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1 Einleitung

Verwaltungsrefomen erfreuen sich in Deutschland seit Ende der 60er Jahre zunehmender Be-
liebtheit. Sie stehen fiir das Bemiihen, mit politischen Zielsetzungen der Verwaltung und ih-
ren schleichenden Wachstums- und Verinderungsprozesses gegeniiberzutreten. Es geht um
geplante Verdnderungen von organisatorischen, rechtlichen, personellen und fiskalischen
Strukturen der Verwaltung. Nach der Rechtsbereinigung Ende der 50er Jahre, der kommuna-
len Gebietsreform Ende der 60er und Anfang der 70er Jahre, der Funktionalreform in den
70er Jahren, den Bemithungen um mehr Biirgerndhe und Verwaltungsvereinfachung seit Mitte
der 70er Jahre und in den 80er Jahren steht nun seit Anfang der 90er Jahre die betriebswirt-
schaftlich inspirierte Binnenmodernisierung der Verwaltung und die Neuausrichtung der
Staatsaufgaben nach dem Konzept des "Public Management'" auf der Tagesordnung.

Das Public-Managementkonzept kann als eine Verbindung von Public-Choice-Theorien, vor
allem mit den Theoriestrdngen des Property-Rights- und der Principal-Agent-Ansatzes, und
privatwirtschaftlichen Managementkonzepten verstanden werden. In der Kritik stehen Struk-
tur und GroBe des Staatssektors. Der spezifische Charme des PM entsteht durch die Verbin-
dung der alten Frage nach den Aufgaben des Staates mit neuartigen Anforderungen und Pro-
blemlagen fur staatliches Handeln in einem stark verénderten internationalen Kontext. Beab-
sichtigt ist eine Neuorganisation der Aufgabenerledigung durch staatliche und kommunale
Institutionen und eine Neubewertung der Staatsaufgaben® (vgl. hierzu Naschold/Bogumil
2000):

e Zum einen geht es um die Art und Weise der administrativ-organisatorischen Umsetzun-
gen von Staatsaufgaben und hier insbesondere um die Einfiihrung einer marktgesteuerten,
kundenorientierten 6ffentlichen Dienstleistungsproduktion, die unter dem Stichwort Bin-

1 Begreift man Management allgemein als die Steuerung komplexer Organisationen, so kiimmert
sich Public Management um die Spezifizierung der Steuerungsprobleme von 6ffentlichen Organi-
sationen. Public Management zielt auf die Analyse und Gestaltung von Managementprozessen
einzelner Verwaltungseinheiten (Budidus 1989, S. 231; 1994, S. 45f.). Die Hauptmingel der klas-
sischen Konzeption des offentlichen Sektors werden in der Steuerung {iber Verfahren (Regel-
steuerung), in der funktionalen Arbeitsteilung nach dem Verrichtungsprinzip bei starker Hierar-
chisierung, im Mangel prozesskettenbezogener Kooperation und im Fehlen eines strategischen
Management gesehen. Als neues Regulierungsmodell wird dem klassischen Modell die Steuerung
durch ergebnisorientierte Verfahren, mehr Flexibilitit beim Ressourceneinsatz, organisatorische
Dezentralisierung und Kontraktmanagement, die Auslagerung von Aufgaben auf private Unter-
nehmen und Non-Profit-Organisationen, Verstirkung von Wettbewerbselementen durch die Bil-
dung von Quasimirkten und schlielich die Betonung der Kundenorientierung gegeniibergestellt.

Griinde fiir die in Deutschland vergleichsweise relativ spite Rezeption liegen im Fehlen eines
akuten Problem- und Handlungsdrucks in den 80er Jahren, dem relativ giinstigen Abschneiden
Deutschlands im internationalen Vergleich und in der Existenz einiger institutioneller Regelungen
(das foderative System, die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung sowie die Dekonzentrati-
on der staatlichen Verwaltungsfunktionen), die lange Zeit einen Modernititsvorsprung sicherten
(vgl. Wollmann 19964, S. 19).

Mit dem Begriff der Staatsaufgaben werden die von einem Staat konkret {ibernommenen Zustén-
digkeiten beschrieben, also die konkreten Tétigkeitsfelder. Dies ist etwas anderes als die Staats-
funktionen, auf die sich diese Aufgaben in der Regel beziehen. Um ein Beispiel zu geben: Um ein
Staatsgebiet nach aussen hin zu schiitzen (Staatsfunktion), konnen verschiedene Aufgaben wahr-
genommen werden: z.B. militdrische Verteidigung, Aufbau friedlicher Beziehungen mit anderen
durch AuBlenpolitik oder verschiedenste Formen von Grenzkontrollen (vgl. Benz 2001, 183).



nenmodernisierung diskutiert wird. Die dominierende Frage ist dabei: Wie kann die Effi-
zienz im Offentliche Sektor gesteigert werden?

e Zum anderen steht die Reichweite staatlicher Politik, eine Neubestimmung dffentlicher
Aufgaben und dabei insbesondere die Bestimmung der optimalen Leistungstiefe’ im
Blickpunkt des Interesses. Hier wird danach gefragt, ob und in welchen Formen staatli-
ches Handeln stattfinden soll.

Zur Disposition steht damit das Aufgabenspektrum und die Aufgabenerledigung staatlicher
Institutionen. Auch wenn diese beiden Aspekte im Konzept des Public Managements enthal-
ten sind, konzentriert sich in Deutschland zu Beginn der 90er Jahre die Diskussion vor allem
auf die Binnenmodernisierung in den Gebietskorperschaften. Die Frage der Neubestimmung
offentlicher Aufgaben wird - mit Ausnahme einiger Privatisierungsmafinahmen auf Bundes-
ebene - erst gegen Ende der 90er Jahre verstirkt Gegenstand der wissenschaftlichen und
praktischen Diskussionen. Dabei geht es jedoch nun nicht um das bekannte Fiir und Wider
von Privatisierungsmafinahmen, sondern im Rahmen der Diskussionen um die Biirgergesell-
schaft und den aktivierenden Staat steht nun der governance-mix zwischen staatlicher Eige-
nerstellung, marktlicher Produktion und gesellschaftlicher Selbststeuerung im Mittelpunkt des
Interesses.

Im Folgenden wird nun nicht auf die konzeptionelle Diskussion um die (neue) Rolle des
Staates und neue Leitbilder der Staatstétigkeit eingegangen, sondern im Mittelpunkt der Dar-
stellung stehen die empirisch bereits erfassbaren praktischen Verdnderungen im Bereich der
Binnenmodernisierung und beziiglich der Verdanderungen des Aufgabenspektrums des Staates.
In Kapitel 2 werden die Modernisierungsaktivititen des Bundes, der Léander und der Kommu-
nen vor allem im Bereich der Binnenmodernisierung seit Anfang der 90er Jahre skizziert.
Kapitel 3 restimiert die Erfolge und Problemlagen dieser Aktivitdten. In Kapitel 4 werden
dann die ersten praktischen Entwicklungen im Bereich einer groferen gesellschaftlichen
Selbststeuerung und Selbstverantwortung und hier vor allem der Ausbaus von Elementen biir-
gerschaftlichen Engagements betrachtet. Vor diesen Hintergrund kann die Realitétstiichtigkeit
der konzeptionellen Uberlegungen etwas besser eingeschitzt werden.

2 Modernisierungsaktivititen in den 90er Jahren

2.1 Modernisierung der Bundesverwaltung

Seit den anspruchsvollen Bemiihungen der ,,Projektgruppe Regierungs- und Verwaltungsre-
form* Anfang der 70er Jahre ist die Modernisierung der Bundesverwaltung lange Zeit kein
Thema gewesen. Erst die Anfang der 90er Jahre beschlossenen Privatisierungsmaf3nahmen

* Unter dem Begriff ,,Leistungstiefe” im 6ffentlichen Sektor wird analog zur ,,Fertigungstiefe” von

Industrieunternehmen diskutiert, in welchem Umfang und in welcher Qualitédt 6ffentliche Lei-
stungen selbst erstellt werden sollten. Je geringer die Leistungstiefe, um so mehr miissen bei ge-
gebenem Leistungsumfang Teilleistungen von dritter Seite zugekauft werden. Das Spektrum der
Leistungstiefe reicht von 100%, einer vollstindigen Eigenerstellung durch 6ffentliche Einrichtun-
gen, bis zu 0%, einem vollstindigen Verzicht auf offentliche Eigenleistungen (vgl.
Naschold/Bogumil 2000).



der Deutschen Bundesbahn (seit 1.1.1994 Deutsche Bahn AG), der Unternehmen der Deut-
schen Bundespost (Postdienst, Postbank, Telekom) sowie der Flugsicherung (1993) fithren zu
nennenswerten Verdnderungen im Bereich der Bundesverwaltung, allerdings nicht im Sinne
einer Binnenmodernisierung, sondern durch die Auslagerung von Zusténdigkeiten und Perso-
nal. Auf Bundesebene dominieren zunéchst Privatisierungs- und Deregulierungsbemiihungen.
Im Zeitraum von 1982 bis 1994 wurden die Unternehmensbeteiligungen des Bundes von 958
auf weniger als 400 reduziert. Erzielt werden konnte ein Gesamterlés von 12 Mrd. DM und
rund 1 Mio. Mitarbeiter schieden aus dem 6ffentlichen Dienst aus (vgl. Busse 1997, S. 141).

