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Jorg Bogumil, Falk Ebinger, Lars Holtkamp, Marc Seuberlich

Institutionelle Reflexivit:it
in der 6ffentlichen Verwaltung

.Das Beharrungsvermdogen der deutschen dffentlichen Verwaltung
war und ist betrdichtlich. Manchmal ist es auch furchterregend*
(Thomas Ellwein 1997, S. 324).

Einleitung

Das Konzept der institutionellen Reflexivitit untersucht Mechanismen der
Kompetenzentwicklung von Organisationen (Manger, Moldaschl 2010, S. 283).
Thematisiert werden die Zusammenhénge und Wechselwirkungen zwischen re-
flexiven Institutionen und der Innovations- bzw. Lernfihigkeit von Organisatio-
nen. Der Terminus ,,Institutionelle Reflexivitit* beschreibt dabei organisationale
Regelsysteme und Praktiken, die Kritikmodi, Distanzierungsanreize und Verin-
derungsimpulse eingebaut haben und so Verinderungs-, Erfahrungsresistenz
sowie Lernbarrieren verringern. Uber institutionalisierte Selbst- und Fremdbe-
obachtung schirfen sie das Bewusstsein von eigenen systemischen Einbettungen
und dem Nichtwissenkénnen von Handlungsfolgen (Moldaschl 2004, S.5, 9).
Institutionelle Reflexivitit ist also gleichbedeutend mit Regelsystemen und
Praktiken, die innovationsfordernde Regelabweichungen erlauben und fordern.
Ihr wird eine hohe Bedeutung bei der funktionalen Ertiichtigung von Organisati-
onen und damit bei der Sicherung des langfristigen Uberlebens im Wettbewerb
zugeschrieben (Manger, Moldaschl 2010).

Innovationen kénnen als kontextabhéngige, (deutliche) Verénderungen von Re-
geln und Routinen, die eine Optimierung oder zumindest Verbesserung der or-
ganisationalen Zielerreichung intendieren, verstanden werden. Innovations-
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bzw. Lernfihigkeit meint damit die Aufnahmebereitschaft fiir Erkenntnisse, die
zur Revision bzw. Innovation bisheriger Regeln und Praktiken beitragen.

Im Folgenden sollen diese Grundideen auf Verénderungsprozesse in offentli-
chen Verwaltungen, vor allem in Kommunalverwaltungen, angewandt werden.
Dies zielt darauf ab, zum Verstindnis beizutragen, wann und auf welche Weise
reflexive Institutionen zur Innovationsfihigkeit 6ffentlicher Verwaltungen bei-
tragen. Zunichst erfolgen einige grundsitzliche Uberlegungen zur Innovations-
fihigkeit von offentlichen Verwaltungen (2) bevor anschlieBend potentiell refle-
xive Institutionen in Kommunalverwaltungen identifiziert werden (3). In Kapitel
4 werden Ergebnisse einer quantitativen Befragung zum Implementationsstand
und den mutmaBlichen Wirkungen dieser Verfahren vorgestellt. Kapitel 5 fasst
die Erkenntnisse aus mehreren qualitativen Fallstudien zum Einsatz einzelner
Instrumente zusammen. Ein Fazit schlieBt die Ausfiihrungen ab.

2. Innovationsfihigkeit 6ffentlicher Verwaltungen

Die Grundidee der institutionellen Reflexivitdt ist zwar nicht auf bestimmte Or-
ganisationstypen begrenzt, dennoch erscheint es sinnvoll zu sein, sich mit den
Rahmenbedingungen 6ffentlicher Verwaltungen auseinanderzusetzen, um deren
moglichen Einfluss auf die Entfaltung des Potentials reflexiver Institutionen mit
beriicksichtigen zu konnen. Offentliche Verwaltungen weisen im Vergleich mit
privaten Unternehmen einige Besonderheiten auf, die das Akteurshandeln und
somit die Verdnderungsbereitschaft (= Innovationsfihigkeit) beeinflussen kon-
nen (Bogumil 2007 et al., S. 41). Offentlichen Verwaltungen unterscheiden sich
im Vergleich zu privaten Unternechmen hinsichtlich ihrer Organisationsziele und
ihrer Organisationsstruktur.

In Bezug auf die Organisationsziele sind die konfligierenden Rationalititsan-
forderungen im Hinblick auf die gleichberechtigten Organisationsziele Rechts-
méBigkeit, Wirtschaftlichkeit, demokratische Legitimitit und funktionale Auf-
gabenerledigung zu nennen. Verwaltungshandeln unterliegt immer unterschied-
lichen Bewertungsmafstiben fiir die Aufgabenerfiillung:

o Rechtmiiffigkeit (juristische Rationalitit): Diese umfasst die Mafistibe der
Legalitit, der GesetzméBigkeit der Gleichbehandlung und des Rechtsschutzes
sowie eine einheitliche Rechtswahrnehmung.

e Wirtschaftlichkeit (6konomische Rationalitit): Dies betrifft die Frage nach
der Effizienz staatlichen Handelns sowie die effizientem Handeln zugrunde
liegenden Strukturen (Skaleneffekte) sowie die Vermeidung von Transakti-
onskosten.
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o Legitimitiit (politische Rationalitit im Sinne von politics), also die Frage
nach der demokratischen Verantwortlichkeit und Kontrolle, der Biirgerndhe
(ortsnahe Erledigung von Anliegen), der Teilhabe sowie der Berticksichtigung
der regionalen und politischen Identitéten vor Ort.

o Funktionalitiit und Effektivitit (politische Rationalitit im Sinne von po-
licy): Neben der zielgerichteten Erledigung von Einzelaufgaben sind hier ins-
besondere die Biindelung und Koordination unterschiedlicher Aufgaben und
dadurch zu erzielende Synergieeffekte und der notwendige Spezialisierungs-
grad zu beriicksichtigen. Ebenfalls muss die notwendige Néhe zum Biirger
beriicksichtigt werden.

Probleme entstehen aus den grundsétzlichen Zielkonflikten zwischen diesen
Bewertungsmafstiben und dem Fehlen eines {iberwdlbenden Rationalitétskrite-
riums. So stehen Wirtschaftlichkeit und bestmégliche Aufgabenerfiillung in ei-
nem steten Widerstreit, aber auch zwischen den anderen Dimensionen existieren
latente Zielkonflikte.! Dennoch muss versucht werden, diese Kriterien, soweit
wie moglich, gemeinsam zu optimieren.

