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Susann Burchardt

1 Veranderungspotenziale durch Gover-
nance in der kommunalen Jugendhilfe?
Problemlagen und Steuerungsstrategien

Das Bundesprogramm ,,Entwicklung und Chancen junger Menschen in
sozialen Brennpunkten® ist als Policy-Mafinahme zu charakterisieren, welche
einerseits veridnderte lokale Handlungsrahmen und Strukturen im Bereich
der Jugendhilfe einfordert, andererseits dieser zur Programmumsetzung auch
bedarf.

Durch ein institutionen- und ressortiibergreifendes Zusammenarbeiten
in vernetzten Strukturen sollen, so die Idee des Programms E&C, die Le-
bensbedingungen der Menschen vor Ort, insbesondere die der Kinder und
Jugendlichen, verbessert werden.

Ressortiibergreifende Zusammenarbeit und Vernetzung sind nur zwei
Stichworte, die im Rahmen von Governance-Debatten immer wieder fallen
und die in vielen Definitionsversuchen als elementare Bestandteile von Go-
vernance betrachtet werden.

Ich méchte an dieser Stelle kurz auf unsere theoretische und begriffliche
Bestimmung von Governance eingehen. Dadurch wird deutlich werden, dass
E&C auf Governance abhebt und somit, ob dies explizit beabsichtigt ist oder
nicht, die kommunale Jugendhilfe vor Herausforderungen stellt, die mit her-
kommlichen Steuerungs- und Entscheidungsverfahren der Jugendhilfe nicht
zu meistern sind.

Daraus ergibt sich eine Reihe von ganz praktischen Problemen und Im-
plikationen die es zu berticksichtigen gilt und die verdeutlichen, dass eine
der zentralen Erkenntnisse der Policy-Forschung offenbar auch eine der am
wenigsten revidierbaren ist: PolicymaBBnahmen erfordern, will man konkrete
Wirkungen auf die Maflnahme oder auf zentrale Elemente von Policy-Mal3-
nahmen zurtickfiihren, eine sehr lange Zeit der Beobachtung und Evaluation,
selbst wenn man die tiblichen intervenierenden Einfliisse und Wirkungen
stark vernachléssigen wiirde (vgl. Heritier, 1993, S. 15). Dies hiingt mit der

strukturellen Beharrungskraft von bestehenden Institutionen zusammen, die



sich darauf griindet, dass die in ihnen handelnden Individuen iiber bestimmte
Wertvorstellungen, Einstellungen und Interessen verfiigen, die sich nur sehr
langsam verédndern lassen. So kommit es, dass selbst ein kumulativer Effekt
von Forschungsbefunden in bestimmten Bereichen (prominentes Beispiel
ist die Bildungspolitik) nur sehr allméhlich die Problemsicht der politischen
Entscheider oder der Offentlichkeit modifiziert oder auch gar nicht ...

An zwei Beispielen mochte ich dies im Anschluss in Bezug auf die Struk-

turen der kommunalen Jugendhilfe verdeutlichen.

Doch welcher Governance-Begriff wird zugrunde gelegt?

Eine relativ sichere Erkenntnis im Rahmen der Gesamtdebatte um Gover-
nance-Konzepte, -Theorien und -Begriffe ist die, dass es drei zentrale Ebenen

und davon abgeleitet entsprechende Begriffsverwendungen gibt.

(I) Zunéchst, und dies stellt m. E. die hiufigste Begriffsverwendung dar,
bedeutet Governance eine verdnderte Perspektive auf politische Steue-
rungsprozesse. Damit ist zunéchst allgemein eine neue Sichtweise auf
den Prozess der politischen Steuerung gekennzeichnet. Gleichzeitig wird
in diesem Kontext ein nachhaltiger Paradigmenwechsel innerhalb der
steuerungstheoretischen Diskussion markiert. Es geht nicht mehr um die
Betrachtung kausal-hierarchischer Steuerungsverldufe z. B. im Sinne von
klassischen Planungsmodellen oder Politik-Zyklus-Modellen. Vielmehr
stehen die Interdependenzen verschiedener Akteure/Systeme entlang des
Steuerungsprozesses im Mittelpunkt der Betrachtung. Die Politikwissen-
schaft 16st sich damit von ihrer traditionellen ,,Staatsfixierung®. Damit ist
aber noch keine Aussage dartiber getroffen, ob sich die politische Steue-
rung im Zeitablauf auch tatsichlich inhaltlich verdndert hat (vgl. Bogu-
mil 2003).

(2) Darauf zielt aber die zweite prominente Form der Begriffsverwendung
ab: Governance wird als neue Steuerungsform gesehen. Es werden
tatsdchlich stattfindende inhaltliche Veridnderungen politischer Steue-
rungsprozesse beschrieben. Diese beinhalten im Kern eine Zunahme
von interorganisatorischer Kooperation und Koordination und daraus
resultierende neue Formen von Steuerungsmodi, die im Wesentlichen

durch verhandlungsformige Entscheidungsprozesse unter Einbezug der



relevanten Akteure aus Politik und Gesellschaft sowie der Betroffenen
gekennzeichnet sind.

(3) In einer dritten Verwendung erhilt die Begriffsverwendung eine stark
normative Komponente, indem dariiber diskutiert wird, wie politische
Steuerung aussehen sollte im Sinne von Good Governance (vgl. Benz,
2004).

Wir greifen in unseren Uberlegungen auf die zweite Form der Begriffsver-
wendung zurtick und halten die folgenden Merkmale einer Steuerungsstruk-
tur fiir ,,Governance-relevant®:

Wenn folgende Merkmale ausgeprigt sind, gehen wir davon aus, dass die
kommunalpolitischen Steuerungsmodi dem Konzept von Governance ent-

sprechen:

— abnehmende Bedeutung hierarchischer Strukturen/Dezentralisierung,

— sektoriibergreifende Amterkooperation,

— Steuerung als Prozess der Interaktion zwischen kollektiven Akteuren,

— Kooperation von staatlichen, privaten und gesellschaftlichen Akteuren in
netzwerkartigen Strukturen,

— gegenseitige Interessenbefriedigung bei der Umsetzung von verbind-
lichen Entscheidungen,

— Verstindigung tiber gemeinsame Problemdefinitionen und Handlungs-

ziele.

Diese Merkmale bilden, verfolgt man hier vor allen Dingen die politologische
Debatte in der Governance-Forschung, den allgemeinen Tenor bei der Kenn-
zeichnung von Steuerungsverfahren als Governance (vgl. Benz 2004; Fiirst/
Zimmermann 2005).

Unbestritten ist allerdings, dass mit der Verwendung von Governance-
Konzepten, egal auf welcher Ebene und mit welchem Hintergrund ent-
sprechende Begriffe und Konzepte Anwendung finden, eine Perspektive
des Wandels von Steuerungsprozessen in verschiedenen Bereichen und auf
verschiedenen Ebenen einhergeht. Allgemein scheint weiterhin die Annahme
vorzuherrschen, dass Governance bzw. neue Steuerungsstrukturen Problem-
losungspotenziale auf allen politischen Ebenen und in den verschiedensten

Politikfeldern bergen.



Unsere Betrachtungsebene ist die lokale bzw. kommunale Ebene. Folgende
Argumente verdeutlichen, dass hier die Anwendung von Governance-Kon-
zepten besonders sinnvoll erscheint:

— Die kommunale Ebene ist ,,Endpunkt® bzw. der lokale Fokus gesamtge-
sellschaftlicher Steuerungsprobleme, denen mit neuen Steuerungsmecha-
nismen begegnet werden soll.

— Die gesamtgesellschaftlichen Problemlagen sind in der Kommune phy-
sisch gebunden.

— Die Kommune ist sozialrdumliches Interaktionssystem und Referenzsys-
tem fiir Betroffene.

— Die kommunale Ebene bietet die meisten Mdoglichkeiten fiir die Biirger,
direkt in die politische Willensbildung und Entscheidungsfindung einzu-
greifen.

— Die Kommune ist priadestiniert als ,,Governance-Akteur®, da die Kom-
munalverwaltung traditionell als ,,schwacher, lokaler Staat* gekennzeich-
net werden kann und somit in Steuerungsprozessen schon immer ein
Akteur unter vielen und fiir Steuerungsaufgaben auf gesellschaftliche

Ressourcen angewiesen ist (vgl. Heinelt 2004).

Ich komme nun zur Problematisierung der Governance-Perspektive bzw. kon-
kreter Governance-Bestrebungen aus der Sicht der kommunalen Jugendhilfe.
Ich sehe in diesem Zusammenhang drei zentrale Punkte, an denen eine
kritische Betrachtung von Verdnderungspotenzialen ansetzen muss, sollen

entsprechende Reformbestrebungen nicht von vornherein zum Scheitern

verurteilt sein:

> Governance impliziert Strukturverdnderungen mit rechtsverdndernden
Wirkungen bzw. Voraussetzungen. Dies wird bei entsprechenden Verlaut-
barungen, Positionierungen und Bewertungen neuer Steuerungsverfahren
hiufig vernachlassigt.

> Governance impliziert die Einbeziehung von Akteuren in Entscheidungs-
prozesse, die anderen gesetzlichen und strukturellen Rahmenbedin-
gungen und somit anderen Funktions- und Handlungslogiken ausgesetzt
sind. Hier sind m. E. die wesentlichen Griinde dafiir zu suchen, warum

eine in allen gesellschaftlichen und politischen Bereichen unisono ge-



forderte Verstidrkung von Kooperation so hédufig nicht funktioniert bzw.
nicht dauerhaft funktioniert.
> Governance erfordert neue/andere demokratische Legitimationsprozesse

bzw. weicht etablierte demokratische Legitimationsprozesse auf.

Letzterer Punkt meint vor allen Dingen Punkte wie die Diffusion politischer
Verantwortlichkeiten und die erschwerte Zuordnung von Entscheidungen in
Steuerungsprozessen. Hier ist eine gro3e Skepsis gegeniiber Governance-
Arrangements zu spiiren, wenn bspw. Governance als eine Art Regieren im
Niemandsland zwischen Staat, Markt und Gesellschaft bezeichnet wird.
Dies bestimmt zwar einen Grofteil der kritischen Diskussion im Rahmen
der politologischen Auseinandersetzung, soll aber in diesem Beitrag nicht im
Mittelpunkt stehen. Die beiden Beispiele, wie sie im Folgenden dargestellt
werden, heben eher auf die beiden ersten Punkte ab, obwohl selbstverstind-

lich keine vollstindige Trennschirfe zu letzterem vorliegt.

Anhand folgender Prozesse im Rahmen kommunaler Jugendhilfestrategien
sollen potenzielle Probleme konkretisiert werden:
a) Veridnderung der Rolle des Jugendhilfeausschusses bei der Etablierung
von Kooperationsstrukturen zwischen Jugendhilfe und Schule
b) Organisatorische Konsequenzen fiir die Jugendhilfe bei der Einfiihrung
sozialrdumlicher Verfahren
Zu a)
Kooperation zwischen Akteuren unterschiedlicher Handlungssysteme — und
dies stellen die Bereiche Jugendhilfe und Schule ohne Zweifel dar — fiir
gemeinsame Problemldsungen ist ein zentrales Governance-Merkmal, und
selbst wenn in der Diskussion der Begriff ,,Governance* oft gar nicht fillt,
so bestimmt dieses Thema nicht erst seit PISA den jugendhilfepolitischen
Diskurs (vgl. erst letzte Handlungsempfehlungen der AGJ zu diesem Thema).
Die Argumente fiir eine stirkere Kooperation zwischen Jugendhilfe und
Schule sollen aber an dieser Stelle nicht wiederholt und diskutiert werden,
hier sei auf die zahlreichen Veréffentlichungen in diesem Bereich verwiesen
(AGJ 2006, 12. Kinder- und Jugendbericht 2005).
Problematisch ist aber im Hinblick auf die bestehende Struktur der kom-
munalen Jugendhilfe, die aus Jugendamt und dem beschlussfassenden Organ

des Jugendhilfeausschusses besteht, wenn ein Umbau der Kinderbildungs-



und Betreuungslandschaft unter Einbeziehung von Schulen konsequent
vorangetrieben wird.

Die Argumente miinden konsequent gedacht in Forderungen nach einer
Aufhebung der fachlichen und organisatorischen Trennung der Ressorts
Jugend und Schule und danach, dass KJHG-Grundsétze in Schulgesetze oder
zumindest Richtlinien und Vereinbarungen beispielsweise. im Rahmen der
Einrichtung von Ganztagsschulen tibernommen werden. (vgl. AGJ 2003)

In der Konsequenz besteht hier die Moglichkeit — von den einen als
Gefahr, von anderen als Chance betrachtet —, dass der Jugendhilfeausschuss,
der gegeniiber der Verwaltung des Jugendamtes das rechtlich und politisch
tibergeordnete Organ ist, an Bedeutung verliert, evtl. sogar zur Disposition
steht. Dass eine derartige Konstellation ,,Abwehrbewegungen® hervorruft,
ist nachvollziehbar und ein Grund dafiir, dass sich eine rechtliche Basis der
Vernetzung von Jugendhilfe- und Schulangeboten sehr schwer errichten lésst.

Wo liegen hierfiir die Griinde?

Dass eine Verschmelzung von Jugendhilfe und Schulangeboten zeitge-
mal ist, wird von den wenigsten bestritten. Dass dies im konkreten Fall fast
immer eine Angelegenheit der Jugendhilfe ist, ist ebenfalls unstrittig. Es sind
vor allen Dingen Angelegenheiten von derart substanziellem Gewicht, die
oftmals nur durch den Jugendhilfeausschuss zu entscheiden sind (vgl. Otten-
berg 2004). Liegt nun die Gesamtsteuerung beispielsweise der Planung und
Koordinierung von Angeboten des Jugendamtes, freier Triger, Schultriger
und Schulentwicklungsplanern bei der Kommune, ist ein Dauerkonflikt mit
den stimmberechtigten Mitgliedern des Jugendhilfeausschusses vorprogram-
miert. Denn strukturelle Verdnderungen, die notwendig sind, um Schulen
bzw. Schulakteure einzubinden, konnen als ,,Geschift der laufenden Ver-
waltung® definiert und nach § 70 SGB VIII allein und ohne Beteiligung des
Ausschusses betrieben werden. Dies ist ein Einfallstor fiir Interessenpolitik
im Jugendamt und durchaus kritisch zu betrachten, weil auch die Moglichkeit
der Rechtswidrigkeit besteht, denn die kommunale Jugendhilfeplanung, in die
Schulen den Forderungen nach strukturell mit einbezogen werden sollen, ist
ausdriicklich und vor allem eine dem Ausschuss zugewiesene Aufgabe.

Hier entstehen organisationsrechtliche Dilemmata, die bei dem Versuch,
innovative Strukturlosungen (wie sie Governance aus meiner Sicht durchaus
darstellt) zu finden, schnell in ideologisch gefédrbte Auseinandersetzungen

zwischen Befilirwortern und Gegnern der Zweigliedrigkeit des Jugendamtes
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fiihren. Diese Debatte soll an dieser Stelle nicht gefiihrt werden, wichtig ist
der Hinweis auf diesen Punkt, der der von allen Seiten und auf allen Ebenen
angemahnten verstdrkten Kooperation von Jugendhilfe und Schule offenbar
entgegensteht und in den aktuellen Debatten vernachléssigt wird.

Stattdessen mdochte ich einen weiteren Punkt nennen, der einer gegebenen-
falls notwendigen Umstrukturierung von Verwaltungsablidufen im Sinne einer
institutionellen Starkung der Kooperation von Jugendhilfe und Schule nicht
forderlich ist und das beschriebene Dilemma verstirkt.

Notwendige strukturelle Anderungen im Rahmen der geforderten Reform-
prozesse auf Seiten der Schultréiger konnen nicht, oder nur rechtlich bedenk-
lich, durch den Jugendhilfeausschuss angesteuert werden. Denn gerade hier
besteht kein Beschlussrecht des Jugendhilfeausschusses, weil es keine allei-
nige Angelegenheit der Jugendhilfe ist. Somit schlieBt sich der Kreis, denn
hier besteht die Notwendigkeit neuer oder anderer Entscheidungsverfahren,
die, wie oben dargestellt, Themen und Bereiche aus dem Zustindigkeits-
bereich des Jugendhilfeausschusses entfernen konnten, was zu den bereits

genannten ,,Abwehrmechanismen‘ fiihrt.

In diesem Rahmen konnen Gremien, wie die Arbeitskreise nach § 78 KJHG,
die vielfach als pradestiniert angesehen werden, als institutionelle Unterstiit-
zungsstruktur fiir eine verstirkte Kooperation von Jugendhilfe und Schule
zu dienen (vgl. Ottenberg 2004; Projektgruppe E&C 2005), ebenfalls nur
bedingt helfen, aus dem einfachen Grund, weil diese beratende Organe der
kommunalen Jugendhilfe darstellen. Festlegungen im Rahmen der Jugend-
hilfeplanung bediirfen einer Beschlussvorlage an den Jugendhilfeausschuss,
an die wiederum nur das Jugendamt gebunden ist, und weder der Schultriger
noch andere kommunale Akteure.

Hier wird tiberdeutlich, wie zentrale Governance-Elemente, die als wich-
tig, richtig und zukunftstrachtig im Sinne von Problemldsungspotenzialen
betrachtet werden, an konkrete Grenzen stof3en.

Eine Analyse von Governance-Potenzialen innerhalb der kommunalen
Jugendhilfe muss diese Ebene beachten, um nicht fern der kommunalpo-
litischen Realitdt Befunde zu prisentieren, die am Ende keine praktische

Relevanz erhalten konnen.
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Karola Kohling, Hildegard Pamme, Sandra Wissing

2 Governance, Lernen und Verbindlichkeit
am Beispiel der Kommunalisierung
sozialer Hilfen in Hessen

2.1 Einleitung

Der vorliegende Aufsatz basiert auf den Erkenntnissen der wissenschaft-
lichen Begleitforschung zu einem Modellprojekt zur Kommunalisierung
sozialer Hilfen und ersten vorldufigen Einschitzungen aus einem laufenden
DFG-Projekt zur landesweiten Kommunalisierung ausgewdhlter sozialer
Hilfen. Das Modellprojekt wurde im Jahr 2000 in einer Stadt und in einem
Landkreis in Hessen gestartet. Der Modellversuch ging auf eine Initiative der
Landesregierung zurtick und hatte zum Ziel, die Wirksamkeit sozialer Hilfen
durch eine Konzentration von Kompetenzen und finanziellen Ressourcen

auf kommunaler Ebene zu unterstiitzen. Die Landesmittel wurde deshalb als
Budget an die Modellkommunen gegeben, die dann fiir die Verteilung der
Mittel zustéindig waren. Gleichzeitig wurden alle bis dato geltenden Landes-
richtlinien auBBer Kraft gesetzt, so dass ein rechtsfreier Raum entstand, der
durch neue Regelungen gefiillt werden musste, die in Kooperation verschie-
dener Akteursgruppen entstehen sollten (Grunow/Kohling 2003). Der Mo-
dellprozess wurde 2003 abgeschlossen und von den Beteiligten tiberwiegend
positiv beurteilt, so dass geplant wurde, die Kommunalisierung ausgewéhlter
sozialer Hilfen landesweit auszudehnen. Dieser landesweite Prozess startete
zu Beginn des Jahres 2006. Auf Basis der Erkenntnisse des Modellprojektes
wurden Hypothesen entwickelt, die im laufenden Projekt untersucht und im
Weiteren vorgestellt werden sollen. Dazu stellen wir in einem ersten Schritt
unsere grundlegenden Uberlegungen und Thesen zur Verkniipfung von Go-

vernance, Lernen und Verbindlichkeit vor.
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2.2 Zur Verknupfung von Governance, Lernen
und Verbindlichkeit

Fiir die Bewiltigung von neuen Herausforderungen, wie sie z. B. der Prozess
der Kommunalisierung sozialer Hilfen fiir alle beteiligten Akteursgruppen
mit sich bringt, ist Lernen eine unabdingbare Voraussetzung. In diesem Zu-
sammenhang ist die Frage von Bedeutung, welche Bedingungen erfolgreiches
Lernen unterstiitzen. An diesem Punkt soll die Governance-Perspektive ins
Bild gertickt werden, die im Kommunalisierungsprozess zentrale Bedeutung
aufweist. Governance als Zusammenspiel unterschiedlicher politisch-admi-
nistrativer, gesellschaftlicher und privater Organisationen/Akteure bei kollek-
tiven Problemlsungsprozessen stellt ein Gegenmodell zur Zusténdigkeit des
politisch-administrativen Systems (PAS) fiir alle gesellschaftlichen Probleme
dar. Dabei hat das PAS im Allgemeinen auch fiir die kollektiv verbindlichen
Entscheidungen zu sorgen, die von allen qua Gesetzeskraft zu akzeptieren
sind. Da die Verbindlichkeit von Entscheidungen, die im Governance-Modus
erarbeitet wurden, aber nicht per se gegeben ist, stellt sich mithin die Frage,
wie die Verbindlichkeit dieser Entscheidungen gesichert werden kann (Gru-
now 2004).

Verbindlichkeit hat zwei Dimensionen, bei der ersten handelt es sich
um eine quasi rechtliche Definition, die sich auf Gesetze, Verfiigungen etc.
bezieht und bei der Durchsetzungsressourcen wie Macht oder Geld vorhan-
den sind, bei der zweiten handelt es sich um eine Art ,,vereinbarte Verbind-
lichkeit®, bei der eher ,,weiche* Vereinbarungsmodi wie Verhandlung oder
Uberzeugung zum Tragen kommen. Eine Bindungswirkung ist hier umso
eher zu erwarten, je stirker Akteure in den Aushandlungsprozess involviert
sind. Im Kommunalisierungsprozess ist die konventionelle Sicherung von
Verbindlichkeit prekér, so dass die zweite Dimension — die Vereinbarung von
Verbindlichkeit — an Bedeutung gewinnt.

Zu den Grundannahmen im Forschungsprojekt gehort, dass Interaktion
und Kommunikation in Governance-Strukturen
— erstens die Veridnderung von Wissensstrukturen und damit Lernen unter-

stiitzen,

— zweitens aber auch dazu beitragen, die Verbindlichkeit getroffener Ent-

scheidungen zu erhhen.
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Diese Grundannahmen spitzen wir zu der These zu, dass in Kommunen mit
einer etablierten Governance-Struktur im Politikfeld Soziales gute Bedin-
gungen fiir Kommunikations- und Interaktionsprozesse gegeben sind, die
Wissensédnderungen und Lernprozesse unterstiitzen. Auf dieser Basis kann
dort in h6herem MafBe Verbindlichkeit fiir Entscheidungen erzeugt werden
als in Kommunen mit allenfalls rudimentér vorhandenen Governance-Struk-
turen.

Die hier entwickelten Fragen und Thesen werden wie folgt bearbeitet:
Anhand des Modellprojektes zur Kommunalisierung sozialer Hilfen stellen
wir den Zusammenhang zwischen Governance, Lernen und Verbindlichkeit
exemplarisch her (Abschnitt 3). Auf Basis dieser Ausfiihrungen zeigen wir
in Abschnitt 4 unseren Analysefokus im Hinblick auf unsere Konzepte von
Governance sowie Wissen und Lernen auf. Der Verbindlichkeitsbegriff wird
hier nicht explizit erlautert, da sich dies aus inhaltlichen Griinden eher bei
der Darstellung der konkreten Projekte (Abschnitte 3, 5.2) eignet. Abschnitt
5 beschiftigt sich dann mit der landesweiten Umsetzung der Kommunalisie-
rung sozialer Hilfen und damit dem aktuell laufenden DFG-Forschungspro-
jekt. Das Projekt wird mit Blick auf den Untersuchungsgegenstand und das
ihm zugrundeliegende Forschungsdesign vorgestellt (Abschnitt 5.1), um daran
ankniipfend einen vorldufigen Vergleich zweier Kommunen zu présentieren
(Abschnitt 5.2). SchlieBlich wird auf Basis der Ergebnisse dieses Vergleichs
der Zusammenhang zwischen Governance, Lernen und Verbindlichkeit vor
wissens- und lerntheoretischem Hintergrund in einem ersten Zugang erkléart
(Abschnitt 5.3). Unsere Argumentation findet zu einem friihen Stadium des
Projektes statt, deshalb sind nur erste Einschidtzungen moglich. AbschlieBend
(Abschnitt 6) wollen wir daher einen Ausblick geben, wie wir die vorgestell-

ten Zusammenhénge in Zukunft weiterentwickeln wollen.

2.3 Das Modellprojekt zur Kommunalisierung
sozialer Hilfen

Wie einleitend bereits erwihnt, gehorte zu den Rahmenbedingungen des
Modellprojektes, dass alle bis dato geltenden Landesrichtlinien fiir die
entsprechenden sozialen Hilfen auller Kraft gesetzt wurden. Dieses Faktum

verlangte Kommunikation und Kooperation, um Regelungen etablieren zu
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konnen, die diese Richtlinien ersetzen sollten. Deshalb wurde zur Federfiih-
rung des Prozesses eine Steuerungsgruppe ins Leben gerufen. In dieser wa-
ren das hessische Sozialministerium, der hessische Stiadte- und Landkreistag,
der Landeswohlfahrtsverband und die Modellkommunen vertreten. Somit
war zwar vordergriindig eine Abkehr vom Government-Modus vollzogen,
aber es waren nur Akteure 6ffentlicher Verwaltungen in diesem Netzwerk
vertreten. Die Liga der freien Wohlfahrtspflege in Hessen als weiterer wich-
tiger Akteur auf dem Feld der sozialen Dienstleistungen wurde nur in einem
Beirat iiber den Stand der Verhandlungen informiert, war aber kein gleichbe-
rechtigter Partner.

Dieses Arrangement hat die Liga aber nicht auf Dauer akzeptiert. Sie stieg
aus dem Beirat aus, als die Begleitforschung in einem Zwischenbericht bilan-
zierte, dass die beteiligten Kommunen die neu vorhandenen Spielrdume zur
Organisation der sozialen Hilfen vor Ort in ithrem Sinne nutzten. Die Liga
der Wohlfahrtsverbdnde sah die Moglichkeit zur Einbringung der Interessen
von Verbidnden und Trédgern sozialer Hilfen so weit eingeschrinkt, dass sie
als erste Interventionsmoglichkeit den Schritt wahlte, sich dem Prozess zu
entziehen, um dann auf unterschiedliche Weise ihren Protest zu artikulieren.
Dazu gehérte zum einen, dass die Liga durch Offentlichkeitsarbeit auf ihre
fachpolitische Kompetenz und ihre Bedeutung fiir den Kommunalisierungs-
prozess hinwies, und zum anderen, dass sie Gespriche mit politischen Vertre-
tern fiihrte und auf hierarchische Interventionen hoffte.

Als Erkenntnis ldsst sich festhalten, dass von der Landespolitik zwar eine
Abkehr vom Government-Modus geplant und initiiert wurde, das Vertrauen
in Governance-Strukturen aber nicht so weit ging, dass man gesellschaftliche
Akteure wie die Liga der Wohlfahrtsverbénde in die Netzwerkstrukturen
einbezog. Man blieb auf halber Strecke stehen, indem man zwar Verhand-
lungsstrukturen initiierte, aber nur einen Teil der fiir die Policy wichtigen
Organisationen einbezog. Auch die getroffenen Entscheidungen in diesem
unvollstindigen Netzwerk hitten keine kollektive Verbindlichkeit erwarten
konnen, da die Liga und die durch sie vertretenen Triger Entscheidungen zu
ihrem Nachteil nicht akzeptiert hétten.

Diese Fehleinschitzung zur Rolle der Wohlfahrtsverbéinde ist insbeson-
dere deshalb verwunderlich, da im Bereich der Sozialpolitik die Zusammen-

arbeit mit Akteursgruppen jenseits von Politik und Verwaltung kein neues
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Phianomen darstellt, sondern z. B. durch die im Rahmen des Subsidiaritéts-
prinzips notwendige Zusammenarbeit eher zum Alltag gehort.

Nach einigen Monaten ergab sich aber eine Verdnderung dahingehend,
dass die offentlichen Akteure ihr Netzwerk fiir die Akteure der Liga 6ffne-
ten und diese als gleichberechtigte Partner akzeptierten. Wie kam es dazu?
Neben offentlichkeitswirksamen Aktionen der Liga und der Forderung nach
politischen Interventionen gab es auch Kommunikation der Organisationen
im Hintergrund. Diese fiihrte zu einer Anndherung der Erfahrungs- und
Erwartungsmuster und unterstiitzte damit die Erkenntnis, dass das Modell-
projekt nur durch Einbeziehung der Liga in das Policy-Netzwerk zu retten
ist. Systemtheoretisch argumentiert haben sich die kognitiven Strukturen der
Organisationen, die bestimmen, was wahrgenommen wird, gegen die norma-
tiven Strukturen, die bestimmen, was erlaubt ist, durchgesetzt.!

Die Veridnderung der Wissensbasis bei den offentlichen Akteuren schligt
sich in der Erweiterung des Policy-Netzwerkes nieder und ist ein erster Lern-
prozess, dem weitere im Verlaufe des Modellprozesses folgen. Dazu gehoren
z. B. die Uberwindung des Misstrauens in der Steuerungsgruppe — insbe-
sondere auf Seiten der Liga — und die Anerkennung der Rolle der Liga von
Seiten der anderen Akteursgruppen. Unterstiitzt wurde die Angleichung der
Wissensstrukturen und daraus entstehendes Vertrauen durch Interaktion und
Kommunikation im Governance-Modus. Hilfreich war zudem eine externe
Moderation, die u. a. auch die Verbindlichkeit von Entscheidungen durch das
schriftliche Fixieren aller besprochenen Ziele und Beschliisse forderte.

Nach Beendigung des Modellprozesses erhielt dieses Policy-Netzwerk
den Auftrag, die landesweite Kommunalisierung vorzubereiten. Der Prozess
wurde zunidchst mit groBem Engagement vorangetrieben, wurde aber jih ge-
stoppt, als die Landesregierung die Operation ,,Sichere Zukunft* durchfiihr-
te, bei der ein GroBteil der Gelder fiir soziale Hilfen aus dem Landeshaushalt
gestrichen wurde. Unter diesen Bedingungen wollte die Steuerungsgruppe

nicht weiterarbeiten. Etwa ein dreiviertel Jahr spéter fanden sich die gleichen

1 Eine eher machttheoretische Argumentation, die davon ausgeht, dass die hierarchische
Machtausiibung durch die Ministerin diesen Sinneswandel bei den 6ffentlichen Akteuren herbei-
gefuhrt haben koénnte, tragt nicht, da ihre Einflusssphare sich nicht auf alle im Governance-Modus
zusammenarbeitenden Organisationen bezieht. Der Staat in Gestalt der Landesregierung hat zwar
Machtmittel, die er z. B. in Form eines Streichens von Finanzmitteln einbringen kann, er kann da-
mit aber nicht die Arbeit der in Netzwerkstrukturen zusammenarbeitenden Organisationen direkt
steuern. Die staatlichen Akteure sind von der Beteiligung der anderen Organisationen abhangig,
wenn der Prozess zu einem von allen akzeptierten Ergebnis — und damit kollektiv verbindlichen
Entscheidungen — fiihren soll.
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Beteiligten aber doch wieder zusammen, um die landesweite Kommunalisie-
rung auch mit erheblich reduzierten Mitteln und einer geringen Anzahl von
einbezogenen Forderprogrammen vorzubereiten.

Dieses Netzwerk hat die dem aktuellen landesweiten Kommunalisierungs-
prozess zugrunde liegende Rahmenvereinbarung erarbeitet und ihre Verbind-
lichkeit fiir die dort vertretenen Organisationen durch Unterzeichnung aner-
kannt. Die landesweite Kommunalisierung der sozialen Hilfen konnte aber
erst dadurch Wirksamkeit erlangen, dass alle Stadte und Landkreise diese
Rahmenvereinbarung ebenfalls unterzeichneten und damit die dort fixierten
Vorgaben akzeptierten. Ob die Unterschrift jeweils durch Anerkennung
aller Inhalte der Vereinbarung oder allein zur Sicherung des Budgets fiir die
sozialen Hilfen zustande gekommen ist, kann zum jetzigen Zeitpunkt nicht
mit Sicherheit gesagt werden. Es ist Teil des aktuellen Forschungsprojektes,
ob im Umgang mit den Inhalten der Rahmenvereinbarung, die Interaktion
und Kommunikation verlangen, eine Anerkennung der Verbindlichkeit dieser

Regelungen erzielt wird.

2.4 Der Analysefokus

2.41 Governance

Beim Begriff Governance handelt es sich um eine typisierend-beschreibende

Kategorie, die in der Politikwissenschaft mit unterschiedlichen Inhalten ge-

fiillt wird (Benz 2004a; Heinelt 2004; Jann/Wegrich 2004; Lange/Schimank

2004). Gemeinsam ist den unterschiedlichen Ansétzen, dass bestimmte Be-

dingungen fiir eine Handlungskoordination im Governance-Modus gegeben

sein miissen. Dazu gehort z. B.:

— dass eindeutige hierarchische Uber- und Unterordnungsverhéltnisse so-
wie abgegrenzte Herrschaftsbereiche fehlen,

— Steuerung und Kontrolle durch eine Mischung aus einseitiger Machtausii-
bung und Kooperation ausgeiibt werden,

— der politische Prozess durch Kommunikation und Verhandlungen ge-
kennzeichnet ist und

— politische Prozesse wichtiger werden als politische Strukturen.
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Dabei ist die Metapher des Netzwerks geeignet, das komplexe Zusammen-
spiel (teil-)autonomer Akteure zu beschreiben. In diesen vernetzten Struktu-
ren gibt es keine klare Trennung von Staat und Gesellschaft mehr. Fiir das
politisch-administrative System ist die Arbeit sehr viel anspruchsvoller als
eine mehr oder weniger hierarchische Steuerung.

Im Politikfeld Soziales auf kommunaler Ebene ist zwar die Zusammenar-
beit mit gesellschaftlichen Akteuren iliber die Grenzen des PAS hinaus nichts
Neues, sie ist bisher allerdings kaum unter Governance-Aspekten betrachtet
worden. Hierin liegt eine Herausforderung, das Besondere dieser Perspektive
deutlich zu machen. Als Analysefokus eignet sich die Governance-Perspek-
tive erst dann, wenn die Hintergriinde spezifischer institutioneller Arrange-
ments untersucht werden.

Es ist zu untersuchen, was die spezifische institutionelle Ausgangslage in
einzelnen Kommunen
— fiir die Entstehung oder Nicht-Entstehung von Governance-Strukturen,
— fiir die Zusammenarbeit und Entwicklung neuer Regelungen in diesen

Strukturen,
— fiir die kollektive Verbindlichkeit von Entscheidungen und
— fiir deren Legitimitit
bedeutet. Zu Governance-Prozessen gehdrt immer auch die Anpassung von
institutionellen Kontexten oder Netzwerkstrukturen (vgl. Benz 2004, S. 20).
Fiir die aktuelle Untersuchung bedeutet dies, der Frage nachzugehen, ob
Kommunen, die bereits vernetzte Strukturen aufweisen, die Herausforde-
rungen des Prozesses besser bewiltigen als Kommunen, die in herk6mm-
lichen Strukturen arbeiten. Des Weiteren ist von Interesse, ob erstere eine

hohere kollektive Verbindlichkeit erzeugen kénnen.

2.4.2 Wissen und Lernen

In der Politikwissenschaft entwickelt sich zunehmend eine lerntheoretische Diskus-
sion, deren Erkldrungsansiitze sich komplementiir zu machttheoretischen Uberle-
gungen darstellen (Maier u. a. 2003). Dabei wird Kognition bzw. soziale Kognition
berticksichtigt, wobei letzteres sich darauf bezieht, dass Verhandlungsprozesse in
Governance-Strukturen mitberticksichtigt werden. Hier kommt die Bedeutung von
Kommunikation und das ,,Zusammenspiel individueller und institutionalisierter

Wissensstrukturen (Hiller 2005, S. 13) in den Blick.
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Im Mittelpunkt des Interesses steht der konstitutive Zusammenhang
zwischen Wissen, Lernen und Handeln. Kognitionsorientierte und sozial-
psychologische Theorien und Ansitze des Organisationslernens bilden den
theoretischen Fundus, auf dessen Basis Erklidrungen erfolgen. Der Begriff
Lernen wird zunéchst mit dem Erwerb neuen Wissens gleichgesetzt. Diese
Wissenserneuerung fiihrt zwangslaufig zu irgendeiner Verdnderung, sei es
im Wertesystem, im Verhalten oder in der Lerntechnik (Gtildenberg 2001,

S. 77 ). Schon Berger/ Luckmann stellten 1974 fest, dass Kognition hand-
lungsleitend ist. Wir gehen davon aus, dass ,,Wissen eine kognitiv verankerte
Disposition eines Akteurs zum Handeln darstellt” (Fried 2003, S. 117), d. h.
eine Untersuchung von Lernprozessen darf die kognitive Dimension dieser
Lernprozesse nicht auBer Acht lassen. Fiir die Analyse ist es gleichwohl
nicht ohne Probleme, allein diese kognitive Dimension als Gradmesser fiir
Lernprozesse zu benutzen. Auf Akteursebene zeigen sie sich z. B. erst, wenn
Einstellungen und Beurteilungen zu unterschiedlichen Zeitpunkten mitein-
ander verglichen werden. Fiir die vorldufige Auswertung der landesweiten
Umsetzung in Abschnitt 4.2 haben wir Lernen zunéchst als Verdnderung von
Verhalten operationalisiert. Die Integration von kognitiven Veridnderungen
erfolgt zu einer spéteren Phase des Auswertungsprozesses.

Wissensbestéinde, die Verhalten regulieren, sind in Form von Routinen,
Rollen, Institutionen etc. vorhanden. Diese Schematisierungen, von anderen
Autoren z. B. Cognitive Maps oder Frames (vgl. Axelrod 1976; Klimecki
u. a. 1994, 1995; Klimecki/Miiller 1999; Scheufele 2003) genannt, stellen
interne Bedingungen der Informationsverarbeitung dar und regulieren das
Wahrnehmen und Handeln. Werden sie durch Abweichungen irritiert, konnen
dadurch Lernprozesse angeregt werden (vgl. Hiller 2005, S. 14 ). Gemein-
sam ist diesen Ansitzen, dass es fiir Verhaltensidnderungen eines Auslosers
bedarf, der iiber eine Anderung kognitiver Schemata und damit verbunde-
ner Lernprozesse zustande kommt. Diese Uberlegungen bewegen sich auf
der Ebene des individuellen Lernens. Will man dagegen kollektives Lernen
berticksichtigen, miissen iiber Kommunikation eingeleitete Wissensidnde-
rungen bzw. Lernprozesse einbezogen werden. Es ist davon auszugehen, dass
Kommunikation in Netzwerken diesen Prozess unterstiitzt (vgl. z. B. Schenk
1984).

Allgemein gibt es in der Politikwissenschaft noch keine konsistenten

theoretischen Uberlegungen, die den Link von individuellen iiber kollek-
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tive Lernprozesse hin zu politischem Handeln iiberzeugend herstellen. Es
bleibt aber festzuhalten, dass individuelle Lernprozesse nicht zwangslaufig
zu einer Verhaltensédnderung einer Organisation oder eines Netzwerks fiih-
ren, wie es Handlungstheorien behaupten. Um die Schnittstellen zwischen
individuellem Lernen, Lernen in Netzwerken und Organisationslernen im
DFG-Projekt in einem ersten Zugriff erkldren zu kdnnen, greifen wir auf den
in der Systemtheorie zentralen Begriff der Anschlusstidhigkeit zurtick (vgl.
z. B. Lassleben 2002; Prange 1999, S. 161). Aufgrund der autopoietischen
Geschlossenheit eines sozialen Systems konnen Irritationen aus der Umwelt
nur dann systemintern verarbeitet werden, wenn sie zumindest teilweise auf
systemeigene Operationsweisen zurilickgreifen. Anders ausgedriickt: Organi-
sationen entwickeln organisationseigene Sinnstrukturen, mit deren Hilfe sie
aus der Vielzahl moglicher Beobachtungen diejenigen selektieren, die in die
organisationsinterne Wissensbasis integriert werden. Inwiefern individuelle
Lernprozesse in die Wissensbasis der Organisation iibernommen werden,
hingt zum einen davon ab, ob sie kommuniziert werden, und zum anderen,
ob sie an die Sinnstrukturen der Organisation anschlussfihig sind. Ahnlich
wie Schematisierungen in Form von Cognitive Maps und Frames auf in-
dividueller Ebene die internen Bedingungen der Informationsverarbeitung
bereitstellen, stellen organisationseigene Sinnstrukturen diese Bedingungen
auf Organisationsebene bereit. Dies hat zur Folge, dass individuelle Lernpro-
zesse, die fiir die gemeinsame Wissensbasis nicht relevant sind, im Bereich
des personlichen Wissens verbleiben.

Ahnliches gilt fiir Netzwerke. Das Wissen des Netzwerkes steckt nicht in
den Kopfen der Mitglieder, sondern in der Kommunikation zwischen ihnen
(Kdmper/Schmidt 2000). Bei einem auf Dauer oder {iber lingere Zeit exis-
tierenden Netzwerk nimmt die Kommunikation Gestalt an in bestimmten
Leitlinien, Routinen und Regelsystemen und bildet so netzwerkeigene Sinn-
strukturen aus. Auch Netzwerkwissen ist also mehr als kumuliertes Indivi-
dualwissen. Auch Lernprozesse in Netzwerken werden unterstiitzt, wenn die
Kommunikation zwischen den Individuen im Netzwerk anschlussfihig ist.

