Betriebswirtschaftliche Steuerung im
informationstechnischen Wandel

Kann das Neue Steuerungsmodell durch
Electronic Government konsolidiert werden?

Olaf Winkel

Das Neue Steuerungsmodell schwebt in der Gefahr, vom Reformpara-
digma zum Sorgenkind der Verwaltungsreform abzusinken. Daher ist
es nachvoliziehbar, wenn dessen Verfechter beim Electronic Govern-
ment als weiterhin positiv besetztem Konzept nach Ankniipfungs-
punkten fir eine Konsolidierung suchen. Es lassen sich auch durchaus
zahlreiche Funktionen betriebswirtschaftlich ausgerichteter Steuerung
identifizieren, die einer verstirkten informationstechnischen Unter-
stitzung zuganglich sind. Ein gezielter Technikeinsatz bildet aber le-
diglich eine notwendige, noch keine hinreichende Voraussetzung
dafiir, dass E-Government effektiv in den Dienst entsprechender Inno-
vationen gestellt werden kann. Fortschritte bei der Bewdltigung der
vielfdltigen Probleme, welche die Verwaltungsforschung hinsichtlich der
Verbreitung und Wirkung des NSM aufgedeckt hat, setzten die Erfiillung
von mindestens drei weiteren Bedingungen voraus: Erstens muss be-
triebswirtschaftlich ausgerichtete Modernisierung zukiinftig starker
als Bestandteil Ubergreifender Governance-Ldsungen gedacht wer-
den, die Elemente unterschiedlicher Gestaltungsansitze kombinieren.
Zweitens bedarf es neuer Implementationsstrategien, die der sozial-
psychologischen Dimension von Reformen und auBerdem den vor Ort
gegebenen Bedingungen weitaus besser Rechnung tragen. Und drittens
sind Korrekturen am Modell erforderlich, welche allerdings durch unter-
schiedliche Faktoren erschwert werden. Damit erwachsen nicht nur der
Verwaltungspraxis, sondern auch der Verwaltungswissenschaft erhebli-
che neue Herausforderungen.

Fragestellung und methodische
Vorgehensweise

Nach der Entzauberung des Neuen Steu-
erungsmodells durch die empirische Ver-
waltungsforschung' wird vermehrt die
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Frage aufgeworfen, ob bzw. inwieweit
Electronic Government als weiterhin ,po-
sitiv belegtes Thema“? Chancen bietet,
einer in Turbulenzen geratenen betriebs-
wirtschaftlichen Verwaltungsreform neue
Stabilitit und Dynamik zu verleihen. An-
haltspunkte fiir verbindende Momente
zwischen New Public Management und
insbesondere dem NSM einerseits und
E-Government andererseits, die entspre-
chende FErwartungen nihren konnen,
liefert die Fachdiskussion durchaus. So
werden managerialistisch orientierte Mo-
dernisierungsprozesse und informations-
technische Innovationen als komplemen-
tire Entwicklungen® oder Fortschritte im

E-Government zls ,wesentlicher Bestand-
teil und Motor der Verwaltungsreform™?,
wenn nicht gar als ,Fortsetzung der Ver-
waltungsreform mit anderen Mitteln®$
interpretiert. Gleichzeitig finden sich aber
auch Hinweise auf Divergenzen zwischen
diesen Ansitzen wie Binnenorientierung
versus Auflenorientierung oder Institutio-
nenwandel versus institutionelle Arrange-
ments, welche entsprechende Hoffnungen
dimpfen.t Die nachfolgenden Ausfithrun-
gen zielen darauf ab, die Moglichkeiten
und Grenzen einer Konsolidierung des
NSM durch E-Government etwas genauer
auszuleuchten als es bislang geschehen ist.
Dazu werden die beiden Ansitze zuerst
unter konzeptioneilen und empirischen
Aspekten umrissen und dann sukzessi- -
ve zueinander in Bezug gesetzt. Bei den
konzeptbezogenen Betrachtungen finden
neben Zielen, Strategien und Instrumen-
ten anthropologische, staatstheoretische
und gesellschaftstheoretische Pridmissen
Beachtung. Relevante empirische Aspekte
beziehen sich auf die Verbreitung und die
praktischen Wirkungen von Modernisie-
rungselementen sowie aaf Ursachen fiir
Reformerfolge und -misserfolge.

Neues Steuerungsmodell - kon-
zeptionelle Ebene

Das NSM will die 6koncemische Logik fir
die politische Steuerung produktiv ma-
chen und damit unterschiedliche Defizite

1 Siehe etwa Schneider, 2007, 5. 27ff.

2 SoBock, 2004, 5. 234.

3 Siehe etwa Mehlich, 2003, 5. 19 oder Reinermann,
2003, 5. 404.

4 SoFrick, z004,5.97.
So Schuppan, 2004, 5. 22.

6 Siehe etwa Lenk, 2004, S. 36ff. oder Schuppan/
Reichard, zo04, 5.13ff.
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der herkémmlichen Kommunalverwal-
tung abbauen, welche auch als ,finffache
Steuerungsliicke® angeprangert werden.”
Mittels  betriebswirtschaftlich  inspirier-
ter Innovationen sollen nicht nur eine
- wStrategieliicke® und die kommunale
»Handlungsfihigkeit bedrohende Effizi-
enzprobleme® des biirokratischen Zent-
ralismus beseitigt, sondern auch Beitrige
zur Schiiefung der ,,Managementliicke®,
der , Artraktivititsliicke® und der ,Legi-
timititslicke geleistet werden. Manage-
mentliicke steht dabei fiir die Unfihigkeit,
differenzierte Aufgabenerfiillungsprozesse
zielgerichtet zu planen, durchzufiihren
und zu kontrollieren, Attraktivititsliicke
fiir das Unvermé&gen, die besten Arbeits-

Das Element OQutputsteuerung ldsst
sich in die Komponenten Produktorientie-
rung, Kosten- und Leistungsrechnung in
Verbindung mit einem reformierten Rech-
nungswesen, Berichrswesen und klientelo-
rientiertes Qualititsmanagement gliedern.
Die in Katalogen zusammengefassten
Produkte bilden die Basiskategorie zur
Erfassung des administrativen Outputs
und sind hinsichtlich aller Elemente und
Komponenten des NSM von zentraler Be-
deutang. So dienen sie als Basisgréfen fiir
die Kosten- und Leistungsrechnung, das
Berichtswesen, den Abschluss von Kon-
trakten und das Qualitditsmanagement.
Mafstab zur Bewertung der Produkergua-
litit sollen die Anforderungen ihrer Ab-

»Das NSM setzt primdr auf kiinstlichen
Wettbewerb, der das Modell ,unter Strom

setzen‘soll.«

krifte fir die offentliche Verwaltung zu
gewinnen und deren Potential umfassend
~ zu nutzen und auszubauven, und Legitimi-
titsliicke fur die Unfihigkeit, den Nach-
weis zu erbringen, ,,dass Verwaltungsleis-
tungen durchaus ihr Geld wert sind“¢, Das
Legitimitdtsproblem hat damit auch die
Qualitidt eines Akzeptanzproblems. Auf
der strategischen Ebene setzt das NSM
primdr auf die Neuordnung administra-
tiver Binnenstrukturen einschlieflich des
Verhiltnisses von Politik und Verwaltung.

Das von der Kommunalen Gemein-
schaftsstelle  fiir
chung® Anfang der Neunzigerjahre vorge-
stellte Kernmodell' sicht den Ubergang
von der rechts- und ressourcenbasierten
Inputsteuerung zu einer produktorientier-
ten Ourputsteuerung, die Schaffung eines
dezentralen Fihrungs- und Organisations-
systems im Rahmen einer iibergreifenden
»Konzernstrukeur“!! und die Einfithrung
von Wettbewerbsmechanismen explizit
vor. Implizit wird ein strategisch angeleg-
tes Personalmanagement gefordert®?, das
die Reformbereitschaft und Reformfihig-
keit der Mitarbeiterschaft erhdhen soll.’?
Die aufgefithrten Kernelemente sind inei-
nander verwoben und gliedern sich wie-
derum in unterschiedliche Komponenten,
die ebenfalls nicht voneinander isoliert be-
trachtet werden diirfen.

Verwaltungsvereinfa-
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nehmer sein, was auch durch die griffige
Formel von der ,Kommunalverwaltung
als Dienstleistungsunternehmen®, dessen
Kunden die Biirger sind, zum Ausdruck
gebracht wird.!*

Zum Element dezentrale Fuhrungs-
und Organisationsstrukeur  zdhlen die
Komponenten dezentrale Gesamtverant-
wortung, zentrale Stenerung und Kon-
traktmanagement. Die Kompetenzans-
weitung der Facheinheiten im Sinne einer
ganzheitlichen Aufgabenerfillung und ihre
Ausstattung mit eigenen Steuerungskapa-
zititen, Serviceeinrichtungen und Budgets
soll nicht nur der Verschwendung von
Ressourcen entgegenwirken, sondern auch
gute Voraussetzungen dafiir schaffen, dass
Verwaltungen besser auf die Anforderun-
gen ihrer Klientel reagieren kénnen. Die
Einrichtung ecines zentralen Steuerungs-
dienstes ist dem verbleibenden Bedarf an
bereichsiibergreifender Koordination und
der Notwendigkeit geschuldet, zentrifu-
gale Tendenzen einzudimmen. Zentrale
Serviceeinrichtungen haben die Aufgabe,
Leistungen bereitzustellen, die selbst in
ihren Potentialen gestirkte Facheinheiten
nicht selbst erbringen kénnen, etwa indem
sie Funktionen im Bereich der Personal-
wirtschaft erfiillen oder das Immobilien-
management iibernehmen. Kontrakte sol-
len im Rahmen der verwaltungsinternen

Kooperation als Alternative zur Weisung
dienen und nicht zuletzt auch von der Po-
litik als Mittel zur strategischen Steuerung
der Verwaltung genutzt werden.

Was das Flement Wettbewerb angeht,
lassen sich echter und kiinstlicher Wett-
bewerb unterscheiden. Echter Wetthewerb
liegt vor, wenn kommunale Einrichtun-
gen mit privaten Anbietern oder anderen
kommunalen Einrichtungen um Auftrige
zur Erfilllung &ffentlicher Aufgaben kon-
kurrieren. Kiinstlicher Wettbewerb lisst
sich etwa iiber Vergleichsringe oder Preis-
wettbewerbe realisieren. Benchmarking
beinhaltet nicht nur den Vergleich von Er-
gebnissen und Wirkungen, sondern auch
von Arbeitsprozessen. Das NSM setzt pri-
mir auf kiinstlichen Wettbewerb, der das
Modell ,unter Strom setzen®!’, d.h. im
Reformprozess als dynamisierendes Mo-
ment wirken und wie in der Wirtschaft
helfen soll, die Ressourcenallokation zu
optimieren, Innovationen voranzutreiben
und Leistungssteigerungen anzuregen.

