgeftige ist auch
beeinfluBt von iiberortlichen Entwicklungen und Problemen, die sich stark auf
die (finanziellen und organisatorischen) Méglichkeiten einer Kommune aus-
wirken® (SpIEGEL 1993, S. 207). Auch M. BomMes und A. SCHERR weisen darauf
hin, dafl der Gegenstand Sozialer Arbeit sich nicht primér aus den Bediirfnis-
sen der Betroffenen ableitet, sondern sich in Diskursen konstituiert, ,,die insbe-
sondere von Sozialarbeitern selbst, politischen Verwaltungen, politischen Of-
fentlichkeiten und Reflexionseliten der Sozialen Arbeit getragen werden. Hier
werden individuelle Hilfsanspriiche definiert und von illegitimen Anspriichen
unterschieden; hier wird ,Normalitit' in Abgrenzung von sozialen Problemla-
gen etabliert, in denen die mangelnde Ausstattung sozialer Gruppen mit Geld
und Erziehung von ,normalen‘ Lebensbedingungen abgegrenzt wird*“ (Bom-
MES/SCHERR 1996, S. 109).

Es ist durchaus anzuerkennen, daf es in der Sozialen Arbeit nicht nur um
die Befriedigung von Kundenbediirfnissen gehen kann, sondern da 6ffentliche
Dienstleistungen auch in diesem Bereich andere Auftrige und Anspriiche zu
beriicksichtigen haben, was eine Transformation von Bediirfnissen in Bedarf
notwendig macht. Jedoch droht bei der Bedarfsfeststellung die Gefahr der
weitgehenden Ausblendung der Vorstellung der Adressaten, weil diese im Pro-
zef3 der Bedarfsformulierung kein Gehor finden. Thre Problemlagen und Inter-
essen dienen dann lediglich als Legitimationsbasis fiir die Bereitstellung sozia-
ler Dienste, wihrend die Ausgestaltung der Hilfen im ProzeB der politischen
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Bedarfsnormierung zumeist ohne EinfluBméglichkeiten ihrerseits entwickelt
wird. Die sozialen Dienstleistungsorganisationen wiederum haben sich wegen
ihrer finanziellen Abhingigkeit und ihrem Bestandserhaltungsinteresse an die
vorgegebenen Programmierungen zu halten. Problemlagen werden dann von
Professionellen nach den Vorstellungen von politisch Gewiinschtem umdefi-
niert, was eine grundlegende Distanz zwischen Produzenten und Konsumenten
der Dienstleistungen wahrscheinlich macht (vgl. FLossEr 1994, S. 38).

Eine genauere Analyse der Transformation von Bediirfnissen in Bedarf hat
N. FRASER im Rahmen ihrer ,,Gender Studies® vorgenommen (vgl. FRASER 1994).
Sie bezeichnet ihren Ansatz als eine ,,Politik der Bediirfnisinterpretation® und
legt ihr Augenmerk auf die formale Ebene der Diskurse iiber Bediirfnisse. In-
dem sie weniger auf Fragen der Distribution abstellt, als vielmehr den Fokus auf
die Macht- und Interessenkonstellationen in den Interpretationsdiskursen iiber
Bediirfnisse richtet, will sie den kontextuellen und umstrittenen Charakter der
Bediirfnisanspriiche sichtbar machen. Thr Vorwurf gegeniiber géngigen Strate-
gien der Bediirfnisbefriedigung bei sozialen Anliegen lautet, daB sie sich auf die
Frage beschrinken, ob ein Anliegen als legitim einzuschitzen sei und wenn ja,
in welchem quantitativen Umfang, dal dabei aber viel zu wenig qualitative
Aspekte einbezogen werden. Hierbei werde der Problemformulierung zu wenig
Beachtung geschenktund ausgeblendet, da3 die Definition der Probleme die Pa-
lette der Bearbeitungsmoglichkeiten bereits weitgehend festlege. Fraser sperrt
sich gegen diese Strategien der Bediirfnisbefriedigung, weil hier ,,die Definition
der fraglichen Bediirfnisse, um die es geht, als vorgegeben betrachtet wird, so als
ob diese Bediirfnisse an sich evident und jeder Diskussion entzogen wéren. Da-
durch wird uns die Tatsache verstellt, dafl die Interpretation der Bediirfnisse von
Menschen selbst ein Gegenstand der politischen Auseinandersetzung ist, manch-
mal sogar der eigentliche Gegenstand“ (FRASER 1994, S. 223).

