
Neue Steuerung

Erfolgreich gescheitert?

[06.02.2013] Knapp zwanzig Jahre nach Einführung des Neuen
Steuerungsmodells stellt sich die Frage, was die Verwaltungsmodernisierung in
den Kommunen tatsächlich verändert hat und welche Rahmenbedingungen über
Erfolg oder Scheitern von Reformmaßnahmen bestimmen.

Nachdem sich zahlreiche Kommunen in den 1990er-Jahren im Rahmen des Neuen Steuerungsmodells

(NSM) mit großer Euphorie auf den Weg zu einer effizienteren, dienstleistungsorientierten und

bürgernahen Verwaltung gemacht haben, stellt sich knapp 20 Jahre später die Frage nach Folgen und

Wirkungen dieser Reformen. Denn auf lokaler Ebene ist die Euphorie mittlerweile abgeklungen; teilweise

wird sogar von einem generellen Scheitern des Neuen Steuerungsmodells gesprochen.

Elemente der Reformen waren eine umfassende Dezentralisierung von Fach- und

Ressourcenverantwortung sowie eine outputgesteuerte Verwaltungsführung mittels Kontrakten und

Zielvereinbarungen. Dabei sollte das Verhältnis zwischen Kommunalpolitik und Verwaltung auf eine

mittelfristige strategische Steuerung umgestellt werden. Wettbewerbsmechanismen sowie eine

Orientierung am Kunden, ergo dem Bürger in der Rolle als Nachfrager öffentlicher Dienstleistungen,

sollten dieses neue System der Verwaltungssteuerung „unter Strom setzen“, so die Kommunale

Gemeinschaftsstelle für Verwaltungsmanagement (KGSt).

Positive Effekte...

Die bislang umfassendste Bilanz dieser Reformen („Zehn Jahre Neues Steuerungsmodell“, erschienen in

der edition sigma) kam jedoch zu dem ernüchternden Schluss, dass in den meisten Kommunen die

postulierten Ziele kaum erreicht wurden. Hinsichtlich der Umsetzung der Reformmaßnahmen beschränkte

sich die Mehrzahl der Kommunen auf einen selektiven Zugriff auf den Werkzeugkasten des NSM: Von 870

befragten Kommunen hatten gerade einmal 22 alle Kernelemente des NSM realisiert – wohl aber haben

sich über 80 Prozent an Teilaspekten orientiert. Die Bilanz des Neuen Steuerungsmodells in der Praxis

fällt insgesamt ambivalent aus. Einerseits ist eine Reihe positiver Reformeffekte zu nennen: Augenfällig ist

etwa eine stärkere Bürger- und Kundenorientierung, die vor allem auf den Siegeszug des

Bürgeramtskonzeptes zurückzuführen ist. Des Weiteren sind zahlreiche Fachaufgaben anzuführen, bei

denen es durch klassische Maßnahmen der Organisationsentwicklung zu deutlichen

Leistungsverbesserungen und Verfahrensverkürzungen kam. Darüber hinaus werden von den

kommunalen Akteuren Effizienzgewinne, Einsparungen und insbesondere eine erhöhte Kostensensibilität

ausgemacht. Eine intensivere Betrachtung der Haushalte fördert allerdings keine eindeutigen

Einsparerfolge zutage. Stellt man zudem die mit der Reform verbundenen Kosten durch Sach- und

Personalaufwand in der Planung, Einführung und im laufenden Betrieb in Rechnung, ist kaum eine

eindeutige Aussage hinsichtlich der Effizienzgewinne möglich.

...und Defizite

Auf der anderen Seite sind eindeutige Defizite der Verwaltungsmodernisierung zu nennen: So ist die

Verbesserung der politischen Steuerung das von den Kommunen am wenigsten bearbeitete Problemfeld

und ihre Ergebnisse fallen selten erfolgreich aus. Es zeigt sich, dass eine bessere Transparenz und

Informationslage nicht von allein zu besserer Steuerung und der Korrektur eingeschlagener Pfade führen.



Gleichzeitig zeigen sich in den Kommunen zahlreiche zentrifugale Tendenzen, die unter anderem durch

die Dezentralisierung im Rahmen des NSM ausgelöst wurden, denen keine adäquaten

Steuerungsverfahren entgegengesetzt werden. So kommt es zu einer verwaltungsinternen Abkopplung der

Fachbereiche von gesamtstädtischen Zielen. Ein bestehendes und sich eher verschärfendes Problem

scheint außerdem die Unzufriedenheit der Mitarbeiter zu sein. Vor dem Hintergrund der Gleichzeitigkeit

von Haushaltskonsolidierung und Verwaltungsmodernisierung ist deren Motivation stetig gesunken und

schlägt sich in Reformmüdigkeit nieder.

Kundenorientierung verbessert

Gemessen an den ursprünglichen Absichten des NSM könnte man in einem harten Soll-Ist-Vergleich also

von einem weitgehenden Scheitern sprechen. Als Ursachen können einerseits Fehler in der

Implementierung ausgemacht werden: Häufig wurden Reformen wenig kontext- und fachsensibel

eingeführt. Auch wurde versäumt, einzelne Instrumente miteinander zu verzahnen, zu denken ist hier etwa

an die Dezentralisierung von Verantwortung ohne den Aufbau entsprechender

Rückkopplungsmechanismen, wie etwa ein Berichtswesen. Teilweise erklären die Rahmenbedingungen

das Scheitern: Die Gleichzeitigkeit von Haushaltsproblemen und Verwaltungsmodernisierung war hier

ebenso hinderlich wie ein starres Haushalts- und Personalrecht. Gemessen an den Erkenntnissen über die

Veränderungsresistenz öffentlicher Verwaltungen sieht die Bilanz allerdings besser aus. Die

Kommunalverwaltungen sind heute ohne jeden Zweifel vor allem bürger- und kundenorientierter – zu

denken ist insbesondere an die Schaffung von Bürgerbüros, Verfahrensbeschleunigung oder die Stärkung

professioneller Konzepte im Sozial- und Jugendhilfebereich.

Paradoxe Reformen

Verwaltungsmodernisierung steht also vor einem offensichtlichen Reformparadox: Ohne das Wecken (zu)

großer Erwartungen ist die erforderliche Reformdynamik kaum zu entfalten. Mit überzogenen Versprechen

ist deren Scheitern aber bereits vorprogrammiert. Damit verbunden ist das zweite Paradox, dass die

eigentlichen Erfolge der Reform häufig in deren nichtintendierten Folgen lagen, zum Beispiel der

Reaktivierung älterer Reformkonzepte. Für eine rationale Gestaltung von Reformprozessen sind diese

Einsichten ernüchternd, denn sie erlauben kaum lehrbuchartige Blaupausen, wie sie der Praktiker gerne

sieht. Vielmehr bleibt Verwaltungsreform mehr Kunst als Wissenschaft, für die allenfalls einige

Daumenregeln zum Umgang mit Reformparadoxien formuliert werden können. Hierzu gehört der reflexive

Umgang mit Erwartungen, eine pragmatische Anpassung von Konzepten an die lokalen Bedarfe, eine

Form von Kontingenzoffenheit, die Zufälle und nicht-intendierte Effekte zulässt und schließlich die Kunst,

vor lauter kleinen Schritten das Reformziel nicht aus den Augen zu verlieren.
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