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Vorwort

Dieses Buch handelt von 6ffentlichen Organisationen und Wohlfahrtseinrichtungen
und vom Wandel ihrer Managementbedingungen. Eine wachsende Komplexitit und
die Reaktionen auf diese haben im Laufe der Zeit recht heikle Managementbedin-
gungen erzeugt. Dies hat dazu gefiihrt, dass sich viele Manager und Wohlfahrts-
experten mit paradoxen Fragen konfrontiert sehen, wie den folgenden: ,Wie soll
man durch die Botschaft ,Tu, was ich Dir sage, sei autonom!‘ managen?“, ,,Wie kann
man sich verandern, um sich an das Unbekannte anzupassen?®, ,Wie kann man
Einrichtungen dazu bringen, tiber den Tellerrand zu schauen und sich bestindig
neu zu erfinden?®, ,Wie soll man eine Einrichtung managen, die viele Funktionen
und Professionsperspektiven bei voller Flexibilitat verbinden muss?“, ,Wie bringt
man Biirger dazu, sich selbst als aktive, verantwortungsvolle Mitbiirger und als
Partner des Staats zu verstehen? und ,,Wie kann man den Angestellten erschaffen,
der sich nach dem Bilde der Organisation selbst formt?“

In diesem Buch diskutieren wir das Entstehen dieser Bedingungen des Manage-
ments Offentlicher Organisationen und Wohlfahrtseinrichtungen und zeichnen
es nach. Insbesondere wird das sich vergréflernde Spannungsfeld zwischen dem
Drang zum Regieren und dem Drang, etwas zu verandern und neue Moglichkeiten
zu er6ffnen, in den Blick genommen.

Der Untertitel des Buchs ,,Die Entstehung eines neuen Wohlfahrtstaatsregi-
mes? “hebt die Frage hervor, die wir fiir das gegenwirtige Wohlfahrtsmanagement
als grundlegend betrachten. Einerseits geht es beim Wohlfahrtsmanagement um
Regieren; genauer, um die Anstrengung, Verbindungen zwischen und Konsistenz
iiber die unterschiedlichen und vielfdltigen Aktivititen des Wohlfahrtstaats hinweg
herzustellen. Andererseits werden gegenwértig Anpassungsfihigkeit, Wandel und
Innovation betont. Es wird propagiert, dass die Existenz unserer Wohlfahrtsge-
sellschaft ohne einen radikalen Wandel bedroht sei.

Dieser Slogan beeinflusst nicht nur, wie wir die soziale Fiirsorge organisieren,
sondern auch wie Fiirsorge im Kern organisiert wird. Es scheint zum Signum
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unserer Wohlfahrtsarrangements geworden zu sein, sich in einem bestdndigen
Zustand der Reorganisation zu befinden. Es scheint, als wire es zur Pflicht der
Vertreter der o6ffentlichen Verwaltung geworden, permanent nach neuen Mog-
lichkeiten zu suchen, Bildung, Fiirsorge, Gesundheit etc. neu zu fassen und zu
organisieren. Diese Moglichkeiten miissen dabei jenseits dessen liegen, was wir uns
gegenwartig vorstellen konnen. In Ermangelung besser geeigneter Worte nennen
wir dies ,,Potentialisierung® die Erzeugung von Erneuerungsméglichkeiten jenseits
gegenwiartiger Konzepte. Verweist Governance somit auf die Sehnsucht nach Kon-
sistenz von Finanzrichtlinien, Qualitdt und abteilungs- und ressortiibergreifender
Koordination, markiert Potentialisierung eine entgegengesetzte Vision: Es geht
darum, sich zu 6ffnen, das Existierende und Traditionelle zu iiberschreiten und
tiber den Tellerrand zu blicken. Wohlfahrtsmanagement muss augenscheinlich
einen Weg durch dieses widerspriichliche Terrain finden.

Dieses Buch ist geschrieben, um Briicken zwischen den Bereichen der 6ffentlichen
Verwaltung, der Staatstheorie, der Organisationstheorie und der Sozialtheorie zu
schlagen. Der Blick, der diese Perspektiven verbindet, ist eine historisch fundierte
Gegenwartdiagnose. Das Konzept der offentlichen Verwaltung litt stets daran,
dass Fragen des Staats und der Gesellschaft ausgeklammert wurden. Die 6ffent-
liche Verwaltung wurde als pragmatisch, neutral, technokratisch und apolitisch
verstanden. Ein zentrales Anliegen dieses Buches ist es daher, das Politische und
die Gesellschaft wieder in das Feld der Verwaltungsorganisation einzufiihren.

Dieses Buch ist ein Lehrbuch fiir diejenigen, die sich sowohl praktisch als auch
aus einer wissenschaftlichen Perspektive mit Fragen der dffentlichen Verwaltung
und Fithrung und der konkreten Organisation und Verwaltung von Wohlfahrt-
seinrichtungen wie Schulen, Einrichtungen der Gesundheitsversorgung, Kran-
kenhédusern etc. beschiftigen. Dieses Buch ist in erster Linie fiir reflektierende
Verwaltungsmanager geschrieben, aber auch fiir Studierende und Wissenschalftler,
die das Bediirfnis nach einer Sprache haben, die die aktuelle Situation im Bereich
der 6ffentlichen Verwaltung grundlegend reflektiert.

Wir versuchen, eine grof3e Zahl an Politik- und Verwaltungsfeldern abzudecken.
In diesem Buch stellen wir Fallbeispiele unter anderem aus der Gesundheitsver-
sorgung, der Bildung, der sozialen Fiirsorge, der Entwicklungszusammenarbeit,
des Umgangs mit Radikalisierung und der Personalpolitik vor. Diese Fille bilden
die vielen Ebenen des 6ffentlichen Sektors ab: Ministerien, Kommunen, einzelne
Organisationen und die Interaktionen zwischen Angestellten und Biirgern.

Wir méchten betonen, dass wir kein klassisches Lehrbuch geschrieben haben,
das fiir sich alleine steht. Zwar weist das Buch einen weiten Zuschnitt auf, da es
viele verschiedene Ebenen (Gesellschaft, Organisation, Individuum) behandelt,
Beispiele aus vielfiltigen Bereichen anfithrt und die historische Entwicklung
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der Verwaltungsbedingungen untersucht. Dennoch fufit es auf einer spezifisch
systemtheoretischen und gegenwartsdiagnostischen Perspektive, mit der diese
unterschiedlichen Bereiche erst vergleichbar gemacht werden kénnen. Wir haben
damit einer breiten empirischen Perspektive den Vorzug gegeniiber einem breiten
theoretischen Uberblick gegeben.

Wir arbeiten beide als Wissenschaftler an der Copenhagen Business School
in Ddnemark und lehren seit vielen Jahren 6ffentliche Verwaltung. Oft referieren
wir vor erfahrenen Verwaltungsmanagern aller Ebenen. Das Spektrum reicht von
ministerialen Spitzenbeamten {iber kommunale Manager bis hin zu Leitern von
Einrichtungen der Sozialarbeit, 6ffentlichen Schulen und Krankenhdusern. Unsere
Forschung deckt diese Bandbreite ebenfalls ab. Auch wenn unsere empirischen
Beispiele dem dénischen Wohlfahrtsstaat entstammen, so dhneln die von uns
beschriebenen grundlegenden Veranderungen den Entwicklungen in anderen
europaischen Staaten. Anstatt aber die Eigenheiten der ddnischen Fille herun-
terzuspielen, haben wir versucht, diese als didaktischen Vorteil zu nutzen. Der
»ddnische Fall“ repréasentiert einerseits eine extreme Auspriagung der europdischen
Wohlfahrtspolitik allerdings wird andererseits nur wenig davon tatsachlich in Da-
nemark selbst entwickelt. Danische Entscheidungstriger werden oft von anderen
europdischen Staaten zu neuen Steuerungstechnologien inspiriert, insbesondere
von Grof$britannien. In unseren Augen ist Ddnemark deshalb ein interessanter Fall,
da neue Ideen dort oftmals recht radikal implementiert werden. Vor zehn Jahren
tauchten Konzepte wie ,,relationale Koordinierung“ und ,,Interprofessionalitat® in
der internationalen Diskussion auf. Solche Konzepte werden nun in beinahe allen
dénischen Politikfeldern und tber alle Hierarchiestufen hinweg implementiert.
Sie haben damit sehr sichtbare Effekte.

