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Einleitung

Die Okonomisierung von Politik und Verwaltung gehéeit mehr als 10 Jahren zu den
Schliisselthemen der Modernisierung des OffentlicBektors in Deutschland. An dieser
Diskursvorherrschaft hat sich unbeschadet eineeR&tluer Begrifflichkeiten oder (scheinbar)
neuer Konzepte (z.B. Governance, ,aktivierendeatStatc.) wenig geandert — im Gegentell
die 6konomische Akzentsetzung im politisch-admraisten Reformgeschehen scheint sich
angesichts wachsender Finanzprobleme, wirtschadtlic Krisenerscheinungen und
knappender werdenden Ressourcen noch zu verstdrkelen deutschen Kommunen fand
der Okonomisierungsgedanke in den 1990er Jahren allem im sog. ,Neuen
Steuerungsmodell* (NSM) konzeptionell Niederschldgter der Meinungsfiuhrerschaft der
Kommunalen Gemeinschaftsstelle fur Verwaltungsvéaehung (KGSt) avancierte das NSM
rasch zum Ubergreifenden Reformleitbild der lokdene und gewann in der Folgezeit auch
auf der Bundes und Landerebene zunehmend an BedeuNach niederlandischem Vorbild
(sog. ,Tilburger Modell*) sollte nun auch die trédnelle deutsche Kommunalverwaltung,
der ,organisierte Unverantwortlichkeit”, Steuerungsd Leistungsschwachen vorgeworfen
wurden, grundlegend umgekrempelt werden (siehe &ard®91). Vor allem wurde auf
betriebswirtschaftliche Steuerungsmethoden, eineleng- bzw. ,produktorientiertes”
Finanzmanagement, eine klare Rollentrennung vontilPaind Verwaltung, dezentrale
Ressourcenverantwortung und, last but not leaste @lezentralisierte konzernéhnliche
Organisationsstruktur gesetzt, die an die Stells deerkommenen (Max Weber'schen)
Birokratiemodells treten sollte (vgl. Kuhlmann 2084gumil/ Kuhimann 2004).

Wenngleich sich die praktische Umsetzung diese®riRédonzepts jenseits der Kommunen
bis heute in Grenzen halt, ist der KGSt und ihreamaligen Vorstand, Gerhard Banner, mit
dem Konzept des NSM und der Anziehungs- und Prafiekdie dieses auf deutsche
Verwaltungen ausibte, ein ,groRer Wurf* gelungenzwischen haben eine Reihe von
Kommunen Umsetzungserfahrungen mit dem NSM gesamNeth einer neueren Umfrdge
haben seit 1990 fast alle deutschen Kommunen Ma&iemngsaktivitaten in der Verwaltung
verfolgt (93%), wobei sich - nach Angaben der Bimggster - knapp 80% ganz oder
teilweise am NSM als Reformkonzept orientiertenci8l man nun tber die ,Diskurs- und
Verlautbarungsebene'talk) hinaus und wirft man einen etwas genaueren B#ok die
tatsachliche Reformpraxis und -wirkungction/ impac), so ergibt sich ein ambivalentes,
teilweise recht erntichterndes Bild.

Leistungssteigerung durch ,klassische* Verwaltungsiernisierung

Auf der einen Seite sind zahlreiche positive Refeffakte nicht von der Hand zu weisen und
hat es in den letzten zehn Jahren unverkennba@Reffolge gegeben. Diese schlagen sich
nicht nur in einer ausgesprochen positiven (Sebstschatzung der deutschen Blrgermeister
nieder, von denen immerhin 80% den in Verwaltungdenaisierung investierten

! Die im Folgenden zitierten Befunde basieren aufsZtenergebnissen eines von der Hans-Bockler-8gftu
geforderten, von der Kommunalen Gemeinschaftss(gfgSt) unterstitzten und von Prof. Dr. J6rg Bodumi
(Ruhr-Universitadt Bochum) geleiteten Forschungsgkts, an dem die Autorin mitwirkt. Im Rahmen des
Projektes wurde im Frihjahr 2005 unter anderem ¥witerhebung unter Birgermeistern bzw. Landrated u
Personalratsvorsitzenden aller KGSt-Mitgliedskomenr{1565) durchgefiihrt. Die Ergebnisse der Umfrage
sind repréasentativ fur alle deutschen Stadte unueédalen Gber 20.000 Einwohner. Erganzend wurdefem
Projekt qualitative Fallstudien in (hier anonymité®) Kommunen mit unterschiedlichem NSM-
Modernisierungsstand durchgefihrt.



