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Zehn Jahre kommunale Verwaltungsmodernisierung
Ansatze einer Wirkungsanalyse

1 Einleitung

Vor zehn Jahren begann auch in Deutschland eine lRease umfassender Modernisie-
rung der oOffentlichen Verwaltung. Nach dem inteioval verbreiteten Leitbild des
New Public Management (NPM) war neben der Neubewgrter Staatsaufgaben die
Neuorganisation der Aufgabenerledigung durch staa&tlund kommunale Institutionen
das Hauptziel der Reformbemiihungen (Naschold/Bog2®0i0).

Was lasst sich nun nach einem Jahrzehnt der Refbigkeit Gber die Wirkungen des
NPM bzw. seiner eingedeutschten kommunalen Varjae®e Neuen Steuerungsmodells
(NSM), sagen? Um dieser Frage nachzugehen, sdihatsativer) Mal3stab und Refe-
renzmodell fir die Bewertung des erreichten ,Modaenungserfolgs® das von der
Kommunalen Gemeinschaftsstelle (KGSt) 1993 in sef@aundztigen skizzierte und in
spateren Veroffentlichungen weiter spezifiziefiéeue Steuerungsmodellherangezo-
gen werden (vgl. KGSt 1993). Die Reformergebniassdn sich im Rahmen eines Soll-
Ist-Vergleiches danach bewerten, inwieweit sie éinadherung an einen solchen ,lde-
alzustand® einer NSM-modernisierten Kommunalverwradt markieren (vgl. auch Pol-
litt/Bouckaert 2000: 99). Dabei kann zwischen eingmrnmodell“ und einem ,erwei-
terten Modell* unterschieden werden (hierzu Abstth8j ausfuhrlich Bogumil u.a.
2003a).

Bei der Untersuchung der abh&ngigen Variable ,Reévgebnisse und -wirkungen®
greifen wir auf die bekannten drei Dimensionen zlyi@uf die Jann schon in der Ein-
leitung hingewiesen hat (vgl. Wollmann 2000: 200: fés geht um die institutionellen,
Veranderungen, die Veranderungen im Verwaltungstlanebwie die outcomes, wobei
wir uns vor allem auf die ersten beiden Aspektezkoitrieren (mussen).

2 Reformabsichten

2.1 Kernmodell

Im ,Kernmodell“ sind die im KGSt-Bericht 1993 alsipverzichtbare Mindestbedin-
gungen” (KGSt 1993: 15) bezeichneten Elemente d&d Wnthalten. Als institutionelle
Veranderungen werden angestrebt:

1 der Ubergang von der Input- zur Outputsteuerunghddie flachendeckende Glie-
derung des Haushaltsplans in Produkte und den Aufba Kosten- und Leistungs-
rechnung;

1 die Zusammenfiihrung von Aufgaben- und Finanzveraritwig in Fachbereichen;



1 der Aufbau eines Kontraktmanagement zwischen Ralitd Verwaltung, innerhalb
der Verwaltung und im Zusammenhang mit stadtis@eteiligungen;

1 der Aufbau einer zentralen Organisationseinheinféint dezentralisierbare Control-
lingaufgaben sowie

71 interkommunale Leistungsvergleiche.

Bei den Performanzzielen dominieren in dem KGStdB¢rvon 1993 unverkennbar die
.Input-Ziele* (vgl. Pollitt/Bouckaert: 98 ff.), d.h. vor allemffizienzerhéhung und
Kosteneinsparung bei der Leistungserstellung. Dartimaus werden eine Reihe von
.Prozess-Zielen“benannt, wie insbesondere die Beseitigung dedrigiigen Politik-
typus (Strategieliicke) und die Verbesserung dedtisthen Beteiligungssteuerung
(Managementliicke). Von diesen waren dann schlief3ioch bestimmteOutput-
Ziele* analytisch zu trennen, die vor allem Verbessemngealer Servicequalitat bein-
halten, um so den héheren Anspriichen der Burgeit{brationslicke) gerecht zu wer-
den. Zudem soll der sinkenden Attraktivitat der Koumalverwaltung fur qualifiziertes
Personal (Attraktivitatslicke) durch geeignete Mafinen und Anreizsysteme Einhalt
geboten werden.