Wir hoffen daher, dass unsere didnische Ausrichtung in diesem Buch eine pro-
duktive Rolle spielt und die sich verindernden Bedingungen deutlicher sichtbar
macht. Sie soll unseren Lesern die Moglichkeit geben, die 6ffentliche Verwaltung
kritisch zu bewerten und vielleicht auch zu erfassen, wie seltsam und iiberraschend
die neuesten Entwicklungen im 6ffentlichen Sektor tatsdchlich sind. Dies ist zu-
mindest unser Eindruck von den Reaktionen, wenn wir in anderen Landern unsere
Erkenntnisse présentieren.

In diesem Buch zeichnen wir vier historische ,,Schichten der 6ffentlichen Ver-
waltung nach: die formale Biirokratie (ab 1860), die sektorale Verwaltung (ab 1950),
die Supervisionsverwaltung (ab 1980) und die Verwaltung der Potentialisierung
(seit 2000). Die Entwicklung und Aufhdufung dieser ,Schichten und auch ihre
Berithrungspunkte unterscheiden sich selbstverstindlich nicht nur von Staat zu
Staat, sondern auch zwischen Kommune und Kommune, von Politikfeld zu Poli-
tikfeld und von Institution zu Institution. Wir laden die Leserinnen und Leser ein,
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dariiber nachzudenken, wie sich die von uns vorgeschlagenen Zeitdiagnosen in
ihren eigenen Organisationen bzw. ihren eigenen Forschungsfeldern wiederfinden
lassen. Wir mochten vermeiden, dass dieses Buch als einzig mogliche und univer-
selle Beschreibung der 6ffentlichen Verwaltung gelesen wird. Es soll vielmehr als
Quelle von Moglichkeiten dienen, die jeweils spezifischen Verschrankungen von
Logiken und Dynamiken zu beobachten, denen Leserinnen und Leser in ihrer
eigenen Forschung bzw. ihren Organisationen begegnen.
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Einflihrung

Seit dem Anfang der 1980er Jahre explodiert die Zahl der 6ffentlichen Verwal-
tungsprogramme, der Biicher, Konzepte, Kritiken, Forscher, Seminare und Berater,
die sich mit der Frage der Verwaltung und Organisation des 6ffentlichen Bereichs
befassen. Ein revidiertes Verwaltungsmanagement wird als Losung fiir ein breites
Spektrum gesellschaftlicher Probleme angesehen: mangelhafte Bildung, steigende
Gesundheitsausgaben und eine exzessive Biirokratie im Wohlfahrtsstaat. Es scheint,
all diese Probleme lie8en sich mit einem besseren Verwaltungsmanagement 16sen.

Verwaltungsmanagement wurde zu einem eigenen Feld der Professionalisie-
rung und erdffnete so eigene Karrierepfade. Der Markt fiir Berater wuchs. Und
Verwaltung wurde zu einem Ort, an dem Wissenschaftler allgemeine Antworten
fiir vielfaltige spezifische Probleme formulieren konnen. Der 6ffentliche Sektor
und die Frage nach seiner Organisation, seiner Steuerung, seiner Verwaltung
oder gar seines ,Managements“ ist ein Bereich, in dem unterschiedliche Konzepte
aufeinanderprallen. Konzepte, die fiir sich genommen die jeweils fortschrittlichste
Losung versprechen, oder zumindest eine, die etwas besser als die letzte ist - Lean
Management, systemisches Management, narratives Management, Netzwerkma-
nagement, Coaching, Aktivitdtsbudgets, Kokreation, radikale Innovation und viele
mehr. Es ist ein Feld, in dem man sich durch die Anwendung einer bestimmten
Managementphilosophie profilieren kann. ,,Unsere Kommune nutzt Lean Manage-
ment... ,Unsere Vorschule arbeitet mit Vertrauensmanagement...”

Dieses Buch soll kein Versuch sein, diesen Konzepten noch ein weiteres hinzu-
zufiigen. Wir wollen aber auch nicht behaupten, dass neue Managementkonzepte
sinnlos sind. Auch wenn sich einige Managementkonzepte ein wenig tiberschlau
geben, glauben wir, dass sehr viele von ihnen fundiert und gut geschrieben sind
und einem guten Zweck dienen. Oftmals enthalten sie wichtige Erkenntnisse und
praktische Umsetzungsstrategien. Es gibt auch einen Bedarf fiir sie. Das Ziel unseres
Buches ist daher ein anderes. Wir fragen: Wenn Managementkonzepte die Antwort

sind, was war die Frage? Auf welches Bezugsproblem der Verwaltung reagieren
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die Stromungen der neuen Managementliteratur? Wie kommt es, dass wir uns so
sehr mit dem Management des Wohlfahrtsstaats beschiftigen?

In diesem Buch erkunden wir die ,Maschine, die das gesamte Feld der neuen
Verwaltungs- und Managementansitze im 6ffentlichen Sektor antreibt und die
uns weiterhin dazu bringt, neue Wege des Verwaltens zu suchen. Wir suchen
nicht einfach Losungen fiir Probleme. Wir suchen auch nach den grundlegenden
(widerspriichlichen) Logiken und Prinzipien, die diese Probleme produzieren und
mit Losungen verkniipfen. Wir fragen: Was ist das Problem, fiir das bestimmte
Problem-Losungs-Kombinationen im Wohlfahrtsmanagement als Losungen
funktionieren?

Was wir suchen ist deshalb etwas abstrakter, aber auch belastbarer als viele der
konkreten Vorschlage, die in der umfangreichen Literatur zu neuen Ansdtzen der
Verwaltung und ihres Managements vorgestellt werden. Wir sehen das Abstrakte
und das Konkrete nicht als tatsidchlichen Gegensatz. Viele Managementbegriffe, die
wir oftmals als konkrete Gegenstande verstehen, sind tatsdchlich recht unspezifisch
und metaphorisch. Sie naturalisieren und setzen das, was sie bezeichnen als gegeben
voraus, anstatt es zu spezifizieren und zu definieren. Indem diese Begriffe aber als
Metaphern und nicht als Konzepte funktionieren, leisten sie keinen Widerstand
und machen uns glauben, dass wir wissen, wovon wir sprechen. Wir verwechseln
den Mangel an Widerstand und naturalisierte Wahrheiten mit Eindeutigkeit. Die
Frage, wie Verwaltungsmanagement, Innovation und Zusammenarbeit in spezifi-
schen sozialen Praxen funktionieren, erfordert abstrakte Begriffsarbeit, um so die
grundlegenden Formen einzufangen, die in ihnen wiederholt werden. Wir suchen
nach den abstrakten Formen, die in den spezifischen Abldufen wiederholt werden
und welche die Herausbildung von Erwartungsstrukturen anleiten.

Welche ,,Erwartungsmaschine verursachte die Beschleunigung der an das
Management gerichteten Erwartungen und wie wirken sich diese Erwartungen auf
die Moglichkeit aus, in 6ffentlichen Bereich zu steuern und zu managen?

Wir haben es bereits im Vorwort erwédhnt: Heute befindet sich das Wohlfahrts-
management im Spannungsfeld zwischen den Erwartungen an eine konsistente
Governance der fragmentierten Sektoren einerseits und der Potentialisierungs-
erwartung andererseits, also einer bestéindigen Uberschreitung der bestehenden
Erwartungshorizonte, Handlungsweisen und Gedanken. Diese Konstellation
hat eine recht bemerkenswerte Geschichte. Es ist die Geschichte der radikalen
Transformation der ,,Erwartungsmaschine®, die Erwartungen an das Management
produziert. Diese Transformation zeichnet sich dadurch aus, dass die Erwartung
an das Verwaltungsmanagement, vor allem eindeutige, klare und faktenbasierte
Pramissen zu produzieren, durch die Erwartung ersetzt wird, keine absolut ein-
schrankenden Prdmissen mehr vorzugeben .
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Diese Verschiebung erkldrt, warum wir uns so auf das neue Formen des Ver-
waltungsmanagement konzentrieren. In dem Mafle, in dem die Pramissen fiir
Wohlfahrtspraktiken kurzlebig, fliichtig und uneindeutig werden, nimmt der
Managementbedarf zu. Zudem hat diese Verschiebung eine inhdrent tragische
Dimension. Das heutige Management etabliert nicht einfach klare Pramissen fiir
Organisationen und ihre Abldufe. Das Management wurde stattdessen zu einer
Maschine der Auflosung von Pramissen, die von der Organisation und ihren An-
gestellten verlangt, stindig ihre Strukturen, Gewohnheiten, Kompetenzen, natu-
ralisierten Annahmen und Denkweisen zu hinterfragen. Der coachende Manager
liefert Angestellten keine Antworten, er stellt nur Fragen. Manager strategischer
Netzwerke in der kommunalen Verwaltung schlagen ihren Organisationen Strategien
nicht explizit vor und schreiben sie ihnen auch nicht vor. Sie laden vielmehr dazu
ein, an Strategiegesprichen und Innovationsspielen teilzunehmen, die gleichzeitig
Pramissen des strategischen Selbstverwaltungsprozesses in unterschiedlichen
Wohlfahrtsorganisationen etablieren und untergraben.