Indem sie eine Position ablehnt, die menschliche Bedtirfnisse fiir gegeben
und nicht zu hinterfragen ansieht, besteht FRASER auf der interpretativen Di-
mension der Bediirfnispolitik und damit auch auf der Frage, wer mit welcher
Definitionsmacht seine Interpretationen in die Diskurse iiber Bediirfnisbefrie-
digungen einbringen kann. Denn wenn Hilfebediirftigkeit kein gesellschaftli-
ches Phianomen ist, das anhand objektiver, transparenter Kriterien festzuma-
chen ist, dann wird in sozialen Auseinandersetzungen festgelegt, ,,was jeweils
als hilfsbedirftiges oder gelingendes Leben, normales oder abweichendes Ver-
halten gilt“ (BoMMES/SCHERR 1996, S. 109). Dabei weisen die Machtkonstella-
tionen in den Diskursen in der Regel eine deutliche Asymmetrie zwischen den
professionellen Helfern und den Hilfebediirftigen auf, vor allem deshalb, weil
sie sich als Expertendiskurse konstituieren, die iiber institutionelle Regelungen
den Zugang zu ihnen festlegen. Den Leistungsadressaten, die weder iiber eine
spezifische, zugangsoffnende Organisations- noch tiber Professionszugehorig-
keit verfiigen, bleibt die Teilnahme zumeist verwehrt. Vielmehr finden die Dis-
kurse auf juristischer, administrativer und therapeutisch-pidagogischer Ebene
in exklusiven Expertenzirkeln statt, innerhalb derer die Bediirfnisse soweit um-
definiert werden, daf sie den systemkonformen Befriedigungen entsprechen.
Ihr Bestreben geht nicht dahin, dialogische, partizipatorische Prozesse der Be-
diirfnisbefriedigung zu ermoglichen, als vielmehr monologische, administrative,
die die eigentlich Betroffenen ausschlieBen (vgl. FRASER 1994, S. 240).
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Sofern ein artikuliertes Bediirfnis dahingehend anerkannt wird, daB hierfiir
offentliche Instanzen tétig werden sollten, beginnen iiber die Expertendiskurse
Interpretationen, die gleichsam Ubersetzungsfunktlonen darstellen. Dabei wer-
den die urspriinglichen Bediirfnisse in konkreten Bedarf umformuliert, der
zwar eine AnschluBfihigkeit an das bestehende Hilfesystem, aber nicht unbe-
dingt an die urspriinglichen Vorstellungen der Betroffenen aufweist. Als Folge
davon kdnnen dann die transformierten Bediirfnisse gegebenenfalls zu Objek-
ten offentlicher Interventionen werden. Der festgelegte Bedarf stellt quasi die
Richtschnur fiir die verschiedenen Einrichtungen dar, die den Sozialstaat aus-
machen. ,Das politisierte Bediirfnis wird typischerweise als das Korrelat einer
biirokratisch verwaltbaren Befriedigung, eines ,sozialen Dienstes* undefiniert
(ebd., S. 269), was den Bestands- und Machtinteressen der Leistungsanbieter
entgegenkommt und die finanzierenden Instanzen vor einer Uberdehnung des
Inklusionprinzips (vgl. LUBMANN 1981) bewahtt. — ,Soziale Arbeit ist insofern
immer auch Disziplinierung in dem Sinne, daf sie auf die Kompatibilitit von
Hilfsanspriichen mit der etablierten Hilfe-Semantik in ihren Organisationen
achtet und gegebenenfalls entsprechende Ubersetzungsleistungen vornimmt“
(BoMMES/SCHERR 1996, S. 109).

