Netzwerkorientierung als Kern
der Public Governance

Zusammenfassung

Die zunehmende Orientierung am Netzwerkkonzept vollzog sich im Rahmen
eines Entwicklungsprozesses, in dem sich die Formen des Steuerns sukzes-
sive verschoben und sich altere mit neueren vermischten. Im Laufe der ver-
gangenen Jahrzehnte fanden Neuausrichtungen der kommunalen Steuerung
statt: Nach dem traditionell vorherrschenden Typ der hierarchischen offent-
lichen Verwaltung folgte in den 1990er Jahren eine 6konomische Modernisie-
rung mit dem Neuen Steuerungsmodell und gegenwirtig spielt der Ansatz der
Public Governance eine grofie Rolle. In dem aktuellen hybriden Mix dieser
drei Steuerungsprinzipien représentiert das Netzwerkkonzept eine Schliissel-
kategorie. Statt allein auf die Hierarchie der 6ffentlichen Verwaltung oder auf
Vertrige im Sinne der Marktlogik zu setzen, férdert der Governance-Ansatz
das gegenseitige Vertrauen unter den interdependenten Akteuren und nutzt
dazu die horizontale Koordination des Netzwerkverbunds.

Lernziel

Anhand der Stufen kommunaler Modernisierung soll nachvollzogen werden,
dass die Form des kommunalen Regierens von den 1950er bis in die 1980er Jah-
re hinein vom vorherrschenden Typ der hierarchischen 6ffentlichen Verwal-
tung bestimmt wird, in dem organisierte Netzwerke noch keine Rolle spielen.
In der folgenden Phase der 6konomischen Modernisierung nach dem Neuen
Steuerungsmodell findet das Netzwerkkonzept als Kooperationsprinzip lang-
sam Anerkennung. Es soll ein tiefer gehendes Verstindnis dafiir entwickelt
werden, dass sich das kommunale Handeln unter der Leitlinie der Public Go-
vernance von der traditionellen Fixierung auf starre Richtlinien der offent-
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lichen Verwaltung 16st und die neue Netzwerkorientierung fiir den multi-
optionalen Einbezug von Interessen und gegenseitigen Abhéngigkeiten steht.

Wenn der Professionalisierungsprozess in den Kommunen in den Blickpunkt
geriickt wird, darf die Wahrnehmung nicht auf kurzzeitige Entwicklungen be-
schriankt werden. Es ist stattdessen eine Langzeitperspektive notwendig; denn die
Verinderungen sind in einen Megaprozess eingebettet, den Abram de Swaan ,,Kol-
lektivierung“ genannt hat (1993). Danach werden der heutige Sozialstaat als Gan-
zes und die Technologien der sozialen Politiken als Ergebnis einer Entwicklung
kollektiver Handlungsschemata im Laufe der vergangenen einhundertfiinfzig Jah-
re verstanden.

Die Interdependenzen zwischen Reichen und Armen bzw. Méichtigen und
Machtlosen spielen im Kollektivierungsprozess eine zentrale Rolle. Im Laufe der
Bildung des deutschen Nationalstaates und der kapitalistischen Ausformung na-
tionaler sowie internationaler Mirkte wurden Phidnomene unter der 4rmeren Be-
volkerung immer mehr als eine Gefahr fiir die 6ffentliche Ordnung und fiir den
sozialen Frieden definiert. Die Konfrontation mit dem Massenelend der Armen
forderte im 19. Jahrhundert in den etablierten Schichten die Erkenntnis, dass ein
Fiirsorgesystem mit mehr oder weniger proportionaler Lastenverteilung und ei-
nem ausreichenden Erndhrungsniveau zu schaffen sei (vgl. Swaan 1993, S. 36). Auf
dieser Grundlage wurde ein Prozess kollektiven Handelns ausgeldst, der — als Teil
des allgemeinen Zivilisationsprozesses - zum Komplex der organisierten Wohl-
fahrt fiihrte.