Heute ist die grofite Herausforderung fiir Wohlfahrtsmanager die Erwar-
tungshaltung, dass Fiihrungsfunktionen auf der Pramisse aufbauen miissen, dass
alle Managementpramissen zu hinterfragen sind. Damit ist die Grundprdmisse
des Wohlfahrtsmanagements die Auflosung aller Pramissen! Heute wird von
Wohlfahrtsorganisationen erwartet, bestandig Reflexionsschleifen dariiber ein-
zubauen, ob eine bestimmte Handlung, Prozedur oder sogar die Beobachtung der
Servicequalitdt anders hétte angelegt werden kénnen. Von Wohlfahrtsmanagern
wird erwartet, strategisch mit der Identitdt, Leistung und den Rollen ihrer Or-
ganisation zu experimentieren. Und es wird erwartet, dass sie in der Lage sind,
ihre Organisation auf viele unterschiedliche Arten und Weisen zu konstruieren,
je nachdem was die spezifische Situation oder Herausforderung verlangt. Dieses
Buch zeigt, wie Wohlfahrtsmanager heute mit der Tatsache umgehen miissen, dass
sich die zuvor als selbstverstindlich angenommenen Managementelemente nicht
mehr von selbst verstehen.

Wir zeigen, dass von Managern heute nicht nur erwartet wird, ein hochwertiges
Fallmanagement zu gewihrleisten, sondern auch die Abbildung verschiedener
moglicher Perspektiven auf einen Fall zu ermdglichen. Von Managern wird er-
wartet, dass sie Perspektivitdt in die Art und Weise einfithren, mit der ihre Ange-
stellten einen Fall betrachten. Dies passiert, damit die verschiedenen moglichen
Losungen erkundet werden konnen, die durch eine unterschiedliche Definition
des Falls entstehen. Das bedeutet eine Verschiebung weg von einem Management,
das auf vorgegebenen Fakten basiert, hin zu einem Management, das Fakten als
kontingent begreift.
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Wir zeigen auch, dass von Managern erwartet wird, multi-disziplindre und mul-
ti-professionelle Organisationen zu schaffen, um so strategisch die Moglichkeiten
auszuloten, sich einem Fall aus den unterschiedlichen Perspektiven verschiedener
Disziplinen zu ndhern. Von Managern wird erwartet, dass sie fragen: Welche
unterschiedlichen Perspektiven bieten unterschiedliche Formen professionellen
Wissens an, um einen Fall zu betrachten? Ein Arzt bietet Diagnosen und Thera-
pien an. Vielleicht aber kann eine angemessenere Losung erreicht werden, wenn
ein Problem als padagogisches Problem verstanden wird - als Frage danach, wie
man Patienten beibringen kann, fiir ihre Gesundheit zu sorgen. Das bedeutet eine
Verschiebung weg vom professionellen Wissen als etwas Vorgegebenes hin zum pro-
fessionellen Wissen als etwas Kontingentes.

Zugleich stellen wir einen Wandel im Verhiltnis von Organisation und An-
gestellten fest. Von Managern wird erwartet, fiir ihre Angestellten jeweils die
Rahmenbedingungen zu schaffen, die es ihnen erlauben, Verantwortung in einer
Organisation zu iibernehmen, die sich in einem kontinuierlichen Prozess befindet,
etwas Anderes zu werden als das, was sie ist. Von Angestellten wird erwartet, dass
sie ihre Kompetenzen und Personlichkeit so entwickeln, dass sie die zukiinftigen
Bediirfnisse der Organisation befriedigen konnen. Das bedeutet, dass die Pramissen
der Mitgliedschaft in einer Organisation nicht mehr vorgegeben oder bestindig
sind. Dies bedeutet eine Verschiebung weg von der Mitgliedschaft als etwas, das
vorgegeben ist, hin zu fliichtigen Konditionen der Selbst-Mitgliedschaft.

Schlussendlich konnen auch Fithrungskrafte im Wohlfahrtssektor das Bezugs-
system, innerhalb dessen sie handeln, nicht mehr als selbstverstindlich gegeben
annehmen. Sie stehen einem Uberschuss an Moglichkeiten gegeniiber, um jede
denkbare Handlung oder Aktivitit zu beschreiben. Dies bedeutet eine Verschiebung
weg von einem vorgegebenen Ganzen hin zu kontingenten, multiplen Ganzheiten.

Drei Leitmotive der Gegenwartsdiagnose

Wir wollen eine Gegenwartsdiagnose des heutigen Wohlfahrtsmanagements an-
bieten. Gegenwartsdiagnosen anzufertigen bedeutet, die Produktion und Verin-
derungen der Bedingungen des Wohlfahrtsmanagements zu beschreiben. Anstatt
anzunehmen, dass das Management bzw. das Verwalten als eine eindeutig bestimmte
Entitidt existiert, die unabhingig von spezifischen Entwicklungsbedingungen ist,
erkunden wir die verschiedenen Formen, die es annimmt. Dabei machen wir Di-
nemark zum Ausgangspunkt unserer Betrachtungen. Wir fragen nach den inneren
Spannungen, die durch gesellschaftliche Entwicklungen und innerhalb gegenwirtiger
Managementideale entstehen und mit denen Fithrungskrafte im Wohlfahrtssektor
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umgehen miissen. Was sind die inneren Dynamiken und produktiven Widerspriiche,
die bestimmte Managementformen entfalten? Alle sozialen und kommunikativen
Formen beinhalten unauflosbare Spannungen oder sogar Paradoxa, die kontinuier-
lich gemanagt werden miissen. Auch mit dem Auftauchen eines bestimmten Ideals
oder einer spezifischen Managementtechnologie, die als Losung fiir ein bestimmtes
Problem gedacht ist, bleiben die Spannungen oder Paradoxa weiterhin bestehen.
Noch mehr: Neue Ideale und Technologien kénnen sogar neue Spannungen und
Probleme erzeugen, fiir welche die Wohlfahrtsmanager Losungen finden miissen,
ohne dass jene dauerhaften Bestand haben werden.

Wir ndhern uns gegenwirtigen Idealen, Diskursen und Praktiken des Manage-
ments aus einer kritischen und analytischen Perspektive heraus. Unser Ziel ist aber
nicht eine normative Kritik im Sinne eines Abgleichs unserer Beobachtungen der
Realitdt mit einem existierenden Ideal, um dann zum Schluss zu kommen, dass
die Realitit viel zu Wiinschen iibrig lasst. Normative Kritiken enden immer mit
der Enttduschung tiber den Zustand der Gesellschaft und in der Abwertung von
bestimmten Personen, Organisationen, Parteien oder deren Handlungen als unzurei-
chend oder falsch. Gegenwartsdiagnosen bauen dagegen auf einem bescheideneren
Kritikkonzept auf, das sich nicht selbst auflerhalb der Gesellschaft wahnt, um dann
tiber diese zu richten. Auch folgt es nicht unkritisch dem neuesten Management-
konzept oder der neuesten Ideologie. Wir fragen vielmehr danach, wie bestimmte
Formen des Managements bestimmte Resultate erzielen und bestimmte Risiken
erzeugen. Angesichts eines Problems oder neuer Managementideale fragen wir,
wie es nur selten geschieht: Welche neuen Probleme und Fragen entstehen durch
diese Denkweise und diese Ideale?

