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Jörg Bogumil, Lars Holtkamp, Leo Kißler

Kundenorientierung - Eine Erfolgsgeschichte
fortsetzen!

Betrachtet man die eingangs kurz skizzierten Evaluationsergeb-
nisse, so fällt ein Tatbestand sofort ins Auge: Im Bereich der
Kundenorientierung kann man auf eine ausgesprochen positive
Bilanz der Verwaltungsmodernisierung verweisen. Zwar wurden
einzelne Elemente einer kundenorientierten Strategie schon vor
dem Neuen Steuerungsmodell entwickelt, wie z.B. die Bürger-
ämter oder veränderte Baugenehmigungsverfahren, aber (erst)
durch die intensive Diskussion über Verwaltungsmodernisierung
verbreiteten sich diese Modelle so umfassend, dass sie in vielen
Kommunen mittlerweile zur Selbstverständlichkeit geworden
sind.

Die anfänglichen Bedenken in der Diskussion um Kunden-
orientierung, dass der Kundenbegriff grundsätzlich nicht zu öf-
fentlichen Verwaltungen passen würde, insbesondere mit Ver-
weis auf hoheitliches Handeln, sind mittlerweile weitgehend aus-
geräumt, ohne dass dabei die besonderen Anforderungen an öf-
fentliches Verwaltungshandeln ausgeblendet werden. Die Kun-
den können häufig nicht zwischen Dienstleistungen, Rechtsakten
und Anbietern wählen, ferner muss die Rechtmäßigkeit der Ver-
waltungsverfahren gewährleistet sein. Aber Dienstleistungsorien-
tierung und Rechtmäßigkeit müssen nicht im Widerspruch ste-
hen. Aus Sicht von Führungskräften können beispielsweise Bau-
genehmigungsverfahren erheblich beschleunigt werden, ohne
dass die Rechtsqualität darunter leidet. Durch ganzheitliche Sach-
bearbeitung und Delegation von Zeichnungsbefugnissen können
so Effizienzeffekte realisiert werden, die die Kommune auch für
potentielle Investoren interessanter macht.

Nachweislich wurden so im letzten Jahrzehnt die Bearbei-
tungszeiten von Verwaltungsvorgängen und die Servicequalität
in den Kommunalverwaltungen deutlich erhöht. Die Bürger sind
mit diesen neuen Angeboten der Stadtverwaltungen durchweg
zufriedener. Ist damit dieser Bereich nun ausgereizt und besteht
außer der Pflege der vorhandenen Systeme kein weiterer Hand-
lungsbedarf mehr? Auf diese Frage soll nun eingegangen wer-
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den, indem die möglichen Instrumente der Kundenorientierung
näher betrachtet werden.

• 1. Instrumente der Kundenorientierung

Bei der Kategorisierung der Instrumente geht man davon aus,
dass es prinzipiell vier Bausteine für eine kundenorientierte Re-
formstrategie gibt (Bogumil et al. 2001):

Kundenbeteiligung,
Wettbewerb,
Bündelung von Dienstleistungen und
Qualitätspolitik.

Während die beiden ersten Bausteine prinzipiell die Einflussmög-
lichkeiten und die Handlungsoptionen der Kunden erweitern,
setzen die anderen beiden Bausteine eher bei einer Veränderung
der Verwaltungsorganisation an.! Das Bürgeramtskonzept und die
veränderten Baugenehmigungsverfahren entsprechen der Bünde-
lung von Dienstleistungen, bei der es darum geht, die Anliegen
der Bürger aus ihrem Lebenszusammenhang heraus zu definie-
ren und nicht aus der spezialisierten Verwaltungsorganisation.
Da dieser Baustein bereits weitgehend umgesetzt ist, werden im
Folgenden nur die anderen drei Bausteine der Kundenorien-
tierung kurz angesprochen.

1.1 Kundenbeteiligung

Das (Aktive) Beschwerdemanagement ist derzeit eines der ver-
breitetsten Instrumente der Kundenbeteiligung in deutschen
Kommunalverwaltungen. 30% aller Kommunen verfügen über
ein Beschwerdemanagement, in den Kommunen über 50.000

