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1 Die Beziehung zwischen New Public Management und Demokratisierung

Das Thema ,,New Public Management und die Demokratisierung der &ffentli-
chen Verwaltung® verlangt eine Definition der Begriffe und eine Kliarung der
mdglichen Beziehungen zwischen den Begriffsinhalten. Beginnen wir mit letzte-
rem. Es kann sein, dass iiberhaupt keine inhaltliche Beziehung zwischen den
Begriffen besteht und wir der Gefahr erliegen, etwas iiber das Verhiltnis von
Apfeln und Gliihbirnen zu konstruieren. Diese Vermutung wird gestiitzt durch
die Inhalte der betriebswirtschaftlichen Verwaltungsmodernisierung in Deutsch-
land einerseits, die zwar weitgehend der internationalen Bewegung des ,,New
Public Management* (NPM) folgt, aber durchaus eine eigene Priagung erfahren
hat, und andererseits durch den politischen Ansatz einer Demokratisierung, hier
verstanden als verstirkter Teilhabe der Bl'irger1 und ihrer Repréisentanten — ,,der
Politik* — sowie der Mitarbeiter an Entscheidungen der und in der &ffentlichen
Verwaltung. Gibt es iiberhaupt Schnittmengen zwischen diesen beiden Berei-
chen, wenn man bedenkt, dass es den Biirgern weitgehend gleichgiiltig ist, was
in einer 6ffentlichen Verwaltung vor sich geht? Sie sind an kundenorientiertem
Service, an der Erfiillung ihrer Wiinsche und der positiven Bescheidung ihrer
Antridge interessiert und weniger daran, wie Verwaltungsergebnisse zustande
kommen.

Die Frage nach mdoglichen Kausalbeziehungen zwischen der Verwaltungs-
modernisierung in Deutschland und den Auswirkungen auf die Demokratisie-
rung ist dennoch wissenschaftstheoretisch legitim. Fiir die Hypothese, dass de-
mokratische Gremien oder biirgerschaftliche Bewegungen die Verwaltungsmo-
dernisierung in Gang setzten oder ihre Entwicklung gefordert haben bzw. for-
dern, spricht nach unseren Erfahrungen und den Diagnosen in der einschligigen

1 Zur Vereinfachung der Lesbarkeit verzichten wir im Folgenden auf die Nennung der weiblichen
Form.
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Literatur herzlich wenig. Die Verwaltungsmodernisierung in Deutschland, be-
gonnen in den Kommunen unter dem Schlagwort ,,Neues Steuerungsmodell
(NSM) Anfang der 90er Jahre des vorigen Jahrhunderts, war weit iiberwiegend
eine verwaltungsinterne Angelegenheit und ist dort in erster Linie von der Ver-
waltungsleitung initiiert worden. Die Kommunalpolitiker als Mitglieder eines
demokratisch gewdhlten ,,Aufsichtsgremiums®, des Rates, wurden iiber die In-
halte, die Ansétze des NSM und seine Umsetzung in der Behorde zwar infor-
miert, sie waren aber nur ausnahmsweise in tragender Rolle daran beteiligt. In
aller Regel wurde diese Entwicklung mit Desinteresse, Unverstiandnis oder gar
Frustration begleitet (Klages 2003: 5 f.; Bogumil u.a. 2007: 64 ff.). Die Fille, in
denen Verwaltungen durch einen Beschluss des Rates angestoflen wurden, eine
Verwaltungsmodernisierung nach dem NSM zu initiieren, waren die seltene
Ausnahme. In der Bundesverwaltung und in den Verwaltungen der Lander sind
die Parlamentarier noch weiter auflen vor der Verwaltungsmodernisierung
geblieben als in den Kommunen.

Plausibler scheint die Untersuchung der entgegen gesetzten Kausalbezie-
hung: Hat die Verwaltungsmodernisierung in Bund, Lindern und Gemeinden
eine Demokratisierung in und um ihre Verwaltungen bewirkt oder gestarkt; hat
sie eine stirkere Teilhabe von Betroffenen und Beteiligten an Entscheidungspro-
zessen ermdglicht? Fiir diesen Gedanken spricht zunéchst einmal, dass beides in
unserer Gesellschaft aus verschiedenen Griinden als wiinschenswert angesehen
wird, dass beide Begriffe positiv besetzt sind und als ,,modern gelten. Wir wer-
den uns im Folgenden auf diese Fragestellung konzentrieren und die Hypothese
theoretisch untersuchen, um anschlieBend empirische Ergebnisse hinzu zu zie-
hen.

Diese Untersuchung kann zum Ergebnis haben, dass unsere Hypothese bes-
tatigt wird, d.h. die Verwaltungsmodernisierung nach dem NPM auf den unter-
schiedlichen regionalen Ebenen die Chancen auf demokratische Teilhabe an
Entscheidungen in und fiir die Verwaltungen erhéht hat. Sie kann aber auch
falsifiziert werden oder sogar im Gegenteil Belege dafiir liefern, dass die
Verwaltungsmodernisierung in Deutschland diese demokratische Teilhabe
verringert hat. SchlieBlich ist auch noch zu untersuchen, wie weit die
Verwaltungsmodernisierung in Deutschland iiberhaupt gekommen ist, denn es ist
auch denkbar, dass ihre Unvollendung, ihre Fragmentarisierung oder ihre
Verformung das Ziel einer Demokratisierung der offentlichen Verwaltung
verhindert haben.

Um diese Fragen zu kldren, bendtigen wir zunéchst eine mdglichst gehalt-
volle Kldrung der Begriffe Demokratisierung und Verwaltungsmodernisierung
nach dem Ansatz des NPM. In den beiden abschlielenden Abschnitten werden
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schlieBlich die Zusammenhdnge, wie im vorangegangenen Absatz dargestellt,
untersucht.

2 Demokratisierung

Allgemein wird unter Demokratisierung der ,,Proze3 der Bildung oder der Ver-
tiefung der Demokratie” (Nohlen 2002: 54) verstanden. Die Definition deutet
bereits auf die Unbestimmtheit des Begriffs Demokratisierung hin und fiihrt
zwangsldufig zu der Frage, von welchem Demokratiebegriff wir im Folgenden
ausgehen bzw. welches Demokratieverstindnis vor dem Hintergrund des Be-
zugsrahmens ,,Verwaltungsmodernisierung® sinnvoll erscheint.

Grundsitzlich ist ein formales Demokratieverstindnis, das das Verhéltnis
von Biirger und Staat in den Vordergrund stellt und den Grundsatz der demokra-
tischen Entscheidungsfindung innerhalb der Staatsform Demokratie betont, von
einem materiell-emanzipatorischen Demokratieverstindnis zu unterscheiden,
welches eine Weltanschauung meint und dariiber hinaus die Demokratisierung
aller Lebensbereiche umfasst.

Ausgehend von dem materiell-emanzipatorischen Verstdndnis konnen mit
dem Begriff der Demokratisierung vielféltige Phanomene beschrieben und Per-
spektiven erfasst werden, die sich wie folgt typologisieren lassen:

—  Demokratisierung ,,von unten* - ,,im Innern* - ,,von auflen‘: Demokrati-
sierung von unten meint vor allem die Moglichkeit direkt-demokratischer
Beteiligung der Biirger, wihrend sich Demokratisierung im Innern auf die
politischen Institutionen bezieht. Von aufien erfolgt Demokratisierung we-
sentlich durch die Vitalisierung der politischen Diskurse in der Zivil-
gesellschaft (Nohlen 2002: 53).

—  Demokratisierung ,,im engeren Sinne‘ - ,,im erweiterten Sinne” - ,,im
weiteren Sinne*: Demokratisierung im engeren Sinne umschreibt die Ein-
filhrung einer demokratischen Staatsverfassung, d.h. einen Systemwechsel
oder eine Transformation. Die Verstirkung der Elemente der politischen
Demokratie in bereits demokratisch verfassten Staaten wird als Demokra-
tisierung im erweiterten Sinne bezeichnet und Demokratisierung im weite-
ren Sinne als ,,Anwendung demokratischer Verfahren der Willensbildung
und Beschlussfassung im gesellschaftlichen Bereich, um eine moglichst
weitgehende Beteiligung von Biirgern an der Entscheidungsfindung in der
Gesellschaft zu erreichen (Brockhaus 2008: 85).

—  Demokratisierung auf gesamtstaatlicher und auf innerstaatlicher Ebene:
Als gesamtstaatliche Demokratisierung wird die Herausbildung einer de-
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mokratischen Staatform bezeichnet, wihrend innerstaatliche Demokrati-
sierung den Ausbau von Beteiligungsrechten in gesellschaftlichen und
wirtschaftlichen Angelegenheiten meint, die bisher nicht zur Disposition
demokratischer Abstimmung standen (vgl. Schmidt 1995: 207-208).

Im Hinblick auf das NPM und seine Entwicklung in Deutschland sind grund-
sétzlich alle skizzierten Aspekte einer Demokratisierung von Interesse und sollen
in diesem Beitrag beleuchtet werden. Dabei stehen folgende Fragestellungen im
Mittelpunkt der Untersuchung: Hat das NPM die Beteiligungs- und Gestal-
tungsmoglichkeiten der Mitarbeiter der 6ffentlichen Verwaltung im Sinne einer
,inneren Demokratisierung® gestirkt? Konnten ihre beruflichen Entscheidungs-
und Handlungsspielrdume erweitert werden? Welche Auswirkungen hat das
NPM auf die Arbeit der politischen Akteure und der politischen Gremien? Haben
sich Verdnderungen an der Schnittstelle zwischen Politik und Verwaltung erge-
ben? Fiihrt die Modernisierung der Verwaltung zu einer Ausweitung der Ein-
flussmoglichkeiten ,,der Politik* auf das Verwaltungshandeln, also zu einer De-
mokratisierung im erweiterten Sinne? Inwieweit konnte eine Stirkung demo-
kratischer Mitwirkungsmdglichkeiten der Biirger im Rahmen der Verwaltungs-
modernisierung realisiert werden? Hat das NPM den Einfluss der Gesellschaft
auf das politisch-administrative System gestirkt bzw. eine Demokratisierung
,,von aullen‘ bewirkt?