Je mehr sich die Sinnstrukturen und ihre Operationsweisen auf individu-
eller Ebene, auf Ebene des Netzwerkes und auf Organisationsebene gleichen
bzw. durch Kommunikation angleichen, desto eher konnen Lernprozesse

Grenzen zwischen den unterschiedlichen Sinnstrukturen tiberwinden.
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SchlieBlich ist auch die Reichweite von Lernprozessen unterschiedlich
(Schubert/Bandelow 2003, S. 300). Das Single-loop oder Verbesserungs-
lernen bezieht sich in erster Linie darauf, vorgegebene Ziele durch Lernen
besser erreichen zu konnen. Individuelle Schematisierungen, Routinen in
Netzwerken oder organisationseigene Sinnstrukturen bleiben davon un-
bertihrt. Double-loop oder Veridnderungslernen stellt dagegen Ziele und
handlungsleitende Annahmen selbst in Frage. Hier werden also individuelle
Schematisierungen, Routinen in Netzwerken oder organisationseigene Sinn-
strukturen verdndert. Deutero- oder reflexives Lernen — also das Lernen zu
lernen — ist in der Politikwissenschaft bisher kaum untersucht worden, da
Politikwissenschaftler i. d. R. weniger daran interessiert sind, wie Individuen

bzw. politische Akteure lernen, als daran, was sie lernen (vgl. Schubert/Ban-

delow 2005, S. 304). In Bezug auf den Modellprozess ist davon auszugehen,
dass eine Verdnderung der netzwerkinternen Wissensstruktur stattgefunden
hat und damit verbunden auch Verdnderungslernen, da bisher geltende Ziele
und Verhaltensweisen unter Druck geraten sind und dadurch veréndertes

Handeln eingeleitet wurde.

25 DFG-Projekt: Kommunalisierung
sozialer Hilfen

2.51 Untersuchungsgegenstand und Forschungsdesign

Untersuchungsgegenstand unseres Forschungsprojektes ist der landesweite
Umsetzungsprozess der Kommunalisierung sozialer Hilfen in Hessen, in den
das Modellprojekt (vgl. Abschnitt 3) miindet. Die finanziellen Mittel, mit
denen das Land Hessen ausgewdhlte soziale Hilfen in Bereichen wie z. B. der
Friihforderung Behinderter, der Aids- und Suchtberatung, der Frauenftérde-
rung oder der Gewaltprévention gefordert hat, werden als Budget auf die 21
hessischen Landkreise und die 5 kreisfreien Stidte tibertragen. Mittelfristi-
ges Ziel der Kommunalisierung ist eine bedarfsorientierte Umsteuerung der
Hilfen in den Kommunen. Hierbei wird angenommen, dass die Kommunen
den Bedarf an sozialen Hilfen vor Ort besser einschitzen konnen und damit
eher tliber das Wissen verfiigen, Fordermittel gezielter einzusetzen. Gleichzei-

tig behilt sich das Land Hessen aber vor, sich weiterhin einen Uberblick tiber

22



die soziale Infrastruktur im Land zu erhalten, um Einfluss nehmen und auf
vergleichbare Lebensverhiltnisse hinwirken zu konnen. Analog des Modell-
projektes (vgl. Abschnitt 3) sollen diese Ziele nicht per Gesetz verordnet,
sondern tiber Vereinbarungen erreicht werden. Grundlage dafiir ist die von
der landesweiten Projektsteuerungsgruppe ausgehandelte Rahmenvereinba-
rung. Sie regelt die konkreten Bedingungen, unter denen die Kommunen die
finanziellen Mittel der kommunalisierten sozialen Hilfen erhalten. Zu diesen
Bedingungen gehoren z. B. Zielvereinbarungen zwischen Land und Kom-
mune, Zuwendungsvertrige zwischen Kommune und Trigern sozialer Hilfen
oder die Etablierung von Sozialplanung und Berichtswesen. Diese Instrumen-
te der Rahmenvereinbarung sollen in partizipativen Koordinationsgremien
umgesetzt werden (vgl. 5.2).

Die bereits eingangs erwihnte grundlegende These des Projektes lautet,
dass Kommunen mit einer etablierten Governance-Struktur im Politikfeld
Soziales in hoherem Malle Wissensidnderungen und Lernprozesse einlei-
ten konnen und damit eine hohere Verbindlichkeit fiir ihre Entscheidungen
erreichen konnen als Kommunen, die nur rudimentire Governance-Struktu-
ren aufweisen. Demnach hédngen die Reichweite dieser Lernprozesse und der
damit verbundene Grad der Verbindlichkeit von Entscheidungen davon ab,
ob und inwiefern die beteiligten Organisationen bisher schon in vernetzten
Arbeitsstrukturen gearbeitet haben oder nicht. Dabei ist aber nicht nur das
objektive Vorhandensein von kooperativ arbeitenden Strukturen wichtig,
sondern auch der Tatbestand, dass das Wissen um die Bedeutung von Gover-
nance-Strukturen in die gemeinsame Wissensbasis der Akteure aufgenom-
men worden ist. Das Ausmalf} der Etablierung der Governance-Struktur wird
also darin sichtbar, mit welcher Intensitét 6ffentliche Verwaltung, Ortsliga
und freie Tréiger sozialer Hilfen im lokalen Kontext zusammenarbeiten. Die
Intensitét selbst hingt z. B. davon ab, wie viele Akteure von der Notwendig-
keit der Zusammenarbeit tiberzeugt sind, ob in der netzwerkartigen Struktur
operatives Wissen tiber férderliche Bedingungen fiir Zusammenarbeit vor-
handen ist und ob Vertrauen zwischen den Akteuren existiert. Fiir unser Un-
tersuchungsbeispiel stellt also die Ausgangslage hinsichtlich der vorhandenen
Governance-Strukturen einen entscheidenden Erkldrungsfaktor dar.

Im DFG-Projekt wird diese These in sechs hessischen Kommunen im
Rahmen eines prozessorientierten Vorgehens untersucht. Dazu wurden alle

Mitglieder der lokalen Koordinationsgremien Anfang 2006 interviewt. Eine
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zweite Interviewphase steht fiir Anfang 2007 an. Dartiber hinaus werten wir
die einschldgigen Dokumente der Kommunalisierungsprozesse in den Fall-
beispielen aus. Des Weiteren nehmen wir bis Ende 2007 an den Sitzungen
der Koordinationsgremien beobachtend teil.

Fiir diesen Beitrag haben wir aus den sechs Fallbeispielen zwei Kommu-
nen ausgesucht, deren beginnender Umsetzungsprozess vorlaufig ausgewertet
wurde. Entsprechend unserer These, haben wir zwei Beispiele ausgewdhlt,
die von deutlich unterschiedlichen Ausgangsbedingungen in die landesweite
Umsetzungsphase gestartet sind: Kommune A steht fiir eine Kommune mit
wenig etablierten, Kommune B fiir einen Kommune mit stark etablierten
Governance-Strukturen.

Kommune A: Zu Beginn der Kommunalisierung gab es hier so gut wie
keine vernetzten Strukturen zwischen Trigern und Kommune. Notwendige
Verhandlungen fanden hier bilateral statt. Zwar gab es hilfespezifische Kon-
takte zwischen Ortsliga und Sozialverwaltung, eine iibergreifende Koordina-
tion zwischen freien und offentlichen Trégern findet allerdings erst seit einem
Jahr statt.

Kommune B: Hier gab es zu Beginn der Kommunalisierung bereits viel-
faltige themenbezogene und iibergreifende Kooperationsstrukturen zwischen
Trdgern und Sozialverwaltung. In verschiedenen Arbeitsgemeinschaften
sowie dem Sozial- und Jugendhilfeausschuss arbeiten Kommune und Wohl-
fahrtsverbinde seit Jahren regelmifBig und kontinuierlich zusammen. ,,Ich
wiisste eigentlich kein Gremium, das nicht mit 6ffentlichen und freien Tra-
gern gleichzeitig besetzt ist*, beschreibt ein Ortsliga-Vertreter die Vernet-
zungssituation vor Ort. Als Reaktion auf die drastischen Sparmafnahmen
des Landes Hessen verabschiedet der Rat in Kommune B bereits Ende 2003
einen Beschluss zum Aufbau einer partizipativen Sozialplanung. Zur Umset-
zung des Beschlusses wird eine zentrale Lenkungsgruppe gegriindet, in der
Vertreter der Sozial- und Jugendverwaltung vom Mitarbeiter bis zum Amts-
leiter und Dezernenten, der Ortsliga sowie die Frauenbeauftragte, Vertreter
der groBten kreisangehdrigen Stadt und der Arbeitsverwaltung beteiligt sind.
Mitglied sind auerdem Kreistagsvertreter aus den entsprechenden Ausschiis-
sen.

Der Beginn der Kommunalisierung mit seinem Anspruch, den Bestand
und Bedarf der sozialen Infrastruktur vor Ort zwischen 6ffentlichen und frei-

en Trégern abzustimmen, traf also in Kommune A auf eher lose Kooperati-
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onsstrukturen ohne Vernetzungskultur. In Kommune B gab es demgegeniiber
eine langjdhrige Vernetzungskultur, die bereits dazu gefiihrt hatte, dass neue
Abstimmungsprozesse flir eine partizipative Sozialplanung etabliert worden
sind.

Wie sich diese unterschiedlichen Ausgangsbedingungen auf die ersten
Umsetzungsprozesse im Rahmen der Kommunalisierung ausgewirkt haben,

wird im Folgenden unter dem Blickwinkel des Lernens vorgestellit.

2.5.2 Die Komponente Lernen in Kommune A und B — empirische
Beobachtungen

Um die Komponente Lernen im beginnenden Umsetzungsprozess in Kom-

mune A und B darstellen zu kénnen, wurden die bis dato vorliegenden Inter-

views, Dokumente und Protokolle der teilnehmenden Beobachtung vorliufig

ausgewertet. Fokus der vorldufigen Auswertungsstrategie ist es, herauszu-

filtern, wie die Impulse der Rahmenvereinbarung in Kommune A und B in

einer ersten Phase verarbeitet wurden. Folgende Punkte werden vergleichend

in Bezug auf Lernaspekte betrachtet:

— Wann und wie schlieBen Kommune A und B die Zielvereinbarungen
zwischen Land und Kommune ab?

—  Wie gehen die beiden Kommunen mit dem Auftrag zur Umsetzung der
Kommunalisierung in partizipativen Gremien um?

—  Wie wird die ,,freie Spitze* verteilt?

—  Wie wird in Kommune A und B der Auftrag, Zuwendungsvertrige abzu-
schlieen, an die Trdger herangetragen?

—  Welche ersten Schritte unternehmen die beiden Kommunen zur Etablie-
rung des Berichtswesen, der Sozialberichterstattung und einer bedarfs-

und ressourcenorientierten Sozialplanung?

Lernen wird in dieser ersten Auswertungsphase also anhand einer Verédnde-
rung des Verhaltens operationalisiert. Nachzuweisen, dass diese Verhaltens-
dnderungen auf der Verdnderung kognitiver Strukturen beruht, bleibt der
Auftrag an die systematische Auswertung der empirischen Daten des Pro-
jektes.

Weiteres Ziel des Projektes ist es, die Schaffung von Verbindlichkeit

aufzuzeigen. Dabei erfordern die Instrumente der Rahmenvereinbarung mit
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Blick auf die Frage der Anerkennung von Verbindlichkeit ein unterschied-
liches Mal} an Akzeptanz von den Akteuren. Wihrend die Zustimmung zur
Rahmenvereinbarung und zur Zielvereinbarung lediglich die Anerkennung
der prinzipiellen Ziele und Instrumente der Kommunalisierung voraussetzt,
machen die Umsetzung der Kommunalisierung in partizipativen Gremien
sowie die Verteilung der Restmittel bereits erste faktische Implementations-
schritte erforderlich. Die Umstellung der Beziehung zwischen Kommune
und Tréger auf leistungs- und kostenorientierte Zuwendungsvertrige und die
Etablierung eines Berichtswesens, spéitestens aber erste Umsetzungsschritte
zur Sozialberichterstattung und Sozialplanung bergen je nach Breite und
Tiefe der Umsetzung das Potential, die grundlegenden Abstimmungs- und
Entscheidungslogiken im Politikfeld Soziales vor Ort neu auszurichten. Wel-

che Unterschiede lassen sich nun zwischen Kommune A und B erkennen?

Zielvereinbarung

Die Rahmenvereinbarung und die Zielvereinbarung werden in beiden Kom-
munen zligig Ende 2005 bzw. Anfang 2006 abgeschlossen. Dabei zeigen die
Interviews in Kommune B, dass von der Unterzeichung der Rahmenverein-

barung und der Zielvereinbarung ein stabilisierendes Moment fiir die ersten

Schritte auf dem Weg zu einer partizipativen Sozialplanung ausgehen.

Koordinationsgremien

Kommune A: Als Reaktion auf die Unterzeichnung der Rahmen- und Ziel-
vereinbarung zu Beginn des Jahres 2005 wird ein Koordinationsgremium
gebildet, in dem die operative Ebene sowie die administrative Leistungsebene
der Sozial-, Jugend- und Gesundheitsverwaltung sowie die Vertreter der Orts-
liga stéindig beteiligt sind. Zu speziellen Themen werden weitere betroffene
Akteure zu den Sitzungen geladen. Der Beginn der Gremienarbeit ist durch
Kommunikationsprozesse gekennzeichnet, in denen erst noch die Form der
Zusammenarbeit selbst ausgehandelt werden muss.

Kommune B: Die Unterzeichnung der Rahmenvereinbarung und der Ab-
schluss der Zielvereinbarung bestétigen die bereits Ende 2003 getroffene Ent-
scheidung fiir Koordinationsgremien und eine partizipative Sozialplanung,
die zur damaligen Zeit nicht unumstritten war. In diesen Strukturen wird

nun auch die landesweite Umsetzung der Kommunalisierung koordiniert.

Die Lenkungsgruppe wird durch die fachbereichstibergreifend angesiedelte

Sozialplanung koordiniert und beschlieit auch die Besetzung der jeweiligen
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Unterarbeitsgruppen, die sich mit verschiedenen Themenbereichen (z. B.
Altenhilfe, Sucht, Mddchenarbeit) befassen. In diesen sollen alle Akteure vor
Ort, die mit der Umsetzung der verschiedenen Themen befasst sind, beteiligt

werden.

Verteilung der ,,freien Spitze“

Die ,freie Spitze* finanzieller Mittel kommt zustande, weil das Land sich in
der Rahmenvereinbarung verpflichtet hat, die kommunalisierten Férdermittel
jahrlich um 2 % zu steigern. Gleichzeitig wurde eine Umverteilung der Mittel
fiir einen zweijihrigen Ubergangszeitraum ausgesetzt, so dass die zweipro-
zentige Steigerung nun als freie Spitze zur Verfiigung steht.

Kommune A: Das Koordinationsgremium hat die Verteilung der zur Verfii-
gung stehenden freien Spitze inzwischen in Angriff genommen, wobei die
Verteilungsfrage zu einem pragenden Tagesordnungspunkt der Sitzungen
geworden ist. Da die finanziellen Mittel nicht ausreichen, um alle Antrige zu
bewilligen, miissen Kriterien gefunden werden, nach denen die Verteilung
der Finanzen erfolgt. Die Beobachtungen in den einzelnen Sitzungen zeigen,
dass die Akteure anhand der Diskussion iiber die Verteilung der freien Spitze
die Einsicht gewinnen, dass transparente Kriterien aus einer Sozialberichter-
stattung notwendig sind, um Verteilungsgerechtigkeit herzustellen. Da dies
ein mittelfristiger Prozess ist, entscheidet sich das Gremium, die frei verfiig-
baren Finanzmittel zunéchst pragmatisch zu verteilen.

Kommune B: Hier spielt die Verteilung der freien Spitze in den Sitzungen
des Koordinationsgremiums kaum eine Rolle. Die soziale Infrastruktur soll
insgesamt entlang transparenter Kriterien auf der Basis partizipativ gewon-
nener Bestands- und Bedarfsanalysen ausgerichtet werden, die fiir einzelne
soziale Handlungsfelder bereits vorliegen. Da die Analysen aber noch nicht
komplett abgeschlossen sind, muss auch hier die freie Spitze zunéchst prag-

matisch verteilt werden.

Zuwendungsvertrage

Kommune A: Diese nimmt den Abschluss von Zuwendungsvertridgen mit
geringer Prioritét in Angriff. Die bilateralen Verhandlungen mit den Trigern
haben im Alltagsgeschift nur nachgeordnete Bedeutung. In bilateralen Ver-
handlungen mit den Trégern soll abgestimmt werden, wo bestehende Ver-
trdge lediglich zu erweitern sind bzw. neue Vertrige abgeschlossen werden

miuissen.
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Kommune B: Hier ist diese Bestandsaufnahme bereits erfolgt. Zuwendungs-
vertrdge in einzelnen sozialen Handlungsfeldern sind bereits abgeschlossen
worden. Die vollstidndige Umstellung von Zuwendungsbescheiden auf Zu-

wendungsvertrige ist zum Ende des dritten Quartals 2006 geplant.

Berichte

Kommune A: Die Frage von Berichten zwischen Kommunen und Trigern
wird im Koordinationsgremium derzeit nicht behandelt. Da sich die landes-
weite Projektsteuerungsgruppe (vgl. Abschnitt 2) dazu bereit erklért hat, zur
Unterstiitzung des landesweiten Umsetzungsprozesses Vorgaben zu erarbei-
ten, warten die Akteure in Kommune A auf die Mustervorlagen des Landes.
Kommune B: Hier geht man mit dem Aufbau eines Sozialcontrollings, das
Bestandteil der partizipativen Sozialplanung ist, liber die Anforderungen der
Rahmenvereinbarung hinaus. Die bereits erhobenen Daten miissen allenfalls
noch um die Anforderungen, die im Kommunalisierungsprozess gestellt wer-

den, ergiinzt werden.

Sozialplanung und Sozialberichterstattung

Kommune A: Auch hinsichtlich Sozialberichterstattung und Sozialplanung
befindet sich Kommune A in einem Orientierungs- und Suchprozess, Die
Beobachtungen der Diskussionen im Koordinationsgremium zeigen, dass
noch Unklarheit dariiber herrscht, was mit Sozialberichterstattung gemeint ist
und worauf sie abzielt. Um ihr Wissen beziiglich dieses Themas zu vertiefen,
wenden sich sowohl die Mitglieder der Ortsliga als auch die der Sozialver-
waltung an ihre jeweiligen Vertreter auf Landesebene. Wie die Sozialbericht-
erstattung vor Ort umgesetzt werden soll, ist noch vollig offen, und auch eine
partizipative Sozialplanung ist noch Zukunftsmusik.

Kommune B: Hier liegen bereits erste partizipativ gewonnene Bestands- und
Bedarfsanalysen vor. Fiir die weiteren sozialen Handlungsfelder, in denen
noch Analysen notwendig sind, werden nach dem bewéhrten Procedere
einfach neue Unterarbeitsgruppen eingesetzt. Damit verbreitert sich nach

und nach die Datengrundlage fiir eine partizipative Sozialplanung. Je nach
themenspezifischen Fortschritten des Berichtswesens und der Sozialbericht-
erstattung liegen transparente Bewertungsma@stibe zur Neuausrichtung

der sozialen Infrastruktur vor. Dem Koordinationsgremium kommt bei der
Bewertung der Daten eine politikvorbereitende Rolle zu. Das Letztentschei-

dungsrecht hat der Rat.
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Insgesamt haben die guten Bedingungen fiir Kommunikations- und Inter-
aktionsprozesse aufgrund der etablierten Governance-Strukturen in Kom-
mune B dazu gefiihrt, dass Wissensédnderungen und Lernprozesse bereits
vor der Umsetzung der landesweiten Kommmunalisierung stattgefunden
haben. Diese Verdnderungen, die ihren Ausdruck in der Etablierung einer
eigenen partizipativen Sozialplanung finden, fiihren dazu, dass in Kommune
B ein hoheres Mal} an Verbindlichkeit erzeugt werden kann. Hier werden die
Instrumente der Rahmenvereinbarung bereits zum gegenwértigen Zeitpunkt
in einer konsequent kooperativen und partizipativen Governance-Struktur
zieladdquat umgesetzt. Die Form der Beratungs- und Entscheidungsprozesse
ist definiert.

Demgegentiber befindet sich in Kommune A die Ausgestaltung des Bera-
tungs- und Entscheidungsprozesses noch im Aufbau. Welche Richtung hier
Sozialberichterstattung und Sozialplanung nehmen, ist noch vollig offen. Da
hier nur rudimentire Governance-Strukturen existieren, konnte bisher noch
keine durch Kommunikation unterstiitzte Angleichung von Wissensstruktu-
ren erreicht werden, ein Faktum, das sich auch auf die Verbindlichkeit von
Entscheidungen auswirkt. Nun kdnnte man argumentieren, dass die starken
Bindewirkungen in Kommune B darauf zuriickzufiihren sind, dass man hier
aufgrund des Aufbaus einer partizipativen Sozialplanung bereits vor Beginn
des Kommunalisierungsprozesses einen zeitlichen Vorsprung bei der Um-
setzung hat. Eine Erkldrung aus wissens- und lerntheoretischer Perspektive
lenkt den Blick jedoch auf andere Zusammenhénge. Diese sollen im Fol-

genden erldutert werden.

253 Die Umsetzungsprozesse in Kommune A und B aus wissens-
und lerntheoretischer Perspektive — ein erster Zugang

Wie bereits in Abschnitt 3.2 angeklungen, sind fiir die weiteren Erkldrungen
der Begriff der kognitiven Anschlussfahigkeit sowie die unterschiedliche
Reichweite von Lernprozessen relevant.

In Kommune A erfolgte der Start in die landesweite Umsetzungsphase mit
wenig etablierten Governance-Strukturen. Kognitionstheoretisch gewendet
wirken sich diese Ausgangsbedingungen derart aus, dass in Kommune A
— nur wenig Erfahrungen tiber die Zusammenarbeit in Governance-Struk-

turen auf der Ebene von Individuen und Organisationen vorliegen,
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— zwischen offentlichen und privaten Akteuren kaum etablierte Prozesse
der Zusammenarbeit existieren,

— die beteiligten Akteure sich bis jetzt kaum auf gemeinsam geteilte Uber-
zeugungen zur Zukunft der sozialen Infrastruktur vor Ort einigen konn-
ten,

— das Vorwissen tiber Instrumente wie Sozialberichterstattung und Sozial-

planung gering ist.

Die vorhandenen Wissensstrukturen und ihre mangelnde Kompatibilitét auf
der Ebene der Akteure, des Netzwerks und der Organisation sind damit auf
einen Umsetzungsprozess, wie ihn die Kommunalisierung erfordert, kaum
vorbereitet. Die existierenden Wissensstrukturen — und damit die Anschluss-
fahigkeit fiir inhaltliche Verdnderungen — reichen zwar aus, um ein gewisses
MaB an Verbindlichkeit herzustellen. Die Bindewirkung von Rahmen- und
Zielvereinbarung stoft in der Umsetzung jedoch an ihre Grenzen.? Dies
zeigt sich z. B. bei der Verteilung der freien Spitze sowie dem begonnenen
Suchprozess von Sozialverwaltung und Ortsliga, um ihr Wissen im Bereich
Sozialberichterstattung und Sozialplanung zu erweitern. Die begonnenen
Lernprozesse im Modus des Verbesserungslernens fiihren hier nicht zum
Erfolg. Diese ,,scheiternden‘ Lernprozesse 16sen allerdings neue Lernan-
reize und damit im Ergebnis Anschlussfihigkeit fiir weitere Lernprozesse
aus. Dazu zahlt auch die Erfahrung, dass Interaktion und Kommunikation in
Governance-Strukturen bei der Umsetzung einer bedarfs-, beteiligungs- und
ressourcenorientierten Sozialplanung hilfreich sind. Dadurch wird die Etab-
lierung des kooperativen Koordinationsgremiums — und damit von Gover-
nance-Strukturen — gestirkt. Wir gehen davon aus, dass — je stirker sich die
Sinnstrukturen und ihre Operationsweisen auf der Ebene des Individuums,
des Netzwerkes und der Organisation verdndern und angleichen — solche
»scheiternden Lernprozesse die Moglichkeit in sich tragen, in den Modus
des Veridnderungslernens zu wechseln.

Dieser Wechsel hat in Kommune B bereits in der Vergangenheit stattge-
funden. Auf der Ebene der Akteure haben sich bereits zahlreiche koopera-

tive Formen der Zusammenarbeit durchgesetzt, die zu gemeinsam geteilten

2 Dabei gibt es durchaus Lernprozesse, die im Modus des Verbesserungslernens zu einer erfolgrei-
chen Umsetzung der Kommunalisierung fiihren. Dies ist z. B. der Fall, wenn Kommune A auf die
Vordrucke fiir Berichte vom Land wartet und sie bei Vorliegen derselben einsetzt.
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Uberzeugungen zur Zukunft der sozialen Infrastruktur vor Ort, zu den
Formen der Zusammenarbeit und zum Wissen {iber Sozialberichterstattung
und Sozialplanung fiihrten. Viele Lernprozesse in langen Jahren der koopera-
tiven Zusammenarbeit haben hier zu der Einsicht gefiihrt, dass im Politikfeld
Soziales nur eine moglichst weitgehende Abkehr von hierarchischen Steu-
erungsformen zu addquaten Problemldsungen fiihrt. Die Etablierung einer
partizipativen Sozialplanung als Reaktion zu den drastischen SparmafBnah-
men der Landesregierung und damit bereits vor der landesweiten Umsetzung
des Kommunalisierungsprozesses dokumentieren diesen Wandel. Prozesse
des Veridnderungslernens haben hier also bereits in der Vergangenheit stattge-
funden.

Daher erfolgt der Start in die landesweite Umsetzungsphase der Kom-
munalisierung in Kommune B mit stark etablierten Governance-Strukturen.
Auf den verschiedenen Ebenen von Individuum, Netzwerk und Organisation
angesiedelt, bieten diese Wissensstrukturen die Anschlussfahigkeit, um das
notwendige Wissen fiir eine bedarfs-, beteiligungs- und ressourcenorientierte
Sozialplanung, wie sie im Rahmen der Kommunalisierung notwendig ist, zu
generieren. Die erfolgreiche Umsetzung der Kommunalisierung ist nun im
Modus des Verbesserungslernens méglich.

Unsere These ist auf Basis dieses Vergleichs also zu reformulieren: Zwi-
schen Governance, Lernen und Verbindlichkeit besteht aus dieser Perspektive
kein kausales, sondern vielmehr ein rekursives Verhiltnis. Ausgangspunkt
ist dabei der Grad der Vernetzung in den Kommunen zu Beginn der Kom-
munalisierung. Ist ein kooperativer Politikstil zu Beginn der Umsetzung der
Kommunalisierung relativ schwach ausgebildet, konnen neu etablierte Gover-
nance-Strukturen weniger starke Bindewirkungen erzielen. Lernprozesse wir-
ken sich hier zunéchst in Form einer starkeren Etablierung der Governance-
Strukturen aus. Kommunen mit bereits etablierten Governance-Strukturen
haben diese Lernprozesse weitgehend abgeschlossen. ,,Vereinbarte* Verbind-
lichkeit kann in einem stiarkeren Maf erreicht werden, weil die dazu notwen-

digen Formen und Prozesse der Zusammenarbeit bereits erlernt wurden.
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2.6 Governance, Lernen und Verbindlichkeit —
ein Ausblick

Das Modellprojekt sowie die vorldufige Auswertung zum laufenden DFG-

Projekt haben damit insgesamt bestétigt, dass Interaktion und Kommunikati-

on in Governance-Strukturen die Verdnderung von Wissen und damit Lernen

unterstiitzen und damit dazu beitragen, die Verbindlichkeit getroffener Ent-
scheidungen zu erhchen. Erste Thesen konnten formuliert und reformuliert
werden und als neuer Arbeitsauftrag in die Projektarbeit zurtickflieBen.

Gleichzeitig ist auch deutlich geworden, was es noch zu tun gibt:

— Die fiir die vorliegenden Ausfiihrungen als MaBstab fiir Lernen heran-
gezogenen Verhaltensédnderungen sind auf der kognitiven Ebene nachzu-
weisen.

— Diskussionswiirdig ist auch der verwendete Verbindlichkeitsbegriff, der
bislang normativ ausgerichtet ist.

— Bisher haben wir Lernprozesse in den Blick genommen, die den Aufbau
einer beteiligungs-, bedarfs- und ressourcenorientierten Sozialplanung
fordern. Die Frage, wie sich kontraproduktive Lernprozesse auf die
Verbindlichkeit auswirken, ist ebenfalls an das empirische Material zu
stellen.

— Die Riickbindung an wissenssoziologische Theorien, die in einen system-
theoretischen Kontext eingebettet werden sollen, ist noch genauer auszu-
arbeiten. Dies gilt insbesondere mit Blick auf die Frage, wie die Uber-
windung der Kommunikationsgrenzen zwischen Individuum, Netzwerk

und Organisation gedacht werden kann.

Fiir handelnde Akteure vor Ort ist wahrscheinlich insbesondere die Frage
von Interesse, welche Bedingungen dazu beitragen, dass in Kommunen mit
einer wenig ausgeprigten Governance-Struktur Prozesse des Verdnderungs-
lernens initiiert werden kénnen. Dabei liegt die Bedeutung von Kapazitiits-
fragen, wie z. B. die Einrichtung einer Sozialplanerstelle, oder die politische
Unterstiitzung durch den Rat, auf der Hand. Schwieriger wird es zu erkléren,
wie das Zusammenspiel von institutionellen und kognitiven Faktoren auf-
einander abgestimmt sein sollte, um alte Arbeitsstrukturen tiberwinden zu

konnen.
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Aus unserer Sicht sind diese Fragen von eminent wichtiger Bedeutung.
Politische Entscheidungsprozesse in Governance-Strukturen verlassen die
Pfade der reprisentativen Demokratie (vgl. Papadopoulos 2004). Sie verlieren
an Legitimitit, weil die Akteure in den entstandenen Entscheidungsarenen
nicht demokratisch gewdhlt worden sind. Die Entscheider sind dem Wihler
nicht verantwortlich und kdnnen nicht abgewihlt werden. Daher miissen Go-
vernance-Strukturen Legitimitét tiber ihre Effektivitit gewinnen. Nur wenn
durch ein hoheres Mal} an Verbindlichkeit auch die Problemlésungsqualitéit
von Lernprozessen in Governance-Strukturen steigt, bieten sie sich dauerhaft

als Alternative an.
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3 Governance on Demand. Ansatze zur
einer dynamischen Governance-Analyse
am Beispiel des ARGE-Netzwerks flir
Jugendliche
Wohlfahrtsstaatliche Reformen als
Governance-Reform

Die vorherrschende Perspektive in der Governance-Literatur geht davon aus,
dass die tradierte Vorstellung einer hierarchischen Uberordnung des Staates
in den Innenbeziehungen gegeniiber einer hochorganisierten und ausdifferen-
zierten Gesellschaft sich tiberlebt habe. In diesem Kontext riicken wesentlich
auch Akteurskonstellationen und -relationen in den Mittelpunkt politikwis-
senschaftlichen Interesses, die mit dem ebenso prominenten wie vielgestalti-
gen und inhaltlich ausfransenden Begriff des Netzwerks eingefangen werden
sollen. Gemein ist ihnen u. a. der Gedanke, dass sich politische Steuerung
zunehmend tiber Verhandlung, politischen Tausch, Kooperation und durch
Argumentation herstellen muss. Begriffe wie ,,verhandelnde Verwaltung®,
,.kooperativer Staat” oder ,,argumentierender Staat*“transportieren die Vor-
stellung, dass sich staatliche Handlungsfahigkeit wesentlich tiber Verhand-
lungsbeziehungen zu und im Miteinander mit (autonomen) gesellschaftlichen
Akteuren herstellen lédsst. Der Staat ist nicht linger das zentrale Steuerungs-
zentrum, sondern ,,Mitspieler in einem Netz von Handelnden* oder — je nach
Perspektive — gar ,,blo3 Notar der von den gesellschaftlichen Akteuren gefun-
denen Vereinbarungen®. Handlungsfahigkeit des Staates ergibt sich in dieser
Perspektive aus einem Mit- und Nebeneinander von staatlichen und sich
selbst organisierenden, verhandlungsféhigen (individuellen oder kollektiven)
gesellschaftlichen Akteuren in informellen und formellen Verhandlungssyste-
men. In der daran anschlieBenden Governance-Debatte erschien die Rolle des
Staates als vernachlidssigenswert, wenn nicht sogar irrelevant. Governance
erscheint als ein Gegenbegriff zur Hierarchie. Demgegeniiber standen jedoch
einige Governance-Ansitze, in denen der Staat, wenn auch weniger hand-
lungsméichtig und omnipotent, nach wie vor durch die Kontrolle zentraler

Ressourcen (Legitimation, Finanzen) die Herstellung und Durchsetzung
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kollektiv verbindlicher Entscheidungen anleitet (Pierre/Peters 2005, 3). Die
scharfe Abgrenzung erscheint jedoch als falsche Dichotomie, denn in realiter
erweisen sich politische Handlungsprogramme meist als ein komplexer Mix
unterschiedlichster Governance-Modi. Die hédufig zu beobachtende statische
und eindimensionale Gegeniiberstellung unterschiedlicher Governance-Modi
(Hierarchie, Markt, Netzwerk) prallt in der Regel an der Komplexitét und
Dynamik realer Verhiltnisse ab und vernachléssigt die Akteursperspektive.
,,In der Governance-Perspektive gelten der Staat, der Markt und soziale
Netzwerke und Gemeinschaften als institutionelle Regelungsmechanismen,
die in variablen Kombinationen genutzt werden. Der Blick richtet sich da-
bei auf die institutionellen Steuerungs- und Koordinationsfunktionen dieser
institutionellen Strukturen. (...) Dariiber hinaus zielen Governance-Prozesse
auf Anderungen von verhaltenssteuernden Wirkungen institutioneller Re-
geln (meta-governance). Steuerung und Koordination resultieren damit aus
dem Zusammenwirken von institutionellen Regelsystemen und der Selbst-
steuerung der beteiligten Akteure. Gegenstand der Governance-Prozesse ist
immer auch die Anpassung des institutionellen Kontextes oder der Netzwerk-
strukturen. Das Management von Interaktionsstrukturen und die Instituti-
onenpolitik spielen also eine wichtige Rolle* (Benz 2004, 20). Wohlfahrts-
staatliche Reformen gehen dabei mit Governance-Reformen einher, indem sie
mehr und mehr die territorial und funktional definierten Kompetenzbereiche
des Staates tiberschreiten. In diesem Sinne beschreibt der Governance-Be-
griff klassische Probleme der Sozial- und Arbeitsverwaltung:
— die vertikale und horizontale zustdndigkeits- und organisationsiibergrei-
fende Kooperation
— die Ausweitung des Staates oder von Behorden durch Vertrdge und Dele-
gation auf Drittparteien
— zustdndigkeitsiiberschreitende Formen des ,,policy-making* und der Im-

plementation (Frederickson 2005)
Mit Henman/Fenger (2006) lassen sich idealtypisch drei Formen der Sozial-

und Arbeitsverwaltung unterscheiden, das biirokratische, das NPM- und das

Governance-Modell.
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Beteiligte Akteure Praktiken Prozesse

Biirokratie Staatliche/6ffentliche | Mitarbeiter vor Ort Der Nationalstaat ist
Behdrden wenden Verfahren und | der zentrale Akteur

Regeln an

New Public Private und gemein- | Mitarbeiter vor Ort ar- Koordinierende und

Management niitzige Organisati- beiten im Hinblick auf kontrollierende Rolle
onen als Vertrags- Ergebnisziele des Nationalstaats
partner

Governance Netzwerk von Politik, | Mitarbeiter vor Ort Simultane Bewe-
Verwaltung, privaten | mussen mit auseinan- | gungen in Richtung
und gemeinnutzigen | derstrebenden Interes- | supranationaler und
Organisationen und | sen umgehen lokaler Ebene
anderen Akteuren

Tabelle 1: Formen wohlfahrtsstaatlicher Verwaltung (Quelle: Henman/Fenger 2006, 263,

Ubersetzung H. S.)

Die These ,,Vom Government zur Governance* legt eine wachsende Dyna-

mik, Diversitit und Komplexitét des Policy-Making und der Politikumset-

zung nahe (Schridde 2005). Regieren von und in modernen Gesellschaften

stellt dann einen Mix unterschiedlichster Governance-Bemiihungen einer

Vielzahl von gesellschaftlichen und politischen Akteuren auf unterschied-

lichen Ebenen dar. Die Folgen fiir Governance-Arrangements sind daher:

— Die Zeithorizonte verkiirzen sich, weil die Eigendynamik von Instituti-

onen immer neue Problemkonstellationen nach sich zieht und politische

Gestaltungsbemiihungen erschwert.

— An die Stelle dauerhafter Regelungen treten immer héufiger ad hoc ge-

troffene Entscheidungen sowie informelle Regelungen.

— Im Politikprozess tauchen immer neue Akteure auf, die die bestehenden

Akteurskonstellationen in vernetzten Handlungssystemen variieren.

— Jede politische Gestaltungsbemiihung ruft auch nicht-intendierte Neben-

folgen hervor, die zu neuen Steuerungserfordernissen fiihrt.

Governancedynamik aus Sicht der Mikropolitik und

Interorganisationstheorie

Neue Formen von Governance setzen sich nicht automatisch wie von selbst
oder aufgrund ihrer hoheren Effektivitit durch. Sie miissen, so Sigrid Quack,
erst von bestimmten Akteursgruppen propagiert, gegen status-quo-orientierte
Gruppen durchgesetzt und von der Mehrzahl der einflussreichen Akteure ge-
duldet, wenn nicht sogar unterstiitzt werden. Dabei miissen neue Governance-

Arrangements bestehende Koordinations- und Steuerungsarrangements
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verdringen, sie liberformen, an ithnen an- oder auf ihnen aufbauen (Quack
2005, 346). Eine Governance-Reform findet dementsprechend statt, wenn
die Steuerungs-, Kontroll- und Koordinationsmechanismen in und zwischen
Organisationen absichtsvoll verdndert werden (Klenk 2005, 33). Maligeblich
fiir Governance-Reformen innerhalb der lokalen Arbeitsmarktpolitik ist im
vorliegenden Fall die Zusammenlegung der Sozial- und Arbeitslosenhilfe und
die Einbettung eines neuen zentralen Akteurs, der ARGE, in die institutio-
nelle Landschaft der lokalen Arbeitsmarktpolitik, die im Zuge der weiteren
Umsetzung graduelle institutionelle Transformationen im Handlungsfeld nach
sich zieht. Diese werden durch die sich wandelnden Akteurskonstellationen,
Interessen, handlungsleitenden Orientierungen und Machtverhiltnisse inner-
halb der lokalen Sozial- und Arbeitsmarktpolitik gepréigt. Die Neuformierung
bestehender Regelungs- bzw. Governance-Strukturen innerhalb der lokalen
Arbeitsmarktpolitik fallt demzufolge nicht vom Himmel, sondern muss von
den Akteuren in einer Reihe von mikropolitischen Prozessen erst herbeige-
flihrt werden.! Diese werden mafigeblich durch die handlungserméglichenden
und -restringierenden institutionellen Rahmenbedingungen strukturiert, legen
die Akteure aber nicht automatisch auf erwiinschte Praktiken fest. Sie er-
fordern vielmehr einen Akt der Interpretation, Bewertung und Zurechnung,
welcher nur in Ansehung situativer Umsténde erfolgen kann (Ortmann 2004,
45). Dies eroffnet gerade in der Entstehungsphase des ARGE-Netzwerkes
die Moglichkeit eigenniitziger strategischer Rekurse auf emergente Gover-
nance-Strukturen. Die Entwicklung von Governance-Strategien im ARGE-
Netzwerk erscheint dann als ein inkrementaler Vorgang entlang eines lokal
spezifisch Entwicklungspfades, bei dem die Préferenzen der Akteure nicht
von Beginn an feststehen, sondern sich in Abhédngigkeit von den institutio-
nellen und akteursspezifischen Konstellationen verdndern. Um mit Mintzberg
zu sprechen, wandeln Governance-Strategien daher auf zwei Fiilen, einem
geplanten und einem emergenten, und stellen damit das transintentionale
Ergebnis interessegeleiteter Such und Aushandlungsprozesse dar.

In ihren Empfehlungen fiir die kommunale Ebene der Kinder- und Jugend-
hilfe und fiir die Arbeitsgemeinschaften haben die AGJ und die BA (2005)
auf die besondere Bedeutung der Vernetzung der Triger des SGB II und der

1 Indiesem Sinne bilden die starker akteurstheoretisch inspirierte Steuerungstheorie einerseits
und die starker institutionalistisch inspirierte Governance-Forschung zwei Seiten einer Medaille
(Mayntz 2004).
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Tréager der Jugendhilfe im Rahmen der Ortlichen Zusammenarbeit nach § 18
SGB II hingewiesen. Auf der Grundlage von Kooperationsvereinbarungen
sollten gemeinsame Anlaufstellen geschaffen, Kompetenzen auflerhalb der
ARGEN (Beratungsstellen, Trager der freien Jugendhilfe usw.) mit einbezo-
gen, Vereinbarungen tiber die Einbeziehung in die Tridgerversammlung bzw.
den Beirat der ARGE sowie die Abstimmung und Steuerung von MafBnah-
men und Leistungsangeboten auf der Ebene von Facharbeitsgemeinschaften
erfolgen. ,,Fiir den Erfolg im Sinne der Eingliederung des SGB 11 ist es von
groBer Bedeutung, dass vor Ort verlédssliche Triger- und Kooperationsbezie-
hungen bestehen, damit an den Schnittstellen Schule — Berufsausbildung —
Beschiiftigung keine Ubergangsprobleme entstehen.” Anders formuliert, stellt
sich die Frage, ob und wie die Governance-Strukturen im ARGE-Netzwerk
zur Bekdmpfung der Jugendarbeitslosigkeit verdndert werden. Governance-
Strukturen werden hier als institutionelle Regelungs- und Kontrollstrukturen

begriffen, die das Handeln innerhalb des ARGE-Netzwerks ,,lenken®.