Arbeitsaufwand fir lohnenswert halten, sondern sid auch an einschlagigen
.Leistungsparametern“ abzulesen. So sind Verbemsgeru im Serviceniveau und in der
Kundenorientierung vor allem in Verwaltungsbereichenit direktem und haufigem
Birgerkontakt nachweisbar. Fast 60% aller deuts¢t@mmunen Uber 10.000 Einwohner
haben inzwischen (nach eigenen Angaben) Birgeramtgerichtet und tber 70% haben ihre
Sprechzeiten erweitert. In vielen Kommunen wurde Bliirgerberatung zu einer ,modernen
Dienstleistungszentrale* umgebaut, die inzwischisneine ,erfolgreiche Visitenkarte* der
Stadte gilt. Dies konnte in einer Reihe von Kommuaech durch Birgerbefragungen, die oft
einen erstaunlich hohen Grad an genereller Zufniedie mit den Verwaltungsleistungen
ergaben, bestatigt werden. Des Weiteren berichsttdie Halfte der deutschen Kommunen
VerklUrzungen der Bearbeitungszeit, wobei das Baelgmigungsverfahren aufgrund der
darin gebundenen Investitionssummen oft Dreh- undefpunkt von Reformmal3nahmen ist.
Hier haben viele Stadte deutliche Erfolge zu vetneen, etwa die Stadt Detmold, die unter
anderem aufgrund der ,ganzheitlichen Sachbearlggitdre durchschnittliche Dauer eines
Baugenehmigungsverfahrens von 40 Tagen (in 200)irger 10 Tage (in 2003) reduzieren
konnte. Zahlreiche weitere Bespiele positiver Refeffekte lielRen sich benennen, vor allem
wenn man Leistungsstandards wie Bearbeitungszeiticgqualitat und Kundenorientierung
in den Blick nimmit.

Bei ndherem Hinsehen fallt allerdings auf, dasddsmonders wirksamen Reformschritte nicht
dem Konzeptrepertoire des neuen Managementmodetistaemen, sondern auf
.altbekannten* traditionellen Reformansatzen basierdie durch die NSM-Diskussion
~wiederbelebt” wurden. Dies gilt fur die Burgerbtnag, die auf Reformdebatten der 1970er
Jahre zurlickgeht, ebenso wie fiir Prozessoptimierung der Bauverwaltung, die ein
Ergebnis klassischer Organisationsentwicklung gsein Handlungsfeld sind, und auch fur
die sozialraumbezogene Jugendarbeit, die - zum tm&dcher Fachexperten - vom NSM
quasi ,absorbiert* wurde. Daher ist davon abzmatvorschnell einen Zusammenhang
zwischen NSM und Leistungsverbesserungen (oder auvetschlechterungen) in deutschen
Kommunen zu unterstellen. Vielmehr liegt die Verang nahe, dass der NSM-Diskurs ein
gunstiges ,Modernisierungsklima“ geschaffen undsjen Gelegenheitsfenstevihdow of
opportunity geo6ffnet hat. Damit wurde der Weg geebnet, unleviger schon friher
diskutierten Reformanséatze wieder aufzugreifenumdusetzen.