Bei der Beantwortung der Fragen gehen wir von folgendem Begriffsver-
stindnis der Demokratisierung aus: Demokratisierung meint die stirkere Teil-
nahme der Biirger, der von ihnen gewéhlten politischen Reprisentanten und/oder
der Mitarbeiter an Verwaltungsentscheidungen bzw. der die Verwaltung betref-
fenden demokratischen Willensbildung. Unter den Begriff der Demokratisierung
wird somit auch die Erweiterung der beruflichen Handlungs- und Entschei-
dungskompetenzen der Mitarbeiter gefasst.

3 New Public Management in Deutschland
3.1 Inhalte

Das NPM wird hier in seiner deutschen Variante, dem NSM, betrachtet. An-
gestrebt wurde mit dem NSM eine deutliche und umfassende Veranderung der
Verwaltungsstrukturen und -abldufe sowie der Verwaltungskultur. Das traditio-
nelle Denken des Verwaltungshandelns als Gesetzesvollzug wird ergidnzt durch
das Bewusstsein, dass bestimmte Ziele effektiv und effizient, d.h. mit dem ratio-
nalen Einsatz knapper Mittel, erreicht werden sollen. Im betriebswirtschaftlichen
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Zusammenhang wird davon ausgegangen, dass eine Verwaltung Produkte durch
die Kombination von Produktionsgiitern fiir Kunden, die Biirger, herstellt. Um
die Produkterstellung effizient zu gestalten, sind in der Privatwirtschaft erfolg-
reich erprobte Managementinstrumente einzusetzen (vgl. Pippke u.a. 2007: 187-
195; zum NSM im Allgemeinen Budédus 1994, Bandemer u.a. 1998, Sched-
ler/Proeller 2003, Jann u.a. 2006). Die Ziele der Neuen Steuerung sind im Kern:

Konzentration auf die Kerngeschéfte und Schaffung einer konzernihnli-
chen Verwaltungsstruktur;

besserer Service fiir die Biirger, Versténdnis der Biirger als Kunden;
bessere Qualitit der Verwaltungsprodukte;

Verringerung der Durchlaufzeiten;

geringerer Ressourcenaufwand, Kostensenkung;

groflere Mitarbeitermotivation und —zufriedenheit;

strategische Steuerung der Verwaltung durch Verwaltungsfiihrung und
Politik.

Diese Ziele sollen mit Hilfe folgender Bausteine bzw. Elemente realisiert wer-

den:

1.

Um eine Konzentration auf die Kerngeschifte zu realisieren, miissen alle
Aufgaben bzw. Leistungen einer Verwaltung auf den Priifstand gestellt wer-
den. Bei der Aufgabenkritik stellen sich Verwaltungen folgende Fragen:

Muss diese Aufgabe iiberhaupt durchgefiihrt werden?
Muss sie von uns erledigt werden?

Muss sie von uns alleine bewiltigt werden?

Muss sie in diesem Umfang getan werden?

Muss sie auf diese Weise durchgefiihrt werden?
Kann sie mit geringerem Aufwand erledigt werden?
Kann sie mit besserer Qualitit erfolgen?

Die Beantwortung dieser Fragen kann zur Verdnderung der Rechtsform fiih-
ren, mit der die Produkte erstellt werden. So kann die Produktion von einem
verwaltungseigenen Regiebetrieb in einen Eigenbetrieb, eine Anstalt des 6f-
fentlichen Rechts oder eine andere offentlich-rechtliche Betriebsform oder
gar in ein privatrechtliches Unternehmen (GmbH oder AG) verlagert werden.
Die Herstellung kann auch in Kooperation mit einem Privatunternehmen
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(Public Private Partnership = PPP) oder in einer ausgelagerten Produktions-
form (Outsourcing) erfolgen.

2. Produkte stehen im Mittelpunkt des NSM, sie leiten sich ab aus Leitbildern,
Zielen und Aufgaben und werden mit den gegebenen Ressourcen erstellt.
Einzelne Verwaltungstitigkeiten fiihren zu bestimmten Verwaltungsleistun-
gen als Grundlage fiir die Erstellung von Produkten. Gleichartige Produkte
werden zu Produktgruppen, gleichartige Produktgruppen werden zu Produkt-
bereichen zusammengefasst. Produktbeschreibungen umfassen in der Regel
Informationen iiber die Produktstelle, die gesetzlichen Grundlagen, die Pro-
duktmenge, die Produktqualitét, die Kostenstruktur und die Zielperspektiven.
Die Inhalte solcher Beschreibungen und die Intention ihrer Darstellung sind
iiberwiegend quantitativer Art, sie beinhalten aber auch haufig Kennzahlen
zu qualitativen Groflen.

3. Das Leitbild einer Verwaltung spiegelt ihre Organisationskultur wider. Es ist
die allgemeine Grundlage fiir die Ziele, die sie sich setzt und die sie durch ihr
tagliches Handeln verfolgt. Es formuliert ihr Selbstverstindnis und das ihrer
Mitarbeiter und bildet die Grundlage fiir das abgestimmte Handeln aller Or-
ganisationselemente. Das Leitbild iibernimmt damit eine wichtige Orientie-
rungsfunktion fiir alle Betriebsangehorigen und fiir Auflenstehende. Leitbil-
der geben somit etwas von der ,,Philosophie einer Verwaltung wieder, sie
sind strategische Grundlage fiir ihre Entwicklung. Auch ohne Leitbilder fol-
gen die Handlungen der Organisationsmitglieder Werten und Normen, diese
bleiben aber verdeckt und unbewusst im Hintergrund; erst ein Leitbild macht
sie im Konsens explizit und damit fiir alle Organisationsmitglieder und
Kontaktpersonen transparent.

4. Zielvereinbarungen oder Kontrakte werden in schriftlicher Form zwischen
Institutionen bzw. Personen meist unterschiedlicher hierarchischer Ebenen
geschlossen, um sich iiber quantitative und qualitative Handlungsergebnisse
in einem vertragsdhnlichen Abschluss zu einigen. Zielvereinbarungen wer-
den in der Regel auf der Basis von Produkten getroffen. Sie vermitteln allen
Beteiligten eine Handlungs- und Ergebnisorientierung, ohne aber den Weg
der Zielerreichung genau vorzugeben. Das Instrument der Zielvereinbarung
ist untrennbar mit der Delegation von Aufgaben, Zustindigkeiten, Unter-
schriftbefugnissen und Verantwortung auf nachgeordnete Stellen bzw. Mit-
arbeiter verbunden. Zielvereinbarungen koénnen auch zwischen Organisati-
onseinheiten bzw. Personen gleicher hierarchischer Ebenen geschlossen wer-
den, ebenso zwischen Vorgesetztenstellen und Arbeits- oder Projektgruppen
und sogar zwischen Verwaltungsstellen und AuBenstehenden. SchlieBlich
sollten im NSM Zielvereinbarungen zwischen Politik und Verwaltung ge-
schlossen werden.
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5. Die Reorganisation einer Verwaltung im Zuge der Modernisierung hat zum
Ziel, durch Wegfall mindestens einer hierarchischen Ebene und die Stirkung
der zweiten Ebene (Fachbereiche) die Selbstindigkeit und die Selbstverant-
wortung dieser zu erhéhen (divisionale Organisation). Die fritheren Quer-
schnittseinheiten (Organisation, Finanzen, Personal) sollen dabei in ihren
Macht- und Einflussméglichkeiten beschnitten und zu Service-Stellen fiir die
Facheinheiten umgewandelt werden, denen die dezentrale Ressourcenver-
antwortung obliegt.

6. Die Analyse von Arbeitsablaufprozessen untersucht die Wertschopfungsket-
ten in der Produktion der Verwaltung, um Ressourcen zu schonen und die
Durchlaufzeiten zu reduzieren. Diese Vorgehensweise ist relativ neu in der
Verwaltung, unter betriebswirtschaftlichen Gesichtspunkten mit dem Ziel der
Kostenreduzierung aber unvermeidlich. In ihr steckt ein grofles Rationalisie-
rungspotenzial.

7. Budgetierung ist die globale Zurverfiigungstellung eines finanziellen Rah-
mens zur Deckung unterschiedlicher Bedarfe einer Organisationseinheit.
Angestrebt werden dabei eine hundertprozentige Deckungsfihigkeit aller
Ausgabearten und die Ubertragbarkeit nicht verausgabter Mittel in das
nichste Haushaltsjahr. Einsparungen, die aus Managementleistungen er-
wachsen sind, sollen als Belohnung dem Budget der nichsten Periode (zu-
mindest teilweise) zugeschlagen werden. Den Organisationseinheiten werden
Spielrdume bei der Verausgabung der Mittel und die Moglichkeit gegeben,
selbst Einnahmen zu erzielen.