Im Proze der Transformation von Bediirfnissen in Bedarf ist die Tendenz
zur Enteignung und Entpolitisierung von Bediirfnissen verankert. Indem Ex-
pertenzirkel artikulierte Bediirfnisse aufnehmen und interpretieren, ohne hier-
an die eigentlich Betroffenen und ,,Urheber” der Bediirfnisse zu beteiligen,
verlieren diese ihre Authentizitét. Sie sind im Ergebnis der Experteninterpreta-
tionen nur noch als vermittelter Bedarf wahrzunehmen, der in der Regel die
Interessen der Leistungsanbieter und -gewidhrer wesentlich stirker widerspie-
gelt als die der Leistungsadressaten. Eine bessere Responsivitit des definierten
Bedarfs gegeniiber den origindren Bediirfnissen wire am ehesten dann gege-
ben, wenn die Betroffenen ihre Vorstellungen selbst in die Diskurse zur Be-
diirfnisinterpretation einbringen kénnten. Das gelingt aber zumeist nur dann,
wenn diese sich in Form sozialer Bewegungen organisieren und dariiber einen
nicht zu vernachlissigenden Machtfaktor mit dementsprechendem Lobby- und
Einmischungspotential bilden bzw. wenn es ihnen gar gelingt, iiber ,kritische*
Experten, die aus ihren Reihen kommen oder ihnen nahestehen, direkten Zu-
gang zu den Interpretationszirkeln zu bekommen. Als erfolgreiche Beispiele
seien die Frauen-, Schwulen- und Lesbenbewegung angefiihrt. Allerdings wei-
sen diese erfolgreichen Bewegungen im Vergleich zu anderen Zielgruppen der
Sozialen Arbeit einen wesentlich besseren rechtlichen und konomischen Sta-
tus sowie ein hoheres MaB an sozialer Kompetenz auf. Gerade die Zielgrup-
pen, denen gegeniiber neben dem Hilfeaspekt auch deutlich kontrollierende
Anspriiche auftreten, so bei Wohnungslosen oder Drogenabhéngigen, sind
diese Voraussetzungen zur Organisation in einer durchsetzungsfihigen sozialen
Bewegung nicht gegeben. Ihnen ertffnet sich kein Zugang zu den Expertenzir-
keln und damit auch keine direkte Beeinflussung, was bedeutet, dafl ihre Be-
diirfnisse allenfalls sehr vermittelt wahrgenommen und sogar einmal aner-
kannte Anspriiche womoglich wieder eingeschrinkt werden.*

4  Siehe hierzu die Einschrinkung des Vorrangs ambulanter Hilfen gemif § 3a BSHG nach der
Reform des Sozialhilferechts von 1996 {vgl. JiirGENS 1996).
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5. Schluf: Mehr Responsivitiit durch Partizipation, Komplementaritit
und Flexibilitiit

Uberlegungen und Analysen der hier vorgetragenen Art zu den spezifischen
Merkmalen sozialer Dienstleistungen machen deutlich, wie wenig der Begriff
»Kundenorientierung®, wie er iiblicherweise verwendet wird, den hier stattfin-
denden Prozessen und Sachverhalten gerecht wird. Das ,,uno-actu-Prinzip“
verweist auf die enorme Bedeutung der Bereitschaft des Leistungsempféngers
zur aktiven Beteiligung und Unterstiitzung im HilfeprozeB. Von der Qualitit
und Intensitédt der Interaktion zwischen Leistungsanbieter und -adressat hdngt
in hohem Mafe die Qualitit und die Wirkung der Leistung ab. Und auf der an-
deren Seite zeigen sich aufgrund des doppelten Kundenbezugs und des doppel-
ten Mandats sowie der daraus resultierenden nichtschliissigen Tauschbeziehung
und Multireferentialitit von HilfemaBnahmen Bedingungen, die einer unmit-
telbaren Responsivitdt zwischen den Bediirfnissen der Hilfeempfinger und der
Gestaltung der Hilfen entgegenstehen. Natiirlich finden wir soziale Dienste,
deren Angebote den Vorstellungen der Nutzer entsprechen, jedoch fithrt die
erhShte Inanspruchnahme attraktiver MaBnahmen nicht zwingend zu einem
besseren wirtschaftlichen Geschiftsergebnis der Einrichtungen. Erst wenn die
steigende Nachfrage von den Leistungsfinanziers, die ja nicht mit den Nachfra-
gern identisch sind, als Bedarf anerkannt wird, kann dies unter Umstinden zu
einer besseren finanziellen Ausstattung fithren. Und wie aus den Analysen von
FRrASER zu erkennen ist, stellt die Bedarfsdefinition einen politischen ProzeR
dar. Doch im Zuge der Qualititsmanagementdebatte stoBen wir immer wieder
auf die unkritische Ubertragung einer Managementrhetorik und dazugehériger
Konzepte auf das Feld sozialer Dienstleistungen, wodurch die Gefahr einer
Verschleierung des politischen Charakters von anerkanntem oder nicht aner-
kanntem Bedarf wichst. Dabei wird ein Dienstleistungsideal als Alternative
zum bilrokratielastigen sowie eingriffs- und kontrollorientierten Image der
Einrichtungen postuliert, das die systembedingten Widerspriiche nicht hinrei-
chend beachtet und die Legitimationsproblematik Sozialer Arbeit vom Politi-
schen ins Okonomische verschiebt (vgl. May 1997).