Das Ziel des Buches ist es nicht, eine eindeutige Diagnose unserer Wohlfahrtsge-
sellschaft anzubieten. Das Ziel ist es nicht, die Entwicklungen der letzten Jahre mit
Begriffen wie ,, Konkurrenzgesellschaft, ,Netzwerkgesellschaft“ oder ,Wissensge-
sellschaft® zusammenzufassen. Wir zeigen stattdessen Spannungsverhaltnisse in den
Versuchen, Wohlfahrtsmanagement zu betreiben, auf. Wie bereits erwahnt suchen
wir nach der ,,Erwartungsmaschine® und zeichnen sie anhand dreier Leitmotive
nach. Das erste Leitmotiv ist das Verhéltnis von Management und Selbstmanage-
ment. Das zweite ist das Verhiltnis von Differenzierung und Einheit. Das dritte ist
das Verhiltnis von Gleichzeitigkeit und zeitlicher Integration. Uber das gesamte
Buch hinweg verfolgen und entfalten wir diese drei Leitmotive.
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Das Selbstmanagement managen

Wir starten mit der Annahme, dass es beim effektiven Management darum geht,
so zu organisieren, dass das Selbstmanagementpotential nicht behindert wird,
sondern Potentiale geférdert und kultiviert werden. Management und Selbstma-
nagement sind damit kein Gegensatz, sondern konditionieren sich gegenseitig.
In anderen Worten: Unabhingigkeit ist eine Managementbedingung, denn was
Subsysteme managebar macht, ist genau ihre Fahigkeit, sich selbst zu managen.
Kurz: Management bedeutet, Pramissen fiir das Selbstmanagement zu schaffen.
Das erzeugt eine recht paradoxe Konstellation, denn um effektiv zu organisieren,
muss das Management in der Lage sein, die Unabhéngigkeit seiner Zielobjekte
zu unterstiitzen. Heute verlassen sich Wohlfahrtsstaaten sehr auf diese Selbstver-
waltungsfahigkeit der individuellen Institutionen. Die Managementreformen der
letzten Jahre haben sich auf Strategien zur Starkung genau dieser Fahigkeit des
Selbstmanagements und des strategischen Krafteinsatzes in unterschiedlichen
Bereichen des Wohlfahrtsstaats konzentriert.

Dementsprechend analysieren wir die Entwicklungen im 6ffentlichen Sektor
nicht als Frage danach, ob der Staat im Zeitverlauf seinen Zugriff auf einzelne Ins-
titutionen gelockert oder verstarkt hat. Wir sehen die Frage nach den Bedingungen
des Wohlfahrtsmanagements nicht addquat mit einer Beschreibung des Oszillierens
zwischen Zentralisierung und Dezentralisierung beantwortet. Wir argumentieren
nicht einfach, dass Demokratie, Eigeninitiative und Qualitdt immer von unten her
entstehen und dann durch zu viel Kontrolle von oben eingeschriankt werden. Unsere
These ist vielmehr, dass das Prinzip des Managements des Selbstmanagements
den offentlichen Sektor durchzieht und spezifische Pramissen des Wohlfahrts-
managements iiber alle seine verschiedenen Formen hinweg erzeugt. Diese Logik
taucht im gesamten Wohlfahrtsstaat auf und formt das Verhiltnis von Staat und
Kommune, zwischen Kommunen selbst, zwischen Management und Angestellten
und zwischen den Fachkriften der Wohlfahrtseinrichtungen und den Biirgern.
Diese Logik wiederholt sich wieder und wieder, obwohl sie zu unterschiedlichen
Zeiten unterschiedliche Formen annimmt und sich mit unterschiedlichen Fragen
verkniipft. Betrachten wir die Geschichte und alle Ebenen des Wohlfahrtsstaats,
bekommen wir zunehmend ausgefeiltere Wege zu Gesicht, Management und Selbst-
management zu integrieren. Es sind genau diese Integrationspunkte, denen wir in
diesem Buch nachgehen und die wir beschreiben. Unser erstes Leitmotiv ist damit
die Tatsache, dass die Bedingungen des Wohlfahrtsmanagements hauptséchlich
aus den verschiedenen Weisen entstehen, auf die sich das Management und das
Selbstmanagement verschrianken.
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Differenzierung und Einheit

Eine andere prominente Frage unseres gegenwiartigen Wohlfahrtssystems ist das
Verhiltnis von Differenzierung und Einheit. Auch hier findet sich das Wohlfahrts-
management in paradoxen Spannungsverhdltnissen wieder. Einerseits wird eine
steigende Differenzierung in Form steigender professioneller Spezialisierungen
eingefordert, andererseits werden Konsistenz, Koordination und Einheitlichkeit
erwartet.

Die Gesellschaft entwickelt sich in Richtung eines steigenden Differenzierungsni-
veaus weiter. Das Wirtschaftssystem, das Rechtssystem und das Gesundheitssystem
werden zunehmend besser darin, 6konomische, rechtliche und gesundheitsbezogene
Probleme mit jeweils nur beschrankter Riicksichtnahme auf das Funktionieren
anderer Systeme zu bearbeiten. Gleichzeitig benétigt die Erbringung von Wohl-
fahrtsleistungen aber auch die Koordination einer grofien Zahl an Institutionen
und des Wissens unterschiedlicher Professionen. Nicht nur 6ffentliche, sondern
auch Non-Profit-Organisationen und private Akteure — mit je eigener Perspektive
und eigenem modus operandi — miissen zusammenarbeiten. Es gibt also zugleich
eine steigende Differenzierung und zunehmende Interdependenzen. Uns interessiert
dabei die Art und Weise, wie der Versuch, neue Formen der Konsistenz {iber an
sich differenzierte Systeme hinweg herzustellen und sie zu integrieren nicht nur
in neuen Formen der Einheit endet, sondern auch in allgemeinen Spannungsver-
hiltnissen zwischen Einheit und Differenzierung, die sich auf neue und spannende
Weisen zeigen. Anders formuliert: Sie erzeugen eine neue Komplexititsebene,
mit der Wohlfahrtsmanager zurechtkommen miissen. Unser zweites Leitmotiv
verweist damit darauf, dass die Bedingungen des Wohlfahrtsmanagements durch
die verschiedenen Wege geformt werden, auf die sich Differenzierung und Einheit
kreuzen und verschranken.

Gleichzeitigkeit und zeitliche Organisation

Die gesellschaftliche Differenzierung macht es immer schwieriger, sich rein sachlich
zu koordinieren und unterschiedliche Interessen auszubalancieren. In der Folge
werden die Integrationsanstrengungen temporalisiert, also als Fragen der Zeit
und der zeitlichen Organisation reformuliert. Es gibt Bestrebungen dahingehend,
Integration von einer sachlichen zu einer zeitlichen Herausforderungen zu machen,
indem die Entscheidung von Sachfragen in die Zukunft verschoben wird. Dies er-
fordert allerdings die gleichzeitige Organisation der gesellschaftlichen Zeitlichkeit,
die sich dann in verschiedenen Widerspriichen und Paradoxa verstrickt. Unsere
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These ist, dass es zwei fundamentale Formen der Temporalitit gibt: operative Zeit
und Wahrnehmungszeit.

Die operative Zeit ist die Zeitlichkeit, die an die Operationen von Systemen ge-
koppelt ist. Systeme operieren tiber Zeit und existieren nur durch ihre Operationen.
Das bedeutet, dass Systeme nur in der Gegenwart existieren. Sie existieren weder
in ihrer Vergangenheit noch in ihrer Zukunft. Alles passiert zeitgleich. Alle Syste-
me - soziale Systeme, biologische Systeme oder auch das Bewusstsein - existieren
nur in der Gegenwart. Das bedeutet, dass die Operationen von Systemen nicht in
der Lage sind, die Operationen eines anderen Systems zu beriihren. Das Ergebnis
ist ein Zustand unkontrollierbarer Gleichzeitigkeit.

Aber es gibt noch eine andere Zeitlichkeit: die Wahrnehmungszeit. Die Wahr-
nehmungszeit ist Zeit als Erfahrung. Es ist die Zeit, die von den einzelnen Systemen
tiber die Unterscheidung von Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft erzeugt wird.
Zwar konnen Systeme nur in der Gegenwart operieren, sie sind aber in der Lage,
zwischen Vergangenheit und Gegenwart, zwischen etwas, was sie getan haben und
etwas, das sie tun werden, zu unterscheiden. Diese Unterscheidungen zwischen
Vergangenheit und Zukunft finden aber immer in der Gegenwart statt. Die Zeit
flieft nicht von der Vergangenheit in die Gegenwart hinein und dann der Zukunft
entgegen. Im Wechsel von der Operation eines Systems zu der eines anderen Systems
wechselt auch die gesamte Unterscheidung Vergangenheit-Gegenwart-Zukunft. Zeit
ist damit immer die Zeit eines beobachtenden Systems. Die Wahrnehmungszeit ist
an das jeweilige System gekntipft. Es ist das System, das zwischen Vergangenheit,
Gegenwart und Zukunft unterscheidet. Jedes System definiert seine eigene Zeit.

