Schlussbetrachtung

Die vorliegende organisationssoziologische und modernisierungstheoreti-
sche Untersuchung der Verwaltungspraxis im Bereich Prostitution und
Menschenhandel zum Zweck der sexuellen Ausbeutung hat gezeigt, dass
die Verwaltung — entgegen der traditionellen weberianischen Biirokratie-
theorie — weder als starres und innovationsfeindliches noch als vollends
formalisiertes und rationalisiertes System betrachtet werden kann.

Im Zuge der gesellschaftlichen Selbsttransformation von der Ersten zur
Zweiten Moderne (Beck/Giddens/Lash 1997) bzw. von der modernen zur
postmodernen Moderne (Welsch 1993, Wagner, 1995) zeichnen sich auch
in der Verwaltung typische Wandlungstendenzen ab. Die national-staatli-
chen Verwaltungsstrukturen werden durch die gesamtgesellschaftlichen
Individualisierung-, Pluralisierungs- und Globalisierungsprozesse zwar
nicht auf- oder abgelost, aber umgearbeitet und veridndert (sieche Kapitel
10). Die »harten« biirokratischen Strukturen weichen auf, werden durch-
lassiger, weisen neue Gestaltungsformen und Funktionsprinzipien wie
z. B. Netzwerk- und Projektarbeit auf. Wéhrend in der Ersten Moderne, im
alten Kapitalismus, die staatlichen und privatwirtschaftlichen Organisatio-
nen nach den Prinzipien der Biirokratie strukturiert, d.h. durch einen hie-
rarchischen Aufbau und klare und prizise Aufgabenzuweisungen gekenn-
zeichnet waren, wird die Verwaltung im neuen Kapitalismus bzw. in der
postmodernen Moderne nach dem Vorbild flexibler Unternehmen reorga-
nisiert (Sennett 2005). Die Hierarchien gestalten sich flacher, die klaren
Vorgaben und Muster weichen schlecht(er) definierten und schwer(er) de-
finierbaren Aufgaben und Situationen und die Arbeit findet immer ofter in
kurzfristigen, aufgabenorientierten Rahmen bzw. Projekten statt.

Sennett (2005) spricht von »driftenden Institutionen« und verweist auf
die besonderen Herausforderungen, die fiir die Subjekte mit der »Kultur
des neuen Kapitalismus« einhergehen. Im Verwaltungsbereich Prostitution
und Menschenhandel sind vor allem die Notwendigkeit, neue Féhigkeiten
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und Fertigkeiten zu entwickeln, wihrend sich gleichzeitig die Anforderun-
gen der Realitidt verdndern, und die Bereitschaft, Gewohnheiten aufzuge-
ben, relevant. Von den sozialen Akteurinnen miissen zum einen inhaltlich
neue Verwaltungspolitiken bzw. -regime nachvollzogen und umgesetzt
(siehe Kapitel 7 und 10), und zum anderen die notwendigen strukturellen
Umgestaltungen vorgenommen und bewiltigt werden (siehe Kapitel 2 und
10). Sennett fokussiert die negativen Folgen der neuen Wirtschafts- und
Gesellschaftskultur und fragt sich, wie sich die Menschen angesichts der
»fliichtigen Moderne« (Bauman 2003), d. h. unter den instabilen, fragmen-
tierten sozialen Bedingungen prosperieren konnen. Andererseits erdffnen
sich mit der Auflosung der festgefiigten Strukturen neue Freiheiten und
Chancen, die Beschriankungen und Einseitigkeiten der Ersten Moderne, die
»halbierte Moderne« zu iiberwinden bzw. das »unvollendete Projekt der
Moderne« voranzutreiben. Nach Beck (1993) konnen die hergebrachten
Ziele und Gestaltungsformen der Gesellschaft und des Staates reflektiert
und das Politische neu »erfunden« werden. Er spricht von der Ablosung
des »Handlungsstaates« durch den »Verhandlungsstaat«. Im Bereich der
kollektiven Regelung der gesellschaftlichen Sachverhalte werden, wie die
Untersuchung zeigt, die Grenzen und Fallstricke des funktional differen-
zierten, nationalstaatlichen Verwaltungssystems und die der Ersten Mo-
derne zugrundeliegende dominierende, instrumentelle Rationalitit bearbei-
tet und zum Teil situativ iiberwunden bzw. relativiert. Insofern es den so-
zialen Akteurinnen im Rahmen des gesellschaftlichen und institutionellen
Wandels gelingt, die kommunikative Rationalitét in die Systemwelt zu re-
integrieren und deliberative Verwaltungsstrukturen und -prozesse zu kon-
stituieren. Die Beteiligung der Biirger und die Mitwirkung zivilgesell-
schaftlicher Akteure an der Entwicklung und Implementierung von Politik
spielen dabei eine wesentliche Rolle. Sie potenzieren die Auseinanderset-
zung mit der postmodernen Wahrheitsvielfalt und die Wende zu dialogi-
schen Formen der Entscheidungsfindung.'