2.2 Erweitertes Modell

Im ,erweiterten Modell“ sind dariber hinaus die keptionellen Erweiterungen des
NSM durch die KGSt und andere Institutionen in é@genden Jahren enthalten (vgl.
Bogumil 2001: 114 mit weiteren Nachweisen). HierdMim Unterschied zum ,Kern-
modell* viel deutlicher ein Schwerpunkt auf dasf3enverhaltnisind dasPersonalals
zentrale Ressource der Verwaltungsreform gelegtd&e Wirkungszielen der Verwal-
tungsreform wird nun - anders als im KGSt-Modelhvif93 - den Kriterien der Effi-
zienz, Mitarbeiterorientierung und Kundenorientiegueine gleichrangige Bedeutung
zugemessen (KiB3ler u.a. 1997).

Tabelle 1.  Dimensionen und Reformelemente des ,Nené&teuerungsmodells®
als ,Referenzrahmen” der Evaluation*

Binnendimension

AulRRendimension Verhéltnis

Abldsung des ,Burokratiemodells Politik-Verwaltung

Wetthewerbs- | Verfahren Ergebnisorientierung durch Produktdefinitiongfrennung von Politi
elemente (Aus- | Kosten- und Leistungsrechnung; Kontraktmanagement g("Was") und Verwal
schreibungen |schen Verwaltungsebenen; Zusammenfihrung von Faehiung ("Wie"); ,Politi-

Markttests, Ressourcenverantwortung auf Fachbereichsebene| sche Kontrakte*;
Benchmarking); | Organisation:Konzernstruktur mit teil-autonomen ErgebnjisErgebnisorientierte
Kundenorien- zentren als Betriebsebene; Zentraler Steuerungstdiefiir | Steuerung durch
tierung durch strategische Aufgaben; Umbau der Querschnittsamter] Produktbudgets;

Total Quality zentralen Servicestellen mit Auftragnehmerfunktion | Politisches Control{
Management und ling
One-Stop- Personal: betriebswirtschaftliches Know How; Partizi-
Agencies pations-, Kooperations-, und Gruppenelemente; ganait-

liche Arbeitszusammenhéange; Anreizsysteme; moderngs
Personalmanagement (Beurteilungswesen; ARerfahren
usw.)




* Die Bereiche des ,erweiterten Modells" wurderdier Tabelle fettgedruckt.
Quelle: eigene Darstellung

3 Ergebnisse und Wirkungen

Auch wenn die Literatur zum NPM/NSM inzwischen ralheintubersehbar geworden
ist, halten sich die empirischen Hinweise, die Abfass UbeErgebnissaind Wirkun-
gengeben, bislang in Grenzen. Trotz einiger Unteranglen mit evaluativer Fragestel-
lung ist der Stand der reformbezogenen Evaluiefongshung nach wie vor als defizi-
tar einzuschatzen (vgl. Banner 2001: 279 ff.; R&idiR6ber 2001: 382). Die bisherigen
Forschungsarbeiten zur kommunalen Verwaltungsmaglerang konzentrieren sich
auf institutionelle Veranderungen, so dass Ubeodiputsund outcomesler neu etab-
lierten Verfahren und Strukturen bislang nur webékannt ist Trotz dieser unzurei-
chenden Datenlage soll im Folgenden - eher thesgnard auf der Basis verfligbarer
Umfragedaten sowie ausgewahlter Fallstudien - whtswerden, einige wesentliche
Effekte der NPM-Reformen zu verorten. Wir greifaermeben einer Auswertung der
Literatur und einschlagiger Umfrageimsbesondere auf eigene empirische Studien zu
den Verédnderungsprozessen in den Stadten Wupp8datbricken, Hagen, Detmold,
Arnsberg, Schwerin, Neubrandenburg und den Krelseiwigslust, Nordwestmeck-
lenburg und Barnim in den Jahren 1995 bis 2002 es@wui die Erfahrungen im Netz-
werk Kommunen der Zukunft in den Jahren 1998 b@22furiick.