Im Hinblick auf die Organisationsstruktur sind der institutionelle Schutz im
offentlichen Dienst (Unkiindbarkeit, Bestandssicherheit, kaum marktlicher
Wettbewerb, gleichberechtigter Zugang zu gesetzlichen Leistungen) sowie die
besondere Form der politischen Steuerung (Parteienwettbewerb) bei der Beurtei-
lung des Zusammenhanges zwischen reflexiven Institutionen und der Innovati-
onsfihigkeit in Verwaltungen zu beachten. Innovationen werden vor diesem
Hintergrund in 6ffentlichen Verwaltungen sehr selten intern angestoBBen und be-
diirfen in der Regel externen Drucks. Hier sind bezogen auf die Organisation als
Ganzes die Haushaltskrise, der Standort- und Imagewettbewerb sowie der Druck
der Biirger (nicht zuletzt durch die Direktwahl der Biirgermeister) im politischen
Wettbewerb als mogliche Druckfaktoren zu nennen. Aber auch wenn es zu ex-
tern hervorgerufenen Verdnderungsimpulsen kommt, ist die Beharrungskraft in
offentlichen Verwaltungen aufgrund der institutionellen Schutzfaktoren sowie

So ist es ein groBes Missverstindnis, dass einer 6konomisch ausgerichteten Rationalitit
eine hohere Legitimation zur Steuerung von Kommunalverwaltungen beizumessen ist,
nur weil die Haushaltslage prekir ist. Die politischen Akteure orientieren sich an ihrem
Anreizsystem und dies sind vor allem die Interessen des Machterwerbs und der Machtsi-
cherung (Wihlermaximierungslogik). Dass die Kommunalpolitiker nicht bereit sind, sich
aus dem Verwaltungsvollzug herauszuhalten, wenn ihnen die Einmischung eben politi-
sche Profilierung im Kampf um Wihlerstimmen ermdglicht, ist schon seit langem be-
kannt. Ebenso kann es bei vorhandenem Parteienwettbewerb kein gemeinsames Interesse
an strategischen Zielvorgaben und politischer Transparenz geben, es sei denn, diese sind
so abstrakt, dass jeder seine eigenen Zielvorgaben dort wieder finden und Zielerreichung
nicht gemessen werden kann.
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der Schwierigkeiten solche Verdnderungsprozesse politisch zu steuern, beacht-
lich.

Angesichts dieser Beharrungskraft wird in der Verwaltungsreformforschung in-
tensiv liber mogliche ,,Erfolgsfaktoren” von Verinderungsprozessen diskutiert.
Auch wenn hier die Ansicht vertreten wird, dass sich solche ,,Erfolgsfaktoren®
nicht a priori setzen lassen konnen, da Verdnderungsprozesse immer kontext-
und akteursbezogen verlaufen, soll kurz auf einige Faktoren eingegangen wer-
den, die unseres Erachtens Auswirkungen auf die konkrete Ausgestaltung refle-
xiver Institutionen in 6ffentlichen Verwaltungen haben.

Allgemeine Erklarungsmerkmale fiir Reformen sind in der Regel die Bedeutung
von Pfadabhingigkeiten, institutionellen Arrangements, Akteuren, Ideen und
Gelegenheiten. Bezieht man diese Erklarungsmerkmale auf Reformprozesse in
der offentlichen Verwaltung, so sind angesichts der hier bestehenden institutio-
nellen Rahmenbedingungen und der Akteurskonstellationen die Aussichten fiir
umfassende Verwaltungsreformen prinzipiell begrenzt sind. Dies ist die ziemlich
iibereinstimmende Erkldrung verschiedener organisations- und steuerungstheo-
retischer Ansitze. Verwaltungsreformen sind in der Regel keine geplanten Pro-
zesse der Problemldsung, sondern eher inkrementelle Anpassungen an verander-
te Bedingungen, oftmals orientiert an historisch angelegten Losungsmustern
(Bogumil 2005).

., Verwaltungsreformen scheitern vor allem an starken Beharrungskrdften in den
Organisationen. Es bedarf immer der Schaffung eines institutionellen und auch
individuellen Eigennutzes und einer aktiven Gestaltung von Reformprozessen.
Nur so ist es moglich, die zum Organisationsalltag gehorenden, aber oftmals
wenig thematisierten mikropolitischen Prozesse so zu , steuern”, dass sie im
Sinne der Reformmafinahmen eingesetzt werden kénnen. Immer dann, wenn ein
Reformprozess in deutlichem Ausmafs Gewinner und Verlierer produziert, ver-
schdéirfen sich die mikropolitischen Auseinandersetzungen in Organisationen.
(...) Wenn durch Reformmafinahmen bestehende Kerniiberzeugungen und Spiel-
regeln der Akteure in Frage gestellt werden, bringt dies erhebliche Probleme
mit sich, da die Produktion von Anreizen zur Verdnderung der Spielregeln in
der dffentlichen Verwaltung nicht einfach ist. (Bogumil 2005, S. 8) “.

Neue Spielregeln werden nur dann von den Akteuren akzeptiert, wenn die Ge-
winnchancen gleich bleiben, besser werden oder die Kosten fiir den Widerstand
unverhéltnisméfBig hoch sind. Angesichts einer relativ hohen Zufriedenheit mit
den traditionellen Arbeitsbedingungen wird zur Gestaltung neuer Spielregeln in
offentlichen Verwaltungen in der Regel externer Druck bendtigt. Aus unserer
Sicht sind drei Mechanismen besonders interessant, um externen Druck in Ver-
dnderungsprozessen zu erzeugen: die Herstellung von Offentlichkeit, die Ein-
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fithrung verpflichtender Mafinahmen sowie die Unabhéngigkeit neuer institutio-
neller Spielregeln.

e Herstellung von Offentlichkeit kann Verwaltungen, die in der Regel einer
politischen Handlungslogik unterliegen, unter einen Verdnderungsdruck set-
zen.

e Verpflichtende Mafinahmen zwingen Verwaltungen bestimmte MafBnahmen
durchzufiihren (z.B. Kommunalverwaltungen durch Gesetze oder Verordnun-
gen des Landes). Aus dem Blickwinkel der Innovations- und Reflexivititsfor-
schung sind diese Instrument eher ungewdhnlich, denn sie widersprechen ei-
ner Grundannahme reflexiven Lernens, der Freiwilligkeit der Selbstbeobach-
tung. Zudem beinhalten sie die Gefahr, dass bei Zwang subversive Strategien
die Verfahren und somit auch die Ziele unterh6hlen kénnen. Allerdings ist es
durchaus denkbar, dass auch aus verpflichtenden MafBinahmen Bereitschaft
zur Selbstkritik und Einsicht als Voraussetzung einer Verdnderung des eige-
nen Handelns erwachsen.

e Unabhingigkeit neuer institutioneller Spielregeln bedeutet, dass diese be-
reits bei der Informationsgenerierung geschiitzt werden gegen manipulative
Zugriffe durch die Verwaltung und die kommunalen Entscheidungstriger.
Diese Akteure tendieren ansonsten in der Regel dazu, Reflexivitit ihres eige-
nen Handelns schon bei der Informationserhebung und Aufbereitung mog-
lichst zu unterbinden, damit sie keine negativen Schlagzeilen und Opposi-
tionskritik provozieren und die alten Routinen schiitzen.

Im Folgenden soll die Wirkung dieser Mechanismen externen Drucks an den po-
tentiell reflexiven Institutionen in den Kommunalverwaltungen untersucht wer-
den.

