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1. Einleitung

Die &ffentliche Verwaltung verstand sich in Deutschland lange Zeit als werttbewerbs-
freier Raum. In der Logik der traditionellen, rechtsférmigen Verwaltungssteuerung be-
deutete mehr Wertbewerb die Uberfithrung von staatlich wahrgenommenen Aufgaben
in den Bereich der Marktwirtschaft, also Privatisierung (Nullmeier 2001: 92). Spites-
tens seit Anfang der 1990er Jahre ist aber auch hierzulande ein verstirktes Eindringen
von Wettbewerbselementen in die 6ffentliche Verwaltung zu beobachten. Die Aufls-
sung der tradierten Gegeniiberstellung von Marke und Staat zugunsten einer differen-
zierten Sicht von Zwischenfeldern, Mischformen und Neukombinationen erlaubt es
nun, stirker iiber die fall- und bereichsweise Erginzung traditioneller Verwaltungsprin-
zipien durch Wettbewerbs- und Marktelemente nachzudenken. Hiufig geht es um eine
Politik der Verringerung der Leistungstiefe ffentlicher Verwaltungen, also um die Fra-
ge, was die Verwaltung selbst leistet, und was sie dem privaten Sektor iiberantwortet.
Mehr und mehr gerit dabei neben Wirtschaftsunternehmen auch das biirgerschaftliche
Engagement von Vereinen und Gruppen in den Blick.

In diesem Beitrag sollen Tendenzen der Vermarktichung oder Okonomisierung
der Verwaltung niher betrachtet werden, und zwar am Beispiel der Kommunalverwal-
tungen, da hier das Ausmaf an Okonomisierung am weitesten fortgeschritten ist und
von daher am ehesten erste Wirkungen abzusehen sind.! Unter Okonomisierung wird
ein Bedeutungszuwachs wirtschaftlicher Rationalititen in urspriinglich ,auferwirt-
schaftlichen® Bereichen, hier also dem Bereich von Staat und Verwaltung, verstanden
(Reichard 2003: 119), eine zunehmende Ausrichtung des Handelns an &konomischen
Karegorien, Werten und Prinzipien. Dieser Bedeutungszuwachs duflert sich in der stir-
keren ,Managerialisierung der Verwaltung® und in der Vermarktlichung von &ffentli-
chen Dienstleistungen.? Auf der lokalen Ebene ist die Okonomisierung in folgenden
Bereichen zu beobachten: in der Managerialisierung der Kommunalverwaltung, in der
Privatisierung kommunaler Dienstleistungen, im verstirkten Aufkommen von Public
Private Partnerships (PPP) und in der Schaffung von Wettbewerbsstrukturen.

Welches sind die Wirkungen von Okonomisierungprozessen in der Verwaltung?
Etablieren sich durch die Einbeziehung der Steuerungspotenziale des privaten Sektors

1 Auch wenn sich die Ausfiihrungen im Kern auf die Entwicklung in Deutschland konzentrie-
ren, wird an verschiedenen Stellen immer wieder ein Bezug zu anderen OECD-Staaten herge-
stellt.

2 In der englischen Sprache wird der Begriff der Okonomisierung niche verwender. Stattdessen
wird von ,marketisation”, ,managerialism® oder von ,new public management® gesprochen,
wenn eine 8konomisch und betriebswirtschaftlich inspirierte Verwaltungsmodernisierung cha-

rakrerisiert werden soll (vgl. Loffler 2003b: 22).
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inhaldich neue Formen der politischen Steuerung, wie es mitunter in der governance-
Diskussion erhofft oder behaupret wird? Oder anders ausgedriicke: Las.sen sxc‘h bereits
Umrisse einer neo-weberianischen Verwaltung erkennen, in der es 'zu einem sinnvollen
Miteinander tradicioneller und neuer Steuerungsformen im 6ffent11ch§n Sektor komfnct1
(vgl. Pollit/Bouckaert 2001; Bouckaert 2004)? Zur Beantwort'ung dieser Fragen wir
sunichst auf die verschiedenen Steuerungsforme“n und aju%f die aktu?lle Gc_)vemancli—
debatte eingegangen (2), anschliefend wird die Okonomfmerung des offenthcherLSe -
tors beschrieben (3), bevor dann empirisch der Stand in den oben ange§proc enen
Okonomisierungsbereichen (4-7) dargestellt wird.. AbschlieRend erfolgt eine zusam-
menfassende Analyse der bisher festzustellenden Wirkungen (8).

2. Governance-Strukturen

In der Regel unterscheidet man zwischen drei gesellschaftlichen .Sektoren: 'dem_ offentli-
chen Sektor, dem privaten Sekror und dem Dritten Sfektor3, in denen jeweils u?te}:«
schiedliche Steuerungslogiken dominieren: die hierarchische Kon‘trolle, der. .markt iche
Wettbewerb sowie Solidaritit und Verhandlung. Allerdings zeigen empirische For-
schungen, dass sich diese Sektoren noch weiter ausdifferenzieren lassen (Schuppert

2000: 365):

Abbildung 1: Ausdifferenziertes Dreisektorenmodell
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In diesen Sektoren gibt es also reche unterschiedliche Formc.:n t.ier Aufgabcnwahrneh};
mung. Dariiber hinaus spricht in der jiingeren Vergangenheit viel d'afur, fiass es auc

gwischen diesen Sektoren Grenzverschiebungen gibt und neue -orgamsatorl_sche Mxnsch—
formen entstehen und dass sich somit das Verhiltnis von staathcher. R.eguhen}ng, dko-
nomischem Wettbewerb und gesellschaftlicher Teilhabe neu kc.mstltuxerlt. Diese Neu-
entwicklung der komplexen Regelungsscrukrur der unterschiedlichen Wirkungsmecha-

3 Zum Dritten Sektor (oder auch Non—Proﬁt—SekFor bzw. in“termedi'érer.Berctlcl';)genanl—xlllt) 1(sitvec1)x:1
weites Spektrum von Initiativen und Organisatxc?nen zu z.ahlen: Esdrelcht mk }elu;scn ;rl;er o=
groflen Korperschaften wie den Wohlfahrtsv.?rb'ander?, Kirchen un C?e_wer scb afte 2 SFee
vielfltige Vereins- und Stifrungslandschaft bis zu kl;lnen, selbstorganisierten zvs{:. gering -
malisierten Initiativen und Projekeen und umfasst die ganze Themenbreite von Freizeitsport,
Hobbys, Soziales, Kultur, Umwelt usw.
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nismen unserer Gesellschaft wird zunehmend mit dem Begriff der ,governance®-Struk-
turen bezeichnet.

Ohne auf die verschiedenen Begriffsprigungen und Verwendungskonzepte des Go-
vernance-Begriffes eingehen zu konnen (vgl. hierzu ausfithrlich Benz u.a. 2003; Klenk/
Nullmeier 2003), ldsst sich aus politikwissenschaftlicher Sicht sagen, dass mit dem go-
vernance-Begriff zunichst eine neue Betrachtungsweise cinhergeht. Bei der Analyse poli-
tischer Steuerungsméglichkeiten wird zunehmend der Beitrag von zivilgesellschaftlichen
und privatwirtschaftlichen Akteuren miteinbezogen. Der Staat ist nun nicht mehr die
Institution, die sich vom Markt und der Gesellschaft klar unterscheidet (dies wire ,,go-
vernment®), sondern Staat, Markt, soziale Netzwerke und Gemeinschaften gelten als
institutionelle Regelungsmechanismen, die in unterschiedlichen Kombinationen ge-
nutzt werden. Man konzentriert sich nun auf die Steuerungs- und Koordinationsfunk-
tion dieser institutionellen Strukturen, auf das Zusammenspiel zwischen ihnen und auf
die Schaffung neuer Arrangements (vgl. Benz 2003: 21f). Governance beschreibt also
die Steuerungslogik einer Organisation oder eines Sektors und wird als Oberbegriff fiir
verschiedene Modi sozialer Handlungskoordination verwendet. Zwar sind fiir bestimm-
te Regelungsfelder bestimmte Governanceformen immer noch typisch, wie die Hierar-
chie fiir den Staat und der Markemechanismus fiir die Privatwirtschaft, aber empirische
Untersuchungen zeigen, dass sich institutionelle Arrangements in der Regel durch ei-
nen governance-mix auszeichnen. »Governance-mix“ bezeichnet gemischte oder hybri-
de Strukruren, in denen unterschiedliche Steuerungsmechanismen (hierarchische Kon-
trolle, markelicher Wertbewerb, spontane Solidaritit, Verhandlung) zum Einsatz kom-
men (Evers u.a. 2002: 12). Aus dieser Perspektive kénnen, so die These, Formen kol-
lektiven Handelns in der Gesellschaft besser verstanden werden als mit dem Konzept
des Staates oder des Regierungssystems.

Neben diesem eher weiten Begriff von Governance als neuem Blickwinkel der Poli-
tikwissenschaft werden in einer engeren Bestimmung des Begriffes inbaltliche Verinde-
rungen der politischen Stewerung subsumiert. Gemeint sind damit Tendenzen stirkerer
gesellschaftlicher, konomischer und politischer Selbststeuerung und die daraus resul-
tierende neue Kombination von Steuerungsmodi, die im Kern aus Verhandlungen,
aber kombiniert mit Hierarchie und Anreizen bestehen. Governance wird hier eher als
Gegenbegriff zur hierarchischen Steuerung verwandr (Mayntz 2003: 72). Bezogen auf
die lokale Ebene bedeuret dies, dass die Stidte bei der dffentlichen Aufgabenwahrneh-
mung stirker mit Biirgern, Wohlfahrtstrigern und Privatunternehmen kooperieren.
Unter Kooperationen sind sowohl Kooperationen im Sinne einer Zusammenarbeit von
6ffentlichen mit biirgerschaftlichen und privaten Akteuren gemeint als auch Formen
einer stirkeren Ubertragung von Aufgaben auf Private und Biirger/Biirgergruppen, da
auch hier Notwendigkeiten der Abstimmung aufgrund verbliebener 6ffentlicher Ver-
antwortlichkeiten existieren.

Hier soll nun die Governancedebatte nicht weiter vertieft werden. Im Folgenden
greife ich auf beide Begriffsverwendungen zuriick. Bezogen auf die oben beschriebenen
Okonomisierungstendenzen wird gefragt:

— In welchem Ausmaf sind Okonomisierungstendenzen empirisch vorzufinden, und
ist es zu einem verstirkten governance-mix auf lokaler Ebene gekommen?
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_ Welchen Beitrag fiir ein problemlésungsorientiertes Verwaltungshandeln leisten diese
Okonomisierungstendenzen? Kann eine inhaltliche Verinderung der Steuerungsfor-

i i >
men im engeren Sinne von governance beobachtet werden?