Eine Schliisselrolle spielte das enorme Wachstum der Stddte im 19. Jahrhun-
dert. Der starke Ansturm von zugewanderten Personen und Familien aus Klein-
stidten und Dérfern fithrte zum Zusammenbruch der stadtischen Arbeitsmérkte.
Die unmittelbare Ndhe der fremdartigen Personengruppen mit anderen Verhal-
tensstandards war eine stindige Quelle fiir Arger im 6ffentlichen Raum der Stid-
te. Es gab zahlreiche Reibungen zwischen den zugewanderten Auflenseitern und
den etablierten Schichten. In der Folge setzte der Prozess der Kollektivierung ein,
zu dem beispielsweise der Aufbau des Bildungswesens, des Gesundheitswesens
und des Fiirsorgesystems mit dem Ziel einer Zivilisierung der bediirftigen Bevol-
kerungskreise gehort. Deren Lebensduflerungen wurden in der Folge institutio-
nell kontrolliert, um sie in der Richtung eines zivilisierten Verhaltens und Emp-
findens zu verdndern.

Im Umkreis des wachsenden Staatsapparates bildeten sich am Ende des
19. Jahrhunderts neue ,Mittlereliten“ heraus: Die Schulpadagogen zum Beispiel
dehnten ihren Einflussbereich der 6ffentlichen Erziehung auf immer groflere Be-
reiche von Kindheit und Jugend aus, die Arzteschaft monopolisierte das System
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der medizinischen Uberwachung und Behandlung, Ingenieure schufen raumliche
Planungs- und Versorgungsmonopole, die Standards der technischen Infrastruk-
turnetze setzten (Trinkwasserversorgung, Abfallentsorgung, Verkehr, Stidtebau),
und Akteure der Sozialen Arbeit konstituierten den Komplex der Wohlfahrt als
System sozialer Hilfen, Intervention und Uberwachung. Die neue soziale Profes-
sion entwickelte die Technologie der Wohlfahrtsproduktion und monopolisierte
spezielle amtliche Interventionsschemata zur Beurteilung von Lebensverhiltnis-
sen und zur Verdnderung von Verhaltensmustern.

Die Ausdifferenzierung von wissenschaftlichen und methodischen Grund-
lagen der sozialen Arbeit kann als ein Aspekt dieses Professionalisierungspro-
zesses vom 19. iiber das 20. bis ins 21. Jahrhundert verstanden werden. Die Her-
ausbildung eines fachlichen Kanons von Dienstleistungen fiir die Zielgruppen
reprasentiert in der zweiten Hélfte des 20. Jahrhunderts einen dieser Entwick-
lungsschritte und die Anerkennung der betriebsférmigen Einbettung des fachli-
chen Handelns im Sektor der Sozialwirtschaft einen weiteren Entwicklungsschritt.

Im 19. und 20. Jahrhundert war die soziale Arbeit eng an den Staatsapparat ge-
bunden, so dass das Handlungsfeld noch nicht als wirtschaftlich etikettiert wurde.
In der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts formierten sich wirtschaftsliberale
Krifte unter dem Etikett des Neoliberalismus und propagierten, dass der Markt
dem Staat grundsitzlich ,als Mittel zur Losung von Problemen und zur Errei-
chung zivilisatorischer Ziele vorzuziehen® sei (vgl. Crouch 2011, S. 27). Mit der
Befiirwortung einer Privatisierung 6ffentlicher Dienste und ihrer Ausrichtung an
Marktmechanismen bewirkte der Neoliberalismus einen grundlegenden Wandel:
Die Prinzipien des Marktes wurden auch zum wichtigsten Maf3stab der sozialen
Dienste und Institutionen erklart (vgl. Crouch 2011, S. 51). In den 1990er Jahren
verdeutlichte das Schlagwort der Okonomisierung, dass soziale Dienstleistungen
inzwischen als marktbasiert wahrgenommen wurden. Die Akteure waren nun ge-
zwungen, quasi wie Wirtschaftsunternehmen auf einem Sozialmarkt zu handeln,
der in der Form der nutzenorientierten Sozialwirtschaft zur Unterscheidung von
der herkdmmlichen gewinnorientierten Erwerbswirtschaft abgegrenzt wurde. Die
Herausbildung einer Technologie des Managements fiir die Organisation der so-
zialen Arbeit in der Sozialwirtschaft sowie einer Technologie des Controllings
markieren am Ende des 20. Jahrhunderts diesen Entwicklungsschritt.