Nicht nur in der vorliegenden Studie zur Verwaltungspraxis im Be-
reich Prostitution und Menschenhandel, auch in der allgemeinen Gover-
nanceforschung zeichnet sich der Trend eines vermehrten Zugriffs auf ko-
operative und koordinative Handlungs- und Regulierungsformen ab (Hoff-
mann-Riem 2005). Innerhalb und jenseits des Nationalstaats nehmen kol-
lektive Regelungen, die auf Netzwerken beruhen zu, wéhrend die relative
Bedeutung traditionell hierarchischer Governanceformen abnimmt, oder
anders ausgedriickt, Governance by Government wird relativiert und Go-

1 Die Psychologen Gergen/Gergen (2007) erldutern die Normen eines produk-
tiven Dialoges und verweisen darauf, dass in der Managerliteratur eine Zu-
nahme an Sichtweisen und Empfehlungen zur dialogischen Entscheidungs-
findung vorzufinden ist.
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vernance with and without Goverment(s) weitet sich aus (Ziirn 2008).2
Neben den staatlich gesetzten, implementierten und iiberwachten Gesetzen
und Verordnungen treten in der Zweiten Moderne auch Formen der poli-
tisch-administrativen Regulierung auf, in denen die staatlichen Institutio-
nen nicht ldanger iiber das Regelungsmonopol verfiigen und als Akteur(e)
unter anderen auftreten und mitwirken oder sich der Staat ganz zuriick-
nimmt und allenfalls die Rahmenbedingungen bestimmt. Die Beteiligung
und Einbeziehung nichtstaatlicher, im Verwaltungsfeld Prostitution und
Menschenhandel vor allem zivilgesellschaftlicher Akteure verdndert die
von Schuppert (2008) definierten drei Aspekte von Governance, die Ak-
teurskonstellationen, die Modi der Interaktion und die Art der getroffenen
Entscheidungen. Das Managen, Steuern und Regieren der gesellschaftli-
chen Sachverhalte wandelt sich und weist, im Vergleich zur Art und Weise
der Ersten Moderne, typische Unterschiede auf. Es gestaltet sich insgesamt
weniger technokratisch und schlieft die Moglichkeit der Selbstregelung
von gesellschaftlichen Akteuren mit ein, die in keinem hierarchischen Ver-
hiltnis stehen (Ziirn 2008). Die Akteurskonstellationen sind nicht nur
durch die Hierarchie sondern auch durch Netzwerke gekennzeichnet. Da-
her ist das neue Management weniger binnenorientiert und mehr auf die
Koordination der unterschiedlichen Institutionen und Organisationen aus-
gerichtet. Ziirn (2008) zufolge wird in solchen Beziehungszusammenhén-
gen auf die Primisse, nicht aber die Moglichkeit einer hierarchischen Spit-
ze verzichtet. Die administrative Kommunikation und Interaktion geht
iiber die Anordnungs- und Befehlsstrukturen hinaus und basiert auch auf
organisationalen Aushandlungs- und Diskussionsprozesse mit ein. Die ge-
troffenen Entscheidungen bestehen sowohl in Gesetzen als auch Vereinba-
rungen und Vertrdgen. Bei dem skizzierten »New Governance« handelt es
sich nach Offe (2008) um eine spezifische, nicht-marktformige Form der
Handlungskoordination, bei der — im Gegensatz zu den rein interessegelei-
teten Marktmechanismen — normgestiitzte Modi der Handlungskoordinati-
on und damit Begriindungen, Rechtfertigungen, Deliberationen und Dis-
kurse inhdrente Elemente sind.