8. Die Kosten- und Leistungsrechnung (KLR) will iiber Kostenarten, Kosten-
stellen und Kostentrdger mehr Kostentransparenz und Kostenbewusstsein er-
reichen und damit die Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns erh6hen.
Es sollen exakte Erkenntnisse iiber den Ressourcenverbrauch bei der Leis-
tungserstellung erbracht werden. Die KLR wurde in zahlreichen Verwaltun-
gen bereits eingefiihrt oder ist dabei, die Kameralistik iiber die Doppik zu er-
génzen und letztlich zu ersetzen. Thre Ergebnisse werden zusammengefasst in
einem jahrlichen Produkthaushalt.

9. Controlling hat als Gegengewicht zur Delegation und Dezentralisierung der
Aufgabenerledigung das Ziel, die Fithrungsebene bei ihren Steuerungsent-
scheidungen zu unterstiitzen, sie mit aufbereiteten steuerungsrelevanten In-
formationen zu versorgen, Abweichungsanalysen zu fertigen, rechtzeitig Ri-
siken aufzuspiiren und Losungsvorschlidge zu unterbreiten. Es bedient sich
dabei in erster Linie eines Berichtswesens, eines detaillierten Kennzahlen-
systems sowie Daten aus der Kosten- und Leistungsrechnung. Controlling-
stellen werden zentral (bei der Betriebsleitung) und/oder dezentral (auf der
zweiten Fiihrungsebene: Fachbereichsleiter, Abteilungsleiter) angesiedelt.
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Controlling tiberpriift, ob und in wie weit vereinbarte Ziele verfolgt und er-
reicht wurden. Dies setzt voraus, dass solche Ziele formuliert und operatio-
nalisiert wurden. Unter diesen Konditionen ist das Controlling mit Hilfe des
Berichtswesens ein schlagkriftiges Instrument der neuen Verwaltungssteue-
rung. Im Berichtswesen muss festgelegt werden, wer wen wann mit welchen
Inhalten und in welcher Form informiert.

10. Im neuen Personalmanagement spielen insbesondere das Mitarbeiterge-
sprich, die Zielvereinbarung und die Leistungsorientierte Bezahlung (LOB)
eine Rolle. Das Mitarbeitergespriach soll einmal jéhrlich zwischen der Fiih-
rungskraft und jedem Mitarbeiter als personliches Vier-Augen-Gespriach ge-
fithrt werden. Themen sind: Art der Zusammenarbeit, Konflikte im Arbeits-
alltag, Personalentwicklung u.4.

11. Das Gesetz zur Reform des o6ffentlichen Dienstrechts aus dem Jahre 1997
sieht neue Leistungselemente bei der Bezahlung fiir Beamte vor. Diese Ele-
mente sind allerdings erst nach vielen Diskussionen im Jahre 2002 mit dem
Besoldungsstrukturgesetz in Kraft getreten und von den Léndern auch nur
teilweise umgesetzt oder wieder abgeschafft worden. Im Einzelnen geht es
um das leistungsabhéngige schnellere oder verzdgerte Vorriicken im Leis-
tungsstufensystem, die Zahlung von Leistungsprdmien oder Leistungszula-
gen. Nach der neuen Vergiitungsstruktur des Tarifvertrages fiir den 6ffentli-
chen Dienst (TV6D) aus dem Jahre 2005 setzt sich das Gehalt eines Be-
schéftigten (frither Angestellte oder Arbeiter) aus einem Basisgehalt und ei-
nem Leistungsentgelt zusammen. Fiir die Leistungsentgelte, die den moneté-
ren Anreiz darstellen, soll im Jahre 2007 1% der gesamten Tarifsumme einer
Behorde bereitgestellt werden; dieser Anteil soll sich in den Folgejahren bis
auf 8% steigern. Der TVD sieht in § 18 Abs. 2 Satz 2 verschiedene Formen
der monetdren Leistungsanreize in Form von Leistungsentgelten vor. Leis-
tungsentgelte sind eine variable und leistungsorientierte Bezahlung, die zu-
sdtzlich zum Gehalt nach den Entgeltstufen gezahlt werden kann. Sie werden
als Leistungspramie, Leistungszulage oder Erfolgsprdmie gewihrt.

12. Das Benchmarking will durch Vergleiche der Leistungen verschiedener Ver-
waltungen mittels Kennzahlen marktihnliche Konkurrenzbeziehungen er-
zeugen und sowohl damit als auch durch die Imitation von Spitzenleistungen
(best practice) die Leistungsféhigkeit einzelner Organisationseinheiten erho-
hen.

Gesteuert wird das Unternehmen Verwaltung durch Verwaltungsfiihrung und
Politik, also das haupt- und das ehrenamtliche Management. Damit verbunden ist
eine neue Rollenverteilung von Politik und Verwaltung: Den vielfiltigen Ver-
zahnungen und Abhéngigkeiten zwischen Politik und Verwaltung im biirokrati-
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schen Steuerungssystem wird eine klare Verantwortungsabgrenzung entgegen
gesetzt, die hidufig mit der plakativen Formel des WAS und des WIE beschrieben
wird. Der Schwerpunkt politischer Arbeit soll auf strategischen Entscheidungen
liegen; von operativen Entscheidungen, die einzelne Verwaltungsbereiche oder
Politikfelder betreffen, soll abgesehen werden (vgl. Mdltgen 2001: 124 ff.).

3.2 Kritik

Fast alle Elemente des NSM zielen nach innen; sie sollen eine Verwaltung ef-
fektiver und effizienter machen. Die Mallnahmen konnen eine groflere Transpa-
renz der erbrachten Verwaltungsleistungen, der dafiir aufgewendeten Ressourcen
und der innerbehordlichen Produktionsprozesse bewirken. Der Prozess der Ver-
waltungsmodernisierung nach dem NSM birgt jedoch die Gefahr, sich durch das
selbst begrenzende Eigenverstiandnis als Dienstleistungsunternechmen und durch
die Betonung betriebswirtschaftlicher Elemente der Verantwortung als gestal-
tende Kraft lokaler oder regionaler Lebensumstéinde zu entziehen. Bei der Defi-
nition des Biirgers als Kunden findet eine Einengung auf die unmittelbare Nach-
frage der Kontaktpartner nach o6ffentlichen Leistungen und eine Effektivierung
der dazu notwendigen Produktionsprozesse statt, die Verantwortung fiir eine
lebenswerte Gestaltung fiir alle Biirger rutscht aus dem eingeengten Focus
(Schroter 2007: 174 ff.). Der ,,schlanke Staat™ bewirkt dann nicht nur eine perso-
nell ausgediinnte Verwaltung, sondern iiber die Aufgabenreduzierung auch einen
Verzicht auf politische Handlungsspielrdaume. Bei der Zustindigkeits- und Ar-
beitsteilung nach dem NSM zieht letztere den eigenen Einflusshorizont enger
(Pippke 2000: 285).

4 New Public Management und Demokratisierung:
Konzeptionelle Grundlagen und theoretische Analyse

4.1 Ubersicht

Zur Vorbereitung der Untersuchung, ob das NSM die Demokratisierung in und
um die offentliche Verwaltung in Deutschland gefordert hat, geben wir eine
stichwortartige grobe Einschétzung dariiber, welche Elemente plausibler Weise
iiberhaupt einen Einfluss haben kdnnen und von welchen dies nicht anzunehmen
ist. Eine detaillierte Begriindung wird im folgenden Abschnitt gegeben.
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— Aufgabenkritik: Auslagerung von Verwaltungsleistungen in GmbHs,
Anstalten 6ffentlichen Rechts, Stiftungen usw. — damit verbunden Reduk-
tion politischer Kontrollmédglichkeiten.

— Produkte: Beteiligung der Mitarbeiter an der Definition der Produkte,
Verantwortung fiir einzelne Produkte oder Produktbereiche.

— Leitbild: Beteiligung aller Mitarbeiter an der Erstellung und Umsetzung im
Botton-up-Verfahren; Beteiligung der Biirgerinnen und Biirger bei Ent-
wicklung von Stidteleitbildern.

— Kontraktmanagement: Globalkontrakt zwischen Politik und Verwaltung;
Absprachen mit Mitarbeitern iiber Zielsetzungen und ihre Erreichung.

— Neue Aufbauorganisation: Enthierarchisierung.

— Prozessanalysen, Ablauforganisation: Beteiligung der Mitarbeiter bei der
Neugestaltung moglich.

—  Budgetierung: Handlungsspielrdume bei der Mittelverausgabung.

— Kostenrechnung: kein Bezug.

—  Produkthaushalt: formelle Beteiligung der demokratisch gewdéhlten Gre-
mien.

— Controlling: Berichterstattung an den Rat oder einzelne Ausschiisse, Ein-
griffsmoglichkeiten.

— Personalmanagement: mehr Selbstindigkeit und Verantwortung fiir die
Mitarbeiter.

— Leistungsanreize: mehr Selbstdndigkeit und Verantwortung fiir die Mit-
arbeiter.

—  Wettbewerb, Benchmarking: kein direkter Bezug.

