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Im Brennpunkt: Kommunales E-Government

Busso Grabow

Kommunales E-Government — Einfiihrung und Ubersicht

Das Schwerpunktheft zum Kommunalen Electronic (kurz: E-) Government er-
scheint Ende 2004. Welchen Grund gibt es, das elektronische Handeln von Politik
und Verwaltung gerade zu diesem Zeitpunkt zum Thema zu machen? Ist der Ein-
satz der Informations- und Kommunikationstechnologien (IuK) in den Kommu-
nen nicht bereits Thema seit den frithen 70er-Jahren? Ist E-Government heute
nicht allenthalben eingefithrt? Ist heute nicht nahezu jede Stadt und Gemeinde
im Internet prisent?

Die Antwort ist einfach: Innovations- und Modemisierungsprozesse sind grund-
sitzlich durch verschiedene Phasen und Zyklen gekennzeichnet. Kritisch und in-
teressant sind die Uberginge zwischen diesen Phasen. Wir befinden uns derzeit an
der Schwelle zur ,Reifephase, der dritten Generation' von Kommunalem E-
Government. In dieser Phase beginnen Innovationen und Einzelldsungen zu in-
tegrierten und konsolidierten Umsetzungskonzepten zusammenzuwachsen. Die
Definition der Initiative D21 erginzend ist die dritte Generation also nicht nur
durch einen ,hoéheren Level“ der Nutzung elektronischer Medien gekennzeichnet,
sondern durch Integration auf verschiedenen Ebenen.

Jeder ,Phaseniibergang” ist eine Zeit wichtiger Weichenstellungen: Aus Erfah-
rungswissen entstehen neue Fragen, neue wissenschaftliche und kommunalprakti-
sche Positionen und Erkenntnisse werden diskutiert, um fur die nichste Phase ge-
wappnet zu sein. Fir diese Diskussionen bietet die vorliegende Publikation den
Rahmen:

= Wie weit lassen sich Verwaltung und Politik in ihren Strukturen, Prozessen
und Funktionen durch E-Government transformieren?

1 ,Viele der vorliegenden Angebote sind Erfahrungen in der ,zweiten Generation® E-Govern-
ment. In der ersten Generation beschrinkten sich die Kommunen auf das Anbieten reiner In-
formation, die zweite stellt einen ersten groffen Schritt zur elektronischen Verwaltung dar.
Und die kommende dritte Generation sollte ein ausgewogenes Verhiltnis zwischen Verwal-
tung und Politik markieren. Fiir die Verwaltung gilt, dass die Dienstleistungen medienbruch-
frei angeboten werden miissen — das heifdt, dass die Dokumente direkt elektronisch verschickt
werden konnen, ohne dass auf ein anderes Medium wie etwa Papier ausgewichen werden
muss. Fir die Politik muss gelten, dass ein Hochstgrad an Interaktion und Vernetzung ange-
strebt werden sollte, um die Potenziale des Internet auch fur die politische Partizipation voll
auszuschopfen.” (Initiative D21, S. 6 £
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= Ist die Leitlinie der Integration von und durch E-Government ,forderalis-
muskompatibel“?

= Bestimmen Fragen nach der Wirtschaftlichkeit von E-Government die Gestal-
tungspotenziale?

= Welches sind die Faktoren, die den Erfolg von integriertem E-Government
nachweislich befordern?

= Welches sind die Erfolgsfaktoren bei Vorreitern der kommunalen Praxis auf
dem Weg zur dritten Generation von E-Government?

Bevor auf die Merkmale der dritten Generation von E-Government - ,Integrati-
on“ und ,Konsolidierung” - niher eingegangen werden kann, muss die Einbet-
tung von E-Government in den Innovationszyklus, der durch die Einfithrung und
Anwendung der IuK-Technologien gekennzeichnet ist, beschrieben werden (vgl.
dazu ausfithilicher Lenk/Traunmiiller 1999, S. 21 ff.; Lenk 2004, S. 26 ff.; Castells
2001, S. 42 ff. und weitere dort genannte Quellen; vgl. auch Abbildung 1).

Von E-Government wird in Deutschland erst seit der zweiten Hilfte der 90er-
Jahre gesprochen. Seitdem wird in Verwaltungswissenschaft und -informatik ver-
sucht, die Deutungshoheit iiber diesen Kunstbegriff zu gewinnen. Zumindest in
Fachkreisen hat man sich weitgehend auf ein umfassendes Verstindnis geeinigt: E-
Government umfasst danach alle Aspekte des Regierens und Verwaltens (6ffentli-
che Willensbildung, Entscheidungsfindung, Leistungserstellung und -erbringung,
Partizipation), sofern sie durch die Nutzung von Informations- und Kommunika-
tionstechnologien unterstiitzt und verbessert werden kénnen”.

Diese Definition schlieit also nahtlos an die Uberlegungen und Potenzialbe-
schreibungen aus den Boomzeiten des EDV-Einsatzes in der Verwaltung an, die
schon damals teilweise sehr weitsichtig waren: ,Die Informationstechnik dirfte
kiinftig Anlass sein, weit grundsitzlichere Fragen an die biirgerbezogenen Aufga-
ben der Verwaltung zu stellen” (so z.B. Reinermann 1987). ,Automatisierte Da-
tenverarbeitung (ADV)“ oder ,Technikunterstiitzte Informationsverarbeitung
(Tul)* wurden in der Frithzeit der EDV als Begriffe geprigt und werden bis heute
neben dem so populiren und damit schon wieder abgenutzten Terminus ,E-
Government* weiter parallel gebraucht’.

2 Diese Definition lehnt sich an die Begriffsklirung im Memorandum ,,Electronic Govern-
ment“ des Fachausschusses Verwaltungsinformatik der Gesellschaft fiir Informatik e.V. (GI)
und der Informationstechnischen Gesellschaft (ITG) im Verband der Elektrotechnik, Elekt-
ronik und Informationstechnik (VDE) an; vgl. hierzu auch http://www.mediakomm.net/
documents/emorandum.pdf.

3 Der ebenentibergreifende Kooperationsausschuss Bund/Linder/Kommunen, in dessen Zu-
stindigkeit auch E-Government liegt, heifit immer noch KoopA ADV.
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Abbildung 1

Entwicklungsstufen zum integrierten E-Government
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Mit dem Aufkommen des Begriffs E-Government hielt aber nicht nur ein modi-
scher ,Amerikanismus® Einzug. Er kennzeichnet vielmehr den Schritt iiber die
Schwelle einer neuen Qualitit beim Einsatz von IuK-Technologien in der Verwal-
tung, markiert mit der Nutzung des Internet — heute in erster Linie durch die In-
ternetapplikationen WWW und E-Mail. Neue technische Moglichkeiten sind ent-
standen, die verwaltungsintern und im Kontakt mit den Biirgerinnen und Biirgern

wirkliche Quantenspriinge gegentiber der fritheren EDV-Nutzung darstellen. Hier-
fir nur drei Beispiele:

Die internen EDV-Netze der Verwaltung weisen Schnittstellen zu den Com-

putern auf, die von den ,Kunden“ der Verwaltung genutzt werden; ein direk-
ter Datenaustausch wird moglich.

E-Mail-Kommunikation erméglicht den asynchronen Austausch von Partnern
in Verwaltung, Politik, Biirgerschaft und Wirtschaft.
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= Unterschiedliche EDV-Systeme werden iiber so genannte Middleware sowie
etablierte Standards und Protokolle fiir den Datenaustausch kompatibel; elekt-
ronische Kommunikation und Transaktion konnen ,plattformungebunden®
stattfinden.

Ende der 90er-Jahre beschrinkten sich die Kommunen auf ihren WWW-Seiten in
erster Linie darauf, Informationen anzubieten — nicht zufillig nannten sich die
stadtischen Seiten im Netz hiufig ,Stadtinformationssysteme®. Diese erste Gene-
ration von Kommunalem E-Government wurde schleichend abgeldst durch die
zweite Generation. In dieser wurden die reinen Informationsangebote um Kom-
munikations- und Transaktionsangebote erweitert: durch die Bereitstellung von
Formularen im Netz, durch Beteiligungsmoglichkeiten tiber die kommunalen Por-
tale — ein Terminus, der ,,Informationssysteme” immer weiter abgelost hat — oder
elektronisch verfiigbare Interaktions- und Transaktionsangebote. Die Diffusions-
geschwindigkeit von E-Government der zweiten Generation ist sehr unterschied-
lich; einige Stidte und Regionen, etwa aus dem Teilnehmerkreis des Wettbewerbs
Multimedia MEDIA@Komm, sind weit vorangeschritten, wihrend manch andere
Kommune noch bei den Informationsangeboten stehen blieb.

Die dritte Generation von Kommunalem E-Government — gekennzeichnet durch
den Ubergang zur Reifephase, in der die Innovationen und Einzellésungen zu in-
tegrierten und konsolidierten Umsetzungskonzepten zusammenzuwachsen begin-
nen - scheint bisher erst in ausgewihlten Vorreiterregionen und -stidten wie bei-
spielsweise Hamburg und Bremen auf. Gerade deshalb ist es auch so bedauerlich,
dass die notwendige Integration im wichtigsten aktuellen Modellprojekt des Bun-
des auf kommunaler Ebene, MEDIA@Komm-Transfer, im Vergleich zu den
wegweisenden Ansitzen im ,Vorgingerprojekt® MEDIA@Komm nicht konse-
quent fortgefithrt wird. Derzeit wird eher auf die Verbreitung von Losungen in be-
stimmten Aufgabenfeldern gesetzt, wobei man nur einzelne Integrationsebenen
im Blick hat (zur horizontalen und vertikalen Integration vgl. unten).

Die dritte Generation E-Government ist also vor allem durch Integration gekenn-
zeichnet'. Gemeint sind damit:

= Biindelung von E-Government-Angeboten nach Lebenslagen oder Anliegen;

= Zusammenfithrung von elektronischen Informations-, Kommunikations- und
Transaktionsangeboten;

= Integration der verschiedenen optionalen Zuginge zur Verwaltung (Biirgerbii-
ro, Telefon/Callcenter, WWW, E-Mail, UMTS usw.);

4 Vergleiche dazu ausfihrlich Christine Siegfried im Online-Ratgeber ,Erfolgsmodell kommu-
nales E-Government® (Grabow und andere 2004, http://www.erfolgsmodell.mediakomm.net/
index.php?m=3,18) (Stand Februar 2004).

DfK 2004/1
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= interne Integration von Frontoffice und Backoffice, indem Geschiftsprozesse
vom Online-Portal bis zu den Fachanwendungen, wo sinnvoll, medienbruch-
frei und elektronisch realisiert werden;

= Integration von Kommune tbergreifenden Anwendungen (horizontale Integ-
ration) oder im Datenaustausch mit Bundes- oder Landeseinrichtungen (verti-
kale Integration);

= Integration von Technik und Organisation durch Geschiftsprozessoptimie-
rungen;

= technische Integration unter anderem durch leistungsfihige E-Government-
Plattformen unter Berlicksichtigung der relevanten E-Government- und sonsti-
gen Standards;

= Integration der wesentlichen Bausteine, deren Realisierung fiir ein erfolgrei-
ches Kommunales E-Government notwendig ist (Erfolgsfaktoren).

Die verschiedenen Formen von Integration stellen in ihrer Gesamtheit eine im-
mense Herausforderung an die Verwaltung dar und lassen sich nur Schritt fur
Schritt umsetzen. Grundsitzlich ist bei jedem Schritt darauf zu achten, Optionen
fiir spitere Integrationsstufen nicht zu verbauen.

E-Government der dritten Generation kennzeichnet weiter, dass rechtsverbindli-
che elektronische Transaktionen dort, wo die Schriftform gesetzlich vorgeschrie-
ben ist, moglich gemacht werden — nach dem derzeitigen Stand der Gesetzgebung
ist hierzu die qualifizierte elektronische Signatur notwendig.

Schlieflich ist fir E-Government der dritten Generation auch die IuK- und inter-
netgestiitzte Verbesserung der Beteiligung von Biirgerinnen und Biirgern zentral.
Noch wird dieses Ziel in der kommunalen Praxis — im Vergleich zu anderen Zie-
len — nachrangig beurteilt. Dies sollte sich dndern, gerade mit Blick auf die Not-
wendigkeit, die Biirgerkommune zu entwickeln und zivilgesellschaftliches En-
gagement einzubinden und zu fordern (,Balanced E-Government®)’.

Es versteht sich von selbst, dass Prozessoptimierungen nicht nur selbstverstind-
lich, sondern unabdingbar sind, wenn die Integration von Technik und Organisa-
tion ermdglicht werden soll. Ebenso leuchtet ein, dass den Optimierungen eine
grundsitzliche Aufgabenkritik vorgeschaltet sein soll. Eine 1:1-Umsetzung bishe-
riger Verwaltungsverfahren in die elektronische Welt wire ebenso unproduktiv
wie die Korrektur von Rechtschreibfehlern auf dem Bildschirm mit , Tipp-Ex“.

Aber es geht nicht nur um organisatorische Anpassungen. Vielmehr sollen zwei
grundlegende und ,umstiirzlerische” Modernisierungsaufgaben miteinander ver-

5 Eine umfassende Handlungsanleitung und Kriterien fiir ein ,ausbalanciertes“ E-Government
mit angemessenem Gewicht auf E-Democracy findet sich in Bertelsmann Stiftung (2002).
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kniipft werden: Verwaltungsmodemisierung (vor dem Hintergrund der Leitideen
des ,New Public Management®) und E-Government (vgl. Beitrag Grabow u.a. in
diesem Band, Abschnitt 1).

Im Kern bedeutet dies - wie es im englischen Sprachgebrauch heifit -, die
»Enabling“-Potenziale der neuen IuK-Technologien und des Internet fur die Ver-
waltungsmodernisierung zu nutzen, und zwar im Sinne der ersten von mehreren
Leitaussagen, wie sie bereits 1992 vom Kooperationsausschuss ADV Bund/Lin-
der/Kommunen beschlossen wurde: ,Die verstirkte und integrative Nutzung der
Informationstechnik ist wesentliches Element eines umfassenden, sich kontinuier-
lich vollziehenden Prozesses der Verwaltungsmodernisierung.” (KoopA ADV
1992,S.3)

Diese Nutzung liegt umso niher, als es vielfache Entsprechungen zwischen den
verinderten Rahmenbedingungen des Verwaltungshandelns (vgl. etwa Reiner-
mann 2000, S. 3 f.; Lenk 2004, S. 13 ff.; Beitrag Hill in diesem Band), bestimmten
Konzepten der Verwaltungsmodernisierung sowie den Eigenschaften moderner
[uK-Technologien und Neuer Medien gibt (vgl. Ubersicht 1). Dies kann an dieser
Stelle nicht niher ausgefithrt werden, stellvertretend sei hier auf das Beispiel ,,Be-
schleunigung” verwiesen: Generell zu beobachten ist eine Beschleunigung von
Produkt- und Branchenzyklen oder Zyklen der Standortwahl. Geschwindigkeit
wird zum Standortfaktor, sie erzwingt in vielen Stidten geradezu die Beschleuni-
gung von Verwaltungsverfahren und -entscheidungen. Beschleunigung und Ge-
schwindigkeit sind aber auch inhirente Bestandteile und Potenziale der neuen In-
formations- und Kommunikationstechnologien (Automatisierung, schnellere
Computer, schnelle elektronische Kommunikation, paralleles statt sequenzielles
Vorgehen) und des Internet.

Insgesamt forcieren die neuen IuK-Technologien und Medien also gewisse Ande-
rungen in der Verwaltung und Aufgabenwahrmehmung; umgekehrt wird ihr Ein-
satz durch neue Sichtweisen in Politik und Verwaltung vorangetrieben.

Die Reaktion auf die verinderten Rahmenbedingungen der Kommunen ist ein
verindertes Aufgabenverstindnis in Verwaltung und Politik. Bestehende Aufgaben
verindern sich, neue kommen hinzu, alte werden entbehrlich. Gleichzeitig verin-
dert sich auch das Leitbild der Kommunalverwaltung (zumindest sollte dies nach
der aktuellen Diskussion Giber die Modernisierung der 6ffentlichen Verwaltung so
sein); die Ziele einer den heutigen Anforderungen gerecht werdenden Kommu-
nalverwaltung werden neu definiert; wegweisend beschrieben, wenn heute auch in
Details korrigiert, wurde dies im Neuen Steuerungsmodell von 1993 (KGSt).
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Kommunales E-Government — Einfiinrung und Ubersicht

Ubersicht 1: Interdependenzen zwischen Rahmenbedingungen, den Konzepten der Modernisierung von
Verwaltung und den Eigenschaften neuer IuK-Technologien und neuer Medien
Rahmenbedingungen Konzepte der Moderni- | Eigenschaften neuer

von Verwaltungshandeln

scheidungen (Auswahl)

und politischen Ent-

sierung der Verwaltung
(Auswahl)

IuK-Technologien
und neuer Medien

Beschleunigung/
wachsende Dynamik

Hohe Komplexitit
Vielfache Inter-

dependenzen

Entscheidungen unter
Unsicherheit

Auflésung von Gren-
zen

Technologische Ent-<:

wicklungen

Informationstber-
flutung

Beschleunigte Ent-
wertung von Wissen

Priorititensetzung bei
begrenzten Ressour-
cen

= Beschleunigung

= Darallelisierung von
Prozessen

= Verschlankung

= Enthierarchisierung
= Reorganisation

= Teamarbeit

= Offene Kommuni-

$ kation

= Kooperationen
= Kompetenzbildung
= Innovation

= Effizienzsteigerung
= Wettbewerb

= Schnelligkeit

= Daralleles statt
sequenzielles
Vorgehen

= Komplexitits-
reduktion

= Vernetzung

= Breiter Informa-
tionszugang

= Navigationshilfen
im Informations-
raum

= Selbstorganisation
= Offenes Netz

= Informelle Kom-
munikation

= Innovationen

Quelle: Eigene Darstellung.

Selbstverstandlich ist zur Kenntnis zu nehmen, dass die Modemisierung in vielen
Stidten und Gemeinden nur in kleinen Schritten und mit wechselndem Erfolg
vorankommt. So ist selten vorgesehen, alle Elemente komplett umzusetzen; im
Regelfall befasst man sich zunichst mit einzelnen Bereichen. Die ohne Zweifel
sinnvollen Grundgedanken stoflen in der Umsetzungspraxis auf verschiedene
Schwierigkeiten und haben teilweise negative Effekte, die von manchen Kritikern
frithzeitig vorhergesagt wurden. Dies soll und darf aber nicht daran hindem, E-
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Government als Katalysator (Reinermann 2000, S. 38) zu nutzen und der ins Sto-
cken geratenen Verwaltungsmodernisierung damit wieder neuen Schwung zu ver-
setzen: ,,Die Informations- und Kommunikationstechnik ist nicht der Motor der
Verwaltungsreform, sondern dient als Katalysator” (Grimmer 1997, S. 5).

Abbildung 2: Kommunaler Aufgabenwandel und Instrumente
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Quelle: Eigene Darstellung.

In dieser Phase des Ubergangs zur dritten Generation E-Government, die mit dem
Anspruch versehen ist, der Verwaltungsmodernisierung einen neuen Schub zu ge-
ben, stellen sich die eingangs genannten Fragen. Die Autorinnen und Autoren
sowie die Beitrige wurden so ausgewihlt, dass einerseits Argumente fiir die Not-
wendigkeit von umfassendem und integriertem E-Government der dritten Genera-
tion geliefert werden, andererseits einige Grundfragen, ohne deren Beantwortung
der Schritt in die ,Reifephase” nicht méglich sein wird, aufgegriffen werden.
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Der Kernfrage, inwieweit E-Government als umfassendes Modernisierungspro-
jekt zwangslaufig mit der Verwaltungsreform verbunden ist, widmet sich Her-
mann Hill in seinem Beitrag. Er verschirft und erweitert die Frage sogar inso-
weit, als er statt von Moderisierung von Transformation spricht. Zunichst
werden die Gemeinsamkeiten und Unterschiede zwischen E-Government und
New Public Management herausgestellt. Beide Modernisierungskonzepte - so
die Kernaussage — weisen derart viele Berihrungspunkte auf, dass eine wech-
selseitige Zuordnung, Verschrinkung und Nutzung erforderlich sind. Auch
wenn diese Erkenntnis zunichst wenig tiberraschen mag, ist doch duflerst auf-
schlussreich, mit welchen Argumenten und umfassenden Belegen sie Hill be-
griindet. Nach Ausfiihrungen zur Evaluation von E-Government und zu den
Folgen der Vernetzung von Front- und Backoffices fiir die staatliche Organisa-
tion kommt er zum Aspekt der Transformation. In der Tat enthilt E-Gov-
ernment erhebliche Transformationspotenziale fir den Staat. Hieraus folgt,
dass dezentrale und zentrale Leistungserstellung neu auf den Priifstand miis-
sen. Auch die Rolle des Biirgers und die gemeinsame Gestaltung offentlicher
Angelegenheiten durch Staat, Wirtschaft und Gesellschaft sollten unter dem
Blickwinkel von E-Government neu diskutiert werden.

Die umfassende Literaturiibersicht am Ende des Beitrags ist von hohem Wert
fiir alle, die sich mit dem Thema wissenschaftlich oder aus der kommunal-
praktischen oder -politischen Perspektive befassen.

Einen Themenaspekt aus Hills Beitrag behandeln Herbert Kubicek und Mariin
Wind vertieft. Oben wurde bereits auf die horizontale und vertikale Integrati-
on, ein Merkmal von E-Government der dritten Generation, verwiesen. Auf
die Fragen auch von Hill, ob angesichts der zunehmenden Finanzknappheit
witklich in allen Kommunen gleiche Leistungen mit jeweils ganz unterschied-
lichen informationstechnischen Systemen produziert werden miissen oder die-
se Leistungen nicht zentral hergestellt und lediglich dezentral ,vertrieben®
werden konnen, ob vielleicht sogar die staatliche Aufbauorganisation infrage
steht, geben Kubicek und Wind pragmatische Antworten. Obwohl fiir den
eher schleppenden Fortgang bei der datentechnischen Integration vor allem
Foderalismus und kommunale Selbstverwaltung verantwortlich gemacht wer-
den, wird gezeigt, dass es gute Praxisbeispiele fiir Vereinheitlichungen gibt.
Nicht einer neuen Zentralisierung wird das Wort geredet, sondern Standardi-
sierungen im Datenaustausch. Damit lieRen sich erhebliche Integrationspo-
tenziale erschliefen, ohne das foderale Grundprinzip infrage zu stellen.

In dem Beitrag von Busso Grabow, Helmut Dritke und Christine Siegfried wird ein
anderer Aspekt von Integration in den Mittelpunkt gestellt. Erfolgreiches E-
Government lasse sich nur entwickeln, so die These, wenn auch alle wesentli-
chen Erfolgsfaktoren beachtet werden. E-Government der zweiten Generation
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kiimmere sich dagegen oft nur um Einzelaspekte oder -16sungen. Mit dem von
den Autoren entwickelten Konzept - das ein Ergebnis der Begleitforschung
MEDIA@Komm und der langjihrigen Beschiftigung der Verfasser mit dieser
Thematik ist - wird Kommunales E-Government als umfassende Manage-
mentaufgabe beschrieben, die weit tiber Technikfragen und Organisationsver-
inderungen hinausgeht. Die Bestandteile des auf dem Konzept beruhenden
Modells wurden bereits auf ihre Praxistauglichkeit tiberpriift. Es hat sich ge-
zeigt, dass sie Kommunen Orientierungshilfe geben und eine strukturierte
Selbsteinschitzung erméglichen konnen, dass sie das oft stark verengte Ver-
standnis von E-Government korrigieren helfen und ein Raster fiir externe Eva-
luationen bereitstellen. Der Beitrag rekurriert auf die duflerst umfangreichen
Ausfihrungen im Online-Ratgeber ,Erfolgsmodell Kommunales E-Gov-
ernment® und versteht sich als eher praktische Handreichung.

= Andreas Engel geht auf einen Aspekt ein, der im Ubergang zur dritten Genera-

tion E-Government vor dem Hintergrund knapper kommunaler Kassen von
besonderer Brisanz ist: Gibt es taugliche Ansitze, E-Government mit 6kono-
mischen Mafistiben zu bewerten? Ist die Weiterentwicklung von E-Govern-
ment aus der Wirtschaftlichkeitsperspektive iiberhaupt zu empfehlen? Und
falls beides bejaht wird: Fithrt die 6konomische Perspektive zu den richtigen
Weichenstellungen? Folgt aus ihr moglicherweise eine Gefihrdung des Ge-
meinwohlauftrags? Der Beitrag macht deutlich, dass die Diskussionen hieriiber
gerade erst begonnen haben. Neben dem Verweis auf einige (auf den ersten
Blick widerspriichliche) Ergebnisse von Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen zum
E-Government werden die Besonderheiten von Wirtschaftlichkeitsanalysen im
E-Government herausgearbeitet und Empfehlungen zum konzeptionellen
Aufbau und methodischen Vorgehen bei Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
gegeben. Engel kommt zu dem Schluss, dass ein richtig verstandenes 6kono-
misches Paradigma durchaus in die richtige Richtung weist.

In dem Beitrag von Martin Hagen und Gisela Schwellach wird schliefflich aus
der Sicht von kommunal Verantwortlichen der umfassende Modemisierungs-
ansatz durch E-Government in der Freien Hansestadt Bremen vorgestellt. Bre-
men gehort zu den Vorreitern in Sachen virtuelles Rathaus und steht als Bei-
spiel fiir den Ubergang zur dritten Generation von Kommunalem E-Govern-
ment, in der Innovationen und Einzellosungen zu integrierten und strategisch
aufgestellten Gesamtkonzepten zusammenwachsen. Die enge Verkniipfung
der Ziele des Reformprozesses (unter der Uberschrift New Public Manage-
ment) mit den Zielen von E-Government ist in der bremischen Verwaltung
bereits Praxis. Es wird geschildert, wie, ausgehend von den Erfolgen im ME-
DIA@Komm-Projekt, Bremen seit 1998 sein E-Government-Angebot konse-
quent ausbaute. In Ankniipfung an das Konzept der Erfolgsfaktoren aus der

DfK 2004/1



Kommunales E-Government — Einfiinrung und Ubersicht

wissenschaftlichen Begleitung (vgl. Beitrag Grabow u.a.) werden abschlieffend
die speziellen bremischen Erfolgsfaktoren beschrieben.

In den Beitrigen werden wesentliche Aspekte der aktuellen Diskussion um Kom-
munales E-Government aufgegriffen. Dennoch lie es sich nicht vermeiden, eini-
ge Fragen auszusparen oder lediglich ,anzureilen. Zwei davon sollen nicht un-
erwihnt bleiben — und die Griinde benannt werden, warum die Themen in die-
sem Heft nicht berticksichtigt wurden.

Wesentlicher Bestandteil von E-Government der dritten Generation ist, wie oben
dargestellt, E-Democracy, die TuK- und internetgestiitzte Biirgerbeteiligung. Da
diese teilweise bereits in Heft 2002/11 ,Biirger und Kommunalverwaltung® der
Deutschen Zeitschrift fiir Kommunalwissenschaften Beriicksichtigung fand - dort
erschien auch ein Beitrag von Heinrich Reinermann zum elektronischen Rat-
haus -, wurde im vorliegenden Heft darauf verzichtet, auf diesen Themenaspekt
niher einzugehen. Verwiesen werden soll aber auf die Beitrige und Quellen dazu
im Online-Ratgeber ,Kommunales E-Government*.

