Nach den wenig hilfreichen
Parolen der achtziger Jahre,
in denen es verkiirzt um die
Forderung nach  “mehr
Markt” und “weniger Staat”
gegangen war, scheinen Ver-
waltungsreformen der neun-
ziger Jahre von einem prag-
matischeren Ansatz geprigt
zu sein, der einerseits auf eine
Binnenorganisation der Ver-
waltung und andererseits auf
eine Umverteilung von Auf-
gaben im Rahmen von neuen
“public-private part-
nerships” zielt. Fraglich ist
allerdings, ob angesichts die-
ser “aufgeklirten Marktori-
entierung” fiir sozial- und
demokratiepolitisch wichti-
ge Belange im Bereich éffent-
licher (Dienst-)Leistungen
noch geniigend Platz bleibt.
Einige europiische Linder
haben hier bereits wichtige
Erfahrungen einzubringen.

Die Produktion sozialer
Dienstleistungen durch 6f-
fentliche Trager ist seit Be-
ginn der achtziger Jahre
verstarkt ins Kreuzfeuer der
Kritik geraten: zu personal-
intensiv, zu wenig flexibel, zu
teuer, kurz: zu ineffizient
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‘“New Public Management”, soziale
Dienstleistungen und politische Reformen -
Erfahrungen aus Delft und Stockholm

lauteten die vor allem von
neo-liberaler Seite vorgetra-
genen Befunde gegenuber
dém Modell der staatlich
geplanten, finanzierten und
erbrachten Dienste. Auch die
Nutzer dieser Leistungen
meldeten sich verstarkt zu
Wort: beispielsweise forder-
ten behinderte Menschen
mehr Wahlrechte und mehr
EinfluBméglichkeiten bei der
Gestaltung von Unterstiit-
zungsarrangements. Ver-
starkte Kundenorientierung,
die Erarbeitung von Quali-
tatskriterien und “mehr
Wettbewerb” standen daher
im Mittelpunkt von Refor-
men, die in vielen Landern
Europas zur Herausbildung
eines neuerlich eindimensio-
nalen Leitbildes gefiihrt ha-
ben, das nun statt Staat und
offentlichen Belangen
Marktmechanismen und in-
dividuelle Praferenzen in den
Vordergrund stellt. Der Staat

soll lediglich den finanziellen -

Rahmen Dbereitstellen, die
“neuen Markte” regulieren
und ein Minimum an Konsu-
mentenrechten sicherstellen.
Mit dieser Orientierung war
schlieflich auch die Suche

nach neuen Steuerungsmo-
dellen verbunden, die v.a. in
den angelsdchsischen Lan-
dern, aber auch in den
Niederlanden, Schweden
oder Deutschland unter dem
Stichwort “new public mana-
gement” Eingang in die
Rathauser und Gemeindeam-
ter gefunden haben. Dies
bedeutete die Ubernahme
von Managementkonzepten
aus der Privatwirtschaft zu-
nichst vor allem im eher
technischen Leistungsspek-
trum (z.B. Gebaudereini-
gung, Energieversorgung, Of-
fentlicher Personennahver-
kehr) der 6ffentlichen Trager,
zunehmend jedoch auch bei
sozialen Diensten. Fragen
nach der Besonderheit dieses
Bereichs und den sozialen
und demokratiepolitischen
Problemen, die das aufwirft,
blieben dabei meist ausge-
spart: Was bedeutet es, wenn
die lokale Politik bzw. eine
manageriell orientierte Ver-
waltung ehemals 6ffentliche
Leistungen auslagert? Was
geschieht angesichts einer
Vielzahl von Anbietern mit
jenen Konsumenten, die
nicht mehr in der Lage sind,
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zwischen verschiedenen An-
bietern auszuwihlen?

Die urspriinglich ideologisch

aufgeladene Debatte um das

Thema “mehr Markt, weniger

Staat” fand jedenfalls spate-

stens seit Beginn der neunzi-

ger Jahre ihre Fortsetzung in
scheinbar pragmatischen

Umstrukturierungsprozes-

sen auch im Rahmen der

Modernisierung sozialer

Dienstleistungen. “New pu-

blic management”-Konzepte

setzten dabei an folgenden

Punkten an:

e Die Binnenorganisation
der Verwaltung wurde ei-
ner “Schlankheitskur” un-
terzogen, indem dezentrale
Einheiten mit mehr Kom-
petenzen — auch in bezug
auf eine autonomere Bud-
getverwendung - einge-
richtet wurden.