1 Kundenbeteiligung und Wettbewerbselemente lassen sich analytisch auf die
grundlegende Unterscheidung des Sozialwissenschaftlers Albert O.Hirschman
zurückführen. Dieser ging davon aus, dass Individuen auf zwei verschiedene
Arten reagieren können, wenn ihre Präferenzen nicht mit dem jeweiligen
Angebot (von Unternehmen, Organisationen, Einrichtungen etc.) übereinstim-
men: Widerspruch (Voice-Option) und Abwanderung (Exit-Option). Abwan-
derung setzt nach Hirschman gut funktionierende Märkte voraus. Abwande-
rung signalisiert den Unternehmen, dass irgendetwas mit ihrem Angebot nicht
stimmt, wobei Abwanderung im Gegensatz zu Widerspruch nur relativ un-
präzise darüber Auskunft gibt, was nun genau nicht stimmt.
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Einwohner sind es zwischen 48% und 78%. Voraussetzung für
die Einrichtung des Beschwerdemanagements ist, dass in der
Verwaltung genau geklärt werden muss, wer für die Bearbeitung
der Beschwerden zuständig ist. Zudem muss in der Regel ein
zentraler Ansprechpartner für die Bürger benannt werden, der
gleichzeitig auch die Bearbeitung der Beschwerden koordiniert.
Dabei ist eine wesentliche Erfolgsbedingung, dass der Ansprech-
partner vom Bürgermeister stark unterstützt wird, weil das Akti-
ve Beschwerdemanagement anfangs auf nicht unerhebliche Ak-
zeptanzprobleme in der Verwaltung stoßen kann, da hier die Bür-
ger aufgefordert werden sich zu "beschweren".2 Zusätzlich zu
dem normalen Beschwerdeweg können Angebote für das Internet
entwickelt, ein Bürgertelefon eingerichtet und ein sog. "Mecker-
kasten" im Rathaus aufgestellt werden, um den Kunden deutlich
zu zeigen, dass Beschwerden und Anregungen in der Stadtver-
waltung wirklich willkommen sind. Darüber hinaus kann die
Verwaltung auch auf die Kunden zugehen und beispielsweise
an Ständen auf dem Wochenmarkt die Beschwerden entgegen-
nehmen.

Zu einem weiteren viel erprobten Instrument der Beteili-
gung gehören Kundenbefragungen (in 55% aller Kommunen).
Durchweg fallen die allgemeinen Ergebnisse von Kundenbefra-
gungen sehr positiv für die Stadtverwaltungen aus. Differenzier-
te Angaben zu Optimierungspotentialen sind hierbei selten zu
erwarten. Erfolgversprechender sind hier extern moderierte Kun-
denforen, Fokusgruppen oder dauerhafte Kundenbeiräte, die in
deutschen Kommunalverwaltungen aber immer noch die Aus-
nahme sind.

1.2 Wettbewerb

Während die Privatisierung von öffentlichen Monopolen häufig
nur begrenzt mit einer stärkeren Kundenorientierung einhergeht,
sieht dies bei der Entfachung eines stärkeren Wettbewerbs zwi-
schen privaten und öffentlichen Anbietern oder zwischen öf-
fentlichen Anbietern untereinander schon anders aus. Wichtig
ist dabei, dass der Bürger als Kunde selbst die Auswahl zwischen

2 Dieses Werben für Beschwerden erfordert in den Verwaltungen ein sehr star-
kes Umdenken. Der Beschwerdeführer soll nicht als notorischer Querulant
abgestempelt werden, sondern als Berater, der kostenlos Tipps gibt, wie sich
die Verwaltung verbessern kann.
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den Angeboten treffen kann (Exit-Option), was in deutschen
Kommunen aufgrund der rechtlichen Rahmenbedingungen aber
eher die Ausnahme ist.

Wichtige Voraussetzung für eine stärkere Kundenorientie-
rung durch Wettbewerb ist der gut informierte Kunde. Insofern
muss der Wettbewerb immer mit einem übersichtlichen Vergleich
zwischen den Anbietern einhergehen. Für den Wettbewerb von
Verwaltungen reicht die Exit-Option der Kunden all eine nicht
aus. Die Verwaltungen müssen erstens auch an den Gewinnen
partizipieren können, und sie müssen zweitens über verschie-
dene Wettbewerbsparameter und damit gewisse unternehme-
rische Freiheiten verfügen. Dies kann durchaus dazu führen, dass
die Verwaltungen dann innovative und kundenorientierte An-
gebote entwickeln, um Kunden zu binden und neue Nach-
frager zu werben.

Allerdings kann dieser Wettbewerb insbesondere bei kom-
plexeren Dienstleistungen (z.B. Bildung) zu erheblichen Proble-
men führen. Gute Einrichtungen in vorteilhafter Lage haben er-
hebliche Wettbewerbsvorteile und werden durch zusätzliche
Einnahmen eher noch besser (Matthäuseffekt - "Wer hat, dem
wird gegeben"), während sich für andere Einrichtungen eher eine
Abwärtsspirale andeutet. Zudem kann der Wettbewerb gerade
zu einer qualitativ problematischen Versorgung bzw. Ballung von
einkommensschwächeren Nutzergruppen führen. Auch sind
Kunden nur begrenzt in der Lage, die Qualität des Angebotes bei
komplexen Dienstleistungen zu beurteilen. Insofern sollte der
Wettbewerb durchaus vorsichtig dosiert sein und Qualitäts-
standards für den Wettbewerb vorgegeben werden.