Es findet damit nicht nur alles gleichzeitig statt: Jedes System besitzt dariiber
hinaus seine eigene Zeitwahrnehmung, die an seine jeweilige ,, Systemlogik“ gekniipft
ist. Uns allen ist die Art und Weise vertraut, in der sich die Zeitwahrnehmung des
politischen Systems an Wahlperioden orientiert und wie dies nicht immer mit
langfristigen politischen Prioritaten harmoniert. Auch weif} jeder, der einmal in
einer Notaufnahme war, dass Zeit in unterschiedlichen Situationen unterschiedlich
wahrgenommen wird. Als Patient muss man lange Zeiten warten, wihrend Pflegen-
de geschiftig herumlaufen. Auch unterscheidet das Gesundheitssystem zwischen
Notfallpatienten und normalen Patienten, woraus sich eine niedrigere Prioritit von
Privention und Nachsorge im Vergleich zur akuten Behandlung ableitet. Im poli-
tischen System werden 6kologische Gleichgewichte selten als drangende Probleme
wahrgenommen. Wenn sie dann als draingend wahrgenommen werden, ist es meist
zu spat, etwas zu tun. Jede Organisation steht vor dieser Herausforderung, dass die
Zeithorizonte der Aufgabe, der Entscheidung und der Strategieplanung komplett
unterschiedliche sind. In der Zeitdimension wird so die Frage der Differenzierung
und der Einheit in die Frage zeitlicher Integration iibersetzt. Wie ist es tiberhaupt
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moglich, wechselseitig voneinander abhdngende Operationen im Wohlfahrtsstaat
zu koordinieren, wenn alles gleichzeitig stattfindet und jedes System seine eigene
Wahrnehmungszeit erzeugt? Unser drittes Leitmotiv erwachst somit aus der Frage
danach, wie Zeit organisiert und gebdndigt wird, wenn alles gleichzeitig passiert
und alle Systeme unterschiedliche Zeitstrukturen haben. Wir erkunden, wie die
Wahrnehmungszeit in unterschiedlichen Systemen historisch erzeugt wurde und
welche Bedingungen fiir die Gleichzeitigkeit und die zeitliche Organisation daraus
resultieren.

Aufbau des Buchs

Das Buch besteht aus neun Kapiteln und einem Schlusswort. Jedes Kapitel halt
nach demselben Ausschau: den Verdnderungen der ,,Erwartungsmaschine.“ Wie
verdndert sich die grundlegende Erwartungsmaschine so, dass die Fahigkeit von
Erwartungen, als Sachpramissen zu dienen, in Frage gestellt wird? Wie erfolgt
ihre graduelle Transformation in eine Maschine, die Erwartungen an zukiinftige
Erwartungen produziert, die dann nicht mehr auf dhnliche Weise fixiert werden
koénnen? Was sich aber zwischen den Kapiteln dndert, ist die Systemreferenz. Wir
verfolgen stets die gleiche Fragestellung, verschieben in den einzelnen Kapiteln aber
unseren Beobachterstandpunkt, um die Frage aus den Perspektiven der Gesellschaft,
der Organisationen und der Interaktionen zu beantworten. Wir variieren dariiber
hinaus den Schwerpunkt bei der Systembeobachtung, so dass manche Kapitel mehr
auf die Zeitdimension eingehen, andere mehr auf die Sachdimension. Dieser Aufbau
erlaubt es uns, die Vielfalt der Effekte zu beschreiben, die durch die Verschiebungen
der Erwartungsmaschine ausgelost werden, inklusive einer relativ eingdngigen
Beschreibung der Komplexitat des Wohlfahrtsmanagements.

Das erste Kapitel geht auf die Geschichte der Wahrnehmungszeit im 6ffentlichen
Sektor ein. Wir glauben, dass ein bestimmter Wandel in der Zeitwahrnehmung
am Anfang der 1980er eine zentrale und unumkehrbare Verdnderung in der
Entwicklung der offentlichen Verwaltung ausloste, die eine Kettenreaktion zur
Folge hatte. Das zentrale Problem des Kapitels ist das Auftauchen des neuen Ideals
andauernder Anpassungsfahigkeit — nicht die Anpassung an eine bestimmte Sache,
sondern die Anpassung an die Anpassungsfahigkeit selbst. Das erste Kapitel legt
den Grundstein fiir die weiteren Kapitel.

In Kapitel zwei dient die Gesellschaft als Beobachtungsstandpunkt. Wir fragen:
Wie kann die Gesellschaft gesteuert und organisiert werden? Wir beschreiben die
Gegenwartsgesellschaft als funktional differenziert, wobei jedes der vielen Teil-
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systeme mit einer partikularen Eigenlogik ausgestattet ist. Sie ist eine Gesellschaft
ohne Spitze und Zentrum.

Kapitel drei nimmt die 6ffentliche Verwaltung als Ganzes zum Ausgangspunkt.
Wir betrachten die Entwicklung der 6ffentlichen Verwaltung der letzten 150 Jahre
von einer formalen Biirokratie iiber die sektorale und Supervisionsverwaltung bis
hin zur Verwaltung der Potentialisierung. Wir zeigen, wie die innere Komplexitit der
Verwaltung steigt, sie immer komplexere Antworten auf die steigende Komplexitit
findet und dies wiederum die Komplexitiat weiter steigert und das Management
erschwert. Der Effekt ist ein recht paradoxes Managementregime, das durch Bot-
schaften wie ,, Tu was wir Dir sagen - sei unabhédngig!“ lenkt.

Kapitel vier beobachtet von einzelnen Wohlfahrtsinstitutionen aus. Wir beschrei-
ben dabei dieselbe Entwicklung wie in Kapitel drei, gehen aber von individuellen
Institutionen als Systemreferenz aus und fragen: Wie bilden sich Erwartungen in
Zusammenhang zu den einzelnen Wohlfahrtseinrichtungen aus? Wann wird die
Organisation mit Erwartungen an ihr Management konfrontiert? Welche Randbe-
dingungen des Managements gelten, wenn von der Institution gleichzeitig erwartet
wird, Unabhingigkeit zu zeigen und die Hierarchie zu beachten? Paradoxerweise
sind Wohlfahrtseinrichtungen gleichzeitig unabhéngiger und stiarker gesteuert
als jemals zuvor.

In Kapitel fiinf verbleibt der Beobachterstandpunkt bei den einzelnen Wohlfahrt-
seinrichtungen, der Schwerpunkt liegt aber auf der Entwicklung des Verhiltnisses
von Organisationen und gesellschaftlichen Funktionssystemen. Wir zeigen, dass das
Verhiltnis von Wohlfahrtseinrichtungen und Gesellschaft seinen selbstverstdnd-
lichen Charakter verliert. Es gibt nun keine von auflen vorgegebenen Primissen
fir die gesellschaftliche Funktion mehr, an die einzelne Wohlfahrtsinstitutionen
andocken konnen. Die Komplexitit der steigenden gesellschaftlichen Differenzie-
rung riickt immer naher an die einzelne Institution heran und zeigt sich darin,
dass diese die Verantwortung fiir die Entscheidung iiber eine wachsende Zahl an
6konomischen, politischen, rechtlichen, schulischen und sozialen Angelegenheiten
tibernehmen. Die Frage ist, ob diese Mannigfaltigkeit der Logiken auf der Ebene
individueller Wohlfahrtsorganisationen effektiver als auf der Gesellschaftsebene
gemanagt wird. Es wird immer schwieriger fiir Organisationen, die Sachgrundlage
fir ihre Entscheidungen zu bestimmen.

In Kapitel sechs verschieben wir unseren Beobachtungsstandpunkt nur leicht:
hin zum Verhiltnis zwischen den Wohlfahrtseinrichtungen. Die steigende Diffe-
renzierung und Unabhéngigkeit erh6ht auch die Abhdngigkeiten der Institutionen,
sowohl innerhalb spezifischer Politik- und Verwaltungsbereiche als auch voneinan-
der. Zugleich gibt es einen grofSeren Flexibilitatsbedarf. Wir fragen: Wie erzeugen
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die Wohlfahrtseinrichtungen gegenseitige Erwartungen, wenn die Pramisse ist,
Erwartungen bestidndig zu verandern?

In Kapitel sieben nehmen wir das Verhiltnis von Angestellten und Organisation
néher in den Blick und beschreiben, wie die Ideale der Anpassungsfihigkeit und
des ,,Blicks iiber den Tellerrand“ auf die Fithrung der Angestellten des 6ffentlichen
Sektors einwirken. Die zentrale Frage ist, wie eine Organisation Bedingungen
schaffen kann, die garantieren, dass die einzelnen Angestellten Verantwortung
fiir ihre Selbst-Mitgliedschaft in der Organisation tibernehmen, auch wenn sie
ihnen keine klaren und stabilen Pramissen mehr vorgeben kann. Es wird zur
Verantwortung der Angestellten, sich selbst als Quelle von Méglichkeiten fiir die
Organisation zu erfinden.