Mikropolitischer Ansatz in der Governance-Forschung

Als Ausgangspunkt unserer Analyse gehen wir von einem mikropolitischen
Ansatz der Formierung des ARGE-Netzwerkes aus und richten den Blick
auf die kooperationsseitigen Kontexte der ARGE, denn es sind individu-

elle Akteure an den Grenzstellen der ARGE, die Widerspriiche und offene
Gestaltungsrdume durch eine Vielzahl von Regelungen vor Ort erst ausfiillen
miissen (,,Feinprogrammierung®). Dies gilt fiir die Ebene der Angebotssteu-
erung im ARGE-Netzwerk ebenso wie fiir die konkrete Fallbearbeitung.
Dabei sind es jeweils individuelle Akteure, die als ,,Agenten‘ ihrer Organi-
sation solche vernetzten Regelungsstrukturen (Governance-Arrangements)
hervorbringen. Diese ,,Grenzstellen, wie Luhmann sie nennt, stehen in einer
besonderen Interaktion mit den jeweiligen Umwelten (Politik, Leistungs-
erbringer, Betriebe, Klienten etc.) (Luhmann 1969). Sie reprisentieren die
Organisation nach auflen und umgekehrt die Umwelt nach innen. An den
Grenzstellen treffen unterschiedliche Erwartungsstrukturen (Klienten-/Orga-
nisationsziele) aufeinander, die zu Rollenkonflikten einerseits, aber durch die
strategische Nutzung dieser Unsicherheitszonen auch zu gewissen Handlungs-
spielrdumen der Stelleninhaber fiihren. Von hier aus werden die Beziehungen
zwischen den Organisationen im ARGE-Netzwerk strukturiert und damit

lokal- und zielgruppenspezifische Governance-Kapazititen auf- und abgebaut
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und fortlaufend variiert. Die akteursspezifischen Interaktionsorientierungen
verweisen dabei auf mixed-motive-Konstellationen, in denen die Grenzstelle-
ninhaber ihr Handeln fortlaufend zwischen Organisations-, Mitarbeiter- und
,Kundenerwartungen abgleichen (miissen).

Die neuere Debatte zur Verwaltungsreform betont an dieser Stelle eine
Verschiebung des Fokus von der Binnenmodernisierung hin zum Manage-
ment interorganisatorischer Beziehungen (Klijn 2002). Kooperation im
ARGE-Netzwerk ist demnach prozessual zu verstehen. ,,Netzwerke weisen
von ihrer Initiierung bis zur Beendigung der Zusammenarbeit ein typisches
Evolutionsmuster auf, das je nach Netzwerkstrukturierung, Kooperations-
verlauf und Lernpotenzial unterschiedliche Entwicklungsphasen durchlduft
und dabei unweigerlich auch mit bestimmten Krisen konfrontiert wird. Die
Beriicksichtigung solcher Lebenszyklen? und das Wissen um die damit ver-
bundene Krisendynamik ist fiir einen vorausschauenden Umgang mit Steue-
rungsproblemen unumgénglich (Straheim 2005, 43). Die aktive Gestaltung
der Umweltbeziechungen der ARGE bzw. das Management im ARGE-Netz-
werk kann sich dementsprechend auf zwei Ebenen richten:

— Verbesserung des strategischen Verhaltens der Akteure und der Qualitét
der Interaktionsprozesse zwischen den Akteuren

— auf der Ebene der Netzwerkstrukturierung durch Verdnderung und Neu-
formulierung von Regeln, Akteurskonstellationen, Machtbeziehungen

und der Ressourcenverteilung (Kickert et al. 1997)

Institutionelles Design von Governancestrukturen

Ein zentrales Feld wohlfahrtsstaatlicher Reformen stellen, wie nicht zuletzt
das Beispiel der ARGEN zeigt, Governance-Reformen dar, durch die das
institutionelle Design von Politiknetzwerken verdndert werden soll. In Anleh-
nung an Kijn & Koppenjan (2006) wollen wir das ARGE-Netzwerk zunéchst
als Institution auffassen. Institutionen lassen sich als Regelungsstruktur bzw.
als ein Set von Regeln verstehen, welche das Verhalten der Akteure beein-
flussen, anleiten und beschrdnken. Netzwerke sind gekennzeichnet durch je
spezifische formelle und informelle Regelstrukturen. Jedes Netzwerk hat sei-
ne eigene Geschichte, in deren Verlauf Regeln als geronnene Entscheidungen

Gestalt angenommen haben. Solche Regeln werden durch das Handeln der

2 Straheim unterscheidet folgende Phasen und zugehdrige Krisen: Initiierungsphase (Koordina-
tionskrise), Etablierungsphase (Autonomiekrise), Netzwerkdifferenzierung (Integrationskrise),
Stabilisierung (Stagnationskrise) , Innovationsphase.
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Akteure in den ineinander verschachtelten Spielen innerhalb sowie zwischen
Organisationen fortlaufend variiert und reproduziert. Regelungsstrukturen
sind daher einerseits das Nebenprodukt der laufenden Handlungen der Ak-
teure, konnen andererseits aber auch durch bewusste Gestaltungsbemiihungen
der Akteure beeinflusst werden. Um nochmals mit Mintzberg zu sprechen,
wandeln Governance-Strategien daher auf zwei Fiiflen, einem geplanten und

einem emergenten.

Kehren wir noch einmal zuriick zur Frage des Managements bzw. der

Governance des ARGE-Netzwerks. Welche Regelungsstrukturen lassen sich

in Netzwerken finden? Klijn & Koppenjan unterscheiden zwischen Interakti-

onsregeln und Arena-Regeln® siche Tabelle 2).

regeln, z. B. Regeln,
die spezifizieren,

was im Spiel erlaubt
und nicht erlaubt ist

Beschreibung Regelaspekte Beispiele
Interaktions- | Regeln, die die In- Zugang zum poli- — Exklusivitat
regeln teraktionen im Spiel | tischen Spiel* — Selektion

— Exit-Optionen

Interaktionen im poli-
tischen Spiel

— (Nicht-) Intervenieren
— Bereitstellung von

Informationen
— Konflikt
Arena-Regeln | Regeln, die die Realitat/Wahrneh- — Identitat der Akteure

Spielanordnung mung® — ,Ergebnisregeln®
regulieren, z. B. Auszahlung — Status
Regeln, die spe- — Bewertungskriterien
zifizieren, welcher —
Spieltyp und welcher | Positionen — Status

— Macht

Tabelle 2: Typen von Regelstrukturen in Netzwerken (Quelle: Klijn/Koppenjan 2006, 146,
Ubersetzung H. S.)

Interaktionsregeln haben einen prozessualen Charakter und teilen den Ak-

teuren mit, was im Netzwerk erlaubt und nicht erlaubt ist. Sie konnen den

Zugang zum Netzwerk regulieren (Zugangs- und Abgrenzungsregeln) oder

die Interaktionen (Interaktionsregeln i. e. S.) durch die Bereitstellung von

Uberzeugung, Verhandlung und Konfliktlésung modifizieren. Davon zu

unterscheiden sind Arena-Regeln, die die Spielregeln festlegen. Dazu gehéren

die Kldrung der jeweiligen Positionen (Positionsregeln), Wahrnehmungen

(Informationsregeln) und der jeweiligen Auszahlungen (Auszahlungsre-

3 Kiijn & Koopenjan nehmen hier offensichtlich Anleihen bei Ostroms IAD-Ansatz, der einerseits
eine operative Ebene (Handlungen) und anderseits eine kollektive (Regeln fur Handlungen) und
konstitutionelle Ebene (wer regelt/darf regeln) unterscheidet.

4 zugleich auch Abgrenzungsregeln

5 in Anlehnung an Kompetenzregeln, Aggregationsregeln sowie Umfangsregeln
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geln). Machtbeziehungen im Sinne der Féhigkeit, ein bestimmtes kollektives
Handeln bei nicht vorauszusetzendem Konsens herbeizufiihren, lassen sich
angesichts dieser ineinander verschachtelten Regelungsstrukturen nicht ohne
weiteres einem einzelnen Akteur zuordnen. Der Versuch, das institutionelle
Design eines Netzwerks zu verdndern, miindet zwangslaufig in Machtkdmpfe
und Auseinandersetzungen iiber die Geltung von Regeln, denn diese spiegeln
die geronnenen Entscheidungen und Machtbeziehungen der Vergangenheit
und die mit thnen verbundenen Interessen wider. Akteure, Interessen und
Themen, die nicht im Netzwerk abgebildet sind, werden dabei vom Netzwerk
ausgeschlossen.

Grundsitzlich lassen sich drei unterschiedliche institutionelle Design-Stra-
tegien unterscheiden, die auf die:
—  Netzwerkkomposition (Beeinflussung der Netzwerkzusammensetzung

und der Akteurskonstellation),

— Netzwerkergebnisse (Beeinflussung der Kosten-Nutzen-Kalkdiile),
— Netzwerkinteraktionen (Verfahrensregeln, Konfliktlosungsmechanismen,

professionelle Standards, Monitoring) abzielen.

In Tabelle 3 werden diese Design-Strategien um Implementationstrategien
erweitert. Dabei lédsst sich zwischen direkten und indirekten Interventionen in
das Netzwerkdesign unterscheiden. Eine direkte Intervention stellt z. B. die
Zusammenlegung der Sozial- und Arbeitslosenhilfe und die Errichtung der
ARGEN dar. Eine indirekte Intervention hingegen lésst sich am Beispiel der
Einrichtung von Beiriten und Jugendkonferenzen sowie der Veridnderung der

Wahrnehmungen des ARGE-Netzwerks beobachten.
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Arena-Regeln Interaktionsregeln

Strategie Identitat/ Auszah- Positions- | Zu- Interakti-
,Ergebnisre- | lungsregeln | regeln gangs- | onsregeln
geln® regeln

Netzwerkzusammensetzung

1. Veranderung der

Akteursposition (X) X

2. Akteursposition
festlegen

3. Akteure hinzu-

fugen (X) X

4. Zugangsregeln fir
das Spiel veran- X
dern

5. Netzwerkformie-

rung beeinflussen X) X

6. Selbstregulierung

fordern X X) X) X

7. Systemmodifikati-
onen (z. B. Markt-
krafte, Reorganisa-
tionen)

Netzwerkergebnisse

1. Veranderung der
Bewertungskrite- X (X)
rien

2. Beeinflussung der
Auszahlungsstruk- (X) X
tur

3. Beeinflussung pro-
fessioneller Stan- X X)
dards

Netzwerkinteraktionen

1. Konfliktregulierung (X) X

2. Veranderung der

Interaktionsweisen X) X

3. Zertifizierung/
Bestatigung

4. Veranderung von
Kontrollbezie- (X) X X
hungen

Tabelle 3: Strategien zur Beeinflussung und zum Wandel von Regeln in Netzwerken
(Quelle: Klijn/Koppenjan 2006, 152, Ubersetzung H. S.)

Governance-Reformen im Netzwerk zielen ab auf eine Verinderung der
institutionellen Steuerungs- und Koordinationsstrukturen innerhalb und
zwischen Organisationen. Governance-Reformen sind das Ergebnis interesse-
geleiteter Such- und Aushandlungsprozesse, die in einer Vielzahl von inein-

ander verflochtenen Arenen ausgetragen werden und formelle wie informelle
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Regelungsstrukturen umfassen. Die Governance-Struktur des ARGE-Netz-
werks folgt daher keinem rationalen Design, sondern ist eher auf das Ziehen
und Schieben zwischen den unterschiedlichen Kriéften zurtickzufiihren. Aus
Sicht der Organisationsforschung bilden sich Governance-Arrangements
daher aus gelungenen Improvisationen und Basteleien (Bricolage) heraus.
Governance-Reformen haben einen Mehrebenen-Charakter, auf dem Akteure
in verschachtelten Spielen Entscheidungen in den jeweiligen institutionellen
Arenen zu beeinflussen versuchen. Die Akteure operieren dabei sowohl auf
der Ebene formaler Regeln (espoused theories) als auch informeller Regeln

(theories of action, Argyris) (vgl. Abbildung 1).

Institutionelle Design-Spiele
auf der institutionellen
Ebene (kollektivet+konstituti-
onelle Ebene)

Formelle Regeln

A

\ A

konkrete Policy Spiele

Alltagliche H 1 1
tagliche Handlungsregeln < e )

Abbildung 1: Mehrebenen-Charakter institutioneller Design-Spiele (Quelle:
Klijn/Koppenjan 2006, 158, Ubersetzung H. S. )

Die Umsetzung der Hartz I'V-Reform im lokalen Kontext erinnert damit

eher an ein Modell der organisierten Anarchie. Organisierte Anarchien sind
meist durch unklare und inkonsistente Priferenzen sowohl auf Seiten der
Organisationsmitglieder als auch der Organisation insgesamt gekennzeichnet.
Organisationen erscheinen als eine lose Ansammlung von Entscheidungen,
die nach Problemen Ausschau halten, eine Ansammlung von Sachverhalten
und Gefiihlen, die nach Entscheidungssituationen Ausschau halten, in den sie
zutage treten konnten, als eine Ansammlung von Lésungen, die nach Sach-
verhalten Ausschau halten, zu deren Beantwortung sie dienen konnten, und

als eine Ansammlung von Entscheidungstrigern, die nach Arbeit Ausschau
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halten (March 1990, 332). Diese vier Strome Probleme, Losungen, Teilneh-
mer und Entscheidungssituationen werden durch die institutionellen Struktu-
ren einerseits und durch organisationsinterne und organisationsiibergreifende
Verinderungskoalitionen® andererseits kanalisiert. Governance-Arrangements
sind das (je vorldufige) Ergebnis innerorganisatorischer Machtkdmpfe und
Aushandlungsprozesse. Um die Regelung kollektiver Sachverhalte herum bil-
den sich demnach fortlaufend Arenen, in denen unterschiedliche Koalitionen
aufeinandertreffen. Eine herausgehobenen Funktion fiir die Kopplung der
unterschiedlichen Strome haben dabei, wie die Forschung iiber organisatio-
nale Veridnderungsprozesse zeigen, Macht-, Fach- und Beziehungspromotoren
(vgl. Schridde 2005), die vor allem an den Grenzstellen der Organisationen

aufzufinden sind.

ARGE-Netzwerk fiir Jugendliche in Hannover

Mit dem Vierten Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
(Hartz IV) wurden 2005 die Arbeitslosen- und Sozialhilfe zur neuen Grund-
sicherung fiir alle Arbeitssuchenden zusammengelegt. Im Vorfeld gab es
erhebliche Kontroversen zwischen den unterschiedlichen Modellvarianten
(ARGE bzw. Option). Die ARGEN gelten dabei als Ergebnis eines poli-
tischen Kuhhandels, als (verungliickter) Mittelweg zwischen Kommunali-
sierung und Zentralisierung (vgl. Wiechmann/Greifenstein/KiBler 2006).
Die latenten Kontroversen zwischen kommunalen Spitzenverbidnden, Bund
und Lindern, den Parteien sowie der Bundesagentur fiir Arbeit sind durch
den politischen Kompromiss jedoch nur vortiibergehend stillgelegt worden
und machen sich im Implementationsprozess der Arbeitmarktreform immer
wieder bemerkbar. Dies wird beispielsweise schon an der institutionellen

Ausgangslage der JobCenter Region Hannover deutlich.

JobCenter Region Hannover
Die zum 1.1.2005 gegriindete ARGE JobCenter Region Hannover umfasst
das Gebiet der Region Hannover, die im Jahr 2001 aus der Landeshauptstadt

6 Diese Veranderungskoalitionen, bei Sabatier als Advocacy-Koalitionen bezeichnet, teilen wieder-
um gemeinsame Uberzeugungssysteme. Dabei wendet jede Koalition zu jedem Zeitpunkt Strategi-
en an, deren Ziel eine oder mehrere institutionelle Veranderungen sind, ,von denen angenommen
wird, dass sie den Policy-Zielen forderlich sind. Zwischen den konfligierenden Strategien verschie-
dener Koalitionen wird normalerweise durch eine dritte Gruppe von Akteuren vermittelt, die hier
,Policy-Broker’, ,Policy-Vermittler’ genannt werden® (Sabatier 1993, 121). Aus Sicht der Organisa-
tionsforschung nehmen vor allem die Beziehungspromotoren diese Funktion eines Policy-Brokers
wabhr. In der Organisationswirklichkeit finden sich im Gegensatz zu den Advocacy-Koalitionen
jedoch kaum stabile Koalitionen. Parallelstrukturen gehdren zur Tagesordnung.
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Hannover und des sie umgebenden Landkreises Hannover gegriindet wurde.
Damit ging die ortliche Trégerschaft im Bereich der Sozial- und Jugendhilfe
auf die Region Hannover tiber, die sie wiederum in Teilen (der Jugendhilfe)
auf die Mitgliedskommunen delegierte.

Tréager der ARGE sind die Region Hannover und die Bundesagentur fiir
Arbeit. Das Gebiet der JobCenter Region Hannover ist jedoch nicht de-
ckungsgleich mit dem Arbeitsamtsbezirk Hannover, sondern schneidet durch
vier Arbeitsamtsbezirke. Dies hat wiederum Auswirkungen auf die Gremien
der ARGE.

In der Region Hannover leben 1,2 Millionen Menschen. Knapp 10 %
davon bestreiten ihren Lebensunterhalt iiber die JobCenter Region Hannover.
Einen grof3en Teil der Hilfebediirftigen stellen Kinder und Jugendliche dar,
die als Angehdrige von arbeitslosen Hilfebediirftigen Sozialgeld erhalten. Die
Zahl der arbeitslosen Hilfebediirftigen betridgt 50.000. Davon wiederum sind
11 % unter 25 Jahren.

Zur Erbringung der Leistungen nach dem SGB II sind bei der JobCenter
Region Hannover knapp 1200 Mitarbeiter tétig, die sich aus den unterschied-
lichsten Bereichen rekrutieren und von den verschiedenen Arbeitgebern
(Kommunen, Arbeitsagenturen, Post etc.) gestellt werden. Insgesamt muss
die JobCenter Region Hannover daher mit knapp 30 unterschiedlichen
Dienstherren zusammenarbeiten. Dies bedeutet fiir die Mitarbeiter vollkom-
men unterschiedliche Arbeitsbedingungen (Arbeitszeit, Gehilter, tarifliche
Regelungen etc.). Neben dem abgestellten Personal wurden zusitzliche
Personalkapazititen angesichts der unsichereren Zukunftsperspektiven der
ARGEN ausschlieBlich tiber befristete Beschéftigungsverhéltnisse am Markt
beschafft, da keiner der Hauptbeteiligten (Kommune, Arbeitsagentur) lén-
gerfristig Personalkapazititen halten will. Gerade in der Anfangszeit war
angesichts unklarer Zusténdigkeiten, fehlender Regelungen, mangelhafter
Personalausstattung, ungeklarter Haushaltstitel, einer fehlenden Maf3nah-
meplanung ein hohes Maf3 an Improvisation erforderlich, woraus sich in der
JobCenter Region Hannover in den einzelnen JobCentern unterschiedliche
Organisationsformen und Arbeitsablidufe entwickelt haben.

Die JobCenter Region Hannover besteht aus einer dreikopfigen Geschifts-
fiihrung, wobei der erste Geschéftsfiihrer von der Kommune gestellt wird.
Das zentrale Beschlussgremium ist die achtkopfige Trigervertretung. In ihr

sitzen vier Vertreter der Region Hannover und vier Vertreter der Bundesa-
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gentur fiir Arbeit, d. h. der vier beteiligten Arbeitsagenturen. Als beratendes
Gremium fungiert der 16-kopfige Beirat, in dem auch Vertreter von Arbeit-
geberverbinden, Gewerkschaften und Wohlfahrtsverbénden vertreten sind.
SchlieBlich ist noch die Jugendkonferenz zu erwéhnen, die tiber unterschied-
liche Arbeitsgruppen die strategische Planung z. B. im Bereich Ubergang
Schule — Beruf unterstiitzt.

Die JobCenter Region Hannover gliedert sich in 16 Jobcenter. Davon be-
finden sich fiinf in der Stadt und elf im Umland (vgl. Abbildung 2).

Standorte der Jobcenter in der Region Hannover
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Abbildung 2: Standorte der JobCenter in der Region Hannover

Die jungen Arbeitslosen unter 25 Jahren werden in der Stadt Hannover im

zentralen U25-JobCenter versorgt, wiahrend im Umland diese Aufgabe von

den dezentralen JobCentern in speziellen U25-Teams wahrgenommen wird.
Diese Ausgangslage der JobCenter Region Hannover fiihrt zu typischen

Problemen, wie sie u. a. Wiechmann u. a. festgestellt haben (2006, 633):

— Der Akteursstatus der ARGE hat unscharfe Konturen.

— Die Steuerung der ARGE ist ein kompliziertes Geschift, da die lokalen

Akteure in dieser Konstruktion nur tiber eingeschrénkte Entscheidungs-

rechte verfiigen.
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— Alle beteiligten Akteure haben Riickkopplungs- und Abstimmungs-
pflichten (Leiter der Arbeitsagentur gegeniiber RD/BA, Sozialdezernent
gegeniiber Regionsverwaltung, Regionsversammlung, Personalrat der
Region/Kommunen/BA).

— Selbst bei einem lokalen Konsens werden trotz der institutionellen Unter-
schiede und Interessenlagen keine verbindlichen Entscheidungen getrof-
fen. Diese Ungewissheit der Akteure iiber ihre eigenen Verhandlungs-
kompetenzen trigt dazu bei, dass die Informationspolitik schleppend ist
und Beschiftigte und Tréiger verunsichert werden.

— Die eingeschréinkten Entscheidungskompetenzen der Akteure vor Ort
fiihren in der Praxis dazu, dass tragfdhige lokale Vereinbarungen wieder
zurilickgenommen werden kdnnen.

— Nach wie vor gibt es einen Grundkonflikt aus der Befiirchtung, zum
verldngerten Arm der BA zu werden, die zentralistischen Steuerungsan-
spriiche und die lokalen Gestaltungserwartungen miissen noch austariert
werden.

— Die ARGEN miissen erst noch eine einheitliche Organisationskultur
entwickeln, was allerdings durch den organisationspolitischen Schwebe-
zustand erschwert wird. Machtkdmpfe und kulturelle Divergenzen beein-
trdchtigen den Arbeitsauftrag der ARGEN und damit die Umsetzung der

Arbeitsmarktreform, weil sich die Akteure gegenseitig blockieren.

Trotz dieser Schwierigkeiten zeichnete sich bei der Bekimpfung der Jugend-
arbeitslosigkeit in der Region Hannover ein stabiler Konsens ab, der der Vor-
rangstellung der jugendlichen Arbeitslosen im Forderungskatalog des SGB
IT entspricht. Leitlinie der ,,policy community* zur Bekdmpfung der Jugend-
arbeitslosigkeit in Hannover ist das Erreichen von Ausbildungsabschliissen,
daran anschliefend notwendige Qualifizierungen und erst in zweiter Linie
die Vermittlung in Arbeit. Dieser Konsens ist der Einsicht zu verdanken, dass
75 % aller Jugendlichen und jungen Erwachsenen sowie 87 % der Jugend-
lichen und jungen Erwachsenen mit Migrationshintergrund tiber keinen Be-
rufsabschluss verfiigen und 24 % der Jugendlichen und jungen Erwachsenen
keinen Schulabschluss erworben haben.

Das hohe Commitment zur Bekdmpfung der Jugendarbeitslosigkeit in
Hannover resultiert daneben aus dem Eigeninteresse der Malnahmetriger,

die iiber Jahre hinweg eine Vielzahl von Bundes- und Landesprogrammen
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umgesetzt haben und die sich in der neu formierenden SGB II-Landschaft
zu positionieren versuchen. Das Verhiltnis zwischen ARGE und Tréigern ist
dabei hochgradig ambivalent. In Teilen geht es den Akteuren auf Seiten der
ARGE wie der Triger darum, bestehende Netzwerkstrukturen aufrechtzuer-
halten oder neu aufzubauen. Andererseits gibt es Bestrebungen, nicht zuletzt
unter den Anforderungen des zentralen Einkaufsprozesses tiber die Regio-
naldirektionen das Verhiltnis zwischen ARGE und Tréigern eher manage-
riell auszugestalten. Beide Modellvarianten lassen sich als unterschiedliche
Optionen von Governance-Modi interpretieren, mit denen die Akteure in
mikropolitischen Prozessen agieren. Am Beispiel des ARGE-Netzwerks fiir
Jugendliche wollen wir versuchen, einige der sich tiberlagernden Konfliktli-
nien nidher darzustellen.

Die Jugendsozialarbeit bewegt sich in den letzten Jahren im Schnittfeld
von Jugend-, Bildungs-, Arbeitsmarkt- und Migrationspolitik. Dabei droht die
Jugendsozialarbeit durch die neue Einkaufspolitik der BA einerseits und die
Bildungsreformen andererseits zwischen beiden Reformblocken aufgerieben
zu werden. Offen ist jedoch, ob sie als Opfer diesen Prozess lediglich passiv
oder als Mitgestalter aktiv begleitet (Walbrol 2004).

Die Unterschiede zwischen Jugendhilfe und SGB II lassen sich dabei wie

folgt darstellen:
Jugendhilfe SGB I
Personalisations-, Sozialisations- und Integration in den Arbeitsmarkt

Erziehungshilfen

erganzende Sozialisations- und beschaftigungspolitische Zielsetzungen
Erziehungsfunktion im Ubergang von
Schule und Beruf bleibt erhalten

anerkannte freie Jugendhilfetrager Status der (freien) Jugendhilfetrager ist un-
geklart (Form, Stellen, Zeitpunkt, Aufgaben)

Freiwilligkeit/Wahlrecht sanktionsbewehrte Verwaltungsakte

Aus Sicht der Jugendhilfe sollten

— die Jugendsozialarbeit einbezogen,

— das Fallmanagement der JobCenter alle Jugendlichen erreichen,
— aufsuchende Jugendsozialarbeit und

— flankierende Hilfen genutzt,

— Diagnose, Eingliederungspléine, Controlling-Verfahren sowie

— aufeinander abgestimmte Angebotsketten als Standard gelten,
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— Jugendkonferenzen durchgefiihrt werden und

— die Jugendhilfeverbéinde in der Trigervertretung mitwirken.

In vielen Teilen deckt sich diese Einschidtzung mit den gemeinsamen Emp-
fehlungen der AGJ und der Bundesagentur (2005). Diese Haltung wird
grundsitzlich auch in der ,,policy community* der Jugendsozialarbeit geteilt.
Allerdings fiihrt dies hdufig dazu, dass zwar ein oberfldchlicher Konsens

mit der Trias ,,Ausbildung — Qualifizierung — Vermittlung in Arbeit* auf der
Ebene konzertierten Handelns festgestellt wird, jedoch Verteilungsprobleme
auf der Ebene konkreter Policy-Spiele sowie auf der sie beeinflussenden Ebe-
ne der institutionellen Design-Spiele (vgl. Abbildung 1) ausgeblendet werden.
Das ARGE-Netzwerk fiir Jugendliche befindet sich trotz grundsétzlichen
Commitments der beteiligten Akteure daher in einem ,,Verhandlungsdilem-
ma* (Scharpf). Vertrauen und faire Regelungen auf der Ebene institutioneller
Design-Spiele sind dann notwendige Voraussetzungen, um solche Verhand-
lungsdilemmata zu tiberwinden.

Die U25-JobCenter stehen, wie gesagt, nicht isoliert in der politischen
Landschaft zur Bekdmpfung der Jugendarbeitslosigkeit. Die aktuelle Aus-
gestaltung der U25-JobCenter und ihre zukiinftige Entwicklung sind nicht
verstidndlich ohne die Vielzahl von vorhergehenden Programmen. Umge-
kehrt gilt aber auch, dass es in der bisherigen institutionellen Landschaft zur
Bekidmpfung der Jugendarbeitslosigkeit durch die Einfiihrung des SGB II
zu Verwerfungen gekommen ist und kaskadenformig Anpassungen in den

angrenzenden Programmen erforderlich wurden.

Programme zur Bekdmpfung der Jugendarbeitslosigkeit in Niedersachsen
Das Programm Jugendwerkstétten gehort mit zu den &ltesten Landespro-
grammen zur Bekdmpfung der Jugendarbeitslosigkeit. Durch das SGB II
werden Anpassungen in der Forderung und der Arbeit der Jugendwerkstétten
erforderlich, da die Hélfte der Teilnehmer SGB II-Jugendliche sind. Nach
dem Willen der Landesregierung soll die Arbeit der Jugendwerkstitten einen
neuen Schwerpunkt erhalten. Dazu gehoren:

a) die Zusammenarbeit mit den Schulen

b) eine starkere Marktorientierung

¢) die Verbesserung der beruflichen Eingliederung von jungen Menschen

mit Migrationshintergrund
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Integrationszuschiisse und Zuwendungen fiir innovative Mafnahmen fiir
SGB II-Leistungsberechtigte bleiben dabei méglich, solange es sich um
origindre Aufgaben der Jugendhilfe handelt. Im Einzelfall erweist sich die
Abgrenzung schwierig. Weitaus schwieriger jedoch ist es, der Tendenz zum
Riickzug aus der Finanzierung von Jugendhilfeleistungen fiir SGB II-Jugend-
liche entgegenzuwirken. Im Rahmen der Einrichtung von sog. ,,1-€-Jobs* ha-
ben viele Jugendwerkstétten in Hannover sog. ,,Quali-AGHs* eingerichtet. Im
Anschluss daran konnen die betreffenden Jugendlichen, sofern méglich, eine
weiterfiihrende tiberbetriebliche oder betriebliche Ausbildung aufnehmen.

Ein anderes Programm ist RAN (Regionale Arbeitsstellen zur beruflichen
Eingliederung von jungen Menschen in Niedersachsen) sowie RABaZ (Regi-
onale Ausbildungs- und Arbeitsangebote fiir die Zukunft langzeitarbeitsloser
Jugendlicher). Vorldufer dieses Programms war das européische Forderpro-
gramm YOUTHSTART Anfang der 1990er Jahre. Als Tréiger fungiert das
DGB-Bildungswerk. RAN soll niedrigschwellige Angebote insbesondere im
Bereich der aufsuchenden Jugendsozialarbeit anbieten und schwer erreichbare
Jugendliche ansprechen; RABaZ hingegen soll Angebote zur Ausbildung,
Beschiftigung und Qualifizierung unterbreiten.

SchlieBlich wurde im Jahr 2002 das Programm Jugendbiiros ins Leben
gerufen, um die verschiedenen Programme besser zu biindeln und die lokale
Ausrichtung zu stirken. Durch die Jugendbiiros sollten die Aufgabenkreise
der Jugend- und Sozialdamter zusammengefiihrt, die bestehenden Strukturen
von RAN/RABaZ eingebunden und optimale Integrationsbedingungen durch
eine enge Verzahnung vor Ort erreicht werden.’

,Die ortlichen RAN- und/oder RABaZ-Stellen und die Jugendbiiros soll-
ten deshalb bei der Beratung, der Erstellung und der Umsetzung von Einglie-
derungsplédnen, der Konzipierung von passgenauen Angeboten sowie bei der
Akquisition von Arbeits-, Ausbildungs-, Praktikums- und Maflnahmeplétzen
eng kooperieren. Aullerdem sollten die Jugendbiiros in die Arbeit des Ort-
lichen RAN- bzw. RABaZ-Beirates einbezogen werden, es sollten iiberdies
regelmiBige gemeinsame Fallbesprechungen zwischen RAN/RABaZ und

den Jugendbiiros stattfinden und integrationsrelevante Daten ausgetauscht

7 Parallel dazu wurde mit dem Programm ,Starkung der Hauptschulen® (neu: Hauptschulprofiliie-
rungsprogramm) versucht, das berufsbezogene Profil zu starken und die Zielvorgabe der Haupt-
schulen ,Ausbildungsfahigkeit” zu prazisieren.
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werden (Christe 2004, 3). Die Landeshauptstadt Hannover bemiihte sich
aufgrund eigener organisatorischer Vorarbeiten im Bereich der Bekdmpfung
der Jugendarbeitslosigkeit schon im Vorfeld der Programmeinfiihrung um
die Einrichtung eines Jugendbiiros. Die Programmeinfiihrung, die Bewilli-
gung der Forderung eines Jugendbiiro und die Bildung der Region Hannover
im Jahre 2002 tiberschnitten sich, so dass zwischen Land, Region und Stadt
Hannover vereinbart wurde, die Tréigerschaft bei der Stadt Hannover zu
belassen.

Nach dem Regierungswechsel in Niedersachsen und einer positiven Eva-
luation des Programms Jugendbiiro wurde das Programm im Vorfeld des
Vierten Gesetzes zur Modernisierung der Dienstleistungen am Arbeitmarkt
in das neue ,,Pro-Aktiv-Programm® PACE (Pro-Aktiv-Centren) tiberfiihrt.
Die inhaltlichen Anderungen zum Programm der Vorgiingerregierung waren
marginal und lassen sich als Re-labeling bewerten. Die Pro-Aktiv-Centren
konnen und wurden in Hannover als Vorstufe zu den JobCentern fiir Ju-
gendliche betrachtet, da sich die Umsetzung des Vierten Gesetzes mehrfach
verschob und offen blieb (Region Hannover 2005).

In den Eckpunkten der Landesregierung zum ,,Pro-Aktiv-Programm®
hie} es dazu: ,,PACE ist ein Konzept, das fiir die betroffenen jungen Men-
schen eine neue Service- und Beratungsqualitit bieten soll. Die bisher ne-
beneinander verlaufenden Programme sollen nunmehr durch PACE zu einem
Programm zusammengefasst, bedarfsorientiert weiterentwickelt und mit den
Aktivitdten der Kommunen verbunden werden. Der Arbeitsansatz von PACE
ist
— Biindelung der Kompetenzen vor Ort und

— passgenaue Hilfen aus einer Hand. (Nds. MSFF 2004)

Pro-Aktiv-Centren haben gemif3 § 13 SGB VIII die Aufgabe, individuell
beeintrdchtigten und sozial benachteiligten jungen Menschen durch soziale
Qualifizierung und Stabilisierung die notwendigen Hilfen zur Integration in
Schule, Ausbildung und Beruf zu geben.

Die wesentlichen inhaltlichen und organisatorischen Rahmenbedingungen

der Pro-Aktiv-Centren sind:

8 CHRISTE, G.: Berufliche und soziale Integration junger Sozialhilfeempfanger und Sozialhilfe-
empfangerinnen durch die Einrichtung von Jugendbiiros — Ergebnisse eines niedersachsischen
Modellprogramms, in: bwp@ Nr. 6, 1-16, 2004
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— Einrichtung eines ortsnahen Clearing-Biiros in kommunaler Tréiger-
schaft, ggf. mit AuBenstellen

—  Erreichen der jungen Menschen durch gesteuerten und freien Zugang
sowie aufsuchende Arbeit

— Einsatz von Fallmanagement durch die Kommune, ggf. ergéinzt durch die
Beauftragung anderer freier Triager. Durchfiihrung von Fallkonferenzen,
Profiling, Assessment und Coaching, Erstellen von Eingliederungsplinen
und Abschluss von Eingliederungsvereinbarungen

— weit gefichertes Angebotsspektrum von Kommune und Agentur fiir
Arbeit fiir eine passgenaue berufliche Integration, 3 von 4

— Angebotsorientierung der Jugendwerkstitten auf die Pro-Aktiv-Centren
und Ausrichtung des Programmangebots auf Qualifizierungsbausteine
und auf eine stirkere betriebliche Orientierung

— Vermeidung des Einstiegs in den Bezug von Sozialleistungen sowie einer
langeren Bezugsdauer durch ,,Sofortangebote* und durch ein konse-
quentes und zeitnahes Fallmanagement

— verbindliche Zusammenarbeit mit den Agenturen fiir Arbeit auf Basis
einer vertraglichen Vereinbarung, ggf. unter personeller Beteiligung von
Beratungskriften der Arbeitsdmter in den Pro-Aktiv-Centren zur Verbes-
serung der Service- und Betreuungsqualitiit

— Kooperation mit allgemein- und berufsbildenden Schulen

— Kooperation mit sozialen Diensten

Die Pro-Aktiv-Centren sollten sich an den regionalen Gegebenheiten der
Landkreise und kreisfreien Stddte ausrichten und die bewéhrten Organi-
sationsprinzipien und -strukturen sowie die Erfahrungen von Trégern und
Projekten (z. B. RAN und RABaZ) einbezogen werden. Wie dieses konkret
zu geschehen habe, sollte durch entsprechende kommunale Konzepte néher
geklirt werden. In Hannover wurde auf der Basis der Erfahrungen mit dem
Jugendbiiro zum 1.1.2004 ein Pro-Aktiv-Centrum eingerichtet.

Die Mitarbeiter im Pro-Aktiv-Center bieten jungen Leuten ein breites
Spektrum von individuellen Unterstiitzungsleistungen an. Hierzu gehéren
zundchst Beratungsgespriche zur beruflichen Orientierung fiir Haupt- und
Sonderschiiler und Hilfen bei der Erstellung von Bewerbungsunterlagen und
Bewerbungen. Die ,,PACE“—Mitarbeiter unterstiitzen die jungen Menschen

auch bei der Kontaktaufnahme zu Betrieben und Ausbildungsstellen. Die
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Klédrung personlicher und finanzieller Probleme, die einer Ausbildungs- oder
Arbeitsaufnahme entgegenstehen, gehort ebenfalls zum Aufgabenbereich der
Fachkrifte. Die besondere Qualitéit von Konzept und Praxis der PACE liegt
in der unmittelbaren Verkniipfung von sozialpddagogischer Betreuung mit
der Vermittlung sozial benachteiligter junger Menschen in Beschéftigung,
Ausbildung oder FérdermaBnahmen.

Das Angebot von unterstiitzenden und begleitenden MaBBnahmen ist
insbesondere auf Schul- und Ausbildungsabbrecher sowie auf junge Langzeit-
arbeitslose mit mehrfachen Vermittlungshemmnissen ausgerichtet. Ein Teil
dieser jungen Menschen, die nicht mehr in der Lage sind, aus eigenem An-
trieb heraus derartige Hilfeangebote anzunehmen, konnen oft nur durch eine
,aufsuchende® Sozialarbeit in ihrem sozialen Umfeld erreicht und zu einer
aktiven beruflichen Orientierung und Arbeitssuche motiviert werden.

Mit der Einfiihrung des SGB II zum 1.1.2005 und der Einrichtung eines
U25-JobCenters dnderten sich die Rahmenbedingungen fiir die Arbeit der
Pro-Aktiv-Centren grundlegend. Die U25-JobCenter in der Stadt Hannover
und die U25-Teams in den umliegenden JobCentern und die Pro-Aktiv-Cen-
tren tiberschnitten sich im Hinblick auf die zu fordernden ,,Kundengruppen*
und die erforderlichen Unterstiitzungs- und Forderleistungen, wenngleich es
im Fortsetzungsantrag der Region Hannover hief3: ,,Die im SGB II vorgese-
henen Eingliederungsleistungen entsprechen nur zum Teil dem Leistungs-
spektrum des Pro-Aktiv-Centrums, zudem sind diese nur fiir Empféanger von
Grundsicherungsleistungen nach dem SGB II vorgesehen und schlie3en die-
jenigen jungen Menschen aus, die nicht Teil einer Bedarfsgemeinschaft nach
dem SGB II, aber dennoch sozial benachteiligt sind. Zudem kann die fiir
die Pro-Aktiv-Centren so wichtige und erfolgreiche Verzahnung von Betreu-
ungs- und Vermittlungsleistungen im Rahmen des SGB II nicht gewéhrleistet
werden; dies gilt insbesondere fiir die aufsuchende piddagogische Arbeit.
(Region Hannover 2005). Im politischen Raum war daher die Frage, ob die
Pro-Aktiv-Centren aufgelost oder wie diese Doppelstrukturen zusammenge-
fiihrt werden konnten. Zwar wurden die Pro-Aktiv-Centren fiir eine Uber-
gangszeit bis Mitte 2005 noch weitergeférdert, doch sollten diese bis zum
30.6.2005 aufgelost werden. Eine Gegenfinanzierung der aus Landes- und
EU-Mitteln geforderten Centren tiber Sozialhilfemittel schied nach Inkraft-
treten des SGB II aus. Fiir den Zeitraum 1.7.2005 bis 31.12.2006 schlossen

die Region Hannover und die JobCenter Region Hannover eine Vereinbarung
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zur Fortsetzung von PACE als ,,vernetzter Struktur®. Demnach tibernimmt
die ARGE iiberwiegend den Teil der Aufgaben, der bis zum 31.12.2004 vom
Jugendbiiro der Landeshauptstadt Hannover wahrgenommen wurde, und
damit die komplette Gegenfinanzierung (Region Hannover 2005, Anhang
1). Das Pro-Aktiv-Centrum wird dabei als ein kooperatives Netzwerk zur
Forderung der beruflichen Integration junger Menschen in den Arbeitsmarkt
bezeichnet. Zielgruppe von PACE sind junge Menschen bis 27 Jahren, de-
ren Zugang zum Ausbildungs- und Arbeitsmarkt erschwert ist. In der Praxis
zieht sich die Jugendhilfe jedoch auf Jugendliche bis 18 Jahre, im Fall von
PACE auf Jugendliche bis 25 Jahre zuriick. Aus dieser Zielgruppe wird von
der ARGE vornehmlich die Gruppe der ALG II-Antragsteller betreut. Die
fachliche Koordination und Weiterentwicklung des Projektes verblieb jedoch
bei der Region Hannover, was mitunter als Einfallstor der Region in die
origindren Aufgabenbereiche der JobCenter Region Hannover erlebt wird.
Neben den (Durch-)Steuerungsversuchen des Fachbereichs Jugend der Regi-
on Hannover wurden die Programmvorgaben des Landes von Vertretern der
JobCenter Region Hannover kritisch betrachtet. Das Land Niedersachsen gibt
kaum Geld, mochte aber inhaltlich tiber Zielindikatoren mitsteuern. Im All-
tag der U25-Jobcenter fiihrt dies zu einer hohen Arbeitsbelastung, deren Sinn
nicht immer nachvollziehbar ist. SchlieBlich wurden die unterschiedlichen
Programme RAN/RABaZ, PACE und U25-JobCenter in der Stadt Hannover
im U25-JobCenter zusammengefasst. Dort arbeiten nunmehr Kollegen aus
den unterschiedlichen Programmen zusammen. Auch hier gilt, dass das Per-
sonal aus unterschiedlichen Programmen und Haushaltsstellen finanziert und
mit unterschiedlichsten arbeitsvertraglichen Regelungen beschiftigt wird.
Unklare Aufgabenabgrenzungen, Frustrationen und Unsicherheit iiber die
zukiinftige Finanzierung von Stellen und damit Weiterbeschéftigung sind die
Folge. Wie die Doppelstruktur von PACE (incl. RAN/RABaZ) und JC U25
neu austariert werden soll, ist daher Gegenstand erheblicher Kontroversen.
Wiihrend die jugendpolitische ,,policy community* primér ihren jugend-
hilfepolitischen Auftrag im Blick hat und alle unversorgten Gruppen zwi-
schen 15 und 25 Jahren unabhingig von der gesetzlichen Zusténdigkeit nach
SGB III bzw. SGB 1II in ein gemeinsames U25-JobCenter einbeziehen will,
neigt die JobCenter Region Hannover zur Trennung von PACE und U25-Job-
Center. PACE sollte sich auf die Gruppe der noch weitgehend unversorgten

Zielgruppe der 15- bis 18-Jahrigen konzentrieren und eine praventive Bera-

55



tung und Unterstiitzung bei jungen Menschen im Ubergang von Schule und
Beruf sowie niederschwellige Angebote anbieten.