3.1 Institutionelle Veranderungen

Bezogen auf die oben erwahnten institutionellen ddstvoraussetzungen des NSM
(.Kernmodell*) ist folgender Implementationsstammeés$enartig zu skizzieren:

(1) Outputsteuerung/Produkténfangs gab es starke, spater markant rucklauBige
mihungen unoutputorientierte Steuerun(z. B. Produktkataloge, Kosten- und Leis-
tungsrechnung, Controlling). Nach DST-Umfragen aetben 1997 fast die Halfte der
befragten Mitgliedsstadte (45%) bereits mit ProdokiAb Mitte der 90er Jahre wurden
zunehmend kritische Stimmen hinsichtlich des Pretahdatzes laut und begannen die
Kommunen mehr und mehr sich von diesem Reformkdmaeplistanzieren (Reichard
1998). Der Anteil der Stadte, die die Beschreibuag Produkten als Reformmethode
verfolgten, halbierte sich zwischen 1998 und 20060 61% (128 Stadte) auf 32% (63
Stadte) (vgl. Grémig 2001: 15)

Loals empirische Studien, die siehliber die Betrachtung von Verlauf und Stand deoRefhinaus-

gehend- ausdrtcklich um eine Analyse der Wirkungen deroRaeprojekte bemuhen, waren zu
nennen: Jaedicke u.a. 1999; Bogumil u.a. 2000; IC2b@1; Weill 2002. Eine international verglei-
chende Analyseperspektive wird zudem eingenommediem Arbeiten von Naschold 1995; Na-
schold u.a. 1998; Naschold u.2999; Pollitt/Bouckaert2000; Christensen/Laegreid 2001; Ritz
2003.

DST-Umfragen von 1994/95, 1996, 1998, 2000 (@omig/Gruner 1998; Gromig 2001); Difu-
Umfragen von 1995, 1998 (vgl. Frischmuth u.a. 20803 St-Umfrage von 1997 (vgl. KGSt 1998).
Zu bericksichtigen ist, dass die verfugbaren Unefdaden (vor allem DST) in der Tendenz ein eher
,POsitiv verzerrtes* Gesamtbild der Verwaltungsmatgierung vermitteln.

Allerdings gibt es Hinweise darauf, dass der Bktitaushalt in den kommenden Jahren den traditi-
onellen Input-Haushalt ablésen kdnnte, da sichinigen Bundesléandern (z.B. NRW, Hessen) be-
reits Gesetzesanderungen in der Vorbereitung befindie den Wechsel vom Geldverbrauchs- zum
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(2) Budgetierung:Einerseits stellt die Budgetierung eines der wgstén Reformele-
mente im NSM-Reformprozess dar. Der Difu-Umfragéolge arbeiteten im Jahr 1995
70% der Stadte nach diesem neuen Verfahren, 1g3@laAnteil bereits bei 88% (Ma-
ding 1998). Allerdings zeigte sich, dass der ,Sszgg" der Budgetierung teilweise an
den ostdeutschen Kommunen vorbeiging. Im Rege{@iPo der Stadte) greifen die
Kommunen auf Formeimputorientierterund stark vergangenheitsorientierter Budgetie-
rung in Form der sog. Ausgaben- oder Zuschussbsidgetick, die dem ,traditionel-
len” Prinzip der Kameralistik weitestgehend entshen und vor allem als Konsolidie-
rungsinstrumente (,intelligente Sparstrategie“)geisetzt werden.

(3) Operatives Controlling/ Kosten- und LeistungsreaimDer Aufbau einer Kosten-

und Leistungsrechnung als Bestandteil des operaamntrollings wurde vielerorts mit

Elan und erheblichem Beratungsaufwand vorangetnieb®98 befand sie sich in im-
merhin 74% der befragten ostdeutschen und 83% dstdeutschen Stadte im Aufbau
bzw. in Planung mit hoher Prioritat (vgl. Gromigfu@er 1998: 6) und Ubertraf damit
quantitativ alle anderen vom DST abgefragten Refmtrumente. Insgesamt gibt es
eine kontinuierliche Zunahme der Méglichkeiten, &iisgewéhlte Angebote und Leis-
tungen die Kosten genauer zu beziffern.