NSM-Effekte: die ,dezentralisierte® Kommune in Bédgnis

Was jedoch die eigentlichen betriebswirtschaftiichnageriellen Kernelemente des NSM
angeht, ist eine weitaus kritischere Einschatzumgeaeigt. Einerseits hat die 0.g. Umfrage
erbracht, dass die ,NSM-Radikal-Reformer® unter deéeutschen Kommunen eine
verschwindend geringe Minderheit bilden. So gibbesdesweit nur 22 Kommunen, die man
als ,NSM-hardliner* bezeichnen konnte, da sie —hnaigenen Angaben alle NSM-
Kernelemente (Budgetierung, Produktbeschreibung, zemteale Fach- und
Ressourcenverantwortung,  zentrale  Steuerungsuittarey und  Servicestellen,
administratives und politisches Kontraktmanagementler gesamten Verwaltung umgesetzt
haben. Von flachendeckender und allumfassender R&Mrm kann also in Deutschland bei
Weitem keine Rede sein. Andererseits haben siatemenigen Kommunen, die Mitte der
1990er Jahre besonders forsch und ehrgeizig dierbgtieebswirtschaftlichung” ihrer
Verwaltungen vorangetrieben haben, inzwischen didieb Unzufriedenheiten und
organisatorische ,Funktionsstorungen“ eingestedlie — zusatzlich beférdert durch die
Finanzkrise - zu einem teilweise radikalen ,Umstatidnlass gegeben haben. Die Griinde
daflr sind vielschichtig.



Zum einen ist auf die grundsatzlichen Konzeptschwicdes Reformmodells hinzuweisen,
An dieser Stelle sei nur an die — aus politikwissesaftlicher Sicht eher naive - Forderung
einer strikten Trennung von politischer Willensbihdy und administrativer Durchfihrung
erinnert, die von Seiten zahlreicher Reformprotégfen inzwischen auch als unrealistisch
angesehen wird und die sich bisher nirgendwo detzbs liel3 (Bogumil 2002). Ferner ist an
die Forderung nach einem Ubergang von der Regelsteg zur Ziel- und Ergebnissteuerung
(Uber klare Zielvorgaben, messbare quantifizierbateeistungsindikatoren und
Produktkennzahlen; vgl. Kuhlmann et al. 2004) zokeéa, die missachtet, dass Politik und
Verwaltung aufgrund von Wiederwahl- und Machtingsen nur begrenzt Uberhaupt ein
Interesse an der Durchsichtigkeit und Nachprufaarkees Handelns haben. Auch finden sie
innerhalb des durch Wahlen gepragten kurzfristietitikzyklus nur wenig Gefallen an
langfristigen strategischen Zielsetzungen und eetsienden ,abrechenbaren® Kontrakten,
die fur zeit- und problemnahe politische Profilieg wenig taugen.

Zu diesen und anderen Konzept- oder Theorieprobietdes NSM gesellen sich zahlreiche
Umsetzungshirden und —schwierigkeiten, die nichiider schwer wiegen. Hier waren zum
einen die hohen ,Reformkosten” zu nennen, welcledeWerwaltungen, unter anderem die
noch vom Transformationsprozess ,gebeutelten” agsdben Verwaltungen, nicht tragen
konnen oder wollen. Vor allem die ,laufenden Bediskosten* fir das Berichts- und
Kennzahlenwesen, Leistungsmessung und -verglegdgndrales Controlling und Monitoring
fuhren hier teilweise zu einer Uberforderung dewalen Akteure, zumal wenn der Nutzen
dieser Aktivitaten nicht oder nur mit Mihe ersiatttl wird (Kuhlmann/ Wollmann 2005).
Aber auch die Einfihrungskosten des NSM schlagérdiglich zu Buche, vor allem wenn
man an die teilweise gigantischen Kosten fir exeBeratung, Coaching, Schulung und
Moderation erinnert, auf die es vereinzelte undstveute Hinweise - aber (unbeschadet der
Transparanzforderung des NSM) bislang keine sydisoh@n und umfassenden
Informationen - gilft Problematisch erscheint riickblickend weniger derstand an sich,
dass Kommunen externe Berater und Moderatoren fietzen und diese fir die erbrachten
Beratungsleistungen honorieren als vielmehr disdchkte, dass die Konzeptionen der Berater
oftmals nur eine kurze ,Uberlebensdauer” haben adezum Teil oder — noch haufiger — gar
nicht umgesetzt werden, sei es, weil sie auf dienkieten Bedingungen der
Verwaltungspraxis nicht ,passen‘false theory, sei es, weil sie sich aufgrund von
Widerstanden oder auftretenden Implementationspnobh nicht realisieren lassebad
implementatioh Auf3erdem hat sich im Verlaufe des letzten Jdimtzedie Reformakzeptanz
auf der Mitarbeiterbasis sukzessive verschlechtiertder Beflrchtung, dass durch die
Verwaltungsreform weitere Stellen verloren gehenritén, sind die Mitarbeiter kaum mehr
fur neue Modernisierungsschritte zu begeistern behadoch schon die vergangenen
Reformbemuhungen (von den Burgerdmtern einmal abges fur sie kaum ,erlebbare”
Verbesserungen oder Erleichterungen im Arbeitgalibracht und nimmt die Arbeitsdichte
und —belastung infolge von Stellenabbau und Aufgabeachs immer mehr zu.