Das Element strategisches Personal-
management zielt darauf ab, die Poten-
tiale der Mitarbeiter besser als bisher fitr
die Verwaltung nutzbar zu machen. Als
dazu geeignete Instrumente gelten eine
integrierte Personalplanung, die bei den
Aufgaben ansetzt, neue Formen der Per-
sonalauswahl, Personalentwicklung etwa
durch Fortbildung und Rotation, ein mo-
dernes Beurteilungswesen sowie die part-
nerschaftliche Ausgestaltung des Verhalt-
nisses von Mitarbeitern unterschiedlicher
Hierarchiestufen. Neben Instrumenten zur

7 Dies und das Felgende nach KGSt, 193, 5. 7 und
insb.S. g .

8 Solann,2005,5.75.

g Heute: Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir
Verwaltungsmanagement.

10 Siehe insb. KGSt, 1993, aber auch Banner, 1991, 5.
6ff.

1 SoBanner,1991,5. 6.

“12  Explizit gemacht wird diese Komponente spiter

. durch KGSt, 1996.

13 In der Fachdiskussion finden sich breiter ange-
legte Varianten dieses Modeils, die aber in dem
MafRe, wie sie als Weiterentwicklungen neue
Elemente inkorporieren, imrer mehr immanente
Widerspriiche aufweisen. Im interesse einer pro-
duktiven Untersuchung, die trennscharfe analy-
tische Kategorien voraussetzt, wird hier auf das
Kernmaodell Bezug genommen,

14 SoBanner,1961,5. 6.
15 S0 KG5t,1993,5.22.
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‘Erhéhung der intrinsischen Motivation

sind auch Mafnahmen zur Verbesserung
der extrinsischen Motivation vorgesehen,
allen voran die Schaffung von Anreizen
durch leistungsbezogene Entlohnung.

Auf der anthropologischen Ebene
zeichnet sich das NSM wie auch die meis-
ten anderen Ansdtze aus dem Bereich des
NPM durch eine optimistische Sicht aus.’
Danach suchen Menschen nach Méglich-
keiten, sich in ihrer Arbeit zu verwirkli-
chen, so dass ein Interesse daran besteht,
gute Arbeitsergebnisse zu erzielen und
neue Fihigkeiten zu erwerben. Zudem er-
scheinen sie bereit und in der Lage, Pro-
bleme zu erkennen und Beitrige zu deren
Bewaltigung zu leisten, wobei man ihnen
auch die Fihigkeit zu einer produktiven
und partnerschaftlichen Kooperation iber
Hierarchiechenen hinweg zuschreibt. Die
Binnenorientierung des NSM impliziert,
dass die Potentiale der Mitarbeiterschaft
fiir die Bewiltigung neuer Herausforde-
rungen nutzbar gemacht werden sollen,
nicht aber die.Birgerschaft, welche sich
weitgehend auf eine Kundenrolle reduziert
sieht.

Das dem NSM zugrunde liegende Ge-
sellschaftsverstindnis bleibt dem Gedan-
ken sozialer Solidaritat verhaftet, neoli-
beralen Bestrebungen zur markeférmigen
Umgestaltung der Gesellschaft wird eine
Absage erteilt. Radikale Auslagerungen
werden mit einem ,, Ausverkauf der Selbst-
verwaltung durch Verselbstindigungen®
gleichgesetzt.”” Trotz zunehmender finan-
zieller Restriktionen will man soziale Stan-
dards so weit wie moglich aufrechterhal-
ten. Bewerkstelligt werden soll dies durch
die Beschrinkung des politisch-administ-
rativen Handelns auf das Wesentliche und
inshesondere durch die Entwicklung neuer
Verfahren der Aufgabenerfiillung, welche
die Chance bieten, Ressourcenriickginge
zu kompensieren.

Das mit dem geschilderten Verstindnis
von Mensch und Gesellschaft korrespon-
dierende Staatsverstindnis, das auch ein
entsprechendes Verstindnis von kommu-
naler Selbstverwaltung transportiert, nihrt
sich im wesentlichen aus drei Primissen.!®
Erstens werden Staat und Kommunen
fiir existenznotwenig erachtet. Man geht
davon aus, dass sich die von der Verwal-
tung wahrgenommenen Funktionen durch
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Marktmechanismen oder andere Formen
individuellen Handelns nicht vollstindig
ersetzen lassen. Zweitens wird die 6ffentli-
che Verwaltung als lernfihiges System be-
trachtet. Wie einzelnen Individuen schreibt
man Behérden die Fihigkeit zu, auf neue
Anforderungen angemessen reagieren und
dabei auch die eigenen Strukturen und
Prozesse kontinuierlich weirerentwickeln
zu konnen. Und drittens wird unterstellt,
dass die Méglichkeit besteht, das Zusam-
menwirken von Politik und Verwaltung
im Sinne der durch das Grundgesetz vor-
gesechenen Gewaltenteilung neu zu ord-
nen., Dieses Verstindnis weist durchaus
noch Spuren der iiberkommenen Idee des
aktiven Staates auf, wobei das durch or-
ganisatorische Innovationen angestreb-
te ,Intelligentmachen des Apparates®!?
allerdings nicht mehr mit dem hohen
Anspruch einer aktiven Gesellschaftspo-
litik2® verbunden wird, sondern eher mit
der Notwendigkeit, den Mangel zu ver-

Einfuhrung der Elemente und Komponen-
ten des NSM ist es nur in seltenen Aus-
nahmefillen gekommen, und inzwischen
riickt man in unterschiedlichen Reform-
kommunen wieder von diesem Ansatz ab.

Bemithungen, von der Inputsteuerung
auf eine produktbasierte Cutputstenerung
umzustellen, waren Mitte der Neunziger-
jahre vielerorts zu beobachten. Nach einer
Hochzeit der Produktkataloge ging die
Zahl der Verwaltungen, die Produkte in
den Mittelpunkt ihrer Reformbemiihun-
gen stellen, aber wieder zuriick. Die Kos-
ten- und Leistungsrechnung hat sich nicht
selten unabhingig von der Produktorien-
tierung durchgesetzt, etwa in Form einer
kostenstellenbezogenen Betrachtung.

Zur Outputsteuerung in Reformkom-
munen:
= Es- gibt keine Hinweise darauf, dass
die Abldsung der klassischen Steue-

»Nach einer Hochzeit der Produktkataloge
ging die Zahl der Verwaltungen, die
Produkte in den Mittelpunkt ihrer
Reformbemiihungen stellen, wieder

zuriick.«

walten. Gleichzeitig ist hier die Nihe zum
Leitbild des schlanken Staates erkennbar,
welches ,nicht Marktversagen, sondern
im Gegenteil Staats- und Biirokratieversa-
gen identifiziert“, und dessen Uberginge
zum Konzept des Gewihrleistungsstaates
flieend sind.

Neues Steuerungsmodell - empi-
rische Ebene

Dem Umstand, dass das NSM die kon-
zeptionelle Diskussion um die Reform der
kommunalen Selbstverwaltung iiber viele
Jahre so deutlich dominieren konnte, ste-
hen keine entsprechenden praktischen Er-
folge gegeniiber?? Nur ein Teil der Stidte,
Gemeinden und Kreise hat sich auf dieses
Modell eingelassen, wobei groffe Kommu-
nen tendenziell aktiver waren als kleine
und westdeutsche aktiver als ostdeutsche.
Zu einer umfassenden und konsequenten

rung mittels Regeln und Ressourcen-
zuteilungen durch eine funktionigrende
Qutputsteuerung irgendwo in vollem
Umfang gelungen ist. Allerdings wird
hervorgehoben, dass entsprechende
Bemiithungen durchaus zu wertvollen
Kenntnisgewinnen gefiihrt haben.

» Sogenannte ,freischwebende Produkt-
kataloge*® sind vielerorts zum Prob-

16 Siehe Schedler/Proeller, 2003, 5. 41f.
17 So Banner,1991,5.1.

18 Siehe Schedler/Proeller, 2003, 5. 43.
19 SoJann/Wegrich, 2004, 5.197.

20 Dieser hatte in der sozialdemokratisch ausgerich-
teten Politikberatung der siebziger Jahre Hoch-
konjunktur. Siehe etwa Mayntz/Scharpf, 1973,
S.ngft

21 SoJann/Wegrich, 2004, 5.198.

2z Die folgenden Ausfihrungen zur praktischen
Umsetzung des NSM rekurrieren insb. auf
Bogumil. 2c07; DIfU, 2007; Jann, 2004; KiBler,
2007; Kuhlmann, 2004; Kuhlmann, 2006.

23 So Banner,200,5.287.

128




Winkel, Betriebswirtschaftliche Steuerung im informationstechnischen Wandel

lem geworden. Dabei handelt es sich
um mit grofem Aufwand entwickelte
und fortgeschriebene Sitze von Pro-
duktbeschreibungen, die aber nicht zu
den anderen Elementen und Kompo-
nenten des NSM in Beziehung gesetzt
werden, so dass sie die ihnen zugedach-
ten Funktionen nicht erfiillen kdnnen.

= Controlling wird zumeist als Kos-
tencontrolling, nichet als strategisches
Controlling praktiziert. Durch das
outputorientierte Berichtswesen pri-
sentierte Informationen finden bei
Entscheidungstrigern hiufig wenig
Beachtung, was sich gelegentlich auch
negativ auf die Qualitit von Berichten
auswirkt.

= Klientelorientiertes
ment wird nur

Qualititsmanage-

in  Ausnahmefillen
systematisch betrieben. Einzelne Inst-
rumente wie Birgerbefragungen oder
Kundenmonitore gehéren inzwischen
aber vielerorts zum Verwaltungsalltag.

* In den Facheinheiten sind Kostenbe-
wusstsein, Leistungsbewusstsein und
Serviceorientierung  deutlich  groRer
geworden. Zudem haben viele Verwal-
tungen den Biirger als Kunden entdeckt
und bieten einen deutlich verbesserten
Biirgerservice.

Die dezentrale Zusammenfilhrung von
Fachverantwortung und Ressourcenver-
antwortung wurde Mitte und Ende der
neunziger Jahre in vielen Kemmunalver-
waltungen ebenfalls entschlossen ange-
gangen. Die Ergebnisse sind allerdings von
unterschiedlicher Qualitit. Neben ernst-
haften Innovationsbemithungen konnte
gelegentlich auch nur ein Austausch von
Tiirschildern und Briefkdpfen beobachtet
werden. Inzwischen ist der Trend zur Ein-
fihrung dezentraler Fithrungs- und Orga-
nisationsstrukturen allerdings gebrochen.
Die Lage der Reformkommunen stellt sich
in diesem Punkt folgendermafen dar:
= Zentrifugale Tendenzen kdnnen hiufig
nicht verhindert bzw. eingedammt wer-
den. Selbst bei personell starker Beset-
zung gelingt es den Steuerungsdiensten
nicht, Fachabteilungen durchgingig
auf einen gemeinsamen Kurs zu ver-
pflichten. Eine verbreitete Reaktion aunf
derartige Fehlentwicklungen ist Rezen-
tralisierung,
* Neben einem ,,Verlust an gesamtstidti-
scher Steuerungs- und Koordinations-
tihigkeit“* sind aber auch in den
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Fachabteilungen Steuerungsdefizite zu
verzeichnen. Aus der Einfithrung von
Teamstrukturen resultieren vielerorts
Leitungsspannen, die so grof sind, dass
sic die Fihrungskrifte uberfordern.
Dabei funktionieren Teamstrukeuren
in der Leistungsverwaltung tendenziell
besser als in der Ordnungsverwaltung,
Derzeit sind Bemiihungen zu beobach-
ten, das ,Fihrungsvakuum“®® in den
Fachbereichen durch Rehierarchisie-
rung zu beseitigen.