Der britische Politikwissenschaftler Stephen P. Osborne hat diesen jiingeren
Entwicklungsprozess in ein Modell eingeordnet. Danach verschob sich die Einbet-
tung der sozialen Arbeit im Lauf der vergangenen Jahrzehnte vom vorherrschen-
den Typ der hierarchischen offentlichen Verwaltung nach dem Zweiten Weltkrieg
(Public Administration) liber die 6konomische Modernisierung nach dem Neu-
en Steuerungsmodell in den 1990er Jahren (New Public Management) zum An-
satz der New Public Governance (vgl. Osborne 2006). Allerdings handelt es sich
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Abbildung 2-1 Verschachtelung von 6ffentlicher Verwaltung, 6konomischer
Modernisierung und Public Governance
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nicht um eine konsekutive Abfolge, wie mit der Metapher der russischen Puppe
»Matrjoschka“ veranschaulicht werden kann (vgl. Abb. 2-1). Wie bei den ineinan-
der verschachtelten Holzfiguren verschwindet der jeweilige frithere Ansatz nicht,
sondern bleibt im Kontext des neuen in hybrider Form erhalten. Das Instrumen-
tarium des Public Managements ersetzt somit nicht den traditionellen Ansatz der
administrativen Hierarchie; es handelt sich quasi nur um eine Durchgangsstation
zu einem komplexeren Mix von Steuerungsansdtzen in der zweiten Dekade des
21. Jahrhunderts.

In der konzeptionellen Schrittfolge von Verwaltungslogik, ¢konomisierter
Neuer Steuerung und New Public Governance gewinnt der Netzwerkansatz zu-
nehmend an Bedeutung. Die Verschachtelung der drei Ansitze unterstreicht, dass
die Relation zwischen der kommunalen Administration und den Diensten der So-
zialwirtschaft schrittweise neu ausgestaltet wird. Das kommunale Regime - im
Sinn von Regieren, Leiten und Lenken einer Gebietskorperschaft — hat sich im
Laufe dieser Zeit deutlich verdndert. Wahrend Top-Down-Fithrungsmuster abge-
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nommen haben, war eine Zunahme partizipatorischer, interaktiver und indirek-
ter Formen der Politikgestaltung zu verzeichnen. Dies fithrte in der kommunalen
Steuerung zu einer Netzwerkorientierung, weil das Organisationsmuster des Netz-
werks den horizontalen Austausch unter den verschiedenen Stakeholdern in der
Kommune erméglicht.

2.1 Von der hierarchischen Steuerung der 6ffentlichen
Verwaltung zur 6konomisch fokussierten Steuerung
des Public Management

Das traditionelle Modell der 6ffentlichen Verwaltung (Public Administration) be-
tont vor allem die rechtlichen Grundlagen und basiert auf fachlichem Personal,
das in formalen Hierarchien angeordnet ist. In Deutschland ist die 6ffentliche Ver-
waltung plural und heterogen ausgeprigt: Neben der Bundes- und Landesverwal-
tung spielen Sonderformen der Verwaltung durch Korperschaften, Stiftungen und
Anstalten eine Rolle, aber den grofiten Umfang macht die kommunale Selbstver-
waltung aus (vgl. Seibel 2016). Im kommunalen Kontext sind die Abldufe auf die
administrative Durchsetzung von Regeln und Richtlinien fokussiert. Beispielswei-
se werden die kommunalen Politiken im Allgemeinen und die Erbringung sozia-
ler Dienstleistungen im Besonderen biirokratisch so umklammert, dass kaum in-
terpretative Spielrdume und Gelegenheiten zur Partizipation von Interessen- und
Anspruchsgruppen bestehen. Dies betriftt auch die enge Gestaltung der Budget-
verwendung. Kennzeichnend fiir dieses Modell war auch eine Vormachtstellung
der Professionellen und ihrer Trager bei der Dienstleistungsproduktion.