4.2 Argumente pro Demokratisierung

Wie bereits erwéhnt, begann der Wandel von der input- zur outputgesteuerten
Verwaltung in vielen Fillen mit der Definition der erzeugten Produkte. Diese
Sichtweise - weg von der innengerichteten Sicht auf die gestellten Aufgaben hin
zu den Ergebnissen des beruflichen Handelns - war fiir die 6ffentliche Verwal-
tung neu, und sie tat sich entsprechend schwer damit. Die Definition von Pro-
dukten wurde vielfach den Mitarbeitern iibertragen, die aber auch nur vage Vor-
stellungen von dieser Neuerung hatten. Schulungen konnten diese Unsicherhei-
ten teilweise auffangen, dennoch waren die Ergebnisse insgesamt diffus und
uneinheitlich, sowohl was die Inhalte als auch die Anzahl betraf. Es folgte ein
jahrelanger Lernprozess fiir die Verwaltung, bis es zu handhabbaren Produktka-
talogen kam, die fiir interne Leistungsverrechnung, eine Kosten-Leistungs-Rech-
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nung und einen Produkthaushalt brauchbar waren. In Nordrhein-Westfalen
wurde mit der Einfilhrung des Neuen Kommunalen Finanzmanagements (NKF)
ein Produktrahmen fiir die Kommunen vorgegeben, den sie nach eigenen Bediirf-
nissen ausfiillen konnten.

Die Uberlegungen und Vorschlige der Mitarbeiter zu den Produktdefinitio-
nen gingen mehr oder weniger in die endgiiltigen Produktkataloge ein, sie zwan-
gen sie aber auch, sich intensiv mit den Ergebnissen der eigenen Arbeit ausein-
ander zu setzen und sie kritisch zu reflektieren. Die Mitarbeiter der 6ffentlichen
Verwaltung haben somit einen Beitrag zur Gestaltung des NSM in Deutschland
geleistet, indem sie mit neuer Sichtweise die Ergebnisse ihres Berufshandelns
beschrieben. Sie haben sich in groBer Zahl partizipativ am Prozess der Produkt-
erfassung in ihrer Behorde beteiligt und Verantwortung fiir die Produkte iiber-
nommen.

Damit Leitbilder ihre Funktionen erfiillen kénnen, miissen sie von den Orga-
nisationsmitgliedern akzeptiert werden. Eine solche Akzeptanz ist nicht dadurch
zu erreichen, dass die Verwaltungsleitung im stillen K&mmerlein ein Leitbild
ausheckt und es der Belegschaft verkiindet wie Moses die zehn Gebote am Berg
Sinai. Akzeptanz und Identifikation erfordern die Beteiligung moglichst vieler
Organisationsmitglieder. Generell kann man beim Prozess der Leitbildgewin-
nung folgende Wege unterscheiden:

— Nur Top-down: Der Behordenchef ordnet das Leitbild per Verfiigung an.

— Nur Bottom-up: Alle Mitarbeiter werden aufgefordert, Ziele zu benennen,
die in das Leitbild einflieBen sollen. Diese werden auf der jeweils héheren
Ebene gesammelt und verdichtet.

— Top-down und danach im Gegenstromprinzip Bottom-up: Die Behorden-
spitze bekennt sich zu einem bestimmten Leitbild. Dieses wird auf jeder
nachfolgenden Hierarchiestufe diskutiert, ggf. verdndert und dort fiir den
eigenen Bereich konkretisiert.

— Bottom-up und danach im Gegenstromprinzip Top-down: Alle Mitarbeiter
suchen zunéchst nach Zielen auf ihrer Arbeitsebene, sie werden auf der je-
weils hoheren Ebene verdichtet. In der zweiten Phase sollen die so gewon-
nenen obersten Ziele von Hierarchiestufe zu -stufe herunter gebrochen und
durch Zielvereinbarungen konkretisiert werden.

Je nachdem, nach welchem Verfahren in den Behorden Leitbilder entwickelt
wurden, war eine Beteiligung der Mitarbeiter mehr oder weniger erfolgreich. Der
beste Weg, akzeptierte Leitbilder zu finden, ist der zuletzt genannte.

In vielen Stddten wurden neben verwaltungsinternen Leitbildern auch Leit-
bilder fiir die eigene Stadt oder die Stadtentwicklung unter breiter Beteiligung
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der Biirger entwickelt. Die Formulierungen fanden in Findungs- und Diskussi-
onsprozessen in Workshops, Zukunftswerkstétten, Zukunftsforen, Visionswerk-
stitten und Ahnlichem statt. Wie bei der Darstellung der Leitbilder fiir die Ver-
waltung war die Beteiligung der Biirger am Leitbild fiir ihre Stadt ein einmaliger
Prozess, Wiederholungen und Weiterungen hat es in aller Regel nicht gegeben.
Ein Bewusstsein fiir die Moglichkeiten demokratischer Partizipation in einer
Stadt ist vermutlich nur sehr begrenzt entstanden.

Im Binnenverhéltnis ist das Kontraktmanagement liber Zielvereinbarungen
untrennbar mit der Delegation von Aufgaben, Zusténdigkeiten, Unterschriftsbe-
fugnissen und Verantwortung auf nachgeordnete Stellen bzw. Mitarbeiter ver-
bunden (Pippke 1997). Es soll bewirken, dass die nachgeordneten Organisations-
einheiten bzw. Mitarbeiter weitgehend selbstidndig das vereinbarte Ziel verfol-
gen, weil sie ja auch verantwortlich fiir die Ergebnisse sind. Dies bedingt aber
zwangsldufig, dass die Vereinbarung auch von der vorgesetzten Stelle eingehal-
ten werden muss: keine Einzeleingriffe in den Arbeitsvollzug des Mitarbeiters;
keine kleinlichen Kontrollen, sondern lediglich Ergebnisabstimmung; Betreuung
mit Sonderaufgaben oder zusitzlicher Arbeit nur, wenn eine neue Vereinbarung
getroffen wird (Zielkorrektur). Ziele sollen zwischen Vorgesetzten und Mitar-
beitern vereinbart werden. Sie konnen demnach nicht direktiv von oben verord-
net werden, sondern sollen partnerschaftlich im gegenseitigen Meinungsaus-
tausch formuliert werden. Zielvereinbarungen sind eine Fiithrung ,,auf Abstand®.
Sie sind daher ohne eine Delegation von Kompetenzen nicht sinnvoll. Sie erho-
hen damit die Selbstbestimmungsmdglichkeiten der Mitarbeiter.

Die Umorganisation des Verwaltungsaufbaus nach Produkten hatte unter
anderen zum Ziel, eine hierarchische Ebene zu streichen. Dies verringert im
Zuge der Haushaltssanierung zwar die Zahl der Leitungsstellen, reduziert aber
auch durch deren Wegfall die Aufstiegschancen der Mitarbeiter auf eine hohere
Position. Zwangsldufig erhoht sich mit der Hierarchieabflachung die Leitungs-
spanne fiir die Fihrungskrifte, was den Mitarbeitern tendenziell groBere
Handlungsspielrdume erdffnet. So werden durch den Verwaltungsumbau die
Eigenstdndigkeit und Entscheidungsmoglichkeiten der Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter im 6ffentlichen Dienst vergrofBert.

Bei der Neugestaltung der Geschdftsprozesse und der Budgetierung ist eine
positive Auswirkung auf die Demokratisierung nur dann gegeben, wenn den
Mitarbeitern in einer Organisationseinheit die Moglichkeit eingerdumt wird, iiber
die Verteilung der Budgets mitzubestimmen. Die damit verbundenen Aushand-
lungsprozesse sind als partizipatives Geschehen innerhalb der Verwaltung zu
verstehen und sind damit ein Beitrag zu einer innerbehdrdlichen Demokratisie-
rung. Eine Nichtbeteiligung der Mitarbeiter an der Budgetgestaltung ist hingegen
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keine Verschlechterung gegeniiber dem Status quo der Finanzwirtschaft inner-
halb einer Behorde.

Die produkt- bzw. outputorientierte Aufstellung des jahrlichen Haushalts (die
also nicht mehr wie herkdmmlich aufgabenorientiert erfolgt), soll die Transpa-
renz der kommunalen Finanzen fiir die Ratsmitglieder, die abschlieend iiber
einen Haushalt entscheiden, deutlich verbessern. Wiirden Produkthaushalte in
dieser Weise konsequent umgesetzt, konnten Rat und Ausschiisse bzw. die le-
gislativen Krifte der staatlichen Verwaltung tatsdchlich ihre Planungs-, Steue-
rungs- und Kontrollfunktionen besser erfiillen.

Das Controlling ist als neues Kontroll- und Uberwachungsinstrument {ibli-
cherweise innerbehdrdlich verankert, entweder als strategisches Controlling bei
der Verwaltungsleitung angesiedelt oder als operatives Controlling einzelnen
Organisationseinheiten, in der Regel auf der Ebene der Fachbereiche, zugeord-
net. Dort hat es nach unserer Einschétzung keine Auswirkung auf die Demokra-
tisierung, eher kann es in seiner Funktion als stindig aktives, latentes Kontrollin-
strument einschrinkend wirken. Es wire allerdings in der Hand des Rates oder
einer staatlichen Legislative ein geeignetes Instrument, die Folgen eigener Ent-
scheidungen oder des Verwaltungshandelns zu verfolgen, politisch zu begleiten
und korrigierend einzugreifen. Es wiirde demnach die Rolle der demokratisch
gewihlten Gremien stirken, weil ihr Handeln und das der Verwaltung durch
Kennzahlen und Indikatoren transparenter wiirden und die Effektivitit des Ver-
waltungshandelns leichter zu iiberpriifen wire.