Demgegeniiber wiirde die Orientierung an Prinzipien wie Partizipation,
Komplementaritit und Flexibilit4t als Qualitéitskriterien sicherstellen, da An-
spriichen und spezifischen Merkmalen der Sozialen Arbeit Rechnung getragen
wiirde.

5.1 Partizipation

Die Definition und Gestaltung von Programmen, Angeboten und MaBnahmen
der Sozialarbeit findet in einem vielschichtigen Planungs- und Aushandlungs-
prozeB statt, an dem Instanzen der Sozialverwaltung, der Vereinigungen und
Verbiinde der Leistungsanbieterseite und zum Teil Professionsvertreter betei-
ligt sind. In diesem ProzeB werden von seiten der Verwaltung Anspriiche auf
Rechtmifigkeit und Wirtschaftlichkeit geltend gemacht, und bei den Lei-
stungsanbietern und Professionsvertretern stehen zumeist eigene Finanzinter-
essen sowie Ansehens- und Machtgewinn im Vordergrund. Demgegeniiber
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riicken die Interessen der Adressaten an bediirfnisangemessenen Dienstlei-
stungen schnell in den Hintergrund, weil fiir ihre authentische Artikulation
keine Moglichkeit besteht. Sie sind im Definitionsproze8 weitgehend ausge-
grenzt. Deswegen ist eine elementare Voraussetzung fiir mehr Partizipation,
den Nutzern Wege zu erdffnen, das Definitionskartell aufzubrechen und eigene
Vorstellungen einzubringen. Freilich setzt das voraus, daB die Nutzerseite nicht
vereinzelt auftritt, sondern sich in irgendeiner Form institutionalisiert, um ge-
meinschaftlich ihre Interessen vertreten zu kénnen. Ein Beispiel hierfiir wiren
Beirite, wie wir sie als Auslinder-, Senioren- oder Familienbeirat antreffen. Je-
doch gibt es keine Beirite, in denen sich die Personenkreise wiederfinden, die
am stirksten von Kontrolle und Eingriff in der Sozialarbeit betroffen sind. Dies
gilt fr Wohnungslose wie Drogenabhingige. Und auch die Funktion von
Psychiatriebeirdten ist umstritten. Das bedeutet, Beir4te finden wir am ehesten
bei Personengruppen, deren Bediirfnisse politisch bereits eine gewisse Aner-
kennung gefunden haben und deren Verhalten sich im Rahmen dessen bewegt,
was als gesellschaftliche Normalitéit akzeptiert ist.