Ein anderer wesentlicher Aspekt ist der Stand von Kommunalem E-Government
in Deutschland im internationalen Vergleich. Hierzu liegt eine Reihe von Studien
vor, die ausfiihrlich im Beitrag von Hill referiert werden. Da auflerdem gerade ei-
ne aktuelle Untersuchung auf Basis des Konzepts der Erfolgsfaktoren (vgl. Beitrag
Grabow u.a.) erschienen ist (Driitke 2004), wurde darauf verzichtet, dieses Thema
hier niher zu betrachten.

Insgesamt zeigen die Beitrige, dass entscheidende Weichenstellungen im Kom-
munalen E-Government erst noch bevorstehen — die Diskussion iiber den richti-
gen Weg wird in dieser Publikation gefithrt. E-Government der dritten Generation
wird zu groferen Umbriichen in Verwaltung und Politik, auch und gerade im
Verhiltnis zu Birgerinnen und Biirgern wie zur Wirtschaft, fithren, als dies beim
Aufbau der ersten Stadtinformationssysteme vermutet wurde.
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Im Brennpunkt: Kommunales E-Government

Hermann Hill

Transformation der Verwaltung durch E-Government

Zusammenfassung: E-Government verstirkt andere Strategien der Verwal-
tungsmodernisierung, wie etwa New Public Management, Biirgerein-
beziehung oder Good Governance. Dies geschieht durch eine Ent-
wicklung vom kundenorientierten Frontoffice zum gesamtnutzenori-
entierten Backoffice und durch Einbeziehung privatwirtschaftlicher
und gesellschaftlicher Partner und Ressourcen. Insgesamt befindet
sich die offentliche Verwaltung damit auf dem Weg vom technikun-
terstiitzten Angebot staatlicher Dienstleistungen hin zu einer Trans-
formation von Staat und Verwaltung. Die neuen Informations- und
Kommunikationstechniken wirken dabei, richtig eingesetzt, trans-
formativ auf Strukturen, Prozesse und Funktionen des Staates. Der
Beitrag zeigt entsprechende Transformationspotenziale auf, die in der
Verinderung staatlicher Institutionen, der Rolle des Biirgers und der
gemeinsamen Gestaltung offentlicher Angelegenheiten durch Staat,
Wirtschaft und Gesellschaft bestehen.

I. Von der Technikunterstitzung zur Transformation der
Verwaltung

Informations- und Kommunikationstechnologien wurden zunichst nur zur tech-
nischen Unterstiitzung der Verwaltungsarbeit eingesetzt. Die Folge war nicht nur
eine deutliche Techniklastigkeit der Reformansitze, sondem auch, dass tenden-
ziell nur jene Probleme wahrgenommen wurden, die technisch auch losbar sind
(Traunmiuller 1999, S. 21 ff.; Schuppan/Reichard, 2002, S. 40). Zudem wurden in
der Privatwirtschaft erprobte Prozessverinderungen relativ unbesehen auf die
Verwaltung Gibertragen. Die von der Industrie angebotenen Losungen bestimmten
das Denken und die Strategiekonzepte der Verwaltungen. In Studien und Bench-
marking-Analysen erhielt derjenige den ersten Platz, der sich den Vorstellungen
der Hersteller und Berater am besten anzupassen vermochte (Lenk 2004a, S. 48,
S. 61; Bock 2004, S. 240). Mittlerweile reift zunehmend die Einsicht, dass Regie-
ren und Verwalten doch etwas anders gelagert sind und eigener Konzepte und
Strategien zur Einfihrung und Umsetzung von E-Government bediirfen. Die
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Analogie zu E-Commerce wird sogar als Korsett fir innovatives Denken in Verwal-
tungen angesehen (Wimmer/Traunmiiller 2004, S. 27).

Auf dem Weg zum E-Government spielten lange Zeit die Gestaltung von Home-
pages von Verwaltungen und die Entwicklung von Portalen eine grofle Rolle (Rei-
nermann/von Lucke 2000; Reinermann 2000a). Schnell stand dabei die Frage im
Vordergrund, welche Dienstleistungen online angeboten werden konnen. Offiziel-
le Verlautbarungen und Benchmarking-Analysen tiberboten sich darin, wie viele
Dienstleistungen schon online sind und ob die restlichen bis zur magischen Jah-
reszahl 2005 noch online gestellt werden konnen (Hill 2002a, 2003a). Die Nut-
zung dieser Dienstleistungen, ihre Wirkungen sowie Kosten-Nutzen-Analysen
spielten erst im zweiten Anlauf eine Rolle, ebenso wie die Erkenntnis, dass vor al-
lem die Gestaltung und die Zusammenarbeit der Backoffices einen entscheidenden
Faktor fur Produktivitit und Kundenorientierung der Verwaltung darstellen (Ku-
bicek u.a. 2004; Millard 2004b, 2004c).

Zunehmend wird auch deutlich, dass staatliche Tétigkeit nicht nur in der Ausliefe-
rung von Dienstleistungen an Kundinnen und Kunden besteht. So unterscheiden
etwa Schedler u.a. (2003) in St. Gallen bei der Konzeption von E-Government
zwischen vier Elementen: Demokratie und Partizipation, Produktionsnetzwerke,
offentliche Leistungen sowie interne Zusammenarbeit. Finger/Pécoud (2003),
Zwaht/Finger (2004) sowie Finger (2004) gehen in ihrem ,Lausanner Modell“ da-
von aus, dass der Transformationsprozess des Staates zu einer immer klareren
Trennung von drei Funktionen fihre: Policy-making, Regulierung und Service-
delivery. Auch die Europiische Kommission definiert in ihrer Mitteilung ,,Die Rol-
le elektronischer Behordendienste (E-Government) fiir die Zukunft Europas® vom
26.9.2003 (Kommission 2003a, S. 8) E-Government wie folgt neu: ,Einsatz der In-
formations- und Kommunikationstechnologien in offentlichen Verwaltungen in
Verbindung mit organisatorischen Anderungen und neuen Fihigkeiten, um &f-
fentliche Dienste und demokratische Prozesse zu verbessern und die Gestaltung
und Durchfithrung staatlicher Politik zu erleichtern.” In dieser Definition werden
drei Befihiger (enabler) etkennbar, nimlich Informations- und Kommunikations-
technologien, organisatorische Anderungen und personliche Fihigkeiten, die bei
entsprechendem Einsatz zur Erreichung dreier Ziele fithren kénnen: Verbesserung
offentlicher Dienstleistungen, Verbesserung demokratischer Prozesse sowie Er-
leichterung der Gestaltung und Durchfithrung staatlicher Politik.

Die Erfolgsaussichten von E-Government werden nach wie vor unterschiedlich
beurteilt. Vor allem am Anfang der Einfihrung von E-Government wurden in
diesem Vorteile quasi fur alles und jedes gesehen, was mit staatlicher Titigkeit zu
tun hat (OECD 2003a, S. 27 ff.; von Lucke 2003, S. 144 ff.). Andererseits wurde
vor Ubertriebenen Erwartungen gewarnt, auf mogliche Zielkonflikte, etwa zwi-
schen Rationalisierung und Demokratisierung, hingewiesen (Bechmann/Beck
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2002; Petrovic 2002, 2003; Winkel 2004) sowie Umsetzungsbarrieren, etwa Recht,
Finanzen, Kultur, aufgezeigt (von Lucke 2002, S. 68 ff.; 2003, S. 173 ff.). Vor al-
lem die Organisation des Verinderungsprozesses (Change Management) ist wie bei

jeder Neuerung eine immerwihrende schwierige Aufgabe (Mehlich 2002,
S. 306 ff.; Kraemer/King 2003; Dovifat u.a. 2004; Pearce 2004).

Auch die neue erweiterte Sicht von E-Government hat mit diesen Problemen zu
kimpfen. Die Informations- und Kommunikationstechnologien kénnen repro-
duktiv, aber auch transformativ auf Strukturen, Prozesse und Funktionen des Staa-
tes wirken (Finger 2004, S. 6; zum Transformationsansatz vgl. noch Grimmer
1998; Fountain 2001, S.6; Reinermann 2002c; O’Donnell u.a. 2003; Swed-
berg/Douglas 2003). Diese Ambivalenz fiihrt teilweise dazu, dass es im gleichen
Beitrag einerseits heiflt: ,Daher kann auch von E-Government kein Beitrag zu ei-
ner umfassenden Staatsmodernisierung erwartet werden.“ Und andererseits: ,Mog-
licherweise muss dann Staatlichkeit im Zeitalter von E-Govemnment viel grundle-
gender als im Kontext von New Public Management iberdacht werden® (Schup-
pan/Reichard 2004, S. 19, 23). Es kommt also darauf an, was man daraus macht.
Bei bloflen technischen Innovationen stehen zu bleiben reicht allerdings nicht
aus, die Gesamtkonzeption staatlichen und kommunalen Handelns muss in den
Blick genommen werden. ,Drop the e“ (Lenk 2004a, S. 103) heifit es daher zu
Recht oder auch ,e-government is more about government than about ,e*

(OECD 20033, S. 11).

II. E-Government und andere Ansatze zur Verwaltungs-
modernisierung

1. E-Government und Biirokratie

Biirokratie (im positiven Sinne von Max Weber) wurde bei ihrer Einfiihrung auch
als Strategie zur Verwaltungsmodemisierung verstanden, namlich zur Sicherung
von Effizienz und Rationalitit des Verwaltungshandelns. Mittlerweile werden eher
die negativen Auswiichse von Birokratie kritisiert (Hill 2004a). Die neuen Infor-
mations- und Kommunikationstechniken, insbesondere das Internet, werden als
machtvolles Instrument zur Neuerfindung von (lokalen) Verwaltungen verstan-
den. Sie unterstiitzten die Transformation vom traditionellen biirokratischen Pa-
radigma, das Standardisierung, Departmentalisierung und operationale Kostenef-
fizienz betone, hin zu einem ,E-Government“-Paradigma, das den Aufbau von
Netzwerken, externe Zusammenarbeit und Kundendienstleistungen hervorhebe
(Tat-Kei Ho 2002). Andererseits wird auf das ambivalente Verhiltnis von Informa-
tions- und Kommunikationstechnologien und Biirokratie hingewiesen. Erstere sei-
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en einerseits ein Instrument, um Biirokratie zu reformieren, andererseits konne
aber auch ein Scheitern von E-Government hiufig als eine Konsequenz der Biiro-
kratie erklirt werden. Deshalb sei eine Reform der Biirokratie erforderlich, bevor
E-Government-Initiativen zum Erfolg fithren konnten (Jain 2004; Kraemer/King
2003). Dies unterstreicht, dass es nicht richtig sein kann, bestehende Prozesse ein-
fach nur elektronisch abzubilden, also zu ,elektronifizieren; vielmehr miissen sie
aus Anlass der Technikeinfithrung aufgabenkritisch, das heift ziel- und nutzerori-
entiert durchdacht und neu modelliert werden (Hill 2004a, S. 724).

Heinrich Reinermann hat sich schon frith dariber Gedanken gemacht, was Max
Weber heute empfehlen wiirde, und auf die wachsende Funktionalitit der Infor-
mationstechnik, auf ihre mogliche Rolle als Katalysator fiir eine systemgerechte
Verwaltungsreform auf dem Weg zu einer ,foderativen Verwaltung®, auf horizon-
tale und vertikale Re-Integration sowie die steigende Bedeutung der Ablauforgani-
sation hingewiesen (Reinermann 1993). Ignace Snellen macht neuerdings auf eine
andere Entwicklungslinie aufmerksam. Wenn New Public Management zu gewis-
sen Freistellungen der Sireet Level-Biirokraten, also der Verwaltungsbediensteten im
unmittelbaren Einsatz vor Ort, durch Kontraktmanagement und Ermessen oder
dezentrale Ressourcen- und Ergebnisverantwortung gefithrt habe, so wiirden diese
Spielriume durch von den Screen-Level-Burokraten entwickelte Standards, Exper-
tensysteme und vorfabrizierte Textbausteine wieder zuriickgenommen (Snellen
2004). So entstiinden auf dem Weg von der Biirokratie zur Infokratie (Zuurmond
1998; Bovens/Zouridis 2002) neue biirokratische Programm- und Kontrollstruktu-
ren. Durch Informations- und Kommunikationstechnologien werden aber nicht
nur Verwaltungsbedienstete vor Ort oder ,an der Front” determiniert, auch Biirge-
rinnen und Biirger kénnen durch von biirokratischen Organisationen im biirokra-
tischen Geist entworfene Dienstleistungen gezwungen werden, sich der Logik der
Biirokratie zu unterwerfen. So kann insgesamt eine neue E-Biirokratie erwachsen

(Hill 2004a, S. 728; Wegener 2004, S. 295).

2. E-Government und New Public Management

Das Verhiltnis von E-Government und New Public Management (in Deutschland
Neues Steuerungsmodell) wird teilweise unterschiedlich beurteilt. Uberwiegend
wird jedoch E-Government als Motor, Schliissel oder Katalysator der mit New
Public Management eingefiihrten Verwaltungsmodemisierung betrachtet (Muid
1994; Schedler/Scharf 2001; Nullmeier 2001, S. 261 ff.; Hill 2002a; Mehlich
2002, S. 19; Reinermann 2000b, S. 119 ff., 2002a, S. 71, 2003; Frick 2004; Schif-
fer 2004; Bock 2004; Grof3 2001, S. 163; 2004, S. 412 ft.; Chappelet 2004). Klar ist
dabei allerdings auch, dass eine Kombination der Sichten zweier Eindugiger — ver-
engtes E-Government und verengtes New Public Management — noch keine Per-
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spektive ergibt (Lenk 2002, S. 98). Insofern wird teilweise zwischen der system-
steuernden und der systembildenden Funktion von Informations- und Kommuni-
kationstechnologien unterschieden (Budius 1999). Erstere betrifft vor allem in-
strumentelle Anwendungen der Informations- und Kommunikationstechnologien,
besonders die Nutzung der Informationsleistungen nach innen, z.B. durch Fi-
nanz- oder Managementinformationssysteme, und nach auflen, z.B. durch Biirger-
informationssysteme oder Benchmarking-Konzepte. Die systembildende Funktion
fithrt dagegen zu einer Infragestellung der Aufgabe selbst, zu ganz neuen Formen
der Aufgabenbearbeitung oder zur Einbindung der Nutzerinnen und Nutzer in
den offentlichen Dienstleistungsprozess. Gefordert wird insofern auch ein infor-
mationstechnisches Reengineering der Verwaltungsprodukte, des Wissensmanage-
ments, der Verwaltungskooperation sowie der Verwaltungsaufgaben (Heckmann
2003, S. 432 f.).

Electronic Government und New Public Management haben vieles gemeinsam.
Beide Modernisierungsansitze wurden als neues Paradigma begrif3t, begleitet von
den damit verbundenen Enttiuschungen. Beide haben zu spit oder zu wenig ,,die
Politik“ involviert, beide erzeugen teilweise rechtstaatliche Bedenken oder machen
Gesetzesinderungen erforderlich (fiir New Public Management vgl. Hill 1996; fiir
E-Government vgl. Britz 2002; Schliesky 2003). Beide erfordern eine klare Strate-
gie und ein effizientes Projekt- oder Change Management (BMWi 2002; Lenk
2004a, S.110), haben mit entsprechenden, vor allem kulturellen Barrieren zu
kimpfen und zeigen Schwierigkeiten in der Kosten-Nutzen-Analyse (Nullmeier
2001, S. 263; Kubicek/Wind 2003, S. 42; Wolf/Krcmar 2004). Beide Konzepte
sollen der Steigerung von Effizienz und Verwaltungskraft dienen und die Service-
oder Kundenorientierung verbessern (OECD 2003a; von Lucke 2003, S. 144 ff).

Es gibt aber auch Differenzen, von denen allerdings manche, wohl eher ,aus di-
daktischen Griinden® der Darstellung, etwas Giberbetont werden. Beide Ansitze
haben daher bisher konzeptionell noch nicht in ausreichendem Mafle zusam-
mengefunden (Schuppan/Reichard 2004, S. 18). Richtig ist wohl, dass New Public
Management vom Ansatz her die Steuerung iiber Ziele in den Blick nahm und
vor allem die Aufbauorganisation verindern wollte. Dagegen spielte die Ablaufor-
ganisation, das heiflt die Verinderung der Prozesse, eher eine geringere Rolle. Ein
bedeutender Konflikt wird darin gesehen, dass New Public Management eine de-
zentrale Ressourcen- und Ergebnisverantwortung beinhaltet, E-Government aber
eine Zentralisierung, etwa durch Standards, die Interoperabilitit gewihrleisten, er-
fordert. E-Government soll daher eine durch die Fragmentierung der Organisation
im Rahmen von New Public Management (Dezentralisierung, aber auch Out-
sourcing) verloren gegangene ,Einheit der Verwaltung® zumindest auf der Infor-
mationsebene wiederherstellen (Wulff 2001; Landsberg 2004, S.9; Lenk 2004a,
S. 69). Dieser Gegensatz lisst sich aber in verschiedener Hinsicht abmildern. Zum
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einen ist auch bei New Public Management im Rahmen von Controlling- und
Benchmarking-Konzepten zumindest eine informationelle Vergleichbarkeit erfor-
derlich, zum anderen werden auch im Rahmen von E-Government Prozesse in In-
formationsmodule oder einzelne Prozessteile zerlegt und dhnlich wie beim Cont-
rolling wieder integriert. Umgekehrt sind trotz dezentraler Ressourcen- und Er-
gebnisverantwortung bei New Public Management durch Leitbild, Corporate
Identity, Controlling und Zielvereinbarungen, die allgemeine, etwa soziale Stan-
dards vorgeben, zentralisierende Tendenzen erkennbar. Insofern lisst sich in bei-
den Fillen wohl eher von einer zentralisierten Dezentralisation (Weiss, Juri 2003,
S. 149) oder (im Gewihrtleistungsstaat) von einer regulierten Dezentralisation spre-
chen.

Ein anderer hiufig betonter Gegensatz soll in der ,,Produktionsblindheit” des New
Public Management bestehen, das sich vor allem mit Steuerungsprozessen, aber
weniger mit den operativen Prozessen der Sachbearbeitung befasse (Briiggemei-
er/Réber 2003; Lenk 2004b, S. 39). Daran ist im Kern zutreffend, dass sich die
Management-Philosophie des Neuen Steuerungsmodells kaum mit einzelnen Pro-
zessen befasst hat, obwohl Produkte und Kennzahlen in der Praxis vielfach auf
unterer Ebene definiert wurden und auch das Neue Kommunale Finanzwesen sich
sehr intensiv mit buchhalterischen Einzelfragen beschiftigt. Richtig verstanden
sollten Zielvereinbarungen im Rahmen des Neuen Steuerungsmodells genau die-
ses Wissen der Sachbearbeitung im Kontakt mit dem Kunden aufgreifen und die
Potenziale der Menschen bei der Neugestaltung der Prozesse aktivieren. Umge-
kehrt kann sich auch E-Government gerade nicht nur auf Fragen von Arbeit, Pro-
duktion und Technik vor Ort konzentrieren, vielmehr bedarf es der strategischen
Konzeption und Gestaltung durch das Management. Auch E-Government ist
Fihrungsaufgabe (BMWi 2002; Landsberg 2004, S. 43 ft.; Lorse 2004).

Auch andere, in Gegeniiberstellungen enthaltene Unterschiede oder Gegensitze
(Schuppan/Reichard 2004, S. 18) haben eher weichen Charakter. So soll New
Public Management in vielen Lindemn (insbesondere das deutsche Neue Steue-
rungsmodell) primir binnenorientiert sein, wihrend E-Government zunichst hiu-
fig auRenorientiert (Online-Kontakt Biirger — Verwaltung) ansetzt. Allerdings be-
tont auch das Neue Steuerungsmodell den Dienstleistungsgedanken. Produkte sol-
len nicht nur aus der Sicht der Steuerung, sondern auch von auflen nach innen
aus der Sicht des Kunden definiert werden. Birger- und Kundenbefragungen so-
wie die Mitwirkung der Kundinnen und Kunden bei der Definition und Weiter-
entwicklung von Leistungen verstirken diesen Ansatz. Umgekehrt kann E-Gov-
ernment nicht an der Rathausmauer oder der Homepage der Verwaltung stehen
bleiben. Vielmehr ist eine durchgingige Neukonzeption der Prozesse erforderlich;

gerade in der neueren Diskussion gewinnt die Neugestaltung der Backoffices be-
sondere Bedeutung (Kubicek u.a. 2004; Lenk u.a. 2004).
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Weiterhin befasse sich New Public Management primir mit institutionellen Ge-
staltungsfragen, wihrend E-Government in der Regel daten- und informationsori-
entiert sei. Auch dies trifft lediglich im Ansatz zu. Einerseits umfasst gerade das
Neue Steuerungsmodell eine Steuerung durch Information (mit Produkten und
Kennzahlen sowie tiber Benchmarking und Wettbewerb), andererseits fithrt E-
Government zunehmend zu neuen institutionellen Arrangements (Briiggemeier
2004). SchlieRlich wird geltend gemacht, bei New Public Management stiinden
vertikale Steuerungsbeziehungen im Vordergrund (via Hierarchie oder Kontrakte),
wihrend bei E-Government horizontale Vernetzungsoptionen (organisationsin-
tern und -Ubergreifend) eine wichtige Rolle spielten. Dagegen ldsst sich anfiihren,
dass Bestandteil von New Public Management (im weiteren Sinne) eben auch
Outsourcing- und Wettbewerbskonzepte darstellen, die horizontale Beziehungen
betreffen (Schedler/Proeller 2000, S. 155; Reichard 2002), wihrend bei E-Gov-
ernment zunehmend auch eine vertikale Integration (etwa DeutschlandOnline)
(vgl. Wewer 2004; Tiefensee 2004) verwirklicht wird. Beide Modernisierungskon-
zepte weisen daher mehr Berithrungspunkte auf, als sich auf den ersten Blick ver-
muten ldsst. Eine wechselseitige Zuordnung, Verschrinkung und Nutzung dieser
Reformkonzepte erscheint daher erforderlich.

3. E-Government und Birgerkommune

In der Verwaltungsmodemisierung der Neunzigerjahre wurde hiufig folgende
Entwicklung beschrieben: von der klassischen Ordnungskommune mit biirokra-
tisch organisierten und agierenden Behorden tiber die Dienstleistungskommune
mit betriebswirtschaftlich und kundenorientiert agierenden Einrichtungen hin zur
Biirgerkommune mit der Einbeziehung der Biirgerinnen und Biirger in den Poli-
tik- und Verwaltungsprozess eznschliefSlich der eigenstindigen Erfiillung offentlicher
Aufgaben durch selbstverantwortlich handelnde Biirgerinnen und Biirger (Banner
1998; Winkel 2003). Der Biirgerkommune entsprach auf staatlicher Ebene das
Konzept des aktivierenden Staates, dem ebenfalls der Gedanke der Einbeziehung
der Biirgerinnen und Biirger und der Verantwortungsteilung zugrunde liegt (Hill
2002b). Das Verhiltnis von E-Government und Biirgerkommune hat dabei zwei
Facetten: zum Ersten die Einbeziehung der Nutzerinnen und Nutzer von Verwal-
tungsdienstleistungen in den offentlichen Dienstleistungsprozess sowie die koope-
rative Entwicklung von Qualititsvorgaben fiir die Verwaltungsprodukte (Budius
1999, S. 155; Reinermann 2002a; Fischer 2002), zum Zweiten die Mitgestaltung
politisch-demokratischer Willensbildungs-, Planungs- und Entscheidungsprozesse
(Hill 2002a; Heckmann 2004). In einer Studie der Bertelsmann Stiftung in Zu-
sammenarbeit mit Booz Allen Hamilton wurden insofern elektronische Biirger-
dienste und Informationsangebote (E-administration) mit der Stirkung partizipati-
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ver Elemente (E-democracy) zum Balanced E-Government zusammengefasst (Ber-
telsmann Stiftung/Booz Allen Hamilton 2002).

Dabei wurde allerdings auch festgestellt, dass im Vergleich zu den administrativen
Feldern die politisch-demokratischen Bereiche von E-Government in der Praxis
noch wenig entwickelt sind. Die mit einer Biirgerbeteiligung durch E-Government
verbundenen Hoffnungen und Erwartungen wurden auch in neueren Untersu-
chungen nur zum Teil bestitigt (Wind/Westholm 2004; Hart/Pfliiger 2004). Dies
lag zum Teil am Fehlen einer Tradition direktdemokratischer Teilhabe und an der
Fokussierung auf technologische Fragen. Beide Aspekte fiithrten in der Mehrzahl
zu Projekten, denen es an der Integration in etablierte Verfahren und Strukturen
mangelte. Im Ergebnis wurde festgestellt, dass neue Medien politische Prozesse
vor allem dadurch zu stiitzen vermogen, dass sie zu verbesserter Information bei-
tragen und die Netzwerkbildung tiber grofle Distanzen wesentlich vereinfachen
konnen. Dabei werde das Internet primir zur Entscheidungsvorbereitung genutzt.
Dagegen sei es (noch) nicht geeignet, bislang nicht interessierte Biirgerinnen und
Biirger fur Planungsprozesse zu gewinnen.

Ignace Snellen unterteilt die Informations- und Kommunikationsbeziehungen
zwischen Politik, Verwaltung sowie Biirgerinnen und Biirgern entsprechend dem
demokratischen Prozess in die drei Phasen Politikentwicklung und -gestaltung, Po-
litikumsetzung sowie Politikevaluation und -kontrolle. Er kritisiert, dass sich die
Aufmerksamkeit beziglich der Anwendung moderner Informations- und Kom-
munikationstechnologien bisher tiberwiegend auf die zweite Phase der Politik-
implementation konzentriert habe. Zur ersten Phase zihlt er etwa Ansitze einer
interaktiven Politikgestaltung sowie einer gemeinsamen Entwicklung von Sachpo-
litiken, der dritten Phase schligt er etwa administrative Beschwerden, Bench-
marking, Informationsfreiheitsgesetze oder die Anrufung der Gerichte zu (Snellen
2002). Ansitze einer interaktiven Politikgestaltung sowie Konsultations- und
Feedback-Mechanismen mittels elektronischer Verfahren spielen auch in der In-
formations- und Kommunikationspolitik der Europdischen Union eine grofRe Rol-
le (Hill 2002c). In der Mitteilung der Kommission zur Rolle elektronischer Be-
hordendienste (E-Government) fir die Zukunft Europas wird dabei neben Pro-
duktivitit vor allem Wert gelegt auf die Transparenz des offentlichen Sektors und
die Einbeziehung (Inklusion) der Nutzerinnen und Nutzer oder der Allgemeinheit
(Kommission 2003a, S. 9).

4. E-Government und Good Governance

Das Nebeneinander offentlicher und privater Organisationsformen in Kommune
und Staat erfordert eine Ausrichtung an gemeinsamen Zielen im Sinne einer stra-
tegischen Steuerung und Koordination aller Akteure und Sektoren (Hill 1998).
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Good Governance bezeichnet insofern die Qualitit der Zusammenarbeit und Ent-
scheidungsfindung zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Gruppen in Ange-
legenheiten von 6ffentlichem Interesse (Hill 2000; umfassend Hill 2004b). Parallel
zu diesen Governance-Konzepten in Kommune und Staat hat sich auch der Be-
grift (Public) E-Governance entwickelt. Reinermann/von Lucke verstehen darunter
die Gestaltung von Lebensbereichen im Zeichen der Informationsgesellschaft
durch Staat und Verwaltung (Reinermann/von Lucke 2002; Reinermann 2002b,
S. 179 ff)). Jeremy Millard stellt dazu fest: ,Governance is not just about services
but also about the management and institutions of society and the distribution of
power between all legitimate actors and stakeholders” (Millard 2004a).