Kapitel acht konzentriert sich auf die Verdnderungen in den Erwartungen der
Regierung an ihre Biirger. Der Staat legt heute ein viel grofieres Gewicht auf die
aktive Beteiligung der Biirger an der Sicherstellung ihrer eigenen Lebensqualitit
und der Anderer. Das zuinnerst Private wird politisch.

In Kapitel neun weiten wir den Blick wieder. Das politische System und zum Teil
das Rechtssystem dienen als Beobachterstandpunkte. Wir begreifen den Staat als
die Einheitsformel des politischen Systems. Wir beschreiben eine Verschiebung im
politischen System, mit welcher der Staat nicht mehr als ein vorgegebener Hand-
lungsrahmen verstanden wird. Handlungen und Operationen werden stattdessen
ins Zentrum gesetzt, was wiederum den Staat in ein Repertoire an alternativen
Formen (z.B. den Verfassungsstaat, den Wohlfahrtsstaat, den Netzwerkstaat und
den Wettbewerbsstaat) verwandelt, aus denen ausgewihlt werden kann.

In unserer Schlussbetrachtung fassen wir diese Entwicklungen zusammen und
stellen Uberlegungen dahingehend an, welche Art der Managementphilosophie dem
heutigen Wohlfahrtsmanagement angemessen ist, in dem es immer schwieriger
wird, Sachgriinde als Entscheidungspriamissen festzumachen.

Abbildung 1 stellt die Struktur des Buches dar:
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Die Kapitel sind derart aufgebaut, dass sie jeweils die Entwicklungen beschreiben,
welche die Rahmenbedingungen fiir die Transformationen in einem bestimmten
Bereich darstellen. Wir fragen, wie unterschiedliche Entwicklungscharakteristika
Steuerungsformen im 6ffentlichen Bereich und das Wohlfahrtsmanagement auf
konkrete Art und Weise herausfordern. Dann diskutieren wir, welche Wirkung
dies auf Manager im Wohlfahrtsbereich hat. Damit erlauben wir es unseren Ana-
lysen, spezifische Managementparadoxa zu beschreiben. Wir hoffen, dass unsere
Leserinnen und Leser aus der Praxis des 6ffentlichen Bereichs - gleichwohl ob sie
als Leiter einer Institution arbeiten oder ob sie fiir die strategische Planung, das
Budget oder auch den tagtaglichen Betrieb einer Vorschule verantwortlich sind -
diese Paradoxa nutzen kénnen, um ihr Verstindnis und ihre Vorstellungen der
Bedingungen in Frage zu stellen, innerhalb derer sie managen.

Nicht zuletzt erwéchst aus unserer Analyse auch eine Reihe an Fragen. Der Hin-
tergedanke dabei ist, Managern Wege und Formen anzubieten, ihre eigene Manage-
mentpraxis und die hier vorgestellten Handlungsmoglichkeiten zu reflektieren. Um
die Lektiire des Buchs zu erleichtern, haben wir drei Arten von Késten eingebaut:

o Beispielkisten. Beispielkésten sind rechteckig. Sie liefern empirische Illustrationen
unserer Diagnosen. Sie sind nicht dafiir gedacht, unsere Diagnosen zu rechtfer-
tigen oder zu beweisen, sondern sollen zum Nachdenken anregen. Die Beispiele
erlauben es der Leserin und dem Leser, die konkreten Manifestationen unserer
Diagnosen innerhalb spezifischer Wohlfahrtseinrichtungen zu betrachten.

o Konzeptkdsten. Konzeptkasten sind grau. Sie sind dazu da, die zentralen Konzepte
unseres Denkansatzes zu definieren. Sie behandeln Konzepte wie Entscheidung,
Fihrung, Interaktion, System und Organisation.

o Reflektionskdsten. Diese Kdsten sind rund. In ihnen formulieren wir Fragen, die
sich Wohlfahrtsmanagerinnen und Wohlfahrtsmanager selbst stellen konnen,
um ein besseres Verstindnis dafiir zu entwickeln, wie unsere Diagnosen ihre
eigene Managementpraxis herausfordern.



Check for
updates

Die Zukunft offenhalten

Was bedeutet es, den 6ffentlichen Sektor zu steuern, ohne die Moglichkeiten und
Herausforderungen der Zukunft zu kennen? Wie kann in eine unbekannte und
unsichere Zukunft investiert werden? Wie kénnen zugleich spezifische Strategien
fiir Organisationen geplant und ihre Fahigkeit gesteigert werden, sich schnell an
unvorhergesehene Entwicklungen anzupassen? Wie konnen Fithrungskrifte der
offentlichen Verwaltung ausgebildet werden, wenn nicht bekannt ist, welche Ma-
nagementqualifikationen in der Zukunft benotigt werden?

Dies sind die Fragen, mit denen sich der 6ffentliche Sektor auseinandersetzt, um
neue Modalititen der Steuerung und des Verwaltungsmanagements zu entwickeln.
Sie sind das Resultat eines Ideals andauernder Anpassung, das den 6ffentlichen
Sektor seit den 1980er Jahren beeinflusst. Dieses Ideal predigt nicht die Anpassung
an ein bestimmtes Szenario, sondern die Anpassung an die Anpassung selbst. Dies
fithrte in Organisationen zu einem radikal verdnderten Zeitkonzept, welches sich
in der Folge rasant verbreitete und zu grundlegenden Verdnderungen in der Art
und Weise fiihrte, den 6ffentlichen Sektor zu organisieren und zu managen.

Heute ist das Problem nicht einfach die Schwierigkeit, Problemlésungen fiir
eine Zukunft zu entwickeln, die sich dann anders entwickelt als erwartet. Die
Herausforderung ist eher, dass die gegenwirtige Realitét als ein Hindernis beim
Versuch wahrgenommen wird, sich die Zukunft vorzustellen oder gar auf sie
bezogene Strategien zu entwerfen. Die grofle Frage fiir viele Verwaltungsmanager
heute ist, wie man Strategien fiir die Zukunft entwerfen kann, ohne damit die
Organisation auf ein spezifisches Zukunftsszenario festzulegen und so die Fle-
xibilitdt der Organisation und ihre Anpassungsgeschwindigkeit an unerwartete
Zukunftsentwicklungen zu gefahrden. Der vorherrschende Trend ist heute daher
das Bediirfnis, sich an eine radikal und zu jeder Zeit offene Zukunft anzupassen.
Das Ziel ist es, Organisationen zu schaffen, die in der Lage sind, sich an etwas
anzupassen, das nicht vorherzusagen ist.
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Der Wandel im Zeitverstdndnis o6ffentlicher Einrichtungen hat fundamentale
Implikationen fiir die Bedingungen ihrer Verwaltung. Es verandert die Modalitdten
des Entscheidens und das Beziehungsgeflecht sowohl von Organisation und Gesell-
schaft als auch zwischen den jeweiligen Einrichtungen und ihren Mitarbeitern und
natiirlich auch zwischen den Einrichtungen und den Biirgern. Formen der Verwal-
tung und des Verwaltungsmanagements hidngen direkt mit den Vorstellungen tiber
Zukunft zusammen, auf die sich Organisationen des 6ffentlichen Bereichs in ihrer
Arbeit beziehen. Wir beginnen dieses Lehrbuch daher damit, die Verdnderungen
der Zeitverhiltnisse des 6ffentlichen Sektors nachzuzeichnen. In diesem Kapitel
zeigen wir, wie der Versuch, das Unerwartete zu erwarten, das Wohlfahrts- und
Verwaltungsmanagement in ein Management von Organisationen verwandelt, das
gleichzeitig Entscheidungen treffen und Alternativen offenhalten will. Einrich-
tungen im offentlichen Bereich werden so zu Organisationen, die Moglichkeiten
aktualisieren wollen, ohne andere potenzielle Optionen zu verwerfen. Die darauf
folgenden Kapitel vertiefen diese Frage in Bezug auf die Verwaltung im allgemeinen
im offentlichen Bereich, in Bezug auf die einzelne Wohlfahrtsorganisationen und
in Bezug auf das Verhdltnis von Organisation und Mitarbeitern.