Konzeptionelle Uberlegungen zur Binnenmodernisierung der Bundesverwaltung intensivieren
sich erst im Zuge der deutschen Vereinigung und im Zusammenhang mit dem geplanten Um-
zug von Bonn nach Berlin. Zur kiinftigen Struktur der Bundesregierung und Bundesverwal-
tung legt die Friedrich-Ebert-Stiftung 1993 und 1994 zwei Gutachten vor (vgl. Eich-
horn/Hegelau 1993, Jann 1994), im Juli 1995 folgt die Bundestagsfraktion Biindnis 90/Die
Griinen mit einem Gutachten zur Verwaltungsmodernisierung unter dem Titel ,,Vater Staat
wird pensioniert” vor (vgl. Clasen u.a. 1995). Auf der Grundlage dieser Gutachten formulie-
ren sowohl die Bundestagsfraktion der SPD (Bundestagsdrucksache 13/2206) als auch die
Fraktion Biindnis 90/Die Griinen (Bundestagsdrucksache 13/2464) Antrige zur Verwal-
tungsmodernisierung, die jeweils Anfang 1996 durch Antrige zur Modernisierung der Bun-
desverwaltung (SPD, Bundestagsdrucksache 13/3582) bzw. zur Nutzung des Umzuges nach
Berlin als Chance zur Reform der Bundesverwaltung und fiir ein zukunftsweisendes Perso-
nalkonzept (Bundestagsdrucksache 13/3902) ergénzt werden. Diese vier Antrdge werden am
22.5.1996 zusammen mit einer Stellungnahme der Bundesregierung zur Verringerung und
Straffung von Bundesbehorden (Bundestagsdrucksache 13/3923) in Form einer Sachverstén-
digenanhorung im Innenausschuss des Deutschen Bundestages beraten. Inhaltlich zeigt sich
dabei eine weitgehende Ubereinstimmung zwischen den Positionen der SPD und der Griinen,
die marktradikale Antworten auf die Frage der Grenzziehung zwischen 6ffentlichen und pri-
vaten Dienstleistungen ablehnen und stattdessen eher auf eine Binnenmodernisierung durch
eine ,,lernende* Verwaltung setzen und den Umzug nach Berlin als eine Chance fiir eine tief-
greifende Reorganisation der Bundesverwaltung begreifen.

Das Leitbild der konservativ-liberalen Bundesregierung wird von diesen Diskussionen jedoch
nicht tangiert. Sie orientiert sich eher an einem ,,schlanken Staat“, der wirtschaftlicher und mit
weniger Personal arbeiten soll. Zur fachlichen und politischen Begleitung und Férderung aller
zielfihrenden Arbeiten zum Thema ,,Schlanker Staat™ konstituiert sich im September 1995
der ,,Sachverstidndigenrat Schlanker Staat™, der sich aus 17 Vertretern der Gebietskorper-
schaften, der Wissenschaft, der Wirtschaft, der Gewerkschaften sowie von Wirtschaftsbera-
tern zusammensetzt. Ein im Januar 1996 vorgelegter Zwischenbericht gibt erste Empfehlun-
gen ab, die auf die Straffung von Bundesbehorden, die Reduzierung von Staatsaufgaben so-
wie auf die Beschleunigung von Planungs- und Genehmigungsverfahren abzielen, allerdings
(noch) auf einer relativ abstrakten Ebene. In einer Ubersicht des Bundesinnenministeriums
mit der Uberschrift ,,Modernisierung der Bundesverwaltung* vom Februar 1997 sind dann
600 EinzelmaBnahmen aufgefiihrt. Hier ist so ziemlich alles zusammengefasst, was im Be-
reich der Organisationsuntersuchung, des neuen Technikeinsatzes, des Personalmanagements
oder der Rechtsvereinfachung in der Bundesverwaltung in den letzten Jahren zu finden war.



Ein direkter Zusammenhang zu einer umfassenden Modernisierungsstrategie im Sinne des
Public Management besteht jedoch nur in den seltensten Fillen.’

Ebenfalls im Februar 1997 wird das Dienstrechtsreformgesetz beschlossen, durch welches
z.B. die Gewidhrung leistungsbezogener Entgeltbestandteile (Leistungspramien und —zulagen,
Aufstieg in eine hohere Altersstufe) in das Beamtenrecht eingefiihrt wurde.® Dariiber hinaus
werden die Moglichkeiten zur Versetzung und zur Teilzeitbeschiftigung erweitert, Fiihrungs-
funktionen konnen auf Probe vergeben werden und es wird versucht, die Zahl der Frithpen-
sionierungen zu reduzieren (vgl. Beus 1998, S. 34ff.). Die Opposition und die zustindigen
Gewerkschaft OTV lehnt den Gesetzentwurf als vollig unzureichend abgelehnt (vgl.
Lohr/Schoneich 1995; Konig/Beck 1997, S. 102).

Ende 1997 legt der Sachverstindigenrat seinen Abschlussbericht vor. Schwerpunkte der Ar-
beit waren Aufgabenkritik, Gesetzesbedarfspriifung und Flexibilisierung der Haushaltswirt-
schaft. Empfehlungen werden in den folgenden Bereichen ausgesprochen (1997, S. 203ft.):

e Erstellung eines Testkatalogs flir gesetzgeberische Vorhaben zur Eindémmung der Geset-
zesflut’ sowie die Einrichtung einer Normpriifstelle beim Bundeskanzleramt sowie auf eu-
ropdischer Ebene. Gleiches gilt auch fiir Verwaltungsvorschriften und Standards,die nur
mit Verfallsdatum erlassen werden sollten.

e Intensivierung des Erfahrungsaustausches zwischen Bund, Lidndern und Kommunen,
Stiarkung des Subsidiaritétsprinzips und Abbau von Mischfinanzierungen;

e Reduzierung der Staatsaufgaben auf die Kernbereiche durch permanente Aufgabenkritik
sowie die Nutzung des Umzugs nach Berlin;®
Konsequente Fortsetzung der Privatisierungspolitik;

Harmonisierung des deutschen Umweltrechtes mit seinen 3.542 Paragraphen durch ein
Umweltgesetzbuch;

e Straffung des Statistikwesens;

e Innere Modernisierung und Neuorganisation der Ministerien in Richtung groBerer flexi-
bler Arbeitseinheiten, kooperativer Fiihrungsverantwortung und eigenverantwortlichen
Teams. Dazu gehort auch die Einbeziehung der Beschiftigten in den Reformprozess durch
Qualitdtszirkel, Innovationswettbewerbe und Ideenwerkstétten,

e Dezentralisierung des Haushaltswesens sowie die

e Beschleunigung von Planungs- und Genehmigungsverfahren.

Kritisiert wird an dem Bericht des Sachverstindigenrates vor allem die Konzentration auf
Privatisierung, die den Blick fiir eine zweckméBigere Zuordnung von Aufgaben im foderalen
System und auf européischer Ebene verstellt, das Fehlen einer Organisationskritik neben der

So ist z.B. die Abschaffung des Schutzraumbaus, die 1996 im Vergleich zu 1992 zu einer Einspa-
rung von knapp 62 Mio. DM fiihrte nicht gerade ursédchlich mit der Verwaltungsmodernisierung
verbunden.

Hinzuweisen ist darauf, dass von allen im &ffentlichen Dienst Beschiftigten die Beamten ,,nur*
32% ausmachen, 50% Angestellte sind und 18% Arbeiter, so dass in dieser Logik auch eine Re-
form des Bundesangestelltentarifes gefordert wire.

1997 existieren 4.874 Gesetze mit {iber 89.400 Einzelbestimmungen (Sachverstindigenrat 1997,

S. 7). Wurden in der 10 Wahlperiode 612 Gesetzesvorhaben eingebracht, waren es in der 12.
Wahlperiode schon 895.

Gab es in den Bundesministerien 1993 25.017 Stellen, sollen sich diese bis zum Jahr 2001 auf
unter 19.000 belaufen.



Aufgabenkritik sowie die Zuweisung der Aufgabenkritik als interne Aufgabe der einzelnen
Ministerien, die nicht gerade dazu neigen, sich selbst zu beschneiden (vgl. Budédus 1997, 350).

Mit der im Herbst 1998 neu gewdhlten Bundesregierung hélt ein neues Leitbild Einzug auf
Bundesebene. Aus dem schlanken wird der aktivierende Staat. Gemeint ist damit ein Staat,
der zu einer Optimierung der Abldufe in der Gesellschaft beitrigt, bestimme Grundbediirfnis-
se (0ffentliche Infrastruktur, Bildung, 6ffentliche Sicherheit, Rechtssicherheit, soziale Siche-
rung) sicherstellt und Eigeninitiative und gesellschaftliches Engagement unterstiitzt. Staats-
und Verwaltungsmodernisierung soll ein Schwerpunkt der kiinftigen Arbeit werden. Im De-
zember 1999 wird das Programm "Moderner Staat — Moderne Verwaltung" gestartet.

"Dem Leitbild des aktivierenden Staates liegt die Prédmisse eines gewandelten Verhiltnis-
ses von Staat und Gesellschaft zugrunde; es reflektiert die Erfahrung, dass es ein sehr
grofles Potential an gesellschaftlicher Selbstverantwortung gibt: Wo Biirgerinnen und
Biirger gesellschaftliche Aufgaben in Eigeninitiative und gesellschaftlichem Engagement
16sen konnen, soll der Staat sich nicht an ihre Stelle setzen, sondern sie unterstiitzen. Es
gilt deshalb, einen neuen Weg zwischen der tradierten Vorstellung von der Allzustéindig-
keit des Staates einerseits und einem blofen Riickzug von der Wahrnehmung bisher 6f-
fentlicher Aufgaben andererseits zu beschreiten. Dieser Weg ist auch deshalb notwendig,
weil die Handlungsfidhigkeit des Staates an seine fiskalischen Grenzen stof3t. Eine weitere
Expansion der 6ffentlichen Haushalte ist 6konomisch nicht vertretbar. Deshalb werden
die Ausgaben des Bundes in den ndchsten vier Jahren um 150 Milliarden Mark sinken,
wobei es darauf ankommt, die notwendigen Einsparungen als Chance zur Modernisierung
zu nutzen. Sonst gerét der Staat noch tiefer in das Dilemma zwischen sich veréindernden
Aufgaben bei zugleich geringeren Ressourcen" (Otto Schily, abgedruckt in: Demokrati-
schen Gemeinde Heft 12/1999).

