Jorg Bogumil

Das Neue Steuerungsmodell und der Prozef? der politischen
Problembearbeitung - Modell ohne Realitatsbezug?

Betrachtet man in der verwaltungs- und politikwissenschaftlichen Diskussion die sich in
letzter Zeit verstarkenden Kritikpunkte am Konzept des Neuen Steuerungsmodells (NSM), so
ergeben sich drei zentrale Problempunkte:

- die MiRachtung der Eigentiimlichkeiten 6ffentlicher Dienstleistungsproduktion;

- die MifRachtung der Besonderheiten des politisch-adminstrativen Systems sowie

- die mangelnde Nutzung von Elementen eines lernenden Mangementkonzeptes.

Die Gemeinsamkeit dieser Kritikpunkte liegt in der These, dal einige Elemente des NSM-
Konzeptes (und des New Public Management-Ansatzes (NPM) (berhaupt) unterkomplex
sind, wenn es um die Einbettung der Reorganisationsvorschldge in das politische und
gesellschaftliche Umfeld der Verwaltung geht. Ich méchte nun im folgenden nur auf den
zweiten Aspekt eingehen, die Besonderheiten des politisch-administrativen Systems naturlich
vor allem bezogen auf die kommunale Ebene. Dazu sollen zunéchst die Modellannahmen zum
Verhéltnis zwischen Politik und Verwaltung kurz rekonstruiert werden (1), um sie
anschlieBend auf ihren Realitatsgehalt hin zu Gberprifen (2). AbschlieBend erfolgt ein kurzer
Ausblick (3).

1 Das Modell: klare Zielvorgaben und klare Verantwortungsabgrenzung

In der NPM-Bewegung besteht Konsens darin, dal? die Grundvoraussetzung fir eine bessere
Ressourcensteuerung im o6ffentlichen Sektor die Schaffung organisatorisch abgrenzbarer
Einheiten im Sinne von Verantwortungszentren ist (pinzipal-agency-Verhaltnis, dezentrale
Ressourcenverantwortung). Dazu bedarf es der Entwicklung von Verfahren zur Integration
und Koordination der dezentralisierten Verantwortungszentren in einen (bergeordneten
Gesamtzusammenhang sowie des Einverstandnisses der Politik, sich nicht mehr in die
operable Steuerung einzumischen, sondern auf die VVorgabe von strategischen Grofzen und
Rahmendaten zu beschranken. Dezentrale Ressourcen- und Ergebnisverantwortung
funktioniert nur dann, wenn sich niemand in den Verantwortungsbereich der agency
einmischt. Die  Verlagerung  operativer  Entscheidung in  verselbstandigte
Verantwortungszentren muf konsequent eingehalten werden. Die strikte Trennung von Politik
(policy making) und offentlicher Dienstleistung (service delivery) steht somit in einem engen
Zusammenhang mit der Bildung von Verantwortungs- und Ergebniszentren (vgl. Buddus
1994, S. 57; Damkow-ski/Precht 1995, S. 272). Gedacht ist an eine Kklare
Verantwortungsabgrenzung zwischen Politik und Verwaltung.ﬂ

Dazu wird ein Wandel im Politikverstandnis nétig. Politik soll die Ziele und
Rahmenbedingungen setzen, die Erfillung der Leistungsauftrdge kontrollieren und somit in
die Rolle eines Auftrag- und Kapitalgebers hineinwachsen. Die Verwaltung ist dagegen fur
die Erfullung der Leistungsauftrage und einen Bericht 0ber Auftragsvollzug und
Abweichungen zustidndig (Kontraktmanage-ment). Damit, so verspricht das Konzept des
NSM, eroffnen sich neue Handlungsspielrdume fir die Gemeindevertretung (zumindest

1 Die Enthaltsamtkeit von Eingriffen in das Verwaltungsgeschehen entspricht dem Leitbild der
»legislatorischen Programmsteuerung® (vgl. Grauhan 1969, S. 9ff.) und wurde bereits Anfang der 70er Jahre
vielfach gefordert. Die Verwaltung wird hier auf die Vollziehung des parlamentarisch in Gesetzesform
gegossenen Willens verpflichtet, dem Gesetz kommt die Funktion des Fihrungsmittels zu.