» Budgetierung, die zumeist als Plan-
budgetierung erfolgt, schwebt sin der
Gefahr, von Fachbereichen zur Ver-
folgung von Eigeninteressen miss-
braucht zu werden, indem deren Ver-
treter zu hohe Planzahlen prisentieren
und deren Unterschreitung dann als
»Managementerfolg“? ausgeben. Eine
systemwidrige Kolonisierung der Bud-
getierung ist aber nicht nur auf Fach-
bereichsebene zu beobachten, sondern

geschehen vorantreiben, hat sich nicht
erfiillt. Auch sind Wirkungen im Sinne
der Allokationsfunktion, der Innova-
tionsfunktion und der Motivations-
funktion zumeist ausgeblieben. Dies
korrespondiert mit dem Befund, dass
der Wettbewerbsgedanke bislang keine
ausreichende Verankerung in der Ver-
waltungskultur gefunden hat.

» Im Hinblick auf virtuellen Wettbewerb
ist zu monieren, dass es in den meisten
Kommunen, die sich an Preiswettbe-
werben und #hnlichen Aktionen be-
teiligen, zumeist an institutionalisier-
ten Verfahren fiir einen produktiven
Umgang mit den Ergebnissen fehlt. Es
mehren sich Stimmen, die bezweifeln,
dass der Nutzen von Leistungsverglei-
chen den Aufwand rechtfertigt.

Einzelne Instrumente aus dem Werkzeug-
kasten des Personalmanagements haben in
der kommunalen Selbstverwaltung durch-

»Die Verbreitung von Wettbewerb ist weit
hinter den Erwartungen zuriickgeblieben.«

auch auf zentraler Ebene, wo sie hiu-
fig als Einsparungsmitte] missbraucht
wird.

= Kontraktmanagement findet in Form
von Zielvereinbarungen und Service-
vereinbarungen nur in eingeschrinktemn
Mafe statt. Nach wie vor dominieren
Hierarchie und Weisung als Koopera-
tionsmittel. Noch geringer ist die Ver-
breitung politischer Kontrakte, die dem
Ziel dienen solien, die Zusammenarbeit
von Rat und Verwaltung auf eine neue
Basis zu stellen,

Die Verbreitung von Wettbewerb ist weit
hinter den Erwartungen zuriickgeblieben,
Kiinstlicher Wettbewerb wird gelegent-
lich praktiziert, wobei Einrichtungen wie
KGSt oder Bertelsmann-Stiftung Kommu-
nen bei Leistungsvergleichen unterstiitz-
ten. Natiirlicher Wettbewerb spielt in der
kommunalen Selbstverwaltung bis heute
keine wesentliche Rolle. Zur Bedeutung
von Wettbewerbsmechanismen in Reform-
kommunen lisst sich feststellen:
= Die Hoffnung, Wettbewerb konne als
dynamisierendes Element das Reform-

aus erhebliche Verbreitung gefunden, etwa
gruppendynamische Verfahren der Perso-
nalauswahl oder Weiterbildung und Mit-
arbeitergespriche als Mirtel der Personal-
entwicklung. Breiter angelegte Konzepte
mit aufeinander abgestimmten Kompo-
nenten sind aber nur in Ausnahmefillen
realisiert worden. Was die Reformkom-
munen angeht, ergibt sich in diesem Punkt
ein besonders heterogenes Bild:

» Obwohl es an umfassenden Ansitzen
fehlt, konnte die soziale, methodische
und fachliche Kompetenz des Verwal-
tungspersonals  vielerorts verbessert
werden.

» Die Notwendigkeit, das Verhiltnis von
Fithrungskriften und Mitarbeitern auf
eine partnerschaftliche Basis zu stellen,
hat allerdings noch keine ausreichende
kulturelle Verankerung gefunden.

» Transformationen in Richtung auf das
Leitbild der lernenden Organisation

24 50 Kdnig, 200, 5. 620.
26 So Kuhlmann, 2006, 5. 150,
26 So Bogumil, 2007, 5.131.
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konnte das NSM nicht ausidsen. Vie-
lerorts stellt sich sogar die Frage, wie
es geschehen konnte, dass dieses Mo-
dell heute nur so wenig Riickhalt in der
Mitarbeiterschaft hat. Denn immerhin
sieht es die Gewinnung der Mitarbeiter
fiir die Reformen, ihre intensive Ein-
beziehung in die Gestaltungsprozesse
und die Erdffnung vielfiltiger Entwick-
lungschancen fiir das Personal vor.

Um die Wirkungen des NSM an seinen ei-
genen Anspriichen zu messen, kann man
auf die finffache Steuetrungsliicke Bezug
nehmen, zu deren Uberwindung die Ver-
fechter einer betriebswirtschaftlichen Re-
form der kommunalen Selbstverwaltung
angetreten sind.
» Was den Beitrag des NSM zur Hans-
haltskonsolidierung angeht, lassen sich

breiteten Einschitzung einerseits aus
dem ,, Widerstand der Komimunalpoli-
tik gegen den Verzicht auf Detailinter-
vention und Amterpatronage“” und
andererseits aus dem Bestreben der
Verwaltung, sich insbesondere im Vor-
feld prekdrer administrativer Entschet-
dungen ,politische Rickendeckung®
zu beschaffen®®. Dass Bestrebungen,
von der Regelstenerung zur Ergebnis-
steuerung iberzugehen, vielerorts ins
Leere gelaufen sind, ist nach iiberwie-
gender Meinung auch daranf zuriick-
zufithren, dass ,Politik und Verwal-
tung auf Grund von Wiederwahi- und
Machtinteressen® wenig Gefallen an
der ,Durchsichtigkeit und Nachpriif-
barkeit ihres Handelns“ auf der Basis
wabrechenbarer Kontrakte* finden.™
Dass die angestrebte Umverteilung von

»Neuartige Steuerungsprobleme und
Ermudungs- und Abnutzungserscheinungen
im Personalbereich sind nicht die einzigen
negativen Nebenwirkungen, die am NSM
ausgerichtete Reformen nach sich gezogen

haben. «

durchaus , Effizienzgewinne in Einzel-
bereichen® feststellen und ,punktueile
Erfolgsbeispiele® finden?” Der Um-
stand, dass in der Folge von am NSM
orientierten Reformen das Kostenbe-
wusstsein in vielen Facheinheiten deut-
lich gestiegen ist, kann auch in diesem
Zusammenhang als Erfolg gewertet
werden. Wenn man den Reformauf-
wand — d.h. die Implementations- und
Transakuonskosten — in die Betrach-
tung einbezieht und zudem beriick-
sichtigt, dass die Dezentralisierung der
Ressourcenverantwortung gelegentlich
modellwidrig einer Maximierung von
Fachbereichsbudgets  Vorschub  ge-
leistet hat, gerit die insbesondere von
Verwaltungsspitzen verfochtene These
vom nachhaltig wirksamen Beitrag des
NSM zur Haushaltskonsolidierung al-
lerdings ins Wanken. Es gibt durchaus
" Stimmen, die das NSM als ,,.konsolidie-
rungsfeindlich“ einschitzen.?®

= Strategische Defizite bestehen nach
wie vor. Dies resultiert nach einer ver-
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Machtressourcen zugunsten einer mit
Weitblick steuernden Politik und einer
auf der operativen Ebene weitgehend
autonom handelnden Verwaltung aus-
geblieben ist, wird vermehrt zum An-
lass genommen, die im Staarsverstind-
nis des NSM enthaltene Uberzengung,
dass eine saubere Trennung von politi-
schen und administrativen Funktionen
moglich ist, grundsitzlich in Zweifel zu
zichen.

Auch heute stellen Managementliicken
noch ein gravierendes Problem dar
Diese sind dabei nicht mehr allein auf
kontraproduktive Wirkungen des bii-
rokratischen Zentralismus, sondern
auch auf Einfluss- und Kontrollver-
luste bei Verwaltungsspitze und Fiih-
rungskrifren zuriickzufiihren, die als
otypische Negativeffekte von NSM-
inspirierter  Dezentralisierung  und
Enthierarchisierung“3? gewertet werden
kénnen. Vieles spricht dafiir, dass ent-
sprechende Probleme in der kommu-
nalen Selbstverwaltung noch deutlich

anwachsén werden, weil Ausgriindun-
gen zunehmend komplexe Beteiligungs-
strukturen nach sich ziehen.

Das Attraktivititsdefizit hat sich in
den vergangenen Jahren wegen der
dramatischen Entwicklungen auf dem
Arbeitsmarkt nur in abgeschwichter
Form ausgewirkt. Dies dndert aber
nichts an der Tatsache, dass von einer
umfassenden Produkrivmachung und
Entfaltung personeller Ressourcen in
der Kommunalverwaltung bislang kei-
ne Rede sein kann. Im Gegenteil, par-
tiell sind hier sogar Verschlechterungen
zu beobachten. Verluste an Vertrauen
und Motivation auf Seiten der Mitar-
beiter zihlen zu den unerwiinscheen
und #uferst problematischen Neben-
wirkungen von Modernisierungsmafl-
nahmen. Heute entwickelt sich das At-
traktivittsdefizit wegen einer aus der
demographischen Entwicklung resul-
tierenden Verknappung des Angebotes
an Nachwuchskriften wieder zu einem
duflerst brisanten Thema.

Eine verbesserte Legitimation des ad-
ministrativen Qutputs konnte partiell
erreicht werden. Dass dies nicht auf
breiter Basis méglich war, resultiert
unter anderem aus vielfiltigen Schwie-
rigkeiten bei der Einfithrung von Kos-
ten- und Leistungsrechnung und eines
Berichtssystems, das eine sachgerechte
Interpretation der entsprechenden Da-
ten erlaubt. Es ist deutlich geworden,
dass Hinweise auf eine giinstige Kos-
tenentwicklung, die in vielen Reform-
kommunen inzwischen abrufbar sind,
nicht immer ausreichen, um den Nach-
weis zu erbringen, dass eine Verwal-
tungsleistung ihr Geld wert ist.

Neuartige Stewerungsprobleme und Er-
miidungs- und Abnutzungserscheinungen
im Personalbereich sind nicht die einzigen
negativen Nebenwirkungen, die am NSM
ausgerichtete Reformen nach sich gezogen
haben. Hinzu kommen eine immer wei-

ter um sich greifende Reformbiirokratie
und der Umstand, dass das NSM vieler-
orts von einem Steuerungsinstrument ,.zu

27
28
29
30
E1l

32

So0 Bogumil, 2006,5.18.
So Kuhlmann, 2006, 5.151.
So Bogumil, 2004, 5. 7.
So Bogumil, 2006, 5. 24.
So Kuhlmann, 2006, S.150.
So Kuhlmann, 2006, 5,151,
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einer  Haushaltskonsolidierungsstrategie
mutiert® ist.’* Dabei erscheint die Gefahr,
dass die politische Logik, der das NSM
eigentlich neue Geltung verschaffen soll,
durch eine aus ihrer dienenden Rolle aus-
brechende Skonomische Logik fiberlagert
wird, umso gréfer, je stirker kommunale
Haushalte unter Druck geraten.