Tony Bovaird unterscheidet zwischen der ,,Services Improvement’ Agenda“ und
der ,,,Relationships Improvement’ Agenda“. Erstere steht fiir E-Government und
die elektronische Ermoglichung der offentlichen Dienstleistungen, die zweite
Agenda dagegen fiir E-Governance, worunter die elektronische Ermoglichung aller
anderen Aktivititen von Government (z.B. das Management der demokratischen
Aktivititen, die Sicherstellung von Fairness und Transparenz bei der Entschei-
dungsfindung in offentlichen Einrichtungen usw.) zu verstehen ist (Bovaird 2003,
S.38). Auch in der vom Europiischen Institut fir offentliche Verwaltung in
Maastricht anlisslich der E-Government-Konferenz der Europdischen Kommissi-
on in Como (Italien) am 7. und 8. Juli 2003 vorgelegten Studie ,,E-Government in
Europe: The State of Affairs“ wird E-Government als Schliissel zu Good Govern-
ance in der Informationsgesellschaft angesehen. Folgende Good-Governance-
Prinzipien sollen dabei durch E-Government verwirklicht werden: Kohirenz in
der Politikentwicklung und -koordination, partizipative demokratische Mitwir-
kung bei der Politikgestaltung, Konsistenz, Effektivitit und Effizienz in der Poli-
tikumsetzung sowie Transparenz und Offenheit beim gesamten Politikgestal-
tungsprozess (Leitner 2003, S. 13 f).

Governance-Konzepte dienen nicht nur der Steuerung und Koordination ver-
schiedener Akteure in Staat, Wirtschaft und Gesellschaft, sondern stellen auch
Anforderungen an Ethik und Verantwortung staatlichen Handelns. So nannte et-
wa die Europiische Union in ihrem Weilbuch ,Europiisches Regieren (European
Governance)” vom 25.7.2001 als Grundsitze des Guten Regierens: Offenheit, Par-
tizipation, Verantwortlichkeit, Effektivitit und Kohirenz (Kommission 2001,
S. 10). Der Europiische Biirgerbeauftragte legte einen ,Europiischen Kodex fur
gute Verwaltungspraxis“ vor (Hill 2002¢, S. 1318). Vor allem in den neuen Bei-
trittsstaaten zur Europidischen Union sind in jingster Zeit ,,Codes of Conduct®
entwickelt worden, die Anforderungen an das Selbstverstindnis und das Verhalten
offentlicher Bediensteter stellen (Palidauskaite/Lawton 2004). Die durch die neuen
Informations- und Kommunikationstechnologien geschaffenen Moglichkeiten
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fithren dazu, dass auch Amtsprinzip und Amtsverantwortung im elektronischen
Zeitalter neu durchdacht werden miissen (Lorig 2004).

So hatte z.B. das OECD-,Project on the impact of E-government® ausdriicklich
zum Ausgangspunkt genommen, dass E-Government das Potenzial habe, die An-
wendung von Good-Governance-Praktiken hervorragend zu ermoglichen. Als
Good-Governance-Praktiken wurden dabei genannt: Legitimitit, Rechtstaatlich-
keit, Transparenz, Integritit, Effizienz, Kohirenz, Anpassungsfihigkeit an neue
Herausforderungen sowie Partizipation und Konsultation (OECD 2003a; Hill
2002a). In diesem Zusammenhang sind sowohl Vorhaben in verschiedenen
OECD-Staaten von Bedeutung, den Umgang der offentlichen Bediensteten mit
elektronischem Feedback, 6ffentlicher Konsultation und aktiver Partizipation zu
regeln (OECD 2001a, S. 58 f.; OECD 2003b, S. 69), als auch die neuerdings in
Spanien und den Niederlanden zu beobachtenden Ansitze, eine ,E-Citizens’
Charter” zu entwickeln (www.igsap.map.es; Thaens u.a. 2004). Sowohl die Rege-
lung des Umgangs der Verwaltung mit elektronischer Biirgerbeteiligung als auch
das Bemithen, Rechte der Biirger beim elektronischen Umgang zu regeln, konnen
als Versuche gewertet werden, eine Good E-Governance zu entwickeln.

[1l. Ansatze zur Evaluation

Die Einfiihrung von E-Government ist mit vielen Schwierigkeiten und Hindernis-
sen verbunden. Kosten und Nutzen lassen sich nicht immer eindeutig zuweisen.
Der Erfolg ist nicht zwangsliufig garantiert. Insofern verwundert es nicht, dass
auch der Modernisierungsansatz E-Government von einer Vielzahl von Ratschli-
gen, Good Practice-Beispielen und Zwischenbilanzen begleitet wird (Mehlich 2002,
S. 294 ft.; Wegener 2004). Die Good Governance-Forderung an alle Regierungen
und Verwaltungen nach Rechenschaftslegung trigt auch insofern Friichte. In der
Strategie der Bundesregierung flir die zweite Phase des Regierungsprogramms
»Modemer Staat - Moderne Verwaltung®, die auf den drei Siulen modemes Ver-
waltungsmanagement, Biirokratieabbau und E-Government aufbaut, wird etwa
unter dem Schwerpunkt Effektivitit des Verwaltungshandelns gefordert, Moderni-
sierungsinstrumente und -mafinahmen zu evaluieren (Bundesministerium des In-
nern 2004, S. 16). Im mittelfristigen Arbeitsprogramm der Innovative Public Ser-
vice Group (IPSG) der Mitgliedstaaten der Europiischen Union werden fiir die
Jahre 2004/2005 drei Arbeitsschwerpunkte genannt: (1.) intergouvernementale Zu-
sammenarbeit, Interoperabilitit und paneuropiische Dienstleistungen, (2.) organi-
satorische Verinderungen und die Fihigkeiten, die von E-Government gefordert
werden, sowie (3.) Monitoring und Evaluation der E-Govemment-Performance
und des Nutzens (Directors General 2003, S.9). Dies zeigt die Bedeutung, die
dem Evaluationsansatz auch im nationalen und europiischen Bereich zukommt.
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Das Memorandum ,Electronic Government als Schliissel zur Modernisierung von
Staat und Verwaltung” hatte im September 2000 kritische Erfolgsfaktoren fiir E-
Government aufgelistet (Gesellschaft fiir Informatik 2000, S. 30). Das Deutsche
Institut fiir Urbanistik hatte im Rahmen der Begleitforschung zum Wettbewerb
MEDIA@Komm des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Arbeit einen On-
line-Ratgeber ,,Erfolgsmodell Kommunales E-Government® entwickelt, der zehn
Erfolgsfaktoren mit Good Practice-Beispielen, Fragen und Antworten sowie Hand-
lungsempfehlungen enthilt (BMWA 2003). Die Bertelsmann Stiftung legte in Zu-
sammenarbeit mit Booz Allen Hamilton einen ,Balanced E-Government-Index”
(BEGIX) als Fragebogen zur Selbstbewertung der Qualitit von E-Government-
und E-Democracy-Projekten vor und verband dies mit einem Zehn-Punkte-Plan
fur gutes E-Government (Bertelsmann Stiftung/Booz Allen Hamilton 2002). Rat-
schlidge zur Umsetzung enthilt auch die Checkliste der OECD fiir E-Govern-
ment-Fihrungskrifte (OECD 2003c).

In St. Gallen wurde ein Basismodell zum E-Government erarbeitet, das ebenfalls
als Checkliste, aber auch als Handlungsrahmen fiir Verwaltungen dienen kann. In
Anlehnung an dieses Selbstevaluationswerkzeug wurde auch ein E-Government-
Quicktest konzipiert (Schedler u.a. 2003; www.idt.unisg.ch/org/idt/ceegov.nsf).
Im Rahmen des Programms IST (,Information Society Technology Programme®)
der Europdischen Union fand das Projekt KEeLan (,Key Elements for electronic
Local authorities’ networks®) statt, an dem aus Deutschland die Kommunale Ge-
meinschaftsstelle (KGSt) beteiligt war. In der ersten Phase des Projekts wurden ein
Front office maturity assessment tool, in der zweiten Phase ein Organization quality as-
sessment tool entwickelt. Letzteres ist an das Selbstbewertungsmodell der EFQM
(,European Foundation for Quality Management®) angelehnt und enthilt Ma-
nagement- und technologische Ratschlige mit verschiedenen Praxisbeispielen aus
Europa (KEeLAN 2003). Aus den Kriterien des EFQM-Modells und des Speyerer
Qualititswettbewerbs wurde das Europiische Qualititsbewertungssystem fir 6f-
fentliche Verwaltungen (,Common Assessment Framework“/CAF) entwickelt
(www.caf-netzwerk.de). Uber diese Selbstbewertungsmodelle (EFQM, CAF, BE-
GIX, MEDIA@Komm-Erfolgsmodell) hinaus wurde kiirzlich im Projekt eLoGo
der Universitit Potsdam ein weiteres Selbstbewertungsmodell fiir kommunale E-
Government-Aktivititen (,eLoGo Assess®) vorgelegt (Scheske 2004a, 2004b). An-
gesichts dieser verwirrenden Vielfalt von Selbstbewertungsmodellen wire eine Ver-
einheitlichung anzuraten, die auch eine bessere Vergleichbarkeit der Bewertungs-
ergebnisse (unter den Kommunen) ermdglichen wiirde.

Solche Vergleiche kommunaler E-Government-Aktivititen gibt es inzwischen zu-
hauf, insbesondere durchgefiihrt von Beratungsunternehmen. Auf europiischer
Ebene fanden in den letzten Jahren in halbjihrlichem Abstand drei Benchmark-
Studien im Auftrag der Europiischen Kommission zum elektronischen Service-
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Angebot der offentlichen Hand bei 20 Dienstleistungen in den EU-Mit-
gliedstaaten statt (Hill 2002a, 2003a). Eine weitere Studie, die sich insbesondere
der Umstellung der internen Verwaltungsabliufe (,Re-organizing the back-office
for improved service delivery®) widmet, ist im Februar 2004 vorgelegt worden
(Danish Technological Institute/Institut fiir Informationsmanagement Bremen
GmbH 2004; Millard 2004b,c; Kubicek u.a. 2004). Inzwischen gibt es auf europdi-
scher Ebene schon mehrere Meta-Benchmarking-Untersuchungen, die die Messan-
sitze und Kiriterien verschiedener Benchmarking-Studien miteinander vergleichen
(Janssen u.a. 2004; Kunstelj/Vintar 2004; Sakowicz 2004).

Der Sinn des Benchmarking liegt im Lernen aus dem Vergleich mit anderen Ver-
waltungen. In diese Richtung geht auch ein anderer Ansatz, das Lernen aus guten
Beispielen. Eine solche Good Practice-Datenbank findet sich etwa auf europii-
scher Ebene in der Beep Knowledge Map. ,Beep” steht fur Beiter e-Europe Praciices
und wurde gefordert durch das IST-Programm der Europiischen Kommission.
Die Datenbank enthilt derzeit 309 detaillierte Fallstudien zur Einfithrung von In-
formations- und Kommunikationstechnologien mit den Schwerpunkten Arbeit
und Fihigkeiten, digitale kleine oder mittlere Unternehmen, soziale Einbezie-
hung, regionale Entwicklung und E-Government (Beep Knowledge System 2002-
2004). Zurzeit baut die Europdische Kommission eine weitere Good Practice-
Datenbank zu E-Government-Projekten in Europa auf. Bisher sind vor allem Pra-
xisbeispiele von den bei den europiischen E-Government-Konferenzen verliehe-
nen ,e-Europe Awards® enthalten. Zusitzlich wird regelmiflig im Internet ein Pro-
jekt des Monats vorgestellt (European Commission 2004). Auch die Bemithungen
zur Entwicklung von E-Citizens’ Charters sollen mit ihren aus Biirgersicht entwi-
ckelten Anforderungen dazu dienen, den Leistungsstand von E-Government in
Verwaltungen zu verbessern.

IV. Vom kundenorientierten Frontoffice zum gesamtnutzen-
orientierten Backoffice

Modemisierungskonzepte von New Public Management bis Biirokratieabbau ha-
ben vor allem die Kundenorientierung der Verwaltung zum Ziel. In diesem Kon-
text ist es nicht verwunderlich, dass auch E-Government anfangs sehr stark von
dem Mantra of citizen-centricity (Griffin/Halpin 2004, S. 309) geprigt war. Der Zu-
gang zu Offentlichen Dienstleistungen, die Gestaltung von lebenslagenorientierten
Portalen (von Lucke 2004; Leben u.a. 2004) bis hin zu Customer oder Citizen Rela-
tionship Management (CRM) (Bonin 2001; Daum 2002; Weifs/Ematinger 2004;
Richter/Cornford 2004; Batista/Kawalek 2004) bestimmten die Diskussion um
nutzerfreundliches E-Government. Die Statusverfolgung bei der Antragsbearbei-
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tung soll online moglich sein, pro-aktive Services, bei denen Antrige oder Steuer-
erklirungen des Biirgers schon weitgehend von der Verwaltung vorbereitet wer-
den, wurden in manchen Lindern eingerichtet (Kubicek u.a. 2004, S. 19; Millard
2004b, S. 559), auch user self-service ist teilweise moglich, etwa wenn Dachdecker-
betriebe sich ihre Sondernutzungsgenehmigung fiir einen Biirgersteig taggenau
nach Wetterlage selbst ausstellen konnen (Landsberg, W. 2004, S. 17; Millard
2004b, S. 560). Von der urspriinglichen Vision, dass alle Dienstleistungen online
angeboten werden sollen, ist man dagegen inzwischen abgekommen, Multi-Kanal-
Zugang (Hagen/Wind 2002), etwa personlich, durch Brief, Telefon oder Internet,
je nach Qualifikation oder Neigung des Kunden ist dagegen die Losung. Auch die
Vorstellung, dass alle Online-Dienste den Biirger als Endverbraucher unmittelbar
ansprechen sollen, wurde aufgegeben, weil man erkannt hat, dass die Einschaltung
so genannter Mittler oder Intermediire (z.B. Kfz-Betrieb bei der Zulassung, Archi-
tekt beim Bauantrag) vom Biirger zu seiner Entlastung gewiinscht wird und aus
der Sicht der Verwaltung auch wegen der Hiufigkeit und der Professionalisierung
der Kontakte eine effizientere Abwicklung zulisst (Pasic u.a. 2004; Taylor/Lips
2004; Centeno u.a. 2004, S. 11).

Die kundenorientierte Gestaltung von Online-Dienstleistungsangeboten ist zum
einen dadurch erschwert, dass bei Kundenbefragungen die Befragten eigentlich
nur das anfithren oder beurteilen konnen, was sie aus eigener Anschauung kennen
oder was sie sich vor dem Hintergrund ihrer Kenntnisse und Erfahrungen vorstel-
len (Kubicek/Wind 2003, S.29; Millard 2003, S. 51). Zum anderen lassen sich
Ansitze aus dem privaten Sektor nur teilweise auf den offentlichen Sektor tber-
tragen. Ein Citizen Relationship Management, das in Richtung Profiling der Nutze-
rinnen und Nutzer geht, scheitert nicht nur am Datenschutz, sondern (zumindest
in Deutschland) auch am traditionellen Verstindnis des Biirgers von Verwaltungs-
titigkeit, das eher von Orwell als von Amazon geprigt ist. Der Ansatz, Biirger und
Kunden vollstindig gleichzusetzen, widerspricht auch grundlegenden E-Govern-
ment-Ansitzen, die sowohl die Frage einschlielen, durch wen und wie das Ver-
waltungshandeln gesteuert wird, als auch die Frage, gegeniiber wem die Handeln-
den verantwortlich sind (Millard 2003, S. 8). Verwaltungen konnen sich zudem
thre Kundinnen und Kunden nicht aussuchen, auch bestimmte Kommunikati-
onswege nicht einfach ausschlieflen, und sie haben dariiber hinaus auch die Ge-
fahr eines moglichen Digital divide' zu beachten (Bock 2004).

1 Darunter versteht man die Trennung oder das Auseinanderfallen der Bevélkerung in solche
Personen, die mit den neuen Techniken gut umgehen kénnen (und wollen) und daraus be-
ruflichen oder privaten Nutzen ziehen, und anderen, die dies nicht kénnen und dadurch
Nachteile erleiden.
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Zunehmend wird jedoch nach der Nutzerorientierung ein neues Mantra im Be-
reich von E-Government sichtbar. Dieses besagt, dass wirkliche Kostenersparnis
und Qualititsverbesserung erst durch ein Re-engineering der internen Strukturen
und Prozesse der Verwaltung eintreten (vgl. Millard 2003, S. 8). Zu der Erkennt-
nis, dass der Nutzen offentlicher Dienstleistungen vor allem mit zunehmender
Komplexitit von den hinter der Eingabe-/Ausgabe-Schnittstelle liegenden Prozes-
sen und deren Technikunterstiitzung abhingt, hat vor allem die letzte Bench-
marking-Studie im Auftrag der Europiischen Kommission ,Re-organizing the
Back-Office for improved service delivery beigetragen (Danish Technological In-
stitute/Institut fiir Informationsmanagement Bremen GmbH 2004; Millard
2004b,c; Kubicek u.a. 2004). Es geht also um eine Neukonzeption der Prozesse
mit Hilfe von E-Government, nicht einfach um eine elektronische Abbildung.
Auch insofern konnen nicht einfach die Referenzmodelle der Privatwirtschaft
Ubernommen werden, da sie die Vielfalt der Verwaltungsarbeit nicht widerspiegeln
(Lenk 2004a, S. 61). Verschiedene Prozesstypen mit unterschiedlichen Kooperati-
onsformen und Entscheidungsspielriumen erfordern je unterschiedliche Struktu-
ren (Traunmiiller u.a. 2001; Meier 2002; Maimer/Prorok 2003; Dovifat u.a. 2003;
Lenk 2004a, S. 58 ff.; Falck 2004). Sie sind aus der Sicht des Biirgers und der Ver-
waltung (bilateral) neu zu modellieren. Lebenslagenmodell und Verwaltungsla-
genmodell (Landsberg, G. 2004, S. 12) sind insofern zusammenzufiihren. Dabei
entsteht auch eine Offnung der Prozesse. Komplexe Verwaltungsprozesse, etwa
bei umweltrelevanten Genehmigungsverfahren, konnen in die Wertschépfungs-
ketten der Wirtschaft integriert oder neue Wertschopfungsketten unter Einbezie-

hung der Verwaltungen je nach Branche und Problemkonstellation geschaffen
werden (Biillesbach 2004).

Eine phasenbezogene Neukonzeption der Prozesse lisst unterschiedliche Wissens-
und Kommunikationsstrukturen bei einzelnen Prozessteilen erkennen. Ein pro-
zessorientiertes Wissensmanagement entsteht (Wimmer/Traunmiller 2004, S. 32;
Klischewski/Wimmer 2004; Neuhaus 2004; Gordon 2004). Die modulare Pro-
zessneugestaltung lisst es auch zu, dass einzelne Prozessteile, aber auch Daten
und Dokumente wiederverwendet werden konnen (Lenk u.a. 2004; Klischewski
2004; Hill 2004a, S.724). Voraussetzung fir diese Austauschbarkeit und An-
schlussfihigkeit ist eine semantische, aber auch technische und organisatorische
Interoperabilitit (Kommission 2003b; Kooperationsausschuss 2003; Traunmiil-
ler/Wimmer 2004; Benamou u.a. 2004), das heifdt, die Entwicklung einheitlicher
Standards ist erforderlich. Diese fiihren auf der einen Seite zu einer Entspezifizie-
rung oder Vereinfachung von Verwaltungsprodukten, dienen damit der Verbesse-
rung von Effizienz und dem Biirokratieabbau, erschweren auf der anderen Seite
Flexibilitit des Verwaltungshandelns, Anpassung (customizing) der Verwaltungs-
dienstleistungen sowie insgesamt durch die technische Vorprogrammierung die
Autonomie des Nutzers (zu dhnlichen Problemen bei Expertensystemen im Rah-

DfK 2004/1



Transformation der Verwaltung durch E-Government

men von Verwaltungsentscheidungen vgl. Hill 2003b). Da Standards in der Regel
von zentraler Stelle entwickelt werden (missen), stehen sie dem Prinzip der Sub-
sidiaritit entgegen und erschweren den Freiraum der nachgeordneten Behorde
und der Kommunen.

Durch die kombinierte Leistungserstellung, durch Arbeitsteilung und Zusam-
menwirken im Backoffice werden aus Wertschopfungsketten Wertschopfungs-
netzwerke (Schuppan/Reichard 2004, S.15; Briggemeier 2004; Lenk 2004a,
S. 73). Diese konnen zu einer horizontalen Integration durch Zusammenarbeit
verschiedener Fachbehorden, aber auch zu einer vertikalen Integration durch Zu-
sammenarbeit verschiedener Ebenen fihren. Joined-up-Government (Lenk 2004a,
S. 109) wird daher durch ,e“ erst richtig moglich. Aber auch die Sektor iibergrei-
fende Zusammenarbeit, etwa durch gemeinsame Wertschopfungsprozesse mit der
Wirtschaft, wird - begtinstigt durch E-Government - zunehmen (Eifert/Stapel-
Schulz 2002; Lutz 2003). Konsequent weitergedacht nehmen damit die ,Boden-
haftung® der Verwaltung und ihre Territorialbindung ab (Lenk 2004a, S. 73). Die
virtuelle Organisation (Fountain 2001; Bekkers 2003; Lenk 2004a, S. 71) wird auf
elektronischem Wege koordiniert, zusammengehalten und damit konstituiert.
Dass dadurch auch Probleme fiir die Steuerung solcher Organisationsformen, aber
auch hinsichtlich Verantwortlichkeit und Kontrolle (accountability) entstehen, ist
offensichtlich (Briggemeier 2004, S. 199; Meijer 2004; Reed 2004; Turner 2004).

V. Transformationspotenziale

1. Institutionen

Schon 1998 machte Klaus Grimmer auf eine Entwicklung aufmerksam, deren Be-
deutung erst nach und nach richtig bewusst wird. Er nannte seinen Beitrag ,,Public
Administration Organizations as Institutions and their Transformation due to In-
formation Technology® (Grimmer 1998). In der Tat enthilt E-Government erheb-
liche Transformationspotenziale fiir die staatliche Organisation. E-Government
verdndert Institutionen.

Immer haufiger wird - auch angesichts der zunehmenden Finanzknappheit - die
Frage gestellt, ob wirklich in allen Kommunen gleiche Leistungen produziert wer-
den missen, oder ob diese nicht zentral hergestellt und lediglich dezentral ,ver-
trieben® werden konnen (Leitner 2003, S. 34; Lenk 2003; Hill 2003a, S. 743 £.). Da
viele Verwaltungsprodukte im Wesentlichen aus Informationen bestehen, kann
eine solche Arbeitsteilung auf elektronischem Wege durchaus erzielt werden.
Kommunen konnten sich im Wege der interkommunalen Kooperation zusam-
menschlieflen, um solche Leistungen gemeinsam herzustellen, sie konnten diese

2004/1 DfK

31



32

Hermann Hill

aber auch im Wege von ,Einkaufsgenossenschaften® (Lenk 2004a, S. 89) bei Lan-
des- oder Bundesbehérden (z.B. Kraftfahrtbundesamt) oder vom privaten Sektor
beziehen. Gleiches gilt im Prinzip fiir die von Landes- und Bundesbehérden nach
innen oder aulen erbrachten Leistungen (zum Bundesverwaltungsamt vgl. Soldt
2004). Im Hinblick auf die Modularisierung der Prozesse konnen Teilleistungen
von unterschiedlichen Stellen bezogen werden. Ebenso konnen sich fuir verschie-
dene Leistungen unterschiedliche Leistungsnetzwerke oder Zweckverbtinde bilden
(Briiggemeier 2004; Briiggemeier/Dovifat 2004).

Es liegt auf der Hand, dass durch diese mittels E-Government ermoglichte Ent-
wicklung das staatliche Organisationsgefiige erheblich in Bewegung gerit. Teilwei-
se wird schon gefragt, inwieweit beispielsweise der Kreis selbst noch eine adiquate
Ebene der Leistungserbringung darstellt (Schuppan/Reichard 2002, S. 47; 2004,
S. 21). Bei einer Tagung in St. Gallen wurde kiirzlich die Frage gestellt: ,Zerstort
Electronic Government den Foderalismus?“ (Hess 2004); Konzepte eines new fede-
ralism (Leitner 2003, S. 15; Centeno u.a. 2004, S. 12) in Anlehnung an in der
Schweiz entwickelte Konzepte der FOC]Js (functional overlapping and competing ju-
risdictions) und der Zweckgemeinde werden diskutiert (Eichenberger 2000; Weiss,
Jiirgen 2003, S. 238).

Fir die Kommunen wird die Frage gestellt, welche Produkte iiberhaupt vor Ort
hergestellt werden missen. Je hoher die strategische Relevanz und die Spezifitit
eingestuft werden, desto mehr spricht dabei fiir die Produzentenrolle (KGSt 2003,
S. 4). Umgekehrt konnen alle Aufgaben, die stark formalisiert und mit hohen
Fallzahlen verbunden sind, in zentrale Backoffices verlagert werden. Dies deckt
sich teilweise mit Aufgaben des tbertragenen Wirkungskreises. Die Kommunen
sollten sich dann wieder verstirkt jenen Aufgabenfeldern widmen, mit denen Le-
bens-, Arbeits- und Wirtschaftsverhiltnisse vor Ort gestaltet werden und in denen
die Kommunen im Wettbewerb stehen (Kubicek/Wind 2003, S. 7). Das heif3t al-
so, dass Routineleistungen zentral hergestellt werden konnen, Gestaltungsleistun-
gen, die das jeweilige kommunale Profil prigen, dezentral erbracht werden. Teil-
weise heiflt es auch, Kommunen konnten sich auf den Vertrieb der zentral erstell-
ten Leistungen in einer Art ,Service-Einzelhandel konzentrieren und sich im Ub-
rigen verstirkt der Aktivierung der lokalen Gemeinschaft und der Sicherung des
sozialen Zusammenhalts ihrer Gemeinde widmen (Lenk 2004a, S. 11, 74).

Immer wieder trifft man auf die Einschitzung, E-Government erfordere keine
Verinderung der staatlichen Aufbauorganisation (dazu Lenk 2004b, S. 39). Um
offentliche Unruhe zu vermeiden, beeilt man sich zu versichern, Gebietsreformen
seien, jedenfalls im Zusammenhang mit E-Government, nicht geplant. Die vor-
handene Organisation konne bestehen bleiben, sie werde quasi im Vorfeld auf
elektronischem Wege ,virtuell“ tiberspielt. Es gehe nur um Leistungsintegration,
nicht um institutionelle Integration (Hokkeler 2004). Auch wenn dies angesichts
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der Schwierigkeit, in Deutschland Reformen umzusetzen, auf den ersten Blick be-
ruhigend wirken mag, stellt sich doch die Frage, ob es, etwa angesichts der zu er-
wartenden Bevolkerungsentwicklung, richtig ist, die bestehende Organisation so
zu belassen, wie sie ist. Makrostaatliche Strukturanpassungen werden dadurch auf
Dauer nicht nur verzogert oder gar verhindert, vielmehr werden auch bestehende
institutionelle Interessen festgeschrieben (Schuppan/Reichard 2004, S.22; Mc
Loughlin u.a. 2004). Vorhandene Strukturen bestimmen die Problemwahrneh-
mung und erschweren so moglicherweise auch die Integration im Vorfeld. Des-
halb muss die Frage gestellt werden, ob E-Government wirklich nur zu institutio-
nellen Arrangements oder nicht auch zu einer institutionellen Neuordnung fiith-
ren soll.