Durch das New Public Management, das in Deutschland in den Neunziger
Jahren unter der Bezeichnung ,Neues Steuerungsmodell“ der KGSt (Kommunale
Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement in Koéln) Einzug hielt, wurden
die Richtlinien der o6ffentlichen Verwaltung nicht aufler Kraft gesetzt, sondern
dkonomisch iiberformt. Der Ubertragung betriebswirtschaftlicher Instrumente
und Techniken des Managements aus dem privatwirtschaftlichen Sektor sowohl
in das kommunale Handeln im Allgemeinen als auch in das sozialwirtschaftliche
im Besonderen lag die Erwartung zugrunde, dass das Leistungsvermogen der
Dienste und Einrichtungen in 6ffentlicher Tragerschaft sowohl effizienter als auch
effektiver wird. Von den freien Trigern der Dienstleistungen wurde eine Uber-
nahme der unternehmerischen Perspektive verlangt: Im Rahmen einer Output-
steuerung miissen Dienstleistungen seitdem sowohl von der Kostenseite her ge-
steuert als auch von der Ergebnisseite her evaluiert werden. Das Controlling, das
zuvor bei der offentlichen Verwaltung lag, wurde in die Organisation hinein ver-
lagert.
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Mit der Betonung von Entstaatlichung bzw. Privatisierung, Kontraktmanage-
ment, Wirkungsmessung und Benchmarking présentierte sich das Neue Steue-
rungsmodell in der Tradition der neoklassischen Okonomie und der Rational
Choice Theorie (vgl. Crouch 2011, S. 34 ff.): Fiir das Erbringen von sozialen Dienst-
leistungen in der Kommune wurde die Flexibilitit und Effizienz des neolibera-
len Unternehmens zum Mafistab erklért. Die Akteure der sozialen Daseinsvorsor-
ge miissen im Stadtteil und im Wohnquartier unter dieser Leitlinie marktformig
agieren - ihre Leistungen werden nach der Qualitit und den finanziellen Vor-
gaben definiert. Zugleich wurde die Zuwendung 6ffentlicher Mittel in ein markt-
formiges Wettbewerbsmodell eingebettet und kennwertbezogen kontraktiert (vgl.
Dahme und Wohlfahrt 2000). Weitgehend ausgeblendet wurde dabei das plura-
listische Geflecht von Ressourcen und Interessen in der Kommune, die von frei-
willigen Initiativen {iber privates Engagement bis zu Traditionen freigemeinniit-
ziger Trager reichen.

Das Neue Steuerungsmodell gemif3 dem New Public Management und die da-
mit verbundene Qualititsorientierung setzte in der Sozialwirtschaft starke Impul-
se. Im Gegensatz zur Richtlinienorientierung der Kommunalverwaltung wurde
Vernetzung aus der 6konomischen Perspektive erstmalig thematisiert. Allerdings
blieb die Perspektive dabei eng fokussiert auf die Effizienz und die Effektivitit,
um den Prozess des Erbringens von Dienstleistungen als Handlungskette vorran-
gig in wirtschaftlicher Hinsicht zu optimieren. Die praktische Umsetzung setzt
auf verschiedenen Ebenen an: Sie reicht von der effizienteren Koordination lo-
kaler Dienste und Akteure in dezentraler Fach- und Ressourcenverantwortung
bis hin zum integrierten Handlungsansatz, die professionellen Akteure in ei-
nem geographischen Gemeindeareal nach dem Konzept der Sozialraumorientie-
rung zu koordinieren. Allerdings wurde der Managementansatz zunehmend als
nicht hinreichend eingeschitzt, weil einerseits der intraorganisationale Blickwin-
kel auf die einzelne Organisation und andererseits die Effizienzorientierung do-
miniert. Als umfassenderer Ansatz zog sukzessiv die Public Governance das In-
teresse auf sich.

2.2 Steuerung in Netzwerken nach der Logik
der Public Governance

Der aktive Netzwerkbegriff — im Sinne eines Netzwerkaufbauens als Tétigkeit —
steht in einer engen Beziehung zum Governance-Begriff, der Steuerungsprozesse
nicht mehr streng hierarchisch auffasst, sondern die Interdependenzen der Akteu-
re betont und sich damit von der traditionellen Staatsfixierung distanziert (vgl.
Benz 2004; Bogumil 2004). Die Interdependenzen finden Ausdruck in interorga-
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nisatorischer Kooperation und Koordination bzw. entsprechenden neuen Steue-
rungsformen, deren Entscheidungsprozesse auf Verhandlungen basieren, in die
alle relevanten Akteure aus Politik und anderen gesellschaftlichen Feldern ein-
bezogen sind.

Governance erfolgt im Rahmen einer Netzwerkkooperation, (a) weil die Be-
deutung hierarchischer Strukturen abnimmt und dezentrale Verantwortungs-
strukturen an Bedeutung gewinnen, (b) weil die Kooperation staatlicher, privater
und gesellschaftlicher Akteure Sektoren, Ressorts und Organisationen tibergreift,
(c) weil die Steuerung im Prozess der Interaktion zwischen den Akteuren erfolgt
und (d) dabei eine kontinuierliche Verstindigung tiber gemeinsame Problem-
definitionen und Handlungsziele stattfindet (vgl. First und Zimmermann 2005).