Neben negativen hat die Einfithrung
des NSM in der kommunalen Selbstver-
waltung aber auch positive Nebenwirkun-
gen ausgeléist, was selbst Fachleute aner-
kennen, die von einem , relativen Scheitern
der Bemithungen“3 zur Umsetzung dieses
Ansatzes oder von einem ,weitgehenden
Scheitern gemessen an den urspriingli-
chen Absichten“¥ sprechen. Ohne Zweifel
liegt ein Verdienst des NSM darin, ,eine
umfassende Reformwelle ausgelést und
damit ein positives Klima fiir Verinderun-
gen geschaffen” zu haben’, die sich dann
allerdings auch in anderen Richtungen als
in die durch das Modell vorgezeichneten
entwickelt haben. So ist die erfolgreiche
Einfihrung von Biirgerimtern als eine In-
novation, die nicht aus dem Kontext des
NSM stammt, sondern eine eigenstindige
Tradition hat, nicht zuletzt auch als Re-
sultat der Bemiihungen zu sehen, die vom
INSM. transportierte Idee vom Biirger als
Kunden in die Tat umzusetzen. Festzu-
halten bleibt auch, dass durch das NSM
nicht aur auf der lokalen, sondern partiell
auch auf den iibergeordneten Ebenen von
Bund und Land ,Gelegenheitsfenster fiir
Verwaltungsmodernisierung“¥  geéffnet
worden sind.

Auch wenn sich die Ursachenfor-
schung noch in den Kinderschuhen be-
findet, spricht doch bereits heute vieles
dafiir, dass neben den Auswirkungen der
Haushaltskrise und kontraproduktiven
kulturellen Beharrungskriften auch Im-
plementationsfehler ursichlich dafiir sind,
dass die Verbreitung des NSM nicht wei-
ter vorangekommen und seine Wirkung
hiufig hinter den Erwartungen zuriickge-
blieben ist. Erste Anhaltspunkte fiir eine
verbesserte Implementation lassen sich
aus dem Befund ableiten, dass noch die
besten Reformergebnisse in Kommunen
erzielt worden sind, die iiber ein profes-
sionelles Projektmanagement verfiigen,
die nicht nur rhetorisch, sondern auch in
der Praxis anf Partizipation setzen, und
in denen man die Verwaltungsreform zur
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Chefsache erhoben hat, Deutlich gewor-
den ist zudemn, dass man den Besonder-
heiten der zu reformierenden Organisati-
onseinheiten zukiinfrig weitaus besser als
bisher Rechnung tragen muss, weil sich
die Chancen, Instrumente aus dem Werk-
zeugkasten des NSM erfolgreich einzufith-
ren, in unterschiedlichen Aufgabenfeldern
unterschiedlich  darstellen. So  kénnen
sich hohe Leitungsspannen in einem Be-
reich, in dem mit grofer Autonomie aus-
gestattete Spezialisten zusammenarbeiten,
durchaus bewihren, wihrend sie in einem
anderen versagen, weil die von Routinen
geprigten Tétigkeiten der nachgeordneten
Mitarbeiter dort stringenter Kontrollen
bediirfen. So kénnen Kontrakte in einem
Bereich, in dem Verhandlungstraditionen
schon immer eine wichtige Rolle gespielt
haben, als Koordinationsmittel funktio-
nieren, wihrend sie in etnem anderen kei-
ne praktikable Alternative darstellen, weil
dort hierarchische Denkweisen von einer

onellen Defiziten vor allem dort die Rede
ist, wo Machterhaltungsbelange etablier-
ter Parteien und ihrer Funkticnire dazu
fithren, dass Instrumente nicht angenom-
men oder angestrebte Wirkungen verfehlt
werden. Sicherlich lassen sich solche Be-
wertungen mit empirischen Belegen un-
terfittern. Auf der anderen Seite stellt sich
hier aber auch die grundsitzliche Frage,
wie nennenswerte Reformerfolge gelingen
sollen, wenn die fehlende Innovationsbe-
reitschaft der im politisch-administrativen
System Deutschlands omniprisenten po-
litischen Parteien als unabinderbares Da-
tum hingenommen wird.

Electronic Government — konzep-
tionelle Ebene

Wihrend die Initiative bei der Entwick-
lung und Einfithrung von Elementen des
Neuen Steuerungsmodells auf der kom-
munalen Ebene lag, wurden die informa-

»Weil sich Konstruktionsmdngel und
Implementationsfehler nicht trennscharf
voneinander abgrenzen lassen, kann aber
zumeist nicht eindeutiqg gekldrt werden, ob
Misserfolge durch das eine oder das andere
verursacht worden sind.«

Mitarbeitergeneration an die andere wei-
tergegeben worden sind und sich zu einem
nahezu uniiberwindlichen Bollwerk ver-
festigt haben.

Und natiirlich ist die Vermutung kaum
von der Hand zu weisen, dass auch Kon-
struktionsmiingel dafiic verantwortlich
sind, dass das NSM die hohen Erwartun-
gen nicht erfiillt hat. Weil sich Konstruk-
tionsmingel und Implementationsfehler
nicht trennscharf voneinander abgrenzen
lassen, kann aber zumeist nicht eindeutig
geklirt werden, ob Misserfolge durch das
eine oder das andere verursacht worden
sind. In der Fachdiskussion findet sich die
Tendeng, von Konstruktionsmingeln zu
sprechen, wenn ,das gleiche Instrument
immer wieder in einer grofen Zahl von
Fillen zu idhnlichen Problemen fiihrt®.%
Auffillig ist aber auch, dass von konzepti-

tionstechnischen Innovationen, wie man
sie mit dem Begriff E-Government ver-
bindet, bislang sehr stark von staatlichen
Akteuren und dabei insbesondere vom
Bund vorangetrieben. Als staatliche Pro-
gramme zur Frderung von kommunalem
E-Government sind insbesondere Media@
Komm?® und Media@komm-Transfer® zu
nennen.

Um Wesen und Merkmale von E-Go-
vernment zu umreiffen, kann man auf das

33 So Holtkamp, 2000,5.12.

34 Solann,2004,5.15.

35 SoBogumil u.a., 2007, 5.318.

36 S0 KGSt, 2007, 5.3,

37 SoBogumil u.a, 2007,5.317.

38 So Bogumil, 2007, 5. 41

39 Naheres dazu bei BMWiTech, 2001,
40 Niheres dazu bei BMWiTech, 2004.
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Memorandum zum E-Government zu-
riickgreifen, welches im September 2000
von etwa siebzig Experten unterzeichnet
worden ist und das mit diesem Begriff
hierzulande verbundene Verstindnis in
der darauffolgenden Zeit stark beeinflusst
hat*? Dieses Dokument kennzeichnet
Government als ,,Regieren und Verwal-
ten unter Einschluss der demokratischen
Prozesse“#? und Electronic Government

daher folgerichtig als die ,Durchfithrung -

von Prozessen der offentlichen Willens-
bildung, der Entscheidung und der Leis-
tungserstellung in Politik, Staat und Ver-
waltung unter sehr intensiver Nutzung der
Informationstechnik “*+3,

Im Einklang mit dem Memorandum
lassen sich die Teleadministration, die Te-
lepartizipation und das organisatorische
Reengineering als Anwendungsfelder von
E-Government unterscheiden.

o Teleadministration steht fir die digi-
taltechnisch gestiitzee Abwicklung von
Prozessen in der Verwaltung, zwischen
Verwaltung und Verwaltungsklientel,
zwischen der Verwaltung und ihren
Geschiftspartnern sowie zwischen o6f-
fentlichen und privaten Akteuren, die
bei der Aufgabenerfilllung zusammen-
wirken.

* Unter Telepartizipation ist die tech-
nikgestiitzte Einbeziehung der Biirger-
schaft in die politische Willensbildung
zu verstehen. Diese kann in die Stufen
der Aufnahme von politisch relevanten
Informationen, des politischen Dis-
kurses zum Abgleich unterschiedlicher
Problemwahrnehmungen und Interes-
sen sowie der Vollendung des Willens-
bildungsprozesses durch die politische
Entscheidung unterteilt werden.

= Beim organisatorischen Reengineering
soll die Digitaltechnik als “Enabler fiir
neuartige organisatorische Konzepte™*
produktiv gemacht werden. Daher

_ kommt es hier im Unterschied zu den

Bereichen der Teleadministration und

Telepartizipation weniger auf die Mog-

lichkeiten an, welche sie als Kommuni-

kations- und Kooperationsmitte! bietet,
als anf die Potentiale, welche ihr als

Organisationsmittel innewchnen.

Gleichzeitig kénnen E-Government-An-
wendungen in unterschiedlichen Quali-
titen realisiert werden. Neben den An-
wendungsfeldern von Teleadministration,
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Telepartizipation und organisatorischem
Reengineering lassen sich daher auch un-
terschiedliche Anwendungsformen oder
Anwendungsstufen ausmachen, nimlich
die der elektronischen Informationsbereit-
stellung, der netzbasierten Kommunika-
tion und der digitalen Transaktion.* Auf
der Ebene der Information beschrinkt
sich eine Anwendung auf die digitale Wis-
sensbereitstellung ohne Riickkopplungs-
moglichkeit, beim Ubergang zur Stufe
der Kommunikation kommt eine Riick-
kopplungsméglichkeit hinzu, und Online-
Transaktionen zeichnen sich dadurch aus,
dass Prozesse durchgingig und rechtsver-
bindlich in elektronischen Netzwerken
abgewickelt werden. '

Die Einfitlhrung von Transaktionsan-
wendungen ist regelmiflig mit grofem
Aufwand und erheblichen Kosten ver-
bunden. Daher erscheinen entsprechende

tung® der Gesellschaft entgegenzuwirken,
wird fiir einen ,Multikanalvertrieb von
Verwaltungsleistungen® plidiert, der sich
wauf die vier Hauptkanile Internet, Call-
center, mobiler Zugang und Birgerliden
in der Nachbarschaft* abstiitzen kann.”