Es ist offensichtlich, dass solche Perspektiven sogleich verfassungsrechtliche Be-
denken und Fragen aufwerfen (Schliesky 2003). Jedoch darf auch eine verfassungs-
rechtliche Absicherung traditioneller staatlicher Organisationsstrukturen und
Kompetenzen nicht zu einem Denk- oder Entwicklungsverbot fithren, wenn die
Verhiltnisse, aber auch die Herausforderungen und Moglichkeiten, diesen gerecht
zu werden, sich dndern. Teilweise wird auf ein verfassungsrechtliches Gebot des
Zusammenwirkens der staatlichen Kompetenztriger hingewiesen (Eifert 2001,
S. 125; Lenk 2004a, S. 109), denn Kompetenzen seien auch ein Ausdruck von ar-
beitsteiliger Aufgabenerfillung. Daraus ergebe sich die Pflicht, dass sich die Kom-
petenztriger gegenseitig in der Wahrnehmung ihrer Aufgaben unterstiitzten, so-
weit dies aus eigener Kompetenz allein nicht moglich sei. Hier scheint das Prinzip
der Bundestreue durch, nach dem sich Bund und Linder, aber auch Gemeinden
gegenseitig in ihren Aufgaben unterstiitzen und im Interesse der Funktionsfihig-
keit des Staates insgesamt bei der Gesamtleistung des Staates zusammenwirken.
Aber auch ein anderes verfassungsrechtliches Prinzip ldsst sich aktualisieren, nim-
lich das Optimierungsgebot (Hill 1987, S. 23; Briiggemeier/Dovifat 2004, S. 11:
»Machen soll es der, der es am besten kann®). Dieses Gebot beinhaltet als Ziel die
bestmogliche, das heifft zweck- und funktionsgerechte Erfiillung staatlicher Auf-
gaben. Mit anderen Worten: Aufgaben sollen dort erbracht werden, wo dies im
Hinblick auf die angestrebten Ziele (etwa Effizienz, Biirgernihe) bestmoglich er-
folgen kann. Diese Maxime gilt nicht nur fiir Aufgaben insgesamt, sondern auch
fir die Zuordnung einzelner Prozessteile. Gleichwohl miissen Effizienz und Biir-
gemihe der gewihlten Losung auch wiederum mit den Prinzipien von Legitimati-
on, Steuerung, Transparenz und Kontrolle in Einklang gebracht werden.

2. Rolle des Biirgers

Neben der Transformation der staatlichen Institutionen ist zu fragen, inwieweit
durch E-Government eine Transformation der Biirgerrolle und des Verhiltnisses
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des Biirgers zu Staat und Verwaltung erfolgt. E-Government bietet insofern Ge-
fahren, aber auch Chancen. Dabei werden bei einer internationalen Betrachtung
auch wieder historisch gewachsene verwaltungskulturelle Unterschiede deutlich.
In einem Diskussionspapier der ,eGovernment Working Group® der europdischen
Mitgliedstaaten unter der niederlindischen Prisidentschaft wird deutlich gemacht,
dass zu den grundlegenden Bausteinen fiir E-Government-Dienstleistungen in
Zukunft Authentifizierungsmechanismen, Basisregister und einheitliche Num-
mern gehoren werden (eGovernment Working Group 2004, S. 2). Auf dieser Basis
liefen sich Wiederverwendung von Daten und Interoperabilitit von Prozessen
ermoglichen. Verkniipft man dies mit den Ansitzen zum Citizen Relationship
Management, so konnen sich niederlindische, skandinavische, auch britische Ver-
treter darauf schnell einigen, fir die deutsche Verwaltungs- und Biirgertradition
sind jedoch noch einige kulturelle Hiirden zu iiberwinden. Dass diese Einstellung
nicht nur bei Biirgerinnen und Biirgemn verbreitet ist, sondern auch in Verwaltun-
gen, zeigt die schleppende Einfilhrung der Informationsfreiheitsgesetze in
Deutschland. Gleichwohl werden entsprechende Gefahren fir Datensicherheit
und Personlichkeitsschutz durch eine neue ,Infokratie auch auf europiischer
Ebene gesehen (Nullmeier 2001, S. 264; Snellen 2004). Die weitere Professionali-
sierung der Datennutzung kann auch bestehende ,,Fachbruderschaften verstirken
(Lenk 2004a, S. 72; Milkid/Savolainen 2004, S. 8).

Ob das Verwaltungswissen der Biirger (Buddus 1999, S. 154) durch E-Government
ebenso ansteigt wie das Biirgerwissen der Verwaltung, und ob die Burger ihr ver-
bessertes Wissen tiber staatliche Entscheidungsprozesse und -inhalte auch zu einer
erweiterten Mitgestaltung offentlicher Angelegenheiten nutzen konnen oder wer-
den, sind weitere Fragen. Der ,e-Democracy“-Kreislauf der OECD (OECD 2001a,
S. 23 ft.; Millard 2004a, S. 4) mit den Stationen Information (,e-Enabling”), Consul-
tation (,e-Engaging®) und Active Participation (,e-Empowerment®) legt dies nahe.
Jedoch sind auch Informationsfreiheitsgesetze ohne flankierende MafSnahmen,
die die Informationssuche anregen, das Auffinden und Verstindnis sowie die
Nutzung der Information durch entsprechende Strukturierung und Aufbereitung
etleichtern, nur von geringer Bedeutung (Lenk 2004a, S. 98). Zu Recht wird daher
ein elektronisches Wissensmanagement fiir Biirger gefordert, um eine Art Waffen-
gleichheit im Verhiltnis zur Verwaltung zu erzielen und die Position der Birger
im Rahmen der interaktiven Politikgestaltung, des Monitorings und der Kontrolle
staatlicher Entscheidungen zu stirken (Snellen 2003). Eine Begegnung der Biirger
mit dem Staat auf Augenhohe, eine Emanzipation gegentiber der Verwaltung oder
gar eine Position als owner of government oder zumindest Partner und nicht nur als
Kunde (Slaton/Arthur 2004, S. 111) konnen daher allein durch informationstech-
nische Mafinahmen nicht erzielt werden, vielmehr muss dazu der Blick noch stiir-
ker von ,e“ (wie elektronisch) auf ,i“ (wie Information) gerichtet werden (Tay-

lor/Lips 2004).
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3. E-Governance verwirklichen

Die Transformation der Staatlichkeit kann nicht nur staatliche Institutionen einer-
seits und die Biirgerinnen und Biirger andererseits in den Blick nehmen, sondern
muss eine von beiden Seiten zu verwirklichende ganzheitliche Konzeption zum
Ziel haben. In inhaltlicher Hinsicht darf E-Government nicht bei der Auslieferung
von Produkten und Dienstleistungen sowie der Kundenorientierung stehen blei-
ben, sondern muss ebenso wie New Public Management (Hill 1997) den Schritt
vom Ergebnis zur Wirkung, von der Binnenorientierung zur Auflenwirksamkeit
vollziehen. Das heifit auch, dass sich E-Government stirker gesellschaftlicher
Probleme annehmen muss, etwa der demographischen Entwicklung, der Stadt-
entwicklung, dem Katastrophenschutz infolge des 11. Septembers, der Bekimp-
fung und Bewiltigung der Arbeitslosigkeit (Dovifat/Kubicek/Siegfried 2004), dem
Biirokratieabbau (Hill 2004a, S. 724; Arendsen/van Engers 2004) usw. Staatliches
und gesellschaftliches Handeln, gestaltet und unterstiitzt durch moderne Informa-
tions- und Kommunikationstechnologien, darf nicht um biirokratische Strukturen
der Verwaltung herum organisiert werden, auch nicht nur um Lebenslagen der
Biirger oder business cases der Wirtschaft, sondern muss an den Wirkungen staatli-
chen Handelns (policy ontcomes) ansetzen. E-Government darf nicht nur am Pro-
duktionsprozess halt machen, sondern muss eingebettet sein in den Politikzyklus
(Lenk 2004a, S. 94 ff.; Peristeras/Tsekos 2004) und die allgemeine Erfullung staat-
licher Aufgaben. Dazu brauchen wir in strategischer Hinsicht in Anlehnung an
das ,Leadership for the Common Good Framework® (Crosby/Bryson 2004,
S. 239 ff)) ein ,,E-Leadership fiir das Gemeinwohl®.

Dazu reicht auf staatlicher Seite nicht nur eine Integration der Daten und Prozes-
se (Dovifat/Kubisch/Siegfried 2004, S. 25; Klischewski 2004), erforderlich sind
auch eine Integration und Kohirenz der politischen Programme. Dies wird etwa
in Finnland als ,horizontal government® bezeichnet (Bouckaert u.a. 2000), in
Australien spricht man vom ,whole-of-government“-Ansatz (Halligan/Moore
2004, S. 2; Croger u.a. 2004). In Dinemark gibt es Bemiihungen, eine ,,Enterprise
architecture for e-Government® zu entwickeln (Danish Ministry of Science, Tech-
nology and Innovation 2003; Getze 2004; Hjort-Madsen/Geatze 2004). Dazu gilt
es zu definieren, was das ,Unternehmen® im Kontext von Regieren und Verwalten
darstellt. In den ,Zukunftsherausforderungen fiir E-Government® des australi-
schen Instituts fir 6ffentliche Verwaltung wird dazu in Anlehnung an klassische
Management-Informationssysteme ein ,Community Informatics System“ vorge-
schlagen (Taylor, Wallace J. 2004, S. 111), das in der Informations- und Wissens-
gesellschaft die Zivilgesellschaft, private Unternehmen wie auch staatliche Institu-
tionen umfasst. Die Gestaltung eines solchen offentlichen Informations- oder
Kommunikationsraumes bedarf der Mitwirkung aller Akteure in verschiedenen
Sektoren.
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Diese Zusammenarbeit darf jedoch nicht bei Information und Kommunikation
stehen bleiben, vielmehr geht es um die Gesamtheit der Beziehungen und deren
Koordination in allen offentlichen Angelegenheiten mittels moderner Informati-
ons- und Kommunikationstechniken (E-Governance). Don Tapscott u.a. haben da-
zu im privatwirtschaftlichen Bereich den Begriff ,business web“ (Tapscott u.a.
2000; Dwyer 2004) eingefiihrt, ein natiirliches Netzwerk von Interessengruppen
(stakeholder), von dem die meisten Unternehmen umgeben sind und das etwa Zu-
lieferer, Kunden, aber auch Anteilseigner enthilt. Parallel dazu wird fiir den of-
fentlichen Sektor vom ,,Web of governance” (Northrup/Thorson 2003) gespro-
chen. Die Transformation neuer Staatlichkeit im Informationszeitalter muss daher
zum Ziel haben, Birgerschaft, private Unternehmen und Gesellschaft innerhalb
dieses Governance-Webs anzusiedeln, als Teil dieses Gestaltungsraumes, mit der
Aufgabe, gemeinsam mithilfe moderner Informations- und Kommunikations-
techniken erwiinschte Wirkungen in 6ffentlichen Angelegenheiten zu erzielen.
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Im Brennpunkt: Kommunales E-Government

Herbert Kubicek und Martin Wind

Integriertes E-Government auch im foderalen Staat?
Herausforderungen auf dem Weg zu effizienten
Verwaltungsverfahren

Zusammenfassung: Das hohe Mafl an Dezentralitit im deutschen Staats- und
Verwaltungssystem hat in den letzten Jahrzehnten dafiir gesorgt, dass
in Deutschlands Verwaltungen fiir identische Aufgaben ganz unter-
schiedliche informationstechnische Systeme eingesetzt werden. Heu-
te kann zwar jeder Computer ans Internet angeschlossen werden, der
automatisierte Datenaustausch scheitert jedoch regelmiflig an In-
kompatibilititen zwischen den diversen IT-Systemen. Fiir den insbe-
sondere im Vergleich mit anderen Staaten eher schleppend verlau-
fenden Fortschritt bei der datentechnischen Integration werden in
letzter Zeit vor allem Foderalismus und kommunale Selbstverwaltung
verantwortlich gemacht. Der Beitrag zeigt zunichst, dass es auch im
deutschen Verwaltungssystem Beispiele fiir pragmatische Vereinheit-
lichungen gibt. Darauf aufbauend wird der Standardisierung von Da-
tenaustauschformaten eine Schliisselrolle fiir ein hoheres Maf§ an In-
tegration im deutschen E-Government zugewiesen.

Im Rahmen der Initiative ,eEurope® hatte der Ministerrat der Europiischen Uni-
on 1999 vereinbart, bis Ende 2003 den allgemeinen elektronischen Zugang zu
grundlegenden offentlichen Dienstleistungen sicherzustellen. Seitdem lisst die
EU-Kommission den Umsetzungsstand von E-Government in Europa anhand
von 20 ausgewihlten Verwaltungsleistungen regelmiflig ermitteln. Dabei landete
Deutschland im Oktober 2002 auf dem drittletzten Platz, ein Jahr spiter sprang
sogar nur noch der vorletzte Platz heraus (Cap Gemini Emst & Young 2002,
2003).

Dieser Riickstand Deutschlands wird auch durch detailliertere Untersuchungen
bestitigt: So kommt beispielsweise die Unternehmensberatung Accenture fiir 2003
zu dem Ergebnis, dass Deutschland von Platz 9 auf Platz 10 zuriickgefallen ist
(Accenture 2003). Und in einer fir die Europdische Kommission erstellten Studie
zum Stand der Backoffice-Integration konnte sogar kein einziges anspruchsvolles
technisch-organisatorisches Integrationsprojekt in Deutschland identifiziert wer-
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den (im Uberblick: Kubicek u.a. 2004; ausfiihrlich: Millard u.a. 2004). In dieser
vom Danish Technological Institute und dem Institut fir Informationsmanage-
ment Bremen durchgefithrten Untersuchung wurden aus tiber 1300 Anwendun-
gen 29 Good-Practice-Beispiele ausgewdhlt und detailliert beschrieben.

Diese Auswahl zeigt, dass sich andere Linder bei der Reorganisation ihres Verwal-
tungsapparats sehr viel leichter tun:

= Beispielsweise wurden in Italien die Kfz-Register zu einem zentralen System
mit Autohindlern als Registrierungsstellen umgebaut,

= in Osterreich kann eine Melderegisterauskunft fiir jede Gemeinde iiber ein
zentrales Portal angefordert werden,

= in Belgien melden Arbeitgeber die Daten fir die Sozialbeitrige ihrer Beschif-
tigten an eine zentrale Clearingstelle,

= in Irland kann das Kindergeld im Krankenhaus beantragt werden, wobei dieser
Antrag automatisch zum Standesamt, zur Meldebehorde und zur Kindergeld-
stelle weitergeleitet wird.

Als Erklirung fur den schlechten Rangplatz und den offensichtlichen Riickstand
in vielen Bereichen des E-Government wird hiufig auf den foderalen Staatsaufbau
Deutschlands verwiesen. Im Folgenden soll untersucht werden, inwieweit diese
Ursachenanalyse zutrifft, wo genau die Probleme liegen und welche Therapie der
differenzierten Diagnose angemessen ist.

1. Kleinstaaterei und ihre 6konomischen Folgen

Deutschland hat ohne Zweifel in der Europdischen Union den am stirksten de-
zentralisierten Staatsaufbau. Dies kommt im fderalen Aufbau des Bundesstaates
und in der kommunalen Selbstverwaltung zum Ausdruck. Das Grundgesetz sieht
vor, dass die Ausiibung der staatlichen Befugnisse und die Erfullung der staatli-
chen Aufgaben grundsitzlich Sache der Linder sind. Daneben sieht es Felder vor,
in denen dem Bund die Kompetenz zur alleinigen Gesetzgebung oder zur
Rahmengesetzgebung zukommt oder in denen die Linder nur Gesetzgebungsbe-
fugnis besitzen, solange der Bund von seinem Recht dazu keinen Gebrauch macht
(konkurrierende Gesetzgebung). Fiir den Vollzug von Bundesgesetzen sind viel-
fach die Linder zustindig, wobei sie in der Regel selbst die Einrichtung der dazu
erforderlichen Behorden und das Verwaltungsverfahren regeln. Auch die Kom-
munen nehmen vielfach Aufgaben im Auftrag des Bundes oder ihres Bundeslan-
des wahr. Wie sie die Erfiillung dieser Aufgaben im Einzelnen organisieren, bleibt
ihnen weitgehend selbst tiberlassen.

2004/1 DfK

49



50

Herbert Kubicek und Martin Wind

Dieser hohe Grad an Dezentralitit hat zu einer hoch differenzierten Verwaltungs-
landschaft gefithrt. In Deutschland besitzen beispielsweise jeder Landkreis und je-
de kreisfreie Stadt eigene Kfz-Register, die Melderegister werden sogar in den ein-
zelnen Gemeinden gefiihrt. Fiir eine Melderegisterauskunft muss man sich daher
an die Kommune wenden, von der man glaubt, dass der oder die Gesuchte dort
wohnt. Ist die gesuchte Person verzogen, muss eine neue, abermals mit Gebiihren
verbundene Anfrage an die entsprechende Kommune gestellt werden. In anderen
Bereichen sieht es nicht sehr viel besser aus: Nach der Geburt eines Kindes miis-
sen die Eltern Standesamt, Meldebehorde, Kindergeld- und Erziehungsgeldstelle
weitgehend identische Daten mitteilen sowie Bescheinigungen abholen und wei-
tertragen.

Die dezentrale Zustindigkeit fiir organisatorische Fragen und Verwaltungsakte hat
in den letzten Jahrzehnten eine entsprechend heterogene IT-Landschaft in
Deutschlands Verwaltungen entstehen lassen, die weltweit vermutlich ihresglei-
chen sucht. Fir identische Aufgaben wird eine Vielzahl unterschiedlicher Produk-
te eingesetzt, die untereinander meist inkompatibel sind. Eine vom Institut fiir In-
formationsmanagement Bremen durchgefiihrte Erhebung im regionalen Netzwerk
E-Government Bremen-Niedersachsen ergab, dass allein im Nordwesten Deutsch-
lands mindestens finf unterschiedliche Meldeverfahren eingesetzt werden. Eine
Verkniipfung der Verfahren im Melde- und im Personenstandswesen steht damit
vor hohen Kompatibilititshiirden.

Frither haben solche Inkompatibilititen niemanden gestort, da Computer primar
die Arbeit einzelner Behdrden unterstiitzen sollten. Es war kein Problem, wenn
Systeme aus der Verwaltung A nicht mit denen der Verwaltung B kompatibel wa-
ren. Sollten Daten tbermittelt werden, geschah dies per Post. Die Eingabe ins je-
weilige System erfolgte manuell. Nur in wenigen Fillen wurden Datentriger aus-
getauscht oder Online-Abfragen anderer Dienststellen ermdglicht. Zwar wurde
immer wieder in Fachgruppen an Konzepten zur Vereinheitlichung bestimmter
Daten und zur Verbesserung ihrer Kompatibilitit gearbeitet. Wo - wie im Si-
cherheits- und Polizeibereich — konkreter Handlungsdruck bestand oder erzeugt
wurde, kam es auch zu entsprechenden Losungen. In den meisten anderen Berei-
chen stellte die fiir die Dateniibertragung erforderliche technische Kompatibilitit
jedoch so hohe Anforderungen, dass von verbindlichen Vorgaben abgesehen
wurde. Dies hat sich mit der Verbreitung des Internet grundlegend geindert.

Heute kann jeder Computer in jeder Verwaltung problemlos an das Internet ange-
schlossen werden und dariiber nach einheitlichen Standards (so genannten Proto-
kollen) Daten mit jedem anderen angeschlossenen Computer austauschen. Die
Ubertragungsstandards des Internet stellen allerdings nur sicher, dass eine Datei
korrekt tibertragen wird. Sie regeln nicht die Bedeutung dieser Daten, die jedoch
fir eine automatische Weiterverarbeitung ebenfalls nach gemeinsamen Regeln
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festgelegt werden muss. Man muss in diesem Zusammenhang zwischen techni-
scher, syntaktischer und semantischer Interoperabilitit unterscheiden (Kommissi-
on der Europiischen Gemeinschaften/IDA 2003, S. 7). Die technische Interope-
rabilitit betrifft Vereinbarungen dariiber, wie Daten tiber Leitungen oder durch
die Luft tibertragen werden, wie den einzelnen beteiligten Rechnern Adressen zu-
geordnet und die Datenstrome durch die Netze geleitet werden. Die syntaktische
Interoperabilitit betrifft den formalen Aufbau von Dateien, wie die Definition
von Anfang und Ende eines Datensatzes oder die Unterscheidung zwischen
Adress- und Inhaltsfeldern. Erst die semantische Interoperabilitit beinhaltet Ver-
einbarungen dariiber, was in dem ersten und was in dem zweiten Datenfeld stehen
soll, welche Schliissel und Codes fiir bestimmte Sachverhalte verwendet werden
und anderes mehr. Erst wenn auf allen drei Ebenen der Interoperabilitit gemein-
same Standards, das heifdt detaillierte Festlegungen, entwickelt worden sind und
von allen Beteiligten eingehalten werden, ist eine medienbruchfteie, integrierte
Datenverarbeitung moglich.

Uber diese Voraussetzungen verfiigen wir heute. Es gibt eine Reihe von Standards
fir die technische und syntaktische Interoperabilitit. Fiir die Herstellung von se-
mantischer Interoperabilitit haben wir die erforderlichen Beschreibungssprachen
und Werkzeuge, stehen in der Entwicklung aber noch vergleichsweise am Anfang
(vgl. auch Kommission der Europdischen Gemeinschaften 2003, S. 22).

Die heutigen technischen Moglichkeiten zur Herstellung von Interoperabilitit er-
fordern eine Neubewertung der heterogenen IT-Landschaft der deutschen Verwal-
tung. Was gestern noch akzeptable Praxis war, stellt sich heute als in hohem Mafie
verschwenderischer Umgang mit knapper werdenden Finanzressourcen dar, denn
es gibt nun deutlich glnstigere Moglichkeiten, dieselben Aufgaben zu erledigen.
In betriebswirtschaftlicher Hinsicht ist festzustellen, dass kaum eine der vielen iso-
lierten Anwendungen Kosten deckend arbeitet. Bisher ist es in der 6ffentlichen
Verwaltung zwar nicht tiblich und vielfach auch noch nicht méglich, die genauen
Stiickkosten einer Verwaltungsleistung zu ermitteln und den entsprechenden Er-
16sen gegentiberzustellen. Es kann jedoch mit grofer Gewissheit davon ausgegan-
gen werden, dass beispielsweise ein zentrales Kfz-Register weniger Kosten verursa-
chen wiirde, als dies heute in Summe bei den vielen dezentralen Verfahren der
Fall ist. Bei den Unternehmen dagegen erleben wir in den letzten fiinf Jahren er-
hebliche Anstrengungen zur Zusammenlegung von Abrechnungssystemen und
anderen IT-Anwendungen, um Effekte der Kostendegression zu nutzen.

Die moglichen Einsparungen betreffen nicht nur die Anschaffungs- und Betriebs-
kosten der technischen Systeme (Hardware und Software), sondern in sehr viel
groferem Ausmaf$ auch die Arbeitskosten fiir die mehrfache Ein- und Ausgabe
der Daten sowie die Ubermittlungskosten. Dies gilt fiir die Titigkeiten in der Ver-
waltung und fiir den Aufwand, den die Biirgerinnen und Biirger sowie die Unter-
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nehmen als Kunden der Verwaltungen leisten miissen und der bei einer volkswirt-
schaftlichen Betrachtung ebenfalls zu beriicksichtigen ist.

Auch ohne detaillierteres Zahlenwerk kann davon ausgegangen werden, dass die
beschriebene Heterogenitit der IT-Systeme bei den Verwaltungen und ihren Kun-
den erhebliche betriebs- und volkswirtschaftliche Belastungen erzeugt. Gleichwohl
ist die offentliche Verwaltung in Deutschland offensichtlich noch immer in der
Lage, sich dem aus einer 6konomischen Bewertung technologischer Optionen
entstehenden Verinderungsdruck zu entziehen. Der foderale Staatsaufbau wird
dabei als Grund dafiir angefiihrt, dass hierzulande nicht geht, was in anderen
Lindern bereits Praxis oder auf dem Weg ist.

Linder mit einem zentralen Verwaltungsaufbau haben es ohne Zweifel leichter,
ihre ohnehin zentralisierten Verwaltungsverfahren einheitlich mit Informations-
technologie zu unterstiitzen und online zuginglich zu machen. Vergleicht man al-
lerdings Frankreich, Grofbritannien und Norwegen, dann sind auch zwischen
diesen Lindern erhebliche Unterschiede vorzufinden. Die Verwaltungs- und
Rechtskultur und sicher auch die Grof3e eines Landes sind relevante Faktoren fiir
Schnelligkeit und Intensitit der Einfithrung integrierter E-Government-Losungen.

Die These, dass ein foderaler Staatsaufbau eine grundsitzlich schwierigere, viel-
leicht uniiberwindliche Hiirde fiir einheitliche, zentrale oder integrierte Losungen
darstellt, wird durch Osterreich widerlegt. Das Land konnte sich in dem eingangs
erwihnten EU-Benchmarking von 2002 bis 2003 von Platz 11 auf Platz 4 verbes-
sern. In einer Zusatzauswertung der vollstindig online abzuwickelnden Verfahren
belegt Osterreich hinter Dinemark sogar den zweiten Rang. In der Untersuchung
zur Backoffice-Reorganisation fiel die zentral realisierte Losung zur Anforderung
einer Meldebescheinigung positiv auf.

Nun ist die Position von Bundeslindern und Kommunen in Osterreich sicherlich
nicht so stark wie in Deutschland. Gleichwohl wird deutlich: Ein foderaler
Staatsaufbau schliefit Kooperation und Integration nicht grundsitzlich aus. Dafir
gibt es auch in der deutschen Tradition der Verwaltungsorganisation durchaus
Beispiele, wie die Praxis bei der Gestaltung von Verwaltungsverfahren und die ak-
tuellen Entwicklungen im Meldewesen zeigen (vgl. dazu das folgende Kapitel 2).

2. Ansatze zur Vereinheitlichung von Verwaltungsverfahren
im féderalen System

Das Verwaltungsverfahrensgesetz (VerwVerfG) des Bundes hat nicht nur unmit-
telbare Wirkung auf Bundesbehorden, sondern ist zugleich als Vorbild fiir die Re-
gelungen der Bundeslinder konzipiert. Die Linder haben an der Entwicklung des
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Gesetzes mitgewirkt, werden bei Anderungen hinzugezogen und haben sich im
Gegenzug mit dem Simultangesetzgebungs-Beschluff der Innenminister der Lin-
der vom Februar 1976 dazu verpflichtet, die Regelungen aus dem VerwVerfG des
Bundes unmittelbar in Landesrecht zu tibernehmen (Stelkens u.a. 2001, Einl.
Rn. 60). Auf diese Weise soll gewihrleistet werden, dass Verwaltungsverfahren in
Deutschland nach einheitlichen Grundsitzen vollzogen werden.

Sehr weit fortgeschritten ist der Abstimmungsprozess im Meldewesen. Bislang
mussten sich Biirger nach einem Umzug in der einen Kommune ab- und mit
weitgehend gleichen Daten auf einem zweiten Formular bei der Zuzugskommune
wieder anmelden. Volks- und betriebswirtschaftlich ist diese Regelung in hohem
Mafle unproduktiv: Die Biirger miissen zweimal zur Verwaltung, dort werden
identische Daten erfasst und ins jeweilige Verfahren eingegeben, schliefilich muss
die Zuzugsgemeinde noch der Wegzugsgemeinde postalisch eine Nachricht zu-
kommen lassen, damit dort der nach der Abmeldung giiltige Wohnort vermerkt
werden kann.