e Die Aufgabenkritik bzw.
die Uberpriifung der er-
brachten Leistungen in be-
zug auf Effizienz bzw. Aus-
lagerungsfihigkeit fiihrte
in vielen Bereichen zur
Trennung bzw. Neuvertei-
lung von Funktionen, zur
Entwicklung neuer Steue-
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rungskonzepte und zum
Aufbau neuer Verbindun-
gen zwischen verschiede-
nen Organisationen/Ak-
teuren bzw. den ihnen eige-
nen Organisationsprinzi-
pien.
Dabei wurde im Namen von
mehr Kosteneffizienz und
héherer Steuerungsfahigkeit
insbesondere darauf geach-
tet, den Managementmetho-
den des privatwirtschaftli-
chen Bereichs und den
markttypischen Steuerungs-
elementen Wettbewerb und
Kontrolle mehr Raum zu
geben, z.B. durch die Tren-
nung zwischen Dienste nach-
fragenden und leistungser-
bringenden Einheiten
(“purchaser-provider split”),
die obligatorische Ausschrei-
bung von Leistungen (“com-
pulsory competitive tende-
ring”), die Ausarbeitung neu-
er Vertrage zwischen offentli-
cher Hand und privaten
Erbringern (“contracting-in/
contracting-out”) oder die
Schaffung von Quasi-Mark-
ten mit mehr Wahlmoglich-
keiten fiir die Kunden. DaB
dabei unterschiedliche Um-
setzungsstrategien und Lern-
prozesse stattfanden, kannan
Beispielen aus Stockholm
und Delft illustriert werden.

Stockholm: Privatisie-
rung auf schwedisch

In Schweden hat nicht nur
der Ausbau 6ffentlicher Sozi-
aldienste im Rahmen eines
starken Sozialstaats Traditi-
on, sondern auch die Dezen-
tralisierung staatlicher Auf-
gaben und entsprechende
Reformen auf Gemeindebe-
ne. Obwohl bereits die sozial-
-demokratische  Regierung
Ende der 80er Jahre erstmals
“erganzende private Aktivi-
taten” im Bereich sozialer
Dienste in Betracht gezogen
hatte, begann die eigentliche
Phase des “New Manageria-
lism” in Schweden mit dem
Wahlsieg der biirgerlichen
Parteien Anfang der 90er
Jahre. Bei dieser Suche nach
mehr Effizienz stand die
Trennung zwischen planen-
den und ausfiihrenden Ein-
heiten einerseits (“purchaser-
provider split”) und die Aus-
lagerung ehemaliger Verwal-
tungseinheiten  (“contrac-
ting-in/-out”) im Vorder-
grund. In Stockholm wurde
dariiber hinaus die Schaffung
von Quasi-Markten sehr
rasch auch auf den Bereich
der sozialen Dienste ausge-
dehnt - ein genereller Erlall
sah vor, daB von allen 6ffent-

lichen Leistungen - also z.B.
auch Altersheime, Tageszen-
tren, mobile Dienste etc. -
jahrlich mindestens 20% zur
offentlichen Ausschreibung
gelangen muBten. Dadurch
wurde der “Markt” fiir priva-
te Anbieter getffnet — und in
vielen Fillen bekamen die
kommerziellen = Newcomer
den Zuschlag zur Weiterfith-
rung von Einrichtungen.
1995 wurden z.B. bereits 25%
der Heime und Kurzzeitpfle-
geplitze fur altere Menschen
von privaten Tragern gefiihrt.

Wahlfreiheit auch fiir
die Burger?