gegenliber der Kommunalverwaltung) und die alte demokratietheoretische Annahme, dal} die
Festlegung der Zwecke von Verwaltungshandeln Aufgabe der Politik und die Ziel-umsetzung
Aufgabe der Verwaltung sei (Trennung von Legislative und Exekutive), wird (endlich)
verwirklicht. Das NSM greift damit einzelne Elemente alter Problemlésungsvorschléage zur
Starkung der politischen Flhrung wieder auf, wie die Forderung nach mehr Kontrolle und
Transparenz der Verwaltung oder die Starkung der weisungsgebundenen Funktion der Politik.

2 Die Realitat: Unklare Zielvorgaben und Vermischung von
Verwaltungs- und politischem Handeln

Ist es nun wirklich mdglich, zwischen Politik und Verwaltungshandeln zu trennen? Lassen
sich klare, messbare Zielsetzungen im politschen Prozel} formulieren? Betrachtet man die
politikwissenschaftlichen Erkenntnisse zum Verhéltnis von Politik und Verwaltung, so
mussen beide Fragen eher verneint werden, wie im folgenden kurz dargestellt wird. Dal} diese
Punkte aufgrund der bisherigen empirischen Erfahrungen als unrealistisch angesehen werden,
spricht jedoch noch nicht prinzipiell gegen sie, denn es besteht ja die Mdglichkeit, daR die
beteiligten Akteure zu Verhaltensanderungen bewegt werden kénnen. In einem dritten Schritt
maochte ich mich daher der Frage widmen, ob die beteiligten Akteure ein hinreichendes
Interesse an Veranderungen haben?

(a) Die, dem Kontraktmanagement in Anlehnung an eine Konzernstruktur (Management und
Aufsichtsrat/VVorstand) zugrundeliegende Trennung von Politik und Verwaltung widerspricht
zunachst der verfassungsrechtlichen Situation auf lokaler Ebene. Fir diese gilt, dal die
Zwecke eines wesentlichen Teils von Verwaltungsaufgaben durch Bundes- und
Landesregelungen  vorgegeben sind. Aus  staatsrechtlicher ~ Sicht gehért  die
Gemeindevertretung zur kommunalen Selbstverwaltung. In diesem Verstandnis fehlt ihr die
Qualitat eines Parlamentes, womit zugleich das demokratietheoretische Modell der
Funktionstrennung von Politik und Verwaltung in Frage gestellt wird (vgl. auch Wollmann
1996, 36). Seit Anfang der 70er Jahre hat hier jedoch eine politikwissenschaftliche Diskussion
zur  Parlamentarisierung der Kommunalpolitik (Parteipolitisierung,  Starkung  der
Fraktionsarbeit, Starkung der Erfolgskontrolle des Verwaltungshandelns) eingesetzt. Man
kdnnte also wohlwollend sagen, daR das NSM den fortschrittlichen Stand dieser Diskussion
reflektiert in dem Sinne, daR auch auf kommunaler Ebene Politik einen eigenen Stellenwert
innehat, nicht nur Verwaltungstatigkeit ist und nun in die Lage gesetzt wird, politische
Leitlinienentscheidungen zu treffen.

Weniger wohlwollend kénnte man jedoch anflihren, daR das Bild der Arbeitsteilung zwischen
Politik und Verwaltung wahrscheinlich noch nie zugetroffen hat und daR auch die
differenzierte Version, nach der zwar sowohl Politik als auch Verwaltung an Entscheidungen
beteiligt sind, aber unterschiedliche Beitrage liefern, dadurch dalR die Verwaltung das
Faktenwissen liefert und die Politiker die Interessen und Werte in den politischen ProzeR
einbringen, die Realitat nicht trifft. Mehr spricht fur die Annahme, dalR sowohl Birokraten
wie Politiker Politik machen, sei es, daB sie sich in ihrem Verhalten immer mehr angleichen
oder daf? die Politiker eher idealistisch orientiert sind und die Blrokraten eher pragmatisch (zu
den vier Typen vgl. Jann 1984). Fest steht jedenfalls, dal die Verwaltung mehr tut, als nur
politische Entscheidungen durchzufihren und deshalb der Prozel3 der Politikdurchfiihrung
auch nicht ihr alleine Uberlassen werden sollte. Die kommunale Selbstverwaltung kann in
diesem Sinne sogar als die Einbeziehung von Politikern in die Durchfiihrung von policies
verstanden werden (zur Bedeutung von Birgern und Burgerinitiativen im Umsetzungsprozef3
vgl. den Beitrag von Norbert Kersting in diesem Band). Rein technokratische
UmsetzungsmaRnahmen im Sinne des Abarbeitens vorgegebener Zielsetzungen gibt es nicht.