Insgesamt zeigt sich, dass alte Strukturen aus kommunalen Zeiten in die
neuen SGB II-Strukturen zunéchst tibernommen wurden. Hierbei gab es
einen Konsens mit den Jugendhilfe- und Mafinahmetrédgern tiber die Fort-
fiihrung dieser Strukturen. Mit den durch das SGB II neu organisierten
Finanzierungsstromen und der neuen Einkaufspolitik hat sich jedoch das
vormals ,,konkordanzdemokratische* Entscheidungsmuster in der jugend-
hilfepolitischen ,,policy community* in Fragen der Finanzierung zugunsten
eines eher kompetitiven Verhéltnisses verschoben. Die Kooperationspartner
im ARGE-Netzwerk fiir Jugendliche setzen eher auf ,,strategisches Warten*
und fordern von der ARGE ein Zugehen auf die Akteure. Die ARGE gerit
dadurch in eine strategische Fiihrungsfunktion, die sie jedoch aufgrund ihres
unklaren Akteursstatus nicht auszufiillen vermag. Die goldenen Ziigel des
Eingliederungstitels erweisen sich dabei als zentrale Ressource zur Steue-
rung im Netzwerk. Allerdings werden diese eingeschrédnkt durch die zentrale
Einkaufs- und Vergabepolitik, die das Netzwerk in atomisierte Auftragge-
ber-Auftragnehmer-Beziehungen zerlegt. Fiir alle beteiligten Akteure gilt
dabei, dass Metadiskussionen und strategische Zielreflexionen auf der Ebene
des institutionellen Netzwerkdesigns nicht stattfinden. An ihre Stelle treten
organisationsintern wie -extern die Dauerbeobachtung der jeweiligen mikro-
politischen Umwelt, die gegenseitige Absicherung von Positionen und Hand-
lungen sowie die Suche nach Biindnispartnern. Vernetzung wird unter diesen
Bedingungen als ,,Kampfaufgabe“ definiert, bei der die Akteure laufend
horen miissen, ob sie noch richtig verortet sind. Summa summarum lasst sich
demnach nicht von einem stabilen Netzwerkdesign in der JobCenter Region
Hannover sprechen. Weder sind die beteiligten Akteure noch die institutio-
nellen Spielregeln geklért. Dies eroéffnet den Akteuren innerhalb der JobCen-
ter Region ebenso wie den Akteuren im ARGE-Netzwerk die Moglichkeit,
die Mehrdeutigkeiten der komplexen Regelungsstruktur in ihrem Sinn zu nut-
zen, um ihre Interessen zu schiitzen und/oder Antworten auf Umweltverdnde-
rungen zu finden. Am Beispiel der Frage nach der Zukunft des Verhéltnisses
von PACE und U25-JobCenter zeigt sich, dass die kontroversen Positionen
klar im ARGE-Netzwerk herausgearbeitet wurden, jedoch alle beteiligten
Akteure nach Biindnispartnern suchen, um den noch offenen Politikprozess

in ihre Richtung zu lenken. Dabei werden diese Kontroversen tiber mehrere,
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ineinander verschachtelte Arenen diskutiert und bis zur Entscheidungsrei-

fe ausgehandelt, ohne dass sich dabei stabile Koalitionen herausbilden, die
den Prozess zu lenken vermogen. ,,Viele Dinge stehen zur gleichen Zeit zur
Disposition und sehr hiufig implizieren sie widerspriichliche Anforderungen.
Gleichzeitigkeit verschiedener Problemlosungsprozesse, liberlappende Pléine
und schwankende Prioritdten in Organisationen sind der eigentliche Grund*,
warum Entscheidungswege in Organisationen so schwierig und kompliziert

sind.

Schluss

Uber den Einzelfall hinaus zeigt das Beispiel der JobCenter Region Han-
nover, wie untibersichtlich die Entscheidungsstrukturen und -prozesse im
ARGE-Netzwerk fiir Jugendliche sind. Dies ist beileibe kein Sonderfall,
sondern durchaus der Normalfall im &ffentlichen Sektor. So herrscht ein
Mangel an Transparenz iiber die Mitglieder im ARGE-Netzwerk, Ambiguitét
tiber den Status der Mitglieder, tiber die Beziehungen zwischen individuellen
und kollektiven Akteuren, dariiber, wen die Akteure reprisentieren, tiber die
(personelle) Verflechtung mit anderen Netzwerken sowie tiber Substruktu-
ren im ARGE-Netzwerk. Die komplexe Hierarchie von Netzwerken mit sich
tiberlappenden Mitgliedschaftsstrukturen steigert die Verwirrung unter den
beteiligten Akteuren (vgl. Huxham/Vangen 2000). Das ARGE-Netzwerk
besitzt keine Grenzen, kein Innen und kein Auf3en, sondern bildet lediglich
ein organisationales Feld, welches sich durch eine diffuse Relevanzorientie-
rung an Issues konstituiert. Liegen anschlussfihige Issues vor, konnen die
beteiligten Akteure sondieren, ob gemeinsame Zielstellungen greifbar sind.
In der Kontingenz der Issues wird die Kontingenz der Netzwerkgrenzen und
der Reichweite der kollektiven Regelungsstrukturen deutlich. Das ARGE-
Netzwerk zeichnet sich durch latente Strukturen aus, in denen die temporére
Stabilisierung von Governance-Strukturen als erklarungsbedtirftiger Sonder-
fall erscheint.

Die Governance-Analyse ging bislang von der impliziten Voraussetzung
stabiler Governance-Strukturen aus. Der Wandel von Governance-Strukturen
hingegen blieb die erklidrungsbediirftige Ausnahme. Im Rahmen einer dyna-
mischen Governance-Analyse lief3e sich jedoch fragen, ,,welche Akteure ein
Interesse an der Durchlocherung dieser Abgrenzung [d. h. der Verdnderungen

der Grenzziehung von Geltungsbereichen verschiedener Muster der Hand-
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lungskoordination, H.S.] hatten, mit welchen Argumentationsmustern und
verbalen ,Rahmungen’ es bestimmten Akteuren gelang, eine neue Agenda
fiir institutionellen Wandel zu definieren, wie im Verlauf gesellschaftlicher
Debatten und Verhandlungsprozesse andere Grenzziehungen thematisiert
wurden, wie sich Priferenzen der Akteure verdnderten und welche Interes-
senkonstellation letztendlich fiir eine verdnderte Grenzziehung des Geltungs-
bereichs ausschlaggebend wurde* (Quack 2005, 265).

All dies legt eine nachfragegesteuerte Erkldrung von Governance-Struk-
turen nahe, bei der sich kollektive Regelungsstrukturen aus einer Nachfra-
ge nach Governance-Kapazititen, der positiven Riickkopplung (increasing
returns) und Lock-in-Effekten herausbilden. Governance-Strukturen miissen
dabei sachlich angemessen sein und mikropolitisch unterstiitzt bzw. akzep-
tiert werden. Diese Prozesse konstituieren pfadabhiingige Governance-Struk-
turen, die durch externe Ereignisse, wie die Zusammenlegung der Arbeits-
losen- und Sozialhilfe durch das SGB II und die Griindung der ARGEN, zu
Pfadbrechungen fiihren.

Die Unsicherheit und Komplexitit, die die Entscheidungsprozesse im
ARGE-Netzwerk umgibt, wirkt dabei einer Standardisierung von Aufgaben
und einer Formalisierung von Beziehungen entgegen. Dies wiederum hat
Riickwirkungen auf die interne Organisation der ARGE. Die individuellen
Akteure (insbesondere an den Grenzstellen der ARGE) miissen ihre Um-
welt laufend unter Beobachtung halten und die verschiedenen Signale aus
der Umwelt dechiffrieren. Damit wird die Stabilitédt organisationsinterner
und organisationsiibergreifender Governance-Strukturen zu einem Problem.
Organisationsintern fiihren diese Rahmenbedingungen zu einer Abkehr von
rigiden zugunsten lose gekoppelter Organisationsstrukturen. Diese sind eine
notwendige Voraussetzung fiir die Entwicklungsfahigkeit der ARGEn. Die
ARGERn als ,,chronisch aufgetaute Organisationen” zeichnen sich daher durch
eine immanente Unruhe, stindig wechselnde Kooperationsformen und Gren-
zen aus. Diese Charakterisierung trifft nicht nur auf die ARGEn zu, sondern
strahlt dartiber hinaus auf das gesamte Beziehungsnetzwerk der ARGEn aus.
Entsprechend dynamisch, komplex und mehrdeutig erweisen sich die Gover-
nance-Strukturen im ARGE-Netzwerk. Hieraus resultieren typische Koope-
rationsprobleme im Netzwerk (vgl. Koppenjan/Klijn 2004):

— Informations-, Wissens- und Bewertungsunsicherheiten

— strategische Unsicherheiten
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— institutionelle Unsicherheiten

Die Fihigkeit der ARGEn (aber auch anderer staatlicher Institutionen) zu

strategischer Kooperation wird ferner begrenzt durch die mangelnde Féhig-

keit des Staates zur Bildung strategischer Partnerschaften und zur Beteili-

gung an strategischer Planung aufgrund von

— Diskontinuitdt und mangelnder Zielklarheit

— Diskontinuitit der institutionellen/Organisationsstrukturen

— Widerstand und unregelméfBige oder zeitlich begrenzte Finanzierung
(Field/Peck 2005)

Aufgrund ihrer politisch unklaren Zwitternatur und trotz oder vielleicht
auch gerade wegen offener personal-, tarifrechtlicher und offener Organisa-
tionsfragen mogen die ARGEn jedoch eher in der Lage zu sein, mit diesen
Problemen umzugehen als alte, fest etablierte Institutionen des Sozialstaates.
Notwendig wire jedoch eine Institutionenpolitik, die auf eine Verbindung
konkreter Reformpolitik und institutioneller Eigendynamik abzielt und Hil-
festellungen bei der Identifizierung und Uberwindung von Kommunikations-

blockaden und -stoérungen unter den Partnern am Arbeitmarkt leistet.
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Adalbert Evers, Birgit Riedel

4 Kultivierung eines Feldes: Zur Rolle kom-
munaler Politik und Verwaltung am Bei-
spiel der Kindertagesstatten'

4.1 Einleitung

In der gegenwirtigen Debatte um die Weiterentwicklung der Kindertagesbe-
treuung in Deutschland geht es nicht nur um Art und Qualitiit der Angebote,
sondern auch um die Frage, in welchen Formen der Prozess der Dienstleis-
tungserstellung am besten organisiert werden kann. Einerseits gibt es die
Debatte um die vertikale Dimension der Steuerung: Sollen zum Beispiel die
Linder jenseits von Modellprogrammen mdglichst wenig in die kommunale
Verantwortung eingreifen, wie etwa in Baden-Wiirttemberg oder Hessen
postuliert wird, oder bedarf es einer Stiarkung hierarchischer Steuerung durch
mehr Planungs- und Finanzierungsverantwortung, wie sie z. B. die Neurege-
lung fiir Kindergérten und Horte in Bayern vorsieht? Andererseits ist auch
auf der lokalen Ebene selbst der bisherige Steuerungsmodus zu verdndern
versucht worden. Die Einfiihrung des ,,Kita-Card-Systems* in Hamburg ist
hier wohl das bekannteste Beispiel.

Auch der folgende Beitrag geht davon aus, dass die Formen, in denen
gegenwirtig die Kindertagesbetreuung geplant, finanziert und verwaltet
wird, revisionsbediirftig sind — sowohl das System der horizontalen Koo-
peration von Kommunen, Kreisen und freien Trigern, das mit dem KJHG
verbunden ist, als auch das der Verteilung von Aufgaben zwischen lokaler
Ebene, Liandern und Bund. Mit einem Fokus auf die lokale Ebene und die
horizontale Abstimmung wird jedoch vorgeschlagen, den Blick stéirker auf
die Art und Qualitét der Kooperationsprozesse, die Formen der Abstimmung
und Beteiligung zu lenken, statt sich — wie das seit einigen Jahren liberwie-
gend geschieht — fast ausschlieBlich auf die Steuerungseffekte verdnderter
Finanzierungskonzepte und Richtlinien zu konzentrieren. Die Argumentation

zugunsten dieser oder jener Mischform von marktlicher und staatlicher

1 Dieser Beitrag entstand urspringlich fir die Gemeinsame Tagung der Sektionen Sozialpolitik und
Soziologie der Kindheit in der DGS und der Heinrich-Boll-Stiftung Berlin; 17./18. Marz 2005, Halle
an der Saale
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Steuerung erfasst weder die Rolle der Vielzahl freier gemeinniitziger Tra-
ger und damit auch der Zivilgesellschaft als drittem Faktor neben Staat und
Markt, noch wird sie der Tatsache gerecht, dass durch deren Beteiligung
auch Politik und der Prozess der Verstindigung auf bestimmte (Dienstleis-
tungs-)Strategien nicht allein staatliche bzw. kommunale Angelegenheit ist,
sondern Aufgabe eines breiter gefassten Prozesses, den die politikwissen-
schaftliche Debatte unter dem Begriff ,,governance* diskutiert. Vorschlige
zu verdnderten Finanzierungsmodellen, zur Aufwertung von Marktelementen
und Ahnliches sind sicherlich wichtige Beitriige zur Steuerungsdebatte. Sie
sollten jedoch nicht vergessen machen, dass die Fahigkeit zur Kooperation
und Abstimmung unter den verschiedenen Akteuren, ,,good governance® im
Sinne eine Partnerschaftskultur jenseits bloBer korporatistischer Interessen-
berticksichtigung, eine erstrangige Ressource darstellt, wenn es um Potentiale
fiir eine Verbesserung sozialer Dienstleistungsangebote geht.

Einige Vorbemerkungen zur Konzeptionalisierung von Kooperations- und
Steuerungssystemen werden an den Anfang gestellt, wobei es insbesondere
darum gehen wird darauf zu verweisen, dass die politikwissenschaftliche
Debatte zu ,,governance* hilft, vereinfachte Konzepte der Reduzierung von
Steuerung auf den jeweiligen Mix von Staat und Markt zu tiberwinden (Kap.
1). Daran anschlieBend soll anhand einer Skizze der Governance-Systeme
in zwei groflen westdeutschen Kommunen, Frankfurt und Miinchen, gezeigt
werden, wie bedeutsam die Qualitit der Verhandlung und Abstimmung in
Netzwerken und Partnerschaften in der lokalen Politik ist, wenn es darum
geht, marktliche und staatliche Steuerungselemente sowie zivilgesellschaft-
liche Beitrige aufeinander abzustimmen. Dabei wird zunéchst fiir die beiden
Stadte die Vielfalt der Angebote und Akteure aufgezeigt, nicht nur als 6ko-
nomischer Tréger, sondern auch als politisch Beteiligter mit verschiedenen
Strukturen und Interessen (Kap. 2.1 und 2.2). Im Anschluss daran wird
dann fiir beide Stadte skizziert, inwieweit die Struktur von Kooperation und
Partnerschaften, z. B. Lernprozesse in Richtung auf Dialog, Beteiligung und
die Uberwindung von traditionellem Korporatismus und Proporzdenken,
eine zentrale Stellgroe dafiir darstellen, ob und inwieweit sich Kinderta-
gesbetreuung vor Ort nach Umfang und Qualitéit dynamisch zu entwickeln
vermag (Kap. 2.3). Probleme einer ,,multi-level-governance®, wie sie mit den
Initiativen insbesondere des Familienministeriums und den bei den Lindern

unterschiedlichen Tendenzen zur Aufwertung oder Reduzierung ihrer Rolle
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verbunden sind, werden nur am Rande mit einbezogen (dazu ausfiihrlicher:
Evers/Lewis/Riedel 2005). Zum Abschluss (Kap. 3) wird dann erortert, wel-
che Aufgaben und Moglichkeiten sich ergeben, wenn unter der Perspektive
von ,,good governance® Politik und ihre Kooperations- und Verhandlungs-
kultur nicht als abhéngige Variablen der Setzung neuer Regulierungs- und
Finanzierungsregeln betrachtet, sondern als Gestaltungsfaktor sui generis

thematisiert werden.

4.2 Politik, Regieren und Verwalten in einem
System gemischter Steuerung

In der Politikwissenschaft wird traditionell zwischen drei unterschiedlichen

Steuerungssystemen unterschieden:

— der Steuerung iiber den Markt, Wettbewerb und Preise,

— der Steuerung tiber staatliche Festlegungen und Vorgaben, tiblicherweise
mit dem Etikett ,,hierarchische Steuerung* versehen,

— der Steuerung tiber gesellschaftliche Netzwerke und Selbstorganisations-

formen in der Zivilgesellschaft.

Staat und Politik- und Aus-
Kommunen
Hierarchische Steuerung handlungsprozesse

Finanzierungsmodi — governance

Qualitatsrichtlinien Beteiligung von
Stakeholdern
Offentliche Debatte
Partnerschaften

Soziale
Dienste

Markt Netzwerke und Akteure
Gewerbliche Anbieter der Zivilgesellschaft
Wettbewerb Freie und gemeinnitziger Trager
Gutscheine Selbstorganisation von Netzwerken

\_// Sorle essoureer

Abbildung 1: Gemischte Steuerungssysteme und governance im Bereich sozialer Dienste
(© Evers/Riedel)
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Wihrend in vielen Bereichen diese Steuerungssysteme alternativ gedacht
werden, hat sich in den letzten Jahren vor allem im Bereich der sozialpoli-
tischen Diskussion eine Sichtweise etabliert, die davon ausgeht, dass Markt,
Staat und gesellschaftliche Selbststeuerung in ein- und demselben Bereich
koexistieren und ineinandergreifen konnen (Evers u. a. 2002; Klenk/Null-
meier 2003). Es findet sich hier nicht nur ein ,,Wohlfahrtsmix®, d. h. ein
bestimmtes Ineinandergreifen von Ressourcen und materiellen Beitrdgen der
offentlichen Hand, freier Triger und — wie etwa im Pflegebereich — kommer-
zieller Anbieter, sondern auch ein ,,Steuerungsmix*. Mit Blick auf Abb. 1
lasst sich das fiir den Bereich von Diensten und Einrichtungen zur Kinderta-
gesbetreuung etwa so beschreiben:

— Steuerung tiber den Staat hat die bekannten Formen der Festlegung von
Finanzierungsregeln, Qualitétsrichtlinien und der hierarchischen Vorgabe
von Aufgaben und Verpflichtungen.

—  Steuerung tiber den Markt ergibt sich durch die Konkurrenz zwischen
verschiedenen Einrichtungen, sei es um Klienten, Kinderbelegzahlen
oder Fordermittel, wobei durch Gutscheine wie die Kita Card und mit
den zu beobachtenden ersten Anfingen des Auftretens gewerblicher An-
bieter dieser Wettbewerb um Nachfrager noch aufgewertet werden kann.

— Steuerung tiber Netzwerke und Akteure der Zivilgesellschaft ergibt sich
dort, wo freie Trager nach Maligabe ihrer jeweils eigenen sozialpoli-
tischen Vorstellungen Angebote aufbauen, Elterninitiativen im Prozess
ihrer Selbstorganisation die Trennung zwischen Anbietern und Nachfra-
gern aufheben und soziale Ressourcen, wie z. B. die Aufgeschlossen-
heit des lokalen Klimas fiir Eigeninitiativen von Eltern, Einfluss darauf
haben, wo und in welchem Mafe entsprechende neue Einrichtungen und

Angebote entstehen.

Politik und ihre Aushandlungsprozesse — also Governance — stellen nun
etwas dar, das mit allen drei Steuerungselementen verflochten, nicht aber
auf eines davon, etwa auf die staatliche hierarchische Steuerung, reduzier-
bar ist. ,,Regieren, gubernare, heif3it lenken, steuern, Richtung geben, heute
nicht zuletzt zusammenordnen, die Fiden biindeln, koordinieren” (Hennis
1965, 433). Kern dieses Politik- und Aushandlungsprozesses bildet sicherlich
das reprasentativ-demokratische Entscheiden etwa eines Stadtparlaments,

aber es ist nicht erst seit heute eingebettet in eine offentliche Debatte, in
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Aushandlungsprozesse mit Stakeholdern, die Abstimmung mit Partnern, die
bestimmte Einrichtungen entwickelt haben und vorhalten. Fiir den Bereich
der Kindertagesbetreuung spielt hier die durch das Subsidiaritétsprinzip und
speziell auch das KIHG garantierte Mitsprache einer Pluralitét freier Trager
eine wesentliche Rolle.

Die politikwissenschaftliche Diskussion um Governance, speziell im
sozialpolitischen Bereich, wo Steuerungsmechanismen von Staat, Markt und
drittem Sektor ineinandergreifen, hebt nun hervor, wie wichtig es ist, dass
diese multiplen Mechanismen durch politische Abstimmung und Versténdi-
gung integriert, auf Ziele orientiert und miteinander ausbalanciert werden
(Benz 2004; Heinelt 2004). Der jeweilige Governance-Kontext, oder anders,
die Kultur der Abstimmung und Partnerschaft, spielt z. B. in dem Sinne eine
Rolle, dass in Politiknetzwerken vorab Zustimmung zu einem bestimmten
Finanzierungsmodus hergestellt, das Verhalten gewerblicher Anbieter freiwil-
ligen Selbstbeschrinkungen unterworfen und einem rein organisationsegois-
tischen Verhalten freier Tréger begegnet werden kann. Die Wirksamkeit und
Wirkung bestimmter Steuerungsinstrumente und -mechanismen sind ohne
den zusammenhéingenden Hintergrund der lokalen Kultur des Regierens und
politischen Entscheidens nicht bestimmbar.

Vor dem Hintergrund einer solchen Konzeptionalisierung von Politik und
Governance in einem System komplexer Steuerung ergibt sich, dass eine
ganze Reihe auch in der Diskussion um Steuerung von Kindertagesstitten
etablierter Ansitze gewissermalen unterkomplex sind; sie erfassen einen Teil
der Wirklichkeit einfach nicht und haben keine angemessenen Begriffe dafiir.
Das gilt zum einen fiir die lange Zeit dominierenden Konzepte des New Pu-
blic Management. Beziehungen zwischen den Jugend- und Schuldmtern von
Gemeinden und der vielfiltigen Tragerlandschaft konnen sicherlich nach dem
Vorbild der Beziehungen zwischen Betrieben und Dienstleistern/Zulieferern
verstanden und modelliert werden. Aber um welchen Preis (zu den Grenzen
dieser Lesart: Jann/Wegrich 2004)? Unangemessen erscheinen uns aber auch
die relativ simplen betriebswirtschaftlichen Angebots-Nachfrage-Modelle,
entlang derer z. B. Autoren wie Kreyenfeld, Spiel und Wagner (2002) ver-
sucht haben, die komplexe Landschaft der Kindertagesstéttenentwicklung
neu zu ordnen. Freien Trégern der verschiedensten Art wird als Partnern
der Kommunen zwar eine Vergangenheit bescheinigt, aber mit Blick auf die

Zukunft werden sie in einem 0konomischen Anreizmodell lediglich noch als
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bloBe konkurrierende Anbieter thematisiert. Wohlgemerkt, es geht mit dieser

kritischen Bemerkung nicht um ein Pro oder Kontra zum Steuerungsmodell

Kita-Card, sondern darum, dass zusammen mit einem solchen Vorschlag der

Aufwertung der Rolle der Eltern als Nachfrager keine positiven Aussagen

zur zukiinftig wiinschenswerten Form der Kooperation zwischen Kommunen

und der Vielzahl von Akteuren aus dem Dritten Sektor (Wohlfahrtsverbin-
den, Elterninitiativen, Kirchengemeinden etc.) verbunden werden. Kritisiert
wird ein Zuviel an Anbietermacht; die Frage nach der Qualitét der Kooperati-
on, deren Bedingungen und Verbesserungsmoglichkeiten wird nicht gestellt.

Tatséchlich ldsst sich aber mit Blick auf die Realitéiten des zuvor idealty-
pisch skizzierten Systems von Steuerung und Governance, wie es sich im Be-
reich der Kindertagesstéttenversorgung, speziell in den alten Bundesldndern,
tiber Jahrzehnte entwickelt hat, unschwer eine ganze Reihe von Schwachstel-
len aufzéhlen:

— In vielen Fillen haben sich etablierte freie Trager bei den Wohlfahrts-
verbédnden erfolgreich gegen eine gleichberechtigte Teilhabe einer neuen
Generation freier Triger wie etwa der Elterninitiativen zur Wehr setzen
konnen, und es steht zu vermuten, dass dasselbe mit Blick auf erwartbare
Formierungsprozesse gewerblicher Anbieter in diesem Bereich erneut
passieren wird; zu beobachten ist in vielen Fillen ein exklusiver Korpo-
ratismus (Zimmer/Priller 2004) statt pluralistischer und offener Verhand-
lungssysteme, ja ein Proporzsystem, wo nicht fachliche Gesichtspunkte,
sondern reine Machterwégungen fiir die Vergabe von Trédgerschaften
mafgeblich sind.

— Das geht oft mit regressiven Entwicklungen einher, wo die geringe
Fihigkeit und Bereitschaft zur Uberwindung organisationsegoistischer
Sichtweisen, die bei vielen Tréagern festzustellen ist, dazu fiihrt, dass
Gemeinwohliiberlegungen generell in den politischen Aushandlungen
nur eine geringe Rolle spielen oder dass die kommunalen Vertreter sich
als deren exklusive und einzige Vertreter verstehen (Manderscheid 1995;
Heinze u. a. 1997).

— Das verstdrkt dann noch den durch New-Public-Management-Konzepte
ohnehin gegebenen Trend, die jeweiligen Partner unter den freien Tréa-
gern von vornherein nur als 6konomische Akteure und als Représentan-
ten von Partialinteressen zu sehen und nicht mehr als Partner in jenem

umfassenderen Sinne, auf den das traditionelle Subsidiaritdtsprinzip
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zielte — also als Promotoren innovativer Konzepte, die jeweils aus ihrer
Perspektive gemeinwohlorientierte Antworten neu zu formulieren su-
chen (zur historischen Entwicklung in diesem Bereich vgl. Evers/Sach3e
2002).

— Wenn dann nicht nur durch die Randstellung von Elterninitiativen, son-
dern auch durch herkémmliche Konzepte von Professionalitét die Kom-
petenz der Eltern abgewertet und ihre Einflussnahme abgewehrt wird,
tritt in der Tat eine Situation ein, wo die Ubel einer solchen korporatis-
tischen Steuerung scheinbar allein mit den Mitteln der Herstellung von
Nachfragemacht durch mehr Markt kurierbar erscheinen (so: Kreyenfeld
u. a. 2002, 210 £.).

Die Gefahr besteht allerdings, dass derartige praktische Méngel vieler bis-
heriger Formen lokaler Kooperation und Governance vorschnell zum na-
tiirlichen Merkmal von politischer Steuerung schlechthin erklédrt werden.

Bei Kreyenfeld, Spiel und Wagner (2002) z. B. bleibt unklar, inwieweit sie
lediglich den Korporatismus und Filz des herkbmmlichen lokalen Kooperati-
onsmodus kritisieren oder inwieweit ihr Konzept der Kita-Card darauf zielt,
politische Abstimmung, die scheinbar unausweichlich mit solchen Ubeln
behaftet ist, generell ein Stiick weit tiberfliissig zu machen. Auch andere
Beitriige zur Steuerungsdebatte diskutieren Reform allein in den Terms neuer
Management- und Finanzierungskonzepte (Dohmen/Cleuvers 2002; Fthena-
kis 2003; Diller u. a. 2004), die dann indirekt die Rolle eines politischen
Verhandlungssystems relativieren sollen, das man nur allzu leicht mit Korpo-
ratismus gleichsetzt.

Warum aber sucht man das bisherige komplexe Steuerungssystem heute
lediglich dadurch zu reformieren, dass man einzelne Steuerungselemente wie
z. B. das Finanzierungssystem umbaut, wihrend man gleichzeitig fiir eine
Reform der Politik, die das komplexe System gewissermaflen kommunika-
tiv zusammenhilt, keine Aufgaben und Antworten formuliert? Tatsidchlich
ist die Geschichte kommunaler Politik in diesem Bereich ja auch eine der
Erfolge und handfesten Resultate. Ohne die Beteiligung freier Tréger, insbe-
sondere ohne Elterninitiativen wére z. B. die rasche Angebotsexpansion im
Kindergartenbereich unmdoglich gewesen. Nur durch die Aktivierung von Ei-
geninitiative, Verhandeln und die Entwicklung ortlicher Kooperationsbeziige

konnte es z. B. gelingen, trotz sinkender kommunaler Mittel und sinkender
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Eigenmittel freier Triger (etwa aus Kirchensteuern) Angebote aufrechtzuer-
halten oder sogar noch auszuweiten. Bislang sind — vor allem im Zusammen-
hang mit den Forderungen aus der New-Public-Management-Debatte nach
neuen Kontraktmodellen und Dienstleisterbeziehungen — die im Zusammen-
hang des KJHG entstandenen politischen Netzwerke und Verhandlungssys-
teme durchweg abgewertet worden. An der Herausarbeitung der Qualitét der
Kooperation und Partnerschaften, die hier entstanden sind, bestand wenig
Interesse.

Die neue Governance-Diskussion legt nun eine umgekehrte Perspektive
nahe: zu thematisieren, von welchen Zielen und Bedingungen gehaltvolle Ko-
operationsprozesse abhéngig sind, wie bessere Formen der Abstimmung und
Beteiligung, die Bildung von Vertrauen und geteilten Perspektiven ,,better
governance’ ermoglichen und damit auch zu besseren Einrichtungsstruktu-
ren fiihren konnen. Zu dieser Frageperspektive kann man sich auch deshalb
ermutigt fiihlen, weil auch andere theoretische und gesellschaftspolitische
Debatten genau in diese Richtung weisen — eine Aufwertung des Faktors
Politik und politischer Kultur. Zu nennen ist hier unter anderem die Debat-
te tiber den ,,aktivierenden Staat* oder, wie Evers/Leggewie vorgeschlagen
haben, um Konzepte einer ,,aktivierenden Politik* (1999), die so angelegt ist,
dass sie Partner aus der Zivilgesellschaft, seien es nun Unternehmen oder
Biirgerinitiativen, unterstiitzt und ermuntert. Verweisen kann man aber auch
auf praktische Schritte der Politik selbst. Die ,,L.okalen Biindnisse fiir Fami-
lie* zielen etwa genau darauf, neue Ressourcen, Engagementbereitschaften

anzuregen.

4.3 Kooperative Formen von Governance im
Bereich der Kindertagesstattenentwicklung
am Beispiel der Stadte Frankfurt und Munchen

Unter einer solchen Perspektive der Thematisierung kooperativer Politikfor-
men als einer zentralen Entwicklungsressource soll im Folgenden die Situati-
on im Bereich der Kindertagesbetreuung in Miinchen und Frankfurt skizziert
werden — zundchst durch eine Darstellung der Vielfalt der Angebote und

Akteure, die sich jeweils entwickelt hat (2.1 und 2.2), und dann durch den
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Nachvollzug der wichtigen und positiven Rolle, die von Partnerschaften und
Governance als einer iiber Verwaltung und staatliche Politik hinausgreifen-

den Konzeption des Regierens und Verwaltens ausgegangen ist (2.3).

Wachsende Akteur- und Tragervielfalt

Der Bereich der Kindertagesbetreuung ist — im Vergleich etwa zum stark ge-
regelten, hierarchisch gesteuerten und in staatlicher Hand befindlichen Schul-
bereich — seit jeher in einem hohen Maf3 durch Vielfalt geprigt. Im KJHG er-
folgt durch die Fortschreibung des Subsidiaritétsprinzips ein ausdriickliches
Bekenntnis zu einer solchen Vielfalt. Mit den Regelungen wird nicht nur eine
gemischte Wohlfahrtsproduktion, sondern auch ein Steuerungsmix fiir den
Bereich intendiert: Freie Tréger, aber auch Eltern, die ihre Kinderbetreuung
selbst organisieren und von ihren Wahl- und Mitbestimmungsrechten Ge-
brauch machen, sollen den Kreis der Triager und Anbieter von Diensten, aber
auch den Kreis derer, die auf Planung und Konzepte Einfluss nehmen, tiber
Staat und Kommune hinaus erweitern. Die Verankerung der Rolle des Kin-
der- und Jugendhilfeausschusses fiir die Angebots- und Politikentwicklung in
diesem Bereich gibt dem Ausdruck.

In den letzten Jahren und Jahrzehnten ist die Vielfalt der an der Dienstleis-
tungsproduktion und Steuerung de facto Beteiligten in vielen Stadten weiter
gewachsen. Die Bedarfs- und Angebotsexpansion, die Ende der 1980er Jahre
einsetzte, war gleichzeitig mit einer Differenzierung der Anbieter- und Ak-
teurlandschaft verbunden, in deren Verlauf neue, teilweise sehr unterschied-
liche Trager und Akteure in Erscheinung traten. Die Wachstumsdynamik, die
sich in dieser Phase entwickelte, 1dsst sich nicht auf einen simplen Mecha-
nismus der Bedarfsplanung und Angebotsausweitung durch die Kommunen
zurtickfiihren, und es waren auch ldngst nicht mehr nur die traditionellen
wohlfahrtsverbandlichen Tréger, die auf neue Bedarfe reagierten oder als
deren Sprachrohr fungierten.

Insbesondere den Eltern selbst kam eine herausragende Rolle zu. Wéhrend
sie heute in der Kita-Debatte vor allem als ,,Kunden* angesprochen werden,
hat die Aufarbeitung der Entwicklungen in Frankfurt und Miinchen deutlich
gemacht, dass Eltern im System der Kindertagesbetreuung und speziell im
Hinblick auf seine Wachstumsdynamik eine zentrale Rolle spielten und auf
ganz unterschiedliche Weise ins Spiel kamen — keineswegs nur als Griinder

einzelner Initiativen und Einrichtungen. Soweit die Eltern als ,,Nachfrager*
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von Betreuungsplétzen auftraten, dulerte sich das nicht nur individuell (Stich-
wort: lange Wartelisten), sondern zugleich auch kollektiv tiber 6ffentliche
Debatten und demokratische Beteiligungsmechanismen. In Miinchen wurde
etwa in Bezirksgremien liber Anfragen, Antridge und dergleichen. Druck
gemacht, damit neue Einrichtungen im Stadtteil geschaffen wurden; Eltern
taten sich zusammen und sammelten Unterschriften, die den Bedarf vor

Ort untermauern sollten u. a. m. Gleichzeitig kam es ebenfalls ab Ende der
1980er Jahre verstérkt zur Selbstorganisation von Eltern im Rahmen von El-
terninitiativen. Diese entstanden teilweise aus der Not heraus, weil keine oder
nicht gentigend andere Betreuungsplitze vorhanden waren, vielfach aber auch
aufgrund spezifischer Bediirfnisse oder padagogischer und weltanschaulicher
Vorstellungen, die die Eltern fiir die Betreuung und Erziehung ihrer Kinder
hatten und die sie selbstbestimmt verwirklichen wollten. Die Eltern-Kind-
Initiativen (EKIs) in Miinchen und das breite Angebot an Krabbelgruppen,
Kinder- und Schiilerldden in Frankfurt haben an beiden Orten die Kinderbe-
treuungslandschaft nachhaltig geprégt.

Gleichzeitig konnten auf dieser Basis der Anerkennung einer Vielfalt, die
mehr einschlieBt als blof einen Plural relativ gleich gearteter Anbieter, auch
die Bediirfnisse bestimmter ethnischer und religioser Gruppen artikuliert
und eingelost werden, die in einer pluralistischen Gesellschaft ihr Recht auf
Identitdt zunehmend selbstbewusster einforderten; so gibt es heute in Miin-
chen z. B. drei griechische Kindergérten und in Frankfurt einen japanischen
Kindergarten, einen Roma-Kindergarten sowie mehrere islamische Kinder-
garten.

Es geht unter dem Stichwort Pluralismus aber nicht nur um die interne
Differenzierung in einem ,,Dritten Sektor®, der so verschiedene Akteure wie
bspw. Kirchengemeinden, Elterninitiativen und Geschéftsbetriebe der Arbei-
terwohlfahrt umfasst. Eine jiingere Entwicklung ist, dass auch Firmen und
andere Wirtschaftsakteure (z. B. Wirtschafts- und Unternehmerverbénde)
als interessierte ,,stakeholders und potentielle Einrichtungstrager auftreten.
In Miinchen hat sich z. B. das Stadtjugendamt vor vier Jahren vom Stadtrat
griines Licht erteilen lassen, um entsprechende Kooperationsbeziehungen
mit der Wirtschaft aufzunehmen und unterschiedliche Formen zu erproben.
Mittlerweile hat man ein Modell gefunden, bei dem die Stadt als Ko-Finan-
zier betrieblicher Betreuungsangebote auftritt, sobald 50 Prozent der Plitze

der jeweiligen betrieblichen Einrichtung Kindern aus dem Stadtteil offen
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stehen. Acht solcher Modelle sind in Betrieb, etliche weitere sind in Vorbe-
reitung. Dabei geht es fast immer um Bedarfe berufstitiger Eltern, fiir die
sich kein anderer Ansprechpartner gefunden hat — so etwa um den Bedarf

an Notfalleinrichtungen (,,back-up services) und Angeboten mit flexible-
ren Offnungszeiten. Aus den Interviews in Miinchen ging auch hervor, dass
die Wirtschaftsjunioren (ein Verband von jiingeren Fiihrungskriften und
Unternehmern) an das Stadtjugendamt herangetreten sind mit dem Wunsch,
gemeinsam zu {iberlegen, wie man in Zukunft kooperieren kann. Es wire
sicherlich verkiirzt, hinter derartigen Initiativen nur eine Funktion wirtschaft-
licher Interessen zu vermuten. Fiir die Initiative der Betriebe bspw. waren
engagierte Frauen aus den Personalabteilungen, aber auch aus dem Bereich
der Personalvertretungen Impulsgeber, und die Offenheit junger Unternehmer
hat wohl auch mit dem 6ffentlichen Status des Themas Familie und Kinder-
betreuung zu tun.

Ein noch weitgehend neues Phidnomen, mit dem wir bei unserer Recherche
vor Ort konfrontiert worden sind, stellen gewerbliche Anbieter dar. Bisher
sind sie eher eine Randerscheinung. Zumindest in Miinchen wurde jedoch
durch das neue Bayerische Kinderbildungs- und -betreuungsgesetz, das im
September 2005 in Kraft getreten ist, die rechtliche Grundlage dafiir ge-
schaffen, dass sich das Spektrum der Trédger in den gewerblichen Bereich
hinein erweitert. Nunmehr konnen auch natiirliche Personen als Triger von
Kindertageseinrichtungen offentlich geférdert werden. Bereits im Vorfeld er-
fuhr diese Neuregelung eine erhebliche Resonanz; im Friihjahr 2005 gingen
im Stadtjugendamt pro Woche 5 bis 10 Anfragen von Einzelpersonen ein, die
sich nach den Modalitidten und Moglichkeiten der Eroffnung eines ,,Betreu-
ungsbetriebs* erkundigten. Fiir den 1.1.2006, also ein halbes Jahr nach Ein-
fiihrung des Gesetzes, weist die stiddtische Statistik zehn privatgewerbliche
Einrichtungen fiir unter 3-jdhrige Kinder aus; dies entspricht einem Platzan-
teil von rund 4 % am gesamten Betreuungsangebot fiir diese Altersgruppe
(incl. offentlich geforderter Tagespflege). Hier ist damit zu rechnen, dass
vermehrt kleingewerbliche Anbieter auf den Plan treten und damit neben
der Steuerung durch Staat und Kommune und den Beitrédgen aus der lokalen
Zivilgesellschaft auch 6konomische und marktliche Steuerungselemente eine
Aufwertung erfahren.