Das Spektrum der Hoffnungen, die man
nicht nur im politischen, sondern auch im
wissenschaftlichen Raum mit der Meta-
pher des E-Government verbindet, kénnte
kaum breiter sein,* Effektivitits- und Effi-
zienzsteigerungen insbesondere durch Pro-
zessinnovationen werden ebenso erwartet
wie eine Optimierung der Wissensorgani-
sation und eine nachhaltige Verbesserung
des Biirgerservice im Sinne von One-5top-
Government und Non-Stop-Government.
Neben der Transparenz und Responsivitit
des politisch-administrativen Systems soll
mit Hilfe informationstechnischer Innova-
tionen auch die demokratische Legitima-

»Sogar innovative Impulse im Umfeld
von Politik und Verwaltung sollen durch
E-Government ausgelost werden.«

Projekte zumeist nur dort angebracht, wo
gleichzeitig Arbeitsprozesse neu geordnet
werden konnen, und zwar nicht nur in der
Form einer horizontalen, sondern auch ei-
ner vertikalen Integration von Wertschép-
fungsketten. Obwohl der Ubergang von
der Kommunikation zor Transaktion eine
immense Herausforderung darstellt, hat
sich die Uberzeugung durchgesetzt, dass

es wenig Sinn macht, von E-Government -

zu sprechen, wenn es an solchen Anwen-
dungen fehlt. Um Online-Transaktionen
zum Durchbruch zu verhelfen und damit
auch der Neuordnung von Ablaufen nach
dem Prinzip von Front und Back Office
Vorschub zu leisten, ist unter anderem die
Verbreitung der elektronischen Signatur
erforderlich, welche eine authentische, in-
tegre und rechtsverbindliche Kooperation
in offenen Netzwerken wie dem Internet
ermdglicht.% Im Memorandum zum E-
Government wird zudem die Auffassung
vertreten, dass nicht allein die an das In-
ternet angeschlossenen Biirger von den
Vorteilen des informationstechnischen
Fortschritts profitieren sollen, sondern
auch andere. Um einer , digitalen Spal-

tion und gesellschaftliche Akzeptanz des
politisch-administrativen Handelns erh&ht
werden. Weitere Ziele, fiir die man E-Go-
vernment produktiv machen will, sind die
Verbesserung der Arbeitsbedingungen von
Verwaltungsmitarbeitern  insbesondere
durch Job-Enrichment und die Sicherung
der Rechtmiifigkeit des Verwaltungshan-
delns, etwa mittels softwarebasierter Re-
gulierung. Sogar innovative Impulse im
Umfeld von Politik und Verwaltung sollen
durch E-Government ausgelost werden,
beispielsweise indem man Biirger durch
besonders interessant gestaltete Behorden-
portale in die Welt der Netze lockt oder

_ Zulieferer auf eine digitale Abwicklung

a1 Niheres dazu bei GI/VDE, 2000, s. auch die syn-
optische Darstellung bei Winkel, 20043, 5.126f.

42 SoGI/VDE, 2000,5.36.

43 SoGI/VDE, 2000,5.3.
44 Solenk,2000,5.170.

45 Dies und das Folgende nach Winkel, z004a, 5.126
ff.

46 Siehe Winkel, 2007, 5. 223.
47 SoGl/VDE, 2000,5.13.
48 Siehe Winkel, 2004b, S. Bf.
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von Geschiftsprozessen verpflichtet. Auch
das Memorandum zum E-Government ist
durch eine hohe Erwartungshaltung bzw.
ein #uferst breit angelegtes Zielspektrum
geprigt.” Alles in allem drdngt sich der
Eindruck auf, dass mit dem Paradigma
des E-Government fast alle Ziele verbun-
den werden, die man in der Vergangenheit
mit den unterschiedlichsten Modernisie-
rungsansitzen zu realisieren suchte,

Angesichts der geschilderten Ambiva-
lenzen fillt eine trennscharfe Bestimmung
der Primissen, die dem Ansatz des E-Go-
vernment im Hinblick auf Mensch, Ge-
sellschaft und Staat zugrunde liegen, nicht
leicht.
= Zum Menschenbild: Technikoffenheit

und Lernfihigkeit werden zwar nicht

als durchgiingig anzutreffende, aber im-

merhin als weit verbreitete menschliche

Eigenschaften angesehen. Eine optimis-

tische Erwartungshaltung gegeniiber

dem informationstechnischen Wandei

weist aber auch Momente einer kono-
misch orientierten Lesart auf.

Zum Staatsverstindnis: E-Government
wird als Mirttel der Staatsmodernisie-
rung identifiziert. Dabei ist sogar die
Rede von ,electronic government®
als ,synonym for the most drama-
tic changes in government practice in
decades®.’! Weil die Digitaltechnik ge-
nutzt werden kann, das politisch-admi-
nistrative System und seine Schnittstel-
len zur Gesellschaft prinzipiell in jeder
Weise und jede Richtung zu verindern,
lassen sich die Modelle des Wohlfahrts-
staates, des Gewilhrleistungsstaates, des
aktivierenden Staates, des neoliberalen
Staates, des schlanken Staates, aber
etwa auch des Obrigkeitsstaates glei-
chermaflen problemlos mit dem Ansatz
des E-Government verbinden. Dass in
der um dieses Konzept gefithrten Dis-
kussion gegenwirtig speziclle Staats-
modelle dominieren, wihrend andere
im Hintergrund bleiben, ist weniger

»Eine trennscharfe Bestimmung
der Primissen, die dem Ansatz des
E-Government im Hinblick auf Mensch,
Gesellschaft und Staat zugrunde liegen,

fdllt nicht leicht.«

findet auf diese Weise ihre Entspre-
chung in von Optimismus geprigten
anthropologischen Primissen.

= Zum Gesellschaftsbild: Die Beziige zum
Konzept einer digitalen Informationsge-
sellschaft®™, in der das zweckorientierte
Wissen in der Folge einer zunehmen-
den Verlagerung von Kommunikations-
und Kooperationsbeziehungen in elek-
tronische Netze in allen Bereichen des
Lebens und Arbeitens einen zentralen
Stellenwert erlangt hat, sind offensicht-
lich. Allerdings ist dieses Gesellschafts-
bild selbst wiederum primdr auf einer

auf eine entsprechende Pridispositi-
on des E-Government zuriickzufithren
als auf den Verlauf der staatstheoreti-
schen Diskussion und politische Trends
und Kréifteverhiltnisse. Im Memoran-
dum zum E-Government ist von einer
»Runderneuerung des Staates unter
den gewandelten Umfeldbedingungen
des 21. Jahrhunderts“ die Rede’?, wo-
bei nicht von ungefihr auf eine eindeu-
tige Positionierung explizit verzichtet
wird®,

erzielten Wirkungen ** Fest steht aber, dass
langst nicht alle Ziele, die sich insbeson-
dere der Bund in dieser Hinsicht auf die
Fahnen geschrieben hat, bislang erreiche
werden konnten. Es ist zwar anzuerken-
nen, dass eine stattliche Zahl von Behor-
dendiensten online zuginglich gemach:
werden konnte. Aber gleichzeitig ist inzwi-
schen auch offenkundig, dass die Adressa-
ten in den meisten Filien nicht mitgezogen
haben: Biirgerinnen und Biirger verzichten
auf Anwendungen, die ihnen Kommunen
zur Verfiigung stellen, und die Kommunen
selbst verzichten wiederum auf Systeme
und Komponenten, die ihnen vom Bund
angeboten werden. Das erste zentrale Ziel
von Media@komm, die digitale Signatur
in den Stidten, Gemeinden und Kreisen
zu verbreiten, konnte bis heute ebenso
wenig erreicht werden wie das zweite zen-
trale Ziel dieser Initiative, die Doppelent-
wicklungen auf der kommunalen Ebene
einzudimmen. Zwar erméglichte Media@
komm insbesondere im Stadtstaat Bremen
die Entwicklung vorzeigbarer und iibertra-
gungsfihiger Sofrwarelésungen, und auch
aus Media®komm-Transfer sind durchaus
zukunftsweisende Anwendungen hervor-
gegangen, etwa das in Berlin entwickelte
mobile Biirgeramt. Aber andere Projekte,
die auf diese Weise gefordert worden sind,
haben sich nach Auslaufen der Unterstiit-
zung nicht als aus eigener Kraft lebensfi-
hig erwiesen.

Wihrend hinsichtlich der Teleadminis-
tration, gelegentlich auch mit Implikatio-
nen fiir das organisatorische Reenginee-
ring, immerhin ernsthafte Versuche und
massive Forderaktivititen zu verzeichnen
sind, blieb der Bereich der Telepartizipa-
tion bereits auf der programmatischen
Ebene weitgehend ausgeblendet. Daher ist
es nicht verwunderlich, dass entsprechen-
de Angebote bislang auch auf der kom-
munalen Ebene zumeist auf der Stufe der
Informationsbereitstellung verharren. Wo
dariiber hinausgehende Partizipationsan-

instrumentellen Ebene verankert und in
normativer Hinsicht Gegenstand bzw.
Produkt unterschiedlichster Interpreta-
tionen. Das Memorandum zum E-Go-
vernment, welches das in Deutschiand
mit diesem Begriff verbundene Ver-
stindnis stark mitgeprigt hat, zeugt in
erster Linie von einer humanistischen
Lesart der Informationsgesellschaft,
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Electronic Government — empiri-
sche Ebene

Die zur Praxis des kommunalen E-Govern-
ment vorliegenden Erkenntnisse sind spir-
licher als die zur Umsetzung des NSM. Sie
beziehen sich primir auf die Bereitstellung
von technischen Losungen, weniger auf
deren Akzeptanz und Nutzung und noch
weniger auf die durch solche Innovationen

49
50
51
52
53

Sieha GI/VDE, 2000,5.71.
Siehe etwa Webster, 2005,
50 5choll, 2004, 5. 63.

S0 GI/VDE, 2000,5.4.
Siehe GI/VDE, 2000,5. 5.

Die folgenden Ausfilhrungen zum Umsetzungs-
stand von E-Government in der kommunalen
Selbstverwaltung rekurrieren insh, auf DIfFU/KGSt,
2006 sowie Winkel, 2007h, 5,163 ff.
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wendungen anzutreffen sind, haben diese
zumeist den Charakter von unverbind-
lichen Abstimmungen oder weitgehend
folgenlosen Diskussionsveranstaltungen.
Im Teleadministrationsbereich ist die Zah!
der Transaktionsldsungen zwar deutlich
hoher als im Telepartizipationsbereich,
aber letztlich stellen sie auch dort Ausnah-
men dar. Wenn Transaktionsangebote auf
kommunaler Ebene nachgefragt werden,
geschieht dies hiufig durch Unternehmen
oder Angehorige freier Berufe, weniger
durch Burger. Was das organisatorische
Reengineering angeht, sind ebenfalls nur
vereinzelte Erfolge zu vermelden, eine in-
terne und insbesondere eine verwaltungs-
iibergreifende Neuordnung von Arbeits-
prozessen zeichnet sich lediglich in Ansét-
zen ab.