Die Art der Umsetzung bestimmt das Politikergebnis wesentlich mit, wie wir aus den
Erfahrungen der Politikfeldforschung wissen. Die Bedeutung des Umsetzungsprozesses zeigt
sich im Ubrigen auch an der Wahrnehmung ,,negativer* Entscheidungsspielrdume (vgl. Bohret
1981, S. 63). Nichtausfihrungen und Verzdgerungen, insgesamt der gesamte Bereich der
Vollzugsdefizite, sind hier treffliche Beispiele.

Die Trennung zwischen den Prozessen der Politikformulierung, der Politik-entscheidung und
der Politikimplementation ist also vor allem eine heuristische. In der Praxis dominieren in der
Regel Verwaltungsvorlagen den politischen Formulierungs- und Entscheidungsprozef3 und,
wenn sie mit der Politik abgestimmt sind, dann nur mit der Mehrheitsfraktion(en), so daf sich
eher die Konfrontation Mehrheitsfraktion und Verwaltung gegen Opposition ergibt. Das
Haupttatigkeitsfeld der Wahlkreisabgeordneten bestent auch nicht in der Diskussion
politischer Zielsetzungen, sondern in der Pflege ihres Wahlkreisklientels und der
unmittelbaren Hilfestellung bei Problemen mit der Verwaltung. Die Oppositionsfraktionen
versuchen ebenfalls Uber die Auseinandersetzung mit echten oder vermeintlichen
Verwaltungsfehlern oder durch Unterstlitzung von Burgerwiinschen sich bei ihrer Wéhlerbasis
zu profilieren.

Diese Verhaltensweisen héngen auch mit dem beschrankten Handlungsspielraum der
Kommunalpolitik zusammen. Empirische Ergebnisse zeigen (bereinstimmend eine relativ
starke Abhangigkeit der Gemeindevertretung von institutionellen Faktoren auf (z. B. fehlende
Finanzautonomie, geringe Eingriffstiefe lokaler MaRnahmen, Selbstverwaltungscharakter der
Kommunen, alleinige Zustandigkeit des Hauptgemeindebeamten bei Staatsaufgaben, Ehren-
amtlichkeit von Kommunalpolitik). Die Praxis des kommunalen Entscheidungsprozesses
scheint durch eine weitgehende Macht- und Hilfslosigkeit von Kommunalpolitik ge-
kennzeichnet zu sein.El Der prinzipiell bescheidene Handlungsspielraum der Kommunalpolitik
bringt automatisch eine Vernachlassigung politischer Zieldiskussionen und zugleich eine
gewisse Eigendynamik des Einmischens in eigentlich laufende Geschéfte der VVerwaltung mit
sich. Das Einmischen in diesen Umsetzungsprozel3 kann nicht nur aus der Sicht der Biirger als
ein Stick gelebter Demokratie angesehen werden, sondern es erscheint auch von Seiten der
Politik notwendig zur Sicherstellung des eigentlichen Handlungsauftrages (Kontrollfunktion).
Wenn sich nun das Mitglied der Gemeindevertretung oder die parlamentarische Opposition
demné&chst nicht mehr direkt an den Amtsleiter wenden und Problemen, die ihm aus dem
Direktkontakt mit den Blrgern Ubermittelt wurden, nachgehen kann, so besteht durchaus die
Gefahr, dalR eine nicht unwichtige EinfluBressource, die Angst der Verwaltung vor
unmittelbarer Kontrolle, verloren geht und die Distanz zum Burger weiter wéchst.