Kooperationsstrukturen der Governance sind somit an den Netzwerkmodus
gebunden, der weder eine starke vertikale Hierarchisierung noch eine starke ho-
rizontale Sektorenabgrenzung beinhaltet. Nach dem Governance-Verstindnis des
»kooperativen Staates ist der Staat nicht mehr zentrales Steuerungszentrum, son-
dern Ko-Akteur (primus inter pares) in einem informellen und formellen Ver-
handlungsnetz von staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren. Die staatliche
Handlungsfahigkeit wird tiber Verhandlungsbeziehungen in der Vernetzung mit
relativ autonomen gesellschaftlichen Akteuren hergestellt.

Diese weitere Stufe der Modernisierung zur Public Governance, die im Fach-
diskurs schon im Laufe der 1990er Jahre erértert wurde (vgl. Osborne 2006), eta-
bliert sich in der kommunalen Praxis seit Mitte des ersten Jahrzehnts des 21. Jahr-
hunderts. Die Governancelogik setzt auf den Ausbau von lokalen Arenen der
Partizipation, in denen der dialogische Austausch der offentlichen und privaten
Akteure iiber die reine Wahldemokratie hinaus geférdert wird. Governance soll
Legitimitdt im Rahmen der Mobilisierung von zivilgesellschaftlichen Ressourcen,
Energien und Ideen in der Kommune erzielen: ,, At the bottom of this new par-
ticipatory trend we have the notion of active citizenship that tends to replace the
liberal notion of citizenship that conceives the citizen as a passive bearer of legal
rights“ (Torfing und Triantafillou 2013, S. 16).

Die Steuerung von Belangen der Sozialwirtschaft ist nicht mehr monozentral
auf die kommunale Verwaltung beschrinkt, sondern es bilden sich netzformige
Steuerungsformen heraus, mit denen die Verantwortung der sozialen Dienstleis-
tungsproduktion in die Selbststeuerung der beteiligten Stakeholder und ihrer ko-
operativen Verbiinde gelegt wird. Torfing und Triantafillou bezeichnen die Situa-
tion daher als ,Multi-Actor Collaboration“: Indem Governance als ,increased
collaboration between different levels and organizations within the public sector
and increased collaboration between the public and private sectors® verstanden
wird (ebd., S. 17f.), werden die lokalen Akteure zur partizipativen Mitgestaltung
befihigt und die Entwicklung von lokalen Losungen anerkannt.
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Unter der Governance-Perspektive werden die unabhéngigen, aber interdepen-
denten Interessens- und Anspruchsgruppen aus unterschiedlichen organisationa-
len Feldern mit jeweils eigener Handlungsrationalitit — die so genannten Stake-
holder - einbezogen (vgl. Benz 2004). Thre Mitgestaltungsmoglichkeiten nehmen
zu, weil die kommunalen Agenturen ihre traditionelle hierarchische Rolle zuriick-
nehmen und das Zusammenspiel nach verabredeten Regeln eher koordinieren als
steuern. Torfing und Triantafillou beschreiben das Zusammenspiel als

»variety of interactive forms of governing ranging from mechanisms stimulating dialogue
between public and private actors over sustained participation of affected stakeholders in
policy implementation to institutionalized networks of interdependent public and private
actors seeking to conceive and formulate public policies“ (2013, S. 14).

Im Vergleich der skizzierten Entwicklungsstufen lasst sich das Profil erkennen,
das den Governance-Ansatz prigt (vgl. Osborne 2006, S. 383, vgl. Tab. 2-1): Die
theoretischen Grundlagen sind vor allem in der Organisationssoziologie und
Netzwerktheorie verankert. Die 6konomische Rationalitat von Managementtheo-
rien, die dem Neuen Steuerungsmodell zugrunde liegt, spielt eine untergeordnete
Rolle. Dem traditionellen Verstindnis des kommunalen Handelns - mit einer
monozentralen Perspektive der 6ffentlichen Verwaltung - und der 6konomisier-
ten Fortentwicklung — mit dem Postulat einer Trennung von Staat und Privaten
im New Public Management - setzt die Governancelogik die pluralistische Per-
spektive eines polyzentrischen Handlungszusammenhangs gegeniiber. Wahrend
die Neue Steuerung den Fokus auf das intraorganisationale Management richtet,
weitet sich die Perspektive der Governance zur interorganisationalen Kooperation
und Koordination auf.