Dies wurde mit dem Melderechtsrahmengesetz (MRRG) in seiner Fassung vom
April 2002 grundlegend geindert. Mit § 17 MRRG wird die elektronische Riick-
meldung von der Zuzugs- zur Wegzugsgemeinde ermdglicht, sodass auf den Post-
weg kiinftig verzichtet werden kann. Damit die Daten des neuen Biirgers nicht er-
neut manuell ins Meldesystem eingegeben werden miissen, wird daher ein vollau-
tomatischer Datenaustausch innerhalb eines technischen Verbunds der Meldesys-
teme angestrebt. Diese in den einzelnen Kommunen eingesetzten Systeme stam-
men aber von unterschiedlichen Anbietern und sind untereinander meist inkom-
patibel. Um die vollelektronische Kommunikation zwischen beliebigen Meldebe-
horden zu ermoglichen, mussen aber nicht die diversen IT-Systeme im Meldewe-
sen vereinheitlicht werden. Zwingend erforderlich ist nur, dass ein technischer
Standard fur ein Datenaustauschformat definiert und verbindlich vereinbart wird.
Die unterschiedlichen DV-Verfahren kénnen dann eine Import-Export-Schnitt-
stelle erhalten, welche die unterschiedlichen Datenformate der jeweiligen Melde-
systeme in dieses gemeinsame Austauschformat iibersetzt.

Im Bremer MEDIA@Komm-Projekt ist in enger Abstimmung mit dem Koopera-
tionsausschuss Automatisierte Datenverarbeitung (KoopA ADV), dem bereits
1970 zur Abstimmung technischer Fragen zwischen Bund, Lindern und Kommu-
nen eingerichteten Gremium, der Standard OSCI (Online Computer Services In-
terface) entwickelt worden. OSCI beinhaltet zum einen Konventionen zum siche-
ren Datentransport (OSCI Teil A), zum anderen Festlegungen tiber Datenstruktu-
ren (OSCI Teil B). Fir diese Datenaustauschformate steht mit XML (eXtensible
Markup Language) eine weit verbreitete Datenbeschreibungssprache zur Verfu-
gung. Fiir das Meldewesen ist aufbauend auf bestehenden Konventionen zur Er-
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fassung und Ubermittlung von Meldedaten der Nachrichtentyp XMeld standardi-
siert worden.

Um die erforderliche Einheitlichkeit in der Anwendung zu gewihrleisten, konnte
der Bund die Verwendung dieser Standards rechtlich vorgeben. Grundlage dafiir
wire § 20 Abs. 2 MRRG, mit dem das Bundesministerium des Innem dazu er-
michtigt wird, ,durch Rechtsverordnung mit Zustimmung des Bundesrates zur
Durchfiihrung von Datentibermittlungen (...), die zwischen den Lindern zur
Fortschreibung oder Berichtigung der Melderegister erforderlich sind, Anlass und
Zweck der Ubermittlungen, die zu iibermittelnden Daten, ihre Form sowie das
Nihere iiber das Verfahren der Ubermittlung festzulegen“. Von diesem Recht hat
der Bund bereits frither mit dem Erlass der ,Verordnung zur Durchfithrung von
regelmifligen Datentibermittlungen zwischen Meldebehorden verschiedener Lin-
der (Erste Bundesmeldedateniibermittlungsverordnung, BMeldDUV 1) Gebrauch
gemacht'. In § 1 Abs. 3 der BMeldDUV 1 ist festgelegt, dass fiir diese Dateniiber-
mittlungen der ,Datensatz fir das Meldewesen® (DSMeld) zugrunde zu legen ist.
Der DSMeld war dann auch die Grundlage fiir die Entwicklung des neuen Stan-
dards XMeld.

Das neue Melderechtsrahmengesetz sieht noch eine weitere Neuerung vor. Es er-
offnet in § 11 die Moglichkeit, dass sich die Biirger nach einem Umzug mittels
qualifizierter elektronischer Signatur online am neuen Wohnort anmelden kon-
nen. Da es sich um eine Rahmengesetzgebung handelt, sind die Linder gefordert,
den vom Bund vorgegebenen Rahmen in ihren Landesmeldegesetzen umzusetzen
und zu konkretisieren. Solange nicht alle Linder ihr Melderecht entsprechend
novelliert haben, kann es sein, dass in einigen Bundeslindern die elektronische
Anmeldung moglich ist, wihrend in anderen noch traditionell verfahren wird.

Diese Beispiele zeigen unterschiedliche Formen der Abstimmung zwischen Bund
und Lindern und eine unterschiedliche Regelungstiefe. Bei der Abstimmung der
Verwaltungsverfahrensgesetze zwischen Bund und Lindern musste man sich nur
auf Grundsitze einigen, die nicht unmittelbar konkrete Folgen fiir bestimmte
Verwaltungsbereiche und die dort eingesetzte Technik haben. Die wirtschaftlichen
und politischen Kosten dieser Art der Abstimmung sind geringer als in den Bei-
spielen aus dem Meldewesen.

Die Vorschriften, elektronische Signaturen bei Ummeldungen akzeptieren zu
miissen oder Meldedatensitze elektronisch auszutauschen, haben hingegen un-

1 Neben der BMeldDUV 1 existiert die ,Verordnung zur Durchfithrung von regelmifligen Da-
teniibermittlungen der Meldebehorden an Behorden oder sonstige offentliche Stellen des
Bundes® (BMeldDUV 2), die uns im hier diskutierten Zusammenhang aber nicht weiter inte-
ressiert.
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mittelbare Folgen fiir alle betroffenen Kommunen. Bereits im Zusammenhang mit
dem DSMeld hat es Diskussionen gegeben, ob der Bund an dieser Stelle womog-
lich seine Kompetenzen tiberschritten hat. Riickblickend bilanziert Schmidt: ,,Die
bundeseinheitliche Regelung dieser Details bietet (...) offensichtlich praktische
Vorteile. Sie wirkt jedoch auch weit in die Bereiche, die grundsitzlich der Selbst-
verwaltung vorbehalten bleiben sollten. Deshalb gab es bei den Bundeslindern
auch emst zu nehmende Bedenken dagegen, dass der Bund eine solche Regelung
trifft. Weil hier jedoch nur formal eine Entscheidung des Bundes vorlag, die In-
halte der Regelung aber das Ergebnis gemeinsamer Arbeit der Experten aus Bund,
Lindern und Gemeinden war, wurden diese Bedenken zuriickgestellt. Der Erfolg
hat gezeigt, dass dieser Weg richtig war.“ (Schmidt 2002, S. 6)

Diese eher prozedurale Argumentation kann inhaltlich noch um einen Vergleich
der Folgen verschiedener Regelungstiefen fiir die Kommunen erginzt werden.
Denn es geht hier nicht um eine Interessenabwigung zwischen Bund und Lin-
dern, sondern um den Vergleich unterschiedlicher Folgen fir die Kommunen. In
dieser Hinsicht unterscheiden sich die beiden Vorgaben im Melderechtsrahmen-
gesetz deutlich: Im Falle der Akzeptanz elektronischer Signaturen mag es bedauer-
lich sein, wenn dies in einem Bundesland spiter realisiert wird als in einem ande-
ren. Der Nutzen der Vorreiter wird jedoch durch die Nachziigler nicht geschmi-
lert. Dies ist bei der Abmeldung durch die Zuzugskommune anders. Da grund-
sitzlich jeder Einwohner von einer Kommune in jede andere umziehen kann,
muss auch jede Kommune diesen Birger bei jeder anderen abmelden konnen.
Wenn dies bei einigen elektronisch geht und bei anderen noch per Papier und
Post geschehen muss, weil die betreffende Zuzugskommune noch nicht umgestellt
hat, miissen zwei Prozesse parallel gefahren werden, und die Kosten steigen, statt
zu sinken. Die Vorreiter konnen wegen der Nachziigler ihre Investitionen nicht
rentabel machen. Diese Abhingigkeit rechtfertigt bei einer Gliterabwigung den
tieferen Eingriff und die verbindlichere Vorgabe durch den Bund.

Noch scheinen die handelnden Akteure nicht bereit, alle Konsequenzen aus die-
ser Abwigung zu ziehen. Um die fiir eine vollautomatische Dateniibermittlung er-
forderliche Einheitlichkeit zu gewihrleisten, plant der Bund die Novellierung der
BMeldDUV 1. Im aktuellen Entwurf werden sowohl der Datentransport nach
OSCI als auch der Datenaustausch nach XMeld gefordert. Zudem sieht der Ent-
wurf vor, dass nach dem 31.12.2006 die Riickmeldungen ausschliefilich in elekt-
ronischer Form erfolgen sollen. Da Bund, Linder und Gemeinden auch bei der
Entwicklung besagter Standards involviert waren und ein hohes Interesse an Ver-
einheitlichung besteht, ist auch in diesem Fall nicht mit Kontroversen wegen einer
Kompetenziiberschreitung des Bundes zu rechnen. Strittig ist allerdings, ob ein
verbindlicher Umsetzungszeitpunkt vorgegeben werden darf. Das Bundesministe-
rium der Justiz hat beziiglich dieser Regelung bereits Bedenken geiufert. Faktisch
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dirfte die Erweiterung der IT-Systeme um entsprechende Schnittstellen bis Ende
2006 kein grofleres Problem darstellen. Ohne eine verbindliche Terminregelung
miisste der Parallelbetrieb von zwei Verfahren aufrecht erhalten werden, bis auch
die letzte Kommune in Deutschland umgestellt hat. Wenn ein Bundesgesetz aus
verfassungsmifligen Griinden nicht der richtige Ort sein sollte, einen Zeitplan
vorzugeben, dann kann dies auch in anderer Form - durch eine Vereinbarung der
Innenministerkonferenz oder Ahnliches — geschehen. Wo der entsprechende Wil-
le vorhanden war, sind in der Vergangenheit fiir solche Fragen noch immer Lo-
sungen gefunden oder geschaffen worden.

3. Vom Einzelfall zur generellen Regelung

Die bisher beschriebenen Fille von Abstimmung und Integration sind aus jeweils
spezifischen Situationen heraus entstanden und haben ganz unterschiedliche Pro-
zesse durchlaufen. Fir die Zukunft bedarf es genereller Losungsansitze, die tiber
den Einzelfall hinausreichen. Um zu diesen zu gelangen, ist es hilfreich, sich
nochmals Konstellationen vor Augen zu fiihren, die in der Vergangenheit iiber
Erfolg oder Misserfolg entschieden haben. Im Fall der medienbruchfreien Abwick-
lung von Meldeangelegenheiten existiert neben dem hohen Interesse an Verein-
heitlichung noch eine Reihe weiterer Faktoren, die sich positiv auf eine integrative
Technikldsung auswirken:

= Im Meldewesen gibt es eindeutige Zustindigkeiten und eine lange Tradition
der Vereinheitlichung und Abstimmung zwischen den zustindigen Instanzen.

= Den Anstof§ zur Beschiftigung mit den neuen technischen Moglichkeiten des
Internet bot das vom Bundesministerium fir Wirtschaft und Arbeit geforderte
Bremer MEDIA@Komm-Vorhaben. Dort sollte nach dem Vorbild des Stan-
dards fur das institutsiibergreifende Homebanking HBCI (Homebanking
Computer Interface) ein Standard fiir die Ubermittlung von Daten fiir Online-
Dienstleistungen der Verwaltung (OSCI) entwickelt werden. Dazu wurde eine
Arbeitsgruppe aus Vertretern unterschiedlicher Verwaltungsebenen gebildet
und im Rahmen des Projektes finanziert. Zudem sicherte die Arbeit in dem
Projekt hohe Aufmerksamkeit im politischen und fachlichen Umfeld. Die In-
novatoren konnten sich also eine glinstige Gelegenheit zunutze machen.

= Dabei musste nichts grundlegend Neues erfunden werden, sondern es konnte
Bewihrtes weiterentwickelt werden. Mit dem DSMeld stand bereits eine hin-
reichend detaillierte und vor allem auch akzeptierte Datenstruktur zur Verfu-
gung, und mit der BMeldDUV 1 existierte zudem ein passender Rechtsrah-
men, dessen Novellierung fiir die erforderliche Verbindlichkeit sorgen kann.
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= SchlieB8lich handelt es sich bei der automatisierten Abmeldung um eine Win-
Win-Situation. Die Investitionen fiir die Schnittstellenanpassung halten sich
in Grenzen, und der Einsparungseffekt tritt sofort ein.

= Es herrschte zwar kein unmittelbarer Handlungsdruck, E-Government im
Meldewesen voranzutreiben, die durch die automatisierte Riickmeldung mog-
lichen Einspareffekte sind jedoch so offensichtlich, dass sich die Innenminis-
terkonferenz diesem Thema nicht verschliefen konnte, das Vorhaben also die
erforderliche politische Unterstiitzung genoss.

Hat in diesem Fall die Fachebene die politische Ebene zur Unterstiitzung gewon-
nen, ist es in anderen Fillen gelungener Integration und Vereinheitlichung an-
dersherum gelaufen. Insbesondere im Sicherheitsbereich geben die Innenminister
immer schon und immer wieder Ziele fiir einen erweiterten oder intensiveren Da-
tenaustausch zwischen verschiedenen Behorden vor, fiir den dann fachlich die ge-
eigneten Verfahren entwickelt werden miissen.

Festzuhalten bleibt somit: Die durch Foderalismus und kommunale Selbstverwal-
tung erzwungenen Abstimmungsprozeduren mogen bisweilen einige Zeit in An-
spruch nehmen. Es zeigt sich aber, dass technische Integration sehr wohl auch in
einem dezentral organisierten Verwaltungssystem moglich ist. Besteht ein hohes
Interesse an einer vereinheitlichten Losung, werden sogar verfassungsrechtliche
Bedenken beziglich der Kompetenzverteilung zwischen Bund und Lindern dem
gemeinsamen Vorgehen untergeordnet.

Insofern ldsst sich schlussfolgern, dass die Insellosungen, die heute die Realisie-
rung integrativer E-Government-Losungen so schwer machen, letztlich das Ergeb-
nis fehlenden Interesses, geringer Aufmerksamkeit und niedriger Priorititen auf
Ebene der politischen Entscheider sind. Dass der behordliche IT-Einsatz in der
Wahrnehmung der Politik untergeordnete Bedeutung besitzt, ist weder neu noch
sonderlich verwunderlich. Soll aber die Verwaltung in Deutschland international
gleichziehen, Kosten senken und Servicequalitit verbessern, dann muss unter den
Bedingungen von Foderalismus und kommunaler Selbstverwaltung nicht nur die
fachliche Kooperation intensiviert werden, sondern auch die politische Legitima-
tion und Unterstiitzung dieser Aktivititen. Fir die Menge der insgesamt anste-
henden Integrationsprozesse wire es sehr viel forderlicher, wenn einige wenige
Arenen mit definierten Beteiligten und Verfahrensregelungen bestimmt wiirden,
in denen diese Abstimmungen fachlich kompetent vorgenommen und dann mit
der erforderlichen Durchschlagskraft und Verbindlichkeit versehen werden.

Im Schulbereich hat das international schlechte Abschneiden Deutschlands in der
PISA-Studie zu einer Intensivierung der Abstimmung zwischen den Bundeslin-
dern geftihrt. Das dhnlich schlechte Abschneiden beim E-Government-Bench-
marking der EU-Kommission hat zwar nicht die gleiche offentliche Aufmerksam-
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keit erlangt, jedoch die Einstellung und Orientierung der Bundesregierung inzwi-
schen verindert. Lange Zeit haben sich die E-Government-Aktivititen der Bun-
desregierung mit Bund Online 2005 ausschlieflich auf Verfahren der Bundesver-
waltung konzentriert, wihrend die meisten anderen Staaten Initiativen und Akti-
ons- und Masterpline entwickelt haben, die auch die kommunalen Dienstleistun-
gen einschliefen. Eine Verbesserung der Position im internationalen Vergleich
und damit auch der Verwaltungseffizienz und Kundenfreundlichkeit kann nur ge-
lingen, wenn die Zusammenarbeit zwischen Bund, Lindern und Kommunen in-
tensiviert wird. Der bereits erwihnte Kooperationsausschuss ADV fungiert schon
seit langem als Forum fir den Erfahrungsaustausch zwischen Bund, Lindern und
Kommunen in Fragen des IT-Einsatzes. Aus ihm sind bereits mehrfach Initiativen
fiir Abstimmungsprozesse hervorgegangen. Mit seinen OSCI-Aktivititen hat sich
der KoopA erstmals in den Bereich der operativen Standardisierung begeben. Er-
ginzend haben Bund, Linder und Kommunen die Initiative DeutschlandOnline
ins Leben gerufen. Dort arbeiten gegenwirtig zahlreiche Arbeitsgruppen aus Ver-
tretern von Bund, Lindern und Kommunen an der Entwicklung organisatorischer
und technischer Losungen fiir einzelne Verwaltungsbereiche sowie an Infrastruk-
turelementen. Kritik an DeutschlandOnline macht sich gegenwirtig vor allem an
mangelnder Transparenz und fehlenden Ressourcen fest. Dartiber hinaus wird es
aber erforderlich sein, das Engagement und die fachliche Arbeit der Vertreter in
den einzelnen Arbeitsgruppen durch moglichst konkrete politische Zielvorgaben
und Implementationsbeschliisse zu flankieren. Andemfalls bleiben Legitimitit
und Verbindlichkeit dieser Arbeiten fragwiirdig.

Diese politische Unterstiitzung diirfte fiir die Standardisierung von Datenaus-
tauschformaten noch vergleichsweise einfach zu erhalten sein. Hier geht es
schliefflich nicht darum, IT-Systeme zu vereinheitlichen oder zusammenzufassen,
sondern einen Verbund auf der Basis eines gemeinsam vereinbarten Standards
herzustellen. Der im Rahmen der OSCI-Entwicklung beschrittene Weg, die Arbeit
in Beschliisse der zustindigen Fachministerkonferenzen einzubetten, erscheint
daher durchaus erfolgstrichtig. In der Vergangenheit war auch schon zu beobach-
ten, was geschieht, wenn es an politischen Vorgaben und der daraus entstehenden
Verbindlichkeit mangelt: Fiir den Datenaustausch im Bereich der Gewerbeverwal-
tung hat eine Arbeitsgruppe unter Federfithrung des DIN auflerhalb der fiir OSCI
verbindlichen Organisationsstruktur einen Standard (XGewerbe) entwickelt, der
sich absehbar aber nicht gegen das Ergebnis einer konkurrierenden Aktivitit des
Statistischen Bundesamtes und der Statistischen Landesimter durchsetzen wird.
Diese haben einen eigenen Dokumenttyp fiir die Lieferung statistischer Rohdaten
(DatML/RAW) entwickelt, den sie fiir den Austausch von Gewerbedaten nutzen
wollen.
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4. Eckpunkte einer innovativen Verwaltungspolitik ftr
integriertes E-Government

Aus den bisherigen Analysen folgt: Eine Verringerung der Kosten und eine Erho-
hung der Servicequalitit sind im E-Government vor allem durch eine Integration
der technischen Verfahren und eine begleitende Reorganisation der Abliufe zu
erzielen. Eine Standardisierung des Datenaustauschs kann in vielen Fillen einen
wesentlichen Beitrag dazu leisten. Diese Standardisierung kann sich auf unter-
schiedliche Elemente und Aspekte beziehen. Sie hat stets eine fachliche, eine
technisch-wirtschaftliche und eine politisch legitimierende Dimension. Die Stan-
dards miissen nicht nur fachlich angemessen und wirtschaftlich vertretbar sein,
sondern auch Unsicherheiten bei den dezentral agierenden Entscheidern verrin-
gem. Das heifit konkret: Entscheider in den Kommunen miissen mit einer groflen
Gewissheit davon ausgehen konnen, dass sie bei Anwendung eines bestimmten
Standards auch fiir eine lingere Zeit die entsprechenden Aufgaben besser erfiillen
konnen. Die fachlich entwickelten Standards miissen daher von Instanzen mit
hinreichender Autoritit legitimiert werden. In der Innovationsforschung spricht
man von der Rolle des Fachpromotors und des Machtpromotors und hat nachge-
wiesen, dass sich erfolgreiche Innovationen durch eine gute Zusammenarbeit zwi-
schen Fach- und Machtpromotor auszeichnen (Witte 1973; Hauschildt 1998).

Im Bereich des E-Government konnte dem eine engere Abstimmung zwischen
den Innenministern und den geeigneten Fachgremien entsprechen. Die Arbeits-
gruppen in DeutschlandOnline konnten diese Fachebene reprisentieren, wenn sie
entsprechend institutionalisiert werden.

Um dies angemessen zu beurteilen, miissen zunichst die Zielsetzung und der Auf-
trag solcher Standardisierungsprozesse genauer bestimmt werden. Denn Standar-
disierung ist ja kein Selbstzweck, sondem ein Mittel zur Erreichung bestimmter
Ziele. In der bereits erwihnten Sammlung von Good-Practice-Beispielen fiir die
Backoffice-Reorganisation wurden insgesamt drei Modelle der Integration identi-
fiziert, mit denen Kosten gesenkt und Servicequalitit verbessert werden:

= Wenn exakt dieselben Aufgaben mit der gleichen Art von Daten nach dem
Regionalprinzip an vielen Orten mit leicht unterschiedlichen Instrumenten er-
fullt werden, liegt eine Zentralisierung dieser Datenbestinde bei ebenfalls
zentralisierter oder weiterhin dezentraler Verantwortung fiir Sammlung und
Pflege nahe. Davon konnen erhebliche Einsparungen erwartet werden, ohne
die Souverinitit der 6rtlich verantwortlichen Stellen wirklich zu beeintrichti-
gen. Ein Beispiel unter vielen wire die Zentralisierung der vielen 6rtlichen Kfz-
Register.
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=  Wo gleiche Daten von vielen Stellen an viele andere zu melden sind, welche
im Einzelnen unterschiedliche Aufgaben etfiillen oder im Wettbewerb zuein-
ander stehen, kommt eine Zentralisierung oft nicht infrage. Mehrfachmeldun-
gen in unterschiedlichen Formaten konnen jedoch durch die Zwischenschal-
tung einer Clearingstelle vermieden werden, wie dies im Zahlungsverkehr seit
langem iiblich ist: Man schickt seine Uberweisungen auf Konten unterschied-
licher Banken nur an die Hausbank, die diese an eine solche Clearingstelle
weitergibt, und diese wiederum verteilt die einzelnen Datensitze dann an die
jeweiligen Empfingerbanken.

= Eine dritte Option fiir einen integrierten Verwaltungsablauf besteht in der De-
finition von mehrstufigen Verwaltungsprozessen (Workflows) mit bestimmten
Teilschritten und einer Standardisierung der zwischen diesen Schritten zu
Ubermittelnden Daten. Dabei konnen die technischen Details der jeweiligen
Verarbeitungsschritte variieren, solange verbindliche Vereinbarungen tiber die
jeweiligen Inputs und Outputs getroffen und eingehalten werden. Die automa-
tische Weiterverarbeitung eingehender Daten hat zwar Folgen fuir die Arbeits-
organisation, weil bestimmte Eingabetitigkeiten und Auskunftserteilungen per
Telefon wegfallen. Zustindigkeiten und die grundlegende Aufbauorganisation
konnen aber in der Regel beibehalten werden.

Zentralisierung und Clearingstellen beinhalten stirkere Eingriffe in bestehende
Organisationsstrukturen und Verfahrensweisen, als dies bei der Standardisierung
von Datenaustauschformaten der Fall ist. Dementsprechend ist bei entsprechen-
den strukturellen Reorganisationen mit einem wesentlich grofleren Konfliktpoten-
zial zu rechnen. Fiir solch weitgehende Mafinahmen miissen giinstige Gelegenhei-
ten und ,richtige” Zeitpunkte strategisch genutzt werden.

Fir die Standardisierung von Daten ist die Handlungskonstellation anders. Zent-
ralisierung und Standardisierung sind zwar organisatorisch funktionale Aquivalen-
te fiir die Integration von Verfahren, jedoch mit deutlich unterschiedlichen Vor-
aussetzungen und Folgen. Gerade wer aus tibergeordneten Griinden, wie dem
Prinzip der kommunalen Selbstverwaltung, eine Zentralisierung von Aufgaben
und Dateien vermeiden méchte, muss sich fir eine Standardisierung aussprechen,
um auf den wachsenden Kostendruck zu reagieren. Dabei ist deutlich zwischen
der Standardisierung eines kompletten Verfahrens und der Standardisierung von
Schnittstellen oder Datenaustauschformaten zu unterscheiden. Wie am Beispiel
XMeld gezeigt, greift eine solche Festlegung nicht in die Organisationshoheit der
Kommunen und erst recht nicht in den Kernbereich ihrer Selbstverwaltung ein.

Entscheidungen tiber die Zentralisierung von Aufgaben und Dateien sowie iiber
die Einrichtung von Clearingstellen missen auf der politischen Ebene getroffen
werden. In jedem Bereich sind die Bedingungen, Konsequenzen und Interessen
unterschiedlich. Daher erscheint eine einheitliche Strukturierung solcher Entschei-
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dungsprozesse nicht angemessen. Anders sieht dies bei der Vorgabe von standar-
disierten Datenaustauschformaten aus. Hier sind die Voraussetzungen und Folgen
zwar im Detail im Meldewesen anders als beim Gewerbewesen, bei Umweltprii-
fungen und -genehmigungen oder bei den Sozialabgaben. Die Prinzipien sind je-
doch ihnlich, und angesichts der Vielzahl von Betroffenen ist eine transparente
Strukturierung dieser Entscheidungsprozesse geboten. Die legitimierende Bedeu-
tung verbindlicher politischer Entscheidungen in Form von unmittelbar geltenden
Verordnungen des Bundes oder in Form abgestimmter Landesverordnungen, die
auf einer gemeinsamen Vereinbarung der Linder basieren, ist am Beispiel Melde-
wesen deutlich geworden.

Noch immer unterschitzt wird auch die Bedeutung einer geeigneten Organisation
fir das Gelingen und die erforderliche Nachhaltigkeit von Standardisierungspro-
zessen (vgl. Kubicek/Wind 2003, S. 40). Dies war schon in der Wirtschaft zu be-
obachten, als es um die Vereinheitlichung beim Bestell- und Rechnungsdatenaus-
tausch ging. In den 80er-Jahren wurde mit EDIFACT dazu eine ihnliche Be-
schreibungssprache entwickelt, wie sie heute mit XML zur Verfugung steht. Um
eine automatische Weiterverarbeitung zu erméglichen, mussten nicht nur Daten-
felder fur Bestellungen und Rechnungen entwickelt werden, die branchenspezifi-
sche Besonderheiten aufweisen, sondemn auch einheitliche Artikelnummernsyste-
me fur die verschiedenen Warengruppen vereinbart werden. Dafiir fehlte eine ge-
eignete Arena. Bis dahin hatten die einzelnen Wirtschaftsverbinde Standardisie-
rungsaufgaben fiir ihre jeweilige Branche erfiillt. Nun musste aber eine Abstim-
mung zwischen Einzelhandel und Markenartikelindustrie, zwischen Installateuren
und Bauunternehmern, zwischen Autoherstellern und Zulieferern aus unter-
schiedlichen Branchen erreicht werden. Die Artikelnummern fiir Markenartikel
muss schliefflich der Hersteller aufbringen, und die EDV-Systeme im Handel
missen sie interpretieren und zuordnen konnen. Nach jahrelangem Hin und Her
haben Markenartikelverband und Einzelhandelsverbinde die Centrale fiir Co-
Organisation gegriindet. Eine Analyse der entsprechenden Bemithungen in ande-
ren Branchen hat gezeigt, dass die Entwicklung und Verbreitung von einheitli-
chen Bestell- und Rechnungsdatenformaten nur dort vorangekommen sind, wo
entsprechende Organisationseinheiten geschaffen wurden, die die fachliche Kom-
petenz und die Legitimation durch die Verbandsspitzen vereinigen konnten (Ball-
nus 2000).