Was mit dieser Skizze veranschaulicht werden sollte, ist zum einen die

Vielfalt und vor allem auch Verschiedenheit von Akteuren und Trédgern, die
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heute im Feld der Kindertagesbetreuung eine Rolle spielen; man wird ihren
Eigenheiten und den Unterschieden zwischen ihnen nicht gerecht, wenn man
in einer 6konomisch verkiirzten Sicht auf Kinderbetreuungssysteme neben
kommunalen Politikern und Planern nur ,,Kunden™ auf der einen und ,,An-
bieter* auf der anderen Seite wahrnimmt. Zum anderen wird deutlich, dass
man in einem derartigen Kontext nicht einfach nur ,,regulieren und Politik
gewissermalen als vorgidngigen Akt verstehen kann. Die Entwicklung des
Feldes hingt unter solchen Bedingungen vielmehr von der Qualitét alltdg-
licher Dialoge ab, davon, wie man mit diesen so verschiedenen Akteuren
und potentiell Interessierten pfleglich umgeht und auf welche Weise man sie
einbindet, damit ihre Beitrdge im besten Sinne genutzt werden konnen. Diese
durchaus ,.eigensinnigen® Beitrdge und Initiativen lassen sich weder von oben
anordnen, noch entstehen sie dadurch, dass irgendwo Eltern mit einer Kita-
Card winken. Kurz: Es geht um mehr als eine Kombination von Staat und
Markt, von hierarchischer Steuerung und Lenkung durch Marktkrifte.

Mit dem Auftreten neuer Akteure und Tréiger taucht eine Reihe von Fra-
gen auf, die mit Governance, also Politik und Regieren in einem erweiterten
Sinn zu tun haben: Wie stellen sich die Kommunen auf diesen Pluralismus
ein? Inwieweit kommen im Umgang miteinander Lernprozesse in Gang,
und zwar auf beiden Seiten? Wie wird zwischen ihnen Vertrauen aufgebaut?
Welche neuen Regelungsbedarfe entstehen und wie wird damit umgegangen?
Auf welche Verbindung zwischen den Elementen der staatlich/kommunalen
Initiative und Regelsetzung, der Eigendynamik zivilgesellschaftlicher Beitra-
ge und dem Wettbewerb zielt man ab?

Mit diesen und dhnlichen Fragen wurde an die Recherche in Frankfurt
und Miinchen herangegangen. Im Folgenden soll versucht werden, fiir jede
der beiden Stidte typische Merkmale ihres Systems von Governance — also
von Steuerung, Abstimmung und Moderation von Vielfalt — herauszuarbei-

ten.
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4.4 Uberblick tiber die Angebots- und
Tragerlandschaft in Frankfurt und Minchen

Frankfurt

Altersbereich Platze Platz-Kind-Relation in Prozent
Krippen, Krabbelstuben 1.600 9

Kindergarten, Kinderladen 16.800 86

Horte, Schilerladen 8.200 40

Ubersicht 1: Angebot an Kindertageseinrichtungen (2002) (Quelle: Statistisches Bundesamt:
Fachserie 13, Reihe 6.3.1., 2002)

In den 1990er Jahren hatte in Frankfurt wie in vielen anderen Stédten die
Ausweitung des Angebots fiir das Kindergartenalter nicht zuletzt aufgrund
des neu geschaffenen Rechtsanspruchs absolute Prioritit. Zwischen 1990

und 2002 wurde der Bestand um rund 2.900 Plétze (+2.500 Plitze im Hort-
bereich) erweitert. Auch heute wéchst dieser Teilbereich weiter; es kommen
hier etwa 250 — 300 Plétze pro Jahr hinzu, wobei zu berticksichtigen ist, dass
Frankfurt ansteigende Kinderzahlen aufweist. Hand in Hand damit wurde
die Versorgung fiir Schulkinder ausgebaut. Frankfurt hat in Westdeutschland
das hochste Hortangebot. Trotzdem wird hier ein weiterer Bedarf gesehen.
Das hat auch damit zu tun, dass heute im Kindergartenalter knapp 70 Prozent
der Kinder ganztags oder bis tiber Mittag betreut werden und es fiir Schul-
kinder einen entsprechenden Anschlussbedarf gibt. In diesem Bereich kommt
es daher ebenfalls noch zu einem Angebotsausbau; neben Formen der Uber-
Mittag-Betreuung, die ausschlieBlich von Elterninitiativen getragen werden
(an nahezu jeder Grundschule), ist damit auch eine Reihe innovativer Aspekte
im Hinblick auf Qualitit und Kooperation verbunden (Betreuungs-Modulsys-
teme, Zusammenarbeit zwischen traditionellen Akteuren der Jugendhilfe und
Akteuren im Umfeld, wie Sportvereinen, Ehrenamtlichen usw.). Im Krippen-
bereich, der dem Stadtjugendamt unterstellt ist, war demgegentiber jahrelang
wenig Entwicklung zu verzeichnen. Ein Teil des Bedarfs wurde tiber die
Bereitstellung altersgemischter Angebote vom Schulreferat mit aufgefangen.
An dieser ungleichen Angebotsentwicklung &nderte sich erst etwas mit einem
Beschluss der Stadtverordnetenversammlung von 2002. Er setzte fiir die Al-
tergruppe O bis 3 Jahre ein Versorgungsziel von 20 Prozent fest und gab das
Startsignal fiir ein Programm, durch das seitdem immerhin 200 neue Plétze

pro Jahr (incl. Tagespflege) geschaffen werden.
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Tragerbereich 1986 2003

stadtisch 42 42
konfessionell 46 33
aus der Elterninitiativtradition kommend 12 25

Ubersicht 2: Platzanteile in Kindergérten und Horten nach Tragerbereichen (in Prozent)
(Quelle: Magistrat der Stadt Frankfurt/Main, 2005)

Hinsichtlich der Tréagerstruktur féllt auf, dass sich das Angebot in Frank-

furt relativ gleichgewichtig auf drei Trigerbereiche verteilt: den stiddtischen
Tréager, einen wohlfahrtsverbandlichen Tréagerbereich, der stark konfessionell
geprigt ist, sowie einen freigemeinniitzigen Trigerbereich, der aus der Eltern-
initiativ-Tradition kommt; auf ihn wird noch ausfiihrlicher eingegangen. Von
den konfessionell geprdgten Trigern unterscheidet sich der Elterninitiativbe-
reich sowohl strukturell (hinsichtlich interner Organisation, Entscheidungs-
findung und Koordination) als auch in Bezug auf die Einrichtungen, die von
den Vereinen betrieben werden. Zwar nicht mehr ausschlieflich, aber doch zu
einem groflen Teil besteht dieses Angebot aus alternativ gepragten ein- und
zweigruppigen Kinderlidden, Schiilerladen oder im Bereich der Unter-3-Jih-
rigen aus Krabbelstuben. Zu berticksichtigen ist allerdings eine Frankfurter
Besonderheit: Die einzelnen Initiativen haben stadtweite Trigergesellschaften
gebildet. Diese stellen mittlerweile auch ,,ganz normale’ Kitas zur Verfiigung
und beteiligen sich an den Betriebstrigerschaftsauswahlverfahren. Wie die
Ubersicht 2 zeigt, ist die Expansion der 1990er Jahre zu einem Gutteil von
diesem lokal gewachsenen speziellen Teilbereich von Akteuren und An-
bietern getragen worden. Er verzeichnete einen Anstieg von nur 300 Plitzen
im Jahr 1989 auf ca. 3.000 Plitze heute.

Miinchen
Altersbereich Platze Platz-Kind-Relation in Prozent
Krippenalter 3.200 9
Kindergartenalter 30.000 79
Grundschulalter 11.000 28

Ubersicht 3: Angebot an Kindertageseinrichtungen (2002) (Quelle: Statistisches Bundesamt:
Fachserie 13, Reihe 6.3.1., 2002)

Das Kinderbetreuungsangebot liegt in Miinchen mit Ausnahme des Krippen-

bereichs unter dem Niveau von Frankfurt. Im Vergleich mit anderen Stédten

schneidet Miinchen im Kindergartenbereich relativ schlecht, im Hortbereich
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dagegen sehr gut ab. Die Wachstumsdynamik in den 1990er Jahren sowie
zuvor der Nachholbedarf waren noch gréfBer als in Frankfurt, mit einem
Zuwachs von 8.000 Kindergartenplédtzen zwischen 1990 und 2002. Im
Unterschied zu Frankfurt zeichnet sich die Betreuungslandschaft — bedingt
durch die einheitlichen Vorgaben des bayerischen Kita-Gesetzes — durch ein
weitgehend uniformes Angebot speziell im Kindergartenalter aus. Innovativ
sind die altersiibergreifenden Kooperationseinrichtungen fiir O- bis 6- bzw. 0-
bis 12-Jdhrige, ein Angebotstyp, der von der Stadt entwickelt wurde und bei
Neuplanungen als bevorzugtes Modell zum Zug kommt. Das Kindergarten-
angebot steigt in Miinchen auch weiterhin relativ kontinuierlich, wobei in den
letzten Jahren jeweils zwischen 400 und 800 Plitze pro Jahr hinzugekommen
sind (Schul- und Kultusreferat Miinchen, 2005). Dariiber hinaus konzentriert
sich der Zuwachs an Betreuungsplétzen dhnlich wie in Frankfurt auf die
Uber-Mittag-Betreuung von Schulkindern, die von den Eltern selbst organi-
siert und tiber ein Landesprogramm finanziell unterstiitzt wird, sowie auf den
Bereich der Unter-3-Jdhrigen, wo derzeit rund 250 Krippenplétze pro Jahr
neu entstehen. Obwohl das Stadtjugendamt hier differenzierte Wachstums-
ziele vorgelegt hat mit einem geplanten gleichzeitigen Ausbau von Krippen,
Tagespflege und Elterninitiativen, diirften letztere aufgrund der schlechten
Forderbedingungen im Moment eher stagnieren (Landeshauptstadt Miinchen
Sozialreferat, 2002).

Tragerbereich 1986 2002
stadtische Trager 45 52
freie Trager 55 40
sonstige (Elterninitiativen, gewerbliche Trager) — 8

Ubersicht 4: Platzanteile in Kindergéarten nach Tragerbereichen (in Prozent) (Quelle:
Schul- und Kultusreferat Miinchen, 2005)

Mit Blick auf die Trigerlandschaft féllt der hohe stiddtische Trageranteil auf.
Im Kindergarten- und Hortbereich kommt Miinchen insgesamt fiir rund 60
Prozent aller Plétze auf und ist damit einer der groften kommunalen Tré-
ger von Kindertageseinrichtungen in Deutschland. Als es Ende der 1980er
Jahre den Stadtratsbeschluss gab, einen massiven Ausbau der Kindergérten
voranzutreiben, wuchs in den Folgejahren vor allem ein Angebotssegment

— das der stddtischen Kindergérten, da die Stadt den Ausbau primér tiber die

Errichtung und den Betrieb eigener Einrichtungen ins Werk setzte. Von den
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insgesamt 6.400 Kindergartenplitzen, die 1990 bis 1998 neu hinzukamen,
waren 85 Prozent bei der Stadt angesiedelt. Ahnlich verlief auch die Entwick-
lung im Hortbereich. Obwohl es fiir Horte in freier Tragerschaft Subventi-
onen von Landesseite gab, nicht aber fiir solche in stadtischer Triagerschatft,
nahm in erster Linie die Zahl der stadtischen Einrichtungen zu. Gleichzeitig
konnte der Initiativsektor in Miinchen nie eine dhnlich wichtige Rolle tiber-
nehmen wie in Frankfurt. Nur im Krippenbereich tréigt er in einem etwas

groBeren Umfang zum Platzangebot bei.

45 Kooperation, Abstimmung und Moderation
von Vielfalt

Solche Unterschiede, wie sie fiir die Tragerlandschaft und Wachstumsdy-
namik einzelner Sektoren in Frankfurt und Miinchen aufgezeigt worden
sind, lassen sich nicht allein mit unterschiedlichen, jeweils ein bestimmtes
Angebotssegment begiinstigenden Finanzierungsregelungen oder direktiven
Vorgaben der Politik erklidren. Diese haben zwar einen Einfluss, machen aber
fiir sich noch nicht die innere Logik aus, die ein lokales System der Kinder-
betreuung zusammenhilt oder ihm Dynamik verleiht. Dazu braucht es auch
eine Politik, die ordnungspolitische Vorstellungen kommunikativ vermittelt,
die Einfliisse unterschiedlicher Steuerungselemente austariert und Abstim-
mungsleistungen erbringt.

Im Folgenden gehen wir den Formen des Dialogs und der Kooperation
nach, die sich in Frankfurt und Miinchen herausgebildet haben. Dabei ist auf
die verwaltungsinternen Grenzziehungen hinzuweisen, die in beiden Stddten
eine Rolle spielen. In beiden Stadten sind die Kindergirten und Horte dem
Schulreferat zugeordnet, wihrend das Jugendamt fiir den gesamten Bereich
der Betreuung von Unter-3-Jahrigen (Krippen, aber auch Tagespflege so-
wie in Miinchen Elterninitiativen) zustidndig ist. Dadurch werden einerseits
zusitzliche Abstimmungsprozesse notwendig (und im ungiinstigen Fall, wie
z. B. in Miinchen, durch eine Konkurrenzsituation erschwert); andererseits
kommen so auch die unterschiedlichen ,,Stile von verschiedenen Verwal-
tungsabteilungen zum Tragen. In beiden Stddten wird das gerade auch in dem

Punkt der Zusammenarbeit mit Kooperationspartnern deutlich.
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Auflerdem ist bereits angemerkt worden, dass die lokalen Governance-
Systeme nicht als geschlossene Systeme betrachtet werden konnen, weil Bund
und vor allem die Linder wichtige Rahmenbedingungen vorgeben und damit
zum Teil auch den Gestaltungsrahmen fiir die lokale Politik abstecken bzw.
Vorgaben machen, die lokal ,,verarbeitet” werden miissen. Ohne dass wir hier
detailliert auf die jeweilige Landespolitik eingehen, wird das an manchen
Punkten deutlich werden. Die Ausgangsbedingungen sind dabei in Bayern
und Hessen unterschiedlich. Wo man in Hessen vieles schon ldanger der
Aushandlung auf der kommunalen Ebene tiberlésst (z. B. rdumliche Voraus-
setzungen, Personalschliissel), gibt das Land in Bayern traditionell sehr viel
detailliertere Regelungen und Standards vor. Die Tendenz ist in beiden Lin-
dern allerdings die gleiche; sie geht in Richtung Deregulierung und (Teil-)
Kommunalisierung.

Fiir die Betrachtung der lokalen Entwicklungen macht es Sinn, das Ende
der 1980er Jahre als zeitlichen Ausgangspunkt zu wihlen. Damals standen
beide Stadte vor einer dhnlichen Herausforderung. In ldngeren Jahren der
CDU- bzw. CSU-Stadtregierung war dem Bereich der Kindertagesbetreuung
wenig Aufmerksamkeit geschenkt worden, und es hatte kaum ein Ausbau
stattgefunden. Als Ende der 1980er Jahre das Fehlen von Betreuungsplit-
zen fiir Kinder jeden Alters zu einem Politikum wurde, kam in Frankfurt
eine rot-griine Stadtregierung ans Ruder; Ahnliches passierte einige Jahre
spéter in Miinchen. Die Herausforderung zu einem Angebotsausbau wurde
in Miinchen in Ankniipfung an eine Tradition aktiver kommunaler Versor-
gungspolitik angegangen, wihrend man in Frankfurt auf eine ganz andere
Erfahrung aufbauen konnte. Hier hatte (neben Berlin) in den 1970er Jahren
die Kinderladenbewegung ihre Wurzeln, und die kommunalen Planer trugen
der besonderen Bedeutung und Rolle aktiver Elternschaft im Rahmen einer

»aktivierenden Kooperations- und Entwicklungspolitik Rechnung.

Frankfurt

Ein wichtiger Ausgangspunkt in Frankfurt war, dass es auf Seiten der rot-
griinen Stadtregierung und wesentlicher Teile in der Verwaltung ein klares
Bekenntnis zu einer ,,pluralistischen Trigerlandschaft®, genauer, zum Ne-
beneinander verschiedener Triger, Angebote und Einrichtungen, aber auch
Verbénde und Interessenvertretungen gab. Pluralismus wurde als erforderlich

dafiir angesehen, dass Eltern von ihrem Wunsch- und Wahlrecht faktisch
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Gebrauch machen konnten. Weiters erhoffte man sich davon Anreize fiir
Entwicklung und Innovation. Eine pluralistische Angebotsstruktur wurde
auflerdem als Pendant zu den pluralistischen Lebensverhéltnissen und Wer-
torientierungen in der Gesellschaft angesehen. Mit der stiddtischen Planung
darauf zuzugehen, entsprach dem Politikverstdndnis, das die rot-griine
Koalitionsregierung mit ihrem Anspruch auf Aufwertung von Beitridgen aus
der Zivilgesellschaft und von politischen Beteiligungsméglichkeiten mit-
brachte (Miiller/Premar 2003, 56). Erwidhnt werden sollte noch ein zweiter,
fiir Fragen der Governance freilich weniger wichtiger Umstand. Unter der
rot-griinen Stadtregierung wurde friihzeitig Kinderbetreuungspolitik als Teil
einer Politik der Stirkung der Interessen von Kindern definiert. Das fiihrte
auch zur Institutionalisierung eines ,,Kinderbiiros®, durch dessen Aktivitdten
Kinder nicht auf dem Weg tiber Eltern und Familienpolitik, sondern direkt
zum Adressaten gemacht werden.

Als es nun darum ging, eine moglichst starke Wachstumsdynamik in
Gang zu setzen, um den Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz zu
realisieren, setzten die Akteure aus der Stadtverwaltung an zwei Punkten
an. Sie versuchten einerseits einen Konsens fiir einen Ausbaukurs unter den
verschiedenen Teilsektoren der Partnerorganisationen herzustellen und ande-
rerseits speziell die Moglichkeiten zu nutzen, die der Teilbereich der Eltern-
Kind-Initiativen und -Vereine bot.

Um die bereits im Feld tatigen konfessionell geprigten Tréiger ,,mit ins
Boot* zu holen, wurde von Vertretern des Stadtschulamts eine informelle
Arbeitsgruppe ins Leben gerufen, die zunéchst nichts anderes war als ein
loses Netzwerk, wo man sich traf und tibereinkam, die Herausforderung zum
raschen Ausbau grundsitzlich gemeinsam und im Konsens zu bewiltigen.
Jeder Trager(-bereich) machte Vorschldge dazu, was er zum Ausbau beitra-
gen konnte. Dies markierte den Anfang eines Prozesses, bei dem Schulamt,
etablierte konfessionelle Tridger und neuere Tréger aus dem Bereich der
Eltern-Kind-Initiativen ins Gesprédch kamen und bei einer Reihe von Themen
in wachsendem Maf3e kooperierten.

Gleichzeitig setzte die Stadt besonders auf den Teilsektor der Eltern-Kind-
Initiativen als Proponenten von raschem Wachstum. Dieser Sektor wies zu
der Zeit bereits einige Besonderheiten auf, die ihn als Partner fiir die Stadt
interessant machten. Er hatte sich relativ friih — bereits ab den 1960er Jahren

—, bedingt durch das kulturelle und politische Klima dieser Zeit, in verschie-
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denen Dachverbinden zusammengeschlossen, die ideologisch untereinander
konkurrierten, aber auch kooperierten. Entscheidend war, dass anstelle der
Eltern sukzessive diese Vereine die Tragerschaft von mehreren Einrichtungen
tibernahmen und sich dadurch stéirker professionalisieren konnten, als dies
einer Elterninitiative in der Regel moglich ist. Heute gibt es mehrere stadt-
weit operierende Vereine in diesem Teilbereich, die jeweils zwischen 10 und
30 Einrichtungen betreiben und einen eigenen professionellen Stab besitzen.
Nicht zuletzt deshalb, weil hier nicht ldnger nur eine unorganisierte Vielzahl
von Kleinvereinen wirkte, konnte der Stadt ,,ein Deal“ angeboten werden.
Wenn die Finanzierung der Initiativen entsprechend verbessert wiirde, konnte
man das bei den Initiativen vorhandene Potenzial und Know-how (die Mo-
bilisierung von Kontakten, das Finden und Adaptieren von Rdumen usw.)
nutzen, um schnell und unbiirokratisch die fehlenden Plitze zu schaffen.

Die Kommune lancierte mit dem ,,Sofortprogramm Kinderbetreuung* ein
Forderprogramm, das im Hinblick auf Finanzierung und die begleitende
fachliche und administrative Unterstiitzung auf die Bediirfnisse von Eltern-
initiativen und kleinen Trdgern zugeschnitten war. Es beinhaltete eine un-
komplizierte Forderung von Investitionskosten (fiir jeden neuen Platz eine
Pauschale von 2.500 €) und eine verbesserte Subventionierung der laufenden
Kosten.

Ein weiterer Punkt, der die Bedeutung von Aushandlungsprozessen und
Offentlichkeitsarbeit als Mittel zur Freisetzung einer lokalen Angebots-Nach-
frage-Dynamik illustriert, war die ,,Ubersetzungsarbeit“ der Vereine und
Dachverbinde in der Startphase des Programms. Sie gingen in die Stadtvier-
tel, organisierten Versammlungen, warben fiir selbstorganisierte Kinderldden
und boten ihre professionelle Unterstiitzung bei der Griindung von Eltern-
initiativen an. Diese anfénglichen Info-Meetings waren wichtig, damit das
Sofortprogramm der Stadt auch von potentiellen Adressaten angenommen
wurde.

Zentral fiir die Festigung eines Vertrauensklimas zwischen allen Beteilig-
ten war, dass sich die Verantwortlichen im Stadtschulamt gegen den zunéchst
zogerlichen Stadtrat mit ihrem festen Vorhaben durchsetzen konnten, bei der
Einrichtungsvergabe mit dem System des Korporatismus und des Proporz
abzuschlieBen. Dabei ging es nicht nur um die Aufwertung eines erweiterten
Tréagerpluralismus und speziell auch kleiner Tréger im Dialog tiber Ziele und

Qualitéten, sondern auch ganz handfest bei der Vergabepraxis und damit der
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Verteilung von Finanzmitteln. Ein wesentliches Element war hier das stad-
tische Kita-Investitionsprogramm. Noch bis 1996 waren die von der Kom-
mune errichteten fertig gestellten Einrichtungen automatisch in stédtische
Tréagerschaft tibernommen worden. 1996/97 wurde dann ein Verfahren zur
Vergabe von Betriebstragerschaften eingefiihrt, das aus Griinden der Be-
grenzung des kommunalen Stellenplans und im Sinne einer pluralistischen
Angebotserweiterung den freien Tragern Vorrang einrdumte. Es wurde nicht
nur formal ausgeschrieben, sondern nun auch tatséchlich nach Preis- und
Qualitédtsgesichtspunkten vergeben — ohne Riicksicht auf Proporz zwischen
Konfessionen und Dachverbéinden. Die Kommune selbst tibernimmt seither
in Frankfurt keine neuen Betriebstrigerschaften. Zum Vergleich: In Miinchen
wurde uns von der Vertreterin eines freien Trigers dargelegt, ihr Verband
konne sich ungefidhr ausrechnen, wann er bei Ausschreibungen wieder zum
Zug kommit.

Die Aufgabe, ein post-korporatistisches Kooperationsmodell zu institutio-
nalisieren, hat allerdings auch noch andere Aspekte. Einer davon betrifft die
fachpolitische Kooperation der drei unterschiedlichen Trigerbereiche und der
Verwaltung. Hier haben sich in der Praxis verschiedene Strukturen heraus-
gebildet. Dabei ist zunéchst festzuhalten, dass sich die Rolle des Kinder- und
Jugendhilfeausschusses, der ja im KJHG als ein zentraler Angelpunkt fiir
kooperative Politikformulierung vorgesehen war, weitgehend auf die eines
formalisierten Abstimmungs- und Koordinierungsinstruments beschrankt.
Dazu diirften sowohl die starre Struktur als auch ein Selbstverstindnis bei-
tragen, das sich nach wie vor aus einem traditionellen Verstindnis der Ju-
gendhilfe speist, bei dem Kinder und Familien mit besonderen Problemlagen
im Mittelpunkt stehen und Fragen der Dienstleistungssysteme zur Kinder-
tagesbetreuung selten das Gewicht haben, das ihnen materiell und finanziell
im KJHG-Bereich tatsdchlich zukommt. In Frankfurt — {ibrigens ebenso wie
in Miinchen — zeigte sich die Tendenz, substanzielle Debatten und Abstim-
mungsprozesse auf vorgelagerte, weniger formalisierte Untergruppen, Fach-
ausschiisse, inhaltlich definierte Arbeits- oder Projektgruppen und Netzwerke
zu verlagern. Diese sind in der Regel auch offener und die Beteiligung ist
breiter gestreut als im Kinder- und Jugendhilfeausschuss mit seiner formellen
Besetzung. In dem MafBe, in dem der KJA die Rolle als Ort fiir Debatten und

Auseinandersetzung, aber auch fiir Konsensfindung nicht ausftillte, haben
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also solche schwach institutionalisierten Gremien und Netzwerke diese Auf-
gaben iibernommen.

In derartigen Arbeitsgruppen werden in Frankfurt alle fiir die Entwick-
lung des Kindertagesstittenbereichs relevanten Themen erdrtert; gleichzeitig
sind sie ein wichtiges Instrument fiir fachlichen Austausch, Abstimmung,
Vertrauensbildung und die Schaffung einer ,,Kultur der Transparenz®. Nicht
selbstversténdlich ist beispielsweise, dass es gelungen ist, einander wechsel-
seitig auf Kostentransparenz zu verpflichten. Auch schwierigen Themen, wie
z. B. der Vergabepraxis bei neuen Einrichtungen, wird dabei nicht aus dem
Weg gegangen. Dartiber hinaus sind in Frankfurt auf dieser Ebene — nicht
ohne erhebliche Konflikte — auch neue Finanzierungsregelungen gemein-
sam vorbereitet worden. Diese bewirken, dass stadtweit die Gebiihren fiir
Kindertageseinrichtungen fiir die Eltern gleich sind. Damit ist eine wichtige
Vorbedingung dafiir geschaffen, dass Angebotsvielfalt nicht unter der Hand
zu einem Synonym fiir soziale Entmischung und Rehierarchisierung bei den
Nutzern wird.

Wihrend allerdings traditionelle Institutionen und Verfahren fest und
nachhaltig institutionalisiert sind, haben die neuen Abstimmungsformen oft
noch einen provisorischen und schwachen Status. Es gilt jenseits von Ver-
regelung und Verkrustung auf der einen Seite und eines neuen Systems des
intransparenten weichen ,,Filzes* auf der anderen wirksame Losungen zu
finden. Von Seiten der Vertreter des Stadtschulamtes wurde dargestellt, dass
man sich zwar eine stirker formalisierte Struktur geben mochte (etwa die
einer Arbeitsgemeinschaft nach § 78), um sich besser demokratisch legiti-
mieren zu konnen, gleichzeitig aber befiirchtet wird, dass bei den einzelnen
Beteiligten politisch-taktische Uberlegungen und ein Spiel mit verdeckten
Karten wieder bestimmend werden konnten.

Generell diirfte in diesem Zusammenhang gelten: Ob institutionalisierte
Kooperations- und Aushandlungsstrukturen letztlich funktionieren, hiingt
davon ab, wie weit es gelingt, ein Klima des offenen und partnerschaftlichen
Umgangs zu entwickeln. ,,Man muss offen miteinander reden konnen®, wur-
de denn auch von einem Vertreter im Stadtschulamt nachdriicklich betont.
Hier kamen in Frankfurt einige wichtige Voraussetzungen zusammen, die
ein solches Klima beforderten, gleichzeitig ihrerseits bereits Ergebnisse von

Lernprozessen waren.
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Um von den anderen Trédgern als fairer Partner ,,mit gleichem Abstand*
zu allen Tréigerbereichen wahrgenommen zu werden, wurde es auf Seiten der
Stadt als notwendig erkannt, zwischen der Tréigerrolle der Stadt und ihrer
Planer- und Moderatorenrolle ganz deutlich zu unterscheiden. Im Schulre-
ferat kam es daher zu einer konzeptionellen, organisatorischen und perso-
nellen Entflechtung zwischen diesen beiden Aufgabenbereichen. Seit Januar
2002 agiert eine Abteilung als offentlicher Jugendhilfetrdger mit Gesamt-
verantwortung fiir den Bereich, eine andere Abteilung tibernimmt die Auf-
gaben der Stadt als Einrichtungstrdger. Im Bereich des Jugendamtes, das fiir
den Bereich 0- bis 3-Jidhrige zusténdig ist, erfolgte diese Trennung iiber eine
Ausgliederung der stddtischen Einrichtungen als Eigenbetrieb.

Angefiigt werden sollte noch, dass in Frankfurt Governance als Entwick-
lung einer bestimmten ,,Aushandlungskultur auch deshalb Raum hatte,
weil das Land Hessen weder als Finanzier noch als Regulator irgendeine
besondere Rolle spielt. Vom Land kommen kaum Gelder, aber auch kaum
nennenswerte Vorschriften. Da die Stadt auch im Krippenbereich ein eige-
nes Ausbauprogramm betreibt, erachtet man auch das bundesweite TAG-
Programm als nicht besonders relevant fiir Frankfurt (mit Ausnahme der
Aufwertung von Tagespflege). Anders verhdlt es sich mit der bundesweiten
Initiative zur Griindung von ,,Lokalen Biindnissen fiir Familie*. In Frankfurt
hat das Kinderbiiro die Federfiihrung fiir die Vorbereitung eines solchen
Biindnisses tibernommen, das ja weniger darauf zielt, Fachkooperation bei
Dienstleistungseinrichtungen zu verbessern, als vielmehr mehr Offentlich-
keit zu schaffen, neue potentielle Stakeholder zu gewinnen und den Kinder-
tagesstéttenausbau als Teil einer stirkeren Ausrichtung verschiedenster
Akteure und Politikbereiche auf ,,Familie* hin zu positionieren.

AbschlieBend soll mit Blick auf Frankfurt noch hervorgehoben werden,
dass die Beteiligten auch ihr eigenes Handlungsmodell auf den Begriff
gebracht haben: Es macht einen Unterschied, ob man das Gesprich und die
Zusammenarbeit mit anderen Akteuren als einen ,,Nebeneffekt* der eigenen
Arbeit und als gegeben hinnimmt oder ihm einen eigenen ausgewiesenen
Stellenwert einrdumt. Zwei Protagonisten des Frankfurter Modells, G. Miiller
und W. PreBmar, definieren das Selbstverstindnis des offentlichen Jugendhil-
fetrdgers tiber Elemente wie die aktive Pflege der Triger- und Angebotsviel-
falt, die Entwicklung eines offenen Umgangs miteinander, die Stirkung der

Stellung der Eltern mit dem Ziel einer ,,faktischen Ausiibung ihres Wunsch-
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und Wahlrechts®. Sie sprechen von einem ,,Steuerungsmix aus offentlicher
Gewihrleistung und Rahmensetzung (einschliellich politischer Entschei-
dungsvorbereitung), Beteiligungskulturen (Eltern, Trager, Initiativen) und
marktférmigen Elementen®; in diesem Zusammenhang fordern sie die ,,prak-
tische Entwicklung einer Kultur der partnerschaftlichen Zusammenarbeit mit
den Tragern* (statt blo3 formeller Beteiligung, formeller Respektierung der
Triagerautonomie) (Miiller/PreBmar 2002, 42).

Miinchen
Wenn man die Entwicklung in Miinchen betrachtet, wird deutlich, dass
der Bereich der Kindertagesbetreuung hier nicht in dhnlicher Weise wie in
Frankfurt durch eine Moderationsinstanz zusammengehalten wird, die sich
die kooperative Gesamtentwicklung des Systems zur Aufgabe gemacht hat.
Vielmehr wird der Eindruck einer gegliederten Betreuungslandschaft ver-
mittelt, die tendenziell durch eine Abschottung der einzelnen Trigerbereiche
gegeneinander charakterisiert ist. Als in Miinchen Ende der 1980er Jahre
dhnlich wie in anderen Stidten die Aufgabe anstand, das Angebot an Kin-
dergartenpldtzen auszuweiten, gelang es Stadt und freien Trégern nicht, eine
gemeinsame Ausbaustrategie zu verabreden. Die freien Trdger nutzten die
Situation, um die Kommune unter Druck zu setzen. Sie verlangten die Uber-
nahme hoherer Finanzierungsanteile. Mit dem Verweis auf zurtickgehende
Eigenmittel wurde eine de facto 100-%-Finanzierung durch die Kommune
angestrebt. Im Krippenbereich ist dies heute Wirklichkeit geworden; fiir
den Kindergartenbereich wurde und wird ein solches Finanzierungsmodell
allerdings weiterhin abgelehnt. Das hatte zunichst zur Folge, dass sich die
freien Trédger nur in einem geringen Mall am Platzausbau der 1990er Jahre
beteiligten. Die Kommune, ankniipfend an ihre traditionell starke Rolle als
Einrichtungstréger, expandierte mit ihrem eigenen Angebot. Aus der Sicht
von stédtischen Vertretern bewies dieses Verhalten der freien Tréger deren
Organisationsegoismus; aus der Sicht der freien Triger offenbarte sich um-
gekehrt ein mangelnder Wille der Stadt, mit Subsidiaritét und Trégerplura-
lismus Ernst zu machen; es wurde der Vorwurf erhoben, die Stadt entwickle
sich zu einem ,,Servicemoloch* (http:/www.asz-schwabing-west.de/wahlpru-
efsteine/wahlpruefsteinel.php4).

Auch heute ist trotz der angespannten Finanzlage und eines Sparhaushalts

die Wachstumsdynamik im 6ffentlichen Sektor wesentlich hoher als die des
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freien Tragerbereichs. Zwar gibt es auch in Miinchen seit mehreren Jahren
eine Praxis der Ausschreibung von Einrichtungen. Sie beschrinkt sich aller-
dings auf einen kleinen Teilbereich neu zu erstellender Angebote, insofern
sie nur in Zusammenhang mit einem Miinchen-spezifischen Modell einer
sozialgerechten Bodennutzung praktiziert wird: Bei diesem Modell werden
Bautriger dazu verpflichtet, in Neubaugebieten Grundstiicke zur Verfligung
zu stellen, auf denen die Stadt Kindertageseinrichtungen und andere sozi-
ale Infrastruktureinrichtungen plant und zur Trigerschaft ausschreibt. Die
Schaffung eines kooperativen Investitions- und Vertrauensklimas — dhnlich
wie es zuvor fiir Frankfurt beschrieben wurde — steht also in Miinchen noch
aus. Obwohl in den Interviews beide Seiten Verbesserungen im Klima der
Zusammenarbeit hervorhoben, werden wechselseitige Vorbehalte deutlich.
Ein Vertreter des Schulamts klagte beispielsweise, dass sich die freien Triger
an der Ubernahme von Betriebstriigerschaften insgesamt nur wenig inter-
essiert zeigten und sich nur die ,,Rosinen‘ herauspicken wiirden; es zeuge
zudem von einem tiberwiegend organisationsegoistischen und an finanziellen
Kriterien orientierten Verhalten, wenn sie nur im besser geforderten Krippen-
bereich in einen Ausbau einsteigen wiirden.

Die Entwicklung der Elterninitiativen blieb in Miinchen von der Entwick-
lung bei den wohlfahrtsverbandlichen Tragern abgekoppelt. Die Elterninitia-
tiven waren zunédchst von der reguldren Férderung ausgeschlossen und wur-
den ab 1989 lediglich aus Mitteln eines Selbsthilfefonds gefordert, der nicht
spezifisch auf den Kinderbetreuungsbereich zugeschnitten war. Man wusste
lange Zeit nicht, wie man mit ihnen umgehen sollte; mehrmals wurden sie
zwischen dem Schulreferat und Jugendamt umressortiert: Weder passten sie
in den Rahmen des bayerischen Kindergartengesetzes und konnten auf dieser
Grundlage gefordert werden, noch stellte die Finanzierung mit den Mitteln
der Selbsthilfe langfristig eine ausreichende Existenzgrundlage dar. Gleich-
zeitig erfiillten sie jedoch ganz offenbar einen Bedarf, da sie trotz allem ex-
pandierten. Erst der Beschluss, die Zustidndigkeit endgiiltig beim Jugendamt
anzusiedeln und dort einen entsprechenden Budgetansatz einzurichten, fiihrte
zu einer Stabilisierung und in einem spéteren Schritt zur Integration in den
Bereich der Kindertagesbetreuung.

Aus der Betrachtung des Schulreferats blieben die Eltern-Kind-Initiativen,
insoweit sie nicht Trager anerkannter Kindergérten waren (die den Standards

des bayerischen Kindergartengesetzes genligen mussten), jedoch weiterhin
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ausgeklammert. Allein im sehr viel kleineren Bereich des Jugendamts, also
mit Blick auf die Betreuung von Unter-3-Jdhrigen, wurden sie zu einem fes-
ten Bestandteil von Zielgro3enentwicklung und Planung; nur hier wurde ihr
weiterer Ausbau als ausdriickliches Ziel verfolgt. Zu berticksichtigen ist dabei
allerdings neben der geringen Bereitschaft der offiziellen Stellen, vom etab-
lierten Versorgungskonzept abweichende Triger, Standards und Angebote in
das Gesamtsystem zu integrieren, dass sich in Miinchen auch der Initiativ-
sektor selbst nicht zu einem starken Partner zu entwickeln vermochte. Die
Eltern-Kind-Initiativen waren untereinander lediglich lose in einem Dach-
verband verbunden, behielten jedoch ihre organisatorische Eigenstéindigkeit
bei und bewahrten den urspriinglichen Charakter von kleinteiligen Eltern-
initiativen, in denen Eltern mit ihrer Doppelrolle als Tréger und Nutzer der
Einrichtungen leidlich ausgelastet waren. Fiir die Bildung einer gemeinsamen
fachlich-politischen Infrastruktur dartiber hinaus fehlten die Kapazititen. Zu
dem Zeitpunkt, als der Ausbau im Kindergartenbereich einsetzte, war der
Elterninitiativsektor gerade erst am Entstehen und konnte auch somit keine
groBere Rolle tibernehmen.

Immerhin fand man seitens der Verwaltung einen anderen Weg, um eine
Angebots- Nachfrage-Dynamik zu stimulieren. Eltern und lokale Offentlich-
keit kamen tiber Bezirksvertretungen und Versammlungen auf dieser Ebene
ins Spiel. Es zeigte sich, dass sich die Versorgung besonders dort verbesserte,
wo sich Bezirkspolitiker fiir dieses Thema ,,stark machten®, weil sie spiirten,
dass sie damit bei den Biirgerinnen und Biirgern einen Nerv trafen. Vertreter
des Schulreferats setzten gezielt an diesem Zusammenhang an. Sie gingen
mit schriftlichen Informationen, Zahlen und Daten tiber evtl. Liicken zwi-
schen Durchschnittsversorgung und dem Versorgungsniveau im jeweiligen
Distrikt in die Bezirksversammlungen — ein relativ verlédsslicher Mechanis-
mus, um einen Druck ,,von unten‘ aufzubauen, der dann tiber lokale Politiker,
die fiir ,,ihren” Bezirk mehr ,,herausholen wollten, weiter auf die Ebenen
der Fraktionen und des Stadtparlaments geleitet wurde. Stimulierung der
Nachfrage war hier also nicht in erster Linie eine Frage von Wartelisten und
rein individuellem Bemiihen, sondern kollektiver Prozesse der Schaffung von
Aufmerksamkeit, Wiinschen und Nachfrage.

Wihrend in Frankfurt die pluralistische Trégerlandschaft durch ein Selbst-
verstindnis der Kommune als Moderator und Koordinator ,,mit gleichem Ab-

stand* zu allen Tréigerbereichen inklusive des stddtischen Trigers zusammen-
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gehalten wird, sieht sich in Miinchen die Kommune vor allem fiir ihr eigenes
Angebot und dessen quantitative und qualitative Weiterentwicklung in der
Verantwortung. Diese Fokussierung auf die eigene Trégerrolle hat zur Folge,
dass die Angebotslandschaft sektoral in drei relativ unverbundene Bereich
mit klar unterschiedlichen Entwicklungsbedingungen fiir die Einrichtungen
auf der einen Seite und Nutzungsbedingungen fiir die Eltern auf der anderen
Seite zerfillt. Im Zentrum steht ein hoch standardisiertes Betreuungsangebot
der Stadt mit vergleichsweise giinstigeren Gebiihren fiir die Eltern. Daneben
existiert ein wenig kontrollierter freigemeinniitziger Bereich, der insbesonde-
re schlechteren Zugang zu bestimmten Extra-Ressourcen hat (beispielsweise
fiir die Essensversorgung der Kinder oder mit Blick auf zusitzliche interkul-
turelle Pddagoginnen und Piddagogen bei einem hohen Anteil auslédndischer
Kinder, auf die die stddtischen Einrichtungen zurtickgreifen konnen), der
tendenziell unter schlechteren Bedingungen arbeiten muss als stéddtische
Einrichtungen und mit hoheren Kosten fiir die Eltern verbunden ist. Als drit-
tes Element findet sich ein Initiativbereich, der sich nur in wenigen Feldern
etablieren konnte, aufgrund seiner geringen offentlichen Mitfinanzierung und
hohen Elterngebiihren eher sozial ausschlieBend ist und sich als besonders
anfillig fiir Schwankungen der kommunalen Haushaltslage erweist. Dies
unterscheidet sich deutlich von der Situation in Frankfurt, wo nicht zuletzt
die gemeinsame Geblihrenordnung, die man sich gegeben hat, in Verbindung
mit einer komplementéren Finanzierung durch die Kommune zu homogenen
»Marktbedingungen* aller drei Trigerbereiche beigetragen und den Eltern
eine echte Wahlmoglichkeit zwischen fiir sie gleich teuren Alternativen eroff-
net hat.