Konzentriert wird sich auf vier Reformbereiche, in denen in dieser Legislaturperiode die Wei-
chen mit insgesamt 15 Leitprojekten und 23 weiteren Projekte gestellt werden sollen. Die vier
Bereiche einschlief3lich der Leitprojekte (in Klammern) sind:

1. Hohere Wirksamkeit und Akzeptanz von Recht (Handbuch zur Gesetzesfolgenabschét-
zung, Identifizierung und Abbau rechtlicher Hindernisse fiir neue Dienstleistungen)

2. Der Bund als Partner: Kooperation mit Verwaltungsebenen (Zustdndigkeitslockerung,
bessere Beteiligung von Lindern und Kommunen, Neustrukturierung der Bauaufgaben
des Bundes); Kooperation mit Privaten (Rechtliche Regelungen des PPP, Aufbruch ins In-
formationszeitalters, Forderung des Auditgedankens am Beispiel des Datenschutzes)

3. Leistungsstarke, kostengiinstige und transparente Verwaltung (Modernes Management in
der Bundesverwaltung, Einfiihrung einer Standard Kosten und Leistungsrechung, Ben-
chmarking Ring, Informationsfreiheitsgesetz, IT-Strategie)

4. Motivierte Beschiftigte (Dienstrechtsnovelle, Personalentwicklung in der Bundesverwal-
tung)

Zur Umsetzung dieses Programmes ist ein Staatssekretdrsausschufl unter Leitung des BMI
eingesetzt und eine Stabsstelle im BMI geschaffen worden. Nach einem Jahre gibt es einen
ersten Zwischenbericht. Zu diesem Zeitpunkt (Ende 2000) waren sechs Projekte verwirklicht,
der Rest befindet sich nach Angaben des Innenministeriums im Zeitplan.

Ebenfalls im Herbst 2000 hat die Bundesregierung die eGoverment Inititative BundOnline
2005 gestartet, in der die Bundesverwaltung darauf verpflichtet wird, ihre 355 internetfdhigen
Dienstleistungen bis zum Jahr 2005 online bereit zu stellen (vgl. im Einzelnen
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http://www.staat-modern.de/infos/daten/bund_umsetzpl.pdf). Diese Initiative soll in drei Aus-
baustufen von der ErschlieBung der Internet Angebote des Bundes iiber eine Suchmaschine
(vgl. www.bund.de) tiber die ErschlieBung der Zustidndigkeiten, der Bereitstellung von Mu-
ster-Dienstleistungen und einen Elektronischen Geschéftsverteilungsplan bis zur online- Fi-
higkeit der entsprechenden Dienstleistungen erfolgen.

2.2 Modernisierung der Landesverwaltungen

Die Lénder spielen eigentlich eine Schliisselrolle fiir die Verwaltungsmodernisierung. Sie sind
fuir die Ausfithrung der meisten Bundesgesetze zustdndig und sie setzen zugleich wesentliche
Rahmenbedingungen fiir die Modernisierung der Kommunalverwaltungen (durch Kommunal-
aufsicht, Gemeindeordnungen, Regelung von Verfahrensweisen). Der Dispositionsspielraum
der Léander wird allerdings hinsichtlich der von ihnen wahrzunehmenden Aufgaben durch
bundesrechtliche Regelungen begrenzt. Dass die starke Verwaltungsdezentralisierung die
staatliche Einheit nicht geféhrdet, wird neben einer bundeseinheitlichen Rechtsordnung durch
einen weitgehend bundeseinheitlichen geregelten 6ffentlichen Dienst, eine nationale Parteien-
struktur sowie ein bundeseinheitliches Wirtschaftssystem gewihrleistet. Dieser mit dem Fode-
ralismus verbundene Zwang zur weitgehenden Einheitlichkeit verhindert eine groere Varia-
tionsbreite im Verwaltungsaufbau zwischen den einzelnen Bundeslandern.” Dennoch ist eini-
ges moglich.

Beeinflussbar ist auf der Landesebene

e die Zahl der Ressorts und (begrenzt) die Anzahl der Sonderverwaltungszweige und Fach-
behorden,

e das Ausmal} an Dekonzentration von Aufgaben auf ortsnahe Tréger,

e die Frage des zwei- oder dreistufigen Verwaltungsaufbaus (also mit der Ebene der Regie-
rungsbezirke oder ohne diese),
die interne Organisation der Landesministerien und Fachbehorden sowie
die Gestaltung der Rahmenbedingungen der kommunalen Selbstverwaltung.

Gegenstand von Reformvorschldgen konnen insofern

die Aufgabenverteilung zwischen den Verwaltungsebenen,

die Verdanderung von Verwaltungsstrukturen (z.B. die Frage der Mittelinstanzen),

die Neugestaltung des Verhiltnisses von Politik und Verwaltung,

die Verbesserung der Verwaltungsablaufe,

die Einddmmung des Vorschriftendschungels sowie

die Unterstlitzung kommunaler MaBBnahmen (z.B. durch die Schaffung von Experimen-
tierklauseln in den Gemeindeordnungen oder die Forderung von Modellprojekten in den
Gemeinden) sein.

Die Analyse des Verwaltungsaufbaus der Lander zeigt, dass bei allen Unterschieden und Beson-
derheiten nur wenige Grundmuster zur Verfiigung stehen. Die deutlichsten Unterschiede gibt es
noch zwischen den Stadtstaaten und den Fldchenléndern.



Es gibt allerdings bis heute keinen genauen Uberblick iiber die Modernisierungslandschaft auf
Landesebene. Dies gilt vor allem fiir die Modernisierungspraxis, aber mit Einschriankungen
auch fiur die konzeptionelle Ebene. In den dieses Thema betreffenen Sammelbinden
(Hill/Klages 1995; Behrens u.a. 1995) werden zwar immer wieder Modernisierungskonzepte
einzelner Lander vorgestellt (ebenso bei Miller 1995), aber es fehlt eine vergleichende Analy-
se der konzeptionellen Vorstellungen (was nicht verwunderlich ist angesichts der insgesamt
tiber tausend Seiten an Material zur Verwaltungsmodernisierung, welches es mittlerweile von
den einzelnen Lénder gibt). Die Diskussion zur Landesmodernisierung ist weitgehend geprégt
von den Selbstdarstellungen der einzelnen Landesregierungen. Der aktuellste Uberblick iiber
Modernisierungsmafinahmen auf Landesebene findet sich bei Konzendorf (1998), der auf der
Grundlage der WiDuT Datenbank'® beim Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung in
Speyer einige vergleichende Uberlegungen anstellt (vgl. auch Bogumil 1999a).

Wertet man die vorhandenen Erkenntnisse aus, so werden die Lénder ihrer Schliisselrolle ge-
messen an den oben aufgezihlten Moglichkeiten bis jetzt nicht gerecht. So wird die Grund-
struktur der Aufbauorganisation, die Aufgabenverteilung zwischen den Verwaltungsebenen
und das Verhiltnis von Politik und Verwaltung in der momentanen Modernisie-
rungsdiskussion bis jetzt wenig thematisiert. Insbesondere der Zusammenhang zwischen Ver-
waltungsmodernisierung und foderativer Staatsorganisation gerit kaum in das Blickfeld der
Verwaltungsmodernisierer auf Landesebene.

"Eine Modernisierungspolitik auf der Landerebene muss nicht nur verénderte Aufgaben,
sondern Aufgaben-, Entscheidungs- und Finanzverflechtungen sowie verdnderte raumli-
che Reichweiten von Problemen und 6ffentlichen Einrichtungen beriicksichtigen. (...) De-
zentrale Verwaltungsreformen zeigen nicht nur die Leistungsfihigkeit der Lander, son-
dern konnen zur Verbesserung des gesamtstaatlich bedeutsamen Gesetzesvollzuges, zur
Optimierung der Kooperationsbeziechungen zwischen Gebietskorperschaften, zur Modifi-
zierung von bundesstaatlichen Finanzbeziehungen, zur Anpassung von Gebietsstrukturen
und zur Erweiterung der Interessenberiicksichtigung in politischen Prozessen beitragen"
(Benz 1995, S 126).

Stattdessen steht die Art der Aufgabenbewiltigung in den einzelnen Organisationen und hier
insbesondere die Einfilhrung von modernen Managementmethoden im Vordergrund der
Uberlegungen. Die meisten Anstrengungen sind primir auf Einspareffekte (Effizienzgewinn,
Abbau von Staatstitigkeit) in der Verwaltung und nicht so sehr auf die Steigerung der Intelli-
genz der Verwaltung (Effektivititsgewinn, Optimierung des Verhiltnisses von Staat und Ge-
sellschaft) ausgerichtet. Konzendorf spricht hier von einer anpassenden Modernisierung und
nicht so sehr von einer Verwaltungsreform im Sinne einer aktiven Politik (1998, S. 64).

Dennoch werden in den einzelnen Léndern unterschiedliche Schwerpunkte gesetzt und ver-
schiedene Methoden, Organisationsformen und Instrumente benutzt. Beispiele sind die Bud-
getierung in der Schul- und Forstverwaltung, die Einfilhrung des Neuen Steuerungsmodells
bei der Polizei, die landesweite Einfithrung von Serviceeinheiten bei den Gerichten, Gesetzes-
folgenabschitzungen, Anderungen des Reisekostenrechtes, die Uberpriifung von Verwal-
tungsvorschriften oder die Vereinfachung des Melderechtes (Bohret 1996, S. 327). Am fort-
geschrittensten auf Landesebene gelten fiir Damkowski/Precht unter den Flachenldndern Ba-

0" Seit 1997 wird am Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung der Hochschule fiir Verwal-

tungswissenschaften Speyer eine wissenschaftliche Dokumentations- und Transferstelle "Ver-
waltungsmodernisierung der Lander" eingerichtet (vgl. Konzendorf 1998).



den-Wiirttemberg und Schleswig-Holstein sowie alle drei Stadtstaaten (vgl. Damkows-
ki/Precht 1998, S. 26).