(4) Die Zusammenfuhrung voAufgaben- und Finanzverantworturfigdet in zuneh-
mendem Mal3e statt, allerdings ohne dass sie inviddwrzahl der Kommunen heute
fachbereichsibergreifend umgesetzt worden warewtsiezudem in Haushaltskonsoli-
dierungszeiten immer wieder partiell zuriickgenomnieendenziell ist auch anstelle
der proklamierten Erweiterung dezentraler Verantway eher eine Verstarkung der
zentralen Steuerungslogik insoweit zu beobachisrawdgrund rigider zentraler Budge-
tierungsvorgaben fir die Fachbereiche kaum nochdldagsspielrdume im dezentralen
Ressourcenmanagement bestehen.

(5) Es gibt nur eine ausgesprochen moderate UnmsgtdasKontraktmanagements

insbesondere im Verhdltnis Politik und Verwaltungdun Bezug auf die stadtischen
Beteiligungen (vgl. KGSt 1998: 63f.; DST-Umfrag@randel u.a. 1999). Die Kommu-
nalvertretungen sind (aus guten Grinden) nichtithesieh aus dem Verwaltungsvoll-
zug herauszuhalten, so dass es zu keiner neueiisdebeng kommt (Bogumil 2002).

(6) Dem entsprechend unterentwickelt sind auchaheein einepolitischen und strate-

gischen Controllings Selbst in fortgeschritteten Reformkommunen (zButtgart,

Wuppertal, Detmold, Nordhorn, Emsdetten, Coesfélefinden sich Verfahren eines
politischen Controllings, etwa mittels computergégier Ratsinformationssysteme,
Auftragskontrolle politischer Beschlisse und (,pk@ierechtem”) Berichtswesen, erst
am Anfang. Die Diskussion des strategischen Cdmgsl als Reforminstrument nimmt
zwar angesichts sich verscharfender gesamtstadtiSteuerungsdefizite in Folge der

Ressourcenverbrauchskonzept und von der Kamekalisti Doppik in den Kommunen rechtlich
normieren (hierzu Budaus in diesem Band; fernes/Baichard 2000; Reichard 2003: 5).

Wahrend ,strategisches” Controlling die Steuerung Kontrolle der Verwaltung sowohl durch die
Parlamente als auch durch die VerwaltungsfihrungryMltungsvorstand, Beigeordnete) umfasst,
ist mit dem ,politischen* Controlling ausschlieliddie kommunal-parlamentarische Steuerungs-
und Kontrollfunktion angesprochen.



Delegation von Ressourcenverantwortung zu. Eireh#deckende Umsetzung gibt es
allerdings nur in wenigen Stadten. Auch dort it Baoblem einer adressatengerechten
Aufbereitung von Daten nicht gelost.

(7) Interkommunale Leistungsvergleickamen als Reformansatz insbesondere durch
den Einsatz der Bertelsmann-Stiftung friih in Madenindest bezogen auf einige Auf-
gabenbereiche. Im 1996 gegriindeten IKO-Netz der tkl@d@fkten bis zum Jahr 2002
bundesweit 651 Kommunen in 127 Vergleichsrirmgeit (vgl. auch Kuhlmann 2003).
Hinzu kamen im Jahr 2000 zwei neue Vergleichsptejeller Bertelsmann Stiftung: kik
(mit 50 Kommunen) und kompass (mit 8 Kommunen). é&tetden bundesweiten Ver-
gleichsprojekten der KGSt und der Bertelsmann48tdt gibt es zudem in fast allen
Bundeslandern mittlerweile interkommunale Verglsmiojekte. Allerdings war der
interkommunale Leistungsvergleich bislang kaum A&usléser fir Wettbewerb (vgl.
Schuster 2003), was auch auf die mangelnde Tragrspaer Ergebnisse zurtckzufiih-
ren ist. Ein weiteres Problem liegt darin, dasshna® vor die Produktpléane zwischen
einzelnen Kommunen sehr unterschiedlich sind, ss daf dieser Grundlage inter-
kommunale Leistungsvergleiche schwierig sind.