3. Okonomisierung des dffentlichen Sektors

Seit Beginn der 80er Jahre ist in den OECD Lindern, wenn auch in unterschiedlicher
Intensitit, cine fortschreitende Okonomisierung des sffentlichen Sektors zu beobac~h—
cen.é Diskussionen iiber die Konzentration staatlichen Handelns auf hoheit.liche. Tét{g»
keiten, iiber die Privatisierung nicht hoheitlicher Aktivititen und iiber die E@bezxe—
hung skonomischer Steuerungsmechanismen im sffentlichen Sektor verstirken sxc.h Zu-
sehends, und in vielen OECD-Sraaten beginnt eine Umstrukturierung des 6ffenthc'hen
Sektors. Konkrete Reformanstdfie gehen dabei meist von neokonservativen Kreisen
(GB, USA, Schweden), manchmal aber auch von linken Labour-Kriften aus (Neusee-
land, Australien). Die Modernisierungsbemiihungen orientieren sich in der Regel am
Konzept des New Public Management (NPM). .

Die zentrale Stofrichrung des NPM liegt in der Reduzierung der Stlaatsafufgaben.
In der Kritik stehen Struktur und Grofle des Staatssekrors. Beabsichrigt ist eine Neu-
bewertung der Staatsaufgaben und eine Neuorganisation der Aufggbenerledlgung-durch
staatliche und kommunale Institutionen. Zum einen geht es um die Art und Weise der
administrativ-organisatorischen Umserzungen von Staatsaufgz.iben und hie'r insbeSQnde—
re um die Einfithrung einer markegesteuerten, kundenorientxerFe.n 6ffent-hchc_n DlCl.lSt—
leistungsproduktion, die unter dem Stichwort Binnenmode‘rmszerung‘dlskuuert wird.
Die dominierende Frage ist dabei: Wie kann die Effizienz im 6ff.ex.1thc}_1€n Sekror ge-
steigert werden? Zum anderen steht die Reichweite staa.tlicher Polmk, eine Neu{aestzm—
mung dffentlicher Aufgaben und dabei insbesondcn? die Bestimmung der opt.lmalen
Leistungstiefe im Mittelpunkt des Interesses. Hier wird danach gefragt, ob und in wel-
chen Formen staatliches Handeln stattfinden soll.

Die Griinde fiir die Okonomisierung sind nun vielschichtig, aber sie liegen vor al-
lem in der Finanzkrise in Form von Haushaltsdefiziten und zunehme.nder Staanver—
schuldung, in der Verinderung von Leitbildern zur Staatstitigkeit und im 6ffentlichen
Sektor selbst (vgl. Naschold/Bogumil 2000; Harms/Reichard 2003a; Loffler 2003a).
Die Finanzkrise wird dabei in der Regel als Karalysator angesehen, der Hafldlungs-
druck erzeugt. Beziiglich der Leitbilder zeigt sich, dass das alte Leitbild des s_ozmlfif;mo-
kratischen Wohlfahrtstaates nicht mehr crigr. Spitestens seit dem fast glClChZ?ltlng
Wechsel von eher sozialdemokratischen auf liberal-konservative Regierungen in GB,
den USA, Deutschland und sogar Schweden zwischen 1979 und 1982 ist der Fun}{e
des neoliberalen Zeitgeistes auch auf den sffentlichen Sekror iibergesprungen.’ Dies

4 Natiiclich gab es immer schon Phasen der Okonomisierung des Staates, die durch P}}as?n clicr
Polirisierung abgeldst wurden. Allerdings sind einige Auroren _der Meinung, 'daSS“dlC jerzige
Okonomisierungsphase ungewsdhnlich dogmatisch und weit reichend ist, da sie stirker als je
zuvor Aufgabenabgrenzungen zwischen dem privaten und dem 6ffentlichen Sektor beeinflusst
Loffler 2003b: 19). ' . .

3 ﬁ\.l? Rechtfertigung fiir die Okonomisierung wurde dabei sowoh] auf liberale Wireschaftstheo-
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hat sich auch durch die zum Teil wieder stattfindenden Regierungswechsel ab Mitte

der 90er Jahre nicht wieder verindert. Ein wesentlicher Grund liegt in der andauern-

den 6ffentlichen Finanzkrise, so dass Modelle und Mafinahmen, welche versprechen,

Effizienz zu steigern, nach wie vor akruell sind.

Im Rahmen des NPM bzw. der Okonomisierung des dffentlichen Sektors kommt
es in den OECD-Staaten in Abhingigkeit von der jeweiligen institutionellen Ausgangs-
situation beziiglich der Grofe und Struktur des dffentlichen Sekrors und in Abhingig-
keit von der Finanzkrise zu unrterschiedlichen Zeitpunkten zu einem Einsatz verschie-
denster Mafinahmen (als Uberblick vgl. Pollit/Bouckaert 2000; Wollmann 2003). Man
kann grob drei Okonomisierungswellen unterscheiden (Léffler 2003a: 83f.):

— Die radikalsten Mafinahmen finden sich seit Anfang der 80er Jahre in Neuseeland,
GB und mit Abstrichen in Ausstralien.® Obwohl dieser Prozess noch andauert, hat
die Intensitit mittlerweile nachgelassen.

— Ende der 80er und Anfang der 90er Jahre begannen die skandinavischen Linder, die
Niederlande, die USA, Kanada, die deutschsprachigen Linder und unter dem Ein-
fluss von internationalen Organisationen auch Linder in Mittel- und Osteuropa mit
0konomisierungsmaﬁnahmen, die insgesamt stirker konsensorientiert und weniger
radikal als in der ersten Lindergruppen waren.

— Ende der 90er Jahre wurde in Frankreich und in den siideuropiischen Lindern mit
Okonomisierungsmafinahmen begonnen, die hier allerdings politisch deutlich um-
strittener sind. :

Die Konvergenz von Modernisierungsansitzen in den OECD Staaten ist auf der dis-

kursiven Ebene am groften und auf der Ebene der Zielsetzungen noch relativ grof

(Reduzierung von Staatsausgaben, aber in unterschiedlichem Ausmaf), wihrend es auf

der Umsetzungsebene eher zu divergenten Prozessen kommt. Insgesamt reichen die

Okonomisierungsmainahmen vom radikalen Riickzug des Staates durch Privatisierung

oder einer verstirkren Ausschreibung éffentlicher Leistungen iiber die Férderung hybri-

der Strukturen, das Setzen auf 6konomische Anreize in und zwischen Verwaltungsein-
heiten bis hin zu einer Verbetriebswirtschaftlichung der Verwaltungen selbst. Mit der
stirkeren Ausrichrung an dkonomischen Rationalititen wird versucht, die Entschei-
dungslogik der Verwaltungsorganisationen und die Arc und Weise der Umweltbeob-
achrung zu verindern und politische Steuerung durch marktliche Steuerung zu ergin-

zen oder zu ersetzen (Loffler 2003b: 24).

Die Okonomisierung des dffentlichen Sektors ist in Deutschland am stirksten auf
lokaler Ebene ausgeprigt. Die Griinde dafiir liegen im Verwaltungsféderalismus, im
groferen Problemdruck und der stirkeren Biirgernihe sowie in den geringen Wider-
standsméglichkeiten der lokalen Ebene gegeniiber einer Abwilzung von Kosten und
Lasten durch Bund und Linder. Ergebnis ist eine seit Anfang der 90er Jahre nicht en-
den wollende kommunale Haushaleskrise. Verstirkt werden diese Tendenzen durch die

rien, auf Theorien der Wohlfahrtsskonomie, auf die Public Choice Theorie sowie den Mana-
gerialismus zuriickgegriffen (vgl. ausfithrlicher Loffler 2003b: 20-22).

6 Vom Ausmaf der Okonomisierungsbestrebungen ist aber nicht umstandslos auch auf die Ef-
fekte zu schlieRen, da die Ausgangslagen zwischen den einzelnen Lindern sehr unterschiedlich
sind. So ist z.B. selbst nach 20 Jahren ,agencification® die britische Zentralverwaltung immer
noch bedeutend umfangreicher und zentralistischer als etwa die deursche.
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Liberalisierungspolitik der EU im Bereich der offentlichen Infrastrukrur, der in
Deutschland durch die kommunale Ebene wahrgenommen wird, sowie durch Globali-
sierungstendenzen, die sich vor allem auf die lokale Standortpolitik auswirken.”

4. Managerialisierung der Kommunalverwaltung

Die eben beschriebene Okonomisierungswelle erreicht mit einem gewissen time-lag

Anfang der 90er Jahre auch Deutschland. Hier wird zunichst vor allem der Bereich

der Binnenmodernisierung des 6ffentlichen Sekrors bearbeitet. Innerhalb weniger Jahre

verbreitet sich die Philosophie des NPM bzw. seiner deutschen Variante, dem Neuen

Steuerungsmodell, wie ein ,Buschfeuer®, und schon Mitte der 90er Jahre kann vor al-

lemn auf kommunaler Ebene ein umfassender Verwaltungsmodernisierungsschub kon-

statiert werden. Bezogen auf die Binnenstrukturen der Verwaltung werden dabei fol-
gende Verinderungen angestrebt:

— der Ubergang von der Input- zur Outputsteuerung durch die flichendeckende Glie-
derung des Haushaltsplans in Produkte und den Aufbau einer Kosten- und Leis-
tungsrechnung;

— die Zusammenfiihrung von Aufgaben- und Finanzverantwortung in den Fachberei-
chen (dezentrale Ressourcenverantwortung),

— der Aufbau eines Kontraktmanagements zwischen Politik und Verwaltung, innerhalb
der Verwaltung und im Zusammenhang mit stidtischen Beteiligungen,

_ der Aufbau einer zentralen Organisationseinheit fiir nicht dezentralisierbare Control-
lingaufgaben.