3.  Reflexive Institutionen in Kommunalverwaltungen

Um potentiell reflexive Institutionen in Kommunalverwaltungen zu erfassen,
kann man sich zundchst an den Kriterien zur Erfassung reflexiver Regeln und
Praktiken orientieren, die Moldaschl fiir Unternehmen skizziert hat (Moldaschl
2006, S. 19). Allerdings verzichten wir auf die Kategorie ,.kommunikativer Be-
zug auf Fremdreferenz*, weil diese in der Regel bereits in den Institutionen zum
Riickgriff auf Fremdbeobachtung enthalten ist, sowie auf die Kategorie ,,offene
Evaluierung*, weil es hierfiir im strengen Sinne (offene, dauerhafte Bewertung
der Effektivitit von kommunalen Mafinahmen) keine erwéhnenswerten Beispie-
le in deutschen Kommunen gibt.



68 Jorg Bogumil, Falk Ebinger, Lars Holtkamp, Marc Seuberlich

Als weitere Eingrenzung bietet sich an, nur solche Institutionen als reflexiv ein-
zuordnen, die nicht detailliert durch rechtliche Regelungen vorgeschrieben sind.
Einbezogen werden lediglich neue institutionelle Regelungen auf Landesebene,
die vorwiegend prozedurale und nicht inhaltliche Vorgaben zu kommunalen
Entscheidungen beinhalten. Dies entspricht der Definition von institutioneller
Reflexivitit, die ,,die Aufnahmebereitschaft fiir Erkenntnisse fordert, die zur Re-
vision bzw. Innovation bisheriger Sichtweisen und Praktiken beitragen® (Mol-
daschl 2006, S. 18). Die Verfahren zur Erhéhung der Aufnahmebereitschaft
kénnen also durchaus rechtlich vorgeschrieben sein, aber nicht die daraus zu
ziehenden inhaltlichen Schliisse. Ein typisches Beispiel hierfiir ist das Neue
Kommunale Finanzmanagement (NKF).

Insgesamt ergeben sich somit folgende institutionalisierte Verfahren, die eine
Uberpriifung etablierter Regeln und Routinen in Kommunalverwaltungen wahr-
scheinlicher machen koénnen.

Tabelle 1: Potentielle Verfahren institutioneller Reflexivitiit in
Kommunalverwaltungen

Kriterien Verfahren
Institutionalisierung Stabstellen Verwaltungsmodernisierung
von Selbstbeobachtung Outputsteuerung (Berichtswesen, Kosten- und Leistungs-
und Selbstkritik rechnung, Budgetierung)
Kontraktmanagement (z.B. Ratsauftragsmanagement-
system)

Interkommunale Leistungsvergleiche
Neues Kommunales Finanzmanagement
Mitarbeiterbefragung

Dauerhafte Qualititszirkel, Teamarbeit, horizontal
strukturierte Projektarbeit

Systematischer Riickgriff Gemeindepriifungsanstalt (GPA NRW)
auf Fremdbeobachtung Externe Berater

Aktives Beschwerdemanagement
Kunden- und Biirgerbefragung
Biirgerforen

Biirgerhaushalt

Beirite

Wechselseitige Hospitation als Teil von Personal-
entwicklungskonzepten

Entwurf alternativer Stadtentwicklungskonzepte und demographischer Wandel
Zukiinfte (Szenarien etc.)

Uberregionale Think Tanks (Difu, Stadt 2030 durch
BMBF, Wegweiser Kommunen der Bertelsmann-Stiftung)

Die von uns untersuchten Verfahren sind fett markiert
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Im Bereich der Institutionalisierung von Selbstbeobachtung finden sich einige
Modernisierungselemente aus dem Bereich des Public Managements sowie das
NKF. Im Bereich des systematischen Riickgriffes auf Fremdbeobachtung sind
neben der GPA und externen Beratern vor allem die Biirger zu nennen. Dabei
sind die Biirger nicht nur in ihrer Rolle als Kunden, sondern auch in anderen
Rollen als Auftraggeber und Mitgestalter gegentiber der Verwaltung zu betrach-
ten (z.B. Biirgerhaushalt, Biirgerforen, runde Tische und Beirite).: Im Bereich
des Entwurfes alternativer Zukiinfte konnten Stadtentwicklungskonzepte oder
tiberregionale Think Tanks angefiihrt werden.?

Potentiell reflexiv sind diese Verfahren, weil sie das Potential haben, bisherige
Routinen in Frage zu stellen und neue Ideen zu generieren (Manger, Moldaschl
2010, S. 285). Ob sie dies in der Realitét auch leisten, hangt von ihrer Ausgestal-
tung und Anwendung ab, auf die im Folgenden eingegangen wird. Dabei sind
verschiedenste Bewertungskriterien fiir den Grad institutioneller Reflexivitdt zu
berticksichtigen (ebd., S. 286). Diese beziehen sich auf die Zahl und den Grad
der Riickkoppelung in der Organisation, auf die damit befassten Akteure und ih-
re Stellung in der Organisation, den Bezug zu den Entscheidungsprozessen und
die Moglichkeiten einer Zielrevision.

Die Analyse vorliegender Studien zur Verwaltungsmodernisierung (vor allem
Bogumil et al. 2007) hinsichtlich potentiell reflexiver Institutionen ergab, dass
zum Zeitpunkt der damaligen Untersuchungen (2005) die abgefragten reflexiven
Institutionen insgesamt nur in geringem Mafle in den Kommunen Anwendung
fanden. Um zu tiberpriifen, ob es hier mittlerweile zu Verdnderungen gekommen
ist, wurde im Frithjahr 2010 eine quantitative Befragung zur Verbreitung und
den Wirkungen des Einsatzes potentiell reflexiver Verfahren in allen 213 nord-
rhein-westfilischen Kommunen tiber 20.000 Einwohnern unter den Biirgermeis-

Zudem konnte man Formen des marktlichen Wettbewerbs beriicksichtigen, die in die
Verwaltung erst neuerdings eingefiihrt wurden. Allerdings gibt es hierzu nur wenige Bei-
spiele und diese fiihren eher nicht zu einer hoheren Reflexivitit, sondern bestenfalls zu
einer starkeren Durchsetzungsfahigkeit des Fremdbezugs (Exit-Option fiir Kunden).