Beispiel 1.1: Die Investition in eine unbekannte Zukunft

Es gibt heute im 6ffentlichen Sektor ein Gesptir dafiir, dass die Fahigkeit eines
Managers, sich die Zukunft durch Berechnungen, Szenarien und Marktvor-
hersagen vorzustellen, weniger etwas tiber die Zukunft selbst aussagt, als mehr
iiber die gegenwirtigen Zukunftsvorstellungen. Organisationen verfangen sich
im Streben danach, einerseits die Zukunft vorherzusagen und anderseits sich
aber ein Bewusstsein dafiir zu erhalten, dass mit zunehmender Spezifitit der
Zukunftsprognosen auch das Risiko der Reduzierung der Anpassungsfahigkeit
der Organisation steigt (Andersen und Pors 2014, Pors und Andersen 2014).

Dies erzeugt ein komplexes Problem in der Bildungspolitik, da gut ausgebildete
Arbeitskrifte einerseits als die wichtigste Ressource der Gesellschaft verstanden
werden, andererseits aber nicht antizipiert werden kann, welche Kompetenzen
und Qualifikationen zukiinftig benétigt werden. Dies ist eine Herausforderung bei
der Planung zukiinftiger Ausbildungsformen und -inhalte. Es wird zunehmend
erwartet, dass das Ausbildungswesen so gestaltet wird, dass es unabhiangig von
bestehenden Vorstellungen notwendiger Kompetenzen bleibt. So soll vermieden
werden, nur fiir den gegenwirtig bestehenden Arbeitsmarkt mit seinen aktuellen
technologischen Bedingungen auszubilden (Pors 2011a). Die Frage ist dann, wie
geplant werden kann, ohne den Bildungsbereich an bestimmte (technologische)



1 Die Zukunft offenhalten 17

Szenarien zu binden, die seine Flexibilitat und Anpassungsfiahigkeit einschran-
ken wiirden.

Eine dhnliche Komplexitit weisen wirtschaftspolitische Entscheidungen auf.
Hier konnen hohe Investitionen, vor allem in Technologien, einerseits zukiinftige
Wettbewerbsvorteile verschaffen, andererseits sind Entscheider zogerlich, diese
Investitionen an einen bestimmten Industriezweig zu binden. Ihre Herausforde-
rung ist es, gleichzeitig zu investieren und sich damit auf einen bestimmten Zu-
kunftshorizont einzulassen und dennoch sicherzustellen, dass diese Bindung keine
negativen Auswirkungen auf die Anpassungsfahigkeit an andere Zukiinfte hat.

Organisationen und Zeit

Alle Organisationen erzeugen ihr mégliches Handlungsspektrum durch ihre Be-
schreibungen von Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft. Dies gilt auch fiir die
offentliche Verwaltung, in der eine bestimmte Gegenwart durch die Beschreibung
einer bestimmten durchlebten Vergangenheit und einer bestimmten Zukunft,
auf die man sich zubewegt, konstruiert wird. Zeit bedeutet aber gerade nicht eine
lineare Entwicklung von Vergangenheit tiber die Gegenwart bis hin zur Zukunft.
Die Zeit flief3t nicht wie ein Fluss von der Vergangenheit iiber die Gegenwart in die
Zukunft durch die Systeme. Organisationen erzeugen ihre Gegenwart vielmehr
mit jeder Operation als ein Spannungsfeld zwischen Vergangenheit und Zukunft.
Die Vergangenheit ist definiert als all das, was nicht gedndert werden kann. Die
Zukunft definiert sich als der Horizont noch nicht realisierter Moglichkeiten. Die
Vergangenheit ist damit die Vergangenheit einer Gegenwart ebenso wie die Zukunft
immer die Zukunft einer Gegenwart ist. Deshalb rekonfiguriert jede gegenwirtige
Operation auf eine neue Weise Zeit. Es ist nicht die Zeit, die sich durch die Gegenwart
bewegt. Was sich von Operation zu Operation dndert, ist die gesamte Unterscheidung
Vergangenheit-Gegenwart-Zukunft (Luhmann 1982a). Die organisationale Gegen-
wart wird kontinuierlich durch die Bezeichnung einer bestimmten Vergangenheit
und einer bestimmten Zukunft erzeugt. Gegenwart ist damit genau die Spannung
zwischen der Art und Weise, wie wir die Vergangenheit und die Zukunft zu jedem
einzelnen Zeitpunkt wahrnehmen (Koselleck 1985, Andersen 2011a). Steuern, Orga-
nisieren und Managen ist daher oftmals eine Frage der Darstellung der Gegenwart
als ein ,,Jetzt", in dem bestimmte Entscheidungen auf Basis der Beschreibung einer
bestimmten Vergangenheit, der wir entkommen wollen, und einer Zukunft, auf die
wir uns zubewegen wollen, getroffen werden miissen. Es geht darum, einen Moment
der Entscheidung zu erzeugen, der nicht aufgeschoben werden kann. Dies zeigt sich
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in Phrasen wie ,Jetzt ist der Moment®, ,,Die Zeit ist reif, aber auch derart: ,Der
Zeitpunkt fir diese Entscheidung ist noch nicht gekommen.*

Trotz alledem ist eine bestimmte Vergangenheit nicht einfach passiert. Auch
eine bestimmte Zukunft kommt nicht einfach. Vergangenheit und Zukunft sind
immer relativ zur Gegenwart. Aus der Perspektive einer spezifischen Gegenwart
konnen wir die Vergangenheit und die Gegenwart jeweils auf eine bestimmte Art
und Weise verstehen und beschreiben. Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft
stehen daher nie fiir sich selbst, sondern werden dadurch erzeugt, dass Organisa-
tionen sie aufeinander beziehen. Vergangenheit-Gegenwart-Zukunft ist immer die
Zeit eines Beobachters (Luhmann 1982a: 307).

Dieses hier vorgestellte Zeitverstdndnis verschiebt das analytische Interesse weg
von der Frage danach, was Zeit ist, hin zur Frage danach, wie Zeit konstruiert wird.
Wir erkunden die Zeit nicht als unabhéngiges Phdnomen, sondern als Projektion
- als Referenz auf die Vergangenheit und die Zukunft — die Systeme einsetzen, um
ihre Operationen in der Gegenwart zu organisieren. Wir interessieren uns also
dafiir, wie Systeme Zeit produzieren, um ihre Operationen zu strukturieren und sie
komplexer zu machen (Esposito 2011: 20f.). Dazu miissen wir die ,,Schaltzentrale der
Organisation® betreten, wenn wir ein besseres Verstandnis fiir ihr Zeitmanagement
erhalten wollen: die Entscheidung.

Entscheidungen als Versuche, zukiinftige Unsicherheit
zu beherrschen

Organisationen haben ein breites Methodenspektrum entwickelt, um ihr Problem
zu losen, die Zukunft vorherzusagen. Typischerweise wird der Umgang mit Unsi-
cherheit tiber das Treffen von Entscheidungen gelost. Entscheidungen absorbieren
die Unsicherheit der Zukunft, indem im Hier und Jetzt entschieden wird. Zu planen
und zu entscheiden, was zu bestimmten Zeitpunkten in der Zukunft passieren wird,
ist mehr oder weniger eine Methode, die Zukunft in etwas zu verwandeln, tiber
das in der Gegenwart entschieden werden kann. Jahrespline stellen eine Methode
dar, um die Zukunft ,im Zaum zu halten®. Ein Jugendamt erstellt einen Plan fiir
das kommende Jahr mit Events im Januar, Mérz oder September. Im Mérz gibt es
einen Strategietag fiir alle Betreuungseinrichtungen, im August eine Management-
fortbildung fiir alle Manager in Ausbildung und im Oktober werden die Vertrage
mit Bildungseinrichtungen gepriift. Entscheidungen fithren die Zukunft als etwas
in die Gegenwart ein, {iber das entschieden werden kann. Wir konnten dies eine
Form der Vergegenwirtigung der Zukunft nennen, durch welche die Unsicherheit
der Zukunft eingehegt werden kann. Die Zukunft erscheint dann nicht mehr als
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unbestimmt. Wir konnen uns darauf einstellen, dass die letzten Vorbereitungen
fir den Strategietag in der ersten Marzwoche stattfinden.

Auf diese Weise stabilisieren Organisationen, Zeit durch fixierte Bilder der
Zukunft als Pramisse fiir gegenwirtige Entscheidungen (Frankel und Thygesen
2012). Die Zukunft wird durch Entscheidungen und Planungen vergegenwirtigt und
daher kann tiber sie entschieden werden. Dies erzeugt die Zukunft der Gegenwart.