Wahrend die meisten Refor-
men darauf abzielten, der
offentlichen Hand durch eine
bewuite  Auswahl  von
Dienstleistungsbetrieben
Kostenvorteile zu verschaf-
fen, ging es bei anderen auch
darum, den Biirgern und
Nutzern die Moglichkeit zu
geben, zwischen verschiede-
nen Anbietern zu wihlen. Im
Bereich der Kinderbetreuung
sprieBen z.B. seit 1991 private
Anbieter in ganz Schweden,
va. aber in Stockholm aus
dem Boden. Vorreiter war
hier — neben einer Reihe von
Eltern-Kooperativen - die
“Pysslingen Vorschulen
Ges.m.b.H.”. Dieser private
Anbieter verfolgte nicht nur
ein neues padagogisches
Konzept (“Vorschulen statt
Kindergirten”), sondern pro-=
pagierte bereits seit Mitte der
80er Jahre hohere Effektivi-
tat und Effizienz, Qualitats-
management und Wahlrechte
als wesentliche Bestandteile
einer Neuorientierung. Vor
dem Hintergrund des gut
ausgebauten Systems offent-
licher Kinderbetreuung in
Schweden klingt dies zu-
nichst anmaBend. Allerdings
hatte dieses hochstandardi-
sierte System auch seine
Nachteile: lange, aber unfle-
xible Offnungszeiten und zu
starke Orientierung an den
Bediirfnissen des Personals —
so lauteten die Hauptkritik-
punkte mancher Eltern. Bei
der Neugrindung von “Pys-
slingen”-Vorschulen und der
“UJbernahme” einiger offent-
licher Einrichtungen durch
Pysslingen als Trager wurde
darauf Bedacht genommen.
Einerseits besteht nun ein
Wettbewerb, der sowohl
mehr o6ffentliche und mehr
private Kontrolle verspricht.
Stockholm zahlt den Tragern
eine fixe Summe pro nachge-
fragtem Kindergartenplatz.
Erfolg lohnt sich. Gleichzei-
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tig wurde aber auch darauf
geachtet, Ungleichheiten zu
verhindern. Fiir die Vergabe
von Kindergartenplatzen
gibt es eine kommunale Liste,
sodaB nicht einzelne Einrich-
tungen ihr spezielles Markt-
segment bedienen koénnen.
AuBerdem besteht nach wie
vor ein Zulassungsmonopol
der Gemeinde. Die Plurali-
sierung der Anbieter hat
insgesamt — vor dem Hinter-
grund einschneidender Bud-
getkiirzungen im Vorschulbe-
reich — auch zu Personalab-
bau und Umstrukturierun-
gen im offentlichen Bereich
gefithrt, wobei in vielen
Fillen die managementori-
entierten, aber auch die
padagogischen und quali-
titssichernden Konzepte von
“Pysslingen” zum Vorbild
genommen wurden.

Niederlande: Der
“Konzern” als Modell

der Verwaltungs-
modernisierung

In den Niederlanden wurde
die Verwaltungsmodernisie-
rung in weit geringerem MaBe
als in Schweden in Form
ideologischer Auseinander-
setzungen ausgetragen, son-
dern im Einvernehmen fast
aller Parteien und gesell-
schaftlichen Gruppen. Na-
tirlich standen auch hier
Finanzierungsprobleme des
Wohlfahrtsstaats am Anfang
eines “social re-enginee-
ring”: Durch die Einrichtung
experimentierfreundlicher
staatlicher Rahmenprogram-
me wurde versucht, struktu-
relle Reformen mit inhaltli-
chen Neuorientierungen der
Wohlfahrtspolitik zu verbin-
den. Ein erster Schritt dieser
Reformen bestand in vielen
Stadten —z.B. in Tilburg und
Delft - darin, die lokale
offentliche Verwaltung in
Konzernstrukturen  umzu-
bauen, in denen den selbstan-
digen Fachbereichen integra-
le Managementverantwor-
tung zukommt (Aufgaben-
planung, Produktbeschrei-
bung, Vollzug und Ressour-
ceneinsatz). Das frithere Ge-
meindesekretariat, nun
“Konzernstab”, itbernimmt
das Controlling.

Delegation von Politik
und Verwaltung

Die Struktur sozialer Dienst-
leistungserbringung in den
Niederlanden war bis zu den
jiingsten Reformen durchaus
mit der 6sterreichischen Si-
tuation vergleichbar: eine

JUNI 1996

Vielfalt kleiner und groBerer
Triager wurde o6ffentlich fi-
nanziert, um die Versorgung
sicherzustellen. Verstrickt in
eine Vielzahl von Verpflich-
tungen, verliert die kommu-
nale Verwaltung Ubersicht
und  Gestaltungsfahigkeit.
Nach der Neufestlegung von
Zielen und Aufgaben der
Stadtverwaltung anderte
sich dies, indem die verschie-
denen Trager in den einzel-
nen Bereichen (Altenhilfe,
Kinderbetreuung etc.) zu ei-
genen “Stiftungen” fusio-
niert wurden. Diese neuen
“Sozialkonzerne” konnen -
nach Aushandlung entspre-
chender Leistungsvertrage
mit der Stadtverwaltung - in
ihrem jeweiligen Zustandig-
keitsbereich weitgehend
selbstandig agieren. Die Ver-
waltung konnte vereinfacht
werden, denn vertragliche
und finanzielle Regelungen
muBten nun mit lediglich
einem Trager verhandelt wer-
den. Allerdings erlag man
dabei zunichst auch der
Versuchung, die Biirden des
politischen Entscheidens ab-
zuwailzen. Die Politik be-
schrankte sich auf die Zutei-
lung eines globalen Budgets
und einige zumeist wenig
verbindliche Richtlinien be-
ziiglich der Verwendung der
Gelder.