In der inkrementalistischen, vorlagenorientierten, kurzatmigen Kommunalpolitik spielen
Leitbilder kaum eine Rolle und sind deshalb nicht anschlussfahig an die traditionellen Be-
ratungsroutinen. Hinzu kommt, dass in diesen Beteiligungsangeboten hédufig durch
Selbstselektion relativ einseitige Sichtweisen entstehen und Alternativen gerade nicht
durchgespielt werden. Ausnahme konnen Szenarien von Stadtentwicklungskonzepten mit
Fokus auf demografische Entwicklung sein, weil hier erstens ein erheblicher Problem-
druck absehbar ist und die Ergebnisse der Konzepte an Fachplanung, Bauplanung und
Haushaltskonsolidierung (SchlieBung von Einrichtungen) — also an géngige Routinen —
ankniipfbar sein konnten.
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tern, Fraktionsvorsitzenden der Volksparteien und Personalriten durchgefiihrt.*
Die Befragung unterschiedlicher Akteure dient dabei der Validierung der Ergeb-
nisse. Hier wird bewusst auf einen Mehrperspektivenansatz zuriickgegriffen,
in dem die befragten Sachverhalte aus der Perspektive verschiedener beteiligter
Gruppen (Verwaltungsleitung, Politik, Beschiftigte) betrachtet und in ein Ge-
samtbild gebracht werden (vgl. hierzu KiBler et al. 1997, S. 44).

In den insgesamt 213 angeschriebenen Kommunen konnte unter den Biirger-
meister/innen ein Riicklauf von 54,5% erzielt werden. Die Fraktionsvorsitzen-
den der CDU antworteten zu 30%, jene der SPD zu 35,7%. Die Personalratsvor-
sitzenden beteiligten sich zu 41,8%. Die Reprisentativititskontrolle hinsichtlich
der Grofe der Kommunen sowie dem Anteil von Kommunen mit Haushaltsnot-
lagenregimen ergab keine signifikanten Abweichungen von der Grundgesamt-
heit.

Abbildung 1: Reprisentativititspriifung
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Aufgrund begrenzter Zeit und Finanzressourcen war eine bundesweite Befragung wie in
der angefiihrten Evaluationsstudie zum Neuen Steuerungsmodell leider nicht moglich. Al-
lerdings besteht fir NRW die Moglichkeit eines Zeitvergleiches, da wir neben den Daten
des Forschungsprojektes zum NSM (Bogumil et al. 2007) auch auf Daten eines For-
schungsprojektes zur Biirgerkommune zuriickgreifen kénnen (Bogumil/Holtkamp/Gehne
2003).
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Aufgrund der oben beschriebenen besonderen Beharrungskraft offentlicher
Verwaltungen sind fiir die vertiefende qualitative Analyse potentiell reflexiver
Verfahren die zwei Instrumente ausgewihlt worden, die einen verpflichtenden
Charakter haben (GPA, NKF). Ihre Durchfithrung erfolgt verpflichtend auf ge-
setzlicher Grundlage. Als weiteres Fallbeispiel werden freiwillige Verfahren der
Biirgerbeteiligung untersucht. Alle drei Verfahren existieren seit einigen Jahren,
so dass es hier mittlerweile relativ gesicherte Ergebnisse gibt. Dieses Kriterium
sprach bei der Auswahl der Fallbeispiele gegen die Verfahren im Bereich des
Entwurfes alternativer Zukiinfte.’

4. Potentiell reflexive Instrumente in nordrhein-
westfilischen Kommunalverwaltungen

Ein erster Blick beschiftigt sich mit der Verbreitung potentiell reflexiver Ver-
fahren in den Kommunalverwaltungen, wobei die Biirgerforen je nach Themen-
bereich aufgefichert sind (Abbildungen 2 und 3).

Abbildung 2: Verbreitung potentiell reflexiver Verfahren
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Das NKF ist in seinem verpflichtenden Charakter zwar relativ neu, aber die wesentlichen Modernisie-
rungselemente waren schon im NSM enthalten.
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Abbildung 3: Verbreitung von Biirgerforen als potentiell reflexives Verfah-
ren
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Insgesamt zeigt sich, dass bis auf die Jobrotation und einzelner Elemente von
Biirgerforen (Kriminalprivention, Lokale Agenda) ein relativ hoher Implemen-
tationsstand potentiell reflexiver Instrumente zu beobachten ist. Da das NKF
sowie die Beratung durch die GPA gesetzlich verpflichtende Instrumente sind,
liegt hier der Verbreitungsgrad bei 100%.° Die meisten potentiell reflexiven In-
strumente werden also angewendet, so dass auch fiir die 6ffentliche Verwaltung
von einer nicht geringen Experimentierbereitschaft ausgegangen werden kann,
wenn auch nicht in dem Ausmal wie in der Privatwirtschaft (vgl. Manger, Mol-
daschl 2010). Damit ist die erste Voraussetzung fiir potentiell reflexive Instituti-
onen erfullt.

Zur Einschitzung ihres reflexiven Potentials ist jedoch die Ausgestaltung ent-
scheidend. Hierzu haben wir verschiedene Fragen zur Wirkung dieser Instru-
mente gestellt. So wurde danach gefragt,

e ob durch sie einige Routinen in der Verwaltung in Frage gestellt werden,

e ob durch sie Entscheidungen und Arbeitsweisen in der Verwaltung veréndert
wurden und i

©  Zum Verbreitungsgrad einzelner Instrumente im NKF vgl. den Beitrag von

Bogumil/Ebinger/Holtkamp, eine dynamische Perspektive der Instrumente zur Biirgerbe-
teiligung findet sich in dem Beitrag von Holtkamp/Seuberlich, beide in diesem Band.
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e ob sie eine Grundlage fiir eine bessere Steuerung darstellen.

In den folgenden Abbildungen sind die Ergebnisse aus der Sicht der Biirger-
meister zusammengefasst.

Abbildung 4: Infragestellung von Routinen

Burgeroefragung

Standige 3eirdte

Aktives Beschwerdemanagement
Mitarbeiterbefragung

Qutputorient erte Steuerungselemente

GPA

m __stellen einige Routinen in der Verwaltung in Frage

Die Infragestellung von Routinen ist die erste Voraussetzung zum Uberdenken
etablierter Verhaltensweisen. Wie sich zeigt, gelingt es bis auf den Stidndigen
Beirdten mit allen Instrumenten, zumindest Zweifel an den bisherigen Verhal-
tensweisen in die Organisation einzuschleusen, am starksten durch das outputo-
rientierte Steuerungselemente in Folge des NSM oder NKF sowie durch die
GPA

Die Infragestellung von Routinen muss jedoch nicht zu einer Verdnderung der
Entscheidungsprozesse oder Arbeitsweisen fiihren. Abbildung 5 zeigt jedoch,
dass die Biirgermeister der Auffassung sind, dass insbesondere im Bereich der
Biirgerbeteiligung (wieder mit Ausnahme der Stdndigen Beirite) Impulse zur
Verdnderung von Entscheidungsprozessen und Arbeitsweisen ausgehen.

Die Einschitzungen des Personalrates und der Fraktionsvorsitzenden bestitigen die Aus-
sagen des Biirgermeisters im Kern bis auf eine Ausnahme. Nach Ansicht von nur 27% der
Personalrite tragt das Aktive Beschwerdemanagement zur Infragestellung von Routinen
bei, was unsere Analysen aus den qualitativen Fallstudien bestitigen (vgl. den Beitrag
von Holtkamp/Seuberlich in diesem Band).
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Abbildung 5: Verinderung von Entscheidungen und Arbeitsweisen
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Diese Sichtweise wird von den Personalrdten und den Fraktionsvorsitzenden je-
doch nicht bei allen Instrumenten geteilt. Die Personalrite sind bei den Mitarbei-
terbefragungen und den outputorientierten Steuerungsinstrumenten mit einem
Anteil von jeweils ca. 40% und beim Aktiven Beschwerdemanagement mit ei-
nem Anteil von 17% skeptischer, die Fraktionsvorsitzenden bei den Biirgerbe-
fragungen mit einem Anteil von 47%.