Teilweise begleiten die Landtage die Reform durch Enquetekommissionen, Ausschiisse oder
Regierungskommissionen oder die Verwaltung richtet Denkfabriken oder Stabsstellen ein.
Das Vorgehen zunéchst iiber Einzelprojekte mit anschlieBender systematischer oder freiwilli-
ger Ausdehnung (die sogenannte ,,Olfleckstrategie”, vgl. Konzendorf 1998, S. 2) dominiert,
allerdings variiert die Vorgehensweise von der Installierung von Modellprojekten {iber Orga-
nisationsuntersuchungen, Leitbilddiskussionen, Ideenwettbewerbe bis zu Mitarbeiterbefra-
gungen. Manchmal werden externe Beratungen durch private Unternehmen in Anspruch ge-
nommen (besonders in Berlin und NRW), manchmal wird entlang der bestehenden Ministeri-
alverwaltung vorgegangen (NRW), manchmal erfolgt ein sektorales Vorgehen, wie in Baden-
Wiirttemberg oder der Versuch eines systematisch-flichendeckenden Ansatzes wie in Berlin.
Als dritte Strategie neben der ganzheitlichen Vorgehensweise und dem Einsatz von Pilotpro-
jekten ist der flachendeckende Einsatz von einzelnen Instrumenten wie Aufgabenkritik und
einzelnen Pilotprojekten zu nennen (vgl. hierzu die Ubersicht bei Konzendorf 1998, S. 66).

In der Modernisierungspraxis sind vor allem nahezu flachendeckende Versuche der Aufga-
benkritik zu beobachten. In der Regel wird dabei versucht, mit oder ohne Hilfe von Unter-
nehmensberatern die Mitarbeiter zu befragen, welche Aufgaben entbehrlich oder verlagerbar
sind. Neben der Aufgabenkritik sind als weitere Haupthandlungsbereiche

e die Regelungsoptimierung (Gesetzesfolgenabschitzung),

e verschiedenste Maf3nahmen im Bereich des Personalmanagements sowie

e die modellhafte Einfithrung von Elementen des Neuen Steuerungsmodells (vor allem Pro-
duktdefinitionen und -beschreibungen, Kosten- und Leistungsrechnungen, Controlling)

zu beobachten. Zunehmendes Gewicht erhalten auch MaBnahmen zur intensiveren Nutzung
von neuen Informationstechniken, wobei hier vor allem in Bayern mit einer umfassenden
Vernetzungsstrategie und der aufzubauenden Datenbank ,,Bayern-Recht seinem neuen Image
,Mit Laptop und Lederhosen* gerecht zu werden scheint.

Am fortgeschrittensten bei der Entwicklung neuer Steuerungsmodelle sind die Stadtstaaten
Berlin (vgl. Engelsniederhammer u.a. 1999) und Hamburg. So ist z.B. in Hamburg der Auf-
bau der ergebnisorientierten Verfahren des NSM, also der Produktbildung, der Kosten- und
Leistungsrechnung und der Entwicklung von verschiedensten Kennzahlen, vergleichsweise
weit fortgeschritten. Die dargelegten Kennzahlen im Produktkatalog sind beeindruckend, sehr
umfassend und liefern sicherlich bedeutende Hilfestellungen bei der internen Steuerung von
Verwaltungsprozessen. Ahnlich wie auf kommunaler Ebene ldsst jedoch die Verbesserung der
politischen Steuerungsgrundlagen fiir die gewdhlten Vertretungen einiges zu wiinschen {ibrig.
Es finden sich im Gegensatz zu Zahlenbergen im Bereich des operativen Controlling kaum
Aussagen zum strategischen Controlling. Die Daten des operativen Controlling, also die ma-
nagementrelevanten Informationen, sind zwar hilfreich fiir die betriebliche Steuerung, kénnen
fiir die Parlamentarier aber keine groBe Hilfestellung leisten, da sie keine oder kaum steue-
rungsrelevanten Informationen fiir die Politik enthalten (also z.B. spezifische Informationen
tiber politische Handlungsspielrdume oder {iber die beabsichtigten Wirkungen politischer



MaBnahmen) und da es fiir den Bereich der Politik nicht um mehr Informationen, sondern um
qualitativ andere geht.

Die parteipolitische Zusammensetzung (do parties matter?) hat einen gewissen, aber nicht zu
tiberschitzenden Einfluss auf die Modernisierungsstrategien der Lander. Insbesondere in den
betont konservativen Léndern Sachsen und Bayern wird Privatisierung als wichtiges Refor-
minstrument hervorgehoben. Allerdings wird auch in rotgriin-regierten Bundeslandern auf
dieses Instrument zuriickgegriffen. Wesentlicher als die parteipolitische Ausrichtung scheinen
personenbezogene Konstellationen zu sein. Besonders deutlich wird dies in NRW mit dem
Wechsel von Rau zu Clement bei gleicher Regierungskonstellation. Wahrend unter der Mini-
sterprisidentschaft Rau bis Mitte 1998 der Schwerpunkt bei der konzeptionellen Vorbereitung
der Binnenmodernisierung lag, setzt Clement sein Hauptaugenmerk auf eine umfassende
Neuorganisation der Landesverwaltung. Nicht mehr allein die Art der Aufgabenbewiltigung
der jeweiligen Behorden steht im Vordergrund, sondern erstmals wird von der Regierung die
Grundstruktur des Verwaltungsaufbaus in NRW infrage gestellt. Neben der Einsicht in die
Notwendigkeit, die Organisationsstrukturen in den einzelnen Behorden zu modernisieren, ist
offensichtlich erkannt worden, dass die Vielzahl von Ministerien, Mittelbeh6rden und regio-
nalen sowie lokalen Verwaltungseinheiten auf den Priifstand gestellt werden muss. Die Redu-
zierung der Ministerien von zwolf auf acht stellt hier einen ersten Erfolg dar. Allerdings gab
es bei der Umsetzung des geplanten MaBBnahmenpaket zahlreiche Widerstédnde, so dass bei
weitem nicht alles erreicht wurde.

Ahnliche Verinderungsprozesse aufgrund neuer personeller Konstellationen sind auch in
Rheinland-Pfalz seit der Amtsiibernahme von Ministerprdsident Beck, in Bayern unter der
Regierung Stoiber und in Schleswig-Holstein durch Ministerprdsidentin Heide Simonis zu
beobachten. Verwaltungsmodernisierung wird in all diesen Féllen zumindest partiell zur
Chefsache, da sie mit einen neuen, zukunftsorientierten und moderneren Ausrichtung der
Landespolitik verbunden werden kann und zur Profilierung beitragen soll. Der Stellenwert der
Verwaltungsmodernisierung wird damit wichtiger und der Verdnderungsdruck kann sich er-
hohen. Je nach Beratungsoffenheit der ,,Chefs®, die in der Regel keine Verwaltungsexperten
sind, kann darunter mitunter aber auch die Sachgerechtigkeit leiden.

Die Nutzung externer Unternehmensberater wird in sehr unterschiedlichem Ausmal} gehin-
delt, allerdings in der Regel auf hoherem Niveau als in den Kommunalverwaltungen. Fiir das
Land Berlin sollen 30 Unternehmensberater titig sein. In NRW sind seit der Griindung des
Arbeitsstabes Aufgabenkritik, der die gesamte Landesverwaltung durch externe Berater iiber-
priift, bis 1998 insgesamt 73 Organisations- und Strukturuntersuchungen mit Kosten von 80
Mio. DM in Auftrag gegeben bzw. abgeschlossen worden. Beziiglich der Rolle von Unter-
nehmensberatung wird allerdings mitunter die Ansicht geduBlert, dass bei einem Beratungsge-
sprach der Berater mehr iiber den 6ffentlichen Dienst lerne als die beratende Stelle an neuen
Impulsen erhalte.

2.3 Modernisierung der Kommunalverwaltung

An Analysen beziiglich der Defizite 6ffentlichen Verwaltens auf kommunaler Ebene mangelt
es in der deutschen Diskussion nicht. Bis Ende der 80er Jahre fehlt jedoch ein konsistentes
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Fithrungsmodell, das in der Lage ist, die vielen vorhandenen Erkenntnisse zur Verbesserung
von Verwaltungsarbeit zu einem neuen Verwaltungssystem zusammenzuschweiflen (vgl.
KiBler u.a. 1997, S. 29ff.). Vielmehr orientieren sich die Kommunen in ihrem Verwaltungs-
aufbau weitgehend an dem Organisationsmodell der KGSt von 1979. Anfang der 90er Jahre
erhebt nun eben diese KGSt den Anspruch, ein neues Fithrungskonzept erarbeitet zu haben
und legt in enger Anlehnung an Erfahrungen der niederlindischen Stadt Tilburg'' ein neues
Steuerungsmodell fiir die deutsche Kommunalverwaltung vor. Argumentativ dargestellt wird
dieses Modell zunichst vor allem durch einen vielbeachteten Aufsatz des damaligen Leiters
der KGSt, Gerhard Banner, in dem dieser die Strukturen in den Kommunalverwaltungen als
ein "System organisierter Unverantwortlichkeit" beschreibt, welches nicht die optimale Lei-
stung, sondern den maximalen Ressourcenverbrauch belohnt (vgl. Banner 1991).