Monetdire Leistungsanreize in Organisationen entsprechen alle folgendem
Denkschema: Eine hypothetisch leistungsfordernde Maflnahme bewirkt durch
ihren Vollzug oder durch die Inaussichtstellung einer Belohnung bei den Mitar-
beitern einen kognitiven Impuls, sich in dem Bereich, fiir den eine Belohnung
gewdhrt oder in Aussicht gestellt wird, mehr anzustrengen bzw. hohere Leistun-
gen zu erbringen, um diese Belohnung zu erhalten. Dies setzt voraus, dass die
Belohnung fiir die Mitarbeiter einen Wert hat und somit erstrebenswert ist, dass
sie die Erlangung durch eigenes Verhalten fiir wahrscheinlich halten und dass die
Belohnung auch im Zusammenhang mit diesem Verhalten tatsdchlich erfolgt.

Leistungsabhdngige Gehaltsbestandteile sollen die Arbeitsmotivation der
Mitarbeiter verstirken. Sie sollen auch die Einkommensgerechtigkeit erhohen,
indem leistungswillige und -fahige Mitarbeiter mehr Gehalt erhalten als solche
mit durchschnittlichen oder unterdurchschnittlichen Arbeitsergebnissen. Im Inte-
resse der Organisation sollen dadurch letztlich Effektivitat, Effizienz und Quali-
tat gesteigert werden. Die Eigenstidndigkeit der Mitarbeiter wird gestirkt, weil
sie selbst entscheiden kdnnen, ob sie sich dem Anreizsystem unterwerfen oder
nicht.
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4.3 Argumente gegen die Demokratisierung

Verbunden mit der Aufgabenkritik, der Konzentration auf die Kerngeschifte, der
Orientierung an Effizienz und Effektivitit und dem Ziel der Kostensenkung
sollte im Rahmen der Einfithrung des NSM in vielen Kommunen und auf staatli-
cher Ebene gepriift werden, welche Aufgaben besser von Privaten erfiillt wer-
den konnten. Privatisierung, Outsourcing, PPPs haben keine zwingenden Aus-
wirkungen auf die innerbetriebliche Demokratisierung in der offentlichen Ver-
waltung, sie haben aber erhebliche Auswirkungen auf die Kontrollmdglichkeiten
demokratisch gewdhlter Gremien. Verwaltungsaufgaben wie Baubetriebshofe,
Stadtwerke, Theater, Schwimmbaéder, Wirtschaftsférderung, Volkshochschulen
usw. sind mit der Absicht, ihnen mehr Entscheidungsmdglichkeiten zu geben, sie
wirtschaftlicher zu machen und ihre Handlungsféhigkeit zu beschleunigen, in
GmbHs, Anstalten 6ffentlichen Rechts und andere privatrechtliche Unterneh-
mensformen verlagert worden. Zwar ist die Stadt oft alleiniger Gesellschafter
oder Tréger einer solchen Rechtsform und sind einzelne Ratsmitglieder in den
Aufsichtsriten dieser Betriebe vertreten, die Geschiftsfithrer handeln aber mit
groflen Gestaltungsspielrdumen, die Sitzungen sind iiberwiegend oder aus-
schlieBlich nicht-6ffentlich, die Aufsichtsratsmitglieder werden zwar iiber wich-
tige Entscheidungen informiert, aber wenig beteiligt, es findet kein 6ffentlicher
Diskurs in einem Rat oder einem seiner Ausschiisse statt, die 6ffentlichen Kon-
trollméglichkeiten sind deutlich verringert.’

Die Verabschiedung von Globalhaushalten, die Budgetierung innerhalb der
Verwaltung und Fiihrung auf Abstand fithren zu Steuerungsverlusten der Riite,
Kreistage und der staatlichen Legislative, weil die demokratisch gewahlten Gre-
mien auf Einflussmoglichkeiten zugunsten der nachgeordneten Ebenen innerhalb
einer Verwaltung verzichten.

4.4 Gegeniiberstellung und Ansdtze zur Weiterentwicklung

Zwar tauchen in der Gegeniiberstellung von Pro- und Contra-Aspekten mehr
Argumente auf der Pro-Seite auf, das Argument der Abnahme politischer Kon-
trollen auf der Contra-Seite wiegt unserer Ansicht nach aber schwerer. Durch die
Privatisierung offentlicher Leistungen sind die Einfluss-, Aufsichts- und Ein-
griffsmoglichkeiten politischer Entscheidungstrager deutlich eingeschrinkt wor-
den.

2 Vgl. die Fundamentalkritik aus demokratietheoretischer Sicht von Schréter (2007).
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Einen entscheidenden, zukunftsweisenden Beitrag zur Demokratisierung kann
die Verwaltungsmodernisierung in Deutschland nach unserer theoretischen
Analyse nur schwerlich leisten. NPM und NSM sind in erster Linie betriebs-
wirtschaftlich ausgerichtet. Zwar haben die Definition von Produkten und die
Diskussion um verwaltungsinterne Leitbilder die Mitarbeiter in der 6ffentlichen
Verwaltung zur Beteiligung angeregt, diese Form der Partizipation ist aber zeit-
lich und inhaltlich begrenzt, ihre nachhaltige Wirkung ist fraglich.

Lediglich in den erweiterten Handlungsspielrdumen der Mitarbeiter durch die
Verflachung organisatorischer Strukturen, des Kontraktmanagements mit Ziel-
vereinbarungen und der Personalfiihrung auf Distanz sehen wir mehr Eigenstin-
digkeit und Selbstverantwortung bei den Mitarbeitern in den 6ffentlichen Ver-
waltungen. Ob dies tatsdchlich so eintritt, hdngt aber von der konkreten Ausge-
staltung vor Ort ab. Die genannten Elemente beinhalten aber zumindest Chancen
fiir eine grofere Mitwirkung der Mitarbeiter und damit Ansétze zu einer ver-
stirkten Demokratisierung innerhalb der Verwaltung.

Eine AuBenwirkung in Richtung von mehr Biirgerbeteiligung hat vereinzelt
im Zusammenhang mit der Formulierung von stddtischen Leitbildern in Zu-
kunftswerkstéitten und dhnlichem stattgefunden. Die Mitwirkungsmoglichkeiten
sind aber nur zeitlich punktuell wie z.B. die Beteiligung von Biirgern in so ge-
nannten Planungszellen (Dienel 1997). Nach den Vorstellungen einer ,,Biirger-
kommune*, in der Verwaltung und Biirger langfristig kooperieren, sind regelma-
Big stattfindende Gesprichsrunden, ,,Runde Tische®, oder Biirgerpanels nach
dem britischen Modell des Citizen’s Panel eher geeignet, die Demokratisierung
einer regionalen oder lokalen Einheit dauerhaft zu fordern und zu einer neuen
politischen Kultur zu gelangen (Klages u.a. 2008). Solche Instrumente oder Vor-
gehensweisen sind aber nicht zwingend Bestandteile des NSM.

Die Kritik am NSM hat seit einiger Zeit zu einem Unbehagen an seinen Er-
gebnissen gefiihrt. Es mehren sich die Forderungen, vom Output zum Outcome
fort zu schreiten, das Verwaltungshandeln auf seinen Wirkungsgehalt hin zu
untersuchen, die Ergebnisse auf ihre Nachhaltigkeit zu priifen oder gar einem
neuen paradigmatischen Ansatz, der ,,Biirgerkommune®, zu folgen. Alle Ansétze
stellen die Frage, welche (ggf. nachhaltigen) gesellschaftlichen, 6konomischen,
okologischen, sozialen, finanziellen usw. Folgen die Handlungen der Verwaltung
haben. In diesem Bereich scheint das NSM bislang am wenigsten erfolgreich zu
sein (Buschhoff/Mosiek: 2008). In der Weiterentwicklung des NSM hin zur
Beachtung des Outcome, der gesellschaftlichen Wirkung des Verwaltungshan-
delns, liegen allerdings Chancen zur weiteren Demokratisierung der Gesell-
schaft, falls die Biirger bei der Auspragung des Outcome Mitwirkungsméglich-
keiten erhalten.
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Seit der Jahrhundertwende wird in der Verwaltungspolitik zunehmend {iiber
,strategische Ziele® und iiber ,strategische Steuerung® diskutiert, die jeweils
sowohl zeitlich als auch inhaltlich einen viel weiteren Horizont haben als das
Neue Steuerungsmodell (KGSt 2000). Strategisches Management zielt auf die
langfristig angelegte und nachhaltige politische Steuerung einer Verwaltung.
Grundlage ist ein strategisches Berichtswesen, das Aufschluss iiber das Errei-
chen der angestrebten Ziele gibt, die sich Legislative, Verwaltung und Biirger-
schaft gesetzt haben. Die Verstirkung der Diskussion strategischer Ziele in den
parlamentarischen Gremien bietet politischen Entscheidungstridgern und Biirgern
neue Chancen der Mitgestaltung des gesellschaftlichen Umfeldes und der zu-
kiinftigen Entwicklung desselben.

Selbstverstindlich ist die Verwaltung einer Kommune oder einer groferen
Region nicht allein zustdndig und verantwortlich fiir das Gemeinwohl in ihrem
Wirkungsbereich. Besonders das Engagement der Biirger spielt im Zusammen-
hang mit der Diskussion um die Biirgerkommune eine wachsende Rolle
(Pfreundschuh 1999). Die verwaisten Rédume politischer Gestaltung, die durch
den Riickzug des Staates und die Selbstbeschrinkung staatlichen Handelns ent-
stehen, konnen durch die Aktivititen von Verbanden, Initiativen, Vereinen, Ar-
beitsgruppen usw. gefiillt werden. Der Begriff der Biirgerkommune folgt der in
den USA verbreiteten Idee des Kommunitarismus. Im Mittelpunkt steht die Ge-
meinschaft der Biirger, die in sozialen Netzen (Nachbarschaften, NROs (= Nicht-
Regierungsorganisationen), Initiativen) gemeinsame Interessen verfolgt. Der
Staat bzw. die ortliche Verwaltung haben nur eine nachrangige Funktion: Mode-
rator, Vermittler, Mediator, Makler u.A. Alle betroffenen Biirger werden zur
Mitarbeit aufgerufen, sollen fiir ihre oOrtlichen Belange aktiv werden und das
Gemeinwohl in gemeinsamer Verantwortung verfolgen und stirken. Die inten-
sive Beteiligung von Biirgern bei Planungsangelegenheiten, der so genannte
Biirgerhaushalt oder Visionswerkstitten mit Biirgern sind erste Schritte auf die-
sem Weg.