Die gerade skizzierte sektorale Gliederung mit einer Art von Hierarchie
der einzelnen ,,Subkulturen® spielt allerdings im Kindergartenbereich, in dem
traditionell das Land eine wichtigere Funktion einnimmt, eine viel grofere
Rolle als im Krippenbereich. Fiir diesen war lange Zeit ausschlieBlich die
Kommune zusténdig, da das Land sich nicht an der Finanzierung beteiligte.
Im Krippenbereich gibt es, vermittelt iiber das Stadtjugendamt, mehr Aus-
tausch zwischen Stadt und freien Trdgern. Aber auch hier wurde von einer
Vertreterin des Stadtjugendamts das Verhiltnis zu den freien Trigern sehr
viel stirker unter dem Aspekt der Steuerung, Regulierung und Standardv-
orgabe als dem einer kooperativen Erarbeitung gemeinsam getragener Ziele

und Verabredungen thematisiert. Freilich liegt es nahe, dass dort, wo eine
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Kommune Krippen in freier Trigerschaft zu 100 % refinanziert, sie sich
auch entsprechende Moglichkeiten vorbehilt, von sich aus Bedingungen

zu formulieren. Dass mithin Einrichtungen freier Tréger an die stédtische
Gebiihrenordnung gebunden sind, eine jahrliche Elternbefragung verpflich-
tend ist und sie sich an von der Stadt vorgegebene Prioritétskriterien bei der
Vergabe von Plitzen halten miissen, ist nicht das eigentliche Problem; es
geht vielmehr darum, welche Prozesse geeignet sind, um fiir die jeweiligen
Festlegungen nicht nur Akzeptanz zu schaffen, sondern so etwas wie eine
,Mittridgerschaft bei ihrer Konstruktion und Umsetzung zu erreichen. Mog-
lichkeiten dafiir bietet etwa ein Instrument wie das jahrliche Zielgesprich mit
allen Einrichtungsleiter/-innen, insofern hier nicht nur ,,liberpriift wird, wo
die Einrichtung aktuell steht*, sondern auch im Dialog Qualitétsziele erortert
werden.

Dass schlieBlich die Entwicklung einer Aushandlungs- und Kooperati-
onskultur auch eine ,,vertikale** Dimension hat, ist in Miinchen deutlicher als
in Frankfurt. Das Land und die Bezirksregierungen spielen als Regulatoren
und Kofinanziers eine weit groflere Rolle als in Hessen. Was die Prisenz
der Bundesebene angeht, so diirften die neuen Finanzierungsregelungen des
bayerrischen Gesetzes mehr Bedeutung haben als die recht unverbindlichen
Aussagen des Tagesbetreuungsausbaugesetzes, bei dem lediglich eine stirkere
stadtische Berichtspflicht zur Betreuungsentwicklung eindeutig festgeschrie-
ben ist. Bemerkenswert ist, dass die Stadt Miinchen einem Einstieg in ein
,,Lokales Biindnis fiir Familien* eine Absage erteilt hat. In der Begriindung
wird sinngemél auf die zahlreichen vorhandenen fachlichen Initiativen ver-
wiesen. Damit wird aber auch kaum zur Kenntnis genommen, dass die Ziele
lokaler Biindnisse eher mit der Einbettung von Dienstleistungskonzepten in
ein breit angelegtes familienpolitisches und stadtwirtschaftliches Konzept
und seiner offentlichkeitswirksamen Stirkung und Fundierung in der lokalen
Stadtgesellschaft zu tun haben. ,,Haben wir in Miinchen eine Familienpoli-
tik?* — diese Frage wurde in einem Papier des Jugenddezernenten zu Recht

gestellt.
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4.6 Governance als Entwicklungspartnerschaft
in komplexen und heterogenen Systemen —
Abschlieende Uberlegungen

Kindertagesstittenversorgung ist von uns am Beispiel der Stadte Frankfurt

und Miinchen als komplexes und heterogenes System beschrieben worden.

—  Es ist komplex, weil die Abstimmung der Akteure zugleich durch ver-
schiedene Lenkungsprinzipien — (i) hierarchische Steuerung, (ii) Beitrdge
von selbstorganisierten Interessenten und Trdgern aus der Zivilgesell-
schaft und dem Dritten Sektor, (iii) Marktelemente wie Wettbewerb und
gewerbliche Interessen — gesteuert wird.

—  Es ist heterogen, weil diese Lenkungsprinzipien selten aufeinander
abgestimmt sind und dabei nicht nur staatliche Instanzen und bisweilen
gewerbliche Anbieter, sondern auch Akteure sehr verschiedener Art und
GroBe sowie unterschiedliche Kulturen von Diensten, Versorgung und

Beteiligung eine Rolle spielen.

Mit Governance bezeichnen wir dabei die Abstimmungsprozesse und Dialo-
ge, die diese Akteure und Steuerungselemente zusammenhalten und zuein-
ander kommunikativ vermitteln — ein politischer Prozess, der mehr als allein
das staatliche oder kommunale Handeln umfasst. Von Entwicklungspartner-
schaft 1dsst sich sprechen, insofern es gerade auf dem Gebiet der Kinderta-
gesstétten um quantitatives und qualitatives Wachstum geht.

Zur Erfassung eines solchen beispielhaften Falles ,,gemischter Wohl-
fahrtsproduktion® und eines ,,Steuerungsmix* scheinen uns Modelle, die
dieses System lediglich mit den Begriffen Staat und Markt, nach dem Modell
tiblicher Mérkte mit Angebot und Nachfrage, oder in den Kategorien des
New Public Management erortern, aus zwei Griinden unangemessen. Sie sind
unterkomplex als Beschreibung der Wirklichkeit, und es erscheint uns auf-
grund der Vorziige und Potentiale dieser komplexen Systeme politisch nicht
Erfolg versprechend und wiinschenswert, diesen Bereich zwecks Vereinfa-
chung oder Leistungssteigerung stirker an tibliche Mérkte oder an zentrale
hochstandardisierte Leistungsbereiche wie etwa den der Schulverwaltung
anzugleichen. Auch Konzepte, die diese lokale Form der Politik auf bloBen

Korporatismus festlegen wollen, sind nicht ldnger zutreffend, insoweit sie die
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Vielfalt von Akteuren und Abstimmungsprozessen, die lokal vielfach Platz
gegriffen hat, verfehlen.

Wir haben demgegeniiber argumentiert, dass die Pluralitédt der Akteure
und ein Ineinandergreifen von staatlicher Lenkung, Marktelementen und zi-
vilgesellschaftlicher Initiative eine Chance sein konnen und fiir das Gelingen
einer lokalen Entwicklungspolitik fiir Kindertagesstitten eine Verbesserung
von Governance eine wichtige Ressource darstellt, die zu wenig Beachtung
findet. Eine kooperative Form von Governance ermdoglicht es, die verschie-
denen gewachsenen Teilkulturen von Versorgung und Betreuung aneinander
anzundhern und auf einem gewissen Niveau zu harmonisieren, gleichzeitig
das System fiir neue Impulse und Akteure offenzuhalten und damit auch
Bereitschaften zum ,,Einstieg und zu Ko-Investitionen zu aktivieren und
aufrechtzuerhalten. Bei allen Unterschieden lieen sich am Beispiel von
Frankfurt und Miinchen einige entscheidende Merkmale illustrieren, die zur

Qualifizierung derartiger lokaler Governance-Prozesse wichtig sind:

1. Es geht um einen erweiterten politischen Kooperationsprozess, der neben
politisch-reprisentativen Gremien, der Verwaltung und traditionellen
wohlfahrtsverbandlichen Trigern auch so verschiedene Akteure und
Stakeholder wie Elterninitiativen und -Verbinde, Kirchengemeinden oder
auch Unternehmen und gewerbliche Interessenten anzusprechen und zu
beteiligen hat.

2. Aufgabe der offentlichen Hand und der Kommunen ist nicht allein die
der Gewihrleistung bestimmter Dienste, Rechte und Einrichtungen,
sondern auch die der (Weiter-) Entwicklung von Angeboten und Ein-
richtungen, die Motivierung von Beteiligungsbereitschaft und Ko-In-
vestitionen verschiedenster Seiten — so etwas wie eine ermunternde und
aktivierende Politik, bei der Angebots- und Nachfragedynamiken in
komplexer Weise ineinandergreifen.

3. Der Verzicht auf einen Handlungsansatz, wo, wie etwa herkémmlicher-
weise im Schulbereich, ,,alles Gute von oben* und aus staatlichen Gre-
mien kommt, meint nicht zwangslaufig auch ,,weniger Staat* oder gar
weniger Politik. Politik, die nicht nur anweist und dekretiert, kann sich
auch nicht einfach darauf zuriickziehen, lediglich zu moderieren, was
ohnehin passiert. Eine aktivierende Politik braucht auch staatliche Vorga-

ben, Initiativen und schlussendlich auch Entscheidungen. Neue Ansitze,
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wie etwa das Frankfurter Sofort-Programm zur Kindertagesstittenfor-
derung, kamen aus einer Verwaltung, die Anst6Be gibt, mit Initiative
vorangeht und Konzepte présentiert.

4. Nicht nur objektive Faktoren, wie verfiigbare Finanzen, rechtliche
Bindungen etc., spielen fiir die mogliche Produktivitét derartiger Ko-
operationsprozesse und Partnerschaften eine Rolle. Auch subjektive
Bedingungen, Einstellungen und Féhigkeiten, die heute oft als ,,soziales
Kapital“ bezeichnet werden, sind wesentlich — z. B. das Ausmalf, in dem
es gelingt, Vertrauen aufzubauen, rein organisationsegoistische Perspekti-

ven zu liberwinden, kooperativ zu handeln u. a. m.

Sicherlich gibt es im Hinblick auf die gerade genannten Schliisselfaktoren
eine grofle Zahl verschiedener lokaler Konstellationen. Bei allen Gemein-
samkeiten der ,,post-korporatistischen* Aushandlungsprozesse in Frankfurt
und Miinchen unterschied sich die Politik in beiden Stddten auch in einigen
wesentlichen Punkten: Frankfurt hat die Moglichkeit ergriffen, den neuen
Faktor stadtweit organisierter Eltern-Kind-Initiativen als Entwicklungsfak-
tor zu nutzen, bezieht nicht-kommunale Akteure in die Politikformulierung
besonders stark ein, trennt stirker zwischen den eigenen Rollen als Tréager
sowie als Moderator und Initiator von Politikprozessen und hat insgesamt das
eigene Vorgehen auch programmatisch stérker ausformuliert.

Fiir die Weiterentwicklung und Aufwertung von Ansétzen einer Politik
der Entwicklungspartnerschaften in Stidten wie den untersuchten scheinen

uns schlieBlich drei Punkte besonders wichtig zu sein:

1. Noch ist nicht ausgemacht, ob es gelingt, angemessene Begriffe und
Konzepte fiir neue kooperative Politik- und Planungsformen zu finden
— neuere Leitkonzepte und Begriffe wie die des ,,aktivierenden Staates",
,lokaler Biindnisse*“ oder der ,,public-private partnership* bieten hier
zwar eine mogliche Chance, aber sie drohen auch allzu leicht im poli-
tischen Marketing vorzeitig entwertet zu werden.

2. Die vorhandenen Ansitze einer partnerschaftlichen und dialogischen
Politik brauchen angemessene Institutionalisierungsformen. Wichtige
Kooperationsmechanismen, die wir vorfanden, waren nur schwach insti-
tutionalisiert, und der einmal als mogliches Kooperationszentrum vor-

gesehene Kinder- und Jugendhilfeausschuss kann diese Rolle nicht ohne
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weiteres libernehmen. Auch der mit Konzepten wie den ,,Biindnissen fiir
Familie* gestiirkte Charakterzug der Aktivierung von Offentlichkeit und
weiteren Stakeholdern beginnt gerade erst Gestalt anzunehmen.

3. Eine dynamische Kindertagesstittenpolitik und ein verléssliches Dienst-
leistungssystem brauchen unter anderem auch zentrale Initiativen, bun-
desweite Standards und Vorgaben. Noch ist offen, wie eine aktive Rolle
der lokalen Ebene und eine stérkere Rolle tibergeordneter Politikebenen,
Einheitlichkeit und Vielfalt, zentrale und dezentrale Elemente in ein neu-

es Verhiltnis gesetzt werden konnen.
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5 Governance und Wohlfahrtskultur —
Uberlegungen zu einem Vergleich lokaler
Governance-Strukturen am Beispiel der
Altenpflegepolitik

5.1 Einleitung

Im Bereich der Strukturen und Politiken zu den sozialen Dienstleistungen
finden seit einigen Jahren, infolge von neoliberalen Politiken, Finanzkrisen
der offentlichen Haushalte und demografischem Wandel, aber auch auf der
Grundlage neuer Leitbilder zur zivilgesellschaftlichen Beteiligung und zum
Zuschnitt der staatlichen oder privaten Verantwortung betréichtliche Reorga-
nisationsprozesse statt. Neben der nationalstaatlichen Ebene ist im Bereich
der Sozialpolitik im Bereich der sozialen Dienstleistungen die lokale Ebene
von erheblicher Relevanz. Wie aus lokal vergleichenden Untersuchungen
bekannt ist, kann die Sozialpolitik im Lokalvergleich erheblich differieren
(z. B. Trydegard/Thorslund 2001; Kréger 1997). Die lokale Sozialpolitik
entwickelt sich im Rahmen nationaler Politiken von Wohlfahrtsstaaten und
supranationaler Politiken. Die Art und Weise, in der diese umgesetzt wer-
den, hingt jeweils von spezifischen lokalen Bedingungen ab, zu denen auch
kulturelle Leitbilder gehoren. Bisher ist die lokal vergleichende Sozialpoli-
tikforschung wenig entwickelt. Es liegen nur wenige Studien vor, die nach
der lokalen Umsetzung der Restrukturierung wohlfahrtsstaatlicher Politiken
fragen; auch mangelt es an Erklarungsansétzen fiir regionale Differenzen in
der lokalen Sozialpolitik. Das Forschungsprojekt ,,Die lokale Restrukturie-
rung der Altenpflege — Kulturelle Grundlagen, Akteure und Handlungsbe-
dingungen®, finanziert von der DFG fiir den Zeitraum von 3/2006 bis 2/2008,
geht am Beispiel lokaler Politiken gegeniiber der Altenpflege der Frage nach,
wie sich Differenzen in den lokalen Politiken zur Altenpflege erkléren lassen.
Dariiber hinaus wird gefragt, in welcher Weise und unter welchen lokalen
Bedingungen, sich die spezifischen kulturellen Werte und Leitbilder, die die

neueren Diskurse auf der nationalen wohlfahrtsstaatlichen Ebene prigen, in
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der lokalen Wohlfahrtskultur im Bereich der Altenpflege (als ,,Pflegekultur*
definiert, vgl. auch Pfau-Effinger 2005a) niederschlagen und Eingang in die
lokalen Wohlfahrtspolitiken finden. (Zum Begriff der Wohlfahrtskultur vgl.
Pfau-Effinger 2005b). Damit stellt sich auch die Frage danach, inwieweit es
auf der Grundlage solcher Diskurse zu einer Konvergenz in den lokalen Sozi-
alpolitiken kommt.

In bezug auf die Frage nach den Faktoren, die auf der lokalen Ebene
von Bedeutung fiir die Umsetzung neuer Pflegewerte sind, wird in unserem
Projekt die These vertreten, dass insbesondere auch Differenzen in den
kulturellen Traditionen von Regionen im Hinblick auf die Pflegekultur dazu
beitragen, dass der Wandel pfadabhéngig verlduft. Weiter wird der Untersu-
chung die These zugrundegelegt, dass die Art und Weise, in der die Akteure
die lokalen Governance-Strukturen gestalten, von wichtiger Bedeutung ist.
Auf der Grundlage des Ansatzes lokaler Pflegearrangements soll das Zu-
sammenwirken von Leitbildern lokaler Akteure der Pflegepolitik und deren
Umsetzung in der Altenpflegepolitik untersucht werden. Fallstudien zu vier
stadtischen Kommunen in West- und Ostdeutschland geben Aufschluss tiber
spezifische lokale Wohlfahrtskulturen in Bezug auf die Altenpflege und
deren Bedeutung im Rahmen der Pflegepolitiken. Die Fallstudien sollen vor
allem auf Dokumentenanalysen, Expertengespridchen sowie auf Interviews
mit relevanten Akteuren der lokalen Pflegepolitik basieren. Das Forschungs-
vorhaben soll dazu beitragen, den theoretischen Rahmen fiir die regional
vergleichende Sozialpolitikanalyse weiterzuentwickeln und die Sozialpoliti-
kanalyse um eine akteurszentrierte Perspektive und um eine systematische

Analyse der Bedeutung kultureller Einflussfaktoren zu erweitern.

5.2 Zentrale Fragestellungen des Beitrags

Eine zentrale These des Forschungsprojekts bezieht sich auf die lokalen
Governance-Strukturen: Die Art und Weise, in der die lokalen Governance-
Strukturen ausgeprigt sind, ist von wesentlicher Bedeutung fiir das Maf} und
die Art und Weise, in der neue kulturelle Leitbilder lokal adaptiert und umge-

setzt werden. In dem vorliegenden Beitrag gehen wir der Frage nach, wie sich
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Governance-Strukturen regional vergleichen lassen, und welche Faktoren

regionale Differenzen in den Governance-Strukturen erkldren kdnnen.

5.21 Zum Vergleich regionaler Governance-Strukturen

Die Literatur zum Thema Governance in den Sozialwissenschaften ist mitt-
lerweile untiberschaubar breit geworden. Dementsprechend gibt es auch

eine Vielzahl an Untersuchungsansitzen, die die Verdnderung von Gover-
nance-Strukturen zu ihrem Thema machen (fiir einen knappen Uberblick
vgl. Mayntz 2005; Schuppert 2005). Allen gemein ist, dass es um politische
Steuerung geht und dass man davon ausgeht, dass diese als Folge von Verin-
derungsprozessen heute nicht mehr ausschlielich durch den Staat, sondern

unter Beteiligung nicht-staatlicher Akteure erfolgt (Benz 2004).

Um fiir die Untersuchung eine adéquate Definition von Governance zu
finden, ist es sinnvoll, zwischen normativen und deskriptiv-analytischen
Ansitzen von Governance zu unterscheiden. Erstere fragen danach, ob ein
oder mehrere bestimmte Merkmale von Governance-Strukturen erfiillt wer-
den. So geht es etwa darum, ob Governance-Strukturen die Teilnahme aller
Betroffenen am Politikprozess erlauben oder ob die Strukturen und Prozesse
demokratischen Standards gentigen. Beispiele sind hier die Konzepte der
,participatory Governance® (vgl. bspw. den Sammelband von Grote/Gbikpi
2002) oder der ,,Good Governance Begriff der Weltbank (vgl. Mayntz
2005). Diese Ansitze scheiden aufgrund der analytischen Fragestellung des
Projekts aus.

Demgegentiber fragen deskriptiv-analytische Ansétze danach, wie die
politischen Steuerungsprozesse gestaltet sind und welchen Einfluss diese Ge-
staltung auf das Ergebnis hat, weshalb Renate Mayntz (2004a: 75) von einer
prozess- und problemorientierten Perspektive spricht.

Innerhalb der deskriptiv-analytischen Ansétze kann nach Mayntz
(2004 a: 67) zwischen einem engeren und einem weiteren Begriff von Go-
vernance unterschieden werden. Der engere Begriff — Beispiele sind hier die
Ansitze von Adrienne Héritier (2002) oder Rhodes (1997: 53) — formuliert
Governance als eine ,,grundsétzlich nicht hierarchische Art des Regierens,
bei der private korporative Akteure an der Formulierung und Implementie-

rung von Politik mitwirken* (Mayntz 2004b: 6).
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Da wir hierarchische Steuerung fiir das Feld der Altenpflege aber nicht
ausschlieBen konnen — so ist etwa die Heimaufsicht als einer der lokalen
Akteure gegeniiber den Betreibern durchaus weisungsbefugt (§ 17 HeimG)
—, definieren wir Governance mit Renate Mayntz als: ,,... das Gesamt aller
nebeneinander bestehender Formen der kollektiven Regelung gesellschaft-
licher Sachverhalte: von der institutionalisierten zivilgesellschaftlichen
Selbstregelung tiber verschiedene Formen des Zusammenwirkens staatlicher
und privater Akteure bis hin zum hoheitlichen Handeln staatlicher Akteure*
(Mayntz 2004a: 66). Bei Governance in diesem Sinn geht es also um die wie
auch immer zustande gekommenen Regelungen gesellschaftlicher Sachver-
halte.

Das ,Neue‘ an dieser Sichtweise von Governance ist nur, dass Governance
nicht mehr nur als staatliche Steuerung unter Einbeziehung gesellschaftlicher
Akteure gedacht wird, sondern auch, dass, wie Arthur Benz es formuliert,
»zwischen Steuerungssubjekt und Steuerungsobjekt nicht mehr eindeutig
unterschieden werden kann (Benz 2004: 17). Der vorherrschende Interakti-
onstypus ist dann die Verhandlung zwischen den Akteuren der Governance-
Struktur. Eindeutige Herrschaftsstrukturen sind in dieser Sichtweise eher sel-
ten, wenngleich hierarchische Steuerung dadurch nicht ausgeschlossen wird.
Sie basiert dann aber weniger auf legitimer Autoritit als auf der iiberlegenen
Féhigkeit einzelner Akteure, Belohnungen anzubieten oder mit ernsthaften
Verlusten zu drohen (Scharpf 2000: 282).

5.2.2 Vergleichende Analyse lokaler Governance-Strukturen

In den theoretischen Vorarbeiten fiir die regional vergleichende Analyse hat
sich ergeben, dass eine Differenzierung zwischen zwei verschiedenen Di-
mensionen von Governance-Strukturen notwendig ist, die in der Literatur im
Allgemeinen wenig Beachtung findet:
a) Ebene der institutionalisierten Governance-Strukturen
— Institutionalisierte Governance-Strukturen werden durch einen
regulativen Rahmen, in unserem Fall die Pflegeversicherung auf der
nationalstaatlichen Ebene, und Kooperations-Notwendigkeiten fest-
gelegt. Der nationalstaatliche, regulative Rahmen ist fiir alle Regi-
onen derselbe, wihrend die Kooperations-Notwendigkeiten variieren

mogen.
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b) Ebene der Akteursbeziehungen im Rahmen der institutionalisierten Go-

vernance-Strukturen

— Fiir die Akteure gibt es Spielrdume dafiir, in welcher Weise sie im
Rahmen der institutionalisierten Governance-Strukturen ihre Koope-
rations- und Kommunikationsbeziehungen jeweils ausgestalten. Sie
gehen Koalitionen und Netzwerkbeziehungen von unterschiedlicher
Intensitéit und Dauer ein. Insbesondere im Hinblick auf diese Ebene
der Akteursbeziehungen konnen sich die Governance-Strukturen im

regionalen Vergleich unterscheiden.

Den Ausgangspunkt der Untersuchung der Governance-Struktur bildet die
vom SGB XI festgelegte Konstellation von Akteuren und deren Beziehungen.
Das hat den Vorteil, dass die realen Governance-Strukturen der Untersu-
chungseinheiten in ihrer Abweichung von diesem ,Fluchtpunkt* analysiert
werden konnen.

Es handelt sich dabei um verschiedene Typen von Akteuren, die an den

Governance-Strukturen beteiligt sind:

— Sie bestehen aus Akteuren, die auf der Grundlage gesetzlicher Rege-
lungen als solche definiert sind, sowie aus weiteren Akteuren, die auf der
Grundlage von Kooperations-Notwendigkeiten beteiligt sind;

— Ein Teil der Akteure ist dartiber hinaus in Mehr-Ebenen-Governance-
Strukturen einbezogen.

Dies soll anhand der beiden folgenden Schaubilder verdeutlicht werden.

Institutionelle Rahmenbedingungen nach SGB XI

Y Y

Lokale Governance-Struktur auf der Basis des SGB Xl

Akteure: Ressourcen:
kommunale Politik Rechte + Pflichen
Sozialverwaltung (Vertrage)
Heimaufsicht < L_Okale > Macht
Pflegekassen Bedingungen Wissen
MDK Personal
Freie Wohlfahrtsverbande Infrastruktur
Private Pflegeanbieter

Schaubild 1: Durch das SGB Xl institutionalisierte lokale Governance-Strukturen
Quelle: eigene Darstellung nach SGB Xl
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Zu den Akteuren auf der zu untersuchenden lokalen Ebene gehoren einerseits
staatliche Akteure, wie beispielsweise. die Kommunalverwaltung und ande-
rerseits die nicht-staatlichen Organisationen der Pflegeanbieter in Form der
freien Wohlfahrtspflege oder der privaten Anbieter.

Die Interdependenz zwischen den Akteuren resultiert teilweise aus dem
SGB XI selbst, dass die in ihm genannten Akteure durch die Zuweisung von
Rechten und Pflichten in Beziehung setzt. Dies wird im Schaubild 2 veran-

schaulicht.

Institutionelle Rahmenbedingungen nach SGB XI

[ Kommunale-Ebene ] [ Landes-Ebene ] ‘ Bundes-Ebene

| Weitere Akteure |

| Familienpflege Anbieterverbande Spltzenyerbande
Anbierter
Kommunal- |
| . -
verwaltung Pflegekassen Spitzenverbande
Pflegekassen
Anbieter | |
Spitzenverbande
MDK
| Heimaufsicht MDK
I

Sozialministerium

Sozialverwaltung | \ Sozialministerium |—|

Schaubild 2:
Quelle: eigene Darstellung nach SGB XI

Gleichzeitig sind einige der lokal agierenden Akteure entweder gar nicht auf
dieser Ebene, sondern auf einer iiberregionalen Ebene angesiedelt — wie die
Heimaufsicht', die Pflegekassen oder der Medizinische Dienst der Kranken-
kassen (MDK) —, oder sie sind — wie viele Pflegeanbieter und die Kommunal-
verwaltungen — in vertikale Governance-Strukturen eingebunden. Wie sich
die Beziehungen zwischen den Akteuren der unterschiedlichen Ebenen in
den jeweiligen lokalen Governance-Strukturen auswirken, ist eine der span-
nenden Fragen des Projektes.

Wir gehen davon aus, dass sich in der Folge der Implementation des
SGB XI zwischen den hier genannten Akteuren unseres ,Fluchtpunktes®

netzwerkartige Beziehungen aufgebaut haben (soweit sie nicht auch schon

1 Nach § 23 HeimG bestimmen die Landesregierungen die fur die Durchflihrung der Heimuberpri-
fungen zustandige Behorde. Diese ist in sechs Landern kommunal und in zehn Landern auf der
Landesebene angesiedelt (vgl.: Schmitz und Schnabel 2006).
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vorher bestanden), die in Abhéngigkeit von den lokalen Bedingungen variie-
ren. Unsere These ist in dem Zusammenhang, dass die Stirke der Netzwerk-
beziehungen der jeweiligen lokalen Governance-Struktur einen wesentlichen
Einfluss darauf hat, inwieweit neue tiberregionale Diskurse tiber Wohlfahrts-

werte in der lokalen Pflegepolitik umgesetzt werden.

5.2.3 Typen lokaler Governance-Strukturen im Vergleich

Wir beziehen, wie oben schon gesagt, den Vergleich der Governance-Struk-
turen auf die Art der Beziehungen, die die Akteure im Rahmen der institu-
tionalisierten Governance-Strukturen eingehen. Diese messen wir anhand
der Starke der Netzwerkstrukturen, dies ist die zentrale Variable fiir den
Vergleich von lokalen Governance-Strukturen. Dabei unterscheiden wir zwi-
schen zwei Dimensionen: zwischen dem Grad der Kooperation und der Dich-
te der Interaktion. Auf der Grundlage differenzieren wir zwischen schwach

und stark ausgeprigten Netzwerken.

Indikatoren Schwach Stark
ausgepragte Netzwerke ausgepragte Netzwerke

Grad der Kooperation schwach stark

Dichte der Interaktion gering hoch

Tabelle 1: Zentrale Dimensionen des Vergleichs von Governance-Strukturen auf der Basis
lokaler Netzwerkbildung

Prinzipiell sind zwei gegensitzliche Wirkungsweisen von Netzwerkstruktu-
ren im Hinblick auf die Durchsetzung neuer Wohlfahrtswerte in der Politik

denkbar, weshalb wir zwei entgegengesetzte Thesen aufgestellt haben:

These 1: In schwach ausgeprigten lokalen Netzwerken besteht aufgrund der
geringen Dichte der Interaktionen und der schwach ausgeprigten
Kooperation wenig Austausch in Bezug auf neue Leitbilder der
Wohlfahrtskultur, so dass der Einfluss neuer Wohlfahrtswerte, die
in den Diskursen auf der iiberregionalen Ebene von Bedeutung
sind, eher schwach ist. Demgegentiber fiihren die hohe Dichte der
Interaktionen und der hohe Grad an Kooperation in stark ausge-
priagten Netzwerken dazu, dass diese Werte stirker rezipiert und

politisch umgesetzt werden.
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These 2: Dort, wo die lokalen Netzwerkstrukturen stark ausgeprégt sind,
besteht ein relativ stabiler Konsens tiber die geltenden Wohlfahrts-
werte, was dazu fiihrt, dass die Umsetzung neuer Wohlfahrtswerte
in dem Fall eher blockiert wird, wihrend schwach ausgeprigte

lokale Netzwerke deren Umsetzung eher begiinstigen.

Ahnlich wie das Beckert (1999: 792) fiir Institutionen formuliert, kann Macht
kulturelle Leitbilder stiitzen oder nicht und so ihre Adaption in die lokale
Wohlfahrtskultur behindern oder verstarken. Fiir die lokale Altenpflege
vermuten wir, dass das von DiMaggios entwickelte Konzept des ,,instituti-
onal Entrepreneurs® (DiMaggio 1988; vgl. auch Beckert 1999) anwendbar

ist. Diese Entrepreneurs konnten die Wirkung bestimmter Leitbilder auf die
lokale Wohlfahrtskultur verstirken. Solche Entrepreneurs wurden insbeson-
dere auch durch das SGB XI etabliert, indem dieses Gesetz einige Akteure
wie etwa den Medizinischen Dienst der Krankenkassen (MDK) mit klaren
Aufgaben im Sinne des Leitbildes der Qualitétssicherung und mit entspre-

chenden Durchsetzungsmoglichkeiten versehen hat.

5.3 Erklarungsfaktoren fur die Entstehung von
regionalen Differenzen in den Governance-
Strukturen

Weiter geht es um die Frage, welche Faktoren dazu beitragen, regionale
Unterschiede in den Governance-Strukturen zu erkldren. Konkret geht es
um Einflussfaktoren, die die Stirke der Netzwerke beeinflussen, die von den
lokalen Akteuren im Rahmen der institutionellen Governance-Strukturen
gebildet werden.

Im Folgenden mochten wir drei Faktoren diskutieren, von denen wir

annehmen, dass sie einen Einfluss auf Differenzen in der lokalen Netzwerk-

bildung haben:
(1) Soziokulturelle Differenzen in Ost- und Westdeutschland
(2) Grad der sozialen Integration einer Region

3) Okonomische Situation
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(1M Soziokulturelle Differenzen in Ost- und Westdeutschland

In unserem Forschungsprojekt werden vier Untersuchungsregionen, davon
jeweils zwei in den neuen und den alten Bundeslidndern, einbezogen. Wir
gehen davon aus, dass sozio-kulturelle Unterschiede einen wesentlichen Ein-
fluss auf die Differenzen in den lokalen Governance-Strukturen haben. Die
jahrzehntelange Systemdifferenz zwischen der Bundesrepublik Deutschland
und der DDR bis 1990 hat nicht nur zu institutionellen und strukturellen, son-
dern auch zu sozio-kulturellen Differenzen gefiihrt. Diese sozio-kulturellen
Unterschiede lassen sich vor allem an drei Aspekten festmachen, wie sie in
der nachstehenden Tabelle gegeniibergestellt sind: am Typ des Wohlfahrts-
Mix, am Grad der Milieubindung und an der Stérke der Zivilgesellschaft.

Ostdeutschland Westdeutschland

neu etablierter Wohlfahrtsmix traditionell etablierter Wohlfahrtsmix
schwache Milieubindung starke Milieubindung

schwache Zivilgesellschaft starke Zivilgesellschaft

Tabelle 2: Sozio-kulturelle Einflussfaktoren auf die Starke lokaler Netzwerke

Mit der Wiedervereinigung wurden die wohlfahrtsstaatlichen Grundprin-
zipien der alten auf die neuen Bundeslédnder iibertragen. In den alten Bundes-
ldndern hatte sich ein Wohlfahrtsmix entwickelt, der auf dem ,,Subsidiaritéts-
prinzip* beruhte. Dieser gab der Familie und den Wohlfahrtsverbinden eine
zentrale Rolle bei der Erbringung sozialer Dienstleistungen (vgl. Evers/Olk
1996). In der DDR wurde die Betreuung und Versorgung élterer Menschen,
soweit diese Aufgaben nicht von der Familie tibernommen wurden, im We-
sentlichen durch staatliche Leistungen und Institutionen abgedeckt. Dartiber
hinaus wurde der zentralistisch strukturierte Staatsaufbau auch hinsichtlich
der Gestaltungsspielrdume auf der lokalen Ebene deutlich. Eine kommunale
Sozialpolitik existierte nicht, so war auch die Netzwerkbildung auf der loka-
len Ebene staatlich nicht erwiinscht und wurde nicht als notwendig erachtet
(vgl. Backhaus-Maul/Olk 1993; Angerhausen u. a. 1996). Das zeigt einmal
mehr, dass eine Artikulation von Interessen und Bediirfnissen auf lokaler
Ebene nur sehr begrenzt moglich war und Handlungsspielrdume auf der
kommunalen Ebene eingeschrinkt wurden (vgl.: Olk 1996; Angerhausen u. a.
1996). Die Selbstorganisation wurde durch die Zentralstaatlichkeit aufgeho-

ben.
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Nach der Wende wurden die Wohlfahrtsverbidnde, die in Westdeutschland
fiihrend waren, in Ostdeutschland neu etabliert, und sie erhielten eine fiih-
rende Rolle bei der Versorgung mit sozialen Dienstleistungen. Das fiihrte zu
einem grundlegenden Wandel in der kommunalen ostdeutschen Institutionen-
landschaft und zum Wandel in den Zusténdigkeiten bei der Erbringung und
Finanzierung von sozialen Leistungen (Backhaus-Maul/Olk 1993). Dabei war
es folgenreich, dass die Akteure liber geringe Erfahrungen mit der kommu-
nalen Selbstverwaltung verfiigten (vgl. ebd.). So konnten Angerhausen u. a.
in einer Studie zur ,,Transformation intermedidrer Organisationen* in der
Nachwendezeit zeigen, dass Wohlfahrtsverbidnde in den neuen Bundesldndern
in erster Linie ihre gesetzlichen Pflichtaufgaben erfiillen. Dariiber hinausge-
hende Moglichkeiten, auch als sozialpolitische Akteure zu agieren, wurden
weitestgehend vernachldssigt (vgl. Angerhausen u. a.1996), die intermediédren
Organisationen in den neuen Bundesldndern wiesen insgesamt deutlich gerin-
gere Aktivititen hinsichtlich einer sozialpolitischen Mitgestaltung auf als in
den alten Bundesldndern. Mit der Systemtransformation wurden neue Leit-
bilder (u. a. auch zur Altenpflege) auf die neuen Bundeslinder iibertragen, die
den in der ehemaligen DDR herausgebildeten Leitideen diametral entgegen-
stehen. Wie das Beispiel des verbandlichen Selbstverstindnisses in den neuen
Bundeslidndern zeigt, wurde zwar ein Transfer der Institutionenlandschaft
und von sozialstaatlichen Prinzipien der BRD auf die neuen Bundeslédnder
in Gang gesetzt, auf der sozio-kulturellen Ebene bestehen jedoch weiterhin
Unterschiede zwischen Ost- und Westdeutschland (Pfau-Effinger/Geissler
2002). Inwieweit diese Differenzen immer noch fortbestehen, wird ebenfalls
Gegenstand des Forschungsprojekts sein.

Als Folge dieser Uberlegungen gehen wir davon aus, dass die lokale Netz-
werkbildung in den alten Bundesldndern, wo die Akteure auf weit grof3ere
Erfahrungen in der kommunalen Selbstorganisation und Vernetzung zurtick-

greifen konnen, stirker ausgeprégt ist als in den neuen Bundesléndern.

Milieubindung

Zudem bestehen Differenzen hinsichtlich der Milieubindung in Ost- und
Westdeutschland. Traditionell weisen ostdeutsche Parteien, Vereine und Ver-
binde eine schwiichere Milieubindung als die westdeutschen auf (Roth 2001).
Man kann davon ausgehen, dass eine stirkere Milieubindung zu einem ho-

heren Grad der sozialen Kohésion im Sinne von geteilten kulturellen Werten
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sowie zur Entstehung von Vertrauen beitrégt. Vertrauen sowie geteilte Nor-
men und Werte bilden die Grundlage fiir die Herausbildung von Netzwerken,
was im Anschluss an Robert D. Putnam (1993, 2000) Ausdruck der Hohe des
sozialen Kapitals einer Region ist. Wir nehmen daher an, dass sich regionale
Unterschiede in der Milieubindung auf die Netzwerkbildung auswirken.

Da die Milieubindung in Ostdeutschland schwicher als in Westdeutsch-
land ausgeprigt ist, gehen wir davon aus, dass auch die Netzwerkbildung auf

der lokalen Ebene in Ostdeutschland schwicher ausgeprigt ist.

Zivilgesellschaft

Dartiber hinaus existieren auch mehr als ein Jahrzehnt nach der Wiederver-
einigung Unterschiede in den zivilgesellschaftlichen Traditionen der alten
und neuen Bundeslédnder (vgl. Roth 2001; Scharenberg 2004). Das autoritiire
Regime der DDR hat sich bis tief in das gesellschaftliche Leben ausgewirkt,
wodurch sich zivilgesellschaftliche Strukturen nur marginal auspréigen konn-
ten (vgl. Scharenberg 2004). So existierte bspw. eine demokratische Ver-
einskultur, wie sie sich traditionell in dem alten Bundesgebiet entwickelt hat,
in der ehemaligen DDR nicht. Auch heute fehlt es an einer vergleichbaren
Vereinskultur in den neuen Bundesldndern (vgl. Scharenberg 2004).

Die Besonderheit der ostdeutschen Zivilgesellschaft geht auch aus zahl-
reichen Studien zum biirgerschaftlichen Engagement hervor. Auch wenn die
Zahlen durchaus variieren, so wird doch deutlich, dass das biirgerschaftliche
Engagement in den neuen Bundeslédndern schwécher ausgebildet ist als in den
Altenbundesldndern und sich zudem durch eine andersartige Struktur aus-
zeichnet (vgl. hierzu im Uberblick: Roth 2001).

Die relative Schwiiche der Zivilgesellschaft in Ostdeutschland fiihrt dazu,
so unsere These, dass die lokale Netzwerkbildung von Ostdeutschland weni-
ger ausgeprégt ist als in Westdeutschland.

Zusammenfassend lassen sich folgende Thesen formulieren, die wir im
Rahmen unseres Forschungsprojekts tiberpriifen wollen:

—  Es gibt deutliche sozio-kulturelle Unterschiede im Vergleich von Ost-
und Westdeutschland.

— Die sozio-kulturellen Differenzen fiihren zu Unterschieden in der Aus-
pragung der Netzwerkbildung.

—  Wir vermuten, dass die Netzwerkbildung in Ostdeutschland schwicher

ausgepragt ist als in Westdeutschland.
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(2) Grad der sozialen Integration einer Region

Wir gehen davon aus, dass sich der Grad der sozialen Integration in einer Re-
gion auf den Grad der Vernetzung in den Governance-Strukturen auswirkt.
Mit ,sozialer Kohésion’ bezeichnen wir dabei den Grad, zu dem die vielfil-
tigen sozialen Gruppen in einer Region sozial integriert sind.

Eine komparativ angelegte Studie, in der lokale Beschiftigungspolitiken
in einer deutschen und einer finnischen Kommune untersucht wurden, weist
auf die mogliche Bedeutung des Grades der sozialen Integration als Einfluss-
faktor hin (vgl. Kunz 2004). Kunz will mit seiner Untersuchung erkléren,
warum es den Stiddten Giessen in Deutschland und Tampere in Finnland, die
beide in der ersten Hilfte der 1990er Jahre eine hohe Arbeitslosenquote auf-
wiesen, in sehr unterschiedlicher Weise gelungen ist, die Arbeitslosigkeit zu
reduzieren — in Tampere gelang dies weit stirker als in Gielen. Kunz fiihrt
die Unterschiede im Wesentlichen darauf zuriick, dass die soziale Kohésion
in der finnischen Region viel stérker ist als in der deutschen. Als Folge davon
war auch die Netzwerkbildung unter den Akteuren in Tampere wesentlich
stiarker ausgeprigt, was maligeblich zum groBeren Erfolg der Arbeitsmarkt-
politik im Vergleich zu Gieflen beigetragen hat (vgl. Kunz 2004).