Das NSM ist eng an die Vorstellung der PM-Bewegung gebunden. Zie/ des NSM ist der Auf-
bau einer unternehmenséhnlichen dezentralen Fiihrungs- und Organisationsstruktur. Diese
zeichnet sich aus

e durch eine klare Verantwortungsabgrenzung zwischen Politik und Verwaltung in Form
eines Kontraktmanagements,

e durch dezentrale Ressourcen- und personliche Ergebnisverantwortung verbunden mit ei-
nem zentralen Steuerungs- und Controllingbereich sowie

e durch eine Outputsteuerung in Form von Produktdefinition, Kosten- und Leistungsrech-
nung, Budgetierung und Qualitdtsmanagement zur Schaffung direkter Abnehmerorientie-
rung.

Etwas spiter wurden noch zwei weitere Kernelemente hinzugefiigt

e die Aktivierung von Wettbewerbselementen (Wettbewerbssurrogate, Markttests, Abschaf-
fung verwaltungsinterner Abnahmepflichten, public-private-partnerships) und

e die verstirkte Einbeziehung der Biirgerschaft (Umfragen, Stirkung der Kundenrechte,
Elemente reprasentativer oder direkter Demokratie)

In Anlehnung und leichter Abénderung von Buddus/Finger (1999, S. 328) lassen sich aus
heutiger Sicht vier Reformphasen der Verwaltungsmodernisierung auf kommunaler Ebene
ausmachen:

1. Kritik der organisierten Unverantwortlichkeit und Neuorientierung von Anfang der 90er
Jahre bis ca. 1993;

""" Die niederlandische Stadt Tilburg wurde ausgewihlt, da das dort entwickelte Finanzsteuerungs-

system "den hochsten vorfindbaren Grad an instrumenteller Geschlossenheit und Unternehmen-
sdhnlichkeit aufwies" (KGSt 1993a, S. 24). Wichtig war, dass in Tilburg in den 80er Jahren an
der Finanzsituation angesetzt wurde, da man davon ausging, dass sich in Deutschland ein Ver-
waltungsreformmodell nur dann durchsetzen ldsst, wenn es mit Haushaltskonsolidierung einher-
geht. Ubersehen wird in der Diskussion jedoch vielfach, dass in Tilburg zu dem Zeitpunkt, als es
als das Modell fiir deutsche Kommune diskutiert wird, selbst umgesteuert wurde. Veranlasst das
Tilburger Modell die Verwaltung dazu "von innen nach drauflen" zu denken, fing man nun an
"von drauen nach innen" zu denken, in dem man sich dem sozialen Umfeld der Verwaltung zu-
wandte, den Biirgern, der Nachbarschaft, der Stadtentwicklung, also die Angebots- und Produk-
torientierung des Public Managements in eine Nachfrage- und Problemorientierung umwandelt
(Hendricks/Tops 2000).
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2. Euphorische Aufbruchsstimmung und Konzeptionsphase bis Ende 1996;

Stagnation und Erniichterung bis Ende 1998

4. Konsolidierung und Konzentration auf das Machbare oder relatives Einschlafen der Re-
formbemiihungen oder Umorientierung in Richtung einer Biirgerkommune (diese Phase
dauert bis heute an).

[98)

Planten 1992 immerhin schon 20% der Kommunen die Einflihrung eines NSM, so wird Ende
1995 bereits in 82 der 84 GrofBstiddte Deutschlands (98%) mit Elementen eines NSM praktisch
experimentiert (vgl. Focus Heft 50/1995, S. 228). Nach Umfragen des Deutschen Stiddtetages
(1995, 1996, 1998)'? stieg der Anteil der Mitgliedsstédte (insgesamt sind es 267 Stidte), die
konkrete Modernisierungsmaf3nahmen durchfiihren, von 53% (1995) auf 89% (1998). In den
Mittel und GroBstddten liegt der Anteil seit 1996 iiber 90% und 1998 bei liber 96%, so dass
man seit Mitte der 90er Jahre von einem flichendeckenden Phianomen ausgehen kann. Die
Einfuihrung von Elementen des NSM ist der Vorschlag der KGSt, die in den letzten dreizig
Jahren am intensivsten ,,befolgt* wurde.

Bei den Zielen der Verwaltungsmodernisierung ist die Steigerung der Effizienz der Verwal-
tung vorrangig mit einem Anteil von 96% (1998). Die Verbesserung des finanziellen Hand-
lungsspielraums mit einem Anstieg des Anteils von 49% auf 74% im Zeitraum von 1995 auf
1998 und die Verbesserung der Biirgerorientierung mit einen Anstieg von 59% auf 77% im
gleichen Zeitraum sind jedoch weitere bedeutende Zielvorgaben. Riickldufig ist dagegen der
Wunsch nach einer Erh6hung der Motivation der Mitarbeiter, wahrend die verbesserte Stand-
ortqualitédt in all den Jahren kaum eine Rolle spielt. Noch deutlicher als bei der Betrachtung
der Modernisierungsziele wird die Konzentration auf das Effizienzziel bei der Betrachtung
der verwendeten Modernisierungsmethoden. Dabei werden 1998 die Budgetierung mit einem
Anteil von 91% vor dem Controlling und Berichtswesen, der Einflihrung einer dezentralen
Ressourcenverantwortung, der Einflihrung der Kosten- und Leistungsrechnung und den Pro-
duktbeschreibungen genannt."”” MaBnahmen im Bereich der Organisationsentwicklung wie
Personalentwicklung oder die Qualifizierung der Mitarbeiter gewinnen zwar an Bedeutung
gegeniiber 1996, sind aber nach wie vor nicht so flichendeckend verbreitet wie die MalB3nah-
men zur Verbesserung der Ergebnisorientierung.

Das Ausmass an bereits verwirklichten Modernisierungsschwerpunkten ist 1998 noch nicht
besonders hoch, obwohl in der Regel vier bis flinf Jahre Modernisierungserfahrungen vorlie-
gen. Insofern verwundert es also wenig, dal3 die Zeitvorstellungen tiber die Dauer des Moder-
nisierungsprozesses mit der Zeit immer pessimistischer werden. Deutlich wird, dass sich die
bis zum Ende der zweiten Phase z.T. recht euphorische Aufbruchstimmung in den Stddten nun
verdndert. In dieser dritten Phase ist die Erniichterung insgesamt also recht grof3, insbesondere
bei den Reformpromotoren, die sich tiber Jahre in erheblichem Mal3e engagiert haben.

A berticksichtigen ist bei der Interpretation der Ergebnisse, dass sie auf Selbstangaben der je-

weiligen Stadtverwaltungen beruhen. Sie werden dennoch herangezogen, da keine anderen quan-
titativen Daten verfiigbar sind.

In den neuen Bundesldndern wird offensichtlich stirker auf Organisationsentwicklung gesetzt, da
hier 1998 die Optimierung der Verwaltungsabldufe mit 73% und die Aufgabenkritik mit 59% ne-
ben der Einfiihrung der KLR mit einem Anteil von 67% die wichtigsten Modernisierungsmetho-
den sind (Deutscher Stiddtetag 1998, S. 8).
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In die Zeit zwischen der dritten und vierten Phase, also zwischen Stagnation und méglicher
Konsolidierung fillt die Griindung des Netzwerks ,,Kommunen der Zukunft®. Anfang 1998
rufen die Bertelsmann-Stiftung, die Hans-Bockler-Stiftung und die KGSt dieses Netzwerk ins
Leben, um Tempo und Qualitdt der kommunalen Modernisierungsbewegung in Deuschland
zu fordern. Das Netzwerk soll einen Rahmen setzen fiir den Erfahrungsaustausch unter inno-
vativen und reformorientierten Kommunen, fiir ein wechselseitiges Lernen und Experimentie-
ren. Die Tréager erhoffen sich neben konzeptionellen Anstdfen eine Forderung der Innovati-
onsumsetzung und somit insgesamt eine stirkere Durchsetzungskraft fiir kommunale Refor-
men. Orientiert an sechs Leitkriterien wird in der ersten Phase bis Ende 1999 unter Beteili-
gung von 85 Kommunen aller GréBenordnungen knapp 2 Jahre lang in 14 Netzwerkknoten
konzeptionell und praktisch an der Weiterentwicklung der Modernisierungsanstrengungen in
Deutschland gearbeitet.*

Gegen Ende der 90er Jahre, in der vierfen Phase, dominieren eher kritische Stellungnahmen,
die auf die Modernisierungsbarrieren und Stolpersteine aufmerksam machen (vgl. Bogumil
1998; Budidus/Finger 1999;  Gerstlberger/Grimmer/Wind  1999;  Grunow 1998,
Naschold/Bogumil 2000, S. 244ff.). So wird nun auch von betriebswirtschaftliche Seite zuge-
standen, dass es erhebliche Probleme bei der Anwendung des Instrumentariums des Kon-
traktmanagements gibt, dass die Ablosung des Biirokratiemodells moglicherweise auch zu
einem Abbau von Kontrolle fithren kann, dass Verwaltungsreform ohne Politikreform auf
Dauer nicht moglich ist, dass es noch kein neues outputorientiertes Steuerungskonzept gibt
und dass die Konzentration auf Produktkataloge nicht die erwiinschten Wirkungen mit sich
gebracht hat (vgl. Buddus/Finger 1999, S. 341). Dartiber, wie es mit der Verwaltungsmoderni-
sierung weitergeht, ist man sich nicht ganz einig. Festzustellen ist einerseits eine zunehmende
Reformmiudigkeit, andererseits aber auch der Versuch der Konsolidierung und die Konzentra-
tion auf das Machbare bzw. eine konzeptionelle Neuorientierung dhnlich der in Tilburg An-
fang der 90er Jahre, der zunehmende Bezug auf die Biirgerschaft, die Vorstellung der Biirger-
kommune.