Auch wenn Entscheidungen und Arbeitsweisen verdndert werden, miissen damit
noch nicht die Grundlagen fiir eine bessere Steuerung der Verwaltung geliefert
werden. In Abbildung 6 erkennt man nun, dass diesbeziiglich aus der Sicht der
Biirgermeister drei Verfahren besonders wirkungsmichtig sind: Biirger- und
Mitarbeiterbefragungen sowie die outputorientierten Steuerungselemente.
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Abbildung 6: Grundlage fiir bessere Steuerung der Verwaltung
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Die Wirkungen dieser drei Instrumente werden allerdings von den Personalriten
und Fraktionsvorsitzenden z.T. skeptischer eingeschitzt. Mitarbeiterbefragungen
sind ,,nur* aus der Sicht von 48% der Personalrite und Biirgerbefragungen ,,nur*
aus der Sicht von 45% der Fraktionsvorsitzenden eine wichtige Grundlage fiir
die bessere Steuerung der Verwaltung. Bei den outputorientierten Steuerungsin-
strumenten sehen dies die Personalrédte mit einem Anteil von 60% und die Frak-
tionsvorsitzenden mit einem Anteil von 73% so.

Ein weiterer Hinweis auf eine reflexive Wirkung dieser Instrumente ergibt sich
durch die Frage, ob die einzelnen Verfahren nach ihrer Einfithrung grundlegend
tiberarbeitet wurden, also selbst immer wieder in Frage gestellt werden, oder ob
sie zu Verwaltungsroutinen gefiihrt haben. Hier zeigt sich insbesondere beim
Aktiven Beschwerdemanagement, dass nach der Einfithrung kaum Verinderun-
gen stattfanden, ein erster Hinweis auf ein mdoglicherweise wenig reflexives
Wirken, welches durch die Fallstudienergebnisse bestétigt wird (vgl. Kapitel 5
hier sowie die Beitrag von Holtkamp/Seuberlich in diesem Band). Biirger- und
Mitarbeiterbefragungen werden dagegen deutlich hdufiger neu gestaltet und op-
timiert.
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Abbildung 7: Uberarbeitung der potentiell reflexiven Verfahren
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Als Zwischenfazit aus der quantitativen Befragung kann festgehalten werden,
dass in einem durchaus beachtlichem Ausmaf potentiell reflexive Instrumente in
den Kommunalverwaltungen in NRW angewendet werden, so dass auch fiir die
offentliche Verwaltung von einer nicht geringen Experimentierbereitschaft aus-
gegangen werden kann. Nach Ansicht der Befragten zeitigen Biirger- und Mitar-
beiterbefragungen sowie outputorientierte Steuerungselemente die groten Wir-
kungen, indem sie Routinen in der Verwaltung infrage stellen, durch sie Ent-
scheidungen und Arbeitsweisen in der Verwaltung verindert und eine Grundla-
ge fiir eine bessere Steuerung geliefert wurde.

5.  Ergebnisse der qualitativen Analysen

Um die Zusammenhinge zwischen reflexiven Routinen und Regeln (Institutio-
nen) und der Innovationsfihigkeit kommunaler Verwaltungen néher beleuchten
zu konnen und insbesondere mogliche Erfolgsfille einer genaueren Untersu-
chung zu unterziehen, wurden erginzend zu den quantitativen Analysen qualita-
tive Fallstudien in verschiedenen nordrhein-westfilischen Kommunen durchge-
fiihrt (vgl. ausfiihrlich die Beitrdge von Ebinger/Bogumil, Holtkamp/Seuberlich
sowie Bogumil/Ebinger/Holtkamp in diesem-Band). Die Auswahl der Untersu-
chungsfille erfolgte in Abhdngigkeit vom zu untersuchenden potentiell reflexi-
ven Verfahren.

Die Gemeindepriifungsanstalt NRW (GPA) kann als eine potentiell reflexive
Institution angesehen werden, da sie eine kontinuierliche systematische ver-
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pflichtende Fremdbeobachtung aller Kommunen in NRW in ausgewihlten Ver-
waltungsbereichen vornimmt, ohne iiber Aufsichtskompetenzen zu verfiigen.
Die Lernprozesse in den Kommunen sollen durch die Veréffentlichung der Da-
ten in einem interkommunalen Wettbewerb angeregt werden, um Leistungen
kiinftig effizienter produzieren zu kénnen. Bei der Untersuchung der GPA sind
in vier Kommunen leitfadengestiitzte Interviews mit Kdémmerern und weiteren
fiir die Priifung verantwortlichen Personen durchgefiihrt. Die Kommunen wur-
den aus einer zusammen mit der GPA erarbeiteten Vorschlagsliste ausgewdhlt.
Dabei wurden zwei Kommunen als sog. good practice Kommunen gesampelt, da
hier ein konstruktiver Umgang mit den Priifergebnissen erkennbar war. Zwei
weitere Kommunen wurden unter jenen Kommunen ausgewihlt, die dem Be-
richt eher kritisch gegeniiberstanden. Die Fallstudien wurden anonymisiert aus-
gewertet.

Im Ergebnis wird die Arbeit der GPA als deutlicher Fortschritt zur Tatigkeit der
fritheren Kommunalaufsicht der Kreise eingestuft. Sie zeichnet sich durch eine
deutlich homogenere, weniger personenabhingige Vorgehensweise und Qualitit
aus und rege Verdnderungsprozesse an. Auch die Ergebnisse der quantitativen
Befragung zeigen, dass die GPA ihrem Auftrag prinzipiell gerecht wird, dem
Fuhrungspersonal der nordrhein-westfilischen Kommunen fundierte Informati-
onen zur Verortung der Leistungen der eigenen Kommunalverwaltung zur Ver-
fiigung zu stellen. Die Berichte wurden verwaltungsintern diskutiert und kom-
mentiert und an den Rechnungspriifungsausschuss und die Presse weitergeleitet.
Sowohl Politik als auch Verwaltung nehmen den Bericht ernst und setzen sich
damit auseinander. Dies geschieht einerseits aus echtem Interesse an Verinde-
rung insbesondere unter dem zunehmenden Spardruck und andererseits aufgrund
des institutionellen Arrangements. Die Kommunen kénnen der Priifung durch
die GPA nicht entgehen (verpflichtend) und haben kaum Einfluss auf die Daten,
die die GPA erhebt und die Berichte, die erstellt werden (hohe Unabhingigkeit
der Informationsgenerierung). Der Bericht wird iiber den Rechnungspriifungs-
ausschuss zudem zwingend 6ffentlich.