Wihrend in der biirokratischen Verwaltung der Ersten Moderne klare
Muster vorherrschten, gewinnt unter den Bedingungen der Zweiten Mo-
derne das Kommunikative an Bedeutung. Die institutionellen Strukturen
sind weniger feststehend, dauerhaft und vorhersagbar. Sie verdndern sich

2 Der Governancebegriff wird hier, wie auch bei Mayntz (2004, 2008) und
Benz (2004), in der weiten Form, d. h. fiir alle Formen kollektiver Regelung
von der institutionalisierten zivilgesellschaftlichen Selbstregelung, tiber ver-
schiedene Formen des Zusammenwirkens staatlichen und privater Akteure,
bis hin zu hoheitsstaatlichem Handeln staatlicher Akteure verwendet, und
nicht wie im engeren Sinn nur fiir nicht-hierarchische und durch die Einbe-
ziehung nichtstaatlicher Akteure gekennzeichnete Steuerung jenseits des
klassischen Repertoires von Regierung und Verwaltung (Schuppert 2008).
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in Konfrontation mit den neuen gesellschaftlichen und organisationalen
Anforderungen und Aufgaben und sind das Ergebnis der Handlungskoor-
dination verschiedener kollektiver, staatlicher und nichtstaatlicher Akteu-
re. Die Bewiltigung der postmodernen Herausforderungen und die damit
einhergehenden Wandlungsprozesse vollziehen sich weder in der Gesamt-
gesellschaft noch auf der Ebene der Institutionen und Organisationen
zwangslaufig, automatisch oder selbsttitig, sondern beruhen auf den Kom-
munikations- und Interaktionspraktiken der sie strukturierenden Gesell-
schafts- und Organisationsmitglieder. »Policy determises polity« (Ziirn
2008: 557), d. h. die von den Verwaltungsakteurinnen spezifisch gestalte-
ten Governanceprozesse priagen die politischen und administrativen Struk-
turen. Bereits in der Ersten Moderne, im alten Kapitalismus, wurden die
Gesetze und Verordnungen, Aufgaben und Befehle in der alltdglichen Or-
ganisationspraxis vom Verwaltungsstab in die Praxis tibersetzt und an die
im Feld herrschenden Bedingungen angepasst. So gehorchten sozialen Ak-
teurinnen der hierarchischen Befehlskette und rationalen Verwaltungsord-
nung, aber sie interpretierten auch. Je groBer die Institution, desto grofer
ist, Sennett (2005: 32) zufolge, die Notwendigkeit zur Interpretation. Da-
mit stimmen auch die in Mayntz (1980, 1983, 1985) verwaltungssoziologi-
schen Studien herausgestellten Beurteilungs- und Ermessensspielrdaume
des Verwaltungspersonals iiberein.