Ein anderes Beispiel fiir den ZusammenschluB von Betroffenen stellen
Selbsthilfegruppen dar. Thre Stirke liegt sicherlich in der sehr unmittelbaren
Artikulation von Bediirfnissen, die noch keine oder erst geringe gesellschaftli-
che Anerkennung besitzen. Ihre Schwiche dagegen liegt darin, dafl sie in we-
sentlich geringerem MaBe als Beirdte Zugang zu den Machtzirkeln der Ange-
botsplanung finden. Sie sind von professionellen Briickeninstanzen abhingig,
die ihnen méglicherweise Zugangswege er6ffnen. Unterstiitzung finden Selbst-
hilfegruppen im Kreis der Professionellen am ehesten dort, wo die professio-
nelle Identitdt und Grundhaltung von einer Empowerment-Perspektive (vgl.
STARK 1996) geprigt ist. ,Leitfaden des Empowerment-Konzeptes — und das
macht seine besondere Attraktivitiit aus ~ ist das Vertrauen in die Stirken der
Menschen und der Glaube an jhre Fihigkeiten, Regie {iber das eigene Leben
zu fithren. Es formuliert damit eine programmatische Absage an den Defizit-
Blickwinkel, der bis heute das Klientenbild der traditionellen psychosozialen
Arbeit einfirbt“ (HERRIGER 1995, S. 34), Dabei wird von den Professionellen
verlangt, die Sicherheiten fester Methoden und erprobter Settings in Frage zu
stellen und reflexiv zu behandeln. Denn starre Vorgehensweisen verhindern es,
sowohl situativ mit den divergenten Vorstellungen der Zielgruppen und -perso-
nen umzugehen als auch sich auf gemeinsame Entwicklungs- und Suchprozesse
einzulassen,

5.2 Komplementaritit

Im Feld der offenen, niedrigschwelligen Sozialarbeit mit Schwerpunkten in der
Gemeinwesen- und Gruppenarbeit kann die Erdffnung von Moglichkeiten der
Partizipation zu einer wesentlich verbesserten Abstimmung zwischen den Be-
durfnissen der Adressaten und den Angeboten fithren. Deutlich anders gestal-
tet sich die Frage nach mehr Responsivitéit in der Einzelfallhilfe. Hier stehen
die Adressaten untereinander praktisch so gut wie nie in Kontakt. Sie kénnen
deshalb ihre Interessen auch nicht gemeinschaftlich organisieren; es gibt nur
individuelle Beratungsprozesse zwischen einzelnen Klienten und Fachkréften.
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Verlauf und Inhalt der Beratung sind durch ein hohes Maf} an Intransparenz
gegeniiber AuBenstehenden gekennzeichnet und kénnen deshalb in ihrem ma-
teriellen Ergebnis von Dritten nur schwer beurteilt werden. Ob die Bediirfnisse
der Adressaten innerhalb des Beratungsprozesses zu ihrem Recht kommen,
hingt weitgehend von den praktizierten Methoden der Professionellen, zum
anderen von deren Wertentscheidungen ab. Wihrend der erste Aspekt wesent-
lich von der Qualifikation der Professionellen beeinfluBlt wird, bekommt bei{n
zweiten deren Wertorientierung eine hohe Relevanz. Weil sich Sozialarbeit
nicht in der Befriedigung von Kundenwiinschen erschopft, sondern unter-
schiedliche individuelle und allgemein-gesellschaftliche Anspriiche zu beachten