1.3 Qualitätspolitik

Beim Baustein Wettbewerb wurde bereits darauf hingewiesen,
wie wichtig eine Verzahnung mit der Qualitätspolitik gerade bei
etwas komplexeren Dienstleistungen ist. Die Kommune muss Qua-
litätsstandards definieren, kontrollieren und Z.T. auch den Mit-
arbeitern in den Einrichtungen vermitteln, ergänzt durch ein in-
ternes Qualitätsmanagement, wie es insbesondere für den Bereich
der Jugendhilfe mittlerweile typisch ist. Die Qualität städtischer
Dienstleistungen kann auch durch die Abgabe von Qualitäts- und
Servicegarantien gegenüber den Kunden gestärkt werden, was
aber bis jetzt selten stattfindet (in 7% aller Kommunen und in
20% bis 30% der Kommunen mit über 100.000 Einwohnern).



2 Von der kundenorientierten Dienstleistungs-
organisation zur Bürgerkommune
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•
Im Bereich der Kundenorientierung bietet sich insgesamt eine
stärkere Verzahnung dieser vier Bausteine für eine effektive
kundenorientierte Strategie an, wobei die Wettbewerbselemente
eher vorsichtig zu dosieren sind. Die Umsetzung einer solchen
Strategie hängt insbesondere in kleinen und mittleren Stadtver-
waltungen stark vom Engagement des Bürgermeisters ab. Kunden-
orientierung in Stadtverwaltungen wird maßgeblich durch einen
Top-Down-Ansatz realisiert, auch wenn die Bürgermeister be-
müht sind, möglichst viele reformwillige Mitarbeiter mit einzu-
beziehen und unberechtigte Ängste durch frühzeitige Informa-
tionspolitik und Beteiligung der Personalräte abzubauen. Um-
strukturierungsmaßnahmen im Zuge der Kundenorientierung,
wie z.B. die Einführung eines Aktiven Beschwerdemanagements,
lassen sich nicht im Konsens mit allen Beschäftigten realisieren,
weil so das Reformtempo tendenziell gegen Null geht. Dement-
sprechend wird eher versucht einen Mittelweg zwischen hohem
Reformtempo einerseits und Konsens mit vielen Verwaltungs-
akteuren andererseits zu finden.

Die Kundenrolle umfasst nun nicht alle Beziehungen des
Bürgers zur Verwaltung. Deshalb sollten aufbauend auf dem Leit-
bild der kundenorientierten Verwaltung in der Bürgerkommune
das freiwillige Engagement gefördert und die Bürger stärker an
kommunalen Planungsprozessen beteiligt werden (Bogumil et
al. 2003). Es geht also darum, parallel die Kunden-, Mitgestalter-
und Auftraggeberrolle zu fördern. Die Beteiligung in der Auf-
traggeberrolle setzt bei der kommunalen Politikformulierung und
Planung an (z.B. "runde Tische"), während die Mitgestalter- und
Kundenrolle in der Phase der Politikumsetzung greift. Die Kun-
denrolle meint eher die passive Beurteilung des kommunalen
Outputs (Kundenbefragungen, Aktives Beschwerdemanagement
etc.), während unter der Mitgestalterrolle das aktive Mitprodu-
zieren des Outputs (z.B. Pflege von Sportstätten durch Vereine)
zu verstehen ist. Auch wenn hier, ähnlich wie bei der Verwal-
tungsmodernisierung der 1990er Jahre, einige Fallstricke und
Probleme zu beachten sind, ist die Bürgerkommune doch eine
für die Kommunalverwaltung und das städtische Leben insgesamt
sinnvolle Erweiterung des Konzepts der kundenorientierten
Dienstleistungsverwaltung. Hierdurch können die Bürger noch
stärker in die politische Willens bildung einbezogen, die Akzep-
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tanz sowie die Informationsgrundlagen von kommunalen Ent-
scheidungen erhöht und zusätzliche Ressourcen der Vereine so-
wie Bürger für eine kostengünstige Aufgabenerledigung gewon-
nen werden. Mit dem Leitbild der Bürgerkommune kann die Er-
folgsgeschichte der kundenorientierten Verwaltung fortgesetzt
und zugleich die kommunale Demokratie gestärkt werden (vgl.
Holtkamp et al. 2006, S. 171ff.).
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