In einer theoretischen Abstraktion, die iiber das empirische Material
weit hinausgreift, expandieren die Wahrnehmungs- und Handlungsoptio-
nen der Verwaltungsakteurinnen in der Zweiten Moderne und gewinnen
im Rahmen der neuen Governanceformen an enormer Bedeutung. Die
Handlungsmoglichkeiten der fortgeschrittenen Moderne sind, Giddens
(1995) zufolge, ins Extreme gesteigert. Auch Wagner (1995) identifiziert
im Ubergang zur postmodernen Moderne bzw. der Krise der organisierten
Moderne eine Dekonventionalisierung und Pluralisierung der sozialen
Praktiken. Das zunehmende Gewicht der individualisierten Verwaltungs-
praxis spiegelt sich nicht nur in der vorliegenden Untersuchung, sondern
auch in der von Behrend/Ludwig-Mayerhofer/Sondermann (2007) durch-
gefiihrten Studie zur Arbeitsverwaltung und Riehles (2001) Analyse der
Auslédnderbehorden wider. Riehle (2001) fiihrt die — trotz identischer Auf-
gabenzuweisungen — vorgefundenen institutionellen Differenzen hypothe-
tisch auf die Verwaltungsangestellten bzw. deren verschiedene Sichtwei-
sen und Umgangsformen mit Migrantinnen zuriick. Behrend/Ludwig-
Mayerhofer/Sondermann (2007) zeigen, wie Arbeitsvermittlerinnen die
ihnen vorgegebenen Instrumente und Verfahren der Kundensegmentie-
rung, sowie die damit einhergehenden administrativen Handlungsprogram-
me auf Grundlage ihres individuellen Problemverstindnisses und Fallver-
stehens unterschiedlich anwenden und umsetzen. Und die analytische Re-
konstruktion der beruflichen Habitusformationen der Verwaltungsakteu-
rinnen im Bereich Prostitution und Menschenhandel bringt zum Ausdruck,
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wie sich die Mitarbeiterinnen der staatlichen Institutionen und zivilgesell-
schaftlichen Organisationen mit den pluralen Interpretationsrahmen, Deu-
tungsmustern und Diskurspositionen auseinandersetzen und wie deren in-
dividuelle Wahrnehmungs-, Denk- und Handlungsmuster und personalen,
sozialen Kompetenzen die Berufsarbeit und die daraus resultierenden Ver-
waltungsstrukturen bestimmen (siehe Kapitel 8 und 9).” Vor diesem Hin-
tergrund sind Riehle (2001) und Franzpotter (1997) beizupflichten, dass
Organisations- und Amtskultur(en) kaum angemessen iiber die formellen
institutionellen Aufgabenzuweisungen, Zustindigkeiten und Regeln erfasst
werden konnen, da sie auf den jeweiligen beruflichen und sozialen Nor-
men, Werten und Idealen beruhen, die von den Organisationsmitgliedern
weitgehend geteilt und realisiert werden. Die tradierten institutionalisierten
Vorauslegungen der sozialen Wirklichkeit konnen nur tiber die aktive An-
eignung und Umsetzung der Subjekte zur Geltung kommen (Meuser
1999). Die administrativen Strukturen und Prozesse basieren auf der Orga-
nisation des Wissens, d.h. den subjektiven Wissensvorriten und Rele-
vanzsystemen (Schiitz 2004) der Verwaltungsakteurinnen, sowie deren
Verarbeitung der in der Zweiten Moderne gesteigerten Mannigfaltigkeit
der Realitdten bzw. Perspektiven. Das reflektierende Bewusstsein bzw. die
individuellen Sinnkonstruktionen iiberlagern die institutionale Logik mit
ihrer eigenen Logik (Berger/Luckmann 2004).

Nach dem Thomas-Theorem sind Situationen nicht einfach als sinnhaf-
te vorgegeben, sondern werden von den Handlungssubjekten auf Grundla-
ge ihres kultur- und biographiespezifisch fundierten Wissensvorrates als
sinnhafte interpretiert.4 Die Auslegungsbediirftigkeit hingt zum einen vom
praktischen Zweck und zum anderen von der RoutineméBigkeit bzw. Prob-
lemhaftigkeit der Situation ab (Eberle 1984). Je weniger der verfiigbare
Wissensvorrat fiir die Bestimmung der Situation ausreicht — was im Ver-
waltungsfeld Prostitution und Menschenhandel aufgrund der Schwierig-
keiten des Verwaltungsgegenstandes im Besonderen (siehe Kapitel 9) und
in der postmodernen Moderne angesichts der gesteigerten Anzahl und
Kompliziertheit der Subsinnwelten im Allgemeinen immer Ofter der Fall
ist — desto mehr Deutungs-, Interpretation- und Reflexionsprozesse bzw.
—aktivititen sind notwendig. In der alltdglichen sozialen Praxis interpretie-
ren die Akteurinnen die Welt meist in habituell geformter Weise (Meuser
1999) und greifen dabei auf einen nicht vergegenwértigten praktischen
Sinn, die inkorporierten Wahrnehmungs-, Denk- und Handlungsmuster zu-