Die Gewichte verschieben sich von den politischen Vorgaben und iiber den
Managementfokus in der Logik der offentlichen Verwaltung hin zur Betonung
der Dienstleistungs-Koproduktion in der Public Governance, indem sowohl der
Nutzen fiir die Adressatinnen und Adressaten als auch der Nutzen fir die Stake-
holder einen besonderen Stellenwert erhalten. Dabei verandert sich auch die Stel-
lung der Akteure: Wihrend sie in der Logik der 6ffentlichen Verwaltung lediglich
Agenten des Prinzipals Kommune darstellen und im 6konomischen Verstindnis
zu unabhéngigen Anbietern und Konkurrenten auf dem Sozialmarkt erklért wer-
den, 16st sich das Konzept der Governance von der Atomisierung der Akteure -
im Gegenteil: ihre Interdependenz wird in der kommunalen Daseinsvorsorge be-
wusst wahrgenommen.

Das hat Konsequenzen fiir die Steuerungsmechanismen: Statt auf die Hier-
archie der 6ffentlichen Verwaltung und auf die klassischen sowie neoklassischen
Vertriage der Marktlogik des Public Management zu setzen, baut der Gover-
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nance-Ansatz auf dem gegenseitigen Vertrauen unter den Akteuren auf und be-
vorzugt die horizontale Koordination ihres Netzwerkverbunds. Eine deutliche
Differenz tritt auch in der Wertebasis zu Tage: Weder das Ethos des Dienens der
offentlichen Verwaltung noch der Glauben an die 6konomische Effizienz spielen
fiir die Public Governance eine Rolle. Stattdessen herrscht eine neo-korporatis-
tische Haltung vor, nach der die Interessen und Anspruchsgruppen in der Kom-
mune einzubeziehen sind und an kommunalpolitischen Entscheidungen teilha-
ben sollen.

Mit der neuen Leitlinie der Governance wird die hierarchische Steuerung in
der Kommune gedampft und im Kontext horizontaler und dezentralisierter (d.h.
weniger bei staatlichen Agenturen angesiedelten) Formen der Partizipation neu
interpretiert. Unter Berticksichtigung der Handlungsrationalitit und -kapazitit
von Akteuren werden die Fragen des kommunalen Handelns in institutionellen
Arrangements verhandelt, die auf der Grundlage des Netzwerkkonzepts gestal-
tet werden (vgl. Osborne 2010, S. 9). Der Netzwerkmodus iiberwindet sowohl die
vertikale Hierarchisierung als auch die horizontale Versaulung der Fachressorts
(vgl. Schubert 2017a). Die kommunalen Entscheidungsprozesse basieren danach
zunehmend auf Verhandlungen, in die alle relevanten Akteure aus Politik und an-
deren gesellschaftlichen Feldern einbezogen werden.

2.3 Reframing der kommunalen Steuerung

Der Prozess lasst sich auch als ,,Reframing“ beschreiben, was beispielsweise in der
systemischen Psychotherapie die Umdeutung zu einer neuen Metapher bedeutet,
wodurch der Situation eine andere Bedeutung und ein anderer Sinn zugewiesen
wird (vgl. Bandler und Grinder 2000). Es handelt sich um eine neue Rahmung der
Steuerungsmuster in der kommunalen Daseinsvorsorge. Der traditionelle Rah-
men der Verwaltung, der auf der Metapher der Hierarchie basiert, wurde mit dem
Rahmen der betriebswirtschaftlichen Managementlogik neu gefasst, der die Me-
tapher des Marktes zu Grunde liegt. Mit dem neuen Rahmen der Governance
wird die Metapher des interdependenten Netzwerks in den Blickpunkt geriickt
(vgl. Abb. 2-2).

Aus der Perspektive der Organisationswissenschaften lasst sich das Reframing
von vier Dimensionen kennzeichnen (vgl. Bolman und Deal 2013):

= Auf der strukturellen Ebene werden neue Regeln, Prozeduren und Aufbauorga-
nisationen - wie Netzwerke und moderierte Austauschformen - geschaffen,
um die Ziele an den Bedarf anzupassen, das Rollen- und Beziehungsgefiige so-
wie die arbeitsteilige Kooperation neu zu gestalten.
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Abbildung 2-2 Neue Rahmungen von der verwalteten zur modernisierten Kommune
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Partizipation von Interessen- als Steuerungsprinzip der Stakeholder in die
und Anspruchsgruppen Steuerung offentlicher

Belange

Eigene Darstellung

» Auf der Ebene der Humanressourcen werden das Kompetenzprofil erweitert
und die Befihigung gefordert, an interdisziplindren Schnittstellen neue Bezie-
hungen zu schaffen.