War die Neugestaltung des AuBBenverhiltnisses lange Zeit das Stiefkind der binnenorientierten
deutscher Modernisierungsdiskussionen, gerdt seit Anfang 1998 die Orientierung auf den
Biirger in der Gesamtheit seiner Rollen als Kunde, politischer Auftraggeber und Mitgestalter
zunehmend in den Blick und als neue Zielvorstellung taucht die Biirgerkommune ins Blick-
feld (z.B. als zentrale Zielvorgabe des Netzwerks ,,Kommunen der Zukunft“, vgl. auch Plam-
per 1998, Bogumil 1999b; Banner 1999). Vor allem die Forderung biirgerschaftliches Enga-
gements im Sinne zivilgesellschaftlicher Mitgestaltung ist nun ,,in®.

In der Biirgerkommune sollte die Ablosung der traditionellen Innensicht, der Produzenten-
sicht, der Herstellerperspektive zugunsten einer Aullenorientierung, einer Nutzersicht, einer
Verwendungsperspektive im Vordergrund stehen. Nicht die Frage, wie erstellt die Verwaltung
am einfachsten und am korrektesten verschiedene Leistungen, sondern die Frage, welchen
Nutzen 6ffentliche Angebote und Leistungen fiir Kunden und Biirgerschaft haben, muf3 in den

' Themenfelder sind unter anderem die Schaffung einer ergebnisorientierten Verwaltungssteuerung

durch verschiedenste Formen des Kontraktmanagements, die Verbesserung des Verhéltnisses von
Kommunalpolitik und Verwaltung, die Schaffung einer neuen Organisationskultur durch Mitar-
beiterbeteiligung und Fiithrungsentwicklung, die Einfiihrung von Wettbewerbselementen sowie
die Verbesserung des AuBlenverhiltnisses der Verwaltung durch stirkeren Biirgerbezug.
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Mittelpunkt der Verwaltungstitigkeit riicken. Dazu gehort neben dem kundengerechten Zu-
gang zu Leistungen und der Beschleunigung und Vereinfachung von Verfahren die stirkere
Beriicksichtigung von Nutzerinteressen (Bedarfsermittlung) sowie der Ausbau von Biirger-
beteiligungselementen. Im einzelnen konnte das heiflen, da3 Stiadte und Gemeinden

e die Qualitit offentlicher Aufgaben und Leistungen unter Einbezug der Biirger gestalten
Planungen als Teil eines demokratischen Beteiligungsprozesses verstehen,
Transparenz als Voraussetzung fiir biirgerschaftliche EinfluBmoglichkeiten auf- und Kon-
trollchancen {iber Planungs- und Entscheidungsprozesse herstellen,

e Biirger neue oder nicht mehr zu finanzierende Aufgaben (mit Unterstiitzung der Kommu-
ne) iibernehmen,

e die Formen der nicht-repriasentativen Demokratie auch auf "artikulationsschwache" Be-
volkerungsgruppen zugeschnitten werden,

e die Kreativitit, Eigenverantwortung und Selbsthilfefdhigkeit der BiirgerInnen gefordert
werden.

Auch wenn es hier einige Vorreiterstddte gibt, sind die deutschen Kommunen von diesem
Zustand jedoch noch ein Stiick weit entfernt, ebenso wie von dem Versuch, {iber Kontrakte
mit den Biirgern in der Art der Selbstverpflichtung wie z.B. in Himeenlinna, Ansétze einer
sporadischen und punktuellen Biirgerbeteiligung in Richtung einer generellen Demokratisie-
rung des Gemeinwesens voranzubringen. Insofern gibt es noch betrdchtliche Entwicklungs-
potentiale auf dem Weg zur Biirgerkommune, aber auch einige Hindernisse auf dem Weg
dorthin (vgl. Bogumil/Holtkamp 2001).

3 Erfolge und Problemlagen

Der Modernisierungsstand auf den verschiedenen Gebietskorperschaftsebenen ldsst sich mit
dem Motto ,,Von unten her wird aufgetaut™ beschreiben. Die Kommunen sind in Deutschland
zweifelsfrei Vorreiter bei der Modernisierung der Verwaltung. Diese zunédchst vor allem auf
Westdeutschland konzentrierte Entwicklung erreicht mit einem gewissen Zeitabstand auch die
ostdeutschen'> Kommunen. Auch wenn es zahlreiche Implementationsprobleme gibt, ist es
doch erstaunlich, in welchem Ausmal auf kommunaler Ebene mit neuen Steuerungselemen-
ten und zunehmend auch mit neuen Formen von Biirgerbeteiligung experimentiert wird.'®

Zur besonderen Ausgangslage der offentlichen Verwaltung in den neuen Bundeslindern vgl.
Frank 1992a; b; Seibel/Benz/Miding 1993; Wollmann 1996; Seibel 1996. Sie ist vor allem da-
durch gekennzeichnet, dass man sich zunichst mit den Problemen der Gebiets- und Funktionalre-
form, der Verabschiedung von Kommunalverfassungen, dem enormen Personaltiberhang im 6f-
fentlichen Sektor (allein auf der Kommunalebene fand zwischen 1991 und 1994 eine Personalre-
duzierung von 28% statt, wihrend es im gleichen Zeitraum in Westdeutschland nur 0,3% waren,
Wollmann 1996, S. 121) und der Neubildung von Institutionen, fiir die es in der DDR kein Aqui-
valent gegeben hatte, wie den Landern, die dort 1952 abschafft worden waren, auseinandersetzen
musste.

Die Bewertung der Reformerfolge hiangt natiirlich davon ab, welches die zugrundeliegenden Er-
wartungen waren. Bezieht man sich auf die in Modernisierungskonzepten formulierten Zielvor-
stellungen und die mit dem Modernisierungsprozess verbundenen oder transportierten Hoffnun-
gen auf Effizienz- und Effektivitétssteigerungen, so sind die bisherigen Ergebnisse ,,eher beschei-
den, wobei durchaus zu beachten ist, dass sich das Kostenbewufltesein deutlich gesteigert hat.
Bedenkt man jedoch, wie verédnderungsresistent 6ffentliche Verwaltungen zu sein pflegen, welche
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Trotz weitgehender Akzeptanz des Public-Management-Ansatzes hinkt die Landes- und Bun-
desebene hinter den Kommunen hinterher.

Zwar gibt es kaum noch ein Bundesland ohne eigene Reformkommission und -konzeption
und zumindest einzelne Modernisierungsprojekte. Allerdings ist die Konzeptionsphase noch
nicht tiberall abgeschlossen und die Implementation von konkreten Modernisierungsmal3nah-
men dauert noch an. Auf jeden Fall sind die konkreten Folgen zum jetzigen Zeitpunkt kaum
abschétzbar.

Auch auf der Ebene der Bundesverwaltung wird seit Mitte der 90er Jahre zunehmend {iber
Binnenmodernisierung diskutiert und ab 1997 detaillierte Maflnahmenkataloge vorgelegt, aber
wenige konkrete Umsetzungsmafinahmen ergriffen. Die alte Bundesregierung setzte eher auf
PrivatisierungsmafBnahmen und war zudem mit dem Umzug nach Berlin beschiftigt. Die neue
Bundesregierung hat zunichst etwas Zeit gebraucht, um sich dem Thema zu nihern. Beziig-
lich der Anzahl der Ministerien ist keine gro3e Kurskorrektur erfolgt. Gab es unter der Regie-
rung Kohl 16 Ressorts und das Bundeskanzleramt sind es nun 14 plus Bundeskanzleramt und
einen Staatsminister fur Kulturfragen. Auch die grundsitzliche Weichenstellung beziiglich
des Umzugs nach Berlin ist nicht mehr zu korrigieren. Allerdings deutet sich eine schleichen-
de Aufzehrung des Bonner Standortes an. Die angekiindigte Beschleunigung von Maflnahmen
im Bereich der Binnenmodernisierung ist noch nicht zu erkennen. Aufmerksamkeit erregt
haben dagegen in jlingster Zeit die Ankiindigungen und Mafnahmen im Bereich der Inititiati-
ve BundOnline 2005.

Die Griinde fiir den unterschiedlichen Modernisierungsstand in den Gebietskorperschaften
werden vor allem in groflen Finanznot der Kommunen bei einer gleichzeitig strengen Aufla-
genpolitik der Aufsichtsbehdrden und in dem stérkeren Biirgerkontakt und damit der Notwen-
digkeit, sich eher rechtfertigen zu miissen, gesehen. Die intensiveren Modernisierungsbemii-
hungen auf kommunaler Ebene deuten damit auch implizit auf das zentrale Motiv der Moder-
nisierungsanstrengungen: Modernisierung als Instrument der Personal- und Finanzmittelein-
sparung. Der Druck in den Behorden der engeren Staatsverwaltung ist bzw. war scheinbar
nicht so groB3. Allerdings konnten auch Fragen der politischen Macht und der politischen
Durchsetzbarkeit eine Rolle spielen. Die Landes- und Bundesverwaltungen und insbesondere
die Ministerialverwaltungen waren auch in fritheren Zeiten immer reformresistenter. Institu-
tionelle Eigeninteressen lassen sich hier offensichtlich langer aufrechterhalten. Dies liegt z.T.
in den Besonderheiten der Ministerialverwaltung begriindet.

Ministerien nehmen in der Regel Regierungs- (Politikformulierung, -planung, -koordinierung,
Unterstiitzung des Kabinetts, Anlaufstelle fiir Klientel) und Verwaltungsfunktionen (Imple-
mentation, Programmierung, Normierung, Aufsicht, Organisationsfunktionen) zugleich wahr.
Es gibt hier eine iiberaus enge Beziehung zwischen Verwaltung und Politik. Die Ministerial-
verwaltung ist stark verhandlungsorientiert und nicht so weisungsorientiert wie die Vollzugs-
verwaltung und damit nicht so planbar. Neue Priorititen ergeben sich oft iber Nacht. Zudem
besteht die Gefahr der Vermischung von politischem Zuarbeiten und Verwaltungsvollzug.