Daneben sind auch Umsetzungsliicken zu beobachten. Zwar ist eine prinzipielle
Lernbereitschaft und Reflexivitit der Akteure vor Ort gegeben, spezifische Ei-
genheiten der Gebietskorperschaften verhindern jedoch die praktische Umset-
zung auch von vor Ort fiir notwendig erachteter Verdnderungen. Diese Hinder-
nisse bestehen zu einem gewissen Teil aus in den Berichten nicht erkannten Be-
sonderheiten (Geographie, existierende Gebidudebestinde, mangelnde Markt-
gingigkeit von Infrastruktur). Dariiber hinaus spielen mangelnde Ressourcen,
politische Konstellationen (bspw. die Machtbalance zwischen Ortsteilen), politi-
sche Grundsatzentscheidungen der Vergangenheit (bspw. universell zugingli-
cher Musikunterreicht) sowie personenabhingige Verdnderungsbereitschaft im
Verwaltungsapparat eine bedeutende Rolle. SchlieBlich bestimmen in der Kom-
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munalpolitik die gegebenen Mehrheitsverhiltnisse, die Kooperationskultur zwi-
schen den Parteien sowie politische Konjunkturen die Handlungsmdglichkeiten
der Steuerungspolitiker.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass der hier présentierte Fall ei-
ner erzwungenen Reflexivitét grundsitzlich funktioniert und auch iiberraschend
wenig Widerstinde produziert. Die iiberértliche Priifung durch die GPA NRW
ist — trotz ihrer Schwichen — eine reflexive Institution. Dem widerspricht auch
nicht, dass trotz verbesserter Entscheidungsgrundlagen héufig situative Zwinge
die Entscheidungen in den Gebietskorperschaften dominieren, denn bessere In-
formationsgrundlagen miissen nicht automatisch zu besseren Entscheidungspro-
zessen flihren.

Insgesamt ist dies Ergebnis erstaunlich, denn aufgrund des verpflichtenden Cha-
rakters der GPA ist die Freiwilligkeit der Selbstbeobachtung infrage gestellt. Al-
lerdings scheint es so zu sein, dass durch die weiche Institutionalisierung dieser
Verpflichtung (keine Aufsichtsmafnahme, Moglichkeit der Stellungnahme, kein
hartes Ranking, aber der Bericht muss im Rechnungspriifungsausschuss vorge-
legt werden) eine Bereitschaft zur Selbstkritik als Voraussetzung der Verinde-
rung des eigenen Handelns induziert werden kann. Die Auseinandersetzung mit
dem fremden Blick wird erzwungen, aber es bestehend geniigend Freirdume in
der Form der Auseinandersetzung und in der Bewiltigung der Konsequenzen.
Sollte die GPA systematisch in die Aufsichtsbeziehungen zwischen Land und
Kommunen eingebunden werden, so wire dieses besondere institutionelle Ar-
rangement gefdhrdet.

Das Neue Kommunale Finanzmanagement (NKF) ist ebenfalls ein durch ge-
setzliche Vorgaben eingefiihrtes Instrument, welches auf gesteigerte Transpa-
renz fiir die Biirger sowie bessere innere und politische Steuerungsfahigkeit ab-
zielt. Durch das neue kommunale Haushaltsrecht sollen verpflichtend wesentli-
che Elemente des NSM eingefiihrt werden, nachdem der freiwillige dezentrale
Diffusionsprozess ins Stocken geraten ist. Uber die Umstellung von Kameralis-
tik auf Doppik wird nicht nur eine neue Rechnungsart, sondern auch eine neue
Steuerung fiir Politik und Verwaltung gesetzlich vorgeschrieben. Aus theoreti-
scher Perspektive lassen sich Kernelemente wie die outputorientierte Steuerung
und das Kontraktmanagement als potentiell reflexive Institutionen deuten.
Durch Formen der Selbstbeobachtung wurden Innovationen angestrebt, die ins-
besondere zu einer effizienteren Verwaltung fithren sollten. Die Einfiihrung des
NKF ist zwar verpflichtend, die inhaltliche Ausgestaltung der neuen Spielregeln
ist allerdings weitgehend den Kommunen iiberlassen (geringe Unabhéngigkeit
neuer Spielregeln).

Bei der Untersuchung des NKF ist auf die gleichen Fallkommunen wie bei der
Untersuchung der GPA zuriickgegriffen worden. Die Analysen zeigen, dass sich
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bei diesem zweiten ,, Anlauf*, neue Steuerungsinstrumente zu implementieren,
dhnliche Probleme, wie beim Neuen Steuerungsmodell in den 1990er Jahren ab-
zeichnen. Die vorgesehene neue Arbeitsteilung zwischen Politik und Verwal-
tung wird kaum umgesetzt. Insbesondere geht von der Politik keine klare Ziel-
hierarchie aus, die die notwendige Voraussetzung fiir die Messung von Zieler-
reichungsgraden im Zuge der outputorientierten Steuerung ist. Die wieder ver-
starkt aufgrund gesetzlicher Pflicht umgesetzten Produktkataloge diirften damit
kaum eine nennenswerte Steuerungswirkung haben und der empirische haus-
haltspolitische Prozess bleibt von der Reform, bis auf die zunehmende Intrans-
parenz, nach Angaben der zentralen kommunalen Akteure unberiihrt. Die Ge-
fahr, dass bei sehr hohen Transaktionskosten fiir den Aufbau und den Unterhalt
dieser potentiell reflexiven Institutionen vor allem ineffiziente Datenfriedhofe
produziert werden und kommunale Lernerfolge aus dem NSM 1.0 durch gesetz-
liche Pflichten in einem Einheitsmodell nivelliert werden, ist insbesondere aus
Sicht der Akteure in den Fallstudien groB3. Weil das ,,an sich gute Modell“ von
den Kommunen trotz gesetzlicher Regelungen nicht umgesetzt wird, werben be-
reits heute die Innenministerien dafiir noch detaillierter das Gesamtmodell vor-
zuschreiben, was eher Ineffizienzen weiter beférdern und die Reflexivitiit ginz-
lich aus diesen Verfahren verbannen diirfte.

Im Fall des NKF zeigt sich im Gegensatz zur GPA, dass durch die ver-
pflichtende Vorgabe der reflexive Umgang der Kommunen mit diesen Verfah-
ren eingeschrénkt wird. War es beim NSM noch méglich, dass aufgrund von
Lernprozessen in den Kommunen bestimmte Elemente nur rudimentir umge-
setzt oder wieder zuriickgebaut wurden, so wird dies fiir die Kommunen nun
schwieriger, denn dadurch dass das relativ hohe MaB an reflexiven Institutionen
gesetzlich vorgeschrieben wird, kénnen die Kommunen diese Verfahren auch
dann kaum selbstreflexiv einzeln zuriickbauen, wenn sie sich in der Praxis als
ineffizient erweisen. Zudem zeigt sich, dass ein UbermaB an reflexiven Insti-
tutionen durch Steigerung von Transaktionskosten und Komplexititszunahme
dazu fithren kann, dass die erhohte Effizienz als das wesentliche Ziel der Ver-
waltungsreformen nicht erreicht wird.

