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Einleitung

Wann kann eine Verwaltung als ,modern‘ bezeichnet werden? Um diese Frage
zu beantworten, sind unterschiedliche Definitionen und Anndherungen mdoglich:
Ist eine Verwaltung etwa dann modern, wenn sie besonders effizient ist oder
wenn Kunden am Schalter freundlich bedient werden oder vielleicht eher wenn
sie sich weitgehend unauffillig und unpolitisch verhalt?

In den vergangenen Jahren waren Verwaltungswissenschaften stark von der
Auseinandersetzung mit dem New Public Management geprigt. Die Konzipie-
rung neuer Management- und Steuerungssysteme sowie deren Evaluation fiihr-
ten dazu, dass die betriebswirtschaftliche Sprache und die betriebswirtschaftli-
chen Verfahren in der Verwaltung Verwendung gefunden haben. Nichts desto
trotz wird von Praktikerinnen und Praktikern immer wieder darauf hingewiesen,
dass es noch eine juristische und politische Dimension gibt, die ebenfalls nicht
zu vernachldssigen ist. Zudem ergaben Studien, dass eine biirokratische nicht
reibungslos in eine unternechmerische Verwaltung iiberfiihrt werden kann. Nicht
selten hat der Versuch zur Ent-Biirokratisierung der Verwaltung zu einer Re-
Biirokratisierung gefiihrt (vgl. Nagel 2001 und Nagel/Kaiser 2006).

Die zentrale Frage, der dieses Buch nachgeht, ist, wodurch sich die Modernisie-
rung der Verwaltung auszeichnet. Unseres Erachtens greift die Antwort, die
Modernisierung mit einer mehr oder weniger etablierten Managementorientie-
rung gleich zu setzen, zu kurz. Wir gehen vielmehr von der These aus, dass die
Verwaltung gefordert ist, unterschiedliche Logiken zu beriicksichtigen und die-
se miteinander zu verbinden. Die These wird in einem ersten Teil theoretisch
untermauert; das Kernstiick des Buchs besteht jedoch in einer vertieften Ausei-
nandersetzung mit der konkreten, tagtdglichen Verwaltungspraxis. Und diese
Praxis ldsst sich kaum anhand der formalen Strukturen, Instrumente und Prozes-
se ablesen, die das New Public Management zur Verfiigung stellt und die im
Verwaltungsalltag eingefiihrt worden sind. Geméss dem kulturellen Ansatz ist
davon auszugehen, dass die Verwaltungspraxis (wie iibrigens jede Alltagspra-
xis) durch weitgehend implizite, selbstverstidndliche Begriindungen, Handlungs-
und Denkmuster angeleitet ist. Diese Begriindungen und Muster entstehen nicht
aus sich selbst heraus, sondern in und durch die vielfdltigen Beziehungen, die
Verwaltungsmitarbeitende (zu Vorgesetzten, Kolleginnen, Kunden, Politikerin-
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nen usw.) gestalten und in die sie eingebettet sind. Die Muster spiegeln sich in
den konkreten Alltags- und Fiihrungserlebnissen der Praktikerinnen und Prakti-
ker. So wurden diese Erlebnisse, diese Erzdhlungen aus dem Arbeitsalltag mit
Hilfe sogenannter narrativer Interviews mit Verwaltungsmitarbeitenden auf un-
terschiedlichen Hierarchiestufen und in verschiedenen Bereichen (Umwelt und
Soziales) in Erfahrung gebracht und anschliessend inhaltsanalytisch ausgewer-
tet.