3 Das heuristische Rahmenkonzept des beruflichen Habitus, das auf dem inter-
aktionistisch reformulierten Habitus-Begriff Bourdieus basiert, (ver-)fiihrt
dazu, dass weniger der Prozess als das Ergebnis der individuellen Auseinan-
dersetzung, die Wahrnehmungs-, Denk- und Handlungsschemata, in den
analytischen Fokus geraten.

4 »If men define situations as real, they are real in their consequences.« (Tho-
mas-Theorem) Dies erinnert daran, dass die Interpretation das Handeln be-
stimmt bzw. die Handlungen durch subjektive Interpretationen geprigt sind.
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riick. Nur in ungewohnten Situationen oder wenn mit der Handlung gra-
vierende Konsequenzen verbunden sind, planen soziale Akteurinnen, was
sie tun (Barlosius 2003). Dessen ungeachtet sind die Strukturen der Wis-
sens- und Handlungsorganisation in einem unaufhorlichen Wandel begrif-
fen. Sie veridndern sich durch die Verinnerlichung bzw. Integration neuer
Erfahrungen und Relevanzen, Wahrnehmungsrahmen und Erkenntnisstile.
Geschlossene, berufliche Sinnbereiche beispielsweise konnen, wie die
Verwaltungsstudie eindriicklich zeigt, im Austausch und Kontakt mit an-
deren Berufs- und Sozialwelten aufgebrochen und erweitert werden. Inso-
fern die sozialen Akteurinnen bei der Situations- und Problembewiltigung
ihre traditionellen, habitualisierten Wahrnehmungs- und Handlungsmuster
iiberwinden und sich im Rahmen heterogener, z. B. interdisziplinédrer
Kommunikations- und Interaktionsprozesse andersartigen Sichtweisen und
Perspektiven offnen. Der Versuch der subjektiven Vereinbarung, Integra-
tion und Reflexion der pluralen Gegenstandsdefinitionen kann zum Ent-
wurf neuer Handlungsansétze und Losungsstrategien fithren.
Verdnderungen bediirfen Freiheitsspielrdume. Wenn soziale und orga-
nisationale Akteurinnen und Akteursgruppen schnell und flexibel auf ver-
inderte Bedingungen reagieren, innovative Handlungsansitze entwickeln
und Ergebnisse erzielen sollen, muss man ihnen eine gewisse Autonomie
zugestehen (Sennett 2005). Der »radikalisierte« soziale Wandel erfordert,
Giddens (1995) zufolge, die permanente und aktive Anpassung der Gesell-
schafts- und Organisationsmitglieder, um den Konsequenzen der Moderne
gerecht zu werden. Wie die Untersuchung des Verwaltungsfeldes Prostitu-
tion und Menschenhandel zum Zweck der sexuellen Ausbeutung demons-
triert und auch von Ziirn (2008) angemerkt wird, sind die neuen Governan-
ceformen voraussetzungsvoll(er) als die traditionellen, die durch Hierar-
chie gekennzeichnet sind. Die heterarchischen Koordinationen und Koope-
rationen der Institutionen und Organisationen beruhen auf Aushandlungs-
prozessen und Netzwerkaktivititen und beanspruchen die Kommunikati-
ons- und Beziehungsarbeit ihrer Angestellten und Mitarbeiterinnen. Fiir
Sennett (2005) ist es kein Zufall, dass Organisationen, die nach den Prinzi-
pien des neuen, flexiblen Kapitalismus strukturiert sind, besonderen Wert
auf Kompetenzen im Bereich der »zwischenmenschlichen Beziehungen«
legen. Die postmoderne Verwaltungs- und Organisationsarbeit geht iiber
die instrumentelle Rationalitit der funktionalen Aufgaben hinaus und er-
fordert in hoherem Mafe verstindigungsorientiertes Handeln. Ohne die
Orientierung an der »kommunikativen« (Habermas 1981) und »transversa-
len« Vernunft (Welsch 2002) scheint die Erweiterung bzw. Umgestaltung
des modernen, nationalstaatlichen Verwaltungssystems in ein postmoder-
nes Organisationsgeflecht, das diszipliniibergreifende, grenziiberschreiten-
de und staatlich-zivilgesellschaftliche Koordinations- und Kooperations-
formen beinhaltet, nicht moglich. Sennett (2005: 44) schreibt, was sich
auch auf die gegenwirtige Verwaltungspraxis im Bereich Prostitution und
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Menschenhandel iibertragen lédsst: »In flieBenden Strukturen tritt Sensibili-
tat an die Stelle der Pflicht«, die soziale und interkulturelle Sensibilitét
beispielsweise (siehe Kapitel 8, 9 und 10).