Die Theorie des Governance will diese Entwicklung erfassen und konzeptio-
nell weiterentwickeln. Offentliche Leistungen sind danach nicht zwangsliufig
von einer bestimmten Institution zu erbringen, sondern kdnnen sowohl staatlich
als auch privat als auch in einer Public-Private-Partnership (PPP), sowohl staat-
lich oder privat finanziert als auch ehrenamtlich, sowohl gegen Entgelt als auch
ohne Entgelt angeboten werden. Institutionen, die solche Leistungen erbringen,
konnen sein: Verwaltungseinheiten, Verbiande, Vereine, NROs, Biirgerinitiati-
ven, Privatunternehmen, Nachbarschaften, einzelne Biirger (Treutner 1998: 36
ff.). Die Idee der Governance erfordert eine Neubesinnung der Rolle des Staates
in der Zivilgesellschaft: Er soll sich auf seine Kernaufgaben beschrinken und
gesellschaftlich unverzichtbare und wichtige Aufgaben in Kooperation mit den
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gesellschaftlichen Akteuren angehen. Die Institutionen und der Staat arbeiten
nicht isoliert, sondern zunehmend in Netzwerken. Solche Netzwerke sind beson-
ders im kulturellen, im sozialen und im 6kologischen Bereich zu finden, exem-
plarisch etwa in Lokalen Agenda 21-Prozessen. Hier arbeiten vielfach staatliche
Institutionen oder einzelne Verwaltungsbereiche mit Biirgergruppierungen zu-
sammen, tauschen sich aus und ergénzen sich.

In all den hier kurz beschriebenen Weiterentwicklungen des NPM bzw. NSM
(vom Output zum Outcome, strategische Zielsetzung, Biirgerkommune, Gover-
nance) ist konzeptionell eine verstirkte Beteiligung der Biirger vorgesehen und
damit eine Demokratisierung im oben genannten Sinn gegeben.

5 New Public Management und Demokratisierung der 6ffentlichen
Verwaltung: Empirische Ergebnisse und ihre Bewertung

Nach fast zwei Jahrzehnten Erfahrungen mit der Verwaltungsmodernisierung in
Deutschland, insbesondere mit dem NSM auf kommunaler Ebene, wird in Wis-
senschaft und Praxis die Frage nach den Ergebnissen und Wirkungen dieses
umfassenden Reformprojektes gestellt und die Notwendigkeit einer systemati-
schen Analyse der Reformerfolge und -hemmnisse betont. Hintergrund ist eine
zunehmende Erniichterung bei den Reformern. Zwar hat das NSM das Reform-
klima insgesamt begiinstigt und haben zahlreiche Verwaltungen Module aus dem
NSM eingefiihrt, vielerorts hat sich in den letzten Jahren jedoch Reformmiidig-
keit breit gemacht, einzelne Reformen wurden gar zuriick genommen. (Jann u.a.
2004; Klages 2003; Bogumil/Kuhlmann 2006; Kénig 2006: 29-30; KGSt 2007;
Bogumil u.a. 2007).

Erginzend zu der theoretischen Bewertung des NSM im 4. Kapitel dieses
Beitrages wird daher zunéchst ein Uberblick zum Stand der Verwaltungsreform
in Deutschland auf der Grundlage neuerer empirischer Erhebungen gegeben.
Ferner werden diese Erhebungen daraufhin iiberpriift, ob empirische Belege
dafiir existieren, dass das NSM einen Beitrag zur Demokratisierung der 6ffentli-
chen Verwaltung in Richtung der Mitarbeiter, ,,der Politik” und/oder der Biirger
leisten konnte. Da die reformbezogene Evaluationsforschung nach wie vor lii-
ckenhaft ist und sich auf die kommunale Ebene konzentriert, beziechen wir uns
bei unserer Analyse auf folgende Untersuchungen:

a) Die Umfrage des Deutschen Stdidtetages (DST) und des Deutschen Insti-
tuts fiir Urbanistik (Difu) zum Stand der Verwaltungsmodernisierung in den
deutschen Stddten (Difu 2005). Mit der Befragung, die der DST und das Difu im
Jahr 2004 durchgefiihrt haben, wurde an eine Reihe von Befragungen ange-
kniipft, die der DST zwischen 1995 und 2000 vorgenommen hat. Befragt wurden
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neben den 226 Mitgliedsstiadten des DST 17 Zuwenderstédte des Difu, die nicht
zu den unmittelbaren Mitgliedstddten des DST gehoren. Die Riicklaufquote lag
bei 69%.

b) Die Ergebnisse des Forschungsprojektes ,, 10 Jahre Neues Steuerungsmo-
dell — Evaluation kommunaler Verwaltungsmodernisierung (Bogumil/Kuhl-
mann 2006: 349-370; Bogumil u.a. 2006: 151-184; Bogumil u.a. 2007). Das For-
schungsprojekt wurde von den Universitdten Konstanz bzw. Bochum, Berlin und
Potsdam in den Jahren 2004-2006 bearbeitet und von der KGSt und der Hans-
Bockler-Stiftung unterstiitzt bzw. gefordert. Neben einer Auswertung bestehen-
der Forschungsberichte und empirischer Studien wurde eine schriftliche Befra-
gung unter Biirgermeistern bzw. Landriten und den Personalratsvorsitzenden
aller Kommunen {iber 20.000 Einwohner vorgenommen. Zudem wurden qualita-
tive Fallstudien in vier ausgewéhlten Stadten durchgefiihrt. Die Riicklaufquoten
von 55,6% (Birgermeister) und 42,7% (Personalréte) lassen repriasentative Aus-
sagen zu.

5.1 Uberblick

Das NSM stellt nach wie vor das Reformleitbild der iiberwiegenden Mehrheit
der Kommunen dar: Uber 82% der Reformkommunen orientieren sich am NSM.
Bei der Umsetzung stehen dagegen einzelne Elemente des NSM im Mittelpunkt,
hier folgen nur 16,1% der Kommunen dem Gesamtkonzept des NSM (vgl. Bo-
gumil u.a. 2006: 157). Insgesamt wird deutlich, dass sich eine teilweise Umset-
zung und Modifizierung einzelner Elemente des Neuen Steuerungsmodells
durchgesetzt hat und die Reform als Folge dessen den Charakter einer ganzheit-
lichen Modernisierung verloren hat (Difu 2005: 8). Der aktuelle Stand der Re-
formen lésst sich wie folgt zusammen fassen:

Als wesentlicher Reformerfolg hat sich die verbesserte Biirgerorientierung
heraus kristallisiert, die durch mehr Serviceorientierung, verkiirzte Durchlauf-
zeiten, die Einrichtung von Biirgerbiiros und erweiterte Offnungszeiten realisiert
werden konnte (vgl. Bogumil u.a. 2006: 168 ff.; Difu 2005: 38 ff.). Auch im Be-
reich des Haushalts- und Rechnungswesens konnten positive Effekte erzielt
werden, z.B. durch mehr Flexibilitit bei der Mittelverwendung, Kostentranspa-
renz, ein gestiegenes Kostenbewusstsein sowie Einsparungen (Difu 2005: 23 ff.).
Zudem haben strukturelle Anderungen, insbesondere die Einrichtung von Fach-
bereichsstrukturen, dazu gefiihrt, dass Hierarchien abgebaut, Entscheidungsspiel-
rdume der Mitarbeiter ausgeweitet und ,markante Output-Verbesserungen®
(Bogumil u.a. 2006: 168) realisiert werden konnten.



New Public Management und Demokratisierung 217

Negativ muss dagegen bewertet werden, dass nur sehr wenige Kommunal-
verwaltungen das NSM in Génze eingefiihrt haben und bisher kein Kernelement
des NSM in deutschen Kommunen in der gesamten Verwaltung implementiert
wurde (Bogumil u.a. 2006: 158). Auch im Verhiltnis von Politik und Verwal-
tung sind in nur wenigen Kommunen grundlegende Anderungen vollzogen wor-
den (Bogumil u.a. 2006: 162; Difu 2005: 42). Insgesamt ist eine Konzentration
der Reform auf die instrumentelle und/oder operative Ebene zu konstatieren,
wihrend die strategische Dimension der Modernisierung (strategische Zieldis-
kussionen, strategisches Management) nach wie vor vernachlissigt wird (KGSt
2007: 29 f.). Hinzu kommt, dass bei der Implementierung einzelner Elemente,
wie beispielsweise im Bereich der Produkte, der KLR und des Controlling, hdu-
fig neue Formen der Biirokratisierung geschaffen wurden. Auch die Folgen ein-
zelner Elemente des NSM fiir die Verwaltungsorganisationen sind z.T. nicht
beriicksichtigt worden. So ist beispielsweise die Dezentralisierung von Ressour-
cenverantwortung oder die Ausgliederung von Verwaltungseinheiten nicht im-
mer durch den Aufbau eines aussagefdhigen Berichtswesens ,,ausgeglichen®
worden, so dass sich die gesamtstddtischen Steuerungsdefizite in einigen Kom-
munen verschérft haben (Bogumil/Kuhlmann 2004: 54).