Nach gut zehn Jahren Modernisierungserfahrungen halten sich die empirischen Hin-

weise, die Aufschluss iiber Ergebnisse und Wirkungen geben, bislang in Grenzen (vgl.

zusammenfassend Jann u.a. 2004; Bogumil u.a. 2003). Trotz dieser unzureichenden

Datenlage kénnen thesenartig und auf der Basis verfiigharer Umfragedaten sowie aus-

gewihlter Fallstudien® folgende Effekte der NPM-Reformen festgehalten werden (vgl.

hierzu und im Folgenden Bogumil/Kuhlmann 2004 mit zahlreichen Nachweisen):

(1) Outpum‘euerung/Produ/ete: Anfang der 1990er Jahre gab es starke, spiter markant
riicklaufige Bemithungen um  outputorientierte Steuerung (2.B. Produktkataloge,
Kosten- und Leistungsrechnung, Controlling). Nach Umfragen des Deutschen
Stidtetages (DST) arbeitere 1997 fast die Hilfte der befragren Mitgliedsstidre

7 So verbreiten sich die Indizien fiir Okonomisierung der Stadrenewicklungspolitik: ,In erster

Linie wird die Stadtplanung der Standortpolitik unterworfen; sie har fiir das Ambiente zu sor-
gen, damit Investitionsentscheidungen, Firmenverlagerungen und Besucherstréme der Zahl
nach zunehmen® (Dangschat 1999: 35). Selbst freiwillige Aufgaben im Kulcurbereich werden
sunehmend mit dem Verweis auf weiche Standortfakroren gerechtfertigt.
Hier wird neben einer Auswertung der Literatur und einschligiger Umfragen des Deutschen
Stadtetages und der Kommunalen Gemeinschaftstelle insbesondere auf eigene empirische Stu-
dien zu den Verinderungsprozessen in den Stiadten Wupperral, Saarbriicken, Hagen, Detmold,
Arnsberg, Schwerin, Neubrandenburg und den Kreisen Ludwigslust, Nordwestmecklenburg
und Barnim in den Jahren 1995 bis 2002 sowie auf die Erfahrungen im Netzwerk Kommunen
der Zukunft in den Jahren 1998 bis 2002 zuriickgegriffen (vgl. Naschold/Bogumil 2000; Bo-
gumil 2001: 108-173; Bogumil u.a. 2003).

oo
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(45 Prozent) bereits mit Produkten. In der Regel wird auf kameralistischer Basis
versucht, einen produktorientierten Haushalt aufzubauen. Abschreibungen werden
iiber einen Anlagenspiegel berechnet, die Daten fiir kalkulatorische Zinsen, Mieten
und interne Verrechungen iiber feste Sitze und Schirzungen. Insgesamt kommt es
so meist zu einer Kostenstellenrechnung, keiner Kostentrigerrechung. Ab Mirre der
90er Jahre wurden zunehmend kritische Stimmen hinsichtlich des Produkransatzes
laut. Der Anteil der Stidre, die die Beschreibung von Produkten als Reformmetho-
de verfolgten, ging zwischen 1998 und 2000 von 61 auf 32 Prozent zuriick. Damit
zeichnet sich immer mehr ab, dass die mit dem Produkransatz verfolgten vielfildi-
gen Erwartungen und Reformziele nicht oder nur bedingt umsetzbar sind.?

(2) Budgetierung: Einerseits stellt die Budgetierung eines der wichtigsten Reformele-
mente im NSM-Reformprozess dar. Einer Umfrage des Deutschen Instituts fiir Ur-
banistik (Difu) zufolge arbeiteten im Jahr 1995 70 Prozent der Stidte nach diesem
neuen Verfahren. 1998 lag der Anteil der ,budgetierenden Stidre® bereits bei 88
Prozent. Nur 5 Prozent der ,budgetierenden Stidre” griffen 1998 auf Produktbud-
gets zuriick, die im eigentlichen Sinne als eine Form der Outputsteuerung anzuse-
hen sind (Frischmuth 2001b: 73£).19 Im Regelfall greifen die Kommunen jedoch
auf Formen inputorientierter und damit stark vergangenheitsorientierter Budgetie-
rung in Form der so genannten Ausgaben- oder Zuschussbudgets zuriick, die dem
Ltraditionellen® Prinzip der Kameralistik weitestgehend entsprechen und vor allem
als Konsolidierungsinstrumente eingesetzt werden (67 Prozent der Stddre).

(3) Operatives Controlling/Kosten- und Leistungsrechnung: Der Aufbau ciner Kosten-
und Leistungsrechnung als Bestandteil des operativen Controllings wurde vielerorts
mit Elan und erheblichem Beratungsaufwand vorangetrieben. 1998 befand sie sich
in immerhin 74 Prozent der befragten ostdeutschen und in 83 Prozent der west-
deutschen Stidte im Aufbau bzw. in Planung mit hoher Prioritit und iibertraf da-
mit quantitativ alle anderen vom DST abgefragten Reforminstrumente. Insgesamt
gibt es eine kontinuierliche Zunahme der Méglichkeiten, fiir ausgewihlte Angebote
und Leistungen die Ausgaben genauer zu beziffern. Andererseits ist auch im Be-
reich des ,operativen Controllings® die Implementation bei weitem nicht abge-
schlossen, denn ausweislich der DST-Umfrageergebnisse haben im Jahr 2000 nur
18 der 206 befragren Stidte die Kosten- und Leistungsrechnung bereits verwirk-
licht (vgl. Grémig 2001: 14).

(4) Die Zusammenfithrung von Aufgaben- und Finanzverantwortung findet in zuneh-
mendem Mafle statt, allerdings ohne dass sie in der Mehrzahl der Kommunen heu-

9 Allerdings gibt es aktuell Bemiihungen in einigen Bundeslindern (z.B. NRW, Hessen), den

Wechsel vom Geldverbrauchs- zum Ressourcenverbrauchskonzepr und von der Kameralistik
zur Doppik in den Kommunen von Seiten des Landes aus rechtlich zu normieren.

10 ,Produkrbudgets” beinhalten Kostenansitze je geplanter Produkrart in Abhingigkeit von der
Planmenge und verkniipfen somit als eine Form soutputorientierter” Budgets Sach- und Fi-
nanzziele. Erste Ansitze einer ,outputorientierten” Budgetierung sind auch in den Ausgaben-
bzw. Zuschussbudgets zu erkennen, soweit diese im Rahmen von Kontrakten mit bestimmten
Sachzielvorgaben verbunden werden. Andernfalls, d.h. wenn ausschlieflich Finanzziele enthal-
ten sind (etwa Festlegung der Obergrenzen fiir Ausgaben als Form ciner Plafondierung), gelten
Ausgaben- und Zuschussbudgets als inputorientierte” Budgets. Fiir eine deraillierte Darstel-
lung verschiedener Budgettypen siche Frischmuth (2001b: 72fF).
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te fachbereichsiibergreifend umgeserzt worden wire. Sie wird zudem in Haushalts-
konsolidierungszeiten hiufig wieder zuriickgenommen. Tendenziell ist anstelle der
proklamierten Erweiterung dezentraler Verantwortung eher eine Verstirkung der
zentralen Steuerungslogik zu beobachten, wenn aufgrund rigider zentraler Budge-
tierungsvorgaben fiir die Fachbereiche kaum noch Handlungsspielrdiume im dezen-
tralen Ressourcenmanagement bestehen.

(5) Es gibt nur eine ausgesprochen moderate Umserzung des Kontraktmanagements,
insbesondere im Verhilenis Politik und Verwaltung und in Bezug auf die stidri-
schen Beteiligungen. Die Kommunalvertretungen sind (aus guten Griinden) nicht
bereit, sich aus dem Verwaltungsvollzug herauszuhalten, so dass es zu keiner neuen
Arbeirsteilung kommt (Bogumil 2002).

(6) Dementsprechend unterentwickelt sind auch Verfahren eines politischen und strate-
gischen Controllings'!. Selbst in fortgeschrittenen Reformkommunen (z.B. Stuttgart,
Wuppertal, Detmold, Nordhorn, Emstetten, Coesfeld) befinden sich Verfahren ei-
nes politischen Controllings, etwa mittels computergestiitzter Ratsinformationssys-
teme, Auftragskontrolle politischer Beschliisse und (,politikgerechtem®) Berichtswe-
sen, erst am Anfang. Die Diskussion des strategischen Controllings als Reformin-
strument nimmt zwar angesichts sich verschirfender gesamtstidtischer Steuerungs-
defizite in Folge der Delegation von Ressourcenverantwortung (z.B. durch Fachbe-
reichsegoismen) zu, eine flichendeckende Umsetzung gibt es allerdings nur in we-
nigen Stidten. Aber auch dort ist das Problem einer adressatengerechten Aufberei-
tung von Daten nichr gel6st.

Hinsichdich der organisatorischen Dimension des NSM ist festzustellen, dass die

Arbeitsorganisation in der 6ffentlichen Verwaltung durch die Reformmafinahmen

bis jetzt in der Regel nicht erreicht worden ist (vgl. Briiggemeier/Rgber 2003) und

sich als relativ resistent erweist (Lorenz 1998: 255f.). Eine neues Ressourcenmana-
gement fithrt offensichtlich nicht automatisch zu einer Optimierung von Arbeits-
prozessen, wie anfangs von nicht wenigen erhofft wurde (z.B. Banner 1994). Ganz

im Gegenteil: Die neuen Instrumente werden auf die alten Strukturen aufgesetzt,

so dass sich in der so ,modernisierten” Verwaltung im Kern nichts dndert. Die

funktionale Spezialisierung ist bis auf wenige Ausnahmen (Biirgerimter und andere

Aufgaben integrierende Angebote) ebenso wenig angerastet worden wie die domi-

nierende hierarchische Kooperationsform durch ,Kooperation mittels Kontrakee®

ersetzt werden konnte

Resiimiert man nun die Erfahrungen, lisst sich festhalten, dass das Effizienzziel durch

die Einfithrung des NSM am chesten erreicht wurde. Fiir die Fachbereiche und Ver-

waltungsmitarbeiter sind durch das NSM durchweg Anreize entstanden, ,wirtschaftli-
cher mit den kommunalen Ressourcen umzugehen. Hierzu trigt neben dem nahezu
flichendeckenden Einsatz von Budgetierung (gedeckelt) als kurzfristig wirksames Kon-
solidierungsinstrument, die partielle Riickfithrung von zusitzlichen Einsparungen als
Belohnung in die Fachbereiche und die generelle Konzentration auf die Ergebnisper-

—
N
~—

11 Wihrend ,strategisches® Controlling die Steuerung und Kontrolle der Verwaltung sowohl
durch die Parlamente als auch durch die Verwaltungsfiihrung (Verwaltungsvorstand, Beigeord-
nete) umfasst, ist mit dem ,politischen” Controlling ausschlielich die kommunal-parlamenta-
rische Steuerungs- und Kontrollfunktion angesprochen.
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spektive bei. Zudem wurden durch einzelne Mafinahmen (v.a. Biirgerbiiros und Ver-
fahrensbeschleunigungen) Serviceverbesserungen und eine stirkere Kundenorientierung
erreicht. Allerdings beziehen sich Verbesserungen im ,Output-Bereich® iiberwiegend
auf quantifizierbare und monetarisierbare Gréflen wie z.B. Bearbeitungsdauer, wohin-
gegen sachlich-inhaltliche Qualititsaspekte (etwa Problem-/Politikbezug, Nachhalrigkeit
usw.) ausgeblendet bleiben.