2 S0 zahlte die Stadt Wuppertal 4,2 Mio. DM an di& Fechnopart fiir eine 20 monatige Beratungs- und
Begleittatigkeit. Die Stadt Ludwigshafen hat die FcKinsey fur ihre Beratungstatigkeit mit 10,6 MiDM
entgolten. Im Landkreis Ludwigslust wurden im Haalshvon 1996 insgesamt 540.000 DM fir die NSM-
Reform im Landratsamt veranschlagt, wovon in demhrela 1996-1998 jahrlich 120.000 DM an die
Beratungsfirma IPMI gezahlt wurden. Spitzenreitsr die Bundeshauptstadt Berlin, die allein bis 1994
insgesamt ca. 20 Mio. DM fir Beratungsleistungenestiert hatte. Im Rahmen des ,Brandenburger
Modellkommunenprojekts®, in welchem zwischen 199% u1998 die NSM-Projekte von 8 Kommunen in
Brandenburg durch das Innenministerium finanziedkzuschusst wurden, investierten 7 Kommunen diese
Landesférderung zumindest teilweise in externe B In einer dieser Modellkommunen, dem Landkreis
Barnim, lagen die Kosten fiir Beratungsleistungeisgielsweise bei 420.000 DM (vgl. Kuhlmann/ Wollman
m.w.N.).



Aus dem Zusammenspiel von Konzeptschwachen eitensed Umsetzungsproblemen des
Reformmodells andererseits haben sich bis heute d&eihe von unbeabsichtigten
Folgewirkungen {nintended consequengesrgeben, von denen nur einige kurz angetippt
seien. Typische Negativeffekte von  NSMe-inspirierteDezentralisierung  und
Enthierarchisierung waren haufig der Verlust gesé#idtischer Steuerungs- und
Koordinationsfahigkeit, aber auch die Entstehunge®i,Fuhrungsvakuums® innerhalb der
(fast) ,hierarchielosen* Verwaltung sowie wachsendRessortegoismen” zwischen
»=autonomen*“ Fachbereichen. Hinzu kamen aul3erdeigeside Transaktionskosten innerhalb
der dezentralisierten Verwaltung, etwa weil vielerWaltungsvorgdnge nun dezentral in
jedem einzelnen Fachbereich mit einem entsprecimendasatzlichen Zeit- und
Personalaufwand (z.B. fir dezentrale Buchungemrnet Leistungsverrechnungen etc.) und
mit zusatzlichen Kosten (z.B. bei Beschaffungetemen Vertragen) abgewickelt wurden.

~Wir haben dieses Verhaltnis zentral-dezentral nich Griff — mit absurdesten Folgen. Wir
haben zum Beispiel in allen méglichen Fachbereidhgendwelche durchgeknallten Handy-
Vertrage (...) Aber Uberall Vertrage, anstatt einemginsamen Vertrag zu machen, um das
maglichst billig zu halten — das wird nicht gemadht.) Zentral wird erfunden, dass wir eine
Beschaffungsplattform im Internet haben, die urtd Xbsten einspart — wir haben es genau
nachgerechnet — das machen die Fachbereiche nidhtDas machen sie einfach nicht.
(Interview mit dem Controller der Stadt E. vom 12084)

Re-Zentralisierung und Re-Hierarchisierung: zurick,Max Weber*?