Als besonders problematisch hat sich die Parallelitit von Verwaltungs-
modernisierung und Haushaltskonsolidierung erwiesen, weil durch den Zwang
zu Einsparungen einige Elemente des NSM, wie beispielsweise die dezentrale
Ressourcenverantwortung, nur bedingt wirksam werden konnten. Auch Moti-
vationsverluste und Vorbehalte bei den Mitarbeitern sind als wesentliche
Reformhemmnisse anzufiihren (Difu 2005: 12).

5.2 Umfrage des Deutschen Stddtetages und des Deutschen
Instituts fiir Urbanistik

Die Zielsetzung, die Biirgerorientierung zu verbessern (78,2%) steht neben dem
Ziel, die Effizienz zu erhohen (83,6%), im Mittelpunkt der Reformen. Erst mit
deutlichem Abstand folgen nach der Erhebung des DST und des Difu die Ver-
besserung des finanziellen Handlungsrahmens (52,7%) und die Erhéhung der
Effektivitdt (47,9%). Zu den Schlusslichtern der Reformziele zihlt die ,,Motiva-
tion der Mitarbeiter verbessern® (22,4%) (Difu 2005: 12, 16-17). Ob bzw.
inwieweit durch die Verwaltungsreform eine stirkere Teilhabe von Beteiligten
und Betroffenen an Verwaltungsentscheidungen erreicht werden sollte, geht aus
der Ubersicht der vorrangigen Reformziele nicht hervor.

Hinweise auf die Beantwortung unserer Fragestellungen finden sich dennoch.
Die Befragung zeigt, dass die Modernisierung der Ratsarbeit als Element der
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Reform nach wie vor nachrangig ist, bisher lediglich in Ansétzen erfolgt und
vorrangig die Informationsversorgung der Mandatstrager betrifft. Zwar gab iiber
die Hilfte der befragten Kommunen an, ein eigenes Ratsinformationssystem
eingerichtet zu haben, eine verdnderte Arbeitsteilung zwischen Rat und Verwal-
tung existiert dagegen in 57,1% der Kommunen nicht (Difu 2005: 42-43).

Nun kann eine verbesserte Information der politischen Vertreter durchaus als
Beitrag zur Demokratisierung gewertet werden. Allerdings ist dieser mit Skepsis
zu betrachten, weil die Ergebnisse der Befragung einmal mehr den Informations-
vorsprung der Verwaltung gegeniiber den gewahlten politischen Repréasentanten
deutlich machen, die Politik auf die passive Rolle des Informationsempfingers
beschriankt wird und sich zudem die Fokussierung auf die Binnenmodernisierung
bestétigt. Hier zeigt sich unserer Ansicht die nach wie vor bestehende konzeptio-
nelle Schwachstelle des NSM im Hinblick auf die politische Steuerung.

Die Tatsache, dass 53,5% der Kommunen im Rahmen der Verwaltungsmo-
dernisierung Auslagerungen und Verselbstdndigungen durchgefiihrt haben (Ab-
bildung Difu 2005: 33), ldsst zudem einen Einflussverlust der kommunalen Ver-
tretungskorperschaften vermuten. Auch wenn einzelne Mandatstrager in den
Aufsichts- oder Verwaltungsriten vertreten sind, wird die demokratische Teil-
habe der gewéhlten Représentanten in der Summe im Zuge der Verselbstindi-
gung von Verwaltungsbereichen i.d.R. geschmilert.

Ob sich die Gestaltungs- und Mitbestimmungsmoglichkeiten der Mitarbeiter
im Ergebnis der Reform verbessert haben, ist insbesondere vor dem Hintergrund
von Interesse, dass 36% der antwortenden Kommunen angaben, Vorbehalte der
Beschéftigten seien derzeit das grofite Hindernis bei der Modernisierung der
Verwaltung und 31,1% Vorbehalte der Fihrungskrifte als grofites Reformhin-
dernis nannten (Difu 2005: 20), was grundsdtzlich zu einer pessimistischen Ein-
schitzung im Hinblick auf die innere Demokratisierung Anlass gibt. Fiir eine
Demokratisierung sprechen dagegen folgende Befragungsergebnisse:

— Die Budgetierung ist in 54% der Stidte fiir die gesamte Verwaltung einge-
fiihrt; 36% gaben an, ein finanzielles Anreizsystem umgesetzt zu haben.
Allerdings wird die Akzeptanz der Budgetierung immer wieder durch das
Fehlen finanzieller Handlungsspielraume beeintrichtigt (Difu 2005: 23 ft.).

— In 53,9% der Kommunen wurden dezentrale Fachbereiche bzw. Ressorts
eingerichtet. Keine Aussagen finden sich zu der Fragestellung, inwieweit
diese Umstrukturierung mit einer Ubertragung der Verantwortung fiir die
Ressourcen verbunden war (Difu 2005: 33-34).

— Fast die Hélfte der antwortenden Stidte fithrte Zielvereinbarungen ein, wei-
tere 36% der Kommunen planen, dies zukiinftig zu tun. Dabei werden die
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bisherigen Erfahrungen im Hinblick auf die Akzeptanz der Mitarbeiter und
auf den Zugewinn fiir die Personalfithrung positiv bewertet (Difu 2005: 51).

— Unterstiitzt werden die Zielvereinbarungen durch monetire Leistungsan-
reize, die von knapp einem Drittel der antwortenden Stiddte genutzt und
nach ersten Erfahrungen grundsitzlich positiv bewertet werden, sowie zu-
sitzliche MaBnahmen der Motivationsférderung, also immaterielle Anreize
(im Einzelnen Difu 2005: 53). Diese Ergebnisse sprechen unserer Ansicht
nach eindeutig flir die Erweiterung der Handlungsspielrdume der Mitarbei-
ter.

— Auch im Bereich der Fithrungskréifte deuten zahlreiche MaBBnahmen auf
eine Demokratisierung hin. Beispielsweise ist den Fiihrungskriften in knapp
69% die Ergebnisverantwortung, in etwa 67% die Budgetverantwortung
iibertragen worden (Difu 2005: 55).

— SchlieBlich bieten fachbereichsinterne Qualitétszirkel, die in 41,1% der
Kommunen durchgefiihrt werden, die Mdglichkeit der Mitwirkung und -
gestaltung durch die Mitarbeiter (Difu 2005: 37).

Der letzte hier relevante Untersuchungsbereich betrifft die Biirger. Zu iiberprii-
fen ist, ob durch eine verbesserte Biirgerorientierung gleichsam eine stirkere
Teilhabe der Biirger an Verwaltungsentscheidungen erreicht werden konnte. Die
Befragungsergebnisse zeigen deutlich, dass unter der Kategorie ,,Biirgerorientie-
rung® das Dienstleistungsangebot der Verwaltung, die Verwaltungsablaufe und
die Erreichbarkeit der Verwaltungseinrichtungen im Mittelpunkt stehen (Difu
2005: 38-39). Dabei konnen aus der auBlerordentlich positiven Bewertung der
Dienstleistungsqualitdt vorsichtige Hinweise auf die Demokratisierung gewon-
nen werden. So fithren die Einrichtung von Biirgerdmtern (81,5%), die erweiter-
ten Offnungszeiten, die Abschaffung von Hierarchiestufen und die Einfijhrung
von Teamstrukturen grundsitzlich zu mehr Transparenz iiber das Verwaltungs-
handeln. Hinzu kommt, dass in einem Grofteil der Verwaltungen Biirger- oder
Kundenbefragungen (84 von 133 Stadten) durchgefiihrt werden (vgl. Difu 2005:
38, 41). Allerdings wird der Biirger — analog der Philosophie des NSM — primér
in seiner Rolle als Kunde der Verwaltung und weniger als Souverén oder aktiver
Mitgestalter des oOrtlichen Gemeinwesens gesehen (vgl. dazu Moltgen 2001: 129
ff.).
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5.3 Forschungsprojekt ,, Zehn Jahre NSM - Evaluation kommunaler
Verwaltungsmodernisierung

Im Rahmen des Forschungsvorhabens ,,10 Jahre NSM* wurden drei Bereiche der
Performanzevaluation® unterschieden: Input-Verinderungen, Verinderungen des
Outputs sowie System- oder Kulturverdnderungen (Bogumil/Kuhlmann 2006:
356). Bezogen auf die politische Steuerung - als einem Bereich der System- oder
Kulturverdnderungen - wurde gefragt, ob sich diese im Sinne des NSM
gewandelt habe. Dabei wurde deutlich, dass die Umgestaltung des Verhéltnisses
von Politik und Verwaltung mit einem Anteil von knapp 30% der Kommunen
der am wenigsten verbreitete Modernisierungsbereich ist (Bogumil/Kuhlmann
2006: 365). Ohne die Idee einer Steuerung der Verwaltung durch die Politik ,,auf
Abstand“ mit der Demokratisierung gleichsetzen zu wollen, ldsst hier bereits der
instrumentelle Umsetzungsstand an der Schnittstelle von Politik und Verwaltung
vermuten, dass eine Demokratisierung in Richtung der Politik durch das NSM
kaum erreicht werden konnte. Dies wird durch die Ergebnisse der Frage nach
den Wirkungen des politischen Kontraktmanagements unterstrichen, das ledig-
lich in 15% der Kommunen umgesetzt wurde. Insgesamt kommen die Forscher
zu dem Ergebnis, dass sich die ,,Arbeits- und Verhaltensweisen der Kommunal-
vertretung durch die Verwaltungsmodernisierung [grundsétzlich] nicht verdn-
dert” (Bogumil/Kuhlmann 2006: 365) haben. Vielmehr zeige sich, dass sich die
Handlungsschwiche der Kommunalvertretungen gegeniiber den Verwaltungen
aufgrund des anhaltenden Konsolidierungsdrucks eher noch verschirft habe und
die politischen Steuerungsdefizite angesichts der Delegation von Kompetenzen
an die Fachbereiche und der Dezentralisierung von Ressourcenverantwortung
zugenommen hétten (Bogumil/Kuhlmann 2004: 57).