hat, hiingen Verlauf, Ausgestaltung und Ergebnis von Beratungen stark davon
ab, vor welchem Wertehintergrund des Professionellen die aufeinandertreffen-
den und oft konfligierenden Interessen gewichtet werden. Problematisch wird
dieser Zusammenhang von Werten und Beratungsprozefl vor allem dann, wenn
der Wertehintergrund nicht explizit thematisiert wird. Denn aus dem Wertehin-
tergrund entstehen personliche Motivationen, die den Beratungsprozel steu-
ern, ohne daB fiir den Klienten ersichtlich wird, inwieweit hier fachliche Argu-
mente und personliche Motivlagen vermengt werden. Motivationen sind als
primires Steuerungsmoment sozialer Hilfeprozesse ungeeignet, weil Hilfe auf
diese Weise mit Zwecken verbunden wird, die potentiell losgeldst sind von den
Interessenlagen der Hilfesuchenden. Hilfe droht so zum Selbstzweck zu wer-
den, wo sie eigentlich Mittel bleiben sollte. Natiirlich sind Motivationen nicht
zu verleugnen und spielen in der Sozialarbeit auf seiten aller Beteiligter eine
wichtige Rolle. Doch bediirfen sie selbst der Steuerung durch Ziele, da sonst
schnell Beliebigkeit oder gar Willkiir entsteht (vgl. DRUDE 1994, S. 145).
Allerdings zeigen sich auch auf der Ebene der Zielbestimmung in der So-
zialarbeit sehr schnell spezifische Probleme. Ziele lassen sich widerspruchsfrei
und allgemeingiiltig nur sehr abstrakt als ,,Kindeswohl“ oder ,,Menschenwiir-
de formulieren. Weitere Konkretisierungen sehen sich mit dem Problem kon-
frontiert, daf sich in posttraditionalen, pluralisierten Gesellschaften keine ver-
bindlichen Lebensformen vorschreiben lassen. Allenfalls ex negativo kénnen
Zielbestimmungen erfolgen, indem konkretisiert wird, was nicht eintreten darf.
Auf diesem Weg kommt der gesellschaftliche Normalisierungsauftrag in der
Zielformulierung durchaus zum Zug, aber es ergeben sich aus den Negativfor-
mulierungen noch keine positiven handlungsleitenden Ziele. Nun wurden in
der Sozialarbeit — und gerade bei Fachkréften, deren Schwerpunkt in der Bera-
tung liegt — Vorkehrungen getroffen, um einer unreflektierten Ubertragung
eigener Wertvorstellungen und Motivationslagen auf den Beratungsprozef
Einhalt zu gewidhren. Mittels Fallbesprechungen und Supervisonen soll die
situative Ausdeutung von Einzelfillen nicht der Willkiir des einzelnen iiber-
lassen bleiben, sondern im Rahmen von intersubjektiven Interpretationen
Moglichkeiten einer Dezentrierung von Perspektiven geschaffen werden. Wie-
derum ausgegrenzt aus diesem Reflexionsprozef bleibt allerdings die unmittel-
bare Sichtweise des Klienten. Responsivitit im Sinne einer komplementiren
Anndherung von individuellen Klientenvorstellungen und professionellem
Handeln kénnen solche Vorkehrungen, die nur auf den Kreis der Fachkrifte
bezogen sind, nicht leisten. ,,Eine solche wechselseitig einfithlsame Anpassung
von professionellen Verhaltensanforderungen und individuellen Bediirfnissen