In der Verwaltungspraxis ist es also angesichts institutioneller, parteipolitischer und
personlicher Faktoren meist dulRerst schwierig, zwischen Verwaltungshandeln und politischer
Tatigkeit zu trennen, und es mul3 auch die Frage aufgeworfen werden, ob dies denn
winschenwert ist. Eine Verflechtung zwischen Politik und Verwaltung erscheint aus der Sicht
der Politikfeldanalyse als durchaus funktional, was nicht heif3t, daR der momentane Zustand
nicht verbesserungsfahig ist.

(b) Im politischen ProzeR ist die Herstellung einer klaren Managementsteuerung nach
Zielvorgaben und Outputs kaum mdglich, da zu viele Referenzsysteme zu bertcksichtigen
sind. Politische Steuerung als absichtsvolle und im Sinne der eigenen Intention erfolgreiche
Intervention in soziale Systeme &Rt sich nicht ohne ein Steuerungsziel, ein Subjekt und ein

2 Zudem steht die Gemeindevertretung bei dem Versuch, ihre politische Fihrungs- und Kontrollfunktion
auszuiiben demnéchst nicht mehr nur dem Verwaltungsapparat gegentber, der versucht, politische Leitung
und Kontrolle méglichst gering zu halten, sondern auch dem direkt gewahlten Burgermeister. Diesem wachst
durch die Funktionen der AuBenvertretung der Kommune, der Verwaltungsfilhrung und des Vorsitzes in der
Gemeindevertretung eine machtpolitische Bedeutung zu, die an Elemente eines lokalen Présidialsystems
erinnert (vgl. Wollmann 1996, S. 38).



Objekt der Steuerung, MaRnahmen und Instrumenten und eine Vorstellung Uber die
Wirkungsbeziehung zwischen Steuerungsaktivitdten und -ergebnissen konzipieren (vgl.
Mayntz 1987; Jann 1996). Das entscheidende Problem der Politik liegt in der Definition und
Verbindung von Zielen und Leistungen, also in dem Versuch, politische Steue-
rungsfunktionen wahrzunehmen. ]

Alle bisherigen empirischen Untersuchungen zeigen nun, dal3 trotz aller Appelle in der Regel
weder politische Zielsetzungen noch die Instrumente, mit denen sie erreicht werden sollen,
Klar und eindeutig sind, sondern vielmehr als vage, widerspriichlich, zweideutig und instabil
zu charakterisieren sind. Eindeutige Zweck-Mittel-Hierarchien sind im politischen ProzeR
kaum anzutreffen. Erinnert sei an die Aussage Lindbloms, dal} eine rationale Planung im
Sinne einer Zweck-Mittel-Abwégung weder mdoglich, noch sinnvoll sei und dafl eine
inkrementale Politik, eine Strategie der unkoordinierten Kkleinen Schritte des ,,Sich-
Durchwurschtelns® fur das demokratische System die sinnvolle Alternative ist (Lindblom
1975). Auch wenn die normative Komponente in diesem Modell sehr umstritten ist (und vom
Autor dieses Beitrags auch nicht geteilt wird), wird das inkrementalistische Modell als
adédquate  Beschreibung  der  Wirklichkeit ~ weitgehend  anerkannt.  Politische
Entscheidungsfindung ist ein ProzeR der permanenten und partiellen Anpassung an veranderte
Problemlagen und Interessen. Offentliche Organisation leben mit Zielkonflikten,
unterschiedliche Teile der Organisation beschéftigen sich gleichzeitig mit verschiedenen,
manchmal sogar widerspriichlichen Zielen[4 Mitunter haben gerade unprazise Vorgaben ihren
Sinn, weil sie den Vollzugsakteuren Handlungsspielrdume einrdumen, die angesichts
ungesicherter Wirkungsanalysen und unvorhersehbarer Ereignisse eine grofere Flexibilitét
ermoglichen. Offentliche Leistungen sind daher in der Regel konditional programmiert, was
es erlaubt, verschiedene und verschwiegene Zielsetzungen anzugehen. Auferdem sind
Zielsetzungen nicht unabhingig von Umweltbedingungen. Andern sich diese, dndern sich
auch die Ziele. Die im Kontraktmanagement vorgesehene Zielvereinbarung baut dagegen auf
eine gewisse VerlaRlichkeit, die im politischen ProzeR so nicht gegeben ist und zur
Inflexibilitat fihren konnte (vgl. hierzu auch den Beitrag von Rainer Prétorius in diesem
Band).