= Auf der politischen Ebene entstehen in der Kommune neue Arenen des Austau-
sches und neue Verhandlungsformen zwischen den beteiligten Akteuren, de-
ren Bezeichnungen von Netzwerk bis zum Runden Tisch reichen.

= Auf der symbolischen Ebene entstehen neue sprachliche Muster des interdiszi-
plindren Austausches und Kulturen, die bestehende Systemgrenzen tber-
schreiten. Durch die verbindende Kommunikation und Interaktion werden
neue Symbole, Mythen und Narrative geschaffen.

Vor diesem Hintergrund trigt die Abfolge von Verwaltungs-, Management- und
Governancelogik dazu bei, dass sich die Machtverhéltnisse in der Kommune und
in ihren Sozialrdumen verschieben und der Einfluss einer direktiven 6ffentlichen
Verwaltung und einer rein 6konomisch fundierten Steuerung etwas in den Hin-
tergrund tritt. In einer neu kalibrierten Balance bilden die kommunale Adminis-
tration (mit den rechtlichen Grundlagen), das 6konomische Management (mit ei-
nem Blick auf die Ressourcen) und die lokale Governance (mit einem Blick auf die
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Adressatinnen und Adressaten sowie mit der Befihigung lokaler Netzwerke zu ei-
ner teilweise selbstorganisierten Steuerung) einen geeigneten neuen Rahmen fiir

die kommunale Entwicklung in der spatmodernen Gesellschaft.

Die wichtigsten Aspekte:

1)

2)

3)

4)

Der Professionalisierungsprozess hin zur Sozialwirtschaft verlief in mehreren
Stufen: Nach dem Entwicklungsmodell von Osborne verschob sich die Einbet-
tung der sozialen Dienstleistungen von der - eng an den Staatsapparat gebun-
denen - hierarchischen 6ffentlichen Verwaltung nach dem Zweiten Weltkrieg
(Public Administration) iiber die 6konomische Modernisierung nach dem
Neuen Steuerungsmodell in den 1990er Jahren (New Public Management) zum
Ansatz der New Public Governance. Der jeweilige frithere Ansatz verschwand
dabei nicht, sondern blieb im Kontext des neuen in hybrider Form erhalten.
Dabei verschiebt sich auch die Wertebasis vom Ethos des Dienens der offent-
lichen Verwaltung tiber den Glauben an die 6konomische Effizienz hin zu ei-
ner Haltung, nach der die Interessen und Anspruchsgruppen in der Kommune
in die kommunalpolitischen Entscheidungen einzubeziehen sind.

Unter den Bedingungen der hierarchischen 6ffentlichen Verwaltung wurde die
Erbringung sozialer Dienstleistungen im Besonderen biirokratisch umklam-
mert, so dass kaum interpretative Spielrdume und Gelegenheiten zur Partizi-
pation von Interessen- und Anspruchsgruppen bestanden. Kennzeichnend fiir
dieses Modell war eine Vormachtstellung der Kommune, der Trager und der
Professionellen bei der Dienstleistungsproduktion.

Die Form der Sozialwirtschaft — im Unterschied zur herkommlichen Erwerbs-
wirtschaft - resultierte daraus, dass von den Anbietern der sozialen Dienstleis-
tungen im Rahmen des New Public Management ab ca. 1990 erwartet wurde,
wie Wirtschaftsunternehmen auf einem Sozialmarkt zu handeln. Der Uber-
tragung betriebswirtschaftlicher Instrumente und Techniken des Manage-
ments aus dem privatwirtschaftlichen Sektor sowohl in das kommunale als
auch in das Handeln der Mafinahmentréger lag die Erwartung zugrunde, dass
das Leistungsvermdgen der Dienste und Einrichtungen sowohl effizienter als
auch effektiver wird.

5) Vernetzung wurde in der 6konomischen Perspektive fokussiert auf Effizienz

6)

und Effektivitit, um den Prozess des Erbringens von Dienstleistungen zu op-
timieren. Das pluralistische Geflecht von Ressourcen und Interessen in der
Kommune, die von freiwilligen Initiativen iiber privates Engagement bis zu
Traditionen freigemeinniitziger Trager reichen, wurde im Public Management
weitgehend ausgeblendet.