Eine stirkere Teilhabe der politischen Vertreter an Verwaltungsentscheidun-
gen konnte durch das NSM also nicht realisiert werden. Dies gilt auch fiir die
politische Beteiligung an der eigentlichen Reform, in der auf eine breite Mitwir-
kung von Ratsmitgliedern, beispielsweise in entsprechenden Steuerungs- und
Arbeitsgruppen, weitgehend verzichtet wurde (Kuhlmann 2004: 382).

Im Hinblick auf die Mitarbeiter kommen die Forscher zu einem differen-
zierteren Ergebnis. So stellen sie einerseits fest, dass die Kommunalverwaltun-
gen ihr Personal als wichtige Ressource entdeckt haben und das Personalmana-
gement als strategische Herausforderung begreifen. Andererseits habe die Ver-
quickung von Reform und Haushaltskonsolidierung zur Vernachlédssigung des
Ziels Mitarbeiterorientierung gefiihrt und seien Motivationsverluste bei den Mit-
arbeitern zu verzeichnen, wenn etwa neue Spielregeln und Verantwortlichkeiten,

3 Im Rahmen einer Performanzevaluation werden die Ergebnisse bzw. Wirkungen von Reformen
oder Projekten evaluiert.
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z.B. die dezentrale Budgetverantwortung, unter dem Druck der leeren Kassen
wieder auBBer Kraft gesetzt wiirden (Bogumil/Kuhlmann 2004: 55, 58).

Folgende Ergebnisse der Evaluation lassen auf eine ,,innere Demokratisie-
rung™ als Folge der Verwaltungsreform schlieBen. Sie bieten grundsétzlich die
Maoglichkeit, Entscheidungs- und Handlungsspielrdume der Mitarbeiter zu er-
weitern (Bogumil u.a. 2006: 151 ft.):

— In einem Drittel der befragten Kommunen ist die dezentrale Fach- und Res-
sourcenverantwortung ganz und in weiteren 26% teilweise eingefiihrt (Bo-
gumil u.a. 2006: 159).

— Im Bereich der Budgetierung sprechen Werte von 33,1% der befragten
Kommunen, die diese flichendeckend eingefiihrt haben und weiteren
34,4%, die in Teilbereichen der Verwaltung budgetiert haben, fiir eine De-
mokratisierung (Bogumil u.a. 2006: 160).

— Mitwirkungsmdglichkeiten an Entscheidungsprozessen bieten ferner
Zielvereinbarungen, die nach der Erhebung in 51,5% der Kommunen, die
iiber Produktkataloge verfligen, geschlossen werden (entspricht etwa 20%
aller Kommunen) (Bogumil u.a. 2006: 161).

— In 62% der Kommunen werden Mitarbeitergespriache gefiihrt, womit den
Mitarbeitern grundsétzlich eine Moglichkeit der Mitsprache und -gestaltung
eingerdumt wird (Bogumil u.a. 2006: 162).

— Ferner kann die gezielte Personalentwicklung, etwa durch Fort- und Weiter-
bildungsangebote (72,6%), die Einfiihrung ganzheitlicher Sachbearbeitung
(50%) oder der Teamarbeit (55%) als Beitrag zur inneren Demokratisierung
der Verwaltung gewertet werden (Bogumil u.a. 2006: 184). Allerdings wei-
sen die Forscher darauf hin, dass die angespannte Haushaltslage der Kom-
munen wenig Spielraum fiir zusdtzliche Malinahmen der Personalentwick-
lung und Leistungsanreize lasse.

Auf der instrumentellen Ebene der Verwaltungsreform sind also deutliche De-
mokratisierungspotenziale in Richtung Mitarbeiter vorhanden. Allerdings macht
die Evaluation keine Aussage zur konkreten Ausgestaltung sowie zum Prozess
der Einfiihrung der einzelnen Instrumente, der den Grad der Demokratisierung
wesentlich beeinflussen diirfte.

In Bezug auf die Demokratisierung ,,von unten®, also durch die Biirger, fin-
den sich lediglich Hinweise zur Beantwortung unserer Fragestellungen, was
bereits dadurch deutlich wird, dass im Rahmen der Evaluation, wie auch bei der
Umfrage des DST/Difu, vorrangig die Kundenorientierung untersucht wird.
Diese wird insgesamt als wesentlicher Erfolg der Verwaltungsmodernisierung
bewertet, wenn sie auch nicht dem Ursprungskonzept des NSM zugeordnet wird,
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sondern nach Ansicht der Forscher als zusétzliche ,,AuBlendimension nachtrig-
lich in das so genannte ,.erweiterte Modell“ (Bogumil u.a. 2006: 152) aufge-
nommen wurde.

Als Beitrag zur Demokratisierung der Verwaltung kénnen Kunden- und
Biirgerbefragungen gewertet werden, die in knapp 55% der Kommunen durchge-
fithrt werden. Auch die Einfiihrung eines Beschwerdemanagements in fast 30%
der Kommunen, die an der Befragung teilgenommen haben, spricht fiir eine
stirkere Teilnahme der Biirger an Verwaltungsentscheidungen (Bogumil u.a.
2006: 164). Allerdings ist zu vermuten, dass bei den Kundenbefragungen die
Dienstleistungsqualitit einzelner Verwaltungsbereiche im Vordergrund steht, so
dass sich die Einflussmdglichkeiten der Biirger auf die von der Verwaltung vor-
gegebenen Themen und Bereiche konzentrieren und lediglich ein Teil die Mog-
lichkeit erhélt, an Verwaltungsentscheidungen teilzuhaben. Hinzu kommt, dass
Befragungen noch keine Gewihr dafiir bieten, dass die Meinungen der Biirger
tatsdchlich beriicksichtigt werden.

Insgesamt liegt der Schwerpunkt in diesem Bereich deutlich auf der Binnen-
optimierung der Verwaltung und nicht in der Demokratisierung von Entschei-
dungen. Der Biirger wird auf seine Funktion als Abnehmer von Dienstleistungen
sowie als ,Leistungsverstirker, der Impulse zur Optimierung des Dienstleis-
tungsunternehmens Verwaltung gibt, reduziert.

6 Zusammenfassung und Bewertung

Sowohl die theoretische Analyse als auch die Auswertung der empirischen Er-
gebnisse machen deutlich, dass im Rahmen der Verwaltungsmodernisierung
durchaus ein Beitrag zur Demokratisierung der 6ffentlichen Verwaltung im oben
definierten Sinne geleistet werden konnte. Allerdings konzentriert sich dieser
Beitrag wesentlich auf die Mitarbeiter der Verwaltungen. Diese haben insbeson-
dere im Rahmen der Dezentralisierung von Fach- und Ressourcenverantwortung
an Entscheidungs- und Handlungsspielrdumen gewonnen. Ferner bieten Zielver-
einbarungs- und Mitarbeitergesprache die Moglichkeit der (Mit-) Gestaltung des
Arbeitsumfeldes und der Arbeitsbedingungen. Auch die Etablierung von Team-
strukturen und ganzheitlicher Sachbearbeitung konnen unter die ,,Demokratisie-
rung® im weitesten Sinne gefasst werden. Auf der anderen Seite hat der Wegfall
von Verwaltungsebenen und -hierarchien in vielen Verwaltungen die individu-
ellen Aufstiegs- und damit Gestaltungsmdoglichkeiten einiger Mitarbeiter be-
grenzt - vielleicht ein Grund dafiir, dass sich zunehmend Motivationsverluste bei
den Mitarbeitern abzeichnen.
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Deutlich kritischer muss die Demokratisierung in Richtung der politischen
Vertreter gewertet werden. Hier haben sich keine wesentlichen Verdnderungen
im Rollenverstdndnis und an der Schnittstelle von Politik und Verwaltung erge-
ben. Vielmehr haben sich die Steuerungsdefizite verstérkt, so dass ein Verlust an
demokratischer Mitwirkung und -gestaltung der Politik konstatiert werden muss.
Selbst die KGSt weist in ihrer Bilanz zur Umsetzung des NSM darauf hin, dass
sich im Rahmen der Einfithrung des NSM ,.die demokratische Bindung der Ver-
waltung an den Rat nur selten erhoht™ (KGSt 2007: 26) habe.

Die Biirger konnten in ihrer Rolle als Kunden der Verwaltungen zweifellos
von der Reform profitieren, die Mdglichkeiten demokratischer Mitwirkung und
Gestaltung durch die Biirger hat sich durch das NSM dagegen grundsétzlich
nicht verdndert. Wie bisher beschrinkt sich diese im Wesentlichen auf die Wahl
der Représentanten (die allerdings, wie bereits ausgefiihrt, an Einfluss verlieren).
Als aktiver (Mit-) Gestalter des Gemeinwesens ist der Biirger im NSM nicht
ausdriicklich gefragt.
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