Auch die Output-Steuerung im Sinne der Festlegung von Leistungen, die die Verwaltung zu
erbringen hat, erscheint aus der Sicht von Politik, der es um politische Steuerung geht, nicht
so wichtig zu sein, kommt es doch nicht so sehr auf den output an, also den Umfang und die
Qualitat der offentlichen Leistung, sondern mehr auf den impact, also die Wirkungen in der
gesellschaftlichen und ékonomischen Umwelt und auf den outcome, also die letztendlich in
der Gesellschaft erzielten Auswirkungen. Allerdings ist es mitunter einfacher, sich auf
bestimmte MalRnahmen und Leistungen zu einigen, da diese unterschiedliche Folgen haben
und gleichzeitig verschiedene Klientelinteressen befriedigen koénnen. Die Diskussion
strategischer Ziele im Sinne von Zustanden, die man mit 6ffentlichen Leistungen erreichen
will, ist daher, vor allem auf kommunaler Ebene, eher selten.

(c) Wenn sich nun in der politischen Realitat wenig Hinweise auf die Problem-adéquanz des
NSM bezogen auf das Verhaltnis von Politik und Verwaltung finden lassen, so muR dies noch
nicht zu einer Absage an das Modell fiihren. Zu priifen ist vielmehr, ob die beteiligten Akteure
nicht vielleicht ein hinreichendes Interesse daran haben, zu Veranderungen im Sinne des NSM

3 Nach Renate Mayntz ist von daher die Frage der politischen Steuerung, also wie iberhaupt noch sachlich
adaquate Problemlésungen zu finden sind, die zentrale Frage in der Diskussion um Staatshandeln und nicht
so sehr der in der Diskussion um das NPM dominierende Aspekt des Umfangs und der Kosten 6ffentlicher
Aufgaben. NPM wird ihres Erachtens zwar nicht mehr Schaden als Nutzen anrichten, aber Effizienz ist nicht
das Hauptproblem, sondern Effektivitét (vgl. Mayntz 1995).

4 Je groRer aber die Zweck-Mittel-Unsicherheit, desto groRer ist der Diskussions- und Abstimmungsbedarf und
desto wichtiger ist es, Lern- und Entscheidungsprozesse demokratisch zu organisieren.



zu kommen? Konkret gefragt, hat die Verwaltung ein Interesse, die Transparenz ihres
Handeln gegentiber der Gemeindevertretung zu erhéhen und diese verstarkt in die Lage zu
setzen, politische Leitlinien vorzugeben? Hat die Gemeindevertretung ein Interesse, die
Transparenz Uber die Effektivitat politischer Entscheidungen gegentiber den Birgern zu
erhéhen?

Plakativ gesagt fuhrt die Erhéhung der Verwaltungstransparenz und die Unterstiitzung der
Politik bei der Vorgabe politischer Leitlinien vor allem zu einem Machtverlust auf Seiten der
Verwaltung, denkt man an die vorliegenden empirischen Analysen, die alle die starke Stellung
der Verwaltung in der Kommunalpolitik hervorheben. Auch die Steigerung der Transparenz
von Zielen, Teilzielen und Spielrdumen 6ffentlichen Handelns gegentber den Burgern kénnte
die Gefahr mit sich bringen, daf} deutlich wird, um wieviel das gesetzte Ziel unerreichbar
bleibt. Ob unser System der politischen Verantwortung mit wachsamer Opposition, dem
Wabhlkreisinteresse der Volksvertreterinnen und der Verflechtung von Parteien und
Interessengruppen in der Lage ist, ein realistisches Bild des Wirkungsgrades staatlichen
Handelns zu ertragen, muf indes skeptisch beurteilt werden. Die Parteien muften Abschied
nehmen von liebgewordenen Versprechungen und die jeweilige Oppositon von dem
bekannten Ritual, dal Fehlschldge immer als Fehler des politischen Gegners interpretiert
werden. Hier gibt es zwar einzelne Beispiele, wo versucht wird, zu neuen Verfahrensweisen
zu kommen wie in Wuppertal, aber eine empirische Untersuchung der Wirkungen steht noch
aus.