(8) Hinsichtlich derorganisatorischerDimension des NSM ist festzustellen, dass die
Arbeitsorganisation in der o6ffentlichen Verwaltudgrch die Reformmal3nahmen bis
jetzt in der Regel nicht erreicht worden ist (vhgbrenz 1998:. 255 f.; Briiggemei-
er/Réber 2003). Eine neues Ressourcenmanagemehfténsichtlich nicht automa-
tisch zu einer Optimierung von Arbeitsprozessere amfangs von nicht wenigen er-
hofft (z.B. Banner 1994). Stattdessen werden dieendnstrumente auf die alten Struk-
turen ,aufgesetzt’, so dass sich in den institwgllam Basismustern der Verwaltung
nichts andert. Die funktionale Spezialisierung B8 auf wenige Ausnahmen (Blrge-
ramter und andere aufgabenintegrierende Angebeb&nsowenig angetastet worden,
wie die dominierende hierarchische Koordinationsfogtwa durch Kontraktmanage-
ment ersetzt werden konnte

Bezogen auf das ,erweiterte Modell* scheint sictden BereicherPersonal-und Au-
Benverhaltnig-olgendes abzuzeichnen:

1 Die Bedeutung einiger - wenngleich weniger anspsuclier - Malinahmen déer-
sonalentwicklungz. B. Mitarbeitergesprache) hat im Zeitablauf emgmmen und
ihre Umsetzung durfte mittlerweile einen relativhka Stand erreicht haben. Im Zu-
ge der Modernisierung haben die Kommunalverwaltange Personal auch mehr
als strategische Ressource entdeckt und begresteriPdrsonalmanagement (Perso-
nalrekrutierung, -entwicklung, -motivation und -filng) zunehmend als strategi-
sche Herausforderung, obzwar dies nur rudimentgleimentiert worden ist.

"1 Eine Veranderung des AulRenverhdaltnisses zu den dfuddrfte primar durch die
fast flachendeckende Einfihrung vBirgeramternerreicht worden sein. Das Blir-
geramtkonzept ist allerdings in einem ganz and&amtext Anfang der 80er Jahre
entstanden und gehdrte eigentlich nicht zum Kern&phdes NSM. Dennoch wird
es ab ca. 1995 massiv implementiert. Ausweisliciereim Jahr 2002 durchgefihr-

5 In dieser Zahlung sind auch die ,Aussteiger”, den Leistungsvergleich nicht fortsetzten, enthal-

ten.



ten Befragung von Blrgermeistern haben in NRW 8% Stadte und in Baden-
Wirttemberg 78% der Stadte tiber 20.000 Einwohnétemveile Burgeramter ein-
gerichtet (vgl. Bogumil u.a. 2003b)

"1 Demgegenuber sind Formen des marktlicNéettbewerbsur in sehr bescheide-
nem, wenn wohl auch in leicht zunehmendem, Mal3éeimentiert worden. Versu-
che im Rahmen des Netzwerks Kommunen der Zukunéidgediesen Bereich mas-
siv zu starken, sind weitgehend im Sande verlaufen.

Zusammenfassend zeigt sich, dass das ,Kernmodet'NEM insgesamt einen hoheren
Umsetzungsstand aufweist als das ,erweiterte Modelier auch die Realisierung des
Kernmodells ist, gemessen an den Zielvorgaben, lwetier den Reformabsichten zu-
rickgeblieben, so dass zu diesem Zeitpunkt vomeialéenfalls begrenzten Erfolg der

Bemuhungen auszugehen ist. Budgetierung als Instrugder Haushaltskonsolidierung,

neue Formen des Finanzmanagements (aber in det R#ge Umstellung des Haus-

haltsverfahren in Richtung Produktorientierungerhind da Veranderung der Aufbau-
organisation, der Einsatz von Mitarbeitergespracdwmie die zunehmende Implemen-
tierung von Burgeramtern sind die wesentlichsterdétoisierungseffekte auf der insti-

tutionellen Ebene.