Auf diese und andere (unbeabsichtigten) Folgepnoblder Reform wurde in vielen NSM-
Kommunen inzwischen entweder dadurch reagiert, dagas die neuen Strukturen und
Verfahren bewusst ,zurlickbaut* oder dass man imwd#ungsalltag sukzessiv wieder auf
altbewahrte Handlungsroutinen zurtickgreift, washawine Art von ,Subversion* des
Reformprozesses — im durchaus positiven Sinne -stelir (Benz 2004). Dem
Hierarchieabbau der 1990er Jahre folgt inzwischee Be-Hierarchisierung etwa indem
neue (alte) Fihrungsebenen (wieder) ,eingezogemtieve z. B. in der Stadt E., wo anstelle
der ,alten* Abteilungsleiter, die im Zuge der NSMdRrm abgeschafft worden waren,
nunmehr Teamleitungen eingerichtet wurden und dami neue (alte) 3. Fuhrungsebene
besteht, die nicht nur weitlaufig an die ,Vor-NSMeMvaltung“ erinnert.

,Also eine Fuhrungsebene dazwischen hatten wir Zeanal gekillt. Faktisch und informell
war sie aber in Teilbereichen noch da, hat sichasagoch viel viel starker ausgepragt; in
anderen Bereichen wurde sie weggeschwiegen®(Irgarvinit dem Kammerer der Stadt E.
vom 18.8.04)

Mit der Re-Hierarchisierung geht einedRe-Zentralisierung einher. Auch dieser
institutionenpolitische ,Sinneswandel* hat vielei@de. Zum einen haben die Kommunen
erkannt, dass sich das NSM (vor allem die Radiketdhtralisierung und Autonomisierung
von Fachressorts) nicht bewahrt hat, um nachhalligeé einschneidende Spareffekte zu
erzeugen, die auch nur annahernd die akute kommufinhnzkrise zu bewaltigen in der
Lage waren. Im Gegenteil wird das NSM inzwischenn vwielen sogar als
.konsolidierungsfeindlich* angesehen. Gerade dieMNSiginaren Reformelemente, wie
Dezentralitat, Eigenverantwortung und Hierachieabbaverden mit zunehmenden
Finanzdruck immer mehr zurickgenommen und durch asgisch-hierarchische”
Steuerungsverfahren ersetzt. Hatte man noch Mige 190er Jahre die dezentrale
Ressourcenbewirtschaftung und Eigenverantwortlithkder Fachbereiche als die
entscheidende Antriebsfeder fiir Konsolidierungdgefaund Leistungssteigerungen gesehen,



setzen die Verwaltungsfihrungen heute zunehmendebindliche zentrale Sparauflagen,
die die Fachbereiche budgetar disziplinieren undkamzer Leine* (und gerade nicht ,at

arm’s length®) halten sollen. Die Bewaltigung dendgetkrise und das Management von
Sparpolitik werden in den deutschen Kommunen niobm Selbststeuerungskraften von
Okonomischen Anreizmodellen Uberlassen, sondegeffolklassischen® Prinzipien vertikal-

hierarchischer Steuerung und Kontrolle. Die managdsuphorische ,Aufbruchstimmung*

der 1990er Jahre ist inzwischen vielerorts einertiEinterung, wenn nicht ,NSM-Phobie*

gewichen.

.Das Ganze, sag ich mal, funktioniert in Schénwetéen. Und das ganze Modell, diese
Finanzphilosopie, funktioniert nur in Schénwettaere (...) Wir sind, mit Verlaub, in einen
etwas anderen Strudel reingeraten. (Interview raindkammerer der Stadt E. vom 18.8.04)

»Also wir machen hier nicht Neues Steuerungsmodadt. Begriff ist grundsatzlich auch sehr
verbraucht. Alle stbhnen. Den wollen wir nicht mbékenutzen® (Interview mit dem Leiter der
Lenkungsgruppe in der Stadt N. vom 30.9.2004)