Zuriickzufithren sind die geschilderten
Defizite insbesondere auf die Vernachlis-
sigung von Problemen und Herausforde-
rungen, die sich einerseits anf der syste-
mischen Ebene und andererseits aof der
Diffusionsebene stellen.’® Systemische Pro-
bleme erwachsen aus strukturellen Ziel-
konflikten und Interessengegensitzen, die
entgegen einer gelegentlich anzutreffenden
Fehleinschitzung durch den Technikein-
satz nicht aufgeidst, sondern partiell sogar
noch deutlich verschirft werden. Diffusi-
onsprobleme resultieren aus einer Vielzahl
von Hiirden und Widerstinden bei der
Realisierung von E-Government-Anwen-
dungen, die der Breite und Komplexitit
der erforderlichen Innovationen geschul-
det ist. Hier sind unter anderem die Pa-
rameter Technik, Wissen, Kultur, Recht,
Finanzen sowie politische Steuerung und
Unterstiitzung zu nennen, wobei jeder auf
einen moglichen Engpass verweist, an dem
ein E-Government-Vorhaben
kann.

scheitern

Neues Steuerungsmodell
und E-Government -
Konsolidierungspotential

Wihrend das NSM die Problembearbei-
tungskapazitit der Gesellschafe in erster
Linie durch strukturelle Reformen im
politisch-administrativen System aufrecht-
erthalten bzw. verbessern will, setzt E-Go-
vernment zu diesem Zweck auf eine in-
tensive Nutzung digitaltechnischer Poten-
tiale. Wegen der zentralen Bedeutung des
Faktors Informationstechnik - welche an-
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gesichts der Gestaltbarkeit von Software,
die keinem technischen, sondern einem
sozialen Paradigma folgt, niemals Zweck,
sondern lediglich Mittel zum Zweck sein
kann® - zeichnet sich E-Government auf
der konzeptionellen Ebene durch eine
recht weitgehende Ambivalenz aus. Nicht
nur die Ziele und Strategien, sondern auch
die anthropologischen, soziologischen und
staatstheoretischen Primissen des NSM
lassen sich in E-Government-Projekten
daher durchaus abbilden,

Diese Ambivalenz findet ihren Nieder-
schlag auch darin, dass man bei der Aus-
gestaltung kommunalen E-Governments
gleichermaflen anf Institutionenwandel
und neue institutionelle Arrangements, auf
binnenorientierre Verinderung der Auf-
bauorganisation und auflenorientierte Ver-
inderung der Abiauforganisation sowie
anf Zentralitit und Dezentralitit setzen

NSM schon in der Vergangenheit zumeist
eng mit informationstechnischen Inno-
vationen verbunden war, so dass es auch
von daher durchaus plausibel erscheint,
von einem forcierten Technikeinsatz, so-
weit er eine entsprechende Stofirichtung
aufweist, Beitrige zur Stabilisierung der
betriebswirtschaftlichen ~ Verwaltungsre-
form zu erwarten. Aus den Blickwinkeln
unterschiedlicher Modellelemente lassen
sich die Méglichkeiten, das NSM iiber E-
Government zu konsolidieren, folgender-
maflen umreifien:
= Qutputsteuerung ist ohne informa-
tionstechnische Unterstiitzung undenk-
bar. Sc¢ kénnen Produktkataloge und
ein entsprechendes Rechnungswesen
nur auf digitaltechnischer Basis auf-
gebaut und fortentwickelt werden.
Klientelorientiertes Qualititsmanage-
ment, wie es der Gedanke vom Biir-
ger als Kunden nahe legt, lisst sich

»Wenn Transaktionsangebote auf kommu-
naler Ebene nachgefragt werden, geschieht
dies héufig durch Unternehmen oder
Angehdrige freier Berufe, weniger durch

Biirger.«

kann. Sollten NSM und E-Government ei-
nes Tages tatsichlich auf dem Feld der Or-
ganisationsgestaltung kollidieren, was in
der Fachdiskussion gelegentlich angedeu-
tet wird™, wire dies daher nicht die Folge
unabweisbarer systemischer Gegensitze,
sondern lediglich das Resultat fehlgeleite-
ter Innovationsprozesse. Die gelegentlich
gebrauchte Metapher von den beiden Zii-
gen NSM und E-Government, die in voller
Fahrt aufeinanderzurasen und irgendwann
aufeinanderprallen miissen, fithrt in die
Irre. Denn ein solcher Unfall ist nur dort
Zu erwarten, wo inan es zuvor versiumt
hat, durch geeignete Weichenstellungen
dafiir zu sorgen, dass die Kostenvorteile
einer zentralen Bereitstellung von Basis-
komponenten und Shared Service-Anwen-
dungen mit den Flexibilititsvorteilen einer
dezentralen Aufgabenerfiillung verbunden
werden kénnen.

Dariiber hinaus ist aus pragmatischer
Sicht festzustellen, dass die Einfithrung des

etwa durch elektronische Biirgerbe-

fragungen oder digitales Beschwer-

unterstiitzen.  Dass
Teleadministrationsangebote, die auf
Non-5top-Government und One-Stop-
Government abzielen, dieser Idee eben-
falls entgegenkommen, liegt auf der
Hand. Nichts anderes gilt auch fiir den
Multikanalvertrieb von Verwaltungs-
leistungen, der nach dem Memoran-
dum zum E-Government einer sozialen
Segmentierung entgegenwirken soll.

= Besonders deutlich tritt das Konsolidie-
rungspotential informationstechnischer

demanagement

Innovationen zu Tage, wenn man das
Element der dezentralen Fithrungs- und
Organisationsstruktur aus dem Werk-
zeugkasten des NSM zum organisatori-
schen Reengineering als drittem zentra-

55 Siehe Winkel, 2004b, S.10 ff,
56 Siehe Rammert,1993,5. 4.
57 Siehe etwa Bovens/Zouridis, 2002, 5. 174ff.
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len Anwendungsfeld im E-Government
in Bezug setze. Weil die Vorteile der Di-
gitaitechnik nicht nur in ihren Potenti-
alen als Kommunikations- und Koope-
rationsmittel liegen, sondern ebenso
in den Chancen, die ihr als Organisa-
tionsmittel innewohnen, stellt sie dort,
wo dezentrale Gesamtverantwortung
realisiert, eine zentrale Steuerung im-
plementiert oder Kontraktmanagement
als Koordinationsinstrument verankert
werden soll, ein unverzichtbares Hilfs-
mittel dar.

= Was das Wettbewerbselement angeht,
sind ebenfalls Beziige zum E-Govern-
ment erkennbar, So zeigen die mit den
Vergleichsringen der Bertelsmann-Stif-
tung und der KGSt gesammelten Erfah-
rungen, dass digitale Instrumente nicht

tierung genutzt oder Verwaltungsmit-
arbeiter iiber Telelearning bzw. Blended
Learning fortgebildet werden.

Auch wenn man die Wirkungsdimension,
d.h. die vielzitierten Steuerungsliicken, als
Bezugspunkt wihlt, zeichnet sich Konsoli-
dierungspotential ab:
= Durch an den Reformlinien des NSM
ausgerichtete  E-Government-Anwen-
dungen lassen sich durchaus Effizienz-
So kann
eine Verwaltung mittels Intranet eine
zentrale Beschaffung nach dezentra-
lenr Bedarfsvorgaben organisieren oder
mittels elektronischer Ausschreibungen
den Wettbewerb fiir sich nutzbar ma-
chen. Besonders grofie Effizienzvorteile
vermuten viele dort, wo es gelingt, das

verbesserungen erreichen.

»Ein rational gesteuerter Technikeinsatz bil-

werden kann.«

nur bei der Ermittlung und Bewertung
administrativer Qutputs, sondern auch
bei der Prisentation und Verbreitung
Wettbewerbsergebnissen  eine
wichtige Rolle spielen. Wo innerhalb
des offentlichen Sektors oder zwischen
offentlichen und privaten Anbietern
echte Wettbewerbsbezichungen zuge-
lassen werden, eroffnen elektronische
Netzwerke die Chance, die Marke-
transparenz zu erhohen und Wettbe-

von

werbsprozesse schneller und gezielter
abzuwickeln. Dies gilt insbesondere
dann, wenn geeignete Transaktionsan-
wendungen zur Verfiigung stehen. Die
Effizienzvorteile, die ein digitales Aus-
schreibungswesen bietet, sind in Pilot-
projekten deutlich zu Tage getreten.

Eine langfristig angelegte, bei den Auf-
gaben ansetzende Personalpolitik setzt
ebenfalls eine geeignete informations-
technische Ausstattung voraus, etwa in
der Form ecines integrierten Personalin-
formationssystems. Daneben konnen
Internetportale fiir die Personalrekru-
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det lediglich eine notwendige, aber noch
keine hinreichende Voraussetzung dafiir,
dass E-Government effektiv in den Dienst
von am NSM orientierten Reformen gestellt

Reformgeschehen von der Makroebene
auf die Prozessebene zu iibertragen.

» Soweit bei Politik und Verwaltung eine
entsprechende  Bereitschaft  besteht,
kommen zur Unterstiitzung einer stra-
tegischen Steuerung neben einem di-
gitalisierten Haushaltswesen auch in-
formationstechnische Instrumente wie
Controllingsysteme und Ratsinformati-
onssysteme in Betracht.

= Technische Instrumente, die einer stra-
tegischen Steuerung dienen kénnen,
eignen sich mit entsprechenden Spezi-
fikationen und Verfeinerungen zumeist
auch fiir die Unterstiitzung von Ma-
nagementfunktionen. Unter Control-
lingaspekten ist dabei die Moglichkeit
hervorzuheben, mittels automatisierter
Selbstaufschreibung Prozesswissen zu
generieren. Auf diese Weise kénnen
Vorginge mit geringem Aufwand iden-
tifiziert und hinsichtlich wesentlicher
Parameter - etwa Dauer, Beteiligte und
Informationsbedarf — beschrieben wer-
den.

* Ohne Zweifel wirkt sich eine gute
Technikausstattung positiv auf die At-
traktivitdt eines Arbeitsplatzes aus. Zu-
dem besteht die Méglichkeit, organisa-
totisches Reengineering so auszurich-
ten, dass auch in inhaltlicher Hinsicht
attraktive Arbeitsplitze entstehen und
Mitarbeiter neue Entwicklungschancen
erhalten, deren Nutzung ihnen unter
immateriellen und materiellen Aspek-
ten gleichermaRen lohnend erscheint. -

= Beitrige zur Bewiltigung von Legi-
timitits- und Akzeptanzproblemen

stellen etwa offentlich zugingliche Be-
richts- und Dokumentationssysteme in

Aussicht. Internetportale kénnen nicht

nur dazu dienen, Informationen und

Dienstleistungen rund um die Uhr an-

zubieten, sondern eréffnen auch die

Moglichkeit, die Leistungsfihigkeit ei-

ner Verwaltung und die Qualitidc ihrer

Produkte nach dem Prinzip ,, Tue Gutes

und rede dariiber” in den Vordergrund

zu riicken.

Neues Steuerungsmodell und
E-Government — Grenzen und
Probleme einer Konsolidierung

Ein rational gesteuerter Technikeinsatz
bildet lediglich eine notwendige, aber
noch keine hinreichende Voraussetzung
dafiir, dass E-Government effektiv in den
Dienst von am NSM orientierten Refor-
men gestellt werden kann. Angesichts der
in vorausgegangenen Kapiteln geschilder-
ten Probleme und Riickschlige im Bereich
der. betriebswirtschaftlichen Verwaltungs-
modernisierung ist davon auszugehen,
dass eine nachhaltige Konsolidierung,
wenn iiberhaupt, erst dann méglich sein
wird, wenn drei weitere Bedingungen er-
fullt sind:

* Weil sich eine stringente Orientierung
am NSM als unrealistisch erwiesen
hat, und weil dieses Modell inzwischen
auch in Deutschland verstdarkt durch
andere Leitbilder herausgefordert wird,
miissen betriebswirtschaftlich ausge-
richtete Reformen zukiinftig stirker
als Bestandteile {ibergreifender Gover-
nance-Lésungen gedacht werden, die
Flemente unterschiedlicher Modernisie-
rungsansitze miteinander kombinieren.

= Es bedarf neuer Implementationsstra-
tegien, die der sozialpsychologischen
Dimension von Reformen und aufer-
dem den vor Ort gegebenen Bedingun-
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gen weijtaus besser Rechnung tragen als
dies bisher der Fall war. Innovationen
miissen zukiinftig stirker aus den Fach-
bereichen heraus geplant und durchge-

vorzunehmen, ein duflerst schwieriges
Unterfangen dar.
Auch die Uberwindung schidlicher

Zur Konsolidierung dezentraler Fiihrungs-
und Organisationsstrukturen: -
* Die erfolgreiche Einfithrung einer de-

fithrt werden, was die Fithrungskrifte
in den Amtern und Abteilungen nicht
nur zu zentralen Trigern von Reform-
prozessen, sondern in einem gewissen
Rahmen auch zu verwaltungspoliti-
schen Akteuren macht.