Die urspriinglich beabsichtigte Schliefung der Strategie- und Managementliicke
iiber verinderte Prozessstrukruren ist dagegen kaum gelungen. Vieles sprichr dafiir,
dass der anhaltende, bzw. sich seit 2001 noch zuspitzende Konsolidierungsdruck zu ei-
nem noch stirker kurzfristigen und inkrementalistischen Politikstil in den Kommunen
beigetragen hat, und dass die Managementliicke durch die immer weiter forcierten
Ausgriindungen aus der Stadtverwaltung noch grofler geworden ist. Auch der unter-
schiedliche Umsetzungsstand einzelner Reformbausteine des NSM hat die Manage-
mentliicke noch dadurch vergroflert, dass der Delegation von Komperenzen an die
Fachbereiche nur sehr zégerlich der Aufbau eines zentralen Conrtrollings folgte. Dies
filhrt dazu, dass in den wenigen Stidten, die wesentliche Reformelemente des NSM
umgesetzt haben, die Umsetzung von dezentraler Ressourcenverantwortung mit zentra-
len Steuerungsverlusten einhergeht (vgl. zur Stadt Detmold Bogumil w.a. 2000). Das
Wegfallen der Querschnittsimter wird nicht durch eine neue Form des Controllings
absorbiert und die Fachbereiche agieren weitgehend autonom. Daher hingt es von der
Person und den Beziehungen des Biirgermeisters ab, ob es ihm noch gelingt, zentrale
Organisationsbediirfnisse durchzusetzen. Wenn nicht; verfiigt er iiber keine ausreichen-
den Informationen aus den Fachbereichen. Hier zeigt sich, dass die Trennung zwi-
schen Auftraggeber und Auftragnehmern auch zu einer Fragmentierung der Verwal-
tung fithren kann. Statt die vorhandene Energie in die Gesamtleistungssteigerung zu
stecken, wird diese vielfach in Konkurrenzkimpfen verschwendet.

Vor allem aber bewirkt das NSM bis jetzt in der Regel keine Verbesserung der po-
litischen Steuerungsfihigkeit in den Kommunen. Die Handlungsschwiche der Kom-
munalvertretung gegeniiber der Verwaltung hat sich eher noch verschirft, und die (po-
litisch-parlamentarischen) Steuerungsdefizite haben zugenommen.

5. Privatisierung kommunaler Dienstleistungen

In den letzten Jahren verdichten sich Tendenzen, Aufgabenbereiche kommunaler Da-
seinsvorsorge z.B. im Bereich der Energie- und Wasserversorgung, der Abfallentsor-
gung sowie des Offentlichen Personen-Nahverkehrs (OPNV) zunehmend dem Wertbe-
werb zu o6ffnen bzw. zu privatisieren. Diese Aufgabenbereiche waren in Deutschland
seit Ende des 19. Jahrhunderts tiberwiegend von der éffentlichen Hand wahrgenom-
men worden.!? Nun geraten sie einerseits durch europiische Vorgaben einer Politik

12 Vor allem in der Zeit der Hochindustrialisierung im letzeen Drittel des 19. Jahrhunderts fan-

den umfassende Entprivatisierungsprozesse () im Bereich der Ver- und Entsorgung state. An-
fang des 20. Jahrhunderts sind in den 85 Stidten des Deutschen Reichs mir iiber 50.000 Ein-
wohnern Wasser-, Gas-, Elektrizititswerke, Strafenbahn und Schlachthof weit gehend kom-
munalisiert. Mit den Einnahmen aus diesen Betrieben wurden zu nicht unerheblichen Teilen



218 Jorg Bogumil

der Liberalisierung von Mirkten und andererseits durch die andauernde Haushaltskrise
und die Hoffnung, dieser durch Privatisierung und den daraus resultierenden Vermo-
genserlosen begegnen zu kdnnen, unter Druck. Der empirische Stand der Liberalisie-
rungs- und Privatisierungstendenzen ist in den einzelnen Sektoren recht uneinheitlich,
auch wenn sicherlich von einem allgemeinen Trend gesprochen werden kann.

Am weitesten fortgeschritten ist die Liberalisierung des Energiemarktes, in dem der
Wetthewerb durch den diskriminierungsfreien Zugang zu den Leitungsnetzen in Form
von Durchleitungsrechten verstirke wurde. Gerade in Bezug auf den Strommarkr ist
Deutschland im EU-Vergleich Liberalisierungsspitzenreiter. Der Strommarkt ist gleich-
zeitig ein anschauliches Beispiel dafiir, dass Liberalisierungspolitik nicht unbedingt zu
mehr Wettbewerb fithrt. Durch Unternehmenskonzentrationen handele es sich mittler-
weile beim deutschen Strommarkt um ein faktsches Duopol aus RWE und E.ON*
(Auer et al. 2003: 9), das auch kaum eine hohere Wettbewerbsintensitit aufweist als
die Gebietsmonopole vor der Liberalisierung. Negative Effekte ergeben sich zudem
hinsichtlich umweltpolitischer Ziele und beziiglich der vorher gingigen Subventionie-
rung des OPNV.

Im Bereich der Wasserver- und -entsorgung gibt es noch keine wahrnehmbaren Ver-
inderungen, allerdings relativ konkrete Uberlegungen auf Bundesebene, die kommuna-
len Wassermonopole abzuschaffen, um Deutschland fiir den internationalen Wettbe-
werb um die Wasserversorgung und Abwasserentsorgung vorzubereiten. Dabei geht es
jedoch nicht um einen Wetthewerb um Einzelkunden wie im Energiebereich, sondern
um einen Wettbewerb um Konzessionen fiir Versorgungsgebiete. Befiirchtet werden
aber auch hier okologische Problemlagen in Folge der moglichen Liberalisierung des
Wassermarktes. Auch sind Haftungsfragen noch ungeklart. Wer hafter im Fall von
Verunreinigungen, der private Versorger oder auch die Kommune?

Im Bercich der Abfallentsorgung weisen europiische Richtlinien in Richtung eines
stirkeren Wetthbewerbs der Abfall- und Kreislaufwirtschaft, die dem Ziel einer Entsor-
gung mit méglichst geringen Stoff- und Verkehrsstromen nicht immer entspricht. Vor
allem aber das 1996 beschlossene Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz erméglicht den
Ubergang von der alleinigen kommunalen Abfallentsorgung in Richtung teilprivatisier-
ter Entsorgungsstrukturen. Auch hier gibt es skologische Bedenken hinsichtlich des
Ziels der Abfallvermeidung.

Im Bereich des OPNV verpflichten europarechtliche Vorgaben die bffentlichen
Aufgabentriger unmittelbar, gemeinwirtschaftliche Verkehrsleistungen im Personen-
nahverkehr im Wertbewerb zu vergeben. De facto findet bis jerzt aber kein Genehmi-
gungswettbewerb statt, da regelmiflig nur ein offentlich subventioniertes Unternehmen
den Genehmigungsantrag stellc und die nicht subventionierte Konkurrenz chancenlos
ist. Allerdings leidet der OPNV, wie erwihnt, unter der geringeren Subventionierung
durch die Verinderungen im Energiebereich.

Insgesame zeigt sich damit zwar ein genereller Trend in Richtung einer stirkeren
Betonung von Marktkriften, aber ein recht unterschiedliches Bild beziiglich der empi-

zuschussbediirfrige Aufgaben finanziert (Armenkasse, Krankenhaus, Polizei, Straflenbahn).
1907 machen sie ein Viertel der Gesamteinnahmen aller deutscher Gemeinden aus {Bogumil
2001: 50; zum mehrmaligem Wandel von liberalen zu interventionistischen Phasen im Ver-
haltnis von Staat und Wirtschaft vgl. Ambrosius 2003).
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rischen Umsetzung von Liberalisierungs- und Privatisierungstendenzen in Abhingigkeit
vom Aufgabenbereich. Die umfassende Marktsffnung von Ver- und Entsorgungsnetzen
und die Einbeziehung privater Unternehmen in die Erstellung kommunaler Daseins-
vorsorge bedeutet nun nicht automatisch den Wegfall éffentlicher Verantwortung fiir
diese Aufgabenbereiche. Denkbar sind auch neue Formen der Regulierung, ein neues
institutionelles Arrangement zwischen Staatr, Marke und gesellschaftlicher Teilhabe. Al-
lerdings stellt sich die Frage, ob die Kommunen auf diese neue Form der Gewihrleis-
tungsverantwortung, die ,strategische Steuerung”, ausreichend vorbereitet sind und
welche Instrumente hierfiir nétig wiren. Auf jeden Fall verfiigen einer Umfrage des
Deutschen Instituts fiir Urbanistik aus dem Jahr 2002 zufolge bereits 32 Prozent der
Stidte iiber 20.000 Einwohner in NRW iiber ein kommunales Beteiligungsmanage-
ment und weitere 20 Prozent versuchen eines aufzubauen. Uber die Qualitit dieses Be-
teiligungsmanagements gibt es aber keine empirischen Erkenntnisse.

Die Privatisierungseffekte, die von der EU bisher ausgehen, sind quantitativ aller-
dings weniger bedeutsam als die von den Riten selbst im Zuge der Haushaltskonsoli-
dierung beschlossenen Privartisierungsvorhaben. Dies verwundert, weil Privatisierung
insgesamt zu einem Macht- bzw. Steuerungsverlust aller Akteure des kommunalen
Kriftedreiecks (Kommunalvertretung, Verwaltung, Biirger) fiihrt und sich somit die
Rite ,selbst entmachten® (vgl. ausfithrlich Bogumil/Holtkamp 2002; Wollmann
2002).12 Dies deutet darauf hin, wie wirkungsmichtig die kommunale Haushaleskrise
ist und dass den kommunalen Vertretungskdrperschaften fast jedes Mittel recht ist, um
zumindest kurzfristig die Fehlbetrige im Verwaltungshaushalt zu reduzieren und damit
den scharfen Kontrollen und detaillierten Auflagen der Aufsichtsbehdrden zu entge
hen.!4 Einer Umfrage des Deutschen Instituts fiir Urbanistik zufolge haben in NRW
im Jahr 2002 bereits 34 Prozent der Stidre iiber 20.000 Einwohner kommunale Auf-
gaben ausgelagert, und weitere 24 Prozent haben dies in ihrer Planung (Auskunft des
Difu vom 15.9.03).

Durch formelle Privatisierung sind im wachsenden Mafle andere Organisationsfor-
men in der Verwaltung zu beobachten, wie z. B. Regiebetriebe, Eigenbetriebe und
GmbHs und AGs mit éffentlichen Mehrheitsbeteiligungen (Wohlfahrt/Ziihlke 1999:
15). Eine Analyse von Beteiligungsberichten der 36 groflen deutschen Stidte,’> durch-
gefithrt vom Deutschen Institut fiir Urbanistik, zeigt fir den Zeitraum 2000/2001,
dass es hier insgesamt 3.213 Beteiligungen gibt; darunter 3.034 inlidndische und 178
auslidndische Beteiligungen. Der Umsatz der Beteiligungen umfasst bereits zwischen 90

13 A_uf die Analyse der politics, also der Entscheidungs- und Machtprozesse, die dazu fiihren, dass
sich Privatisierung und Liberalisierung in dem Mafle durchsetzen, kann hier aus Platzgri;nden
nicht eingegangen werden.

14 So verstirke die restriktive Genehmigungspolitik der Aufsichtsbehsrden den Okonomisie-
r.ungsschub, was besonders in NRW deutlich wird: Es kommt verstirkt zur formellen Privati-
sierung, um Personal- und Betriebskosten zu senken, und in erhshtem Mafle auch zur mate-
rl_ellc.n Privatisierung, um durch den Verkauf von stidtischer Infrastrukeur kurzfristig die Defi-
zite im Verwaltungshaushalt senken zu kénnen. Zudem kénnen sich die Kommunen durch
Ausgliederungen und Privatisierung den aufsichtsbehérdlichen Kontrollen entziehen und am
Vermégenshaushalt vorbei Investitionen vornehmen.