Bedeutsamer noch als diese unterstellten Gesamtinteressen auf der Seite der Politik und auf
der Seite der Verwaltung sind die einzelnen Interessen und Strategien von Individuen,
Gruppen oder Fraktionen. Ich habe zusammen mit Leo Killler an anderer Stelle einmal
beispielhaft das mikropolitische Handeln im ProzeR der Verwaltungsmodernisierung
dargestellt (vgl. Bogumil/KiRler 1996). Deutlich wird, daR Verwaltungsmodernisierung
weitgehend gepragt ist durch Prozesse der Einflu3sicherung und nicht durch die Einsicht in
die Notwendigkeit neuer Strukturen. Weder ist die Einsicht in die Unhaltbarkeit der alten
Zustdnde das entscheidende Motiv flir die Modernisierungsbemihungen noch fir das
alltdgliche Handeln in der Organisation. Insofern ist das Konzept des NSM gegenliber dem
mikropolitischen Handeln der Akteure naiv. Ubersehen werden die heimlichen Mauscheleien,
die partiellen Interessenkonvergenzen, die organisationsinternen Bundnisse und Koalitionen,
kurzgesagt der Kampf um Positionen und Besitzstdnde, Ressourcen und Karrieren, Einflul}
und Macht (vgl. Kipper/Ortmann 1988a, S. 7). Die Konstruktion einer Gesamtrationalitat auf
konzeptioneller Ebene sichert noch keinen erfolgreichen ModernisierungsprozeR, da diese flr
die Akteure nicht handlungsleitend ist. Die Akteure interessieren sich mehr fir die konkreten
Folgen des NSM auf ihre Machtposition, also in diesem Fall durch die neue Arbeitsteilung
zwischen Politik und Verwaltung, in der es in Abhangigkeit von der konkreten
Ausgangssituationﬂ auf jeden Fall Gewinner und Verlierer geben wird. Vor allem die
Sicherung und der Ausbau dieser Machtposition bestimmt die Akteursstrategien.

3 Ausblick: ein reflektierter und differenzierter Einsatz des NSM ist
noch nicht in Sicht

Restimiert man das bisher Gesagte, so scheint Skepsis angebracht beziglich einer
Neugestaltung des Verhaltnisses von Politik und Verwaltung im Sinne des NSM. Hier kdnnte
eine, wenn nicht die entscheidende Klippe fiir das Gelingen des NSM liegen. Wahlen und

5  Nach Kodolitsch starkt die Entflechtung die Verwaltung, wenn der momentane Zustand mit dem Typ der
»Partei- und Fraktionsherrschaft* umschrieben werden kann, und die Position des Rates, wenn zur Zeit von
der Variante der ,,exekutiven Fuhrerschaft” auszugehen ist (1996, S. 179).



Wiederwahlinteressen, Verbandswettbewerb und Klientelismus, Parteienkonkurrenz und
Mehrheitswechsel, mikropolitische Machtstrategien und politische Steuerungsprobleme
gehoren zur "verunreinigten” politischen Wirklichkeit, sind aber zugleich wesentliche
Préamissen des politisch-administrativen Systems. Aus der Sicht des NSM stellen diese jedoch
eher Hindernisse fur effektives Managementhandeln dar. Und genau dies ist das
entscheidende Problem.