Weil sich konzeptionelle Mingel durch
Technik nicht heilen lassen, sind auch
Korrekturen am Modell erfordetlich.
Wie bereits dargelegt, wird ein sol-
ches Unterfangen allerdings dadurch
erschwert, dass man hiufig nicht mit
letzter Sicherheit sagen kann, ob ein
Reformprojekt wegen eines Konstrukti-
onsfehlers, wegen schlechter Implemen-
tation oder deshalb gescheitert ist, weil
man die Besonderheiten des Aufgaben-
feldes nicht ausreichend beriicksichtigt
hat.

Wenn man die Grenzen und Probleme ei-
ner Konsolidierung des NSM durch E-Go-
vernment aus den Perspektiven der unter-
schiedlichen Modelleilemente betrachtet,

ergibt sich ein differenziertes Bild. Dabei
wird auch noch einmal deutlich, dass die
Informationstechnik lediglich eine Gréfie

im Kontext eines komplexen Wirkungs-
geflechtes darstellt, und dass Verwaltungs-
reform beileibe keine technisch lésbare,
sondern eine genuin politische Herausfor-
derung darstellt.

W I

Zur Konsolidierung von Outputstene-

rung:

Hier konnen auf informationstechni-
sche Innovationen setzende Strategien
allein wenig zur Verbesserung der Lage
beitragen. Vielmehr ist in diesem Be-
reich eine nur sehr schwer zu bewerk-
stelligende kulturelle Umorientierung
Vorbedingung einer technikgestiitzten
Konsolidierung.

Ein freischwebender Produktkatalog
oder ein Berichtswesen, das vom politi-
schen Vertretungsorgan nicht akzeptiert
wird und daher weitgehend nutzlos ist,
ldsst sich mit technischen Mitteln nicht
in ein funktionierendes Instrument ver-
wandeln. Im Gegenteil, wer unter sol-
chen Bedingungen in informationstech-
nische Systeme investiert, liuft Gefahr,
dass E-Government-Projekte zu Inves-
titionsruinen werden. )
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zentralen Fiihrungs- und Organisati-
onsstruktur setzt neben einem entspre-
chenden Technikeinsatz voraus, dass
Wege gefunden werden, um zentrifu-
gale Tendenzen, Ressortegoismen, aber
auch schidliche Altlasten des biirokra-
tischen Zentralisrnus im Gesamtsystem
und Fiihrungsdefizite auf Fachbereichs-
ebene in den Griff zu bekommen.

Um zentrifugale Tendenzen -einzu-
dimmen, miissen die Steuerungsinst-
rumente der Verwaltungsspitze nicht
nur in technischer, sondern auch in
organisationspolitischer Hinsicht ver-
bessert werden. Gleichzeitig gilt es, im

Praktiken, die den Beharrungskriften
des biirokratischen Zentralismus ge-
schuldet sind, setzt bei den Beteiligten
erhebliche und damit auch langwierige
Lernprozesse voraus. Kommunale Ent-
scheidungstriger, die dazu neigen, Re-
formen zu verdeckten Einsparungsins-
trumenten umzufunktionieren, werden
nicht chne weiteres von solchen Prak-
tiken abgehen,

Um Fihrungsdefiziten in Fachbereichen
mit zu stark abgeflachter Hierarchie
entgegenzuwirken, miissen Leitungs-
spannen angehoben werden. Weil man
dabei aber nicht den Anspruch aufge-
ben darf, iiberfliissige Doppelarbeiten

»Die Informationstechnik ist Iediglich

eine Grofe im Kontext eines komplexen

Wirkungsgeflechtes.«

Hinblick auf weitere Ausgliederungen
Vorsicht walten zn lassen. Denn sol-
che wirken komplexititserhthend und
zichen damit neue Steuerungs- und Ko-
ordinationsanforderungen nach sich.
Nach dem aktuellen Erkenntnisstand
ist davon auszugehen, dass kommuna-
les Beteiligungsmanagement weniger
gut funktioniert als kommunale Betei-
ligungsverwaltung,.

Ressortegotsmen sind sozialpsycholo-
gisch verwurzelt und lassen sich nur
durch eine kulturelle Umorientierung in
den Fachbereichen einhegen, die viele
tradierte Einstellungen und Verhaltens-
muster tangiert. Dass dezentrale Res-
sourcenverantwortung nicht zn Lasten
der Gesamtverwaltung geht, setzt ins-
besondere voraus, dass Fachbereichslei-
ter iberzeugt werden kénnen, sich stir-
ker als Agenten der Verwaltungsspitze
und weniger als Wahrer der Interessen
ihrer Fachbereiche und Mitarbeiter
zu schen. Erfahrungsgemifl stellt aber
etwa der Versuch, einen bislang wider-
strebenden Fachbereich dazu zu bewe-
gen, die Budgetplanung nicht aus der
Ressortperspektive, sondern verstirkt
aus einem {ibergeordneten Blickwinkel

abbauen, Teamarbeit ermoglichen und
der Verwaltungsklientel kompeten-
te Ansprechpartner anbieten zu wol-
len, stellt ein solches Unterfangen eine
schwierige Gratwanderung dar.

Zur Konsolidierung von Wettbewerb:

Kimstlicher Wertbewerh ist bereits in
der Vergangenheit effektiv durch infor-
mationstechnische Systeme unterstiitzt
worden, und es gibt keinen Grund zu
der Annahme, dass dies zukiinftig nicht
auch in verstirktern Mafl der Fall sein
konnte. Damit ist hier der Weg frei fiir
konsolidierende  informationstechni-
sche Innovationen. Weil die Effekte von
Preiswettbewerben und Vergleichsrin-
gen hinter den Erwartungen zuriickge-
blieben sind, fillt dies aber nicht allzu
stark ins Gewicht.

Technische Potentiale zur Foérderung
echten Wettbewerbs ebenfalls
Ihre Produktivmachung
ist aber an weitere Voraussetzungen
gekniipft, die sich nicht ohne weiteres
herstellen lassen. Erforderlich ist hier
nicht nur ein Umdenken bei unter-
schiedlichen Beteiligten, sondern zu-
dem die Verinderung institutioneller

sind
vorhanden.
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und insbesondere rechtlicher Rahmen-
bedingungen. So existieren bis heute
juristische Barrieren, die es einer Kom-
mune verwehren, sich auf dem Gebiet
einer anderen wirtschaftlich zu betiti-
gen. Wettbewerb zwischen 6ifentlichen
und privaten Anbietern ist hierzulande
ebenfalls nur sehr eingeschrinkt még-
lich, und derzeit zeichnet sich sogar die
Tendenz ab, den Handlungsspielraum
der Kommunen auf diesern Feld weiter
einzuschrinken. Besonders bedauerlich
erscheint dies angesichts des Umstands,
dass es auch im Ansland gesammelte
Erfahrungen nahe legen, die im NSM

auf den nachgeordneten Ebenen konse-
quent einfordern und belohnen.

* Und schliefllich ist auch nicht zu leug-
nen, dass sich unterschiedliche Inst-
rumente des strategischen Personal-
managements — allen voran wohl die
leistungsorientierte  Bezahlung und
Beférderung — kaum mit der vielerorts
anzutreffenden Dominanz parteienba-
sierter Karrierenetzwerke vereinbaren
lassen.

Betrachtet man die Grenzen und Probleme
einer Konsolidierung des NSM mittels E-
Government mit Blick auf die intendierten

»Wettbewerb zwischen éffentlichen und pri-
vaten Anbietern ist hierzulande ebenfalls
nur sehr eingeschrankt moglich, und der-
zeit zeichnet sich sogar die Tendenz ab, den
Handlungsspielraum der Kommunen auf
diesem Feld weiter einzuschrédnken. «

angelegte Priferenz fiir kunstlichen
Wettbewerb zugunsten von echtem
Wettbewerb aufzugeben.

Zur Konsolidierung von strategischem

Personalmanagement:

* Was diesen Aspekt angeht, eignen sich
informationstechnische Innovationen
kaum als Hebel, um Verbesserungspro-
zesse in Gang zu setzen. Denn gerade
im Personalbereich besteht die ent-
scheidende Herausforderung nach wie
vor darin, nicht mehr wiinschenswerte
Denkmuster und Verhaltensweisen zu
iiberwinden, die eine Mitarbeiterge-
neration an die ndchste weitergegeben
hat. Der kulturellen Umorientierung
bedarf es etwa dort, wo eine stirker
partneeschaftlich ausgerichtete Zusam-
menarbeit noch immer daran scheitert,
dass Fiihrungskrifte einen autoritiren
Fithrungsstil praktizieren oder daran,
dass nachgeordnete Mitarbeiter vor
der Ubernahme von Verantwortung zu-
riickscheuen. Ganz besonders kommt
es in diesem Zusammernhang darauf an,
dass sich die Spitzen in Politik und Ver-
waltung ihrer Vorbildfunktion bewusst
werden und das gewiinschte Verhalten
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Reformwirkungen — also aof die Absicht,
die Effizienzliicke, die Strategieliicke, die
Managementliicke, die Attraktivititslicke
und die Legitimititslicke der kommuna-
len Selbstverwaltung zu schlieffen — rundet
sich das Bild weiter ab.
= Die Chance, Effizienzliicken im Sinne
des NSM mittels informationstechni-
scher Lésungen zu schlieflen, ist zwei-
fellos gegeben, Allerdings miissen diese
Potentiale getrennt von den Méglich-
keiten bewertet werden, die traditio-
nelle Rationalisierungskonzepte bieten.
Solange sich der Technikeinsatz in dem
vom NSM vorgezeichneten Rahmen
hilt, geht es dabei darum, Doppelarbei-
ten abzubauen, die durch hierarchische
Strukturen verursacht werden, einer
aus organisierter Unverantwortlichkeit
resultierenden Verschwendung durch
eine sinnvolle dezentrale Ressourcenbe-
wirtschaftung entgegenzuwirken, oder
Arbeitsprozesse im Sinne eines klientel-
orientierten Qualititsmanagements neu
zu ordnen. Rationalisierungspotentia-
le, die der Digitaltechnik im Sinne von
Automatisierung, Taylorismus und For-
dismus innewohnen, lassen sich auch
ohne Beziige zum NSM realisieren und

schlagen daher in diesem Zusammen-
hang nicht zu Buche.

Dass strategische Steuerung prinzipi-
ell digitaltechnisch unterstiitzt werden
kann, steht aufler Frage. Diese Tatsa-
che bleibt aber bedeutungslos, wenn
sich Steuerung auf Abstand wegen des
Widerstands von Entscheidungstrigern
nicht realisieren lidsst und politische
Kontrakte entweder ganz unterbleiben
oder dort, wo sie abgeschlossen wer-
den, nicht funktionieren. In der Fach-
diskussion dominiert die Auffassung,
dass in diesem Punkt Verhaltensinde-
rungen nicht zu erwarten und daher
Korrekturen am Modell erforderlich
sind. Die bislang in dieser Hinsicht for-
mulierten Vorschldge konnten jedoch
noch nicht iberzeugen.