3.2 Veranderungen im Verwaltungshandeln

3.2.1 Input-Veranderungen

Die empirischen Hinweise deuten darauf hin, dassfiladas ,,Kernmodell“ vorrangige
Effizienzziel durch die Einfihrung des NSM am ebasérreicht wurde, so dass man
schwerpunktmé&fig von Veranderungen im ,Input-Bdreides Verwaltungshandelns
sprechen kann (vgl. Pollitt/Bouckaert 2000: 98. fE)ir die Fachbereiche und Verwal-
tungsmitarbeiter sind durch das NSM durchweg Amr@amtstanden, ,wirtschaftlicher”
mit den kommunalen Ressourcen umzugehen. Hiergtirigben dem nahzu flachende-
ckenden Einsatz von Budgetierung (gedeckelt) alzfistig wirksames Konsolidie-
rungsinstrument die partielle Ruckfihrung von zzigéten Einsparungen als Beloh-
nung in die Fachbereiche und die generelle Konagatr auf die Ergebnisperspektive
bei. Einsparungen infolge verbesserter Wirtscladfileit wurden aber weitgehend
durch exogen bedingte Einnahmeausfalle und Ausgaipgithse absorbiert, so dass
sich die kommunale Haushaltssituation im neuentdabend ganz erheblich ver-
schlechtert hat (Karrenberg / Miinstermann 2002).

3.2.2  Output- und Prozessveranderungen

Einerseits wurden durch einzelne Mal3hahmen (v.(mgd8biros und Verfahrensbe-
schleunigungenyerviceverbesserungemd eine starker€undenorientierungerreicht.
Insbesondere in den Burgeramtern gelingt es naisch Aufgabenintegration sowohl
die Kundenzufriedenheit als auch die Beschaftigmhmation zu steigern und zugleich
zur Effizienzerh6hung beizutragen. Auch im Ergebnisrkommunaler Vergleichspro-
jekte wurden zum Teil signifikante VerbesserungarServiceniveau, etwa ablesbar an
den Offnungs- und Wartezeiten, festgestellt (S&ug003; Kuhlmann 2003). Aller-
dings beziehen sich Verbesserungen im Output- wodeBs-Bereich Uberwiegend auf



quantifizierbare und monetarisierbare Grol3en, wBe Bearbeitungsdauer, wohingegen
sachlich-inhaltliche Qualitatsaspekte (etwa ProblerfAolitikbezug, Nachhaltigkeit
usw.) ausgeblendet bleiben.

In der Frage ddreistungstiefaind des ,Aktionsradius“ kommunalen Handelns hahes
mehrfacher Hinsicht signifikante Veranderungen gege die allerdings nur mittelbar
im Bezug zur NSM-Modernisierung stehen. Zum einemden die in Deutschland tra-
ditionell abgeschirmten ,lokalen Markte* im Bereider kommunalen Daseinsvorsorge
durch die auf Marktoéffnung und -wettbeweb geriohtBblitik der EU ,,aufgebrochen®.
Befordert durch die Finanznot, kam es zu einerlregeten Welle von Auslagerungen
und Privatisierungén(vgl. hierzu Bogumil u.a. in diesem Band; ferneolivann
2002), deren (soziale, 6kologische und sonstigeegemohlbezogene) Folgewirkungen
noch nicht absehbar sind. Zum anderen ist dasstdid¢i Anbietermonopol der freien
Wohlfahrtsverbande im Bereich der sozialen Diersttiagen seit Mitte der 90er Jahre
zunehmend durch ein plurales Anbieterspektrum arsatrden. Hier mehren sich je-
doch die Hinweise, dass der ,Anbieterwettbewerlfeeseits nicht automatisch einen
.Leistungswettbewerb” nach sich zieht und anderersacht allen in Betracht kom-
menden ,Kunden“ zugute kommt, sondern zu ,RosingkipiEffekten etwa dergestalt
fuhrt, dass sich die privatgewerblichen AnbieteB(zm Bereich der ambulanten Al-
tenpflege) auf die ,leichen Falle* spezialisierevghrend sich die Kommunen um die
sehr schweren Pflegefalle kimmern missen (Schvdodichann 1998: 155 f.).