15 Insgesamt werden 36 Stidte analysiert, da man die Landeshauptstidte, die nicht zu den grofi-
ten Stidren gehdren, mit einbezogen hat. -
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Prozent und 180 Prozent des Verwaltungshaushaltes der Kommunen (Trapp/Bolay
2003: 42). Im Durchschnitt verfiigt jede Stadt iiber 89,2 Beteiligungen. Die Anzahl
ldsst vermuren, dass die gewihlten Ratsmitglieder nur selten Kenntnis Giber alle Bereili-
gungen in ihrer Stadt haben. Betrachtet man die Rechtsformen, so befinden sich bei
den inlindischen Bereiligungen 92 Prozent in privater und 8 Prozent in &ffendicher
Rechtsform. Dabei iiberwiegt deutlich die ,GmbH mit einem Anteil von 76 Prozent,
vor der ,GmbH&Co.KG* mit 7 Prozent und der ,AG" mit 6 Prozent (Trapp/Bolay
2003: 22, 26). Um die theoretischen Steuerungsmoglichkeiren zu erfassen, ist eine
Auswertung nach Mehrheits- und Minderheitsbeteiligungen und nach direkter und in-
direkter Beteiligung interessant. Dabei zeigt sich, dass der Anteil der von der Kom-
mune direkt steuerbaren Beteiligungen nur bei 20 Prozent liegt (vgl. im Detail Trapp/
Bolay: 29). Zu beriicksichtigen ist zudem, dass unabhingig von den theoretischen
Steuerungsméglichkeiten oft gar nicht erst versucht wird politischen Einfluss zu gewin-
nen, da man Angst hat, dass sich dann die Privarisierungsvorteile nichr einstellen.

Zusammenfassend ergeben sich durch die Privarisierung kommunaler Dienstleistun-
gen deutliche Steuerungsverluste fiir die kommunalen Entscheidungstriger. Diese
Steuerungsverluste sind im Bereich der Privatisierung kommunaler Planungskompeten-
zen (z.B. im Bereich der Abfallentsorgung) und bei materieller Privatisierung am grof-
ten. Aber auch in Fillen formeller Privatisierung entwickeln die aus der Kernverwal-
tung ausgegliederten Einheiten in der Regel ein Eigenleben, welches kaum mehr kon-
trolliert werden kann (vgl. Schneider 2002). Dies liegt zum einen daran, dass nur in
20 Prozent der Beteiligungen iiberhaupt reale Steuerungsmoglichkeiten bestehen, und
zum anderen daran, dass die Komplexitit eines nahezu undurchschaubaren Geflechtes
von Kapitalgesellschaften und Eigenbetrieben bisher auch durch Formen des Beteili-
gungsmanagements nur unzureichend kontrolliert werden kann.

6. Public-Private-Partnerships

Im 6ffentlichen Sektor und vor allem auf kommunaler Ebene werden zunehmend Pub-
lic-Private-Partnerships (PPP) eingegangen.'¢ Dies hingt mit einer Vielzahl von Ent-
wicklungen zusammen. Neben den oben angefithiten Griinden fiir die Okonomisie-
rungstendenzen liegt dies auch daran, dass neben der biirokratischen Hierarchie die
Steuerung durch Kooperation, Partizipation und Wettbewerb verstirke als legitim und
problemangemessen angeschen wird. Zwar sind 6ffendich-private Partnerschaften keine
neue Erscheinung — erinnert sei an Beispiele in den 80er Jahren im Bereich der Stadt-
entwicklung wie der Media-Park in Kéln, das Projekt Neue Mitte Oberhausen und der
Wiederaufbau der Kasseler Unterstadt, im Entsorgungssektor die Dortmunder Entsor-
gungsGmbH oder im Verkehrsbereich das Giiterverkehrszentrum Bremen — aber es

16 Auf die verschiedensten Definitionsversuche von PPP soll hier nicht eingegangen werden (vgl.
Sack 2003; Wegener 2003). Hier wird die allgemeine Definition verwandt, die unter PPP Ko-
operationen zwischen staatlichen, privat-gewerblichen und nicht-staatlichen Akteuren zur Er-
stellung bestimmter Leistungen versteht, die durchaus unterschiedliche Formen annehmen
kénnen und dadurch charakrerisiert sind, dass unterschiedliche Handlungslogiken in einer ge-
meinsamen Zielperspektive vermittelt werden (Sack 2003: 5).
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wird von einer deutlichen quantitativen Zunahme derartiger Ansitze ausgegangen (vgl.

Gerstlberger 1999). In den 90er Jahren sind nun PPP durch verschiedene 6ffentliche

Programme und Vorgaben auf eurdpiischer, nationalstaatlicher und regionaler Ebene

gefordert worden. Erinnert sei z.B. an den Wettbewerb ,Lernende Regionen®, das

Bundesprogramm ,Moderner Staat — Moderne Verwaltung®, die Bund-Linder Initia-

tive ,Soziale Stadt“ oder die PPP Initiative des Landes NRW.

Zur Problematik von PPP gibt es zwar mittlerweile zahlreiche Abhandlungen, aber
diese thematisieren meist auf abstrakter Ebene Vor- und Nachteile von PPP sowie de-
ren institutionelle Ausgestaltung (z.B. Buddus 2003). Empirische Hinweise zur fakri-
schen Verbreitung finden sich kaum. Den wenigen Hinweisen ist zu entnehmen, dass
laut einer nicht versffentlichten Umfrage des Deutschen Stidterages in ihren 235 Mit-
gliedskommunen (Riicklauf 80 Prozent) im ersten Halbjahr 2002 bundesweit 53 Pro-
zent der Stidte PPP-Projekte durchfiihrten (Sack 2003: 9) Damit ist nariirlich noch
nichts iiber die Themenfelder gesaagr. Uberblicksartig sind die folgenden Tendenzen
erkennbar (Sack 2003: 10ff. mit zahlreichen Nachweisen):

— Im Feld der raumrelevanten Querschnittspolitiken, also der Regionalpolitik, kann
von einem deutlichen Wachstum von PPP ausgegangen werden. Hier wird bundes-
weit von mittlerweile 400 Kooperationen ausgegangen.

— Im Bereich der Stadtentwicklung sind im Bereich Sport- und Freizeiteinrichtungen,
sozialgeférderter Wohnungsbau und Parkplatzneubau PPP mit Anteilen von 32 Pro-
zent bis 55 Prozent im Jahr 1996 zu verzeichnen.

— Fiir den Bereich der personengebundenen sozialen Dienstleistungen gibt es keine
quantitativen Daten.

— Im Bereich der technischen Infrastrukeur nennt eine Studie von Pricewaterhouse-
Coopers bezogen auf Kommunen iiber 50.000 Einwohner im Jahr 2002 (Riicklauf
knapp 50 Prozent) PPP vor allem in der Energieversorgung (62 Prozent der befrag-
ten Kommunen), im Nahverkehr (53 Prozent) und in der Wasser- (43 Prozent) und
Abfallentsorgung (39 Prozent).

— Im Bereich des E-Government ist nach einer Umfrage des Difu aus dem Jahr 2001
davon auszugehen, dass in den Stidten iiber 50.000 Einwohner PPP hinsichtlich der
Infrastruktur von 49 Prozent der Kommunen und hinsichtlich der Leistungserstel-
lung von 57 Prozent der Kommunen geplant oder realisiert war.

— Als neuer inhaltliche Schwerpunkt deuten sich Akrivitdten im Bereich des Hochbaus
(Schulen, Verwaltungsgebiude, Gefingnisse) und der Einbeziehung der Verkehrsin-
frastruktur an, wobei derartige Projekte sich aber meist noch im Anfangsstadium be-
finden.

Diese quantitativen Daten sagen nun natiirlich nichts iiber das Ausmaf und die Quali-

tit der Kooperationen aus. Es besteht noch ein erheblicher Erkenntnisbedarf iiber die

Leistungsfihigkeit und Grenzen derartiger Arrangements, nicht zuletze deshalb, weil

mittlerweile in &ffentlichen Férderprogrammen vor allem im Bereich der Raumpolitik

die Einrichtung von PPP als Voraussetzung von finanzieller Férderung gilt (vgl. hierzu
auch Wegener 2004).!7 Insofern spricht viel fiir die These der quantitativen Zunahme

17 International zeigen sich im Bereich der Public Private Partnerships vor allem zwei Handlungs-
typen. Einer zielt auf eine zwischen den &ffentlichen und den privatwirtschafilichen Akreuren
vereinbarte Verteilung von finanziellen Lasten und Nutzen ab (exemplarisch die Private Fi-
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solcher Arrangements und fiir eine zunehmende Vielfalt von Organisations- und Steue-

rungsformen.

7. Verwaltung und Wettbewerb

In der modernen Institutionenskonomik wird Wertbewerb als normativ reguliertes
und zugleich dynamisches Ungleichgewichtsgeschehen begriffen. Dieses Verstindnis ist
auch Ausgangspunket bei der wettbewerbsorientierten Verwaltungsreform in den angel-
sichischen Landern gewesen. In Deutschland gab es dagegen kaum eine Ankniipfung
an wettbewerbstheoretische Konzepte; eher ging man davon aus, dass Wettbewerb ge-
nerell eine iiberlegene Steuerungsform sei, weil Konkurrenz hohe Effizienz verspreche,
die Ausrichtung auf den Kunden verstirke und die Leistungsmotivation der Mitarbei-
ter stirke. Zudem wurde bei der Ubernahme des NPM in die deutsche Version des
NSM zunichst die Wettbewerbsausrichtung vernachlissigt und erst spiter als ,Leis-
tungsverstirker hinzugefiigt. Dies alles fithrt dazu, dass der Wertbewerbsbegriff hiufig
héchst unscharf bleibt.

Versucht man die verschiedenen Formen des Wettbewerbs in und zwischen Ver-
waltungen zu systematisieren, lassen sich zwei Grundformen unterscheiden (Nullmeier
2001: 96; Reichard 2003):

_ Virtueller Wettbewerb bzw. Formen nicht marktlichen Wettbewerbs durch Lei-
stungsvergleiche, Benchmarking und Qualititswertbewerbe (innerhalb und zwischen
Verwaltungen)

_ Faktischer Marktwertbewerb durch Ausschreibungswettbewerbe, Schaffung von Qua-
simirkeen!® sowie die Uberantwortung einer vormals &ffentlich wahrgenommenen
Aufgabe an privatwirtschaftliche Wettbewerbsmirkte (contracting our oder in umge-
kehrter Richtung contracting in).