Innenministerkonferenz und Kommunale Spitzenverbinde konnten nach diesem
Muster eine vergleichbare Institution schaffen. Damit konnten die derzeitige Ar-
beit von DeutschlandOnline bzw. die Standardisierung von OSCI-Nachrichten
auch die erforderliche Verstetigung finden. Denn es geht ja nicht ,nur® um die
erstmalige Erarbeitung eines Standards und dessen Durchsetzung (was schon
schwierig genug ist), sondern nachfolgend auch um die regelmiflig zu erwartende
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Uberarbeitung von Datenaustauschformaten, um die Pflege bestimmter Schliissel
und Metadaten usw. In diesem Zusammenhang sollte auch nochmals der Einfluss
der Kommunen gestirkt werden, die einen Grofteil der Standards schlieflich um-
setzen und mit Leben erfiillen miissen.

Zudem bleibt der zu standardisierende Datenaustausch auch nicht auf die Prozes-
se zwischen Verwaltungen beschrinkt. Dass bei der Ubermittlung von Sozialversi-
cherungsdaten bisher nur eine Clearingstelle mit den gesetzlichen Krankenkassen
erreicht worden ist, die privaten Krankenversicherungen, die Berufsgenossenschaf-
ten und andere Organisationen aber noch nicht einbezogen sind, hat etwas mit
dem Fehlen eines gemeinsamen Forums mit entsprechender Durchsetzungsmacht
zu tun. Bei Uberlegungen zur Schaffung einer geeigneten Organisation sollten
entsprechende Erweiterungen von Anfang an mitbedacht werden.

Die Schaffung einer nachhaltigen Organisation fiir die Standardisierung im E-
Government erfordert zunichst den entsprechenden politischen Willen. Damit
dreht sich die Analyse im Kreis. Der aus den internationalen Vergleichen erwach-
sende politische Druck ist noch nicht groff genug. Enttiuschungen uber nicht
eingetretene Einsparungen durch die bisherigen Online-Angebote lassen Zweifel
an der Wirtschaftlichkeit der entsprechenden Investitionen aufkommen. Dies wi-
re jedoch genau die falsche Schlussfolgerung. Die Investitionen in biirgerorientier-
te Online-Angebote haben sich bisher nicht rentiert, weil sie sich auf die Schnitt-
stelle zum Verwaltungskunden konzentriert haben, dort aber vielfach noch die
Voraussetzungen fiir die Inanspruchnahme fehlen oder der Nutzenzuwachs des
Gebotenen nicht groff genug ist, um von neuen Angeboten auch tatsichlich
Gebrauch zu machen. Nach wie vor mangelt es zu einem erheblichen Anteil an
der Backoffice-Integration. Erst wenn diese aufgrund der Standardisierung von
Datenaustauschformaten verbessert wird, rentieren sich auch die Investitionen in
die Online-Angebote. Es wire sicherlich lohnend, diesen Zusammenhang sowie
die aufgrund nicht vollzogener, prinzipiell aber moglicher Integration entgange-
nen Einsparungen durch Gutachten von Rechnungshéfen, Unternehmensbera-
tungen oder wissenschaftlichen Instituten detaillierter untersuchen zu lassen.

Vielleicht kann so der Knoten gelost werden, der im Moment den Fortschritt bei
E-Government behindert. Dann konnte es Deutschland auch gelingen, den Riick-
stand im E-Government gegentiiber zentralistisch verfassten Staaten aufzuholen.
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Im Brennpunkt: Kommunales E-Government

Busso Grabow, Helmut Druke, Christine Siegfried

Erfolgsfaktoren des Kommunalen E-Government

Zusammenfassung: E-Government wird als ein wichtiger Ansatz gesehen,
»~Kunden“-Orientierung, Beteiligung sowie Effektivitits- und Effi-
zienzgewinne in Verwaltung und Rat gleichermafen zu realisieren.
Den langfristigen Erfolg von Kommunalem E-Government bestim-
men aber weit mehr Faktoren, als hiufig angenommen wird. Online-
Anwendungen und ihr Nutzen sind nur ein Aspekt. Eine wesentliche
Erkenntnis der Verwaltungswissenschaft zu E-Government lautet:
Nicht die Technik oder die Anwendungen allein sind der Schliissel
zu erfolgreichen E-Government-Ansitzen; ausschlaggebend ist viel-
mehr ein ganzes Biindel: organisatorische MafSnahmen, strategisches
Vorgehen, Qualifikation, Kommunikation, Partnerschaften, Ressour-
censicherung und anderes mehr. Um diese Komplexitit deutlich zu
machen, wurde im Rahmen der Begleitforschung MEDIA@Komm
ein Modell entwickelt, das zehn Erfolgsfaktoren mit mehr als 50 Ein-
zelaspekten zusammenfiihrt, die bei der Gestaltung virtueller Rathiu-
ser zu beachten sind. Die konzeptionellen Bestandteile des Modells
wurden bereits auf ihre Praxistauglichkeit Gberprift. Es zeigte sich,
dass das Konzept dazu dienen kann, den Kommunen Orientierungs-
hilfe zu geben, ihnen eine strukturierte Selbsteinschitzung zu ermog-
lichen, das oft stark verengte Verstindnis von E-Government zu kor-
rigieren und ein Raster fir externe Evaluationen bereitzustellen. So
liefern beispielsweise nationale wie internationale Untersuchungen
auf der Basis des beschriebenen Konzepts klare Hinweise auf Stirken,
aber auch auf die Defizite des Kommunalen E-Government in
Deutschland.

1. E-Government — Reaktion auf Modernisierungsdruck

Kommunen befinden sich heute mehr denn je in einem Handlungsdilemma. Ei-
nerseits stehen sie wachsenden Anforderungen gegeniiber: angesichts eines teil-
weise einschneidenden Wandels in Wirtschaft und Gesellschaft und mit Blick auf
das sich immer schneller drehende Rad technischen Fortschritts. Gleichzeitig sind
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die Handlungsoptionen in den meisten Stidten und Gemeinden durch knappe
Ressourcen und den Zwang zur Haushaltskonsolidierung begrenzt.

Als Reaktion darauf ist die Modernisierung der Verwaltung heute in nahezu allen
Stidten und Gemeinden eines der wichtigsten Themen. Zahlreiche Methoden des
New Public Management' sind in der Diskussion. In nahezu jeder groferen Stadt
laufen derzeit Prozesse zur Verwaltungsmodernisierung. Kommunen sind in vieler
Hinsicht heute Vorreiter der notwendigen Verinderungsprozesse der offentlichen
Hand, dies gilt zwar noch nicht durchgingig, jedoch fiir viele Einzelvorhaben. In-
strumente wie Budgetierung, Controlling oder Kosten- und Leistungsrechnung
werden ebenso eingesetzt wie moderne Informations- und Kommunikationstech-
nologien (IuK-Technologien) mit Multimedia-Applikationen und Anschliissen an
das Internet zur Unterstiitzung des Verwaltungshandelns sowie der politischen
Entscheidungsfindung.

Damit haben die Kommunen derzeit zwei Herkulesaufgaben gleichzeitig zu be-
wiltigen: die umfangreiche Modernisierung der Verwaltung sowie die Einfithrung
und Nutzung der neuen IuK-Technologien. Beide Prozesse sind eng miteinander
verkniipft — sie sollten es sinnvollerweise zumindest sein — und stiitzen sich gegen-
seitig’. ,,E-Government®, die ,interaktive Verwaltung® oder das ,virtuelle Rathaus®
sind geldufige Bezeichnungen fiir diesen doppelten Modernisierungsprozess.

Die Potenziale der neuen Technologien und Medien werden eingesetzt, um kom-
munale Aufgaben effizienter und effektiver wahrzunehmen und um die Biirger-
und ,Kunden“-Orientierung mit neuen Qualititen zu versehen. Hinzu kommen
neue oder erweiterte Aufgaben der Kommunen, etwa im Bereich der Telekommu-
nikationsinfrastruktur oder bei der Einfithrung lokaler ,virtueller Marktplitze®, die
allerdings im Hinblick auf das Ausmafl der wirtschaftlichen Betitigung in den
Kommungen und das Subsidiarititsprinzip teilweise kritisch betrachtet werden
miissen. Auch stehen heute Fragen zur Diskussion, inwieweit Kommunen eine in-
formationelle Grundversorgung” sicherstellen miissen und ob ihre Aufgabe darin
besteht, moglichst gleiche Zugangsmoglichkeiten fir alle zu schaffen und Kompe-
tenzen zu vermitteln, um der Gefahr der Herausbildung einer Zweiklassengesell-

1 Der Begriff des New Public Management steht zunichst einmal fir alle Maffnahmen und
Empfehlungen, die sich aus einer neuen Sichtweise der Rollen, Funktionen und Arbeitswei-
sen Offentlicher Verwaltung ergeben. Es gibt zwei ,Stringe” der Diskussion, den Public-Choice-
Ansatz, der sich an marktlichen oder quasi-marktlichen Dienstleistungsstrukturen orientiert,
und den Public-Management-Ansatz, bei dem in erster Linie das Organisationsmodell eines
privaten Konzerns im Mittelpunkt steht; vgl. zum Beispiel (Budius 1995).

2 Vgl. auch den Beitrag Hill in diesem Heft.

3 Gemeint ist mit diesem Begriff die Gewihrleistung eines allen gesellschaftlichen Gruppen
und Schichten gleichermaflen offen stehenden Zugangs zu den fiir sie relevanten Informati-
onen (Biitow/Floeting 1999, S. 26 f.).
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schaft oder einer ,Digitalen Spaltung” in ,Information Poor” und ,Information
Rich® entgegenzuwirken.

Drei wesentliche Handlungsbereiche sind dabei eng miteinander verflochten:
= der IuK-Einsatz in der Verwaltung selbst,

= die ,interaktive Verwaltung® oder das virtuelle Rathaus, also das TuK-gestiitzte
Verwaltungshandeln an der Schnittstelle Verwaltung-Biirger-Wirtschaft,

= die IuK-Unterstiitzung in der Wahmehmung kommunaler Aufgaben in aller
Breite, also etwa in den Bereichen Stadtplanung, Verkehr, Umwelt, Wirt-
schafts- und Beschiftigungsforderung sowie Netzinfrastruktur (Grabow 2001),
Kultur, Bildung und Soziales.

Fir all diese Aspekte wird heute der Begriff ,,E-Government® gebraucht. Bisher
wurde dieses Kunstwort aber sehr ,unscharf* verwendet. Deswegen ist es notwen-
dig, in zweierlei Hinsicht eine Klirung herbeizufiihren: Wie kann man E-Gov-
ernment definieren? Welches sind die Erfolgsfaktoren von Kommunalem E-
Government?

Zumindest in Fachkreisen beginnt sich ein umfassendes Verstindnis von E-
Government durchzusetzen: Electronic Government umfasst danach alle Aspekte
des Regierens und Verwaltens (6ffentliche Willensbildung, Entscheidungsfindung,
Leistungserstellung und -erbringung, Partizipation), sofern sie durch die Nutzung
von Informations- und Kommunikationstechnologien unterstiitzt und verbessert
werden konnen®. Die Definition geht also weit iiber die oft verengte Wahrneh-
mung des Begriffs nur als Stadtportale im Internet hinaus. Noch hiufig anzutref-
fen ist allerdings eine Gleichsetzung von kommunalem E-Government mit On-
line-Angeboten, etwa der Bereitstellung von Formularen im Netz, mit Beteili-
gungsmoglichkeiten tiber die kommunalen Portale oder der Moglichkeit elektro-
nisch verfiigbarer Interaktions- und Transaktionsangebote.

In Managementsicht und prozessualer Perspektive hat sich gezeigt, dass fiir den
langfristigen Erfolg des Kommunalen E-Government weit mehr Faktoren notwen-
dig sind. Online-Anwendungen und ihr Nutzen sind nur ein Aspekt. Ausschlag-
gebend ist vielmehr eine ganze Reihe von Faktoren: organisatorische Mafinah-
men, strategisches Vorgehen, Qualifikation, Kommunikation, Ressourcensiche-
rung und anderes mehr.

4 Diese Definition lehnt sich an die Begriffsklirung im Memorandum ,Electronic Govern-
ment“ des Fachausschusses Verwaltungsinformatik der Gesellschaft fiir Informatik e.V. (GI)
und der Informationstechnischen Gesellschaft (ITG) im Verband der Elektrotechnik, Elekt-
ronik und Informationstechnik an (VDE); vgl. http://www.mediakomm.net/documents/
memorandum.pdf.
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Um diese Komplexitit deutlich und fiir die kommunale Praxis handhabbar zu
machen, hat das Deutsche Institut fir Urbanistik im Rahmen seiner Begleitfor-
schung zu MEDIA@Komm’ ein inzwischen von vielen Interessenten genutztes
Konzept entwickelt’, das zehn Erfolgsfaktoren mit mehr als 50 Einzelaspekten zu-
sammenfiihrt, die bei der Gestaltung virtueller Rathduser zu beachten sind (Gra-
bow u.a. 2002). Im Folgenden werden die Kemnaussagen zu den Faktoren und ih-
ren einzelnen Aspekten vorgestellt; ausfithrliche Informationen (Fragen und Ant-
worten, Handlungsempfehlungen, Erfahrungen mit MEDIA@Komm, Beispiele
aus dem In- und Ausland, empirische Ergebnisse sowie weiterfiihrende Dokumen-
te und Links) finden sich im Online-Ratgeber Kommunales E-Government (Gra-
bow u.a. 2004).

2. Die zehn Erfolgsfaktoren des Kommunalen E-Government

2.1 Leitbild und Strategie

Leithild zum Kommunalen E-Government

Kommunales E-Government als umfassender Modernisierungsprozess benotigt
ein Leitbild. Das Leitbild mit seinen Leitlinien gibt den E-Government-Akteuren
in und auflerhalb von Verwaltung und Politik Orientierung fiir den Aufbau des
virtuellen Rathauses. ,Leitbilder und strategische Behordenziele sind daher die

5 In den drei Stidten/Regionen Bremen, Esslingen und im Stidteverbund Niirnberg wurden
zahlreiche praktische E-Government-Lésungen zum Aufbau virtueller Rathduser und Markt-
plitze im Rahmen des vom Bundesministerium fir Wirtschaft und Arbeit (BMWA) geforder-
ten Leitprojekts MEDIA@Komm realisiert. Von Anfang 2000 bis Ende 2003 wurden die Pro-
jekte umgesetzt; in diesen arbeiteten rund 120 Partner zusammen. Insgesamt wurden mehr
als 65 Mio. Euro investiert, von denen knapp 30 Mio. aus der Férderung des BMWA kamen
(siche www.mediakomm.net). Das Deutsche Institut fiir Urbanistik war zusammen mit drei
weiteren Partnern aus den Bereichen Recht, Technik und Standardisierung (Hans-Bredow-
Institut fiir Medienforschung, TUV Informationstechnik GmbH sowie DIN Deutsches Insti-
tut fur Normung e.V.) mit der Begleitforschung beauftragt.

6 In das ,Erfolgsmodell Kommunales E-Government“ genannte Konzept flossen die aktuellen
Erkenntnisse aus dem Projekt MEDIA@Komm (vgl. Fufnote 5), aber auch Erhebungen und
langjahrige Erfahrungen der Verfasserinnen und Verfasser sowie Erkenntnisse durch Auswer-
tung der Fachliteratur ein. Die konzeptionellen Bestandteile des Modells wurden im Rahmen
der Begleitforschung zu MEDIA@Komm bereits auf ihre Praxistauglichkeit hin tberpriift.
Unterstiitzung erfolgte auch durch den Beirat von MEDIA@Komm und zahlreiche Praktike-
rinnen und Praktiker aus den Kommunen. Thnen gilt besonderer Dank, da sie mit ihrem
Feedback halfen, dass die Ergebnisse besonders gut auf die kommunale Praxis zugeschnitten
werden konnten. Die Kolleginnen und Kollegen aus den anderen Instituten der Begleitfor-
schung steuerten Erkenntnisse aus den jeweils fachlichen Teilbereichen bei. Darauf wird an
den jeweiligen Stellen explizit hingewiesen.
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Ubersicht 1: Die zehn Erfolgsfaktoren und ihre Aspekte

1. Leitbild und - Leitbild zum Kommunalen E-Government
Strategie - Gesamtstrategie ,,Virtuelles Rathaus®
- Einbindung von Leitbild und Strategie zum
E-Government in tibergreifende/weitere Leitbilder
und Strategien der Stadt
- ,Chefsache®
- Politische Unterstiitzung

- Priorititensetzung und Langfristplanung

2. Organisation, - Projektorganisation
Projekt- und - Verkniipfung mit Verwaltungsreform
Change Management - Re-Engineering der Ablauforganisation

- Re-Engineering der Aufbauorganisation
- Organisation der Zusammenarbeit

- Evaluierung und Erfolgskontrolle

3. Anwendungen - Information

- Kommunikation
- Transaktion
- Integration

- Partizipation

4. Nutzen und Kosten - Biirgerinnen und Biirger

- Unternehmen
- Giste

- Verwaltung

- Politik

5. Angepasste - Arbeitsplatzausstattung
Technologien - IT-Vernetzung — Hardware
und Organisation des - Netzbasierte Softwareldsungen
Technikeinsatzes - Basisdienste und Infrastruktur

- Elektronische Signaturen

- Technische Plattform

- Zugang
- Standards
- Sicherheit
6. Kompetenzen, - Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
Motivation - Management
und Qualifizierung - Rat/Verwaltungsspitze

- Nutzerinnen und Nutzer
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7. Schaffung von - Kommunikation nach innen
Akzeptanz, - Kommunikation nach aufien
Marketing

8. Kooperation und - Zusammenarbeit mit anderen Behdrden
Partnerschaften - Partnerschaft mit Unternehmen

- Kooperation mit Verbidnden und Initiativen

- Austausch mit Wissenschaft und Forschung

9. Nachhaltige - Finanzierung
Sicherung der - Personal
Ressourcen - Wissen
10.  Rechtmifigkeit - Juristische Kompetenzen

- Zulissigkeit von Portalangeboten

- Betreiberstruktur des Portals

- Einbindung von Know-how Privater

- Beachtung allgemeiner Anbieterpflichten fiir
den Portalbetrieb

- Rechtmifliges Angebot von Informations-
dienstleistungen

- Rechtmifliges Angebot von Kommunikations-
dienstleistungen

- Rechtmifliges Angebot von Transaktions-
dienstleistungen

- Rechtsanpassung

Quelle: Eigene Darstellung; Grabow u.a. 2002; vgl. auch www.erfolgsmodell.mediakomm.net (Grabow u.a.
2004).

Eckpfeiler einer gelingenden Modernisierung.“ (Hill 2001, S. 4) Das ,Leitbild
Kommunales E-Government® muss Ergebnis eines Diskussionsprozesses sein, an
dem ein groflerer Kreis relevanter Akteure wie Vertreterinnen und Vertreter von
Biirgervereinen, Kammern, Unternehmen und gesellschaftlichen Gruppen betei-
ligt sind.

Strategie Kommunales E-Government

Die Konkretisierung des Leitbildes erfolgt durch die tibergreifende Strategie oder
den Masterplan fiir das Kommunale E-Government. Ohne die strategische Ein-
bettung bleibt E-Government ein Sammelsurium unabgestimmter Einzelprojekte.
Der Festlegung der Strategie muss eine Analyse der Ausgangslage vorangehen. Ein
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geeignetes Instrument hierfir ist das Priifraster ,,E-Government fiir Kommunen®
(Grabow u.a. 2002, S. 47 ft.).

Die Verabschiedung der Strategie und die strategische Steuerung sind zentrale
Aufgaben des Rats und der politischen Spitze. Das leitende Verwaltungsmanage-
ment und gegebenenfalls Externe werden zur Beratung und Entscheidungsvorbe-
reitung hinzugezogen. Mit der Strategie werden klare Ankniipfungspunkte fiir die
operative Steuerung festgelegt, damit im nichsten Schritt konkrete Projekte und
Mafinahmen abgeleitet werden konnen.

Einbindung in weitere Leitbilder und Strategien der Stadt

Leitbild und Strategie zu Kommunalem E-Government miissen mit dem Leitbild
der Stadt und/oder anderen zentralen kommunalen Leitbildern abgeglichen wer-
den und zusammenpassen. Nur so wird die ,corporate identity einer Stadt, Ge-
meinde oder eines Kreises wirklich sichtbar. Besonders relevant sind die iberge-
ordneten Leitbilder, z.B. gewihrleistende Kommune, nachhaltige Stadtentwick-
lung und die Leitbilder der Verwaltungsmodernisierung (etwa Biirger- und Kun-
denorientierung). Auch muss zu den ressortbezogenen Leitbildem, beispielsweise
dem der ,Kompakten Stadt®, eine Beziehung hergestellt werden.

»Chefsache”

E-Government muss Chefsache sein. Der Erfolg wird damit nachweislich beein-
flusst. Chefsache heifdt: Die Verantwortlichen auf Leitungsebene miissen E-Gov-
ernment personlich vorantreiben. Die Steuerung des Modernisierungsprozesses
sollten sie entweder selbst iibernehmen oder zumindest eng bei sich ansiedeln.
Den Projekten ist aktiv Riickhalt zu geben. Leitbild, Strategie und Mafinahmen
miissen personlich nach innen wie nach auflen kommuniziert werden. Nicht zu-
letzt kann die kommunale Spitze auch Vorbild- und Vorreiterfunktion iiberneh-
men.

Politische Unterstiitzung

Die politische Unterstiitzung fir die Einfithrung von Kommunalem E-Gov-
emment muss ebenfalls sichergestellt sein. Ohne klare Riickendeckung durch den
Rat ist das umfassende Modemisierungsprojekt Kommunales E-Government zum
Scheitern verurteilt oder es bleibt, wenn Giberhaupt, lediglich bei der Umsetzung
einzelner Modemisierungsprojekte. Ratsmitglieder sind deshalb frithzeitig in die
Entscheidungsfindung einzubeziehen. Dies gilt vor allem fiir die Diskussion der
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Leitlinien und der Gibergreifenden Strategie, weniger bei Beschliissen zu kleinteili-
gen Projekten.

Priorititensetzung und Langfristplanung

Die Einfiihrung von Kommunalem E-Government ist gerade angesichts der Fi-
nanznot der Stidte eine besondere Herausforderung. Es gilt daher Priorititen zu
setzen: im Rahmen der normativen (Leitbild) und strategischen Steuerung (Ge-
samtstrategie) wie auch bei der operativen Steuerung (Projektorganisation). Um
nach innen und auflen glaubwiirdig zu sein und um die Potenziale von E-
Government auszuschopfen, miissen die Priorititen der drei Steuerungsebenen
aufeinander abgestimmt sein. In der Langzeitplanung werden Priorititen nach ei-
niger Zeit Uberprift und gegebenenfalls angepasst.

2.2 Organisation, Projekt- und Change Management

Projektorganisation

Fir Projekte im Kommunalen E-Government sollten unbedingt eine eigene Pro-
jektorganisation und ein professionelles Projektmanagement vorgesehen werden.
Die Delegation von Teilaufgaben und Dienstleistungen an externe kommunale,
gemischtwirtschaftliche oder private Einrichtungen ist moglich. Es gibt unter-
schiedliche Organisationsformen (Arbeitsgruppen, Stibe, Matrixorganisation, 7ask
Force, partielles Outsourcing) fiir Kommunales E-Government. Die Entscheidung
hingt hier unter anderem von Projekterfahrungen und der vor Ort herrschenden
Organisationskultur ab - es gibt kein ,bestes” Modell.

Verkniipfung mit der Verwaltungsreform

Kommunales E-Government als umfassendes Modernisierungsvorhaben und
Verwaltungsreform sind zwangsliufig eng miteinander verbunden (Hagen 2001,
S.273; Hill 2002). Ersteres gibt der Verwaltungsreform einen neuen, kriftigen
Schub. Ziele wie Verbesserung der Kundenorientierung, Steigerung von Effizienz
und Effektivitit des Verwaltungshandelns, Optimierung der Biirgerbeteiligung
und des Controlling der Aktivititen stehen auch beim Kommunalen E-Gov-
ernment im Vordergrund. Die enge Verkniipfung von Verwaltungsreform und E-
Government wird im Rahmen der Formulierung der Ziele, der Strategie und der
Aktionspline bei zentraler Planung, Koordination und Ergebniskontrolle sicherge-
stellt. Einige Charakteristika der Verwaltungsreform wie die dezentrale Ressour-
cenverantwortung miissen indes darauf geprift werden, wie sie den Erfordernissen
des Kommunalen E-Government angepasst werden konnen.
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Re-Engineering der Ablanforganisation, Geschifisprozessanalysen und -optimierung

Die neuen [uK-Technologien bieten die Chance, Leistungen fiir Biirgerinnen und
Biirger, aber auch die Verwaltung selbst schneller, besser und effizienter zu erbrin-
gen. Sollen Abliufe aus Kundensicht gestaltet (und aus Verwaltungssicht zugleich
vereinfacht) werden, sind Re-Engineering von Verfahren und ein ,Denken® in
Produkten und Prozessen notwendig. Prozessanalyse und -optimierung erfolgen in
mehreren Schritten. Die personellen Ressourcen miissen geplant, Mitarbeiterin-
nen und Mitarbeiter fiir die Dauer des Projekts freigestellt werden.

Re-Engineering der Aufbanorganisation

Werden im Vorfeld der Schaffung von Online-Angeboten Geschiftsprozesse ana-
lysiert und fir die elektronische Form optimiert, muss zugleich geprift werden,
ob auch ein Re-Engineering der Aufbauorganisation notig wird. Auf den Prifstand
geraten damit der Zuschnitt der Verantwortlichkeiten bei der Geschiftsverteilung
zwischen den Organisationseinheiten sowie Rollenverteilung und -definition in
der Hierarchie.

Organisation der Zusammenarbeit

Wenn Kommunales E-Government eingefiihrt wird, differenzieren sich interne
Arbeitsteilung und die mit externen Akteuren weiter aus. Umstrukturierungen der
Geschiftsprozesse fithren dazu, dass die Aufgaben zwischen den Dienststellen ei-
ner oder mehrerer Behorden neu aufgeteilt werden. Damit geht es immer mehr
um die Frage, wie die Zusammenarbeit organisiert wird. Von zentraler Bedeutung
sind dabei erstens die frithzeitige Festlegung der Zustindigkeiten und zweitens die
systematische Steuerung der Kooperationen iiber die gesamte Prozesskette hinweg.

Evaluierung und Erfolgskontrolle

Evaluierung ist ein unverzichtbares Instrument, um Kontinuitit und effektive, ter-
mingerechte Durchfithrung von Vorhaben des Kommunalen E-Government si-
cherzustellen. Durch Erfolgskontrolle wird der Grad der Zielerreichung gepriift.
Beide Instrumente tragen zum Erfolg der Projektarbeit bei. Uber die unmittelbare
Projektarbeit hinaus lassen sich ihre ,Messdaten® als Informationen im Lernpro-
zess der Verwaltung auswerten. Evaluierung begleitet die Projektarbeit fur die
Dauer des gesamten ,Lebenszyklus®.
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2.3 Anwendungen

Anwendungen des Kommunalen E-Government lassen sich nach den Funktionen
Information, Kommunikation und Transaktion ,sortieren®. Quer dazu liegen die
Funktionen Integration und Partizipation. In allen diesen Bereichen gibt es jeweils
zwei Dimensionen: die verwaltungsinterne und die nach auflen, an Kundinnen
und Kunden gerichtete Dimension.