3.2.3 System-Veranderungen

Die SchlieBung der Strategie- und ManagementlUblez ueranderte Prozessstrukturen
ist kaum gelungen. Vieles spricht dafir, dass aéxakende, bzw. sich seit 2001 noch
zuspitzende, Konsolidierungsdruck zu einem noctket&urzfristigen und inkrementa-
listischen Politikstil in den Kommunen beigetradet und dass die Managementlicke
durch die immer weiter forcierten Ausgrindungen éeisStadtverwaltung noch grof3er
geworden ist. Auch der unterschiedliche Umsetzuagsseinzelner Reformbausteine
des NSM hat die Managementliicke angesichts dessdrnvergrof3ert, dass der Delega-
tion von Kompetenzen an die Fachbereiche nur gigerich der Aufbau eines zentra-
len Controllings folgte. Dies fiihrt dazu, dass endvenigen Stadten, die wesentliche
Reformelemente des NSM umgesetzt haben, die Unmggtzon dezentraler Ressour-
cenverantwortung mit zentralen Steuerungsverlusigmergeht (vgl. zur Stadt Detmold
Bogumil u.a. 2000). Auch bewirkte das NSM in deg&ekeine Verbesserung der poli-
tischen Steuerungsfahigkeit in den Kommunen. In @esamtschau der vorliegenden
Studien und empirischen Hinweise zeigt sich, dads die Handlungsschwache der
Kommunalvertretung gegenuber der Verwaltung ehehneerschérft und die (poli-
tisch-parlamentarischen) Steuerungsdefizite nogerzommen haben.

3.24 Nicht-intendierte Effekte der NSM-Reform

Nicht-intendierte Effekte von Modernisierungsmalfineh treten vor allem mit Blick
auf die Zieldimensionen des ,erweiterten Reformnlisti®esonders deutlich zu Tage.

®  Eine Difu-Umfrage zufolge haben in NRW bereit®@der Stadte tiber 20.000 Einwohner kommu-

nale Aufgaben ausgelagert, 32% ein kommunales IRgtegsmanagement und 53% Public Private
Partnerships aufgebaut (vgl. Difu 2003).



Obgleich urspriinglich als Zieloptimierungsmodelgealegt, hat sich die kommunale
Verwaltungsreform als Zielmaximierungspraxis erwiesDie Verquickung von Re-
form und Haushaltskonsolidierung fuhrte die Kommumedie ,Rationalisierungsfalle”
und vor allem zur Vernachlassigung des Zidlstarbeiterorientierund. Die erwiinsch-
ten und zum Teil erreichten Effekte (Kosteneinspgeam) wurden gewissermal3en ,er-
kauft* mit nicht-intendierten und den weiteren Reiprozess blockierenden Nebenfol-
gen, sei es mit Motivationsverlusten auf SeitenRischaftigten, die in eklatantem Wi-
derspruch zur proklamierten Personal- und Mitadoerientierung im Reformprozess
stehen, sei es mit Legitimitatseinbulen, die damstehen, wenn die neuen Organisati-
onsspielregeln (z.B. dezentrale Budgetverantwodtunger dem Druck der ,leeren
Kassen® wieder aul3er Kraft gesetzt werden (z.B. Wdbgie von Budgetierungsgewin-
nen).

Personalmanagement wird von den Beschaftigten ieweth Hintergrund haufig als
sozialvertragliche Abfederung von schmerzhaftenidRatisierungsmalRnahmen (v. a.
Arbeitsverdichtung und Personalabbau) eingeorddes. Weiteren ist davon auszuge-
hen, dass die Beschaftigtengruppen von der eigsaitffizienzorientierung der Ver-
waltungsreform sehr unterschiedlich betroffen stalgibt es Hinweise darauf, dass die
kommunalen Umstrukturierungsprozesse ,zu relatiar klenennbaren Gruppen von
Modernisierungsgewinnern und -verlierern* fiUhreragishold 1997: 38). Entgegen der
von den NPM-Beflrwortern vertretenen These eineeri®lungsneutralitat® der Ver-
waltungsmodernisierung zeigt sich in der Reformigadass Stellenkirzungen und
KostensenkungsmalRnahmen vor allem den Arbeiter-demdunteren Angestelltenbe-
reich betreffen, in welchem als Folge der Umstraktungen auch am starksten Karrie-
re- und Aufstiegsmoglichkeiten wegbrechen. Gleictrgf auf Verwaltungsbereiche
zu, die wettbewerblich untereinander bzw. mit demad®sektor organisiert sind.