Verschiedenste Formen der Biirgerbeteiligung konnen als freiwillige Institutio-
nalisierung von potentiellen Reflexionsinstanzen im Sinne einer Fremdbeobach-
tung angesehen werden. Sie zielen auf verbesserte kommunale Entscheidungs-
prozesse und eine Erh6hung der Legitimation von Entscheidungsprozessen. Im
Ergebnis zeigt sich, dass die Implementation verschiedenster Verfahren durch-
aus beachtlich ist. Allerdings deutet der dynamische Vergleich mit einer Unter-
suchung aus dem Jahr 2002 darauf hin, dass bestimmte Beteiligungsangebote im
Zeitablauf eher abgenommen haben (Lokale Agenda, Kriminalpriavention,
Stadtmarketing, vgl. ausfiihrlich den Beitrag Holtkamp/Seuberlich). Dies sind
insbesondere die Verfahren, die durch Landesforderung schon Anfang des Jahr-
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tausends einen hohen Implementationsstand innehatten. Die Einschétzung iber
das reflexive Potential von Biirgerbeteiligung differiert zwischen den Instrumen-
ten. Biirgerbefragungen wird im Rahmen der quantitativen Untersuchung durch-
aus ein reflexives Potential zugewiesen, wihrend beziiglich verschiedenster
Biirgerforen sich die schon im Jahr 2002 angedeuteten Problemlagen (Umset-
zungsprobleme, Selektivitit) eher verstérkt haben, so dass es berechtigte Zweifel
daran gibt, ob diese Verfahren zu Innovationen fithren. Dazu tragen auch die
schwierigeren finanziellen Rahmenbedingungen mit bei, die die Innovationsfi-
higkeit in diesem Fall offenbar einschrénken.

In der vertiefenden Untersuchung der freiwilligen Biirgerbeteiligungsinstru-
mente ist insbesondere das Aktive Beschwerdemanagement in drei mittelgroBen
nordrhein-westfilischen Stidten untersucht worden, die sich allesamt im Not-
haushaltsrecht befinden. Ausgewihlt wurden die drei Gemeinden auf Grund ih-
res in einer friheren NSM-Studie ermittelten hohen Modernisierungsindizes
(Bogumil et al. 2007). Die ausgewihlten Gemeinden haben iiberdurchschnittlich
viele NSM-Instrumente umgesetzt und konnen damit aus einer quantitativen
Perspektive als eher innovative Stidte charakterisiert werden.

Das Aktive Beschwerdemanagement ist ein durch systematische Fremdbe-
obachtung potenziell reflexives Instrument im alltdglichen Verwaltungsgeschift.
Externer Input in Form von Beschwerden, Anregungen, Fragen und Ideen sollen
gebiindelt und systematisch ausgewertet werden, um den Output der Verwaltung
und die Kundenzufriedenheit zu erhhen. Das Aktive Beschwerdemanagement
enthilt konzeptionell einige potentiell reflexive Komponenten wie Berichtswe-
sen, Statistik und Vergleiche, Schaffung von Offentlichkeit bzw. gréere Wahr-
nehmung durch offensive Bewerbung des Instruments, Selbstevaluation und
Weiterentwicklung des Instruments sowie die institutionalisierte Beteiligung
(Besprechung) von unterschiedlichen Akteursgruppen (Fachbereiche, Verwal-
tungsspitze, Gemeinderat).

Im Ergebnis zeigt sich, dass das Beschwerdemanagement von den Akteuren
nicht infrage gestellt wird. Man betrachtet das Instrument ganz iiberwiegend als
einen Service dem Biirger gegeniiber und als mitlaufendes Tagesgeschift, das
nur wenige Ressourcen bindet. Das Aktive Beschwerdemanagement ,,funktio-
niert also, wenn auch nur als niedrigschwellige Moglichkeit fir den Biirger,
Frust abzuladen und als symbolische Bezeugung der Biirgerndhe des ortlichen
Biirgermeisters. In der realen Anwendung fehlen allerdings wichtige Elemente,
um institutionelle Reflexivitit zu erzeugen. Durch das Fehlen von Berichtssys-
temen mangelt es an Moglichkeiten, potenziell interessierte Akteursgruppen
(Parteien, Fachbereiche, Verwaltungsspitze) einzubinden. Mit Ausnahme der
Reaktion auf die einzelne Biirgerbeschwerden finden keine weitergehenden
Uberlegungen zur Optimierung von Verwaltungsprozessen statt. Insgesamt wur-
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den damit die besonders innovativen Elemente des Aktiven Beschwerdemana-
gements, die frither zu Widerstinden und Unversténdnis bei Verwaltungsmitar-
beitern fiihrten, weitgehend abgeschliffen. Es hat nur einen inkrementalen Wan-
del der Organisationsroutinen in der Abarbeitung von Beschwerden gegeben,
wihrend Organisationsroutinen und —formen selbst nicht reflexiv in Frage ge-
stellt werden. Dies ist eine Folge der geringen Unabhingigkeit der institutionel-
len Spielregeln.

6. Fazit

Ausgehend von der These, dass in 6ffentlichen Verwaltungen angesichts der
Beharrungskrifte externer Druck sinnvoll ist, um Innovationen anzustof3en, und
dass dabei die drei oben dargestellten Mechanismen (Offentlichkeit, ver-
pflichtende Mafinahmen, Unabhéngigkeit neuer institutioneller Spielregeln) eine
wichtige Rolle spielen kénnen, wollen wir nun einen zusammenfassenden Blick
auf die Wirkungsweise der drei Mechanismen werfen. Fasst man die Ergebnisse
unserer quantitativen und qualitativen Untersuchungen bezogen auf die einzel-
nen Verfahren institutioneller Reflexivitdt unter Beriicksichtigung der drei Me-
chanismen zusammen, ergibt sich folgendes Bild:

Abbildung 8: Reflexivitiit einzelner Verfahren

Unabhiingigkeit | Herstellung Verpflichtend | Reflexivitit

neuer instituti- | von Offent-

oneller Spielre- | lichkeit

geln
GPA Hoch Hoch Ja Hoch
Biirgerbefragung Mittel Mittel Nein Mittel
NKF Niedrig Niedrig Ja Niedrig
Beiriite Mittel Niedrig Variiert Niedrig
Beschwerdemanagement | Niedrig Niedrig Nein Niedrig
Freiwilliger interkom- Niedrig Niedrig Nein Niedrig
munaler Leistungsver-
gleich