Privilegien man sich dort tiber Jahrzehnte gemeinsam angeeignet hat, die es nun zu verteidigen
gilt, und dass nicht alle Modernisierungsvorschlidge sinnvoll sind, so konnte man durchaus zu der
Aussage kommen, daf alleine die neue Modernisierungsrhetorik und die ersten verénderten Ver-
waltungsroutinen schon mehr sind, als viele Insider fiir moglich gehalten haben.
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Generell unterliegen die Ministerialverwaltungen stérker als andere Verwaltungen dem politi-
schen Willen des jeweiligen Ministers. Durch dessen jeweilige Organisationshoheit ist es
auch schwer, zu landes- bzw. bundeseinheitlichen Modernisierungsanstrengungen zu kom-
men. Diese Besonderheiten der Ministerialverwaltung stehen einer einheitlichen Modernisie-
rungsstrategie im Wege. Insofern ist auch das Prozessmanagement auf Bundes- und Lin-
derebene deutlich komplexer als in den Kommunalverwaltungen. In der Regel sind verschie-
denste Stellen beteiligt (Politische Gremien, zentrale und dezentrale Steuerungsgruppen, Pro-
jektgruppen, Staatssekretdrsausschuss, Reformbeauftragte u.d.) und ein Steuerungszentrum ist
nicht immer erkennbar oder verfiigt nicht {iber entsprechende Kompetenzen. Zudem verfiigen
die einzelnen Ministerien iiber eine gewisse Autonomie in Fragen der internen Organisation
ihrer Verwaltungen. Die organisatorische Absicherung von Modernisierungsprozesse stellt
hier daher ein wesentliches Problem dar.

Zudem erschwert die komplexere Ausgangslage, den Entwurf eines einheitlichen Modernisie-
rungskonzeptes wie des NSM im kommunalen Bereich. Gemeint ist damit das Vorhandensein
verschiedener Verwaltungstypen und verschiedener vertikaler Ebenen. In dem komplexen
Geflecht von Ministerien, Mittelbehorden, regionalen und lokalen Verwaltungseinheiten so-
wie verschiedenen Sonderbehdrden kann jede einzelne Behorde sowohl bei fachlichen als
auch bei Ressourcenproblemen zudem auf die (Mit)verantwortung einer anderen Behorde
verweisen, so dass hier von einer "doppelt organisierten Unverantwortlichkeit" gesprochen
wird (vgl. Stobe 1995, S. 178f.), die wesentlich zur Ineffektivitit und Ineffizienz beitrigt."”

Jenseits dieser Unterschiede beziiglich der Umsetzungsschritte zwischen den Gebietskorper-
schaften, sind nun {iberall Implementationsprobleme auszumachen (beziiglich der Motivation
der Beschiftigten, der Umsetzung dezentraler Ressourenverantwortung, des Aufbaus eines
funktionierenden Kosten- und Leistungsrechnung, der Schaffung eines strategischen Mana-
gements).

Implementationsprobleme lassen sich nun auf zweierlei Weise erkldren (vgl. Wollmann
1999b, S. 12). Entweder sie hdngen damit zusammen, dass eine an sich richtige Theorie un-
zuldnglich implementiert wird. Hier wird dann z.B. darauf aufmerksam gemacht, dass das
Modernisierungsmanagement schlecht konzipiert ist (keine Freistellungen, keine Kompeten-
zen, falsche organisationsinterne Ansiedlung), dass es an der Prozessorientierung fehlt oder
dass die Beschiéftigten unzureichend einbezogen werden. Oder aber Implementationsprobleme
erkldren sich daraus, dass die zugrundeliegende Theorie falsch ist. Hier wird denn darauf
aufmerksam gemacht, dass 6ffentliches Verwalten spezifischen Besonderheiten unterliegt, die
im betriebswirtschaftlich ausgerichteten Public Managementmodell nicht beriicksichtigt sind
und in der Modernisierungspraxis zu Problemen fiihren.

Hier wird die Auffassung vertreten, dass beide Erkldarungen z.T. zutreffen. Ein Teil der Im-
plementationsprobleme héngt mit unzuldnglicher Implementation zusammen. OE-Prozesse in
offentlichen Verwaltungen sind angesichts schwieriger Rahmenbedingungen (Haushaltskon-
solidierung, Strukturkonservatismus) und wenig Erfahrung mit Partizipationsstrategien, Fle-
xibilitdt und offenen Prozessen oftmals schwierig, zumal, wenn es Riickzugsmoglichkeiten

17 Hier liegt im Ubrigen auch eine Ursache fiir lange Genehmigungsverfahren und nicht nur in der
von manchen Seiten diskutierten Biirgerbeteiligung.
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gibt (keine exit-option) und vielfiltige Moglichkeiten mikropolitischer Einflussnahmen beste-
hen (vgl. ausfiihrlich Naschold/Bogumil 2000). Die Versuche im Bereich der Umgestaltung
des Verhiltnisses zwischen Politik und Verwaltung oder in der Schaffung eines strategischen
Managements scheitern jedoch an der ,,falschen* Theorie, in der die Rationalitét politischer
Prozesse vollkommen ausgespart bleibt (vgl. ausfiihrlich Bogumil 2002).

Insgesamt zeigt sich, dass Public Management in Deutschland vor allem auf Effizienzsteige-
rung abzielt und sich die Maflnahmen — mit Ausnahme einiger Privatisierungsmafinahmen auf
Bundesebene Anfang der 90er Jahre und den Besonderheiten des ostdeutschen Transformati-
onsprozesses — vor allem auf die Binnenmodernisierung beziehen. Erst gegen Ende der 90er
Jahre ergibt sich durch die zunehmenden Diskussionen um eine neues Leitbild der Staatstd-
tigkeit und aufgrund praktischer Maflnahmen zur Foérderung des biirgerschaftlichen Engage-
ments vor allem auf kommunaler Ebene eine Ausweitung dieser Diskussion in Richtung der
Neubestimmung 6ffentlicher Aufgaben. Auch vor dem Hintergrund andauernder 6ffentlicher
Finanzierungsprobleme entdeckt man zunehmend die Potentiale gesellschaftlicher Selbst-
steuerung.

4 Aktivierender Staat und Biirgergesellschaft

Vieles spricht dafiir, dass Ende der 90er Jahre die alten politischen Leitbilder des sozialdemo-
kratischen Wohlfahrtstaates sowie des liberal-konservativen auf privatwirtschaftliche
Marktmechanismen setzenden Minimalstaates nicht mehr tragen. So wurde mit dem Scheitern
der kommunistischen Kommandowirtschaft und mit der Erosion des klassischen Staatsinter-
ventionismus eine Neubewertung des Marktmechanismus vorgenommen, die Riickwirkungen
auf das Verstdndnis von Staat und Verwaltung hat. Der Zusammenbruch der kommunisti-
schen Kommandowirtschaft hat zwar den "Sieg des Kapitalismus" mit sich gebracht, aber
auch im Rahmen privatwirtschaftlicher Marktmechanismen gibt es weiterhin zahlreiche Pro-
blemlagen wie z.B. Massenerwerbslosigkeit, Armut und soziale Ungleichheit. Deutlich wird,
dass Staat, Verwaltung und offentlicher Sektor nicht einfach Rahmenbedingungen privater
Wirtschaft und Gesellschaft sind, sondern die von diesen hervorgerufenen Problemlagen mil-
dern miissen. Der Staat wird also noch gebraucht fiir die Entwicklung der zivilen Gesellschaft
und auch fiir die ErschlieBung neuer Markte, so dass neoliberale Ideologien zu kurz greifen.

Neu ist nun, dass das Wechselspiel der klassischen Leitbilder von Staat und Wirtschaft sich
offenbar iiberlebt hat. Die iiberkommenen parteipolitischen Symboliken werden zunehmend
irrelevant. Vieles spricht fiir das Aufbrechen einer neuen Phase im Verhéltnis von staatlicher
Regulierung, 6konomischem Wettbewerb und gesellschaftlicher Teilhabe. Es geht um die
Neuentwicklung einer komplexen Regelungsstruktur der unterschiedlichen Wirkungsmecha-
nismen unserer Gesellschaft, die neuerdings immer mehr als "governance"-Strukturen be-
zeichnet werden.

Der Begriff ,,Governance® dient zum einen der Kennzeichnung eines empirisch zu beobach-
tenden Wandels im Verhiltnis zwischen Staat und Gesellschaft. Der Begriff umschreibt Ten-
denzen stirkerer gesellschaftlicher, 6konomischer und politischer Selbstregulierung bei Koor-
dinations- und Steuerungsversuchen von komplexen institutionellen Strukturen. Solche Pro-
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zesse finden sich in der 6ffentlichen Verwaltung, in Bereichen des Dritten Sektors (Verbénde,
Universitdten) und in privaten Unternehmen, in der Herrschaftspraxis der Nationalstaaten
sowie in der internationalen Politik (z.B. in der EU). Zum anderen steht der Begriff fiir eine
theoretische Diskussion tiber unterschiedliche Modi gesellschaftlicher und politischer Koor-
dination und Steuerung in komplexen Interorganisationsgefiigen. Koordiniert und gesteuert
wird durch unterschiedliche Mechanismen, wie Wettbewerb, Macht, Recht, Argumentation
und Solidaritét, die meist in Mischformen angewandt werden und die Notwendigkeit der Ko-
operation betonen. Governance-Formen beinhalten somit Elemente von Markt, Staat und Ge-
meinschaft.