Das Spektrum des Angebots orientiert sich an der Breite des kommunalen Lebens.
Bei der Gestaltung von Online-Angeboten ist darauf zu achten, dass sie aktuell
sind, die Vielfalt des kommunalen Lebens widerspiegeln und den Anforderungen
an die Barrierefreiheit entsprechen. Sie miissen Gibersichtlich und leicht navigier-
bar sein und sollten unterschiedliche Zielgruppen gemif} den jeweiligen Bediirf-
nissen ansprechen. Immer sollen sie sich an den Lebens- oder Interessenlagen der
Nutzerinnen und Nutzer orientieren.

Information

Informationen, die sich an die ,Kunden® der Stadt (Biirgerinnen und Biirger,
Wirtschaft, Giste) richten, beziehen sich auf das gesamte Spektrum des kommu-
nalen (und oft auch regionalen) Lebens. Es gibt konstitutive und fakultative Be-
standteile von Informationssystemen’. Informationen richten sich aber auch nach
innen, an Mitarbeiterschaft und Fihrungskrifte der Verwaltung und an Ratsmit-
glieder. Daher missen geeignete Wissensmanagementsysteme (Mitarbeiterportal,
Ratsinformationssystem) installiert werden.

Kommunikation

Damit tiberhaupt mit der Verwaltung kommuniziert werden kann, miissen deren
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter mit der notigen Infrastruktur wie E-Mail- und
Internetzugang ausgestattet sein. Verwaltungsvorginge lassen sich im Rahmen
strukturierter, formularbasierter Kommunikation zwischen den ,Kunden“ und der
Verwaltung besser medienbruchfrei abwickeln als auf der Basis ,freier* E-Mail-
Kommunikation. Elektronische, strukturierte Kommunikation spielt im Kommu-
nalen E-Government auch intern und wechselseitig mit weiteren Akteuren wie
dem Rat und/oder der politischen Stadtspitze sowie anderen Behorden eine wich-
tige Rolle.

7 Vgl. http://www.erfolgsmodell. mediakomm.net/index.php?’m=,,1,277 im Online-Ratgeber
(Grabow u.a. 2004).
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Transaktion

Bei Transaktionen im Kommunalen E-Government werden Verwaltungsdienstleis-
tungen, die eine Entscheidung oder einen Beschluss mit Rechtsfolge nach sich
ziehen, zwischen Blirgerinnen/Biirgern, Unternehmen oder einer Behorde einer-
seits und einer Kommune andererseits iiber das Netz abgewickelt. Solche Online-
Dienstleistungen miissen sicher erbracht werden und vertrauenswiirdig sein. Wel-
che Dienstleistungen sich fur die elektronische Abwicklung eignen, muss anhand
der wirtschaftlichen, technischen, organisatorischen und rechtlichen Rahmenbe-
dingungen vor Ort entschieden werden (vgl. ,Nutzen und Kosten®, ,,Angepasste
Technologien®, ,,Organisation” und ,,RechtmifSigkeit®).

Integration

Integriertes E-Government bedeutet, dass alle Prozesse innerhalb der Verwaltung
nahtlos und medienbruchfrei ineinander greifen — unabhingig von der Zustindig-
keit bei Kommunen, Bund und Lindem. Die Angebote werden gebiindelt, und
die ,Kundinnen“ und ,Kunden® der Verwaltung konnen auf unterschiedlichen
Kanilen jederzeit und ohne Riicksicht auf Zustindigkeiten ihre Anliegen vorbrin-
gen. Dazu missen verwaltungsintern die organisatorischen Voraussetzungen ge-
schaffen, Distributionswege gepruft und Dienstleistungen anderer Behorden ein-
gebunden werden. Zusitzlich sind die technischen Voraussetzungen zu schaffen.

Partizipation

Auch jede Form der Partizipation im E-Government setzt sich aus Informations-,
Kommunikations- und gegebenenfalls Transaktionsangeboten zusammen. Beson-
dere Potenziale liegen im Bereitstellen umfangreichen Wissens, in der direkten
Kommunikation mit Politikverantwortlichen sowie in der interaktiven Meinungs-
bildung, etwa durch Birgerforen. Grundsitzlich sind Beteiligungsmoglichkeiten
auf zwei ,Niveaus” anzubieten:

= internetgestitzte Beteiligungsformen, fiir die ein gesetzlicher Rahmen vorge-
geben ist (Beispiele: Bauleitplanung, Biirgerentscheide, Biirgerbegehren, Wah-
len);

= informelle Beteiligungsformen (Beispiele: Stadtentwicklungsplanung, Mei-
nungsumfragen).

Bei der E-Partizipation geht es auch darum, die Qualitit kommunalen Handelns
zu kontrollieren, die Akzeptanz kommunaler Politik und Verwaltung zu erthhen
und biirgerschaftliches Engagement zu férdem. Kommunen sollten Infrastruktu-
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ren fir entsprechende Beteiligungsformen — am besten als Gemeinschaftslosun-
gen — bereitstellen.

2.4 Nutzen und Kosten

Kosten-/Nutzen-Uberlegungen sind fiir die Entwicklung des Kommunalen E-
Government zentral. Aus gesamtwirtschaftlicher Sicht sind Rationalisierung, er-
hohte Wertschopfung und Verbesserung der Lebens- und Standortqualitit die
wichtigsten Nutzenaspekte des Kommunalen E-Government. Entwicklung und
Beriicksichtigung von Standards und Gemeinschaftslosungen sowie die Uber-
nahme guter Losungen bedeuten eine Multiplizierung des erzielbaren Nutzens.

Fir die einzelne Stadt und Gemeinde, ihre Biirgerinnen und Biirger und die an-
sissigen Unternehmen liegt der grofite Nutzen des Kommunalen E-Government
im Biirokratieabbau, in einer Erh6hung der Transparenz und in der Verbesserung
des Informations- und Wissenszugangs. Mittelfristig sind auch erhebliche Effi-
zienzgewinne in der Verwaltung moglich. Der Nutzen geht weit Uber die rein
monetire Wirtschaftlichkeit hinaus.

Bei der Auswahl von E-Government-Anwendungen und -Angeboten sind Prioriti-
ten zu setzen. ,Angesichts von bis zu 3.500 Dienstleistungen in ca. 160 - 200 Ver-
fahren, die eine Stadt je nach Groflenordnung und Aufgabenstruktur im Durch-
schnitt anbietet, stellt sich die Frage, bei welchen Dienstleistungen mit dem Auf-
bau des ,eGovernment’ begonnen wird.“ (Deutscher Stidtetag 2002). Bei der Prio-
rititensetzung mussen die Erwartungen der ,Kundinnen“ und ,Kunden®, der
Nutzen und die Kosten fiir die Verwaltung und die politisch-strategischen Uberle-
gungen ausbalanciert werden.

Biirgerinnen und Biirger

Der Nutzen fiir Biirgerinnen und Birger bemisst sich einerseits an objektiven
Kenngroflen, etwa der Zeit- und Wegeersparnis, andererseits an subjektiven Erwar-
tungen der Biirgerschaft. Dabei haben die verschiedenen Nutzergruppen (Jugend-
liche, Senioren, Frauen usw.) teilweise recht unterschiedliche Vorstellungen. Biir-
gerinnen und Biirger bendtigen in erster Linie eher einfach handhabbare Angebo-
te: Informationen, Formulare und elektronische Services fur die Standardgeschifte
(z.B. Kfz-An- und Ummeldung, Ausweisbeantragung, An- und Ummeldung).
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Unternebhmen

Auch bei der Wirtschaft bemisst sich der Nutzen an objektiven Kenngréflen und
subjektiven Erwartungen. Ahnlich wie bei der Biirgerschaft gibt es erhebliche Un-
terschiede hinsichtlich des Bedarfs zwischen den verschiedenen Nutzergruppen
(kleine und mittlere Unternehmen, Existenzgriinder, Power-User, Groflunterneh-
men usw.). Auch die Wirtschaft benotigt in erster Linie vergleichsweise einfache
Angebote (z.B. Registerauskiinfte) und solche, die regelmiflig anfallen; diese lie-
gen meist in der Zustindigkeit von Bund und Lindern. Fir Unternehmen mit
hiufigen Behordenkontakten ist der monetire Nutzen von Kommunalem E-Gov-
emment hoch.

Giiste

Die Bedeutung von E-Government-Anwendungen und -Angeboten fiir Giste
hingt stark davon ab, wie ausgeprigt Fremdenverkehr und Geschiftstourismus in
einer Kommune sind. Giste benotigen in erster Linie gute, das heifdt aktuelle und
umfassende Informationsangebote. Im Zusammenhang mit Buchungen sind auch
unkomplizierte Transaktionsangebote wichtig. Mehrsprachigkeit ist vor allem in
groflen Stidten ein Muss. Entsprechende Angebote sollten prinzipiell von den
hierfur zustindigen Einrichtungen - oft auferhalb der engeren Verwaltung - an-
geboten werden.

Verwaltung

Dass Kommunales E-Government erheblichen Nutzen fiir die Verwaltung bringt,
steht aufler Zweifel. Allerdings stehen dem Nutzen auch immer Kosten gegen-
Uber; Anwendungen mit besonders positiver Kosten-/Nutzen-Relation haben aus
Sicht der Verwaltung Vorrang. Beispiele zeigen, dass gerade bei der konsequenten
Umsetzung von medienbruchfreien Transaktionen — speziell bei elektronisch ein-
fach zu realisierenden Massenverfahren - ein schneller Riickfluss der Investitionen
moglich ist. Die grofiten Einsparungen lassen sich durch elektronische Vergabe
erzielen.

Der Verwaltungsnutzen bemisst sich wesentlich an finanziellen Einsparungen und
Rationalisierungseffekten, aber auch an ,weichen® Effekten wie besserer interner
Kommunikation oder gesteigerter Arbeitszufriedenheit. Es ist daher notig, auch
den Nutzen fiir die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Verwaltung systematisch
zu erheben und zu beriicksichtigen.
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Politik

Der Nutzen von Kommunalem E-Government fiir den Rat wird hiufig als zu ge-
ring eingeschitzt — dabei ist er im Hinblick auf eine informierte und kommunika-
tive Politik erheblich. Die wichtigsten Nutzenaspekte sind folgende: Verbesserung
der Informationsbasis, Effizienzsteigerungen in der politischen Arbeit sowie In-
tensivierung der Kommunikation mit Verwaltung und Biirgerschaft. Als Instru-
mente eignen sich Ratsinformationssysteme sowie alle Expertensysteme zur
komprimierten Aufbereitung von Informationen und Wissen etwa aus der Kosten-
und Leistungsrechnung. Mit Chats und Foren im Rahmen der externen Kommu-
nikation wurden bereits gute praktische Erfahrungen gemacht.

2.5 Angepasste Technologien und Organisation des Technikeinsatzes

Arbeitsplatzausstattung

Zumindest in den grofleren Stidten und Gemeinden sind PC- und Netzinfrastruk-
tur heute schon weit entwickelt. Engpisse gibt es hochstens noch bei spezialisier-
ten Anwendungen, die hohe Rechnerleistung erfordern. Kiinftig werden verstirkt
mobile Gerite genutzt werden (etwa Handbelds, Laptops mit Netzanbindung).
Hierfir sind frithzeitig Einsatz- und Bedarfskonzepte zu entwickeln.

Teilweise ist die Betreuung durch EDV-Fachkrifte noch nicht optimal. Auch wer-
den die empfohlenen Richtlinien in Bezug auf die Hard- und Softwareergonomie

nicht durchgingig beachtet. Unzureichend sind mitunter auch noch Internet- und
E-Mail-Zugang.

IT-Vernetzung — Hardware

Die verschiedenen internen Systeme sind nach und nach zu verkniipfen. Zugleich
ist die Anbindung der ,Kunden® zu realisieren (also auch die Vemetzung von
Front- und Backoffice). Fiir die konsequente Vernetzung ist eine ,materielle” Netz-
infrastruktur zu schaffen (Vemetzung der PCs, Server, Knoten und Leitungen,
Netzwerk- und Schnittstellenmanagement, Anbindung ans Internet und andere
Netze). Je nach Grofle der Kommune und raumlicher Verteilung der Standorte
sind lokale Netze, Stadtnetze oder Fernnetze (etwa zwischen den Behordenstand-
orten eines Landkreises) aufzubauen. Kernmerkmale aller Netze sind: ausreichen-
de Leistungsfihigkeit, Abgrenzung zu anderen Netzen, z.B. dem Internet, Erful-
lung hoher Sicherheitsstandards, zentrale und geschiitzte Uberginge in externe
Netze, interne Vernetzung und Integration behdrdenspezifischer Anwendungen.
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Netzbasierte Softwarelisungen

Netzbasierte Softwarelosungen setzen technische Vernetzung voraus und ermogli-
chen erst das vernetzte Arbeiten im E-Government. Softwareldsungen im virtuel-
len Rathaus sind z.B. Systeme zum Dokumentenmanagement, zur Organisation
elektronischer Workflows und zum Informations- und Wissensmanagement. Ver-
schliisselungs- und Zeitstempeldienste gehdren ebenfalls dazu. Conteni-Manage-
ment-Systeme (CMS) sollten eingesetzt werden, um die verteilte Pflege von Intranet,
Extranet und Internet zu gewihrleisten. Die effektive Zusammenarbeit von Grup-
pen muss durch Groupware-Losungen sichergestellt werden. Das Zusammenwach-
sen von Groupware mit dem Intranet ist anzustreben.

Zu den zentralen netzbasierten Anwendungen gehdren auch neue Systeme zum
Finanzmanagement und Controlling (z.B. zur Budgetierung), gerade mit der Um-
stellung der Kameralistik auf Buchung und Bilanzierung nach den Regeln der
kaufminnischen Buchftihrung (Doppik).

Basisdienste und Infrastruktur

Das Riickgrat des E-Government bildet das Backoffice mit seinen Infrastrukturen.
Neben der materiellen Netzinfrastruktur sowie netzbasierten Softwarelosungen
sind die gemeinsamen Datenbestinde als Basis des Kommunalen E-Government
unverzichtbar. Dazu gehoéren vor allem die Datenbanken und die Abbildung der

rdumlichen Gestalt der Kommune in Form von geografischen Informationssyste-
men (GIS).

Eine wesentliche Grundsatzentscheidung muss auch beziglich der Plattform ge-
troffen werden, auf der Office-Systeme, Fachverfahren, Datenbanken oder GIS-
Systeme eingesetzt werden. Die Entscheidung fiir die bisher am stirksten verbrei-
teten Betriebssysteme und Programme von Microsoft sollte mit Blick auf die
knappen kommunalen Kassen und auf Sicherheitsprobleme zugunsten von
Open-Source-Betriebssystemen und -Programmen tiberpriift werden.

Elektronische Signaturen

Zwar kommt ein Grofiteil der Anwendungen im Kommunalen E-Government
ohne Signaturen aus, bei einigen Aufgabenfeldern und Geschiftsvorfillen zwi-
schen Verwaltung und ,Kunden® ist aber die Schriftform gesetzlich vorgeschrie-
ben. Der einzig zulissige elektronische Ersatz fur die handschriftliche Unterzeich-
nung und die Schriftform ist die qualifizierte Signatur.

Der technische und organisatorische Aufwand, der fiir die Kommunen mit der
Konzipierung einer Signaturplattform und mit der Bearbeitung signierter elektro-
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nischer Geschiftsvorfille verbunden ist, ist relativ hoch. Es ist notig, klassische
Bearbeitungs- und Zeichnungsstrukturen in einen ,elektronischen Workflow® zu
Ubernehmen und ein Konzept zum organisatorischen Einsatz elektronischer Sig-
naturen (Key-Management) zu erarbeiten.

Technische Plattform’

Technische Plattformen des Kommunalen E-Government bestehen aus Hardware-
und Software-Komponenten, mit denen Informations-, Kommunikations- und
Transaktionsdienste im E-Government realisiert und verwaltet werden: elektroni-
sche Signaturen (Authentifikation), Verschliisselungsdienste, Bereitstellung von
Online-Formularen (Formularserver), Identifizierung, elektronisches Bezahlen
(Payment-Server), Verzeichnisdienst, Zeitstempeldienst, virtuelle Poststelle und an-
deres mehr. Ohne entwickelte technische Plattformen ist fortgeschrittenes Kom-
munales E-Government nicht moglich.

Die technische Plattform muss auf der vorhandenen Informationstechnik (IT) ei-
ner Verwaltung aufsetzen, sie ist kein reines Technikprojekt, denn der Aufbau der
technischen Plattform muss durch organisatorische und personelle Mafinahmen
flankiert werden.

Zugang

Oft wird E-Government nur mit dem Zugangsmedium Internet in Verbindung
gebracht. Dabei ist eines der wesentlichen Kennzeichen des virtuellen Rathauses
die Vielfalt der moglichen Zuginge (Multi-Channeling): Internet, Call-Center,
Biirgerbiiro, Kioske, Voice-Government, mobile Zuginge, TV-Zugang. Es ist dabei
wichtig, die ,Eingangsstrome® mit der [uK-Infrastruktur zusammenzufithren.

Fir tendenziell ausgegrenzte Gruppen sind besondere Zugangsorte zu schaffen
(wie etwa betreute PCs in Seniorenheimen oder im Rahmen von Arbeitslosenini-
tiativen). In diesem Zusammenhang ist auch ,Barrierefreiheit” ein wichtiges The-
ma.

Standards’

Wesentliche Hemmnisse bei der Verbreitung des Kommunalen E-Government
sind die vielfach nicht vorhandenen Interoperabilititen sowie Kommunikations-

8 Dieser Abschnitt ist in Anlehnung an die Ausfiihrungen von Berthold Weghaus (TUViT) im
Online-Ratgeber Kommunales E-Government (Grabow u.a. 2004) erstellt.

9  Dieser Abschnitt ist in Anlehnung an die Ausfithrungen von Arnold Schulz (DIN) im On-
line-Ratgeber Kommunales E-Government (Grabow u.a. 2004) erstellt.
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probleme zwischen verschiedenen Anwendungen. Durch die Vielzahl von An-
wendungsprogrammen und Partnern der elektronischen Kommunikation steigt
der Integrationsbedarf stark an. Losungen, die nicht auf Standards basieren, sind
volkswirtschaftlich und fiir die einzelne Kommune ineffizient. Standards sind
damit eine wesentliche Voraussetzung fiir leistungsfihige Online-Angebote und
fir die medienbruchfreie elektronische Kommunikation zwischen Kommunen
und ihren ,Kunden® sowie zwischen Behorden. Ziel ist der Wettbewerb guter Lo-
sungen und Produkte, die auf durchgingige Standards angewiesen sind.

Sicherbeir”

Sichere und vertrauliche Kommunikation und datenschutzgerechte Losungen
sind zwingende Voraussetzung fiir die umfangreiche Akzeptanz und den Erfolg
des Kommunalen E-Government bei den Nutzerinnen und Nutzern. Dabei sind
die Sicherheitsanforderungen abgestuft. Wihrend reine Informationsangebote,
wie z.B. touristische Stadtinformationen, wenig geschiitzt sind oder vor unberech-
tigtem Zugriff bewahrt werden miissen, stellen Transaktionen wesentlich hohere
Anforderungen an die Sicherheit. Notwendig sind integrierte Sicherheitsarchitek-
turen, einschliefilich aller erforderlichen Sicherheitskomponenten.

2.6 Kompetenzen, Motivation und Qualifizierung

Der Motivation und den Kompetenzen der verschiedenen Akteursgruppen
kommt fiir das Gelingen von Kommunalem E-Government besondere Bedeutung
zu. Entscheidend fir den Erfolg von entsprechenden Mafinahmen der Kompe-
tenzanpassung und Qualifizierung ist deren Integration in die Ubergreifende Stra-
tegie des Kommunalen E-Government. Mafinahmen und Instrumente werden je
nach Nutzergruppe unterschiedlich angewandt.

Weiterbildung sollte in einem Mix von klassischen Methoden wie dem Frontalun-
terricht in Seminarform und neuartigen Methoden wie dem Lernen in Arbeits-
oder Freizeitzusammenhingen erfolgen, wobei auch elektronische Lernformen
(Blended Learning) genutzt werden.

Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter

Ohne Know-how und aktive Unterstiitzung seitens der Mitarbeiterschaft lasst sich
Kommunales E-Government nicht umsetzen. Gefragt sind zum einen deren Ideen

10 Dieser Abschnitt ist in Anlehnung an die Ausfiihrungen von Berthold Weghaus (TUViT) im
Online-Ratgeber Kommunales E-Government (Grabow u.a. 2004) erstellt.
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und Hinweise. Zum anderen ist es wichtig, dass sie die tief greifenden Anderun-
gen, die E-Government hinsichtlich Abliufen, Zustindigkeiten, fachlichen und
sozialen Anforderungen mit sich bringt, erkennen und verstehen. Durch Maf3-
nahmen zur Motivierung und Qualifizierung werden Mitarbeiterinnen und Mit-
arbeiter aus ihrer — bei Innovationen ,klassischen® — Rolle von Betroffenen her-
ausgeholt und zu aktiven Beteiligten gemacht. Wesentlich sind Fahigkeit und Fer-
tigkeit, gezielt mit den neuen Moglichkeiten umzugehen und die Rahmenbedin-
gungen im eigenen beruflichen Wirkungsbereich giinstig zu beeinflussen. Vermitt-
lung und Stirkung von sozialer und Medienkompetenz stellen das iiberragende
Ziel aller Weiterbildungsmafinahmen dar.

Management

Auch die Fiihrungskrifte miissen Kompetenzen, Qualifikationen und Fihigkeiten
zum Kommunalen E-Government erwerben. Erstens sind sie gefordert, ihre Me-
dienkompetenz zu erweitern, um mit neuen Programmen und Groupware-
Diensten umgehen zu konnen. Zweitens miissen sie die Anwendungen und Funk-
tionalititen so weit verstehen, dass sie iiber die Ressourcen- und Aufgabenvertei-
lung in ihrem Arbeitsbereich entscheiden kdnnen. Drittens miissen Fithrungskrif-
te tiber Kompetenzen im Umgang mit Steuerungstechniken verfiigen (Projektma-
nagement, Controlling, Evaluation und Erfolgskontrolle).

Rat/Verwaltung

Ratsmitglieder fillen zum Kommunalen E-Government weit reichende Entschei-
dungen: Sie entscheiden vor allem Giber Budgets und Dauer von entsprechenden
Projekten. Fiir diese Entscheidungen muss ihnen ein fundiertes Verstindnis der
Anforderungen und Risiken von Kommunalem E-Government vermittelt werden.
Ratsmitglieder sollten schon zu Beginn des Vorhabens Kommunales E-Gov-
emment als Nutzerinnen und Nutzer von entsprechenden Anwendungen (Ratsin-
formationssystem und Groupware-Applikationen) angesprochen, motiviert und
qualifiziert werden.

Nutzerinnen und Nuizer

Motivierung und Qualifizierung von Biirgerinnen und Biirgem sowie privatwirt-
schaftlichen Akteuren sind wichtige Aufgaben, damit diese die Angebote des
Kommunalen E-Government nutzen kénnen. Wichtig ist vor allem die Vermitt-
lung von Medienkompetenz, etwa an betreuten PCs in Freizeiteinrichtungen, Se-
niorenheimen, Jugendtreffs, Auslindertreffpunkten, Volkshochschulen und Bib-
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liotheken. Fiir kleine und mittelstindische Unternehmen sind Qualifikations-
mafinahmen in Zusammenarbeit vor allem mit den Kammern zu organisieren.

2.7 Schaffung von Akzeptanz, Marketing

Kommunikation nach innen

Kommunikation nach innen bedeutet: die Vermittlung von Leitbild, Strategie
und Maflnahmen des Kommunalen E-Government an Mitarbeiterschaft, Fiih-
rungskrifte, Rat und Politik sowie die Diskussion dieser Themen. Ziel ist es, alle
Adressaten fuir die Unterstiitzung des virtuellen Rathauses zu motivieren und des-
sen Akzeptanz zu férdern. Um die Kommunikation auszugestalten, bedarf es in
der Regel verschiedener Kommunikationsinstrumente — vom Newsletter {iber
Mitarbeiterumfragen bis hin zu Mitarbeiter-Arbeitskreisen.

Kommunikation nach aufSen

Kommunikation nach auflen oder externe Kommunikation soll bei den Biirgerin-
nen, Biirgern und Unternehmen Akzeptanz fir das Kommunale E-Government
schaffen sowie Nutzerinnen und Nutzer mobilisieren. Genauso wie bei der inter-
nen Kommunikation ist auch hier ein Kommunikationskonzept wichtig: Kom-
munikationsmittel, Mafnahmen und Ziele miissen benannt werden''. Gefordert
sind hier zumeist die Presse- und Offentlichkeitsabteilungen zusammen mit den
jeweiligen E-Government-Zustindigen der Kommune und der Stadtspitze. Die
Einbindung professioneller Marketingkompetenz ist hilfreich. Um die Bediirfnisse
aller Beteiligten (Stadt, Unternehmen und Biirgerschaft) zu beriicksichtigen, sind
alle Nutzerkreise frithzeitig in die Kommunikation einzubeziehen.

2.8 Kooperation und Partnerschaften

Zusammenarbeit mit anderen Behorden

Kommunales E-Government kann die Zusammenarbeit zwischen Behorden spiir-
bar verbessern. Gerade in Losungen tber die verschiedenen Ebenen hinweg
(Bund, Linder, Kommunen) liegen grofle Potenziale der Effizienzsteigerung. Das
Themenspektrum ist dabei sehr breit und reicht vom Verkehrswesen und dem
Umweltsektor bis hin zum Katastrophenschutz. Gemeinsame technische Infra-

11 Ideal ist die Erstellung eines integrierten Kommunikationskonzepts, das interne Kommunika-
tion und externe Kommunikation vereint (Meffert 2000, S. 49).
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strukturen (z.B. sichere Netze, E-Government-Plattformen) sind bei behorden-
ubergreifenden Kommunikationsformen und Transaktionen sehr niitzlich.

Partnerschaft mit Unternebhmen

Im Kommunalen E-Government konnen 6ffentlich-private Partnerschaften erheb-
lich dazu beitragen, Know-how-Defizite auszugleichen und bei knappen kommu-
nalen Kassen finanzielle Entlastungen zu schaffen. Aulerdem werden Effizienz-
und Effektivititsgewinne, besonders durch Zeit-, Qualitits- und Kostenvorteile,
erreicht.

Neben klassischen Formen, etwa der Beteiligung von Privaten an offentlichen Un-
ternehmen, haben sich drei neue Modellvarianten mit je spezifischen Vor- und
Nachteilen herausgebildet: strategische Partnerschaften, Kooperations- und
Betreibermodelle. Durch eine Reihe guter Orientierungshilfen (z.B. Bertelsmann
Stiftung u.a. 2003a, 2003b; Schellenberg 2003; Stapel-Schulz u.a. 2002; Ulrich
2003) sind Chancen und Probleme von 6ffentlich-privaten Partnerschaften inzwi-
schen fiir jede Kommune gut nachvollziehbar.

Kooperation mit Verbinden und Initiativen

Stidte besitzen in der Regel nicht die Ressourcen und die Innovationsfihigkeit,
weit reichende und beispielhafte Losungen oder Standards alleine zu entwickeln.
Eine thematisch und moglicherweise auch zeitlich begrenzte Zusammenarbeit
mit/innerhalb von Verbinden und Initiativen ist daher notwendig. Die Koopera-
tions- und Rechtsformen sind dabei so vielfiltig wie die Inhalte. Die Kooperation
mit regionalen Initiativen zur Erhohung der Biirgerbeteiligung ist ebenso weiter-
fithrend wie die Zusammenarbeit mit Unternehmen zum Zwecke der Wirtschafts-
forderung oder des Stadtmarketing. Dariiber hinaus kann die Verankerung der
Stidte oder Stidteverbiinde in Uberregionalen Informationsnetzwerken des Bun-
des, des Landes oder auch der kommunalen Spitzenverbinde duflerst niitzlich
- 12
sein .