Fiir viele Bereiche 6ffentlicher Verwaltung in Deutschland ist die Orientierung an pri-

varwirtschaftlichen Wettbewerbsmirkten nicht realistisch und auch nicht erstrebens-

nance Inidiative der konservativen Regierung in Grofbrirannien — vgl. Wegener 2004), wih-
rend der andere Typus vor allem darauf gerichret ist, in der Kooperation und Vere_inbarung
zwischen 6ffentlichen, privatwirtschaftlichen, aber auch gesellschaftlichen Akreuren cine (,»syn-
ergistische®) Biindelung von Ressourcen zu erreichen. Besondere Aufmerksamkel.t kénnten
nach Wollmann die — in der internationalen Diskussion bislang auffillig vernachldssigten — Er-
fahrungen verdienen, die in mit dem auf Ressourcenbiindelung und Koordination gerichtc:[en
Handlungsmuster der (horizontalen wie vertikalen) JPartnerschaften® gemacht yvorden sxr.1d,
vor allem die seit langem bestehende kommunale Praxis der Konzessionsvertrige in Frankreich
(Wollmann 2004). . . .

18 Quasi-Mirkte sind administrativ hergestellte Markestrukeuren, fiir die bisher kein privarwirt-
schaftlicher Marke existierte. Die Gesamtfinanzierung und die Gewihrleistung bleibt in den
Hinden des Staares, der auch das Funktionieren des Wettbewerbsgeschehens iiberwacht. Um
die Monopolsituation auf der Nachfrageseite aufzulésen, wird ein Gutscheinsystem .eing.efiih{'t.
Geldwerte Gurscheine werden an zur Nutzung Berechtigte vergeben, die sich damit die Leis-
tung beim Anbieter ihrer Wahl verschaffen. Im Umfang der Gutscheine erhaltex} diese Finanz-
mittel vom Sraar. Somit entsteht ein Konsumentenmarkt. In Deutschland gibt es bis jetzt
kaum Erfahrungen mit diesem Instrumentarium. Im internationalen Vergleich wird vor allem
in Schweden mit Gutscheinen (,vouchers®) im Bereich der Kinder- und Altenbetreuung gear-
beitet.
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wert. Der Einsatz von Ausschreibungswettbewerben bzw. die Schaffung von Quasi-
Mirkten ist dagegen wenig ausprobiert worden, so dass vor allem die nicht-markeli-
chen Formen des Wettbewerbes dominieren.

7.1 Nicht-marktlicher Wertbewerb

Ein Vergleich mit Kostenstrukturen und Qualititsstandards bei der Erfiillung &ffentli-
cher Aufgaben relativiert die eigene Aufgabenwahrnehmung durch den Bezug auf an-
dere Organisationen. Dies ist die Grundidee von Kosten- und Leistungsvergleichen
und Benchmarkingprozessen.!® Méglich sind sowohl inneradministrative, interkommu-
nale oder auch private-public-Vergleiche. In Deutschland dominieren vor allem inter-
kommunale Leistungsvergleiche.

Den Startschuss fiir derartige Leistungsvergleiche gab die Bertelsmann Stiftung
1990/91 mit ihrem gemeinsam mit dem Deutschen Beamtenbund initiierten Projeke
»Grundlagen einer leistungsfihigen Kommunalverwaltung®, in dem sich bis 1998 iiber
150 Stidte zu ca. 30 interkommunalen Vergleichsringen zusammenschlossen (vgl. aus-
fithrlich Kuhlmann 2003; Schuster 2001). Eine weitere Initiative ging von der KGSt
aus, die 1996 das als ,internes Informationssystem der Kommunen® angelegte IKO-
Netz mit dem Ziel ins Leben rief, vermittels kennzahlenbasierter Leistungs- und Quali-
titsvergleiche die internen Informations- und Steuerungsstrukturen der Kommunalver-
waltungen zu verbessern. Hier wirkten im Jahr 2002 bundesweit 748 Kommunen (ein-
schliefSlich Doppelmitgliedschaften) in 73 Vergleichsringen mit (Kuhlmann 2003).
Hinzu kamen im Jahr 2000 zwei neue Vergleichsprojekte der Bertelsmann Stiftung:
Lkik* (mit 50 Kommunen) und ,kompass“ (mit 8 Kommunen).

Neben den bundesweiten Vergleichsprojekten der KGSt und der Bertelsmann-Stif-
tung gibt es zudem in einigen Bundeslindern?® mirtlerweile interkommunale Ver-
gleichsprojekte, die teils von den kommunalen Landesverbinden moderiert, mitunter
auch vom Land bezuschusst (z.B. Sachsen, Nordrhein-Westfalen, Baden-Wiirttemberg,
Niedersachsen), und teils in der Eigenregie der Kommunen durchgefiihrt werden.

Generell hilt sich angesichts enormer Implementations- und Transaktionskosten,
die fiir Kennzahlenerhebungen und -fortschreibungen (einmalig und dauerhaft) anfal-
len,?" die Bereitschaft der Kommunen, den interkommunalen Leistungsvergleich lin-

19 Benchmarking stellt in der Managementsprache darauf ab, sich an besonders herausragenden
Leistungen einer anderen Unternehmung als Bezugsgréfle zu orientieren. Es geht darum, die
Praktiken des ,Klassenbesten® zu iibernehmen oder nachzuahmen. Bezogen auf den &ffentli-
chen Sekror geht es also darum, systematisch aus Kosten- und Leistungsvergleichen zu lernen.

20 Auf Landesebene ist als jiingster Trend beobachtbar, dass das Bundesland Berlin freiwillig in
hohem Mafle versucht Leistungsvergleiche vorzunehmen und zu versffentlichen. Ziel der Ak-
tion ist zum einen die Unterstiitzung der Klage vor dem Bundesverfassungsgericht, um nach-
zuweisen, dass Berlin die Finanznot nicht aus eigener Kraft iiberwinden kann. Zum anderen
kann in den Bereichen, in denen Berlin noch gut ausgestattet ist, der Druck nach innen erhshe
werden weiter einzusparen.

Es zeigen sich typische Probleme von Kosten- und Leistungsvergleichen im 8ffentlichen Be-

reich. So ist es schwer méglich, gleichzeitig Menge, Kosten, Leistungsumfang, Qualitit und

Biirgernihe zu vergleichen, da es an einem normierten Kennzahlensystem fehlt. Es bestehr viel-

fach die Schwierigkeit, einheitliche Kennzahlensysteme fiir eine Vielzahl von institutionell he-

2
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gerfristig aufrechtzuerhalten in Grenzen, was am Riickgang der IKO-Netz-Teilnehmer-
kommunen um 11 Prozent innerhalb eines Jahres (2000-2001) abzulesen ist. Zudem
war der interkommunale Leistungsvergleich bislang kaum ein Auslsser fiir Wettbewerb
(vgl. Kuhlmann 2003; Schuster 2001), was auch auf die mangelnde Transparenz der
Ergebnisse zuriickgefithrt werden kann. Vielfach bleiben die Ergebnisse eher im nicht-
ffentlichen Verwaltungsbereich. Eine Einrichtung, wie die Stifrung Warentest, die im
Privatbereich Leistungen unterschiedlicher Anbieter miteinander vergleichr, hat sich
hier noch nicht etabieren kénnen. Das Motiv ,nicht Letzter zu sein“ verfingt nur
dann, wenn das Ergebnis auch hinreichend bekannt wird.

Neben diesen Leistungsvergleichen wird in Leistungs- und Qualicitswettbewerben
im &ffentlichen Sekror versucht, angesichts fehlenden natiirlichen Wettbewerbs ,kiinst-
liche® Orte des Leistungsvergleichs zu schaffen (Nullmeier 2001: 98). In Deutschland
sind hier nach dem international ausgeschriebenen Carl-Bertelsmann Preis 1993, bei
dem der deutsche Bewerber Duisburg auf den letzten Platz kam, was hierzulande einen
Schub fiir die Modernisierungsbewegung mic sich brachte, vor allem der Speyerer
Qualititswettbewerb zu nennen. Hier werden seit 1992 Preise fiir Verwaltungen oder
Verwaltungseinheiten vergeben, die sich freiwillig bewerben. Es handelt sich also um
keinen flichendeckenden Vergleich, sondern um Wettbewerbe zwischen den Verwal-
tungen, die sich als besonders innovativ ansehen. Wurden anfangs in Speyer die Ver-
waltungen vor allem aufgrund ihrer Ideen und Konzepte miteinander verglichen,?? fin-
den seit Ende der 90er Jahre auch Begutachtungen der Verwaltungspraxis stat.

Leistungsvergleiche und Leistungswettbewerbe kénnen ein funktionierendes Instru-
ment sein, kommunale Aufgabenwahmehmung durch , Wettbewerbsdruck® zu verbes-
sern, auch wenn die Implementations- und Transaktionskosten den ,,Gewinnen® ge-
genzurechnen sind. In Deutschland scheitert dieses Lernen durch Vergleich allerdings
vor allem an der fehlenden Bereitschaft der Kommunen, sich in den offentlichen
Wettbewerb zu begeben. Nur ca. 2 Prozent der Kommunen in Deutschland waren je-
mals in Leistungsvergleichen akriv (vgl. Wegener 2004). Die Linder haben bis jetzt zu-
dem wenig Anreize zur Nutzung von Leistungsvergleichen geboten.??

terogenen Verwaltungseinheiten zu definieren, da unterschiedliche Amter- und Sachgebiets-
strukturen und Zustindigkeiten in den einzelnen Aufgabenbereichen bestehen. Die Produkt-
pline zwischen einzelnen Kommunen sind nach wie vor sehr unterschiedlich. Auferdem iiber-
steigen die mit der Konzipierung, Implementierung und lingerfristigen Fortschreibung der
Messverfahren und Vergleichsdaten verbundenen Kosten den — noch weitgehend als ungesi-
chert erscheinenden — Gewinn dieser Unternehmungen (zu den Kostenpositionen vgl. ausfithr-
lich Kuhlmann 2003: 115f.).

22 So ergab eine Evaluation von drei Stadtverwaltungen (Saarbriicken, Hagen, Wuppertal), die
Speyerer Preistriger waren, Ende 1997 ein cher deprimierendes Bild, was die Reformerfolge
anging (vgl. Kifller u.a. 1997). Die Stadtverwaltung Saarbriicken war neben Heidelberg Ge-
samtsiegerin beim 2. Qualititswettbewerb 1994, die Stadwverwaltung Wuppertal ist eine von
13 Gewinnerinnen eines Speyerer-Preises und die Stadtverwaltung Hagen cine von vier Ge-
winnerinnen eines Projekrpreises beim 3. Qualicitswettbewerb 1996, bei dem keine Gesamt-
siegerin ausgezeichnet wurde. Dennoch waren die Reformerfolge in diesen Preistrigerstidten
gemessen an den Ankiindigungen gering.