Als weitere markante ungeplante Effekte der Refemmihungen sind zu nennen:

1 der Widerstand gegen Hierarchieabflachung seitesrsudteren Hierarchierange
angesichts fehlender alternativer Aufstiegsmogkatan,

1 das Konterkarieren gleichstellungspolitischer Ziel&olge dessen, dass durch Hie-
rarchieabflachung gerade die fir weibliche Besayi@ftattraktiven Aufstiegspositi-
onen wegfallen,

1 das weitgehende Scheitern bzw. gar Verschlechterunigh Bereich politisch-
strategischer Steuerung angesichts zunehmendetrifagaler” Krafte (Dezentrali-
sierungen, Auslagerungen),

1 Tendenzen zu einer neuen Birokratisierung durckukte, Kennzahlen und Indi-
katoren und damit zusammenhéngend,

[ steigende Transaktionskosten, die durch Leistuhgbeingen, -aufschreibungen
und -vergleiche (hierzu Kuhlmann u.a. 2003) sowieFblge von Dezentralisie-
rungsbemihungen und — soweit vorhanden — ,steatirgm’s length* (Kontrakte)
entsteheh

Auf Erklarungsfaktoren fir diese Ergebnisse kanrdieser Stelle aus Platzgriinden nicht eingegan-
gen werden. Unsere Vermutung ist jedoch, dass eferRergebnisse/-wirkungen zum einen ,exo-
gen“ durch die unterschiedlichen Ausgangsbedingunger Reform (vor allem im Ost-West-
Vergleich) und die finanzielle Lage der Kommunewisozum anderen ,endogen” durch die spezi-
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71 rdcklaufige (personelle, institutionelle usw.) Hamyskapazitaten fir zukinftige
Reformaktivitdten in Folge rigorosen Personalabbausg zunehmender Ausgriin-
dungen; dadurch Verlust an ,organizational sladk éine (langfristige) Innovati-
onsfahigkeit.

4 Ausblick

Vieles von dem, was hier sehr verdichtet skizarutde, bedarf der weiteren empiri-
schen Uberprifung. Nach mittlerweile zehn Jahrdreist die Zeit reif zu sein, sich
starker mit den Wirkungen des NPM zu befassen.ibden ersten Punkten angedeute-
te Konzept einer Wirkungsanalyse ist Grundlagesegrél3eren Forschungsantrags, der
sich zur Zeit in der Begutachtung befindet.

Eine Analyse der Wirkungen des NSM ist einerseitsdfe Praxis von Bedeutung, weil
sich seit Ende der 90er Jahre der Fokus der Famgawad Forschungsférderung immer
starker auf die Entwicklung und Diskussion neuerwédtungsleitbilder (Burgerkom-
mune, Local Governance, E-Government) richtet, edthrdas NSM, das das Funda-
ment der meisten neuen auf3enorientierten Leitbdder soll, zusehends aus dem Blick
gerat. Andererseits liegen hier auch fir die wissbkaftliche Forschung neue Aufgaben
begrindet. Zwar wurde hier thesenartig so argumentilass die Reformergebnisse,
gemessen an den Absichten, eher moderat ausgesaliénGleichwohl ist nicht zu G-
bersehen, dass durch den angestrebten Paradignfealvecder Kommunalverwaltung
neue hybride Strukturen entstanden sind, durcldaseklassisch-hierarchische Modell,
wenn nicht ersetzt, so doch erheblich veranderdemiist. Diese Verdnderungen, von
denen noch nicht mit Sicherheit gesagt werden kanwigweit sie gar auf ein Neo-
Weberianisches Verwaltungsmodell hinauslaufen (@acBaert in diesem Band), empi-
risch zu erfassen, ist eine wichtige anstehendgahd fur kinftige Forschungsvorha-
ben.

fischen lokalen Akteurskonstellationen, die Progesserung sowie die Akzeptanz bestimmter Leit-
bilder im Modernisierungsprozess bedingt sind.
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