Im Bereich der Kinderbetreu-
ung wurden beispielsweise in
Delft acht bestehende private -
Vereine und 6ffentliche Ein-
richtungen zur “Stiftung Oc-
topus” zusammengefaBlt, die
nun etwa 32 Kinderbetreu-
ungszentren betreibt. "Octo-
pus” agiert nun als eigenstan-
diger Betrieb, der seine Lei-
stungen einerseits an die
Stadtverwaltung verkauft,
andererseits auch am
“Markt” feilbietet. Dabei ist
hinzuzufiigen, daB diese
Marktorientierung durch
entsprechende gesamtstaat-
liche und kollektivvertragli-
che Rahmenbedingungen un-
terstiitzt wird. So wurde etwa
in vielen Branchen ein Recht
auf Kinderbetreuung in Kol-
lektivvertrage  aufgenom-
men, die Unternehmen kau-
fen dementsprechend Be-
treuungsplitze bei lokalen
Anbietern ein und erhalten
dafiir steuerliche Vorteile und
staatliche Zuschusse. Zur
Sicherung einer Basisversor-
gung fiir jene Eltern, die nicht
in kollektivvertraglich gere-
gelten Branchen arbeiten,
kaufen auch die Gemeinden
Betreuungsplatze an. Insge-
samt hat sich dadurch die
Finanzierungsstruktur von



JUNI 1996

Kinderbetreuung grundle-
gend geindert: wurden frii-
her noch 70% aller Kosten
von offentlichen Subventio-
nen und 30% von den Eitern
getragen, so verteilen sich
heute die Anteile der ver-
schiedenen Akteure vollig
umgekehrt: die Beitrage der
Eltern machen nur noch 12%
aus, jene der Firmen 54% und
jene der o6ffentlichen Hand
33%.

Expansion, Profit, Marktan-
teile, Kinderbetreuung als
Produkt oder auch Kunden-
orientierung sind daher die
neuen Schlagworte in der
“Firma Octopus”. Die neue
Freiheit, die sich daraus
ergibt, enthalt allerdings
auch Risiken und Nachteile:
An die Stelle der fritheren
Vielfalt von Tragern und
Angeboten tritt jetzt ein
weitgehend standardisiertes
Produkt aus einer Hand,
Alternativen werden zu
Randerscheinungen und kon-
nen nicht mehr auf 6ffentli-
che Forderung zahlen.

Alte Probleme in neuen
Schlauchen?

Die skizzierten Beispiele ver-
deutlichen vor allem eines:
daB die Suche nach Effizienz
sich in erster Linie an Mu-
stern aus dem marktwirt-
schaftlichen Bereich orien-
tiert. Mit der “Vermarktli-
chung” sozialer Dienste sind
jedoch auch Kontroversen
und Probleme verbunden, die
sowohl von den Praktikern
als auch von politischen und
wissenschaftlichen Beobach-
tern artikuliert werden.