Das bedeutet nun nicht, dass Entscheidungen die Zukunft eindeutig deter-
minieren oder beherrschen. Stattdessen werden in der Gegenwart Erwartungen
dariiber formuliert, was in der Zukunft passieren wird. In einem Meeting kénnte
beschlossen werden, dass das Kaffeekochen und das Ausrdumen der Spiilmaschine
eine gemeinschaftliche Aufgabe ist. Aber es stellt sich erst heraus, ob dies eine Ent-
scheidung war, wenn man den frisch gebriihten Kaffee riecht und das Klappern des
Geschirraufraumens hort. Entscheidungen erzeugen damit soziale Erwartungen iiber
zukiinftige Entscheidungen. Dies leisten sie, indem sie eine Unterscheidung zwischen
bestimmter und unbestimmter Kontingenz konstituieren (Luhmann 1993a). Bevor
eine Entscheidung getroffen wird, gibt es eine Vielzahl an Méglichkeiten. Aber
eine Entscheidung wihlt eine oder mehrere daraus aus. Die Entscheidung spaltet
die Welt daher in ein ,davor® und ein ,danach® Das ,davor der Entscheidung
ist als die Zeit definiert, in der man sich noch viele verschiedene Ergebnisse einer
bestimmten Situation vorstellen und in der noch viel verindert werden konnte
(Luhmann 2000a). Entscheidungen erzeugen ein Bild des ,bevor® als Seite der
unbestimmten Kontingenz hinsichtlich der spezifischen Erwartungen, welche die
Zukunft formen werden. Nach einer Entscheidung erscheint diese Kontingenz und
Offenheit im Hinblick auf das Ergebnis in einer fixierten Form. Sie erscheint als die
Tatsache, dass die Entscheidung anders hitte getroffen werden kénnen. Wir hétten
etwas tun kénnen, haben aber etwas anderes gemacht. Die Form der Entscheidung
(Andersen 2003a) sieht wie folgt aus (siche Abbildung 1.1):

Bestimmte Kontingenz Unbestimmte Kontingenz

,danach” ,davor”

Entscheidung

Abb. 1.1 Die Form der Entscheidung
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Die Abbildung 1.1 ist nicht so simpel, wie sie auf den ersten Blick erscheint. Eine
Entscheidung ist die Einheit der Differenz von bestimmter und unbestimmter Kon-
tingenz. Beide Seiten der Unterscheidung sind notwendig, damit eine Entscheidung
vorliegt (Eine Entscheidung ist das Resultat einer Wahl, nicht einer Berechnung
oder logischen Ableitung) (von Forster 1989, 1992; Derrida 1992a). In den Akt der
Entscheidung ist damit das eingeschlossen, was nicht entschieden wurde - das, was
als Option zuriickgewiesen wurde (siehe auch Knudsen 2006, 2012a). Entscheidun-
gen reduzieren daher nicht einfach Kontingenz. Sie geben der Kontingenz durch die
Wahrnehmung eine neue Form, dass die Entscheidung auch anders hitte getroffen
werden kénnen. Die soziale Kontingenz wird durch die Operation der Entscheidung
gleichzeitig stabilisiert und entfaltet, da stabilisierte Entscheidungen immer im
Horizont anderer méglicher Entscheidungen beobachtet werden. Das ist das Para-
dox der Entscheidung: Die Reduktion der Kontingenz erzeugt wieder Kontingenz
(Staheli 1998: 59, Luhmann 2000: 123, Philippopoulos-Mihalopoulos 2009: 131).

Unsere These ist, dass dieser grundlegende Weg der Bestimmung des Verhéltnis-
ses von Gegenwart und Zukunft in heutigen Organisationen auf den Kopf gestellt
wird. Wir argumentieren, dass die Unsicherheit der Zukunft nicht einfach als ein
zu beherrschendes Risiko wahrgenommen wird, sondern auch als eine Ressource.
Organisationen strukturieren ihre Operationen somit nicht einfach durch die
Vergegenwirtigung der Zukunft, sondern auch durch die Futurisierung der Ge-
genwart (Andersen und Pors 2012). Um diesen Gedankengang weiterzuverfolgen,
miissen wir aber verschiedene Zeitvorstellungen diskutieren, die im Zeitverlauf den
offentlichen Sektor gepriagt haben. Wir konzentrieren uns bei dieser geschichtlichen
Darstellung auf die Entwicklung der verschiedenen Konstruktionen des Verhdltnisses
von Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft. Wir behaupten nicht, dass sich mit
diesen Zeitvorstellungen auch die Zeit selbst verandert hat. Wir behaupten nicht,
dass es eine Bewegung von Stabilitdt in Richtung Wandel oder von kleinen zu
grofleren Veranderungen gibt. Solche Feststellungen wéren sowohl falsch als auch
unprizise. Wir behaupten aber, dass wir eine Entwicklung in der Art und Weise
nachzeichnen konnen, wie Einrichtungen des Wohlfahrtsstaats Zeit wahrnehmen
und mit ihr umgehen. Aus dieser Entwicklung ergibt sich dann eine Reihe von
radikalen Implikationen fiir das Wohlfahrtsmanagement.

Verdnderungen der Zeitvorstellungen
Wir zeichnen vier verschiedene Zeitwahrnehmungen nach, die zu unterschiedlichen

Zeitpunkten in der Geschichte des 6ffentlichen Sektors auftauchen. Sie fallen mit
den vier Phasen zusammen, auf die wir in den folgenden Kapiteln zuriickkommen
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werden. In den folgenden Kapiteln sprechen wir spezifische Aspekte der Entwicklung
der offentlichen Verwaltung, der Wohlfahrtseinrichtungen und des Verhiltnisses
von Organisation und Mitarbeitern, von Staat und Biirger an. Jetzt konzentrieren
wir uns auf das Konzept der Zeit.

In der formalen Verwaltung, die ab dem spaten 19. Jahrhundert entstand, fin-
den wir eine Zeitvorstellung, nach der Verwaltungsentscheidungen auf der Basis
vorhergehender Entscheidungen getroffen werden. Wie wir an anderer Stelle im
Buch diskutieren, orientiert sich die formale Biirokratie am Fall selbst. Verwal-
tungsentscheidungen verwiesen auf frithere Entscheidungen, was in einer relativ
vorhersehbaren Form des Fallmanagements miindete. In diesem Szenario bleibt die
Zukunft eine Externalitat, gegeniiber der sich die Verwaltungsentscheidung nicht
verhdlt und mit der sie auch nicht rechnet. Die Zukunft war nicht der entscheidende
Faktor, weder in der Selbstbeschreibung der Biirokratie noch als Referenzpunkt
fiir Entscheidungen. Eine Entscheidung etablierte eine Vergangenheit von fritheren
Fillen, die als relevant fiir den gegenwirtigen Fall verstanden wurden. Die Zukunft
wurde externalisiert; iiber sie konnte keine Entscheidung getroffen werden. Damit
operierte die formale Biirokratie in einer gegenwirtigen Vergangenheit.

Die 1960er und 1970er Jahre waren eine Zeit des Planens. Entwicklungen im
offentlichen Sektor drehten sich um geplante Verdnderungen durch Reformen und
Anpassungen. Die zunehmende Komplexitét innerhalb der formalen Biirokratie
erzeugte das Bediirfnis, Einheit und Zielorientierungen durch das Werkzeug der
zentralen Planung zu erzeugen. Planung wurde daher als eine Form der iibergrei-
fenden Struktur erfunden, die das Fallmanagement in der Biirokratie ergéanzt.
Planung orientierte sich selbst nicht direkt am Einzelfall, sondern konzentrierte sich
aufbreitere Fragestellungen, deren Beantwortung und Priorisierung die Pramissen
fur das darauf aufbauende Fallmanagement begriindete. Planung kann damit als
administrative Entscheidung zweiter Ordnung beschrieben werden, als Entschei-
dung iiber Pramissen fiir spitere administrative Entscheidungen (Luhmann 1971).

Der Fokus auf Planung bedeutete, dass die Zukunft als berechenbar beschrie-
ben wurde. Offentliche Gremien und Kommissionen identifizierten bestimmte
Entwicklungen in der Welt und schrieben Reformen vor, die eine Anpassung der
Verwaltungseinheiten und Verordnungen an die neuen Gegebenheiten sicherstel-
len sollten. Der 6ffentliche Sektor wurde vom Glauben geleitet, dass die Welt sich
in eine bestimmte Richtung entwickeln wiirde und es seine Aufgabe sei, sich an
diese Bewegung anzupassen. Es wurde weithin geglaubt, dass historische Analysen
Gesetzmifligkeiten hervorbringen wiirden, auf deren Basis Entscheidungen getrof-
fen werden konnten. Wandel wurde so immer als Wandel in Bezug auf Stabilitat
verstanden. Stabilitit wurde als die Voraussetzung dafiir wahrgenommen, Wissen