23 Wihrend man in Grofbritannien im Rahmen des von New Labour eingefiihrten ,Best Value
Systems* die Kommunen zum Leistungsvergleich verpflichtet, ist er in Schweden freiwillig.
Hier funkrioniert dies jedoch im Gegensatz zu Deutschland offenbar trotzdem, da es eine an-
dere Kultur der Informationsfreiheit und Offenlegung gibe.
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7.2 Marktwettbewerb

Das Verfahren der 6ffentlichen Ausschreibung kann auch auf Felder éffentlicher Titig-
keit angewendet werden. Dabei sind unterschiedliche Formen zu unterscheiden: Der
Ausschreibungswettbewerb kann zwischen Privaten, zwischen privaten, non-profit und
6ffentlichen Stellen oder nur auf 6ffentliche Anbieter begrenzt werden. In Deurschland
geht es bis jetzt vor allem um Wettbewerb unter privaten Anbietern um &ffentliche
Auftrige, da es einen generellen Ausschluss 6ffentlicher Anbieter bei 6ffentlichen Aus-
schreibungen gibt. Ein Wettbewerb zwischen 6ffentichen und privaten Dienstleis-
tungsanbietern ist weitgehend gesetzlich verboten.?4 Zu beobachten ist allerdings eine
zunechmende Orientierung des marktlichen Wettbewerbs unter freigemeinniitzigen An-
bietern.25

Betrachter man daher nun die internationalen Erfahrungen mit Wettbewerbsstrate-
gien, so zeigt zunichst das Compulsory Competitive Tendering (CCT) Programm in
Grofibritannien (1980-1997), welches eine Verpflichtung zu 6ffentlichen Ausschrei-
bungen vorsah, dass es durchaus eine hohe Erfolgsquote 6ffentlicher Anbieter sowohl
gemessen an der Anzahl der Auftrige als auch am Finanzvolumen der Ausschreibungen
gibt, wenn Wettbewerb zwischen &ffentlichen und privaten Anbietern zugelassen wird.
Operative Einheiten diirfen sich hier bei einer Mindestkapitalrendite von 6 Prozent an
Ausschreibungen der Kommune beteiligen. Die durchschnittliche Kostensenkung die-
ses Programm liegt indes nur bei unter 10 Prozent (vielfach durch verschlechterte Be-
schiftigungs- und Entlohnungsbedingungen insbesondere der ,blue-collar workers®),
und es ist eine starke zentralstaatliche Kontrolle des Verfahrens notwendig. Zudem er-
wies sich die Orientierung ausschliefflich am Preis und nicht auch an der Qualitic im
Rahmen des CCT fiir bestimmte &ffentliche Bereiche als dysfunktional (Léffler 2003:
85). Auch waren mittelfristig Preissteigerungen in dem Mafe zu beobachten, wie An-
bieter in der Einstiegsphase mit Billigangeboten den Markr zu erobern trachteten und,

24 Nach dem Vergaberecht in Deutschland kdnnen &ffentliche Anbieter bei &ffentlichen Aus-
schreibungen nicht mitbieten. Nach den Gemeindeordnungen ist den Kommunen in der Re-
gel eine wirtschaftliche Betitigung, zuriickgehend auf die Deutsche Gemeindeordnung von
1935 (), nur erlaubt, wenn ein (dringender) sffentlicher Zweck vorlieg, nicht die Leistungsfi-
higkeir der Gemeinde iiberstiegen wird und dies nicht ebenso gut durch Diritte erfiillc werden
kann. Auch ist die kommunale Wirtschaftstdrigkeit auf das eigene Hoheitsgebiet beschrinkt.
Nach dem Wettbewerbsrecht darf eine Gemeinde ebenfalls nur sehr begrenzt in ,privaten Ge-
schiftsfeldern” wildern. Allerdings gibt es im Zusammenhang mit Modernisierungsgesetzen
(z.B. %n NRW vom 15.6.99) erste Auflockerungen, sei es, dass in bestimmte Bereichen wie
Energie-, Wasserversorgung und OPNV wirtschaftliche Beritigung nun erlaubr ist und in ge-
nehmigten Ausnahmefillen auch iiber das eigene Gebiet hinaus, wenn die Interessen anderer
Kommunen gewahrt bleiben.

25 So. ist d";%s faktische Anbictermonopol der freien Wohlfahrtsverbinde im Bereich der sozialen
Dienstleistungen seit Mitte der 90er Jahre zunehmend durch ein plurales Anbieterspekerum er-
setzt worden. Hier mehren sich jedoch die Hinweise, dass der ,,Anbieterwettbewerb nicht au-
tomatisch einen ,Leistungswettbewerb® nach sich zieht und nicht allen in Betracht kommen-
d_en »Kunden® zugute kommt, sondern zu ,Rosinenpick®-Effekten erwa dergestalr fiihre, dass
sich die privatgewerblichen Anbieter (z.B. im Bereich der ambulanten Altenpflege) auf die
»leichten Fille® spezialisieren, wihrend sich die Kommunen um die sehr schweren Pflegefille
kiitmmern miissen (Schréter/Wollmann 1998: 155f.).
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sobald dies gelungen war, die Preise erhshten. Aufgrund des zwangshaften Charakters

stie das CCT bei den Kommunen weiterhin auf erhebliche Widerstinde, so dass

kommunale Manager einen Grofteil ihrer Zeit damit verbrachren, Wege zu finden,

diese geserzlichen Bestimmungen zu {ibergehen. o
Dariiber hinaus zeigen Erfahrungen mit kommunalen Wettbewerbsstrategien in

den USA, Grofbritannien und Neuseeland einige Gemeinsamkeiten auf (vgl. Wegener

2002: 220fF): _

— Das Design von Wertbewerbsprozessen wirkt sich wesentlich auf das Er.geb.ms von
Wettbewerb aus. Das Wettbewerbsdesign wird wesentlich von der institutionellen
Finbettung einschlieRlich ihrer Pfadabhingigkeir geprigt, also dem Wi‘rkungskreis
von Kommunalverwaltungen, der Verteilung der Aufgabenerfiillung zwischen u.nd
unter 6ffenlichen, privaten und freigemeinniitzigen Organisationen sowie der natio-
nalen Wertbewerbspolitik. .

_ Wettbewerb zwischen privaten und dffentlichen Dienstlcistungsanbiete'rn ist gegen-
iiber der Eigenproduktion oder der Vergabe dann effizienter, Wenn'dle /.anahl'der
potenziellen Anbieter gering, die Laufzeir der Vertrige relativ lang ist, fhe Kapitel-
bindung hoch und die Leistung in mehrere, zeitlich versetzt ausgeschricbene Lose
teilbar ist. Die Kommune kann damit eine Preiskontrolle ausiiben.

_ Fin Ausschreibungswettbewerb erscheint nur dann sinnvoll zu sein, wenn externe
Anbieter mit Vorteilen im Kosten und Qualit'zitsbereich existieren, es keine Mono-
polstrukturen gibt und die Maglichkeiten der Leistungsdefinition und .Kontrolle der
Leistungserbringung gegeben sind. Effizienzsteigerung durch Ausschreibungswettbe-
werbe beruhen vor allem auf Mafnahmen der Flexibilisierung von Arbeitsmirkten.

_ Vermarktlichung fiihrt zu einer Zunahme der Arbeitsintensitic und zu einer At_)nah—
me der Stellen im mitcleren Management. Die Arbeitsbedingungen im &ffentlichen
Sektor passen sich denen im privaten Sektor an. ‘

Wettbewerbsscrukturen begiinstigen also Tendenzen der Differenzierung und Verst'a'r—

kung sozialer Ungleichheit. Wegener entwirft von daher Minimalanforderungen fir die

Gestaltung von Werttbewerb, wie die Entwicklung unterschiedlicher 'Ausschrexbungsver—

fahren je nach Dienstleistung, die Integration ko-formulierter Qualititsstandards, Ent-

geltregelungen und Sanktionsméglichkeiten sowie die Einrichtung von Kontro_ll— und

Informationsrechten. Selbst wenn in Deutschland verstirke offentliche Ausschreibungs-

verfahren realisiert werden sollten, spricht nur wenig dafiir, dass sich diese Anforderun-

gen im politischen Prozess realisieren lassen.

8. Auf dem Weg zu einer neo-weberianischen Verwaltung?

Dass die Okonomisierung des offentlichen Sektors sowohl positive als auch. fmegative
Effekre zeitigen kann, ist cine Binsenweisheit, ebenso wie die, dass zu den.posmven l-Ef—
fekten eher die Effizienzsteigerung und zu den negativen die Vernachlissigung spezifi-
scher Ziele staatlichen Handelns wie Gleichbehandlung, Rechtsstaatlichkeit oder politi-
sche Problemlssung gehdren. Ob das eine oder das andere der Fall ist, liiss‘t sich let-ZP
lich nur empirisch beantworten. Welche Wirkungen lassen sich nun beziiglich der hier
skizzierten Okonomisierungstrends auf lokaler Ebene ausmachen?
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Zunichst zeigr sich eindeutig eine Pluralisierung der Institutionen und Steuerungs-
modi. Mit dem Vordringen marktlicher (und auch biirgerschaftlicher Elemente) ergibt
sich durchaus eine nexe Kombination von Stenerungsmodi, es kommt also zu einem go-
vernance mix im ersten Sinne. Allerdings ist diese Kombination bis jetzt weder in nen-
nenswertem Mafle durch neue Formen gesellschaftlicher, politischer und 8konomischer
Selbststeuerung gekennzeichnet, noch zeigen sich sonstige Anzeichen fiir eine verbesser-
te politische Steuerung. Zwar herrrsche allgemein der Eindruck vor, dass das Verwal-
tungshandeln effizienter geworden ist (ohne diese Effekte genauer quantifizieren zu
kénnen), aber das Verhalten insbesondere der politischen Entscheidungstriger hat sich
nicht verindert?s (vgl. Bogumil 2003). Die dkonomische Ratio hat die politischen
Entscheidungsprozesse nicht optimiert.

Die Reformmafinahmen im Bereich der Managerialisierung der Verwaltung fithren
dort, wo sie tatsichlich umgesetzt wurden, ebenso wie marterielle Privatisierungen zu
zentralen Steuerungsverlusten. Auch formelle Privatisierungen und PPP verschlechtern
cher die Ausgangssituation fiir politische Steuerungsversuche, da durch sie die stadti-
schen Einflussméglichkeiten stark zuriickgehen. Ein weiteres Problem fiir die Kommu-
nen liegr in der Integration der unterschiedlichen Organisationseinheiten und Steue-
rungsformen. Das, was bereits Anfang der 90er Jahre von der Kommunalen Gemein-
schaftsstelle mit Bezug auf die Ausgriindungen aus der Verwaltung als Strategieliicke
bezeichnet wurde, har sich zehn Jahre spiter potenziert. Es gibt ein kaum noch koordi-
niertes Nebeneinander von einer z.T. dezentralisierten Kernverwaltung ohne zentrales
Controlling mit Eigenbetrieben, PPP, Wettbewerbselementen, Verhandlungssystemen,
Beteiligungsverfahren und Formen biirgerschaftlicher Koproduktion. Diese Strukruren
sind intransparent und es ist ungeklirt, wer die Gesamtverantwortung iibernimmt und
die Puzzleteile zu einem halbwegs stimmigen Gesamtbild zusammenfiigt. Der Verlust
an Steuerungsmoglichkeiten und die zunehmende Pluralitit von Steuerungs- und Or-
ganisationsformen lasst sich etwas zugespitzt als Fragmentierung der kommunalen Selbst-
verwaltung deuten.