Niifle: Qualitit fiir wen? 847

schlieBt ein einseitiges Dominieren professioneller Kriterien oder gar Eigenin-
teressen gegeniiber Klientenwiinschen aus. Alizuhéufig werden némlich hilflos
ratsuchenden Klienten vorschnell professionelle Lésungen libergestiilpt, die
der Experte aufgrund seiner weitgehenden Definitionsmacht von Problemla-
gen als effektiv beurteilt, deren wirklich langfristige Problemgerechtigkeit je-
doch letztlich allein der Klient an seiner Person feststellen kann*“ (WINDHOFE-
Herimier 1987, S. 238).

Wenn aber als allgemeingiiltig legitimierbare Ziele nur auf einer sehr ab-
strakten Ebene zu bestimmen sind, heit das, daB eine wechselseitige Anerken-
nung von konkreten Zielen nur moglich ist, wenn der Adressat an der Zielfor-
mulierung addquat beteiligt ist. Der Fokus richtet sich dann weniger auf die
Materialitdt der Ziele, als vielmehr auf die Prozeduralitit der Zielformulie-
rung. Uber prozedurale Festlegungen fiir die Zielbestimmung kann die Re-
sponsivitét der Hilfen deutlich beeinfluft werden. Prominentestes Beispiel in
der Sozialarbeit zur prozeduralen Zielbestimmung stellt das Hilfeplanverfah-
ren gemiB § 36 KTHG dar” Hier finden wir Kriterien zur Beteiligung der Lei-
stungsadressaten, zur Fachlichkeit, zur Kooperation zwischen den Fachleuten
und zur Evaluation der Mainahmen. Den Kern der im § 36 KJHG festgelegten
Normierungen sieht W. Scaerorp (1999, S. 7) in der gleichzeitigen Giiltigkeit
der Prinzipien von Fachlichkeit und Beteiligung. Indem fiir die Umsetzung von
beiden ein Interaktionssystem festgeschrieben ist, wird die Beteiligung der
Betroffenen tendenziell unabhingig von der Zufilligkeit der methodischen
Kompetenz und professionsethischen Selbstverpflichtung von Fachleuten.
Seine besondere Qualitiit erlangt der festgelegte Interaktionsprozef3 im Hilfe-
planverfahren zusétzlich dadurch, daB er mit einem subjektiven Rechtsan-
spruch auf Erziehungshilfe verkniipft ist. Mit der Verbindlichkeit des Verfah-
rens und dem Rechtsanspruch auf sehr konkrete Dienstleistungen wird der
bestehenden Asymmetrie in Hilfeprozessen entgegengewirkt. Die Miindigkeit
der Klienten kann von der Beratern nicht negiert werden, seine Autonomie
wird durch die normierten Verfahrensrechte anerkannt, und somit muf die Ei-
genstindigkeit des Leistungsadressaten und seine Anspriiche zwingend in die
Festlegung und Ausgestaltung der Hilfen einfliefen.

ScHEFOLD konstatiert deshalb: ,Leistungsanspriiche und Beteiligungsregeln
konstituieren Sicherheit und Flexibilitit moderner Hilfe“ (ScHeroLp 1999,
S. 11).

5.3 Flexibilitit

Die Ablosung des alten, im Kern paternalistischen Wohlfahrtsmodells, das ob-
jektivierte Standards der Bedirftigkeit formuliert und mit Hilfe professionel-
len Expertentums die Subsumption der individuell gepriiften Bediirftigkeit un-
ter die vorgegebenen Kategorien vornimmt (vgl. FLdssEr 1994, S. 15), darf sich

5 Wihrend die Diskussion iiber Rolle und Stellenwert des Hilfeplans die Jugendhilfediskussion
bereits seit Inkrafttreten des KJHG sehr stark beeinflult, kommt es im Bereich der Sozialhil-
fe erst in jlingster Zeit zu parallelen Diskussionen. Hier riickt erst langsam ins BewuBtsein,
daB tiber den neuformulierten § 17/2 auch im BSHG Anstofe fiir eine Hilfeplanung gesetzt
wurden (vgl. BARTELHEIMER u.a. 1999; Kuntz 1999).
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nicht auf die Einbindung der Adressaten zur Zielbestimmung und Planung der
Hilfen beschriinken. Die Organisation der nachfolgenden Angebote und MaR-
nahmen muB konsequenterweise einen hohen Grad an Flexibilitdt aufweisen,
um den sehr individuell konstruierten Hilfeplinen gerecht zu werden. Starre
Angebotsformen entsprechen den Anforderungen einer biirokratischen Steue-
rung und kanalisieren die Anspriiche der Klienten. Sie kommen den Leistungs-
gewihrern und -anbietern hinsichtlich ihrer Interessen nach Planungssicherheit
und Wirtschaftlichkeit entgegen, unterwerfen aber den Leistungsadressaten
schematischen Verhaltensanforderungen. Im Gegensatz zu sozialstaatlichen
Transferleistungen zur Absicherung materieller Standardrisiken, wie im Fall
von Krankheit, Unfall, Alter und neuerdings auch Pflegebediirftigkeit, machen
deshalb Konditionalprogramme auf der Ebene von Humandienstleistungen
wenig Sinn. ,, Werden Personen selbst, ihre Motivlagen, Deutungen, Wissensbe-
sténde und Kompetenzen zum Gegenstand von Hilfeleistungen erhoben, dann
hingt deren Wirksamkeit zu einem erheblichen Teil von der Beriicksichtigung
der besonderen Lebenssituation und der spezifischen Merkmale des Einzelfal-
les ab“ (OLk/Ott0 1987, S. 7). Nur iiber eine personenbezogene Abstimmung
und Ausgestaltung der Leistungen kommt es in der Regel zur notwendigen
Motivierung und Aktivierung der Adressaten und als Folge davon auch zu ho-
herer Effektivitit und Effizienz von Hilfen.