Die Uberwindung von Management-
defiziten setzt voraus, dass man die
auf der Ebene der Gesamtverwaltung
und in den Fachbereichen auftretenden
Steuerungs- und Fiihrungsprobleme
organisationspolitisch in den Griff be-
kommt, und dass von den kommuna-
len Entscheidungstriigern sichergestellt
wird, dass Ausgliederungen hier nicht
zu einem neuen Problemschub fithren.
Erst wenn diese Bedingungen erfiillt
sind, diirfen von E-Government auf
diesem Feld nennenswerte Losungsbei-
trige erwartet werden.

Die Chancen, welche informationstech-
nische Innovationen und insbesondere
organisatorisches Reengineering bieten,
um die Attraktivitit von Arbeitsplitzen
in der 6ffentlichen Verwaltung zu er-
hohen, sind erheblich. Sie kénnen aber
nur genutzt werden, wenn entspre-
chende Vorhaben politische Prioritat
erhalten und bei der Haushaltsplanung
Beriicksichtigung finden. Es bleibt ab-
zuwarten, ob die kommunalen Arbeit-
geber angesichts der demographischen
Entwicklung die Kraft dazu aufbringen
werden.

Die Nutzung der Potentiale, die E-Go-
vernment zur Verbesserung von Out-
putlegitimitit und Akzeptanz bietet,
setzt einerseits den Willen voraus, be-
reits eingeschlagene Reformpfade wei-
terzuverfolgen — etwa, indem ein Kos-
tencontrolling zu einem strategischen
Controlling ausgebaut wird - und
andererseits die Fihigkeit, organisato-
rische Innovationen auf der sozialpsy-
chologischen Ebene abzusichern. Be-
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sonders grofle kulturelle Anpassungs-
leistungen werden dort erforderlich,
wo man auf Akzeptanzsicherung durch
Beteiligung setzt.

Nicht nur angesichts der mit betriebs-
wirtschaftlich orientierten Verwaltungsre-
formen gesammelten Erfahrungen, auch
wegen spezifischer Probleme, die im Be-
reich des E-Government aufgetreten sind,
diirfen die Herausforderungen nicht un-

terschitzt werden, welche mit einer Aus--

gestaltung digitaler Systeme im Sinne des
NSM verbunden sind. Im Hinblick auf E-
Government-Vorhaben aller Art gilt, dass
man nicht nur den Diffusionsproblemen,
sondern auch den systemischen Heraus-
forderungen besser als bisher Rechnung
tragen muss, damit die Potentiale der Di-
gitaltechnik iiberhaupt zur Entfaltung
gebracht werden konnen. Dies setzt vor-
aus, dass entsprechende Vorhaben nicht

Zusammenfassung und
Schlussbetrachtungen

Angesichts der Tatsache, dass das NSM
hierzulande in der Gefahr schwebt, vom
dominierenden Reformparadigma zum
Sorgenkind der Verwaltungsreform abzu-
sinken, ist es nachvollziehbar, wenn dessen
Verfechter beim E-Government als einem
weiterhin positiv besetzten Konzepr nach
Ankniipfungspunkten fiir eine Konsolidie-
rung suchen. Es lassen sich auch zahlrei-
che Funktionen betriebswirtschaftlich ori-
entierter Steuerung identifizieren, die einer
verstirkten informationstechnischen Un-
terstiitzung prinzipiell zuginglich sind. So-
lange man die beiden Ansitze aber exklu-
siv betrachtet, zeichnen sich kaum Wege
ab, auf denen die vielfiltigen Probleme,
welche die empirische Verwaltungsfor-
schung hinsichtlich der Verbreitung und
Wirkung des NSM aufgedeckt hat, einer

»Die Verwaltungspraxis wird angesichts der
gestiegenen Herausforderungen zukiinftig
noch stdrker als bisher der wissenschaftli-
chen Unterstiitzung bediirfen.«

lediglich als technische, sondern primir
als politische Projekte betrachtet werden,
die klar umrissener, konsistenter und in
iibergeordnete Kontexte eingepasster Ziel-
vorgaben bediizfen. Dass bei der Zielfor-
mulierung Kontroversen auftreten, liege in
der Natur der Sache und sollte von Beginn
an einkalkuliert werden. Wer erwa Kon-
flikte zwischen Steuerungserfordernissen
und Belangen der Haushaltskonsolidie-
rung in der Planungsphase ausblendet,
lduft Gefahr, dass diese spiter virulent
werden und irreparable Schiden verursa-
chen. Wem es dagegen gelingt, Kontrover-
sen nicht nur auszuhalten, sondern sogar
produktiv zu machen, gewinnt durch die
Digitaltechnik ein machtvolles und vielfil-
tig nutzbares Gestaltungsinstrument. So
kann eine Kommune in dazu geeigneten
Bereichen verstirkt auf Telepartizipati-
on setzen und auf diesem Wege nicht nur
dem durch das NSM propagierten Ideal
vom Biirger als Kunden, sondern dariiber
hinaus dem Leitbild der Biirgerkommune
niher kommen, die den Biirger auch in
weiteren Rollen enger an das lokale Ge-
meinwesen binden will.
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Losung zugefithrt werden konnen. Erst
wenn man den Blickwinkel erweitert und
neben betriebswirtschaftlich ausgerichte-
ten Leitvorstellungen weitere Modernisie-
rungsansitze in Bezug zum E-Government
setzt, tritt das Modernisierungsporential
der Digitaltechnik in seiner ganzen Breite
und Wirkméchrtigkeit zu Tage, und es wird
deutlich, dass auch die im Memorandum
zum E-Government enthaltenen normati-
ven Momente in dieser Hinsicht vielerlei
Ansatzpunkte bieten. Nicht nur Aufga-
benkritik und Aufgabenausiagerung, Pu-
blic Private Partnership und Public Public
Partnership, natiirlicher Wettbewerb und
das Leitbild der Birgerkommune sind hier
ebenfalls in die Betrachtung einzubezie-
hen, sondern auch ein Neoweberianismus,
dem die Fihigkeit zugeschrieben wird, die
positiven Elemente deutscher Rechtsstaat-
lichkeit und Regelungskultur mit anderen
Gestaltungsvorstellungen  verbinden zu
konnen. Als Klammer solcher Losungen
kommen bekanntlich Philosophien in Be-
tracht, wie sie unter den Stichworten Pu-
blic Governance, Gewihrleistungsstaat
und aktivierender Staat diskutiert wer-

den. Die Frage nach Art und Umfang in-
formationstechnischer Innovationen stellr
sich erst dann, wenn die Frage nach der
grundlegenden Ausrichtung und den Zie-
len kommunaler Entwicklungsprozesse
geklirt und auf dieser Basis ein konsisten-
tes Modernisierungsprofil entwickelt und
auf unterschiedliche Verwaltungsbereiche
heruntergebrochen worden ist.

Die Herausforderungen, die auf Stid-
te, Gemeinden und Kreise bei der Suche
nach gangbaren, aus unterschiedlichen
konzeptionellen Quellen gespeisten Mo-
dernisierungspfaden zukommen, sind im-
mens. Gerecht werden kbnnen sie ihnen
nur, wenn es den Kommunen gelingt, die
Erfahrungen mit der betriebswirtschaft-
lich ausgerichteten Verwaltungsreform
aufzuarbeiten und auf diese Weise zu neu-
en Strategien zu gelangen und neues Ver-
trauen zu erzeugen. Davon kann bislang
aber kaum die Rede sein. Vielmehr schei-
nen nicht wenige Reformkommunen eher
von Lihmungserscheinungen heimgesucht
zu werden, die folgendes Muster aufwei-
sen: Politik und Verwaltungsspitze halten
zumindest offiziell an dem Anspruch fest,
Elemente des NSM erfolgreich umgeserzt
und damit insbesondere mafigeblich zur
Haushaltskonsolidierung  beigetragen zu
haben, machen aber keine Anstalten, dies
durch eine konkrete Reformbilanz zu
Reformmide Verwaltungsmit-
arbeiter distanzieren sich dagegen vom
NSM, tun dies aber eher verdeckt und
ohne Anderungsvorschlige zu unterbrei-

belegen.

ten, um nicht als Modernisierungsverwei-
gerer in die Schusslinie zu geraten oder
fiir Misserfolge verantwortlich gemacht
zu werden. Wenn es nicht gelingt, solche
Pattsituationen zu uberwinden und die
bislang gesammelten Reformerfahrungen
fiir Lernprozesse produktiv zu machen,
bleiben die Modernisierungsaussichten
triibe ~ und zwar unabhingig davon, ob
diese weiterhin unter der Uberschrift des
NSM vorgetragen oder mit anderen, we-
niger verbrauchten Begriffen verbunden
werden. Auch die Verpflichtung der Kom-
munen auf die Doppik, zu der man sich
inzwischen in fast allen Bundeslindern
entschlossen hat, kann dies nicht ersetzen.

Die Verwaltungspraxis wird angesichts
der gestiegenen Herausforderungen zu-
kiinfrig noch stirker als bisher der wis-
senschaftlichen Unterstiitzung bedirfen.
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Winkel, Betriebswirtschaftliche Steuerung im informationstechnischen Wande!

Einer anwendungsorientierten Verwal-
tungswissenschaft fallt dabei die Aufgabe
zu, die relevanten Reformansitze im Hin-
blick auf unterschiedliche Tatigkeitsfelder
in ihren Stirken und Schwichen und in
ihren wechselseitigen Kompatibilititen
und Inkompatibilititen sowoh! unter kon-
zeptionellen als auch unter empirischen
Aspekten auszuleuchten und damit Orien-
tierungshilfen zu geben. Sie wire gut be-
raten, sich dabei méglichst klar umrisse-
ner Idealtypen zu bedienen, die méglichst
konkrete Schlussfolgerungen dariiber zu-
lassen, welche Kombinationen von Zielen,
Strategien und Instrumenten in welchen
Handlungsfeldern tragfihig sind, und wo
die Grenzen konzeptioneller Verschmel-
zungen liegen. Eine weitere offensive An-
reicherung gingiger Reformmodelle um
neue Elemente, wie man sie in den letz-
ten Jahren nicht nur beim NSM, sondern
etwa auch beim Leitbild der Biirgerkom-
mune prakriziert hat, erscheint dagegen
insbesondere dann wenig sinnvoll, wenn
dabei wesentliche Unterschiede verwischt
und immanente Widerspriiche in Kauf ge-
nommen werden.

Zudem wire es zu begriiffen, wenn die
etablierten Parteien als reformrelevante
Faktoren stirker in das Blickfeld der em-
pirischen Verwaltungsforschung riicken
wiirden als es bislang der Fall ist. Einiges
spricht dafiir, dass die Ausrichtung der
deutschen Demokratie als Parteiendemo-
kratie, deren Protagonisten nicht nur ei-
gene Interessen vertreten, sondern auch
partiell in Lobbynetzwerke eingebunden
sind, ein grundlegendes Modernisierungs-
hemmuis darstellt. Dies gilt natiirlich
niche allein mit Blick auf die kommunale
Selbstverwaltung, sondern in noch héhe-
rem Mafe fiir die iibergeordneten Ebenen
des politisch-administrativen Systems.
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