Wenn wir von einer modernen Verwaltungspraxis sprechen, meinen wir also
eine Praxis, die sich an den Anforderungen der Gegenwart orientiert. Zudem
gehen wir davon aus, dass die Verwaltung Teil einer immer komplexer werden-
den Gesellschaft ist, die nicht mehr nur mit den durch die Industriegesellschaft
produzierten externen Nebenfolgen konfrontiert ist, sondern ebenso mit den
durch sie ausgelosten Turbulenzen und schwer eingrenzbaren Kettenwirkungen.
Nicht die jeweiligen Krisen und Problemlagen (Verkehr, Gesundheit, Umwelt
etc.) an sich sind entscheidend, sondern wie die Verwaltung das komplexe Netz
an Akteuren, Institutionen, Verantwortlichkeiten und Markten gestaltet, in Fra-
ge stellt oder auflost (vgl. Beck 1996:22f, 24, 27 und Giddens 1997:118ff.). Wie
,erfolgreich® die offentliche Verwaltung und das politisch-administrative Sys-
tem als Ganzes sind, diese Dynamiken mitzugestalten, die anstehenden gesell-
schaftlichen Probleme zu l6sen und welche Rolle der Verwaltung dabei zuge-
schrieben oder zugestanden wird, beeinflusst im Wesentlichen die Legitimitét
und die Wirksamkeit staatlichen Handelns. Dabei kann nicht mehr davon aus-
gegangen werden, dass der Staat ,einfach® die in der Verfassung definierten und
in den Gesetzen konkretisierten gesellschaftlichen Wertvorstellungen verwirk-
licht. Denn der Staat hat seine hierarchische gesellschaftliche Position einge-
biisst und fungiert ,nur noch® als Teilsystem der Gesellschaft neben anderen
Teilsystemen. Der Staat ist ,.keine Instanz mehr, die verbindlich und rational,
gemeinwohlorientiert und verantwortlich entscheiden* kann (Willke 1997:27).
Neue Rollenanforderungen an den Staat und an die Verwaltung sind entstanden
und entstehen, folgen wir den Aussagen der politikwissenschaftlichen For-
schung.
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Die Politikforschung blickt in der Regel auf die manifesten Interessen von Ak-
teuren und Institutionen und den zwischen ihnen stattfindenden Aushandlungs-
prozessen; wir hingegen nehmen in dieser Forschungsarbeit die Perspektive der
Organisationsforschung ein. Dabei erkunden wir die organisatorischen Voraus-
setzungen der Verwaltung im Hinblick auf ihre Beitrdge zur gesellschaftlichen
Entwicklung. Indem wir die intra- unter interorganisatorischen Beziehungen
und deren Qualitét in Erfahrung bringen, konnen wir Aussagen dariiber machen,
welche Beziehungen und Beziehungsdynamiken Lern- und Entwicklungspro-
zesse fordern und welche diese hemmen.

Damit betreten wir in der Forschung Neuland. Sydow (1999) verweist darauf,
dass der Zusammenhang zwischen intra- und interorganisatorischen Strukturen
und Prozessen bislang weitgehend unerforscht blieb. Mit dieser Forschungsar-
beit wollen wir die Frage kléren, wie die Verwaltung das Netz an vielfiltigen
Beziehungen (zur Politik, zu Verbanden, zu Klienten etc.) entwicklungsorien-
tiert mitgestaltet oder mitgestalten kann. Allerdings wollen wir mit diesem Buch
auch Impulse fiir die Praxis geben. Denn wir setzen uns ganz konkret mit der
Verwaltungspraxis zweier Verwaltungseinheiten auseinander und illustrieren
die Erkenntnisse anhand typischer Erzahlungen von Praktikerinnen und Prakti-
kern. Zudem wollen wir die Verwaltungspraktikerinnen und -praktiker dazu
ermuntern, sich intensiver mit dem vielféltigen Bezichungsnetz sowie den im
Alltag entstehenden zum Teil auch tabuisierten Spannungsfeldern und Wider-
spriichen auseinander zu setzen. Denn so entstehen neue Handlungs- und Ges-
taltungsmoglichkeiten im Organisationsalltag.

Auf der Basis unserer Erkenntnisse entwickeln wir ein idealtypisches Modell
einer ,neuen Offentlichen Verwaltung® die wir die ,reflexive Verwaltung* nen-
nen. Sie versteht es, die intra- und interorganisationalen Beziehungen so zu
konstruieren, dass Lernprozesse im offentlichen Beziehungsnetz moglich wer-
den. Allerdings werden Lernprozesse im offentlichen Sektor aber immer auch
von Machtprozessen {iiberlagert, die Ohnmacht im politisch-administrativen
System entstehen lassen. Die ,reflexive Verwaltung® wirkt allerdings darauf
hin, Macht in Sinne der Erméchtigung zu verstehen und vor allem gegeniiber
den Klienten und Kunden so auszugestalten, dass auch dort Lern- und Entwick-
lungsprozesse gefordert werden.
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In einer ersten Anndherung an die Thematik beleuchtet das Kapitel 1 aus drei
unterschiedlichen disziplindren Perspektiven die Rolle und Funktionsweise des
Staates. Aus rechtlicher Sicht hat der Staat unter anderem fiir die Aufrechterhal-
tung und Regelung einer gesellschaftlichen, demokratischen Ordnung zu sor-
gen. Die Verwaltung ist das institutionelle Instrument des Staates, welches die
Umsetzung und Durchsetzung staatlicher Regelung gewéhrleistet. Aus politik-
wissenschaftlicher Sicht wird deutlich, dass der Staat seine superiore Stellung in
der Gesellschaft eingebiisst hat und nur noch als ein Akteur neben anderen gilt.
Daraus erwichst die Anforderung an den Staat, direktive durch kooperative
Steuerungsformen zu ersetzen. Betriebswirtschaftliche Neuerungen haben zu
einer Umsetzung der Kriterien der Effizienz (Kostenbewusstsein, Kosten-
Leistungsrechung) und der Effektivitit (Leistungs- und Wirkungsorientierung)
des Verwaltungshandelns gefiihrt. Zudem ist davon auszugehen, dass dadurch
auch ,der Kunde‘ der Verwaltung stirker ins Blickfeld geraten ist; allerdings
transportiert die 6konomische Logik ebenso implizite Annahmen, die (wenn
auch nicht nur) im Kontext des politischen-administrativen Systems zu proble-
matisieren sind.