Wir gehen dementsprechend davon aus, dass sich ein hoher Grad der sozi-

alen Kohdsion in einer Region vorteilhaft auf die Stirke der Netzwerkbildung

auswirkt.

3) Okonomische Situation

Einen dritten Erklarungsfaktor stellt unseres Erachtens die lokale Aus-
stattung mit finanziellen Ressourcen dar. Wie Heinze und Striinck auf der
Grundlage eines Stiadtevergleichs zeigen, wirkt sich die finanzielle Ressour-
cenausstattung in den Stédten auf die lokale Pflegepolitik aus (vgl. Hein-
ze/Striinck 1996). Wir gehen davon aus, dass der Umfang der finanziellen
Ressourcen, der den Akteuren zur Verfiigung steht, von Bedeutung fiir die
Netzwerkbildung in der lokalen Pflegepolitik ist, indem eine giinstige 6kono-

mische Situation die lokale Netzwerkbildung férdert.
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5.4 Zusammenfassung

Im Zentrum unseres Projekts steht die Frage, wie sich neue kulturelle Leit-
bilder und Werte zur Altenpflege, die die Diskurse auf der internationalen
und nationalen Ebene bestimmen, in der lokalen Wohlfahrtskultur nieder-
schlagen und wie sie letztlich in der lokalen Pflegepolitik umgesetzt wer-
den. Den Governance-Strukturen kommt dabei eine wesentliche Bedeutung
zu. Wie wir gezeigt haben, konnen Governance-Strukturen auf der lokalen
Ebene differieren. Wir gehen weiterhin davon aus, dass der Grad, zu dem
neue kulturelle Werte und Leitbilder, die in nationalen und internationalen
Diskursen dominieren, in der lokalen Wohlfahrtskultur aufgegriffen wer-
den, vom Typ der lokalen Governance-Struktur beeinflusst wird. Die lokalen
Governance-Strukturen lassen sich auf der Grundlage der Stérke der Netz-
werkbildung typisieren. In diesem Zusammenhang vermuten wir, dass sich
Differenzen im Grad der Netzwerkbildung durch lokale Bedingungen erkli-

ren lassen.
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Frank Eckardt

6 Diskursive Governancestrategien
Halle-Neustadt und die schrumpfenden
Stadte

6.1 EinfUhrung

Die Stadtentwicklung der ostdeutschen Stiddte nach der Wiedervereinigung
ist durch eine Vielzahl von Entwicklungen gekennzeichnet, die insgesamt
als problematisch wahrgenommen wird. Im Allgemeinen wird dabei die
Vielschichtigkeit der stadtgesellschaftlichen Problemlagen zugunsten einer
monokausalen Erkldrungsweise aufgelost. Es bleibt dahin gestellt, ob dies
zwangslédufig aufgrund allherrschender Vereinfachungszwinge so sein muss,
unzweifelhaft allerdings bleibt, dass die Selektion der Problemlage und ihre
interpretative Bewertung nicht folgenlos bleiben. Aus der soziologischen
Forschung ist dieser Vorgang als ,,labelling* seit Jahrzehnten bekannt. Probl-
embenennung ist Problemschaffung.

Die in diesem Beitrag verfolgte Fragestellung zielt damit iiber die kritische
Diskussion des Leistungsfahigkeitsansatzes der Governance-Theorien fiir die
Analyse der ,,lokalen Sozialpolitik* hinaus bzw. leitet diese weiterfiihrend
aus. Wie der Blick auf den Forschungsstand zum Thema ,,Local Governance*
zeigen wird, sind die multiplen Anschlussmoglichleiten von Governance-
Konzepten nicht ohne eine Vorab-Diskussion der Problemlage herzustellen,
fiir die diese angewandt und weiterentwickelt werden sollen.

In dieser Weise soll im Folgenden nicht von ,,einer* bestehenden Go-
vernance-Theorie ausgegangen werden, sondern nach einer im Grof3en und
Ganzen plausiblen Darstellung von stiddtischen Problemlagen wird die Sich-
tung von governancetheoretischen Ansétzen betrieben. Hierbei steht die
Frage im Zentrum, in welcher Weise diese in der Lage sind, die diskursive
Verarbeitung der vorgefundenen Problemlagen zu erhellen. Mit anderen Wor-
ten, es soll untersucht werden, inwieweit die praxeologische Verknappung der
Sachverhalte in o6ffentlichen Diskursen mit Hilfe jener als Governance-Ansét-

ze bezeichneten Theorien erklirbar ist.
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Der Beitrag gliedert sich dementsprechend in einen Uberblick tiber aus
der sozialwissenschaftlichen Forschung als relevant erachtete Problemlagen
ostdeutscher Stddte, dem eine Darlegung wichtiger politikwissenschaftlicher
Ansitze iiber die beobachtbare politische Transformation des ,,Lokalen‘
vorangestellt wird. Mit stadtsoziologischer Analyse, exemplifiziert an Halle-
Neustadt, und politikwissenschaftlicher Theorie wird die politische Program-
matik mit dem ,,Stadtumbau Ost* und dem diskursiv begleitenden ,,Schrump-

fende Stadte*“-Projekt kontrastiert.

6.2 Theoretisierung von ,,Governance”

Hier kann nicht auf das schier uniibersichtliche Feld verschiedenster Gebriu-
che des Begriffs ,,Governance™ in der politischen Praxis eingegangen werden.
Davon unterschieden wird der ,,State of the art* in der politikwissenschaft-
lichen Forschung und hierbei wiederum eingeschrénkt jener, der sich um die
Aufkldrung von lokalen Wandelungsprozessen in Politik und Gesellschaft
bemiiht. Obwohl es auch auf diesem eingeschrédnkten Feld eines Definitions-
versuchs von ,,LLocal Governance’ nicht zu einem einheitlichen Verstindnis
kommen diirfte, ist jedoch festzustellen, dass es bei einer Groflzahl von
Autoren zu expliziten und impliziten Konnotaten bei der Verwendung dieses
Wortes kommt (vgl. Eckardt 2004). Die Einfiihrung des Begriffs insbesonde-
re in die deutsche Debatte, die keine adiquate Ubersetzung des Anglizismus
bereithilt, unterstreicht umso mehr, dass mit dem Begriff ,,Governance* die
Hypothese einer verdnderten gesellschaftlichen und politischen Situation im
Raum steht, wobei sich insbesondere die Verfasstheit und das Agieren bis-
heriger politischer Institutionen und Akteure verdndert zu haben scheinen.
Mit dieser vagen Andeutung, dass die politikwissenschaftlichen Beobachter
eine relevante Verdnderung ihres Forschungsfeldes zum Ausdruck bringen
mochten, mag zunichst eine Irritation einhergehen, weil aus der politischen
Praxis — man denke an die Verwendung der ,,good governance* durch die
Weltbank — sehr wohl relativ eindeutige semantische Zuschreibungen dieses
Verinderungsprozesses vorliegen, vom analytischen Ansatz her ist diese
Offenheit der Governance-Forschung allerdings durchaus von Vorteil (Benz

2003, 387). Néher zugespitzt lédsst sich die Governance-Analyse in der Wei-
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se fiihren, in der sich die veridnderten Beziehungen zwischen Gesellschaft
und Politik auf der Seite der Letztgenannten untersuchen lassen. Sie kommt
allerdings nicht ohne eine Einbeziehung der Interferenzen, Interaktionen und
Interdependenzen zwischen den verschiedenen Subsystemen der Gesellschaft
aus, von denen der Staat und der Markt die wichtigsten sind (Jessop 1998).
Grundlage der Analyse ist eine Schéarfung der Definition des Betrachtungs-
gegenstandes, der die Perspektive auf die verschiedenen Relationen zwischen
Politik, Wirtschaft und Gesellschaft auf eine Ebene stellt. Hierzu wurde mit
Riickgriff auf die 6konomische Herkunftsgeschichte der Governance-Theorie
auch in der politologischen Debatte der Ansatz eines Neo-Institutionalismus
herangezogen (Voigt 2002). Als Quintessenz dieses Theorietransfers wurde
festgehalten, dass Steuerung und Regulierung als Vorginge von Institutionen
zu betrachten sind, die sich dazu vielfiltige direkter und indirekter Formen
der Beeinflussung bedienen konnen. Damit schliet der angelsichsische
Governance-Begriff an eine deutsche Theoretisierung von Steuerungsfiahig-
keit politischer Institutionen an, die bereits in den neunziger Jahren intensiv
gefiihrt worden war, wenn auch unter anderen Vorzeichen und mit anderen
theoretischen Referenzhintergriinden. Gesellschaftliche Ausdifferenzierung,
Verhandlungsprozesse, organisierte Selbstregelung und politische Interventi-
onen finden in einem vielschichtigen Umfeld statt (vgl. etwa Mayntz 1996).
Hierbei wird im Allgemeinen davon ausgegangen, dass sich heutige Steu-
erungsformen groBerer gesellschaftlicher Komplexitat, stirkeren Entwick-
lungsdynamiken und erhohter Diversitét der Akteure zu stellen haben (vgl.
Kooiman 1999). Dadurch werde die funktionale Aufgabenteilung politischer
Organisationen fragwiirdig und erfordert andere Steuerungskonzepte. Mithin
lasst sich die Governance-Debatte also als eine doppelt ausgerichtete politolo-
gische Theoretisierung verstehen, in der es einerseits um eine auf den allge-
meinen gesellschaftlichen Organisationswandel, initiativ in der politischen
Okonomie/Wirtschaftswissenschaften, zielende Analyse verinderter Sozial-
beziehungen und deren institutionelle Einbettung geht (hier wird Governance
als Policy-Forschung anschlussfihig), andererseits ist ihr Fokus zum Teil
begrenzter und stehen die neueren Steuerungsformen im Mittelpunkt des
Forschungsinteresses (mit Anschluss an politics/policies-orientierter Politik-
wissenschaften). Letztere Ausrichtung hat sich durch den schlagwortartigen
Ubergang von ,,Government zu Governance' Gewicht verschafft und Gover-

nance zum Teil mit dem Regieren durch netzwerkartige Steuerungsformen
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gleichgesetzt (vgl. Rhodes 1996). Zugespitzt lieBen sich beide Fragerich-
tungen als einmal auf die kollektive Steuerungsfahigkeit von gesellschaft-
lichen Prozessen, Entwicklungen und Dynamiken gerichtet charakterisieren,
wihrend andermal die Steuerung des politischen Organisationsfeldes im
Vordergrund des Forschungsinteresses steht.

Zentraler Bestandteil beider Ansétze, die hier weitestgehend zusammen
verfolgt werden sollen, ist die Fokussierung auf das Verhéltnis zwischen
institutionellem Umfeld und Steuerungsmechanismen. Néher politologisch
betrachtet handelt es sich bei der Umfeldanalyse um eine Kartographie von
Kontroll-, Koordinations- und Motivationsumfeldern. In der Betrachtung
der Governance-Formen treten entsprechend nicht nur hierarchische Orga-
nisationsmodi, sondern insbesondere heterarchische Typen wie Netzwerke,
Regime, Allianzen und Hybridformen zwischen vertikalen und horizonta-
len Verkniipfungen auf. Insbesondere der Begriff der Netzwerke hat in der
Governance-Debatte einen wichtigen Stellenwert eingenommen, mit dem ein
Koordinationsmodus, der auf Normen, Vertrauen, Reziprozitit, Prestige und
Reputation aufbaut, eingefiihrt wird (vgl. Fiirst et al. 2001). Der beobachtete
Wandel der gesellschaftlichen und politischen Steuerung bringt dement-
sprechend nicht einen Wechsel durch eine Steuerungslogik (Staat) zu einer
anderen (Markt), sondern mindestens noch eine zusétzliche Form hervor, die
einer eigenen Logik entspricht. Governance ist dementsprechend nicht ein
neuer Steuerungsmodus, sondern stellt die Transformation von Gesellschaft
und Politik, eine Ausdifferenzierung der Steuerungsmoglichkeiten mitsamt
ihrer Kontrafakturen, Uberlappungen und Hiatus dar, der insgesamt als ein
Steuerungsmix zu verstehen ist (Ostrom 1999). Als deren mehr oder weni-
ger in der Governance-Forschung unisono proklamierte Governance-Modi
verbleiben Markt (Preismechanismen), Hierarchie (politische Macht), Kor-
poratismus, legalistische Regelung und Verhandlungssysteme (Netzwerke,
assoziative Selbstregulation). (vgl. Kaufmann 2002, 190—195). Fiir die (loka-
le) Sozialpolitik ergibt sich durch diese Aufficherung der politischen Steue-
rung durch eine Inkorporation gesellschaftlicher Regulationsmodi der Verlust
einer eigenstindigen Steuerungsweise, denn die genannten Governance-Modi
sind nicht mehr sektortypisch nach Markt und Staat sowie Drittem Sektor
aufgeteilt, sondern im Zuge wachsender Interferenzen penetrieren sie in die
jeweiligen anderen Sektoren ihre eigenen Steuerungsmodi und -logiken (vgl.
Offe 2000). Nicht behauptet wird die (vollstéindige) Ubernahme von Logiken
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der Steuerung wie populistisch: der Staat als Unternehmen, sondern vielmehr
steht die Gewichtung der Governance-Formen im Zentrum der Forschung
(vgl. Voelzkow 1999), inwieweit sie sich ergiinzen, befordern, verdriangen
oder verunmoglichen. Dabei wird insbesondere die Frage nach der Phasen-
haftigkeit von Governance-Ansétzen betont, mit der der jeweilige Primat von
Steuerung im Vordergrund des Governance-Mix steht (vgl. Newman 2001).
Weitergehende Forschungen betonen die Bedeutung des politischen Akteurs
als wichtige Forschungsebene in der Governance-Theorie. Bei wechselnden
Governance-Stilen, temporiren und situativen Prioritdten der Steuerungs-
modi wird das Individuum mit seiner Koordinationsfidhigkeit zur wichtigen
Schliisselstellung, um die unterschiedlichen Regeln, Organisationsstrukturen,
Verfahrensweisen, Einscheidungsprinzipien und Verhaltensweisen derart zu
kombinieren, so dass eine effektive Prozesssteuerung politischer/gesellschaft-
licher Aufgaben gewihrleistet ist. In der Auseinandersetzung tiber die Struk-
tur-Akteurs-Fundierung politischer Theorie bietet die Governance-Theorie
ansatzweise eine Antwort, mit der im begrenzten Malle ,,self-governance*
als Form der Steuerung gesellschaftlicher Prozesse anerkannt wird (Ostrom
2000a). Inwieweit sie als intendierte oder nicht-intendierte Governance-Form
auch politisch konstituiert wird, ist eine kontroverse Debatte. Im Rahmen
der ,,local governance geht diese mit Vorstellungen und Limitationen des
~empowerment* einher. Sie wirken gouvernemental. Im Vordergrund steht
keine Analyse einer bestimmten Politik oder Praxis, sondern eine Analyse
der spezifischen Rationalitit, die es der politischen Praxis ermoglicht, ihre
unterschiedlichen Gegenstandsbereiche zu ordnen. Nur ansatzweise kann
darauf verwiesen werden, in welcher Weise einzelne Diskurse die Rationali-
sierung von Politikpraxen ermdglichen. Die Analyse der Gourvernementalitéit
will vielmehr die innerdiskursiven Diskrepanzen und ihre verschiedenen
Nominalisierungen ausarbeiten. Aus diesem Grunde versteht sich die Refle-
xion der Diskurse als eine Analyse des régime de rationalité (Foucault 1994,
30). Die politische Praxis des Regierens (gouverner) geht mit den Diskursen
(mentalité) eine semantische Symbiose ein, die es nicht mehr erlaubt, sie
lediglich als Diskurse zu bezeichnen. Vielmehr werden sie von den Inten-
tionen des Regierens formatiert und kategorisiert. Diese Macht-Wissens-
Komplexe werden als Politik verstanden. Im Sinne Foucaults wird dann eine
genealogische Diskursanalyse betrieben, wenn politische Rationalitédten nicht

als Diskrepanz zwischen Wirklichkeit und Plan, sondern als bereits in der
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Jjeweiligen Diskurspolitik notwendigerweise briichig und widerspriichlich
verstanden werden (Foucault 2000). Die Aufgabe einer diskursiven Gover-
nance-Forschung besteht demzufolge in dem Aufzeigen der internen Gren-
zen, Antagonismen und Friktionen, die ein Scheitern der jeweiligen Politiken
zwangslaufig macht.

Urbane Governance-Regime stellen den Kontext fiir individuelle und
gesellschaftliche Praktiken, Lebensformen, Kulturmuster, Wissen, Macht
und Herrschaftsstrukturen dar (Hamedinger 1998, 204 f.). Der Raum ist der
Ort, an dem Wissen, Raum und Macht zusammenflieBen. Auftrag der Go-
vernance-Forschung wiire es, eine ,,Archéologie” des Wissens zu betreiben,
um eine Kritik an Institutionen zu formulieren. Ziel ist die Demaskierung
der unsichtbaren Mechanismen der Gewalt, die mit solchen Raum-Macht-
Wissens-Komplexen etabliert werden (vgl. Rabinow 1984). In der Stadt haben
sich, historisch gesehen, bestimmte Territorialisierungen ergeben, die viel-
faltige Linien politischer Organisation und Intervention als herausragende
Governance-Modi der meisten Staaten seit dem 19. Jahrhundert ergeben. Wie
Nicolas Rose verdeutlicht hat, sind hierfiir die Mentalitdten und Strategien
des Regierens entscheidend gewesen, die durch den Aufbau von ,,Gemein-
schaften” mit territorialem Bezug realisiert wurden. Nachbarschaften und
ihre Institutionen dienen als Technologien der Mikro-Gouvernementalitiit.
Dabei werden tiefgreifende Strukturierungen hervorgebracht, die sich vor
allem auch auf eine Wissensproduktion orientieren, bei der das gemein-
schaftliche Leben als ein soziales Ideal propagiert wird. Rose stellt dar, wie
sich durch das ,,Community““-Konzept der Sozialwissenschaften politische
Macht und soziale Potentiale aktivieren lassen (Rose 2000). In diesen Ge-
meinschaften findet eine Individualisierung der Loyalitit statt. Die Partizi-
pation des Einzelnen wird verpflichtend und moralisch eingefordert. Dies
funktioniert allerdings nur in der Umgrenzung eines bestimmten Netzwerkes
(Familie, lokale Verankerung, thematische Organisationen wie Tier- oder
Umweltschutz etc.). Diese stellen Projekte der politischen Identifikation dar,
mit denen das Individuum sich als Teil einer Gemeinschaft zu definieren
hat. Fiir diese Projektpolitiken ist eine Institutionalisierung von Symbolen,
Narrativen und Techniken der Selbstregierung nétig. Gemeinschaft bedeu-
tet in diesem Zusammenhang nicht nur das selbst organisierte oder durch
Vertrige eingerichtete Stadtviertel. Das Territorium ist in eine besondere

Form des Regierens eingewoben. In dieser Weise endet das abstrakte, tiber
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National- bzw. Wohlfahrtsstaaten organisierte ,,Soziale*. Die nationalstaatli-
che und rdumlich-entfremdete Regierungsform des Sozialstaates wird durch
eine community-bildende und territorialisierte Identity policy abgeldst. Die
Konsequenz des Wechsels der Regierungsformen bedeutet eine Reorganisa-
tion des einheitlichen Raums des Sozialen. Auferhalb der Community gibt
es keine Hilfe. Notwendig werden neue Herrschaftstechnologien gegeniiber
all denjenigen, die ausgeschlossen und marginalisiert werden. Neue Raume
einer panoptischen Herrschaft entstehen, fiir die heruntergekommene Sozi-
alwohnungen, tiberfiillte Gefingnisse, Obdachlosen-Container, Asylanten-
Schiffe, ,,schrumpfende Stadte* und andere Raumformen eingefiihrt werden.
In den Mikro-Machtrdumen entstehen zugleich aber auch wilde Rdume, die
eine gewisse Eigenstindigkeit erobern konnen. Mit Foucault ergibt sich eine
diskursive Governance-Forschung, die sich um die Frage der Rolle der Macht
und des Wissens in der Steuerung der Stadt bemiiht. Sie formuliert Regime
der Technologien, die eine Regierung der Stadt jenseits der formalen Herr-
schaftsformen durchsetzen. Um die implizite Logik der Regimepraktiken zu
erforschen, sollen die charakteristischen Formen der Sichtbarkeit und Wahr-
nehmungsgeografien untersucht werden, die sich an bestimmten Orten und
ihren Milieus manifestieren. Die subjektiven Sichtweisen sollen als intenti-
onal verstanden und nach der Integration in das vorhandene Vokabular und
den Produktionsweisen von Wissensbestinden analysiert werden. Ziel ist die
Identifikation bestimmter Rationalitéten der stiddtischen Gouvernementalitét
und ihrer Technologien (vgl. Isin 2000). Die moderne Stadt mit ihrer Inte-
gration von stéddtischer Politik und territorialer Rdumlichkeit mutiert zu einer
Stadt der fragmentierten Raume, in denen die stadtische Politik-Struktur nur

noch als ein Akteur unter vielen aufzufinden ist.

6.3 Interpretationsspielraume der ostdeutschen
Transformation

Die Argumentation wird durch eine Darstellung der sozialwissenschaft-
lichen Forschung fortgesetzt, die sich als Transformationsforschung generiert
und auf die der Ansatz der diskursiven Governance-Forschung im Weiteren

angewendet werden soll. Transformationsforschung in diesem Sinne ist eine
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erste Generierung eines Wissen-Interpretationsmacht-Zusammenhangs, der
sich als Rahmenbedingung fiir das Raumregime der ,,schrumpfenden Stadt*
darstellt.

Nach der Wende schien es vielen Autoren angebracht zu sein, sich auf die
Frage nach Theorien mittlerer Reichweite einzulassen, die zwar die grund-
legenden Verdnderungen Ostdeutschlands wie einen umfassenden sozialen
Wandel nicht behandeln kénnen, die aber im Sinne Mertons (1967) spezielle
Thematiken aufgreifen und untersuchen konnen (Merkel 1994). Ertrége der
Transformationsforschung werden aus verschiedenen Forschungsrichtungen
aneinandergereiht und lose miteinander in Beziehung gesetzt (vgl. Bertram/
Kollmorgen 2001). Die Transformationsforschung hat sich einem dufleren
Erwartungsdruck der Gesellschaft zu beugen, die den Verdnderungsprozess
bilanzieren und Zwischenergebnisse in einer beurteilenden Weise prisen-
tiert haben mochte. Diesem Druck kénnen sich, wie die vielen Publikationen
vermuten lassen, nicht wenige Transformationsforscher nur schwer entziehen
(z. B. Bulmahn 2000; Huege 2000; Noll/Habich 2000; Zapf 2000).

Transformationsforschung und Transformationstheorien stehen in einem
diffizilen Verhiltnis zueinander, insofern der theoretische Anspruch besteht,
die Transformation als einen umfassenden und richtungsoffenen Prozess
sozialen Wandels in einem Zeit-Raum zu thematisieren und tiber empirische
Bestandsaufnahme — kritisch als befundlastig beurteilt (Werz 1997) — hin-
auszugehen (Hopfmann/Wolf 2001, 30 ff.). Hinzu kommt eine Dominanz
der 6konomischen und juristisch-politologischen Transformationsforschung,
ausgerichtet auf direkte und schnelle Politikberatung und Prozessbegleitung,
vor der soziologischen, wihrend sich die traditionelle Regionalwissenschaft
die jeweiligen Spezifika ,,ihrer* Region als entscheidenden Ausgangspunkt
der Theorie-Bildung nahm. Die Innovation der soziologischen Theorie durch
die Transformationsprozesse wurde vielfach eingeklagt (Offe 1994), blieb
aber aus (Kreckel/Pollack 1996).

Schon friih ist kritisiert worden, dass ein Theorienvergleich in der Trans-
formationsforschung hinsichtlich der jeweiligen Erklarungskraft ausgeblieben
ist (Hondrich 1991). Insofern die theoretischen Annahmen der Transformati-
onsforschung explizit erkennbar werden, verorten sie sich zuerst in den
modernisierungs- und systemtheoretischen Bezugshorizonten. Im Rahmen
der Modernisierungstheorie wird der Kritik an der intrinsisch unterstellten

zielgerichteten Entwicklung durch die Innovation der Pfadabhéngigkeit
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begegnet (Zapf 1994). Aus dieser Perspektive heraus wird das ,,Erbe* der
DDR in der Regel als vor- oder unmodern oder mit teilweisen ,,Modernisie-
rungsvorspriingen‘ beurteilt (Geifler 2000). Ambivalenzen, Riickfélle und
Krisen werden in den Ansatz integriert, so dass sich die Modernisierung als
ein Prozess der Destabilisierung der gesamten Bundesrepublik darstelle,
woraus sich eine Auseinanderdriften der beiden ,,Subgesellschaften” (Miiller
1995, 24) ergebe, deren Zusammenfiihrung sich als fragwiirdig darstellen
lasst (Ettrich 1993). Gegen die modernisierungstheoretische Transformations-
forschung werden insbesondere Vorwiirfe vorgebracht, die deren ,,holisti-
sche® Konzeption fiir fragwiirdig halten, weil diese die Komplexitéit der zu
bearbeitenden Problemlagen und -ereignisse reduktionistisch behandle (vgl.
Mayer 1994). Selbst wenn sie auf generative Phantasien verzichte, impliziert
das Modernisierungskonzept ein sich phasisch gestaltendes Beschreiben von
Entwicklungen, das mehr auf die Verkniipfung von Ereignissen als auf
Erkldrungszusammenhinge abziele. Simplifizierend wirkt die modernisie-
rungstheoretische Transformationstheorie, wo sie mittels Schliisselbegriffen
wie ,,Differenzierung® oder ,,Wertewandel“ diese empirisch nachweisen will
(ReiBig 1994). Auswege aus dieser Theorieschwéche bietet vordergriindig
Zapfs Ansatz, unter der Agide der Modernisierungsprogrammatik auch
Eliten-, Innovations-, Klassen- und Sozialstrukturanalyse betreiben zu wollen
(Zapf 1996). Ungeklirt bleiben die theoretischen Beziehungen zwischen den
Subtheorien und der Leit-Theorie der Modernisierung, die sich an anderen
Ansitzen instrumentalistisch zu ndhren droht (Schmid/Weihrich 2001, 164).
SchlieBlich reibt sich die Kritik an der modernisierungstheoretischen Lesart
der Transformation an dem uniiberhérbaren Mitsummen universalistischer
Konzeptionen, die zugunsten der Erarbeitung von kontingenten Konstellatio-
nen mit Bezug auf Konfliktlinien des Uberganges aufgegeben werden sollten
(Miiller 1996). Hier drohe die Gefahr, nur noch den historischen Sonderweg
der Transformation der neuen Bundeslidnder zu sehen (Offe 1994). So ldsst
sich restimieren, dass die Modernisierungstheorie fiir die Transformationsfor-
schung einen hochstens deskriptiven Rahmen vorgebe (Mayntz 1994). Emp-
fohlen wird, dass die transformationstheoretischen Vermittlungsbemiihungen
insgesamt zur Schirfung der Instrumentarien genutzt und die herangezo-
genen Grundlagentheorien intensiver ausgelotet werden sollten. Perspekti-
visch ,,blinde Flecke* wie eine ,,Supertheorie sollten vermieden werden

(Kollmorgen 1996). So lie3en sich ,,Konturen* des Transformationsprozesses
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entdecken (Sahner 1995), aber keine deutlichen Evolutionen: Wéhrend ein
weit fortgeschrittener Prozess der administrativ-politischen Transformation
(Wollmann 2001) und der 6konomischen Verdnderungen beschrieben werden
kann und vor allem am Anfang der Forschung im Vordergrund gestanden hat
— so wird inzwischen bezweifelt, ob der Transformationsprozess tiberhaupt
als sozialer Wandel betrachtet werden kann, oder ob es sich nicht vielmehr
um ,,grundsétzliche Veridnderungen von politischen und wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen® (Kaase/Lepsius 2001, 359) handele. Soziale wie
psychologische Kategorien finden nun die Aufmerksamkeit der Transformati-
onsforschung, wo diese traditionell auBlen vor geblieben wiren, etwa bei der
Analyse der ,,nichttechnischen Innovationsprobleme bei der ostdeutschen
Produktionsmodernisierung® (Schmidt 2001, S. 181 ff.). Auch die Analyse
der ,,Regionalpartei* PDS im ostdeutschen Parteiensystem (Niedermayer
2001), einer Spaltung der politischen Gesellschaft hinsichtlich des Vertrauens
in die Institutionen (Gabriel 2001) sowie der Arbeitsmarktentwicklung (Lutz/
Griinert 2001) weisen auf Transformationsaspekte, die sich einerseits nicht
durch einen linearen Entwicklungsprozess erklédren lassen, wie andererseits
die Bedeutung einer hinreichenden theoretischen Wiirdigung sozio-6kono-
mischer wie sozio-politischer Prozesse unterstrichen wird. Die subjektive
Verarbeitung der Transformation richtet sich dabei an einem subjektiven
Evaluationsprozess aus. Die modernisierungstheoretische Transformations-
forschung unterstellt hier die Annahme, dass eine Leistungssteigerung der
Sozialstruktur mit objektivierbarem Gratifikationsplus die psychologische
Bilanz der Widervereinigung fiir die Ostdeutschen bestimme, und lésst
andere Prozesse sozialpsychologischer Art unbetrachtet (Geifller 2000).
Stattdessen wire eine Verortung des Prozesses im 6konomischen, politischen
wie kognitiven Koordinatensystems vorzunehmen, bei dem die Bedeutung
von Zirkeln von transformationsbezogener Erwartungsbildung und Erwar-
tungsenttduschung betont und eine ,,in sozialintegrativer Hinsicht ungiinstige
Konstellation* (Wiesenthal 1995, 100) konstatiert werden muss. Thematisiert
wird die Entstehung einer ,,ostdeutschen Identitiit* in Auseinandersetzung mit
der westdeutschen Gesellschaft, deren ,,Siegermentalitéit™ (Maaz 1995) eine
Kolonialisierung bewirke und deshalb eine defensive ,,Ethnisierung® zur
Folge habe (Brie 1994). Eine geféhrliche ,,Selbstausgrenzung® werde sicht-
bar, bei der die ,,Ostdeutschen allerdings nicht, nach ihrem Meinungsbild,

als monolithischer Block zu betrachten sind (Winkler 1999). Zu kurz greift
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der Beschreibungsversuch der ,,Entwicklung des subjektiven Faktors®, wenn
er mit einer Konzeption von ,,Integration” endet, die sich als Akzeptanz der
Marktwirtschaft und der Konkurrenzdemokratie beweise (Gensike 1998).
Reflektiert werden im starken Mafe ,,Ost-West-Identitatskonstruktionen®, die
ein starkes ,,regionales* Selbstbewusstsein der Ostdeutschen, ein Gefiihl der
Deklassierung und positive personliche Eigenschaften (hohere Sozialkompe-
tenz, ausgeprigtes Gerechtigkeitsgefiihl, weniger Karrieredenken) aufnehmen
(ReiBig 2000, 92 ff.). Wahrscheinlich gestaltet sich der psycho-soziale Identi-
titsprozess vielschichtiger und in Bezug zu verschiedenen sozialen Tatsa-
chen. Mit dem Begriff ,,Identitét” sollen Verhalten und Anpassung im Trans-
formationsprozess als Teil eines Selbstkonzeptes analysiert werden, das
individuelle Orientierung, Umweltbezug und Selbstbewertung in einem
lebenslangen Prozess miteinander verwebt. ,Identitiit* sei somit als soziale
Kategorie objektivierbar (Trommsdorff 1995, 118). Wechselwirkungen
zwischen Identitétsbildung und sozialen Beziehungen werden als stabilisie-
rend thematisiert. Die soziale Identitét definiert sich mit Bezug auf Selbst-
und Fremdbestimmung. Sie kennzeichne sich im Transformationsprozess als
Ubergang von einem homogenen zu einem heterogenen Kontext (129). Das
Umfeld der sozialen Identitétsfindung lésst sich tendenziell als individualis-
tisch (mit dem Ergebnis von unabhingigen Identitdten mit hoher personlicher
Abgrenzung) oder kollektivistisch (zu interdependenten Identititen mit hoher
Gruppenkonformitit) einstufen. Die ,,Wende* stelle eine Identitétskrise dar,
da die identitétsstiftenden Agenturen (zumindest vom DDR-Staat) wegfielen
und diskreditiert wurden. Der Ubergang von einem familistischen System
mit deutlicher Eigen- und Fremd-Unterscheidung zu einer diffusen Land-
schaft von unterschiedlichen Gruppenzugehérigkeiten wird zudem als Identi-
tdtsbelastung erfahren, wodurch ein erhchtes Kontinuitédtsbediirfnis entstehe.
Wihrend die ,,Ankerpunkte* der Identitidtskonstruktionen im Ost-West-
Vergleich — oder als abgekoppelte ,,periphere” Region (Woderich 1996) —
liegen (Trommsdorf/Konradt 2001), ist die Bearbeitung der psychologischen
Probleme tiber Kontroll- und Zukunftsorientierungen nach allgemeinen wie
kohorten- und entwicklungsspezifischen Kategorien zu differenzieren
(Trommsdorff 1994, 25 ff.). Insbesondere die Krise in den sozio-moralischen
Orientierungen der Jugendlichen scheint evident zu sein, wobei die sich
entwickelnden Sozialisationsmuster von anomischen, materialistischen und

antisozialen Tendenzen gekennzeichnet sind (Krettenauer et al. 1994, 75 f.).
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Andererseits scheint bei den Jugendlichen ein Wertewandel nachvollzogen zu
werden, der den ilteren Kohorten schwerer fillt (Schnabel/Baumert/Roeder
1994), und verfiigten sie fiir ihre Bildungskarrieren durch kontinuierliche
Erziehungsstile iiber grofe Bewiltigungsressourcen (Hormuth 2001), wo-
durch sich ein eklatanter Widerspruch zwischen Werten, Schulbildung und
Sozialisationserfahrung ergebe. Insgesamt zeichne sich ein psychosozialer
Transformationsprozess auf hohem psychologischem Kostenniveau ab, der als
klassischer Widerspruch zwischen individueller Freiheit und sozialer Bin-
dung erlebt werde (Reis et al. 2000). Dabei scheint die Dimension der ,,all-
tiglichen Lebensfiihrung® als ein Korrektiv zwischen sozialstrukturellen
Benachteiligungen zu wirken oder anderenfalls gegeniiber der Durchschlags-
kraft von sozialstrukturellen Rahmenbedingungen zu versagen (Weihrich
1998, 475 ff.). An den gesamtgesellschaftlichen Transformationsprozess
angebunden, rekonstruiert Hradil die ,,subjektive Modernisierung®, bei der er
unterschiedliche ,,subjektive Modernisierungsliicken in Ost und West aus-
macht. Milieus funktionierten meso-soziologisch als Transmissionsebene:
GroBere traditionelle Milieus, von der ,,Individualisierung® unberiihrte
landliche Gegenden und hiuslich-bescheidene Lebensstile stehen gegeniiber
besonders in der post-industrialisierten Gesellschaft wieder aufgewerteten
gemeinschaftsbezogenen Einstellungen, einer Chaos-Mentalitét und der
Nutzung von 6konomischen und privaten Netzwerken (Hradil 1996). Doch
gegen eine sich nur auf Ost-West-Unterschiede stiitzende subjektive Moderni-
sierung sind Vorbehalte zu machen, da etwa Zufriedenheits- und Unfairness-
Erfahrungen stirker durch den beruflichen Status determiniert werden
(Bierhoff 1999). Verinderungen der Beschéftigungsverhiltnisse und der
Arbeit(-swelt) kommen stdrker zum Tragen (Pankoke 2001). Die Arbeitslosig-
keit werde nicht von allen als Desintegration erfahren (Hahn 1999). Zu
koppeln wiren diese Befunde an den milieutheoretischen Ansatz, der sich
mit den transformationsbedingten Makro-Strukturverdnderungen der Berufs-
und Einkommensverlidufe (Mathwig/Habich 1997) und der Mobilitét sozialer
Lagen (Berger-Schmitt 1997) auseinandersetzt. Miiller/Hofmann/Rink zeigen
einen historischen Milieuwandel auf, der die spezifischen historischen Bedin-
gungskonstellationen (Verwerfungen des Zweiten Weltkrieges; Herausbildung
der modernisierten Sozialmilieus seit den 70er Jahren; gegenwirtiger Trans-
formationsprozess) in Verbindung mit sozio-politischen makroskopischen

Verdnderungen (1997) bringt. Obwohl von den Autoren eine Polarisierung,
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der Verlust der Mitte, befiirchtet wird, kann dem auch entgegnet werden, dass
gerade die Offnung der Milieus den Jugendlichen die Gelegenheit einréumt,

sich den ,,objektiven Verhiltnissen anzupassen (Berger 2001).

6.4 Das Lokale der Transformation

Proklamiert wird, dass es sich unter Bezug auf die Eigentumsverhiltnisse
und die hierarchische Planungsgewalt des DDR-Staates tiber die Stadt um
»grundlegend andere Rahmenbedingungen® (HduBermann 1996, 7) handelt,
die bei der Analyse der Transformation ostdeutscher Stidte zu beachten
seien. Mehr noch als den machtlosen Stadtarchitekten und den lokalen Ver-
tretern der Kommune wurden die Stddte von den Betrieben gestaltet (Neckel
1992). Uber diese regelte sich auch das soziale Leben in den Stiidten, und

sie verwalteten die soziale Infrastruktur, verteilten Wohnungen und schufen
Zugang zu anderen Giitern (Liiders 1991). Die ,,sozialistische Stadt* (Barth
1998) war ideologisch auf die ,,Homogenisierung der Gesellschaft* angelegt
(Enyedi 1994, 62). Diese realisierte sich aufgrund der Mangelwirtschaft auf
niedrigem Niveau, die sozial-raumlichen Einschriankungen galten deshalb

fiir die meisten in gleicher Weise (Marcuse 1991). Die Stadt wurde zu ei-

ner Einheit des ,,Gesamtbetriebs* DDR (Niethammer 1990). In den wegen
des weitgehend realisierten Top-Down-Ansatzes wichtigen stadtebaulichen
Leitbildern wird die Stadt als Ort kommunikativer Zentralitit verstanden, mit
der rdaumlich der Vergemeinschaftungsprozess betrieben werden soll (Flierl
1991). Innerhalb der ,,Normalbevolkerung® (HauBermann 1995, 19) waren
deshalb keine nennenswerten Segregationseffekte nach Einkommen oder ma-
teriellem Wohlstand vorhanden (Fuchs/Demko 1979). Insgesamt beschreibt
HéauBermann die ostdeutsche Urbanitit als durch eine vergemeinschaftende
Lebensweise geprigt, deshalb sei ,,selbst im kleinsten Dorf ein urbanistischer
Lebensstil gelebt* worden (1995, 9 und 41). Der Urbanitétsbegriff rekurriert
auf die Zurverfiigungstellung von sozialer Infrastruktur und insbesondere
einen Wohnungsbau, der auch in der Peripherie stattfand, wenn dort die ent-
sprechenden Betriebe ihre Belegschaft arbeitsnah unterbringen wollten. Auch
Neef/Schifer behaupten: ,,Insofern war das Leben in der DDR sicher urbaner
und ,,moderner* als im Westen.” (1995, 50).
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Diese verkldrende Perspektive auf das Leben in ostdeutsche GroBsied-
lungen wie in Halle-Neustadt ist durch eine Analyse der Sozialbeziehungen
zu ersetzen. Wenngleich die sozialen Netzwerke, die sich tiber die Betriebe
und dem Arbeitsleben insgesamt — formell wie informell — organisierten, als
»zweite Heimat” empfunden werden konnten (Nawroth/Kullmann 1993),
spielten diese fiir Aktivititen auerhalb des Arbeitsplatzes eine geringe Rolle
(Diewald 1995). Wenig personliche Teilnahme ermdglichten die nachbar-
schaftlich organisierten sozialen und kulturellen Organisationen und Veran-
staltungen, die von einem hohen Maf} an sozialer Kontrolle gekennzeichnet
waren (Schlesinger 1994) und eine Integrationswirkung auf das Sozialmilieu
hatten (Harth/Herlyn 1996, 158). Die Bindungen an den direkten Wohnort
entwickelten sich aber dennoch eher nicht auf der Grundlage von person-
lichen Beziehungen zwischen den Bewohnern (Harth 1994). Es verbleibt
darauf hinzuweisen, dass in der Stadt der DDR die Familienbande entschei-
dend waren (Diewald 1991). Die Stabilitét in den Beziehungen reflektiert eine
gesamtgesellschaftliche ,,Langsamkeit” in den sozialen Bewegungen (Weiske
1996), weswegen auch die Verhaftung an den Ort — vermittelt durch geringe
Arbeitsmobilitdt und Wohnungsrestriktionen — eine Stadt-Flucht erschwerte
und sich somit ein ,,deutlich geringerer Urbanisierungsgrad der DDR* kons-
tatieren ldsst (Mackensen 1992, 742). Entscheidend fiir die Konfiguration
sozialer Netzwerke in ostdeutschen Stiddten war eine deutliche Trennung
aufgrund personlicher Wertschiétzung, weshalb eine ausgesprochene Wir-Ihr-
Dichotomie mit Zuschreibung negativer moralischer Urteile gegentiber den
Fremden notwendig wurde (Gutberger/Neef 1994). Somit ergibt sich eine
konfigurationssoziologische Gemeinschaftsbildung anhand der Etablierten-
AuBenseiter-Trennlinien.