Die Priifverfahren der GPA besitzen eine hohe Unabhingigkeit, da die Kommu-
nalverwaltung und die Kommunalpolitik kaum Méglichkeiten haben, die Infor-
mationserhebung und Aufbereitung zu unterbinden oder zu beeinflussen. Die
GPA produziert Informationen mit potentiell hohem Nachrichtenwert und muss
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diese im Rechnungspriifungsausschuss verdffentlichen. Zudem koénnen die
Kommunen der Priifung durch die GPA nicht entgehen. Trotz dieser externen,
offentlichen Kritik durch die Priifberichte scheint die GPA eine weiche Instituti-
onalisierung gefunden zu haben, die Raum fiir Reflexivitit ldsst und die Gefahr
subversive Strategien anzuwenden, reduziert. Die Verpflichtung erzwingt die
Auseinandersetzung mit dem fremden Blick und bietet inhaltliche Ankniip-
fungspunkte, die kontrovers diskutiert werden und Reflexionsprozesse anstofen
konnen. Es besteht aber auch die Option, dass die Kommunen basierend auf
iiberlegener Ortskenntnis, abweichender fachlicher Standpunkte oder normativer
Priamissen Vorschlige verwerfen konnen. Damit wird den Organisationen die
entscheidende Mischung aus konkreten Ansatzpunkten und geniigend Freirdu-
men in der Form der Auseinandersetzung und in der Bewiltigung der Konse-
quenzen belassen.

Bei der Biirgerbefragung ist auch von einem relativ hohen Nachrichtenwert
auszugehen (Offentlichkeit), natiirlich in Abhéngigkeit von den Fragen. Zudem
konnen die Antworten der Biirger nicht durch Einbindung und Dialog im gewis-
sen MaBe kontrolliert werden. Allerdings konnen die Fragen manipulativ sein,
so dass Informationen mit geringem Nachrichtenwert produziert werden. Ob
man die Biirger beispielsweise iiber umstrittene Infrastrukturvorhaben befragt
oder ob man gerne in der Stadt wohnt und warum es in der Stadt so schon ist,
macht einen groBen Unterschied. Wenn man wie bei der GPA unabhéngige Fra-
gen beispielsweise von den Landesbehorden oder durch Planungszellen entwi-
ckeln und auswerten lieBe, wiren die Reizpunkte und der Nachrichtenwert hoher
und damit der Druck auf reflexives Handeln. Solche Fragen werden jedoch in
der Regel verhindert, da es sich um ein freiwilliges Instrument handelt. Informa-
tionskontrolle ist auch hier ein wichtiger Punkt. Dies ist im Ubrigen auch der
Grund, warum in der Regel die freiwilligen interkommunalen Vergleiche we-
nig Lerneffekte mit sich bringen.

Auch beim NKF miissen die Kommunen dhnlich wie bei der GPA verpflichtend
neue Spielregeln umsetzen. Auf den ersten Blick erscheint es daher widersinnig,
dass ein verpflichtendes Instrument der Fremdbeobachtung wie die tiberdrtliche
Priifung der GPA eine hohere Akzeptanz und reflexive Wirkung erzielt als das
verpflichtende Instrument der Selbstbeobachtung des NKF. Aber genau hier
liegt der Schliissel zur Erkldrung des Unterschieds: Handelt es sich bei der
iiberdrtlichen Priifung um eine inhaltliche Kritik des Handelns der Kommunen,
die von den Kommunen nicht beeinflusst werden kann, so liefert das NKF ein
verpflichtend einzusetzendes Instrumentarium, welches die Arbeitsweise von
Rat und Verwaltung grundlegend veréndern soll. Wie dies aber konkret auszu-
fiillen ist, wird den Kommunen weitgehend selbst iiberlassen. Sie haben die De-
finitionshoheit iiber die neuen Spielregeln. In der Regel werden dabei bestehen-
de Routinen wenig tangiert. Der neue Haushalt mit manchmal 1.000 Seiten Pro-
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duktkataloge und nur spirlichen Informationen zur Zielerreichung ist wenig,
wenn nicht sogar weniger, transparent als der alte kamerale Haushalt und auch
der Offentlichkeitswert ist nur sehr begrenzt.

Die potentiell reflexiven Komponenten des freiwillig eingefiihrten Beschwer-
demanagements wie Berichtswesen, Statistik und Vergleiche, Schaffung von
Offentlichkeit durch offensive Bewerbung des Instruments werden in der Praxis
nicht wahrgenommen. Hierfiir fehlt es an Regeln und Verfahren, sich weiterge-
hender mit dem Input beschéftigen, als auch am Interesse des kommunalen Fiih-
rungspersonals. Fiir die interne Offentlichkeit kann am Beispiel des Beschwer-
demanagements gezeigt werden, dass Reflexivitdtspotenziale durch die nur
schematische (reine Fallbearbeitung), aber nicht analytische Bearbeitung exter-
nen Inputs (fehlendes Berichtswesen, Statistik) ungenutzt bleiben. Hier fehlen
institutionalisierte, selbstreferenzielle Verfahren, die die interne Kommunikation
iiber den Umgang mit Offentlichkeit festschreiben. Routinen in der Verwal-
tungsarbeit kénnen so nicht durchstolen werden. Wenn man dagegen die Kom-
munen zum Vergleich der Anzahl der Beschwerden und Verdffentlichung nach
Abteilungen, interkommunal und im Zeitablauf zwingen wiirde, was durchaus
sinnvoll wire, dann wiirde das Interesse der Presse und der Opposition geweckt
und Handlungsdruck entstehen.

Beirite werden in der Regel 6ffentlich kaum wahrgenommen, ihre Zusammen-
setzung wird meist bereits im Sinne der Mehrheitsfraktionen bzw. durch intensi-
ve Beratung durch die Verwaltung entscharft. Reflexivitit und Kritik kommt nur
in Sonderfillen zustande, wenn z.B. die Mitglieder per Zufallsauswahl als einfa-
che Biirger gewihlt werden.

Zusammenfassend hiangt die Reflexivitdt der Verfahren von ihrer Ausgestaltung
ab. Dabei sind die Unabhingigkeit neuer institutioneller Spielregeln und die
Herstellung von Offentlichkeit u.E. notwendige Bedingung fiir grundlegende In-
novationen in 6ffentlichen Verwaltungen. Das Auftreten dieser beiden Merkma-
le ist zudem wahrscheinlicher bei verpflichtenden Mafinahmen und nicht bei
Freiwilligkeit, da diese immer die Gefahr des Riickfalls in Routinen beinhaltet.
Verpflichtende Maflnahmen alleine fiihren jedoch nicht zur Reflexivitit, wie
man am NKF erkennt, wenn die Unabhingigkeit neuer Spielregeln und die Of-
fentlichkeit nicht gewihrleistet sind. Verdnderungsprozesse in Offentlichen
Verwaltungen bendtigen somit ein komplexes Arrangement. Sie miissen in der
Regel von auflen erzwungen werden mit inhaltlichen Vorgaben und Kontroll-
moglichkeiten, aber zugleich intern geniigend Freirdume zur Gestaltung der
Konsequenzen belassen, um subversive Zielverschiebungen zu vermeiden.
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