In der Abfolge von Verwaltungslogik, 6konomisierter Neuer Steuerung und
Public Governance gewinnt der Netzwerkansatz zunehmend an Bedeutung.
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7)

8)

9)

Das kommunale Regime — im Sinn von Regieren, Leiten und Lenken einer Ge-
bietskorperschaft und ihrer Belange der sozialen Daseinsvorsorge - hat sich
im Lauf dieses Prozesses verschoben: Top-Down-Fithrungsmuster nahmen ab
und partizipatorische Formen der Politikgestaltung zu.

Nach der Governance-Logik werden Steuerungsprozesse nicht mehr streng
hierarchisch aufgefasst, sondern es werden die Interdependenzen der Akteu-
re beriicksichtigt (Multi- Akteure-Kollaboration). Kooperationsstrukturen der
Governance sind an den Netzwerkmodus gebunden, der weder eine starke
vertikale Hierarchisierung noch eine starke horizontale Sektorenabgrenzung
beinhaltet. Gefordert wird der dialogische Austausch zwischen den offent-
lichen und privaten Akteuren in lokalen Arenen der Partizipation.

Wihrend die Neue Steuerung den Fokus auf das intraorganisationale Manage-
ment richtet, weitet sich die Perspektive der Governance zur interorganisatio-
nalen Kooperation und Koordination auf.

Die Gewichte verschieben sich von den politischen Vorgaben der 6ffentlichen
Verwaltung und tber den Managementfokus hin zur Betonung der Dienst-
leistungs-Koproduktion, indem sowohl der Nutzen fiir die Adressatinnen und
Adressaten als auch der Nutzen fiir die Stakeholder einen besonderen Stellen-
wert erhalten.

10) Unter der Leitlinie der Governance werden die Fragen der kommunalen Da-

seinsvorsorge in institutionellen Arrangements verhandelt, die auf der Grund-
lage des Netzwerkkonzepts gestaltet werden. Die Entscheidungsprozesse ba-
sieren zunehmend auf Verhandlungen, in die alle relevanten Stakeholder
einbezogen werden.

Literaturempfehlungen zur Vertiefung

Fir die vertiefte Auseinandersetzung mit der ,Public Governance” und der in-
harenten ,Netzwerkorientierung” folgen hier ein paar Literaturempfehlungen:

Crouch, C. (2011). Das befremdliche Uberleben des Neoliberalismus. Frankfurt am
Main: Suhrkamp.

Osborne, S.P. (2006). The New Public Governance. Public Management Review,
8, (5.377-387).

Schubert, H. (2015). Lokale Governance - Einflihrung in das Konzept. In J. Knabe,
A.v.Rie3en & R. Blandow (Hrsg.), Stddtische Quartiere gestalten. Kommunale
Herausforderungen und Chancen im transformierten Wohlfahrtsstaat (S. 13-
130). Bielefeld: transcript.
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Empfehlungen fiir praxisbezogene Vertiefungen

Ubertragen Sie das Entwicklungsmodell von Stephen P. Osborne auf einen Tra-
ger der Freien Wohlfahrtspflege in hrem Wohnort: Erzdhlen Sie die Geschichte,
wie sich die Dienstleistungsproduktion verdandert hat — beginnend bei der fri-
heren Abhdngigkeit von der hierarchischen 6ffentlichen Verwaltung tber die
Anpassungsleistungen im Rahmen des New Public Management in den 1990er
Jahren bis hin zu Formen der New Public Governance in der Gegenwart.

Sammeln Sie Beispiele fur die Wertebasis vom (1) Ethos des Dienens in der
offentlichen Verwaltung, (2) von der Orientierung an der 6konomischen Effi-
zienz des Marktes und (3) von der Interdependenz der Interessens- und An-
spruchsgruppen in der Kommune.

Reflektieren Sie, wie die jeweilige Wertebasis das fachliche Handeln bei der
Erbringung der sozialen Dienstleistung beeinflussen kann.

Reflektieren Sie, inwiefern das kommunale hierarchische Regime durch
partizipatorische Formen des Einbezugs von Stakeholdern erweitert und er-
neuert wird.

Reflektieren Sie, warum sich der Netzwerkmodus fiir die Kooperations-
strukturen der Governance eignet.
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