Die deutschen Kommunen unterliegen damit — zumindesenorganisatorisch gesehen —
derzeit eher einem Trend zire-Zentralisierungund Re-Hierarchisierung zu welchem,
neben den inzwischen erkannten NSM-Funktionsst@ungor allem auch die sich
zuspitzende Finanzkrise einen erheblichen Beitedgigiet hat. In der Konsequenz riicken sie
—und dies ist als ein wichtiger Lerneffekt zu rptetieren — von der ,Reinform” des NSM ab
und durften gerade dadurch in die Lage versetzt, sbe negativen Reformwirkungen zu
bearbeiten und zu beheben. Damit hat partiell AmdRickbesinnung auf das ,Max Weber-
Modell* der hierarchie- und regelgesteuerten Vetwad stattgefunden, ohne dass freilich
alle Reformelemente gleich Gber Bord geworfen werdgie tGber ein Jahrzehnt wehrende
Diskursvorherrschaft des NSM hat deutliche SpurgrieHassen. Die Organisationskultur
und Einstellungswelt in der Kommunalverwaltung halsech nachhaltig verandert und der
pragekraftige Gedanke eines (mehr oder minder nazaehlp Konzepttransfers aus der
Privatwirtschaft wird im institutionellen Gedéachgh der Kommunen verbleiben. Damit
treten die Konturen eines neuen ,Neo-Weberianisgh&erwaltungsmodells hervor, in
welchem Elemente klassisch-burokratischer (Max Wsbleer) Verwaltung und neue
Instrumente  6konomisch-managerieller Verwaltungssieng ,amalgamiert® werden
(Bouckaert 2004).

Governance und ,Konzern Stadt”: keine Lehren ausydéSM?

Wahrend somit fur die weitere ,Binnenmodernisiefunigr Kommunen aus dem NSM
durchaus wichtige Lehren gezogen wurden und in2wiscauch die Schwéchen dezentraler
Selbststeuerung und dkonomischer Anreizsystemestisaher wahrgenommen werden, steht
man in der ,AufdenmodernisierungGovernancg offensichtlich ganz am Anfang. So stellt
das (neuere) Reformleitbild der ,Gewahrleistungskame” oder des ,Konzern Stadt* die
Dezentralisierung, organisatorische Entflechtund sektorale Fragmentierung wieder ganz
oben auf die verwaltungspolitische Agenda — ganzakohétte es nie negative Erfahrungen
mit diesen Prozessen gegeben. Angetrieben durckidanznot, schréanken die Stadte den
Aktionsradius ihrer Kernverwaltungen mehr und meim und werden zunehmend Bereiche
ausgelagert oder privatisiert. Die Kommune selb&htz sich dagegen auf eine
Gewahrleistungsfunktion zuriick (vgl. Oppen et &0%) und umgibt sich mit einem Kranz
von teil-autonomen monofunktionalen ,Satelliten“nf@Hs, Tochtergesellschaften etc.), die
Uber weitreichende Handlungsspielrdume verfligen.



Laufen die Lehren aus dem NSM also vollkommen ieerk (o lessons lear@)? Zumindest
scheinen nur wenige zu reflektieren, dass der Teemd Outsourcing, zu Privatisierung und
.Satelliten-Bildung” vieles mit der inzwischen adta gelegten NSM-Reform gemein hat. In
der ,Auslagerungseuphorie”, die die Kommunen ifreiaus der (budgetaren) Not heraus -
ergriffen hat, werden die mdglichen Folgewirkungersbesondere die gesamtkommunalen
Steuerungsprobleme und sektoralen Fliehkrafte, kimuden Blick genommen. Dabei waren
es doch genau diese, die das (partielle) ScheitesnNSM in den Kommunen mit bedingt
haben und die einen guten Teil der heutigen Fristran den Stadten erkléaren. Die Lehren
aus der NSM-Reform sollten also viel starker genuterden, um einerseits mit weiteren
Schritten einer Okonomisierung von Politik und Valwng vorsichtiger umzugehen und
damit keine Uberzogenen Reformerwartungen zu ve@ebinAndererseits konnen die NSM-
Erfahrungen helfen, um frihzeitig den mdglichen dusich bereits abzeichnenden)
Negativeffekten von dezentraler Selbststeuerungranthieriickbau und organisatorischer
Entflechtung entgegenzuwirken, etwa indem der viungspolitische Akzent sehr viel
starker auf gesamtkommunale Steuerung gelegt @dieddurchaus nicht nur ,auf Abstand*
erfolgen muss.
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