In zahlreichen Forschungen wird die ostdeutsche Gesellschaft als ein
Raum eigener Lebensstil-Dimensionen anerkannt. Zunichst haben viele
Analysen der ostdeutschen Lebensstile einen gesellschaftlichen Raumbegriff
konstituiert, der ,,Ostdeutschland* insgesamt als Raum — dies zumeist im
Vergleich zu einem ,,westdeutschen Raum* — versteht. Beispielhaft sei hier
auf den Vergleich der Typologien hingewiesen, den Spellerberg und Berger-
Schmidt ermittelten (1998). Aufbauend auf den Ergebnissen des Wohlfahrts-
survey von 1993 und einer item-reduzierten Befragung drei Jahre spiter,
bei denen mittels Cluster-Analyse neun west- und ostdeutsche Lebensstil-

Gruppen identifiziert wurden, lieBen sich fiir die westdeutsche Lebensstil-
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Landschaft deutlichere Verdanderungen erkennen als im Osten: Traditionelle
Lebensstile haben an Bedeutung gewonnen, wihrend der ,,ganzheitlich,
kulturell orientierte Typ mit sozialem Engagement® weniger hiufig anzutref-
fen war. In Ost wie West hat aber am meisten der hedonistisch Freizeitorien-
tierte zugenommen. Obwohl sich eine Angleichung der Lebensstil-Gruppen
abzeichnet, wird fiir eine Aufrechterhaltung der verschiedenen Gruppen
plddiert, da bestehende Unterschiede sonst verwischt wiirden. Wichtigste
Ost-West-Unterschiede sind demnach, dass das Leben mit Kindern im Osten
keine Verdnderung des Lebensstils hervorbringe, Freizeit werde mehr im
hauslichen Umfeld verbracht, eine geschlechtsspezifische Trennung zeige
sich besonders im jugendlichen, auBerhéuslichen, geselligen Bereich. Dessen
ungeachtet verbleibt eine zu erkldrende, an die Statuslage gebundene Lebens-
stil-Entwicklung mit Bezug auf die ,,Lebensqualitit* im Osten zu konsta-
tieren und eine ,,Individualisierung* des Lebensstils eher gering. Insgesamt
ergeben sich fiir die auf Ost-West-Vergleichen basierte Lebensstil-Forschung
erhebliche konzeptionelle Probleme, wie augenscheinlich anhand der oftmals
im besonderen verglichenen und fiir die Lebensstilforschung paradigma-
tischen Gruppen der ,,Arbeiter* (Vester 1995, 37—42) und der ,,Alterna-
tiven (Zierke 1995) bei néherer Betrachtung des ostdeutschen Sozialraumes
deutlich wird. Dabei ist die ,,longue durée* von Lebensstil-Determinanten
relevant, die nicht nur die Erfahrungen der sog. ,,Wende* und der DDR-So-
zialisation und -Sozialstruktur zur Kenntnis nimmt, sondern auch die regio-
nale Persistenz von Sozialrdumen wahrnimmt. Aus dieser Perspektive wird
erkennbar, dass die DDR als eine nur wenig weiter entwickelte industrielle
Klassengesellschaft fortwirkt, die von einer ,,erstaunlich groen traditionellen
Arbeiterklasse® (Vester 1995, 16), der bis zu 63 Prozent der Bevilkerung zu-
zurechnen sind, geprigt wurde. Die Konsistenz der Milieubedingungen und
-unterschiede sind kennzeichnend fiir die Verarbeitung der Wende-Erfahrung
und der entstrukturierenden und restrukturierenden Prozesse in der postin-
dustriellen Gesellschaft der Bundesrepublik (Vester/Hoffmann/Zierke 1995).
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6.4.1 Halle-Neustadt

Die Frage nach der Transformation und der Analysefidhigkeit des Gover-
nance-Ansatzes hitte fiir Halle-Neustadt einen historischen Ausgangspunkt
zu definieren. Im Allgemeinen muss angemerkt werden, dass dies fiir alle
dhnlich gelagerten Vorhaben relativ schwierig ist, weil die Forschung zum
DDR-Stéddtebau und zum Leben in Grof3siedlungen nach wie vor durch eine
selektive Sichtweise geprégt ist, die sich in erster Linie auf raumliche Dimen-
sionen beschrinkt und oben genannte Aspekte der Transformation im Sinne
einer sozialen gesellschaftlichen Einbettung nicht berticksichtigt. Der Unter-
schied zwischen geplanter und realisierter sozialistischer Stadt wird zumeist
nicht in Rechenschaft gezogen (Bodenschatz, 2001, 324). Davon abgesehen
hat Halle-Neustadt auch in den Standardwerken dieser Forschungen keinen
Platz gefunden (zum Beispiel bei Barth 1998, Durth/Diiwel/Gutschow 1998).
Jedoch ist Halle-Neustadt ein Beispiel, in dem empirische Forschung
bereits in den achtziger Jahren den Wert der kulturellen und Sozialdynamik
fiir das Verstindnis der Wirklichkeit der sozialistischen Stidte aufzeigte.
Wihrend der DDR-Zeit wurde Halle ein regionales Zentrum fiir die nahe
gelegenen chemischen Industrien, den Bergbau, die elektronischen Niederlas-
sungen, Metallurgie und Maschinenbau (Eckardt 2006). Um die Arbeiter und
ihre Familien unterzubringen, planten die Sozialisten die neue Stadt Halle-
Neustadt als die grofte tiberhaupt durch die DDR errichtete. Diese Neustadt
wurde mit der Intention befrachtet, dem sozialistischen Ehrgeiz, mehr als nur
eine Schlafburg zu bauen, zu geniigen. 1963 traf der Ministerrat die formale
Entscheidung, um die ,,Chemiearbeiterstadt Halle-Neustadt* zu errichten,
hauptséchlich fiir die Arbeiter der chemischen Industrie gedacht, mit der
Absicht ,,die neue Stadt sollte die besten Bedingungen fiir ein sozialistisches
Gemeinschaftsleben hinsichtlich kultureller Tétigkeiten, Gebrauchsguts,
Gehduses, Sports und Erholung® (Ministerrat, 1963) zur Verfiigung stellen.
Die Entscheidung wurde getroffen, um alles fiir eine ,,neue sozialistische
Stadt* anzubieten (Konnemann 1982). Die Stadt wurde geplant und innerhalb
von neun Jahren unter dem Hauptarchitekten Richard Paulick, der ,,neuesten
internationalen Erfahrung folgen* wollte, konstruiert um 20.000 Einwohnern
unterzubringen. Die Neustadt wurde durch eine lange Ringstral3e mit der
alten Stadt Halle verbunden. 1967 gewann Halle-Neustadt die Rechte einer

autonomen Stadt, und hauptsichlich Familien mit Kindern bezogen diese als
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modern erfahrenen Wohnungen. 1974 stieg die Zahl der Einwohner bis auf
70.000 Personen in 21.000 Wohnungen. Der Zentralausschuss der sozialisti-
schen Partei entschied, in Halle-Neustadt weitere 30.000 Einwohner unterzu-
bringen und sukzessive bis 1980 weiter zu vergroBern. Der Ausbau nach 1971
war ein Teil der nationalen Wohnungspolitik des Honecker-Regimes, um die
allgemeine Wohnungsnot in der DDR mit Hilfe der vorfabrizierten Hochhiu-
ser zu l0sen.

In einem Buch, das mit der Widmung an die sozialistische Revolution
eingeleitet wird, wurde die Geschichte von Halle-Neustadt von einer an-
onymen Kollektivgruppe von Autoren beschrieben (Halle-Neustadt 1972,
133). In ihrem Kapitel iiber Gemeinschaftsbeziehungen verweisen sie auf die
Gestaltung im Geiste einer sozialistischen architektonischen und stadtischen
Philosophie. Die ,,Nachbarschaft* wurde als ein biirgerliches Konzept gese-
hen, das ein Zurtick zur Kleinstadt beinhalte und das es zu liberwinden gelte.
Nachbarschaftliches Zusammenleben wird hier auf Biirgertum zurtickge-
fiihrt, das in seiner kapitalistischen Ausformung gescheitert sei. Die Autoren
argumentieren, dass Menschen in einer sozialistischen Gesellschaft, in der
ja die Intelligenz des Einzelnen zunehme, aufgrund von sich entwickelnden,
unterschiedlichen kulturellen Interessen weniger eng zusammenleben wol-
len. Entsprechend marxistischen Theorien ist eine hohere Konzentration von
Bewohnern in einer Zeit, in der das Gesetz der (kapitalistischen) Volkswirt-
schaft vorherrsche, unvermeidbar. Sozialistische stiddtische Planung soll es
folglich als eine ethische Aufgabe sehen, Bewusstsein bei den Bewohnen zu
schaffen, damit geméal der sozialistischen Notwendigkeiten im Allgemeinen
gelebt werde, und sich um ein dementsprechendes ,,Klima* zu kiimmern.
Ein allgemeines padagogisches Programm, mit dem ,,Verantwortlichkeit*
ausgebildet, die dsthetischen Gefiihle und das Sachwissen vermittelt werden
sollten, wurde entworfen, dem die stiddtische Planung von Halle-Neustadt
folgen sollte. Der Wert des Zentrums wurde in dieser halbamtlichen Deu-
tung der sozialistischen Planung fiir Halle-Neustadt unterstrichen, die als
,,sozialistisch vorbildliche Stadt* gesehen wird (179). Das Stadtzentrum von
Halle-Neustadt wurde als entscheidend fiir die stidtische Struktur und als ein
Konzentrationspunkt fiir das Leben der Bewohner im Allgemeinen gese-
hen (135). Die Autoren weigern sich, mogliche Alternativen zu dieser Idee
zu besprechen. Dieses wird offensichtlich, wenn sie die Idee von Gemein-

schaftsrdumen in den Wohnkomplexen ablehnen, dies mit dem Argument,
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dass unter den neuen kritischen 6konomischen Umstédnden solche Plétze nicht
finanzierbar seien. Auerdem wird der Wert solcher Gemeinschaftsorte mit
Hinweis auf entsprechende Erfahrungen in Moskau deshalb in Frage gestellt,
weil diese nicht genutzt wiirden.

Die Planung von Halle-Neustadt orientierte sich an einem funktionalis-
tischen Raumversténdnis, das nach einer distributiven Logik Ortsbedeu-
tungen festlegte (vgl. Halle-Neustadt 1972, 42). Diese Planungsperspektive
vollzog die allgemeinen Annahmen modernen Bauens, virulent seit den
verschiedenen Etappen stiddtebaulichen Diskurses tiber die Bediirfnislage von
Bewohnern, und wie diese durch eine Funktionstrennung in verschiedene
Lebensbereiche zu erfiillen sind. Hierbei handelt es sich — wenn auch unter
gesellschaftspolitisch spiegelbildlich anderen Umsténden — um ein Moder-
nitdtsverstindnis im Stddtebau, das, wie oben dargestellt, in die Simplifizie-
rung einer allgemeinen modernisierungstheoretischen Lesart von Transfor-
mation heute miinden kann. In der Mitte von Halle-Neustadt wurden drei
Funktionsbereiche geplant: ein kulturelles und ein Sportzentrum im Westen,
eine politisch-kulturelle Mitte im Kern und ein Versorgungszentrum im
Osten (111). Das Stadtzentrum sollte das Herz des Gemeinschaftslebens sein
und wurde als grofrdumiger allgemeiner Raum geplant. Dieser Plan wurde
nie verwirklicht. Das Versorgungszentrum bestand aus einer Einkaufshalle
(Kaufhalle), zwei Cafés, einem Kiosk, einem Geschift fiir lederne Tiicher,
einem Geschift fiir Damen- und Herrenbekleidung, einem Geschiift fiir Glas
und Porzellan, einem Buchverkéufer, einem Blumenhéandler, einer Bank und
einem Postamt, einem Friseur, einem Optiker, einer Wohnschule (Internat)
und einem polyklinisches Krankenhaus. Diese stddtebauliche Interpretation
reproduziert und generiert ein Individualitédtsverstindnis, das insbesondere
in der mentalen, kulturellen und psychologischen Dimension von der po-
litischen Form von Steuerungsprozessen getrennt wird. Die Fixierung von
bestimmten Bediirfnissen, insbesondere der kulturellen, wird deshalb als eine
Form von Politischer Steuerung verstanden, bei der die individuelle Mobilitét
zwangsweise eingeschrinkt wird (werden musste). Fiir kulturelle Tatigkeiten
war eine Funktionsseparation und deren soziale Kontrollméglichkeit von
Anfang an geplant worden. Die kulturellen Gebdude wurden im Siiden und
im Stidosten von Halle-Neustadt zentriert, was einen gehbaren Abstand bis
1,5 Kilometern fiir die Einwohner der Nordteile ergab. Ein zentrales Element

der Fixierung kultureller Individualitétssteuerung waren die sogenannten

126



Jugendvereine. 28 von 17 waren in den Rédumen der Polytechnischen Hoch-
schule eingerichtet worden. Der wichtigste Jugendklub war am ,,Gimritzer
Damm® gelegen, der eine ehemalige Kaserne der Aufbauarbeiter benutzte.
Das Gebdude wurde durch Hochhausgebidude umgeben und war ,.ein we-
nig versteckt” angelegt. 1981 wurde dieses Gebadude erneuert und das Kino
,,Prisma* mit 530 Sitzen dort eingerichtet.

In einer fritheren Untersuchung iiber den ,,Effekt der stidtischen Formen
der Architekten Weber und Zimmermann wurden 42 Passanten nach ihren
Vorstellungen tiber das Stadtzentrum von Halle-Neustadt befragt. Obgleich
die niedrige Anzahl der Interviewten nur geringe Schliisse auf die allgemeine
Haltung zu dieser Frage zuliel3, wurde der ermittelte Einblick dennoch von
den Autoren als plausibel eingestuft: ,,Halle-Neustadt hat keine zusammen-
hingende stadtische Form. Die Mitte wird von den Einwohnern nicht mehr
als ein funktionalistischer Ort angesehen. Damit wird dem 6ffentlichem
Raum jenes Potential fiir das angeblich intendierte Gemeinschaftsleben, eben
die Moglichkeit der Vermischung von funktionalen Aspekten, abgesprochen,
es ist keineswegs ein ,flieBender’ Raum, in dem individuelle Mobilitét die
Grenzen der 6konomischen, sozialen und kulturellen Grenzen tiberschreiten
konnte. Dieses Stadtzentrum ist eben nicht als Organisator der soziologisch-
psychologischen Verhiltnisse zu betrachten, sondern er ist Ausdruck eines
politischen Machtverhéltnisses, das sich im Raum versteckt, von dort unsicht-
bar, heterotop den Einzelnen dirigiert. (vgl. Weber/Zimmermann, 1980, 185).
Es wurde dadurch unwahrscheinlich, im Stadtzentrum durch personliche
Begegnung diese manifestierte Herrschaftsordnung durch temporire Hand-
lungen in der Begegnung mit dem ,,Anderen” zu tiberwinden, die Chance
urbanen Lebens, spontaner und zufilliger Grenziiberschreitungen wurde
verunméglicht. Ubertiincht wurde diese in Beton gegossene Steuerung des
Einzelnen in funktionaler Separation durch eine Rhetorik, (siche oben) des
Sozialen. Uber die Ideologie der Sozialgemeinschaft hinaus aber hatte das
DDR-Regime eine Gesellschaft der hohen externalisierten Steuerung aufge-
baut. Diese verursachte eine Atmosphére des gegenseitigen Misstrauens und
des Gefiihls, dass offentliches Auftreten nicht sicher sei (vgl. Wolle 1998).
Bereits in den sozialistischen Leitlinien der stadtischen Planung waren 6f-
fentliche Plétze nur vorgesehen, um Raum fiir politische Demonstrationen zu

bieten, die das sozialistische Regime stiitzten.
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6.5 ,Stadtumbau Ost“ und ,Schrumpfende Stadt”

Die politische Landschaft der Steuerungsansitze um die als Problem gekenn-
zeichnete Situation von Halle-Neustadt wird durch eine vielfiltige und wider-
spriichliche Insitutionen-, Akteurs- und Diskurslage gekennzeichnet, wie sie
fiir den Mehrebenenstaat Bundesrepublik Deutschland charakteristisch ist,
und den hier zu beschreiben nur in seiner selektiven Betrachtung und unter
Bezug auf die analytische Fragestellung der Governance-Theorien angebracht
erscheint. Zugespitzt ist nach politischen Innovationen zu fragen, die poten-
tiell als Indikator neuer Steuerungsformen in Gesellschaft und Politik zu
betrachten sind. Die Programme ,,Stadtumbau Ost* und das Projekt der Bun-
deskulturstiftung ,,Schrumpfende Stiadte” sind als solche zu verstehen. Beide
Programme stellen nicht nur durch ihre schiere Neueinfiihrung eine Poltikin-
novation dar, sondern sind als zwei Seiten der gleichen Miinze zu betrachten.
Sie verstehen sich, wie durch folgende Nachweise kenntlich gemacht wird,
als sich erginzende Governance-Instrumentarien. In der Gesamtschau beider
Programme ergibt sich die Frage nach dem ,,Modus* dieser Doppelpackung,
dem gesellschaftspolitischen Profil lokaler Sozialpolitik.

Auffallend an beiden Programmen ist, dass sie sich einer Analyse durch
sozialwissenschaftliche Forschung zu entziehen versuchen und dadurch
auch der géngigen Forschungsstrategie, Anspruch und Wirklichkeit mit
politischer Programmatik zu konfrontieren. Dies wird offensichtlich, wenn
man das relativ bescheiden ausgestattete Bund-Lénder-Programm ,,Soziale
Stadt* vergleicht, das durch seinen holistischen Anspruch geradezu zu einer
solchen Evaluation einléddt, der auch alle namhaften Stadtforscher gefolgt
sind. Zu den hier besprochenen Programmen herrscht hingegen weitgehende
Funkstille. Dies hat mit vielen unterschiedlichen Griinden zu tun, behauptet
wird aber, dass die Rollenaufteilung zwischen ,,Schrumpfende Stadt* und
»Stadtumbau Ost* erheblich dazu beitrégt.

»Stadtumbau Ost* kaschiert kaum seine wohnungswirtschaftliche Aus-
richtung und seine Motiviertheit, Stadtgestaltung unter das Diktat wirtschaft-
licher Rentabilitit von Wohnungseigentiimern, insbesondere der gro3en loka-
len Wohnungsgesellschaften, zu stellen. Von verantwortlicher Seite ist man
sich dieser selektiven Ausrichtung sehr wohl bewusst, was einerseits flankie-

rende MaBBnahmen wie die Stadtentwicklungskonzepte und Wettbewerbe zur
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Kinderfreundlichkeit beweisen, andererseits auch der bewusste Hinweis auf
den Diskurs tiber ,,schrumpfende Stadte* aufgegriffen wird.

Dass eine politische Programmatik dieses, auch finanziellen AusmalBes
dermalf3en von einseitigen Interessen getragen wird, wurde nicht von allen
politischen Akteuren hingenommen und hat zu erheblicher Kritik gefiihrt.
Interessanterweise ist diese Kritik wenig nach au3en gedrungen und hat
offensichtlich kaum Einfluss gehabt. Nachgewirkt hat dies dennoch, wie etwa
an der Einleitung zum Kongress ,,Zwei Jahre Stadtumbau Ost* des dama-
ligen Bundesministers Stolpe abzulesen ist: ,,Das Wort ,Stadtumbau’ hat
nach anfinglicher Skepsis unterdessen einen guten Klang*“ (BVBW 2004, 5).
In Anbetracht der weitgehenden Ausrichtung des Programms auf Abriss ist
dieser Euphemismus zu rechtfertigen. Der Minister verbleibt deshalb bei
dem Anspruch: ,,Wir benétigen Ideen und Informationen aus der kommu-
nalen und wohnungswirtschaftlichen Praxis, aus der Wissenschaft und aus
der Stadtplanung. Mit anderen Worten: Wie sind auf die Mitwirkung aller
Akteure angewiesen!* (a. a. O.). Deutlich wird hierbei sehr, dass der Biirger,
der Bewohner und Betroffene dieser Programmatik, nicht direkt vertreten,
nicht als Akteur genannt wird. Wie Realitédt und Praxis dieses Programms
zeigen, ist dies kein Lapsus linguae, sondern gewollte Verdnderung einer bis
dahin entstandenen bundesrepublikanischen Planungskultur, in der direkte
Formen der Partizipation zum guten Ton, oftmals sogar zum Planungserfolg,
gehorten. Wenn, wie oben diskutiert, die Transformation gouvernementaler
Steuerung des Einzelnen durch eine funktionalistische Stadtplanung nun
durch eine Institutionenlandschaft bundesdeutscher Bonheur abgelost wird,
so ist governance-theoretisch zu fragen, ob damit die individualisierte Steue-
rung aufgehoben, verstérkt oder in anderer Form fortgesetzt wird. Letzteres
wird hier behauptet, da wiederum dem Einzelnen die Moglichkeit genommen
wird, politisch-administrative vorgelegte Rollenfunktionen zu iiberschreiten:
Der Bewohner hat keine Chance, zum Biirger zu werden.

An den Stellen, an denen das Programm ,,Stadtumbau Ost* dieses Defizit
aufgreift, werden die Mallnahmen als Beitrag zur Steigerung der stédtischen
Attraktivitdt gerechtfertigt. Die damalige parlamentarische Staatssekretirin
Iris Gleike fiihrt zunéchst als Erfolgskriterium des Programms auf, dass
mehr Héuser abgerissen wurden, als bis dahin geplant waren, um dann in we-
nigen abschlieBenden Worten zu behaupten: ,,Ich habe kurz angerissen, was

wir in zwei Jahren Stadtumbau erreicht haben (...) Dabei kam ein Aspekt zu
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kurz, der vielleicht unseren grofiten Erfolg dargestellt. Ich meine den Klang,
den das Wort Stadtumbau unterdessen hat.”“ (10). Die Umdeutungsstrategie
eines lediglich privatwirtschaftlichen Interessen dienenden Programms wird
als wesentlichster Erfolg dargestellt. Die Politikerin verweist auf die Stadt-
entwicklungskonzepte, die zum Schluss auch die Stadt attraktiver machen
werden: ,,Das haben inzwischen auch die meisten Biirger und Akteure in
den Stidten begriffen. Die anfingliche Skepsis ist einer groen Bereitschaft
zur Mitwirkung gewichen. Paternalistische Politik allenthalben, wir Kinder
werden eines Tages verstehen, dass alles zu unserem Besten geschieht. Der
Biirger darf mitmachen, die soziale Demokratie Deutschlands war schon ein-
mal weiter, Demokratie als (Mit-) Entscheidung durch die Betroffenen.

Das legitimatorische Feigenblatt ,,Stadtentwicklungskonzepte* entpuppt
sich schon bei niherer Betrachtung als nur ein weiteres Mittel der Veridu-
Berung politischer Handlungsspielrdume. Ungeschminkt wird der markt-
wirtschaftliche Governance-Modus in den ,,Stadtumbau‘ Ost von der Woh-
nungswirtschaft einverleibt: ,,Die Philosophie der Stadtentwicklungskonzepte
beruht darauf, dass Stadtentwicklung nach stiddtebaulichen und wohnungs-
wirtschaftlichen Vorstellungen (...) stattfindet®, so der Prisident der woh-
nungswirtschaftlichen Unternehmen Lutz Freitag (a. a. O, 13).

Zur Praxis der Stadtentwicklungskonzepte berichtet Doehler-Behzadi,
Leiterin des ,,Biiros fiir urbane Projekte®, die fiir das betreffende Bundesmi-
nisterium mit der Analyse der Beitrdge des Wettbewerbs beauftragt worden
war: ,,Die integrierte Arbeitsweise war fiir Bund und Lénder eine wesentliche
Aufforderung bei der Erstellung der Stadtentwicklungskonzepte. In erster
Linie ist jedoch die Zusammenarbeit von Stadt und Wohnungswirtschaft
praktiziert worden.” (a. a. O., 26). Aus der Interpretation der eingereichten
Beitrige konnte sie verschiedene Verfahren der Erstellung dieser Konzepte
ermitteln. Dennoch war ihr allgemeiner Eindruck, dass ,,die informellen Ar-
beitsstrukturen tiberwogen haben und ausreichend dafiir waren, die Konzepte
zu erstellen. Besonders gute Voraussetzungen bestanden und bestehen, wenn
die Chefebene eingebunden war. Diese Arbeitsstrukturen scheinen weiterhin
die Grundlage fiir die Fortschreibung und Umsetzung der Stadtentwicklungs-
konzepte zu sein.” In den einzelnen Kommunen ist aber dieses Instrument
durchaus auch mit Sensibilitét fiir die soziale Lage geschrieben worden und
hat die Stadt das Allgemeinwohl zu berticksichtigen versucht. Die geringe

Bedeutung, die die Konzepte haben, ergibt sich aus deren von vornherein
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schwachen institutionellen Einbindung, da sie lediglich als Teilnahmebeitrag
fiir einen Wettbewerb produziert wurden, eine bindende Kraft fiir die weitere
Ausrichtung des Stadtumbaus Ost und fiir die Stadtentwicklung haben sie
dadurch nicht: ,,Das bedeutet, dass nach Abschluss des Bundeswettbewerbs
das Integrierte Stadtentwicklungskonzept oft nicht weiter vervollkommnet
wurde, vermutlich vielerorts in Schubladen verschwunden ist und nicht die
Rolle spielt, die thm zugedacht ist, ndmlich ein stindig fortzuschreibendes
und qualifiziertes Instrument der Stadtpolitik zu sein.” (a. a. O., 35). Mit der
Governance-Theorie ldsst sich das ,,Stadtumbau Ost“-Programm als eine
Politikverdnderung verstehen, bei der wichtigste Lebensbereiche des Biirgers,
das direkte Wohnumfeld, sein Ort und Art und Weise des Wohnens nicht

im Rahmen der bereits vorhandenen Institutionenlandschaft von Kommunen
geregelt werden, sondern durch eine massive Intervention des Bundes, bei
der das Netzwerk von Wohnungswirtschaft und den ,,Chefs der Stadt* einen
neuen Steuerungsmodus einfiihrt. Hierbei werden bis dahin existierende po-
litische Steuerungsprinzipien, wie Offentlichkeit, Kritikmoglichkeit, direkte
Beteiligung, Abwigung differenzierter Interessen und langfristige kommu-
nale holistische Planung zugunsten einer einseitigen wohnungswirtschaft-
lichen Perspektive verdringt.

In Anbetracht der, wie oben dargestellt, vorhandenen individualisierten-
diskursiven Steuerung durch den DDR-Stidtebau schlieen ,,Stadtumbau
Ost* und ,,Schrumpfende Stddte* an diese nahtlos an und berticksichtigen
nicht die durch Wegzug und soziale Anomie sichtbare Unzufriedenheit mit
dieser Politik. Die herbeigesehnte Inwertsetzung des Biirgers findet nicht
statt, sondern wird durch eine kulturelle Kompensationsstrategie ersetzt, die
unter dem Legitimationsdiskurs des ,,Schrumpfens® verharrt: ,,Wir befin-
den uns erst am Anfang eines langen Weges. Stadtumbau ist eine wichtige,
langerfristig angelegte, neue Aufgabe. Die Bevolkerung schrumpft. Man wird
das nur teilweise durch Zuwanderung ausgleichen kénnen®, wird apodiktisch-
prospektiv vorgegeben (a. a. O, 9). Die Botschaft heif3t: Schrumpfung ist nicht
verdnderlich, sie ist schlimm, muss ausgeglichen werden. Der Stadtumbau
Ost schafft die politisch-administrative Governance-Ebene als eine nicht-re-
flektierbare Veridnderung politischer Steuerung eines komplexen gesellschaft-
lichen Prozesses, indem er alternative Interventionsméglichkeiten, vor allem
aber die bestehende Individualisierungsproblematik unreflektiert 1dsst. An

dieser Stelle schliet das Projekt der Kulturstiftung des Bundes in Kooperati-
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on mit der ,,Galerie fiir Zeitgendssische Kunst Leipzig*, der Stiftung Bauhaus
Dessau und der Zeitschrift ,,archplus* mit einer diskursiven Governance-
Strategie an. Zunéchst wird ,,Schrumpfung* als globales Stadtentwicklungs-
prinzip erklirt (vgl. die entsprechenden Selbstdarstellungen der Homepage;
vor allem aber auch Oswalt 2005). Mit einem extrem selektiven Blick wird
Schrumpfung hier als Paradigma zukiinftiger Stadtentwicklung prisentiert,
das die gegenteilige Evidenz massiven Anwachsens von Megastiddten zwar
zur Kenntnis nimmt, aber dennoch behauptet: ,,Schrumpfende Stadte werden
auch in Zukunft ein globales Phiinomen von zunehmender Relevanz sein.
(Rienniets in Oswalt 2005, 33). Unter Berufung auf Phinomene wie Globa-
lisierung (hier nicht-analytisch verstanden) werden ,,Schrumpfungspfade*
identifiziert, obwohl eingestanden werden muss, dass ,,auch ostdeutsche Stid-
te schrumpfen und wachsen zugleich* (Prigge, a. a. O. 45). Weitere Beitriige
werden mit alarmistischer Emotionalitédt angefiigt, von ,,Panik Stadt* und der
,Psychografie der Angst* ist die Rede. Disparate und zugleich hochkomplexe
Themengebiete werden aufgerissen (,,Wird Leipzig-Griinau zur national-be-
freiten Zone?*“), unkommentiert werden Arbeitslosenstatistiken und dhnliches
Zahlenmaterial in den Anhang gestellt, wihrend mehrere Beitréige Planung
(als einzige explizit aufgegriffene politische Dimension von Stadtentwick-
lung) unter dem Titel ,,Mythos Planung* abhandeln. Der Stadtumbau Ost
wird dezidiert wegen seiner Sachzwanglogik kritisiert, weil damit andere
Interessen wie ,,Probleme der Wasser- und Wirmeversorgung, des OPNV,
der Wohnumfeld- und Freiraumentwicklung, Seniorenbetreuung und Bewoh-
nerbeteiligung® (Bernt, a. a. O., 665) nicht gleichwertig aufgegriffen wiirden.
Diese Kritik ist allerdings nicht auf einer governance-theoretischen Analyse
basiert, sondern tritt in die alte Debatte um mehr oder weniger Staat ein. Die
abschlieBende Empfehlung lautet: ,,Statt Planung nur noch Moderation? Mehr
zu erreichen wird auf die Dauer nétig, aber — ohne einen deutlich héheren
Mittelansatz und einen politischen Willen zu mehr Planung, mehr Steuerung
und mehr Staat — kaum noch moglich sein.“ (a. a. O.). Hier wird der Fehler
begangen, Moderation und Netzwerke fiir eine a priori schwache Steuerung
zu halten, der eine (mittelintensive) Steuerung diametral gegeniiberstehe. Mit-
hilfe der governance-analytischen Konzeption wire hingegen zu behaupten,
dass Netzwerke und Moderation Steuerungsformen sind, die einen anderen
Governance-Modus représentieren, und die Interpretation im Rahmen von

,,mehr oder weniger Steuerung‘ nicht angemessen erscheint. Aus dieser Ana-
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lysefalle heraus ergibt sich, dass man bei der niichternen Konstatierung, dass
es kein Zuriick zu den alten Zeiten omnipotenter Planungsphantasien und
voller Kassen gibt, man sich also nur den ,,weichen* Steuerungsinstrumenten
zuwenden kann, und dabei gerit auBBer Sicht, dass der verdnderte Gover-
nance-Modus (einer wohnungswirtschaftlichen Dominanz in der Planung des
Allgemeinwohls der Stidte) bestétigt, fiir unabidnderbar hingenommen wird.
In der Konsequenz werden von dem Projekt architektonische, kiinstlerische
und kreative Instrumente angewandt, die die Situationsdefinition dieser Steu-
erungslogik tibernehmen und die Uminterpretation der ,,Schrumpfung als

Chance betreiben.

6.5.1 Halle-Neustadt als ,,schrumpfende Stadt“

Mit der Verabschiedung der ,,Leitlinien fiir die Zukunft des stddtischen
Wohnens* im Dezember 2000 hat die Stadt Halle den Stadtumbau ,,als
Herausforderung und Chance angesichts von Bevolkerungsriickgang und
Wohnungsleerstand definiert (Stadt Halle 2000). In der Prdambel hierzu
wird dreiteilig argumentiert, mithin das Ergebnis der oben interpretierten
Verschiebung des Governance-Modus reflektiert: Wohnungspolitik wird un-
ter den Dringlichkeitsappell des Stadtumbaus gestellt und mit Bevolkerungs-
riickgang argumentierend eine diskursive Governance-Strategie eingefiihrt,
die dann detailliert ausgearbeitet wird. Der Effekt der diskursiven Steuerung
wird an den Anfang gestellt: ,,Dabei geht es vor allem darum, das 6rtliche
Wohnungsangebot unter Bedarfsgesichtspunkten attraktiver zu gestalten.
Der notwendige Stadtumbau wird als Chance fiir die zukunftsweisende
Verbesserung und Umgestaltung der Wohn- und Lebensverhiéltnisse in der
Stadt betrachtet.” (a. a. O, 2). Im zweiten Paragraph wird das Instrument des
Stadtentwicklungskonzepts ,,Wohnen* eingefiihrt, dem eine Handlungsorien-
tierung fiir die mittel- bis ldngerfristige Stadt- und Wohnungsmarktentwick-
lung in Halle zugesprochen wird. An gleicher Stelle wird bereits die poli-
tische Entscheidungsstruktur festgelegt, mit der fiir dieses Konzept erstellt
(und realisiert) werden soll. In einer ,,Lenkungsgruppe* unter Vorsitz der
Oberbiirgermeisterin, die die ,,ziel- und ergebnisbestimmende Begleitung*
vornimmt, nehmen vier Beigeordnete (Dezernate Ordnung und Sicherheit,
Planung und Umwelt, Soziales, Wirtschaftsférderung) sowie sechs Vertreter

der Wohnungseigentiimerseite (drei Sprecher der Wohnungswirtschaftlichen
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Plattform Halle, ein geschiftsfithrender Vertreter der HWG sowie je ein Ver-
treter der privaten Wohnungsunternehmen und von Haus & Grund Halle e.V.)
teil. In den aufgestellten Leitlinien werden der Bevolkerungsriickgang und
der Wohnungsleerstand ursichlich aufgefiihrt fiir gravierende Problemfelder
der Stadt. Hierbei wird zuallererst die ,,verstirkte soziale Segregation und
Entstehung sozialer Brennpunkte* genannt. Es folgen in der Auflistung der
Sanierungs- und Investitionsstau, die existentielle Bedrohung von kommu-
nalen, genossenschaftlichen und privaten Wohnungsunternehmen, mangelnde
Auslastung von Infrastruktureinrichtungen, die negativen Auswirkungen auf
das Stadtbild und auf Ordnung und Sicherheit im 6ffentlichen Raum.

Politisch beschworen wird die gemeinsame Verantwortung von Stadt,
Wohnungseigentiimern und Biirgern (a. a. O., 4). Als Ziel wird die Festlegung
raumlicher Schwerpunkte der mittel- bis langfristigen Stadtentwicklung unter
besonderer Berticksichtigung des Wohnens festgelegt, wobei die Quantifizie-
rung des notwendigen (,,sozialvertraglichen) Riickbau- und Abrissvolumens
zentral genannt wird. In den folgenden Kapiteln zur ,,Unterstiitzung von
Planung und Umsetzung des Stadtumbaus® und zu ,,Rahmensetzungen und
Mafgaben fiir die Stadtentwicklungskonzeption* wird die sozialpolitische
Dimension auf zwei Aspekte reduziert: ,,Starkung und weiterer Ausbau
positiver Milieustrukturen in den Wohnquartieren (z. B. Universitétsviertel)
(@. a. O., 5) und ,,Durchfiihrung von begleitenden MaBBnahmen zur Biirger-
und Mieterinformation® (6).

Die Philosophie der Planung fiir den Stadtumbau Halle-Neustadt beruht
auf der Betonung von kreativen Losungen, die dieses nicht nur als architek-
tonisches Problem sehen. Das Motto ist, ,,Wir nehmen die Leute mit uns.“ In
einer Reihe von Veranstaltungen werden Einwohner eingeladen, am Prozess
teilzunehmen, und um ihre Meinung gebeten, wie diese Schrumpfung orga-
nisiert werden sollte. Dennoch sind die grundlegenden Entscheidungen be-
reits getroffen und in der ,,Stadtentwicklungsstrategie* niedergelegt worden.
14.000 Wohnungen in Halle-Neustadt miissen zerstort werden. Hinsichtlich
des Stadtzentrums schlédgt der Plan vor, dass die stiddtebauliche Struktur mit
der Stadtmitte in Halle-Neustadt beibehalten wird. Jedoch wird diese Mitte
komplett erneuert mit dem Ziel, Flaneure und Leute zum Verweilen einzula-
den. Es die Rede von ,,lebhaften Schaufenstern und freundlichen Biiros®, die

dazu von den ,,Neustidter Passagen* angeboten werden.
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Mit der Wiederverwendung einer ehemaligen Primérschule als sozio-kul-
turelles Zentrum hat die ,,Pusteblume®, eine privat organisierte ,,Verbindung
fir Kultur®, es den Biirgern ermoglicht, Platz fiir ihre kulturellen Tétigkeiten
zu gewinnen. Dieses neue kulturelle Zentrum zieht besonders Schulen an.
Ein anderes Projekt ist das ,,Hotel Neustadt®, in dem temporir Kinder und
Theaterschauspieler einen der leeren Gehdusezustinde besetzt haben, um
Leute zum Wohnen in leerstehenden Wohnungen einzuladen. Andere Initiati-
ven wie der ,,Kunstblock* (Kunst in der Offentlichkeit) mochten das Zentrum
der Neustadt mithilfe der Kunst wiederbeleben (Herrmann et al., 2002). Der
ehemalige Bahnhot in Neustadt wird umgewandelt, um einen dauerhaften
Ausstellungsraum fiir zeitgendssische Kunst zu beherbergen. Kultur und
Kunst sind folglich wichtige Initiativen, um Halle-Neustadt nach gerade vier-
zigjihriger Geschichte vom Sterben abzuhalten, wenn die meisten Einwoh-
nern gehen mochten. Temporérer Gebrauch von (Leer-)Raum ist eine andere
wichtige Strategie geworden, um mit der schrumpfenden Stadt umzugehen.
Das Quartiersmanagement hat deswegen einen ,,Raum-Markt* erschlossen,
wo tempordrer Gebrauch von freiem Raum gehandelt wird. Kommerzielle,
soziale oder kulturelle Nutzung fiir eine bestimmte Nutzungszeit konnen hier
organisiert werden. Das Projekt ,,Schrumpfende Stddte* wird hier, nicht nur
durch Einbeziehung in deren Aktivitdten, mit seiner entpolitisierten kulturori-
entierten Grundlegung iibernommen. Weitergehend ist diese Strategie in den
Pldnen etwa fiir die IBA 2010 zu verfolgen.

Es ist wichtig, in Erwégung zu ziehen, dass jene Einwohner, die Halle-
Neustadt verlassen, die mit den besten pddagogischen und Sozialfihigkeiten
sind. Ein Schmelztiegel fiir alle Sozialgruppen wihrend der DDR-Periode,
wird Halle-Neustadt heute in zunehmendem Maf3e durch eine {iberdurch-
schnittlich alte, weniger ausgebildete und mit weniger ,,Sozialkapital* ausge-
stattete Bevolkerung bewohnt. Dies fiihrt zu einer weitgehenden Uberforde-
rung durch den Anspruch der Partizipation. Als die Oberbiirgermeisterin von
Halle, Ingrid HéuBler, die ,,Zweite Zukunftskonferenz von Halle-Neustadt*
eroffnete, war nur die Hilfte des Tagungsraums voll. Noch entsetzter als tiber
das mangelnde Interesse war die Politikerin, als sie merkte, dass sich nie-
mand vorbereitet zu haben schien und die bereits fiir Halle-Neustadt formu-

lierten Strategien gelesen hatte.
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6.6 Diskussion

In diesem Beitrag sollte entsprechend dem Tagungsthema die Tragfahigkeit
von Governance-Theorien fiir die Analyse von lokaler Sozialpolitik disku-
tiert werden. Mit der Theoretisierung von Governance als Steuerungsform
eines gesellschaftlichen Problemkomplexes (Abwanderung, demographischer
Wandel, soziale Dekomposition, suburbane Mobilitit) lag der Fokus auf

den Rahmenbedingungen des hier politisch angewandten Governance-Mix,
bestehend aus hierarchischer Macht (Stadtumbau Ost: Abriss) und diskur-
sivem Wissen (Schrumpfende Stadt, Deutungshoheit) gerichtet werden, der
eine fortgeschrittene Individualisierung, Fragmentierung, raumorientierte
Gemeinschaftsmentalitét als Grundvoraussetzung haben miisste, wenn er die
von der Steuerung betroffenen Personen nicht beschidigen will. Diese Um-
feldbedingungen sind, wie anhand der Aporien der Transformationsforschung
und der historischen Riickblende verdeutlicht wurde, nicht gegeben. Vielmehr
ist die gouvernementalistische Programmatik, die den Steuerungsinstrumen-
ten ,,Stadtumbau Ost* und ,,Schrumpfende Stiddte* zugrunde liegt, in einer
Weise angelegt, dass sie mit der Kulturalisierung und (Wohnungsmarkt-)
Orientierung Governance-Logiken befordert, die eine sozial orientierte Stadt-
politik im bundesdeutschen Gleichgewicht der verschiedenen Governance-
Formen verindert, wodurch ,,empowerment* mit Biirgerforen und kulturellen
Aktionsformen materielle Sozialpolitik mit ihrer Steuerungsform (sozialo-
rientierte Stadtplanung) unkenntlich macht, um sie schlimmstenfalls eines
Tages zu ersetzen. ,,Schrumpfende Stidte sind, mit Foucault gesprochen,
eine neue Raumform, in der Mikromacht herrscht, die Eigensténdigkeit mit

erhohtem Risiko koppelt.
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