Die Vorschlage zur Neugestaltung der Zusammenarbeit zwischen Politik und Verwaltung auf
kommunaler Ebene, also vor allem die konsequente Anwendung des Kontraktmanagements,
sind nicht aus der Analyse der hier vorliegenden Problemkonstellationen entstanden (auch
wenn sie mitunter so begrindet werden), sondern sie sind vor allem die notwendige
Konsequenz eines privatwirtschaftlichen Managementmodells, welches auf der Bildung von
Verantwortungszentren beruht. Im Verhdéltnis zwischen prinzipal und agency ist kein Platz fur
Interventionen in die eine oder andere Richtung. Das politisch-administrative System soll an
die Anforderungen des Managementssystems angepal3t werden.

Die Logik des politischen Prozesses laf3t sich aber nicht voluntaristisch aufheben. Politische
Rationalitét hat sich nicht grundlos herausgebildet, sie ist trotz bestehender Defizite funktional
und entspricht den Herausforderungen ihrer Umwelt (vgl. auch Reichard 1996, S. 263ff.).
Dies kann auch nicht als Ausrede fir Nichtstun oder als Modernisierungsblockade miRdeutet
werden. Naturlich gibt es viele Hinweise darauf, daB die politische Steuerungsfahigkeit in den
Kommunen verbessert werden kann. Es spricht auch nichts dagegen, unnétige Einmischungen
ins Tagesgeschaft zu reduzieren, den Politikern zu verdeutlichen, was ihre Forderungen
eigentlich kosten, die Verantwortung und Selbstandigkeit im Arbeitsprozel3 zu starken und die
Hierarchie abzuflachen. Problematisch ist die dogmatische Ubertragung eines
privatwirtschaftlichen Modells ohne die Berticksichtigung der Besonderheiten o6ffentlicher
Verwaltungen. Fahrt man damit fort, durfte das Modell ohnehin an der Realitdt scheitern,
wenn die Kommunalpolitiker erst einmal merken, worum es geht. Will man also den
berechtigten Kern des NSM retten, ist Abschied zu nehmen von der naiven Vorstellung einer
strikten Trennung von Politik und Verwaltung und dem Versuch, ein schénes geschlossenes
Modell zu prasentieren, welches rezeptartig umgesetzt werden kann. Zumal in vielen
Stadtverwaltungen, nachdem ihnen nur miihsam deutlich gemacht werden konnte, daR vieles
»Bewdhrte” nicht bewahrenswert ist, nun angesichts grofler Unsicherheit die Tendenz
vorherrscht, bestimmte Gutachten allzu wortlich zu nehmen. Die dogmatische Verteidigung
der arbeitsteiligen, spezialisierten und hierarchisierten Verwaltungsstrukturen schléagt um in
einen ebenso dogmatischen Glauben an die Wunderwelt privatwirtschaftlicher
Managementmodelle.

Politische Rationalitat kann nicht einfach durch ékonomische Rationalitat ersetzt werden. In
der Politik geht es um politische Steuerung, Wahlen und mikropolitische Machtstrategien,
Prozesse, die nicht im Rahmen eines Zweck-Mittel-Denken erschopfend erfalt werden
kdnnen. So ist die Annahme einer vollstdndigen Rationalitat bei Entscheidungsprozessen eher
die Ausnahme als die Regel, politische Akteure treffen ihre Entscheidungen in Abhangigkeit
von Entscheidungen und Praferenzen anderer Akteure und werden durch die Bindungskréfte
institutioneller und organisatorischer Kontexte begrenzt. Effizientes Verwaltungshandeln und
demokratische Willensbildung befinden sich in der Regel in einem Spannungsverhaltnis
(Bohret 1981, S. 54). Deutlich wird dies auch an den internationalen Erfahrungen, die
aufzeigen, dall Elemente des NPM vor allem in Routinebereichen, die relativ wenig
politischer Steuerung beddirfen, erfolgreich waren. Je politiknaher der Verwaltungsbereich,
desto schwieriger scheint die Ubertragung des privatwirtschaftlichen Managementmodells.
Dies verweist auf Notwendigkeit, zwischen den unterschiedlichen Aufgabenbereichen der
Kommunalverwaltung zu differenzieren (vgl. hierzu auch den Beitrag von Klaus Lenk in
diesem Band). Im Bereich kommunaler Dienste spricht wenig dagegen, daB sich die Politik