In Schweden und in den
Niederlanden ist bisher noch
umstritten, wieweit sich Ko-

sten verringert und Qualiti-
ten verbessert haben und ob
die Steigerung der Effizienz
wirklich aufgrund der einge-
setzten Mittel erzielt wird,
oder ob allein die Ankiindi-
gung - etwa der Zulassung
privater Anbieter - zur Effizi-
enzsteigerung  beigetragen
hat. Unbestritten ist jeden-
falls, daB Umdenken und
Umstrukturierung entspre-
chender Zeit und Anpassung
bediirfen: beispielsweise er-
gab sich im Zusammenhang
mit der Ausschreibung sozia-
ler Dienstleistungen das Pro-
blem, daB8 die gewiinschten
“Produkte” oft zu vage defi-
niert wurden, um kontrollie-
ren zu kénnen, ob die Mittel
auch optimal eingesetzt wer-
den. Aber auch umgekehrt:
Das “compulsory competiti-
ve tendering” fiilhrt zum
Entstehen einer neuen “Aus-
schreibungsbiirokratie”, de-
ren Agieren moglicherweise
jene Vorteile unbiirokrati-
schen Wettbewerbs wieder
zunichte zu machen droht,
um derentwillen man mehr
Markt eingefiihrt hatte. Spe-
ziell in Schweden war die
Zulassung privater Triager
und die Herstellung von mehr
Wabhlfreiheiten fiir die Nutzer
mit Befiirchtungen verbun-
den, daB trotz aller Zusiche-
rungen neue Ungleichheiten
einkehren - eine Folge, die
aufgrund des traditionellen
sozialpolitischen =~ Werteka-
nons fiir die meisten Schwe-
den unakzeptabel erscheint.
In den Niederlanden hinge-
gen entziindete sich die Kri-
tik an der Auslagerung ehe-
mals offentlicher Aufgaben
in erster Linie an deren
Unvertraglichkeit mit demo-
kratischen Werten: Die Dele-
gation von alltaglicher Ent-
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scheidungsverantwortung an
die “Stiftungen” macht den
Kopf nicht frei fiir wichtige
Zukunftsfragen, sondern den
Gemeindepolitiker in vieler
Hinsicht inkompetent und
bedeutungsloser. Zuviel
Macht drohte an politisch
nicht legitimierte Instanzen
iiberzugehen.

Dariiber hinaus wird zu
bedenken gegeben, daB es
notwendig und sinnvoll ist,
jenseits von staatlichen und
privatwirtschaftlichen Tra-
gern, selbstorganisierte Tra-
ger und Angebote, die alte
und neue Formen von Solida-
ritat und Gemeinsinn repré-
sentieren, in die Planung und
Forderung sozialer Dienste
miteinzubeziehen.

Der Illusion von einer “De-
mokratie ohne Politik”, die
darin besteht zu glauben, da8
allein aufgrund individueller
Konsumentenentscheidun-
gen die Zukunft von Diensten
entschieden werden kann,
muB daher entgegengehalten
werden, daB es ohne Politik,
die solche Leitbilder produ-
ziert, kaum gehen wird.

Reformen von Verwal-
tung und Politik noétig

Unser Fazit aus diesen Uber-
legungen und den skizzierten
Erfahrungen lautet daher,
daB neben den beiden zentra-
len Anliegen von “new public
management”’-Konzepten -
einer Modernisierung der
Verwaltung bzw. einer Aufga-
benkritik und Neuzuordnung
von Funktionen - daB also
neben der gewissermaBen
“technischen” Reorganisati-
on eine erginzende Reform
der Politik notig ist, die
folgende Aspekte beriick-
sichtigt:

* ein Nachdenken iiber Auf-
gaben und Moglichkeiten
der reprasentativen Poli-
tik, gemeinsam mit den
gesellschaftlichen Grup-
pen und Betroffenen Leit-
bilder zu produzieren und
zu strategischen Entschei-
dungen zu gelangen,;

ein Nachdenken iiber Kor-
rekturpotentiale jenseits
von individuellen Wahl-
entscheidungen und Kon-
sumentenbefragungen,
z.B. durch die starkere Be-
teiligung von Nutzern und
die Einbeziehung von Biir-
gern; und schlieBlich

e ein Nachdenken iiber die
rechte Balance zwischen
traditionellen sozialpoliti-
schen Werten wie Gleich-
heit und Sicherheit - ver-
kérpert im bisherigen Ver-
sorgungs- und Dienstlei-
stungssystem - und neuen
Anspriichen, wie etwa de-
nen auf individuelle und
gruppenspezifische Ange-
bote und Ldsungen.

Auch dann, wenn Markt,
Wettbewerb und Wahlmog-
lichkeiten der Burger wichti-
ger werden, scheint Politik
unverzichtbar zu sein. Das
gilt nicht nur, um die notwen-
digen Regeln zu setzen und
Kontrollen zu garantieren.
Das gilt auch, weil die
Erarbeitung eines von Amt,
Biirgern und Leistungser-
bringern gemeinsam getrage-
nen Leitbildes - sei es nun in
der Schul- oder der Drogen-
politik — fir jenes MaB von
Motivation, Orientierung
und Vertrauen unerlaBlich
ist, ohne das auch Vertrage
zwischen offentlichen und
privaten Tragern nicht funk-
tionieren.