Offe (2008) kritisiert die Subjektlosigkeit des Governancebegriffs.
Auch wenn es im Kern um die Herstellung und den Gehalt von normativen
Vorgaben fiir gesellschaftliche Interaktionen geht, scheint Governance
weitgehend emergent. Die Komplexitidt des Zusammenspiels fiihrt, Ziirn
(2008) zufolge, zu der Schwierigkeit, dass bestimmte Entscheidungen
kaum noch bestimmten Akteuren zuzuschreiben sind. In der vorliegende,
akteurszentrierte Studie dagegen kann rekonstruiert werden, wie die Ver-
waltungspraxis im Bereich Prostitution und Menschenhandel zustande-
kommt und auf welche Akteurinnen, respektive deren berufliche Habitus-
formationen, vorhandenen oder nichtvorhandenen fachlichen und sozialen
Kompetenzen, das Entstehen oder Verhindern spezifischer Reglementie-
rungsformen bzw. Innovationsinitiativen zuriickzufiihren sind. Die sich ab-
zeichnende Bedeutungsverschiebung von den institutionellen Regeln und
Strukturen zur individualisierten Regulierung und Strukturierung wirft
Fragen der demokratischen Kontrolle und Legitimitit auf. Wihrend die
traditionelle, biirokratische Verwaltungsorganisation, Sennett (2005) zu-
folge, nicht nur ein »stahlhartes Gehduse der Horigkeit«, sondern auch ein
stabiles und vor allem transparentes System darstellte, hingen die Verwal-
tungspraxis und die administrativen Wandlungs- und Innovationsprozesse
in der Zweiten Moderne zunehmend von den sozialen Akteurinnen ab. Je
nach beruflichem und sozialen Habitus der Verwaltungsakteurinnen kann
die individuelle Ausgestaltung der Wahrnehmungs- und Handlungsspiel-
rdume fortschrittliche Prozesse in Gang setzen, die hergebrachten Struktu-
ren reproduzieren oder auch Riickentwicklungen zur Folge haben. Nach
Offe (2008) bleiben sowohl das Problem der demokratischen Verantwor-
tung als auch der Ressourcen- und Machtverteilung in der Governancefor-
schung weitgehend ausgeblendet. Die Untersuchung des Verwaltungsfel-
des Prostitution und Menschenhandel zum Zweck der sexuellen Ausbeu-
tung deckt spezifische Schwierigkeiten und Fehlerquellen sowie gelingen-
de und problematische Verfahrensweisen in der beruflich-administrativen
Governancearbeit auf (siche Kapitel 9). Folgende empirische Studien
konnten die typischen Probleme und Losungsmoglichkeiten des neuen Go-
vernancemodells weiter differenzieren und systematisieren und gegebe-
nenfalls deren akteurspezifische Fundierung vertiefend erkliren.
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