In Ankniipfung an und in Abgrenzung zu diversen Konzeptionen von Netzwer-
ken entwickelt Kapitel 2 das Konzept des ,6ffentlichen Beziehungsnetzes‘, um
die intra- und interorganisationalen Bezichungen genauer zu fassen. Im Vorder-
grund stehen dabei nicht, wie in der Netzwerkforschung {iblich, spezifische Be-
ziehungen, die bestimmte Zwecke oder Funktionen fiir Organisationen erfiillen,
sondern diejenigen Bezichungen einer Verwaltung, die aus Sicht der Verwal-
tung selbst relevant sind. Mit dieser sozial-konstruktivistischen Perspektive
wird es moglich, die Relevanzstrukturen des sozialen Feldes zu erfassen und zu
rekonstruieren. Mit anderen Worten: Es wird dasjenige erfasst, was aus Sicht
der Praxis relevant und fiir die Gestaltung des Arbeits- und Organisationsalltags
wichtig ist. Als erste Orientierung zur Unterscheidung von Beziehungen und
Beziehungstypen im oOffentlichen Beziehungsnetz dienen die Begriffe der
asymmetrischen (hierarchischen) und symmetrischen (kooperativen) Beziehun-
gen.
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Kapitel 3 verkniipft die strukturelle Perspektive des 6ffentlichen Beziehungs-
netzes mit der prozessualen Perspektive des kollektiven Lernens. Dabei gilt es
festzuhalten, dass Beziehungen und soziale Systeme insbesondere durch impli-
zite, weitgehend nicht bewusste Strukturen gepriagt und gesteuert werden. Es
folgen die Erkenntnisse der Strukturierungstheorie und Systemtheorie und die
Integration der offentlichen Beziehungsnetze in einer kulturellen Perspektive.
Wenn kollektives Lernen als Entwicklung der Wissensbasis verstanden wird, ist
es notwendig, sich mit dem verdnderten Charakter der Wissensbasis auseinan-
der zu setzen, woraus wiederum neue Anforderungen an den Prozess der Wis-
sensproduktion erwachsen. Im 6ffentlichen Beziehungsnetz erhalten die Gren-
zen sozialer Systeme (und damit auch der Verwaltung) eine besondere
Bedeutung. Als besonderer Lernort stehen sie vor vielféltigen Aufgaben; unter
anderem sind sie gefordert, multiple und sich widersprechende Anspriiche mit-
einander zu vermitteln, womit sie zu Kristallisationspunkten intra- und interor-
ganisationaler Lernprozesse werden. Kapitel 3.2.5 fiihrt die theoretischen Er-
kenntnisse schliesslich in einem einfachen Modell zusammen.

Kapitel 4 und 5 konkretisieren die Forschungsfragen, stellen das Forschungs-
design vor, begriinden das Forschungsvorgehen und stellen die Ergebnisse aus
zwei Fallstudien vor. Zuerst werden unter der kulturellen Perspektive die ge-
meinsamen Themen differenziert dargestellt. Anhand von vier konkreten Episo-
den, in denen die Mitarbeitenden Alltagssituationen in 6ffentlichen Beziehungs-
netzen schildern, wird deutlich, wie die Themen in konkreten Handlungs-
kontexten zueinander in Beziehung stehen. Anschliessend werden die Themen
im offentlichen Beziehungsnetz nach relevanten Bezugsgruppen (Politik, andere
Verwaltungen/Institutionen, Kunden/Klienten/Unternehmen und andere Ver-
waltungseinheiten innerhalb des politisch-administrativen Systems) strukturiert
und unter lerntheoretischer Perspektive analysiert.

Kapitel 6 schliesslich entwickelt den Idealtypus einer ,modernen 6ffentlichen
Verwaltung®, d.h. einer ,reflexiven Verwaltung. Dieses Kapitel fasst die Er-
kenntnisse der Forschungsarbeit gestaltungsorientiert zusammen und verdichtet
diese. Hier erhalten der Leser und die Leserin Anregungen fiir die Gestaltung
von 6ffentlichen Beziehungsnetzen.
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