Das Leitbild des aktivierenden Staates nimmt auf konzeptioneller Ebene einige dieser Ele-
mente der governance-Diskussion auf. Allerdings ist nach wie vor unklar, wie der Mix aus
hierarchischer Steuerung, marktlichem Wettbewerb und gesellschaftlicher Selbstveranwor-
tung konkret aussehen soll und welche sozialen und politischen Folgen dies zeitigen wird

Dennoch sind bereits erste praktische Auswirkungen vor allem in zwei Bereichen festzustel-
len. Zum einen werden vor allen in den verschiedenen Sozialversicherungszweigen die Be-
mithungen intensiviert, Elemente stirkerer Selbstverantwortung einzubauen, denkt man an die
bereits beschlossene private Ergdnzung zur gesetzlichen Rentenversicherung, an die Refor-
men im Bereich der Krankenversicherung oder noch unter der alten Bundesregierung be-
schlossene Pflegeversicherung.

Zum anderen gibt es mittlerweile zahlreiche Versuche, biirgerschaftliches Engagement stir-
ker zu fordern. Beobachtbar sind vor allem auf kommunaler Ebene seit Ende der 90er Jahre
Versuche, die Birger (wieder) in die offentliche Dienstleistungsproduktion einzubeziehen.
Hier gibt es insbesondere in den kleineren und mittleren Kommunen, aber auch in einigen
GrofBstadtkommunen, innovative Praxisbeispiele in den kommunalen Politikfeldern Sport,
Freizeit, Schulen, Soziales, Jugend, Kultur, Seniorenarbeit, integrative Stadtteilarbeit und
Stadtmarketing. Zu nennen sind neue Formen der Selbstverwaltung durch Biirger und Vereine
(Clubhéduser, Schwimmbaéder, Sport- und Freizeitanlagen, Senioreneinrichtungen, Sport- und
Kulturveranstaltungen), an Formen der Selbstorganisation und Selbsthilfe von Vereinen und
Initiativen (Selbsthilfegruppen'® in den Bereichen Gesundheit, Drogenabhiingigkeit, Behinde-
rung, Arbeitslosigkeit; Initiativen zur Verbesserung der Wohn- und Lebensqualitét im Bereich
Spielanlagen, Sauberkeit, ortliche Sicherheit, Kultur u.a., Durchfiihrung von Sanierungsar-
beiten in Schulen und Kindergérten) sowie an die Forderung individuellen Engagements
(Tauschbdrsen nichtmarktlicher Dienstleistungen; Freiwillingenzentren'”; Spielplatzpaten-
schaften, Ubernahme von StraBen- und GriinflichenpflegemaBnahmen, vgl. zum Gesamt-
komplex und den einzelnen Daten Bogumil/Vogel 1999, Bogumil/Holtkamp 2000, Holtkamp
2000).

8 Zwischen 1985 und 1995 stieg die Zahl der Selbsthilfegruppen in Deutschland von 25.000 auf

60.000 an. Besonders stark ist das Wachstum bei Seniorenselbsthilfegruppen, hier stieg die Zahl
allein in NRW von 850 im Jahr 1992 auf 2.050 im Jahr 1998. Zudem gibt es 235 Selbsthilfekon-
taktstellen in Deutschland, die Hilfestellungen bei der Griindung von Gruppen leisten, Beratung
und Vermittlung von Biirgern vornehmen und Kooperationen mit Politik, Verwaltung und profes-
sionellen Stellen aufbauen.

Insgesamt gibt es 585 Informations- und Kontaktstellen in Deutschland, also entweder Selbsthil-
fekontaktstellen, Seniorenbiiros oder Freiwilligenzentren. 383 Kommunen haben eine oder meh-
rerer solcher Stellen, das entspricht 25% der Kommunen iiber 10.000 Einwohnern und 85% der
Kommunen iiber 100.000 Einwohner (Braun u.a. 2000, S. 28).
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Einige dieser kommunalen Aktivitdten werden auf der Landesebene gefordert. Obwohl sich
hier mittlerweile in allen Bundeslidndern einiges tut, ist die Forderung biirgerschaftlichen En-
gagements aber kein zentrales Politikthema. Auf Landesebene findet neben der iiberwiegen-
den Forderung traditioneller Formen des ehrenamtlichen Engagements iiber die Wohlfahrts-
verbdnde und der weitgehend parallelen, unabgestimmten Forderung freiwilligen Engage-
ments im Sport, Kultur- und Sozialbereich eine Initierung neuer Themen biirgerschaftlichen
Engagements statt. Dies betrifft vor allem die Bereiche Seniorenpolitik, Kinder- und Jugend-
politik, Stadtmarketing, sozial benachteiligte Stadtteile und die Lokale Agenda. Angesichts
der kommunalen Haushaltskrise gibt es wenig Probleme beim Abruf dieser Fordergelder.?’
Erwahnenswert ist vor allem die Landesforderung in Baden-Wiirttemberg, die sich von ande-
ren durch den Versuch der innerministeriellen, interkommunalen und interinstitutionellen
Vernetzung der vielfiltigen Aktivitdten vor allem durch die ,,Geschéftsstelle Biirgerschaftli-
ches Engagement* angesiedelt beim Sozialministerium unterscheidet. Mit der Arbeitsgemein-
schaft zur Forderung Biirgerschaftlichen Engagements (AG/BE) und dem Landesnetzwerk
Biirgerschaftliches Engagement sind zudem neue Strukturen regionaler Akteure entstanden.

Auf Bundesebene ist zundchst vor allem das Bundesministerium flir Familie und Senioren zu
nennen, welches seit 1992 in einem Modellprogramm ,,Seniorenbiiro“ die Einrichtung von
Seniorenbiiros intensiv gefordert hat. Das nun umbenannte Bundesministerium fiir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ) hat daran anschlieBend Ende letzten Jahres einen
Leitfaden zur Unterstiitzung des freiwilligen Engagements und der Selbsthilfe in Kommunen
durch die Weiterentwicklung von Selbsthilfekontaktstellen, Seniorenbiiros und Freiwillige-
nagenturen als ihren Beitrag zum Internationalen Jahr der Frewilligen verdffentlicht und die
bisher umfangreichste repriasentative Befragung zum freiwilligen Engagement in Deutsch-
land, den Freiwilligensurvey 1999, gefordert. Hier wurden 15.000 Personen befragt und alle
Tatigkeitsfelder, Bereiche und Organisationsformen biirgerschaftlichen Engagements einbe-
zogen. Des Weiteren wurde zum Internationalen Jahr der Freiwilligen eine bundesweite Of-
fentlichkeitskampagne mit Internetauftritt (www.freiwillig.de) unter dem Slogan ,,Was ich
kann, ist unbezahlbar* initiert und ein Nationaler Beirat gegriindet bestehend aus Vertretern
von Verbinden der Freiwilligenarbeit sowie Reprisentanten des Bundes, der Lénder, der
Kommunen, Kirchen und Medien.

Im Dezember 1999 hat der Deutsche Bundestag fraktiontibergreifend eine Enquetekommissi-
on ,,Zukunft des Biirgerschaftlichen Engagements® eingerichtet, bestehend aus 11 Abgeord-
neten und 11 Sachverstdndigen (vgl. Klein 2000). Geplant ist hier eine systematische Be-
standsaufnahme des biirgerschaftlichen Engagements in Deutschland, der Rahmenbedingun-
gen und Bedingungsfaktoren, eine Einbeziehung internationaler Erfahrungen und daraus fol-
gend die Entwicklung politischer Handlungsempfehlungen. In Auftrag gegeben wurden 41
wissenschaftliche Gutachten. Im Frithjahr diesen Jahres soll nach Auswertung der Gutachten
der Endbericht vorliegen, der noch in dieser Legislaturperiode im Bundestag debattiert wer-
den soll. Gedacht ist vor allen daran, die allgemeinen rechtlichen Rahmenbedingungen fiir
freiwilliges Engagement zu verbessern z. B. in Form eines Freiwilligengesetzes.

8o gibt es z.B. in NRW im Jahr 1999 z.B. 53 Kommunen mit kooperativen Stadtmarketingpro-

jekten in der Landesforderung. Das ist fast jede achte Kommune in NRW. Die Landesforderung
ist hier als Anlaufhilfe fiir kooperative Stadtmarketingarbeitskreise gedacht und bindet die Forde-
rung an die Einrichtung von Biirgerforen.
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Deutlich wird damit vor allem eins. Staatliche Stellen versuchen zunehmend, nicht mehr alles
selber zu erledigen, sondern neue Formen der Selbststeuerung und vor allem Selbstverant-
wortung ergdnzend aufzubauen. Die Einsicht, dass eine neuer Mix aus staatlicher, marktlicher
und gesellschaftlicher Regelung nicht nur Geld sparen hilft, sondern auch zu besseren Politi-
kergebnissen fiihren kann, ist dabei einer der wesentlichen Leitideen. Damit ist allerdings die
Diskussion um ein sich entwickelndes neuen politisches Leitbild der Staatstétigkeit nicht be-
endet, sondern fangt erst an. Denn wihrend es auf einer allgemeinen Ebene eine relativ grof3e
parteiiibergreifende Zustimmung zum Gedanken eines "Gewdhrleistungsstaates" gibt, zeigen
sich in der konkretisierenden Diskussion in der Regel wieder die unterschiedliche ideologi-
schen Hintergriinde und Gesellschaftsvorstellungen. Vor allem aber ist beziiglich der prakti-
schen Auswirkungen zu beobachten, dass im Bereich der gesellschaftlichen Selbstregulierung
vor allem auf das Element der Selbstverantwortung gesetzt wird, wihrend die Elementen ge-
sellschaftlicher Selbststeuerung etwas unterentwickelt erscheinen.
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