Eine solche Perspektive deckt sich weitgehend mit dem, was in Konzepten
zum Qualititsmanagement unter Kundenorientierung ausgefiithrt wird. In der
Jugendhilfe ist in den letzten Jahren bereits ein breiter Diskurs entstanden, der
am Beispiel der Erziehungshilfen die Notwendigkeit flexibler Hilfen ausfiihr-
lich erértert (vgl. KLaTeTZKI 1994; PETERS 1997). Und auch im Kontext der
Umsetzung des neuen Kindschaftsrechts stellen sich dhnliche Anforderungen
(vgl. MUNDER 1998). Solange es jedoch in der Macht von Leistungsorganisatio-
nen steht, ihr Angebot relativ unabhingig von den Bediirfnissen ihrer Ziel-
gruppen zu entwerfen, weil eine mangelnde Responsivitit keine negative
Riickwirkungen auf die Finanzierung der Organisation hat, entsteht fiir die
Einrichtungen und Dienste kein direkter Zwang zu mehr Flexibilitét. Deshalb
kann der Zusammenhang von Responsivitidt und Flexibilitdt nicht nur im Ver-
hiltnis von Leistungserbringer und -adressat thematisiert werden, sondern
muf in Verbindung gebracht werden zu Fragen der Steuerung im Beziehungs-
gefiige von Anbietern, Nachfragern und Finanziers der Leistungen.

Partizipation, Komplementaritit und Flexibilitét stellen Kriterien dar, an-
hand derer Fragen nach der Responsivitit und Kundenorientierung im Sozial-
bereich behandelt werden kdnnen. Entscheidend ist allerdings, daf3 dies auf
eine Weise erfolgt, die den Spezifika der Sozialen Arbeit entspricht. Adressa-
tenorientierung in der Sozialarbeit ist in einem anderen Bezugsrahmen abzu-
handeln, als dies im Profitsektor der Fall ist. Die beschriebene Multireferentia-
litdt sozialer Dienstleistungen verdeutlicht die Ambivalenz des Kundenbegriffs
und die Komplexitit, die mit der Frage ,,Qualitét filr wen?“ verbunden ist. Die
in der Sozialarbeit gefithrte Diskussion liber Qualitdtsmanagement konzen-
triert sich bislang noch zu sehr auf die Ubertragbarkeit von Strategien und
Techniken aus anderen gesellschaftlichen Feldern und ist eher zu unterkom-
plex. Vernachléssigt wird die Konfrontation dieser Techniken und Strategien
mit den Besonderheiten des sozialen Sektors; nur dadurch wiirden aber die
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Modifizierungen sichtbar, die notwendig wiren, um den anders gearteten An-
spriichen gerecht zu werden. Zudem fehlen empirische Erkenntnisse, die geeig-
net wiren, um das Qualititsmanagementthema aus der Ebene der ,,Glaubens-
kriege“ herauszuholen. Besonders qualitativ ausgerichtete Studien hinsichtlich
der Entwicklung und Umsetzung responsiver Hilfemalnahmen konnten die
Qualitit der Fachdiskurse deutlich verbessern.®
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Abstract

In the debate on quality management, which has increasingly gained in importance in the social
sector, too, the concept of the customer and the issue of social work being considered part of the
services sector play a crucial role, In this — thus the author’s central thesis ~ not enough attention
is paid to the dangers inherent in a rash transfer of the customer concept common in the profit-
oriented services sector onto the field of social services. The uncritical transfer of a management
rhetoric and its accompanying concepts taking place in the course of the debate on quality threa-
tens to blurr the divergent character of customer-supplier-structures in social work because the
postulated services ideal neglects the system-inherent contradictions which emerge due to the
double mandate and the double customer relation of social services. In order to better meet the
complexitiy of the customer concept and to reach a higher degree of responsiveness in the con-
crete planning of social support, the author proposes to give greater attention to the aspects parti-
cipation, complementarity, and flexibility as quality criteria of social work.
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