Diese Entwicklung kénnte zur Erodierung politischer Verantwortlichkeiten
(accountability) auf kommunaler Ebene und damit zu erheblichen Problemen bei der
Input- und Outputlegitimation fiihren. Wofiir soll sich der Biirger noch an Kommu-
nalwahlen beteiligen, wenn der Biirgermeister oder die Kommunalvertretung faktisch
fiir viele wesentliche Fragen nicht mehr zustindig sind? Wen soll er fiir Fehlentschei-
dungen zur Verantwortung ziechen? Wie sehen Entscheidungen und Dienstleistungen
aus, fiir die bei Kommunalwahlen letztlich keiner die Verantwortung iibernehmen
kann? Diese und hnliche Fragen deuten an, dass es sicherlich nicht ausreicht, wenn
die Kommune sich zukiinftig auf eine Moderatorenrolle zuriickzieht. Unterschiedliche
Moderatoren kann der Biirger allabendlich mit seiner Fernbedienung wihlen. Von

26 Dies gilt nach vorliegenden Erfahrungen auch fiir die Einfiihrung von Auftraggeber-Auftrag-
nehmer-Modellen im Binnen- und Auflenverhiltnis von Ministerien in Ausstralien, Neusce-
land und Skandinavien und letztlich auch fiir Grofbritannien (Loffler 2003a: 89-91). Beson-
ders prekir sind Modelle einer Agenturbildung dariiber hinaus in den ehemaligen Staaten des
Ostblocks, in denen die dezentralen Einheiten kaum kontrollierbar sind.
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Kommunalvertretung und direkt gewihltem Biirgermeister kann und muss er mehr er-
warten kénnen.?’

Bezieht man dieses — zugegebenermaflen noch empirisch schwach untermauerte —
Ergebnis auf die internationale Debatte um die Konturen einer neoweberianischen'
Verwaltung, so besteht Anlass zur Skepsis. So stellen Pollit und Bouckaerr (2003) bei
ihrem internationalen Vergleich von Public-Managementreformen folgende Hypothese
auf:

As a hypothesis on the change of administrative systems one could say that the Weberian S[fitc
has shifred to the Neo-Weberian State (NWS) under the influence of a ,maintain/modernise
based public management reform trajectory” (zitiert nach Bouckaert 2004).

Diese neo-weberianische Modell ist ihrer Meinung nach u.a. dadurch gekennzeichner,
_ dass neben Rechrmifigkeit auch Leistungsfihigkeit und Kundenorientierung zur
Managementausrichtung im offentlichen Sekror gehoren,
_ dass die Kundenrolle als Teil der Biirgerrolle im Verhilinis zum Staat akzeptiert
wird, . '
— dass Legitimitit nichr mehr nur als Legalitit, sondern auch auf Wirtschaftlichkeit
und Effektivitit des Staates und seiner Politiken beruht, sowie
_ dass das Privatrecht mehr und mehr auch zu einem komplementiren Instrument in
sffentlichen Angelegenheiten wird (Bouckaert 2003).
Zwar ist es auch fiir Deurschland unstrittig, dass sich das traditionelle Verwaltungsmo-
dell in der Verinderung befindet und wir es zunehmend mit hybriden Strukturen zu
tun haben. Die Annahme aber, dass sich die weberianische Verwaltung in einen neo-
weberianischen Typ verindert, in dem sich dezentrale Verantwortung, Kontrakemana-
gement, Leistungsmessungen, Wetthbewerbsmechanismen und Bﬁrgerorientierung pro-
duktiv mit den Elementen des hierarchischen Typs verbinden, scheint mir selbst fiir
die fortgeschrittenste Modernisierungsebene  in Deutschland noch etwas voreilig zu
sein. Finerseits ist zu beobachten, dass man sich formal auf neue Steuerungsinstrumen-
te einlisst und sie im traditionellen Sinn nutzt. So gibt es Produktkataloge, Kosten-
und Leistungsrechnungen und mitunter auch Kontrakte, aber sie werden nicht zu
Steuerungszwecken benurtzt. So gibt es — sehr selten — gemeinsame strategische Zielvor-
stellungen im Bereich der Politik, aber wenn es darauf ankommt, hilt sich niemand
daran und die alte Machtpolitik dominiert. Andererseits nutzt man intensiv private
Rechtsformen, ohne dass es zu Wettbewerbsprozessen kommt, und riskiert den Verlust
kommunaler Steuerungsméglichkeiten. Insgesamt zeigt sich, dass es in der Realitit
nicht so einfach ist, das ,Gute® der weberianischen Verwaltung mir dem ,,Guten® der
NPM Bewegung zu verbinden. Nach wie vor gibt es zahlreiche Punkte, bei denen
nicht so recht klar ist, wie denn das neo-weberianische Modell funktionieren soll.

27 So muss es cine wesentliche Aufgabe der kommunalen Entscheidungstriger sein, diese Plurali—
tir zu begrenzen und versuchen, zu steuern. Dies kann u.a. durch eine -:tm.tefgi:c/:e Leistungs-
tiefenpolitik erbracht werden, in der man sich vor der Vcrlagergng.und Privatisierung von Auf-
gaben fragt, welche Potenziale und Probeme die neuen Organisations- u.nd Steucrungszrmen
im konkreten Fall mit sich bringen und wie sich dies in eine gesamtstidtische Strategie cmblr{—
den lisst. Dies gilt fiir die Ubertragung von Aufgaben auf Biirger, Vereine, Verbinde und pri-
vate Unternehmen gleichermafen.
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Dazu gehéren z.B. die Problemlagen im Bereich der Koordination und Steuerung von
agencies, die Rolle von Politik bei der Steuerung von Verwaltungen und die Wirkung
privater Rechtsformen im &ffendichen Bereich.

Das Problem ist aber nicht nur, dass die neuen Steuerungsformen (noch) nicht
funktionieren, sondern vor allem, dass durch die Okonomisierungsprozesse die tradi-
tionellen — zugegebenermaflen unvollkommenen — Steuerungsformen erschwert wer-
den. Eine Neukombination ist dann problematisch, wenn die eine Steuerungslogik
(hierarchische Koordination) geschwicht wird, ohne dass die andere (6konomische An-
reizsteuerung) funktioniert. Dann wissen die Akteure nicht mehr, woran sie sich in ih-
rem Handeln orientieren sollen bzw. jeder orientiert sich an dem, was fiir ihn gerade
vorteilhaft erscheint. Damit werden die bisherigen Steuerungsvorteile hierarchischer
Koordination, sich iiber die Priferenzen anderer Akteure hinwegzusetzen und Transak-
tionskosten zu minimieren, aufgeweicht. Solange Dezentralisierung, Deregulierung und
Privatisierung nicht durch eine Verbesserung zentraler Informationssysteme ausgegli-
chen und die Lockerung zentraler Kontrolle nicht durch mehr Wettbewerb und héhere
Selbstkoordination kompensiert werden (vgl. Scharpf 2000: 291), bestehen berechtigte
Zweifel, ob die Effizienz und Effektivitit 6ffentlichen Verwaltens wirklich gesteigert
wird.
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Vorwort der Herausgeber

Das Verhilenis der Politik zur Wirtschaft hat im Wesentlichen zwei Ausprigungen.
Einmal kann die Politik versuchen, das Problem der Knappheit selbst zu lésen, und
zwar in der Form machtbasierter Aneignung und Zuteilung. Dies ist das bis zur
Durchserzung des Marktes historisch vorherrschende Verhiltnis. Die Alternative des
Marktes besteht darin, Menschen iiber den Preisbildungsmechanismus aus der Knapp-
heitssituation herauszuzwingen, sie also nicht dem Zwang der Politik, sondern des
Geldbeutels zu unterwerfen. Dies ist die historisch jiingere und, wie die Beitrige dieses
Bandes zeigen, noch keineswegs perfektionierte Losung. Thr Nachteil mag darin gese-
hen werden, dass auch der Markt weiterhin die Politik braucht. Es sind politische Ver-
einbarungen, aus denen die Regeln des Marktes hervorgehen, und es ist politischer
Zwang, der sie gegen allfilligen Opportunismus durchsetzt. Diese zweite Variante des
Verhiltnisses von Politik und Wirtschaft ist Gegenstand der folgenden Abhandlungen.

Zwar gab und gibt es Vorstellungen, der Markt kénne seine Regeln selbst hervor-
bringen und dariiber hinaus auch ihre Einhaltung gewahrleisten. Sie erscheinen aber so
utopisch wie die Idee, die Notwendigkeit politischen Zwanges wiirde eines Tages zu-
sammen mit der Knappheit ganz verschwinden. Tatsache ist, dass die Knappheit und
die damit verbundenen Verteilungsprobleme nicht zuriickgehen, sondern im Gegenteil
in dem Maf zunehmen, in dem neue Bediirfnisse entstehen und die einst reichlich
vorhandenen natiirlichen Ressourcen schwinden. Aber selbst wenn wir mit neuen
Technologien der Knappheitssituation entrinnen kénnten, blieben Produktion und
Verteilung mit Transaktionskosten belastet, deren Bewiltigung komplexe Organisatio-
nen und strafbewehrte Vertragsbezichungen erfordert. Auch da bedarf es politischer
Akreeure, die nicht selbst als Marketeilnehmer auftreten, sondern als dritte Partei einen
Rechtsrahmen bereitstellen und die Einhaltung von Vertrigen erzwingen konnen. Die
eminente Bedeutung institutioneller Finbettung und des Third Party Enforcements fiir
das reibungslose Funkrionieren einer Marktwirtschaft wurde von der neueren Institu-
tionendkonomik nachdriicklich aufgezeigt.

Natiirlich lieRe sich Knappheit auch durch Nichstenliebe, Askese und Barmherzig-
keit bewilrigen. Wir schliefen diese im europiischen Mittelalter bis zur Erfindung des
Marktes als Erginzung zum machtbasierten politischen Verteilungsprinzip durchaus
praktizierte Methode ebenso wenig in unsere Uberlegungen ein wie die offene Gewalt
des Krieges, die nach wie vor ein Mittel zur Losung von Verteilungskonflikren dar-
stellt. Das Zusammenspiel von Politik und Marke ist gegeniiber diesen die sowohl rea-
listischere als auch normativ vorzuziehende Methode im Umgang mit Knappheitspro-
blemen. Zugleich ist sie aber auch eine komplizierte, theoretisch sperrige und empi-
risch duerst facertenreiche Methode. Die Beitrige des Bandes machen dies in beson-
derer Weise deutlich. Nach einer Einleitung beschiftigen sich die ersten drei Kapitel
mit theoretischen Problemen der institutionellen Einbettung von Mirkren. Im Haupt-
teil werden dann Probleme der Marktschaffung und -regulierung sowie des Eindrin-
gens der Marktlogik in vormals marktferne Bereiche am Beispiel einzelner Politikfelder
behandelt. Zwei abschlieRende Beitrige fragen nach den im internationalen Vergleich