aus der Erstellung der Dienstleistung heraushélt, wenn klar ist, was, unter welchen
Rahmenbedingungen angeboten wird. Im Bereich der Ordnungsverwaltung ist die Politik auch
heute in vielen Fallen ohnehin nicht involviert, weil vielfach Bundes- und Landesgesetze den
Rahmen abstecken. Dagegen erscheint eine managerielle Optimierung kommunaler Planung
und Gestaltungsvorhaben als wenig demokratievertraglich. Hier geht es um Fragen
kommunaler Lebensqualitdit und um Interessenausgleich. Beides ist nur politisch zu
entscheiden und auch UmsetzungsmalRnahmen in diesem Bereich erfordern, wie oben
ausgefihrt, die Mdoglichkeit der stdndigen EinfluBnahme und Korrektur. Differenziert man
nach kommunalen Aufgabenbereichen, so ist das NSM kein Wundermittel zur umfassenden
Verwaltungsmodernisierung, sondern eine Medizin, die nach ganzheitlicher Diagnose bei
Bedarf in vertraglicher Dosierung verabreicht wird.

Wenn es also, wie Reichard formuliert, um ein ,,aufgeklartes®, politisch tragfdhiges NPM
geht, welches sich nicht nur auf die Verbesserung der Effizienz bezieht, sondern auch eine
bessere politische Steuerung (Effektivitat) im Auge hat, ist den Besonderheiten politischer
Rationalitat starkere Aufmerksamkeit zu widmen. Dies beinhaltet die Einbeziehung der
Politik im Sinne einer offenen Diskussion um die Ubergange zwischen politischer,
birokratischer und 6konomischer Rationalitat ebenso wie die starkere Berlcksichtigung von
Burgerrechten und Kundenwdinschen. Erste internationale Erfahrungsberichte zeigen, daR mit
dem NPM die EinfluBmoglichkeiten der Birgerschaft tendenziell gestarkt werden konnen
durch Einfilhrung des Offentlichkeitsprinzips, die Dezentralisierung stadtischer Strukturen
sowie Referenden in Neuseeland, die aktive Teilnahme der Burger am o6ffentlichen und
sozialen Leben durch Schulrate, Heimréte und Nachbarschaftshilfen in den USA oder durch
erweiterte Wahlmaoglichkeiten in Form eines Anbieterpluralismus bei den sozialen Diensten in
Delft und Stockholm (vgl. Evers/Leisenring 1996, S. 50ff.; Schedler 1996, S. 156; sowie den
Beitrag von Leo Kifler in diesem Band). Es konnte sein, daR eine Reduktion politischer
Verantwortung durch weiteren EinfluB- und Bedeutungsverlust représentativer Politik
einhergeht mit einer Redefinition politischer Verantwortung durch die Zunahme von
Entscheidungsrechten fur einzelne, Gruppen und Gemeinschaften in der Zivilgesellschaft, daf}
also die einzelnen Komponenten des politischen Entscheidungsprozesses neu gewichtet
werden. Ob diese Erfahrungen allerdings auch auf die deutsche Situation tbertragbar sind, ist
angesichts unterschiedlicher kultureller Erfahrungen und institutioneller Arrangements alles
andere als geklért.

In der deutschen Modernisierungspraxis ist sowohl die Einbeziehung der Politik als auch die
Berlicksichtigung von Birgerrechten und Kundenwiinschen bis jetzt eher selten anzutreffen.
Ob dies wirklich nur ein Problem der zeitlichen Reihenfolge von Bearbeitungsschritten ist,
wie die KGSt hdufig argumentiert, da® man sich also zuerst um das vermeintlich Dringliche
kiimmert, die Verbesserung der Ergebnissteuerung, erscheint mir zweifelhaft. Es konnte auch
sein, dal® man sich auf das konzentriert, was man bearbeiten méchte oder meint, bearbeiten zu
kénnen. Das Ergebnis wéare weder eine Starkung politischer Steuerungsféhigkeit noch der
birgerschaftlicher Teilhabe.
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