Austausch mit Wissenschaft und Forschung

Schlieflich kann auch die Kooperation mit Wissenschaft und Forschung zum Ge-
lingen von Kommunalem E-Government beitragen. Dies wird nicht nur dadurch
belegt, dass viele der ersten virtuellen Rathiuser in Deutschland, etwa in Bremen,
auf Initiative von Experten an Universititen und Fachhochschulen zustande ka-

12 Beispielsweise die Mitarbeit in den Arbeitsgruppen von DeutschlandOnline.
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men. Die Zusammenarbeit mit Wissenschaft und Forschung kann zu Wissensvor-
sprungen und Imagegewinn fithren, aber auch helfen, Kosten zu sparen. Fachlich-
thematisch geht es um technische und organisatorische Konzepte, auch um Fra-
gen der Partizipation.

2.9 Nachhaltige Sicherung der Ressourcen

Viele einzelne E-Government-Projekte in den Kommunen missen sich in den
nichsten Jahren in einem groferen Gesamtrahmen konsolidieren. Dazu ist eine
langfristige Ressourcensicherung notwendig, und zwar im Hinblick auf Haus-
haltsmittel, Personal und Wissen.

Finanzierung

Ohne langfristige Sicherstellung der erforderlichen Finanzmittel kann Kommuna-
les E-Government mit seinen Teilprojekten nicht iber das Anfangsstadium hi-
nauskommen. Das Riickgrat der Finanzierung werden fur lange Zeit kommunale
Haushaltsmittel bilden. Daneben werden Anstrengungen zu unternehmen sein,
um zusitzliche Finanzmittel zu erhalten. Fir Teilprojekte oder bestimmte Aufga-
ben sind Mittel von privater Seite relevant, die z.B. in 6ffentlich-private Partner-
schaften investiert werden. Auf mittlere Sicht sind, wenn Kommunales E-Gov-
ernment konsequent betrieben wird, Einsparungen zu erzielen.

Personal

Ohne Know-how und aktive Unterstiitzung seitens der Mitarbeiterschaft lasst sich
Kommunales E-Government nicht umsetzen. Die Mitarbeiterinnen und Mitarbei-
ter sind mit ihren Ideen und Hinweisen letztlich die Triger der Arbeit und des
Wissens in den 6ffentlichen Verwaltungen. Einige der Ansatzpunkte, qualifiziertes
Personal zu binden, sind Qualifizierung, weitreichende Mitsprache und angemes-
sene Vergiitungen. Zentrales Instrument ist die Personalbedarfsplanung, die in en-
ger Abstimmung mit der iibergreifenden E-Government-Strategie aufzustellen ist.

Wissen

Besonders im Bereich der Informations- und Kommunikationstechnologien ver-
liert Wissen schnell an Aktualitit. Gleichzeitig steigt der Handlungsdruck bei den
Akteuren. Vor diesem Hintergrund ist der methodische Umgang mit Wissen und
mit Wissensquellen von grundlegender Bedeutung. Die Anforderungen an eine
nachhaltige Sicherung der Ressource Wissen liegen vor allem im organisatori-
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schen Bereich. Im Rahmen des notwendigen, modermen Wissensmanagement bil-
den technische Losungen aber ein wichtiges methodisches Fundament.

2.10 RechtmaiBigkeit13

Juristische Kompetenzen

Fiir eine erfolgreiche Realisierung von Kommunalem E-Government ist die Ein-
haltung der rechtlichen Rahmenbedingungen Grundvoraussetzung. Um dies zu
garantieren, ist juristischer Sachverstand in die Planung und Umsetzung des virtu-
ellen Rathauses einzubeziehen. Dies kann durch internen juristischen Sachver-
stand oder durch das frithzeitige Hinzuziehen externer juristischer Beratung erfol-
gen.

Rechtsanpassung

Die rechtlichen Vorschriften entsprechen noch nicht auf allen Ebenen des Lan-
des- und Kommunalrechts den Anforderungen einer virtuellen Verwaltung. An-
passungsbedarf kann sich z.B. fiir Formvorschriften oder Gebiihrenregelungen er-
geben. Der vorhandene juristische Sachverstand ist daher auch zur Ermittlung des

notwendigen Anpassungsbedarfs in Gesetzen, Verordnungen und Satzungen er-
forderlich.

Zuldissigkeit von Portalangeboten

Bei der Planung des stidtischen Internetangebots stellt sich die Frage, welche An-
gebote die Stadt hinter ihrer Domain Giberhaupt selbst anbieten darf. Den zentra-
len Maf3stab dafiir bilden auf kommunaler Ebene die ,, Wirtschaftsklauseln® in den
Gemeindeordnungen der Lander. Hier ist eine Priifung erforderlich, ob und unter
welchen Bedingungen Online-Angebote entsprechend den jeweiligen Gemeinde-
ordnungen der Kommune gemacht werden diirfen.

Sicherung der stidtischen Domain

Das Internetportal einer Kommune ist in aller Regel unter www.stadtname.de
(oder Gemeinde-/Landkreisname) zu finden. Nach einhelliger Rechtsprechung be-

13 Dieser Abschnitt ist in Anlehnung an die Ausfihrungen von Martin Eifert, Jan Ole Piischel
und Claudia Stapel-Schulz (Hans-Bredow-Institut fiir Medienforschung) im Online-Ratgeber
Kommunales E-Government (Grabow u.a. 2004) und die Kurzfassungen zur unverdffentlich-
ten Begleitbroschiire erstellt. Vgl. auch den Rechtsratgeber E-Government (Eifert u.a. 2003).
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steht ein Anspruch auf diese Domainnamen wie auch auf andere Top-Level-
Domains wie www.stadtname.info.

Betreiberstruktur des Portals

Wesentlicher Teil einer Gesamtstrategie zur Umsetzung von Kommunalem E-
Government ist die Wahl einer geeigneten Organisationsform fiir den Betrieb des
Internetportals. Meist ist es sinnvoll, den Betrieb des Portals zu verselbstindigen
und/oder mit privaten Partnern zusammenzuarbeiten. Den Mafistab fir die mit
der Wahl eines Organisationstyps zusammenhingenden rechtlichen Fragen bilden
die allgemeinen Vorgaben des Gesellschafts- und Vergaberechts sowie der Ge-
meindeordnungen und speziellen weiteren Landesgesetze.

Nutzung von privatem IT-Know-how

Die Nutzung von privatem IT-Know-how ist bei der Umsetzung von Kommuna-
lem E-Government insbesondere auch mit Blick auf den haushaltsrechtlichen
Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit stets zu beriicksichtigen. In Be-
tracht kommen der Abschluss von Einzelvertrigen tber IT-Leistungen, ein um-
fangreiches Outsourcing und punktuell das Eingehen von Entwicklungspartner-
schaften. Bei der Auswahl privater Partner sind regelmifig vergaberechtliche Vor-
gaben zu beachten.

Beachtung allgemeiner Anbieterpflichten fiir den Portalbetrieb

Fir das Angebot von Informations-, Kommunikations- und Transaktionsdiensten
ergeben sich allgemein zu beachtende Rechtsvorgaben aus dem Mediendienste-
staatsvertrag (MDStV) und dem Teledienste- und Teledienstedatenschutzgesetz
(TDG, TDDSG). Fiir Medien- und Teledienste bestehen danach unter anderem
Impressums- und datenschutzrechtliche Aufklirungspflichten. Auch finden sich
hier Vorschriften der Haftung oder Haftungsprivilegierung hinsichtlich der Ver-
antwortlichkeit fiir Inhalte Dritter sowie spezielle datenschutzrechtliche Anforde-
rungen.

RechtmifSiges Angebot von Informationsdienstleistungen

Fir Online-Informationsangebote der offentlichen Hand gelten zunichst diesel-
ben Anforderungen, die fiir die ,,Offline-Welt“ formuliert wurden: die Gebote der
staatlichen Offentlichkeitsarbeit miissen eingehalten werden, die Informationsti-
tigkeit muss objektiv, sachlich und transparent erfolgen sowie einen inhaltlichen
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Bezug zur jeweiligen Kommune aufweisen. Bei Online-Angeboten sind zudem
Fragen der Haftung fiir rechtswidrige Inhalte in Hyperlinks sowie mogliche Urhe-
berrechts-, Marken- oder Wettbewerbsverletzungen durch die Integration fremder
Informationsinhalte zu berticksichtigen.

RechtmifSiges Angebot von Kommunikationsdienstleistungen

Fiir die elektronische Kommunikation der Verwaltung mit den ,,Kunden® sind die
neu in die Verwaltungsverfahrensgesetze eingefiigten oder einzufiigenden Rege-
lungen der elektronischen Kommunikation zentral (,Zugangseroffnung®, Rege-
lungen fiir eine fehlgeschlagene elektronische Kommunikation nach § 3a Verwal-
tungsverfahrensgesetz — VwVfG des Bundes). Verwaltungsverfahrensrechtliche
Fragen des Zugangs richten sich dagegen weiter nach den allgemeinen Regelun-
gen. Einen weiteren Teilaspekt der Kommunikation bilden Angebote von Diskus-
sions- und Chatforen auf kommunalen Portalen. Hier besteht insbesondere die
Notwendigkeit einer rechtlichen Grundlage, um gegen ,storende” Teilnehmer der
offentlichen Angebote vorgehen zu kénnen. Dem kann mit klar formulierten Be-
nutzungsbedingungen entsprochen werden.

RechtmifSiges Angebot von Transaktionsdienstleistungen

So komplex medienbruchfreie Online-Transaktionen (elektronischer Verwaltungs-
akt) aus technischer Sicht sind, so komplex sind auch die hier zu beachtenden
Rechtsfragen. Es gilt zwar auch hier der allgemeine Grundsatz der Formfreiheit;
soweit aber spezielle Formerfordernisse fiir das Verwaltungshandeln bestehen, ist
§ 3a I VwV{G zu beachten. Hiernach ist die elektronische Kommunikation bei
einem gesetzlich angeordneten Schriftformerfordernis im Regelfall nur unter Ver-
wendung einer qualifizierten elektronischen Signatur zulissig. Gemiaf3 § 37 Abs. 4
VwVIEG kann dariiber hinaus auch fiir einen Verwaltungsakt das Erfordernis der
dauerhaften Uberpriifbarkeit der elektronischen Signatur vorgeschrieben werden,
das zurzeit nur durch akkreditierte elektronische Signaturen erfllt wird. Daneben
sind Fragen des Zugangs, der Begriindung, der elektronischen Rechtsbehelfsbeleh-
rung oder der elektronischen Bestitigung eines elektronischen Verwaltungsaktes
bedeutsam. Auch hierfiir wurden mit der Novellierung des VwVfG Regelungen
getroffen.
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3. Erfolgsfaktoren in der Praxis

Nutzen des Konzepts der Erfolgsfaktoren

Das Konzept der Erfolgsfaktoren soll dazu dienen,

= Kommunen Orientierungshilfe zu geben,

= ihnen eine strukturierte Selbsteinschitzung zu erméglichen,

= entscheidend zur Systematisierung der Diskussion beizutragen,

= das oft stark begrenzte Verstindnis von E-Government zu korrigieren und
= ein Raster fiir externe Evaluationen bereitzustellen.

Die Erfolgsfaktoren sind nicht alle gleich bedeutsam. Thnen und den dargestellten
Teilaspekten wurden unterschiedliche Priorititen zugeordnet (Grabow 2002,
S. 16 £.). Diese Priorititensetzung ist idealtypisch; jede Kommune sollte diese Pri-
orititen vor dem Hintergrund der eigenen Zielsetzungen/Leitbilder iiberpriifen
und gegebenenfalls korrigieren.

Das Raster der Erfolgsfaktoren lisst sich als Ratgeber und Checkliste nutzen. Be-
wusst wurde aber darauf verzichtet, damit ein Werkzeug zur ,einfachen Selbstdi-
agnose“ im Sinne eines Benchmarking oder Ranking einfacher Kennziffern zu
erstellen. Dies verbietet sich nach unserem Verstindnis wegen der Komplexitit
des Handlungsfeldes und der unterschiedlichen Beziige und Ausgangsvorausset-
zungen in jeder Kommune. Hochkomplexe Modemisierungsmodelle und Sach-
verhalte auf einfache Kennziffern zu reduzieren, ist unseres Erachtens wissen-
schaftlich nicht zu vertreten. Komprimierte Kennziffern oder Rankings konnen
sogar desorientierend und kontraproduktiv wirken: Die vorgespiegelte Genauigkeit
verleiht subjektiven Selbsteinschitzungen leicht — und zu Unrecht - einen wissen-
schaftlichen oder objektiven Charakter.

Das Raster erlaubt die qualitative Einstufung des erreichten Standes: Welche Fak-
toren sind weitgehend beherrscht, welche teilweise, welche kaum oder gar nicht,
wo liegt ,Sprengstoff? Der jeweilige ,Befund® hilft bei Entscheidungen ber die
Einfithrung oder Weiterentwicklung von lokalem E-Government. In diesem Sinne
bilden die Erfolgsfaktoren in ihrer Gesamtheit auch einen Leitfaden zum E-Gov-
ernment.

Nach unserer Erfahrung eignet sich das Modell auch zur wissenschaftlich fundier-
ten Fremdeinschitzung. Sowohl die Beurteilung der MEDIA@Komm-Vorhaben
als auch die entsprechende Analyse in 26 weiteren deutschen Stidten und der aus-
lindischen Vergleichsfille fanden nach diesem Raster statt. Die hieraus gewonne-
nen Erkenntnisse sind die Grundlage fir die erfolgreiche Weiterentwicklung des
Kommunalen E-Government in Deutschland.
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Monitoring in Deutschland™*

Die Kommunalen E-Government-Vorreiter in Deutschland verfiigen im Regelfall
Uber ein solides politisches und technisches Fundament fiir das virtuelle Rathaus.
E-Government

= ist dort meist Chefsache und erfihrt aktive politische Unterstiitzung,

= wird professionell organisiert und als Prozess des Change-Management ver-
standen,

= hat einen Masterplan oder eine Gesamtstrategie zur Grundlage,

= basiert auf entwickelten technischen Plattformen und Infrastrukturen unter
Beachtung gingiger Standards und

= ist nutzenorientiert.

Ein spezifischer Beitrag der MEDIA@Komm-Regionen war, dass dort — entspre-
chend den Vorgaben der Forderung — die Erprobung sicherer und rechtsverbindli-
cher Transaktionen im Vordergrund stand. Die geforderten Stidte haben (vor-
wettbewerblich) Aufgaben angepackt, die ohne Forderung kaum zu leisten gewe-
sen wiren. In diesen Regionen sind die Erfolgsfaktoren ,Angepasste Technolo-
gien® und ,Anwendungen® besonders gut ausgeprigt. Auch im internationalen
Vergleich gehoren die MEDIA@Komm-Stidte zu den Vorreitern im Hinblick auf
sicheres und rechtsverbindliches E-Government.

Internationales Monitoring15

Die im internationalen Spektrum eingeschlagenen Wege zum Kommunalen E-
Government weisen klare Stirken und Schwichen auf. Deutschland ist nach den
vorliegenden Befunden ein Nehmer- und Geber-Land: Es benotigt Anregungen
bezogen auf das Projekt- und Change Management, die Einbindung und Koordi-
nierung externer Partner, Strategien zur Verbreitung von Good Practices in die Brei-
te der kommunalen Landschaft, die Evaluationsmethoden sowie die Qualifizie-
rung.

Anregungen geben kann Deutschland bezogen auf Losungen, Produkte, Erfah-
rungen und Know-how vor allem zur Gewihrleistung der sicheren, rechtsverbind-
lichen und authentifizierten Transaktion unter Einsatz der qualifizierten elektro-

14 Der Vergleich der Stidte fand im Rahmen der Begleitforschung zu MEDIA@Komm (vgl.
Fuflnote 5) statt. Zu den ausfithrlichen Ergebnissen vgl. Driike (2003).

15 Die international vergleichende Studie zum Entwicklungsstand und zu den Ausprigungen
des kommunalen E-Government war ein Teilprojekt der Begleitforschung zu MEDIA@
Komm (vgl. Fufinote 5). Die Ergebnisse der Untersuchung sind ausfihrlich dargestellt in
Driike (2004).
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nischen Signatur. Die deutsche Kompetenz auf diesem Feld umschlie8t auch die
Entwicklung technischer Plattformen fiir Kommunales E-Government sowie die
Aspekte der Standardisierung von Fachanwendungen und der Interoperabilitit.

Handlungs- und Nachholbedarf

Die nationalen und internationalen Vergleiche geben klare und eindeutige Hin-
weise auf Stirken (vgl. oben), aber auch auf die Defizite des Kommunalen E-
Government in Deutschland. Die Bereiche, in denen der Durchschnitt der Kom-
munen (nicht die Vorreiter) hierzulande noch die stirksten Defizite und Riick-
stinde aufweist, sind ganz unterschiedlich gelagert:

= Die folgenschwerste ,Liicke” besteht im Bereiche der Strategien. In den meis-
ten Fillen ist E-Government noch ein Sammelsurium verschiedener Losungen,
Anwendungen und Angebote ohne klares Gesamtkonzept und Priorititenset-
zungen.

= Das Projektmanagement ist oft zu wenig professionell; vor allem betrifft dies
die Steuerung und das Controlling von Projekten.

= Oft werden die Moglichkeiten der Aufgabenkritik und Prozessoptimierung
nicht vorgeschaltet. 1:1-Umsetzungen von biirokratischen Prozessen und Ver-
fahren in die elektronische Welt sind weder effektiv noch effizient.

= Im Bereich der Anwendungen bleiben Angebote zur besseren Biirgerbeteili-
gung (z.B. im Vergleich zum verbreiteten Kfz-Wunschkennzeichen oder zur
Hundesteuer!) noch Mangelware.

= Die Analyse von Nutzen und Kosten, die Durchfithrung von erweiterten
Wirtschaftlichkeitsanalysen gibt es erst in Ausnahmefillen.

= Die Mitarbeiterschaft und teilweise auch die Fihrungskrifte werden zuwenig
einbezogen.

= Qualifizierungen und Personalentwicklungskonzepte, die an den Anforderun-
gen von E-Government ausgerichtet sind, sind noch kaum vorhanden.

= Es gibt Unsicherheiten im Kooperationsmanagement mit externen Akteuren
vor allem in Public-Private-Partnerships.

Um diese Schwichen und Defizite zu beseitigen, gilt es, von den Vorreitern —
nicht nur von MEDIA@Komm und nationalen, sondern auch internationalen

16 Vgl. auch den Beitrag von Engel in diesem Heft.
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Best Practices’” — zu lernen. Zusitzlich miissen kommunale Entscheidungstriger
auf die Notwendigkeit reagieren, Synergien durch Gemeinschaftslésungen und
Standardisierungen zu erzielen. Wenn dies gelingt, wird E-Government tatsich-
lich zum symbolischen Hoffnungstriger einer neu handlungsfihigen, biirger- und
wirtschaftsorientierten Stadt. IuK, Internet und neue Medien konnen entschei-
dend dazu beitragen, dass sich Lebens- und Standortqualititen verbessern — aber
nur, wenn der Nutzen von E-Government fiir alle gleichermaflen im Blickfeld
bleibt.
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Im Brennpunkt: Kommunales E-Government

Andreas Engel

Die wirtschaftliche Bewertung von E-Government:
Eine richtige Weichenstellung?

Zusammenfassung: Fir Kommunen sind angesichts der angespannten Haus-
haltslage mittlerweile Einsparungen, Rationalisierungseffekte und Ef-
fizienzgewinne unabdingbare Voraussetzungen fiir Investitionen in
E-Government. Wird damit die finanzielle Frage zur uniiberwindba-
ren Hiirde fir E-Government? Fithren die ©konomischen Rich-
tungsweiser — jetzt befolgt — gar in die Sackgasse? Viele offene Fragen
zeigen, dass die Diskussion tber die Wirtschaftlichkeit von E-Gov-
ernment erst begonnen hat. Der vorliegende Beitrag bietet deshalb
einen Einstieg in diese Diskussion; in ihm werden einige (auf den ers-
ten Blick widerspriichliche) Ergebnisse von Wirtschaftlichkeitsbe-
trachtungen zum E-Government referiert und die Besonderheiten
von Wirtschaftlichkeitsanalysen im E-Government herausgearbeitet
(die diese Widerspriiche zum Teil erkliren) sowie Empfehlungen
zum konzeptionellen Aufbau und methodischen Vorgehen bei Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen unterbreitet. Die Uberlegungen miin-
den in dem Fazit, dass das 6konomische Paradigma durchaus in die
richtige Richtung weist. Denn eine strenge Wirtschaftlichkeitsbewer-
tung zwingt dazu, Verwaltungsleistungen im Verbund zu erbringen.
Nur im Verbund sind noch nennenswerte Synergien zu erreichen.
Damit wird aber auch zwangsliufig E-Government vorangetrieben,
dessen Ziel eine neue Form offentlicher Leistungsnetzwerke unter
maf3geblicher Nutzung von Informations- und Kommunikations-
technik ist.

1. Anderung der Ziele fiir E-Government

Im Unterschied zur Orientierungs- und Aufbruchphase, in der im kommunalen E-
Government die Ziele der Kundenorientierung, Biirgernihe, Service- und Quali-
titsverbesserung die Hauptrolle spielten, sind im Zuge der wachsenden Haus-
haltsnot 6konomische Ziele in kiirzester Zeit zum alles tiberlagernden Entschei-
dungskriterium geworden. Fir Kommunen sind heute Einsparungen, Rationalisie-
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rungseffekte und Effizienzgewinne unabdingbare Voraussetzung fiir Investitionen
in E-Government. In aller Deutlichkeit bringt es der Deutsche Stidtetag in seinem
Positionspapier ,eGovernment in den Stidten® auf den Punkt: ,Elektronische
Verwaltung darf auf keinen Fall aufwindiger sein als konventionelle Verwaltung
... — sie muss wesentlich einfacher, schneller, effizienter sein. Und dies nicht nur
fiur die Biurgerinnen und Biirger oder die Wirtschaft, auch fir die Verwaltung
selbst!“ (Deutscher Stidtetag 2002, S. 2 f.). Gerade zu Beginn der Ausbreitungs-
phase, in der zusitzliche Investitionen in die informationstechnische Infrastruktur
anstehen, werden damit Kosten und Nutzen besonders kritisch auf den Priifstand
gestellt.

Wird damit die finanzielle Frage zur uniiberwindbaren Hiirde fiir E-Government?
Stellt die 6konomische Frage E-Government-Projekte zum falschen Zeitpunkt auf
den Priifstand? Fithren die 6konomischen Richtungsweiser - jetzt befolgt — gar in
die Sackgasse?

Die Antworten auf diese Fragen sind nicht zuletzt davon abhingig, was unter
Wirtschaftlichkeit verstanden wird. Welches sind die relevanten Messkriterien und
Wirkungsdimensionen? Wie sind monetire und qualitative Bewertungskriterien
zu gewichten? Wie konnen Kosten und Nutzen adidquat bewertet werden? Ge-
fihrdet gar eine zu hohe Gewichtung monetirer Investitionen den 6konomischen
Erfolg der Gesamtmafinahme? Sind auf Gewinn und Einsparungen ausgerichtete
Geschiftsmodelle iberhaupt vereinbar mit den Prinzipien des 6ffentlichen Haus-
haltsrechts? Widersprechen sie nicht dem Gemeinwohlauftrag?

All diese offenen Fragen zeigen, dass die Diskussion tiber die Wirtschaftlichkeit
von E-Government erst beginnt. Als Einstieg in diese Diskussion werden im fol-
genden Abschnitt zunichst einige Ergebnisse aus Wirtschaftlichkeitsbetrachtun-
gen zum E-Government referiert, bevor auf die Besonderheiten der Wirtschaft-
lichkeitsberechnungen fiir E-Government eingegangen wird.

2. Glaubwiurdigkeit und Seriositat von Wirtschaftlichkeitsana-
lysen durch widerspriichliche Aussagen infrage gestellt

Studien zur Wirtschaftlichkeit von E-Government beschiftigen sich mit sehr un-
terschiedlichen Aspekten und Fragen. Mal sind einzelne Komponenten einer E-
Government-Infrastruktur im Mittelpunkt der Betrachtung (wie z.B. elektronische
Signaturen, Content-Management-Systeme, E-Payment-Systeme, Vorgangsma-
nagementsysteme), mal die gesamte Infrastruktur (wie z.B. bei der Initiative
BundOnline 2005). Mal werden einzelne Anwendungssysteme untersucht (z.B.
das Online-Wunschkennzeichen), mal gesamte Verwaltungsprozesse (z.B. das Kfz-
Zulassungsverfahren). Und schliefflich werden die Modernisierungs- und Rationa-
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lisierungspotenziale von E-Government auch auf die Verwaltung als Gesamtorga-
nisation bezogen.

Je nach Untersuchungsgegenstand variieren auch die Fragestellungen. Bei Analy-
sen zu E-Government-Infrastrukturen und einzelnen Systemen stehen die Kosten
im Vordergrund. Wie viel kostet eine E-Government-Infrastruktur? Wie hoch sind
die Investitionen tiber welchen Zeitraum? Lohnen sich diese Investitionen? Bei
Analysen zu E-Government-Anwendungen und -verfahren tritt in der Regel der
Nutzen in den Vordergrund. Wie hoch ist das Einsparpotenzial gegeniiber der
bisherigen Verfahrensweise? Welche Prozessverbesserungen und Rationalisie-
rungspotenziale konnen erreicht werden? Wie wird die (Dienst-)Leistungsqualitit
verbessert?

Offensichtlich beeinflusst auch die Auswahl des Untersuchungsobjekts in vielen
Fillen Richtung und Ergebnis der Analysen. Wihrend Untersuchungen zu ein-
zelnen E-Government-Anwendungen und -prozessen zum Teil erhebliche Wirt-
schaftlichkeitsvorteile nachweisen, sind die viel selteneren Untersuchungen zur
Wirtschaftlichkeit von E-Government-Infrastrukturen doch sehr erniichternd.

So berziffert der Umsetzungsplan von 2002 die organisatorisch-technischen Ge-
samtaufwinde fiir die Initiative BundOnline bis 2005 auf rund 1,65 Milliarden
Euro. Dem stehen ab 2006 prognostizierte Einsparungen von etwa 400 Millionen
Euro pro Jahr gegentiber (vgl. Projektgruppe BundOnline 2005 2002, S. 41). Bei
diesen Zahlen wird der Break-Even-Point, also der Zeitpunkt, zu dem die kumulier-
ten Kosten (Investitionskosten und laufende Kosten) durch die summierten Ein-
sparungen und Erlose tiberschritten werden, frithestens 2010 erreicht, und dies
auch nur unter der Annahme, dass das eingesetzte Kapital nicht verzinst wird.

Auch in den MEDIA@Komm-Modellprojekten wird die Gewinnschwelle nicht
einmal langfristig erwartet. Die wissenschaftliche Begleitforschung stellt dazu fest:
»Der break-even liegt in allen Projekten deutlich nach der Forderlaufzeit von vier
Jahren; in dem am besten funktionierenden Fall (Entwicklung und Vermarktung
der Plattform Governikus) vermutlich etwa im Jahr 2004.“ (Grabow/Siegfried
2003) Dabei beriicksichtigt diese Analyse — im Unterschied zum Umsetzungsplan
zu BundOnline 2005 - die Gesamtheit aller Investitionen (einschlieflich der For-
dermittel) und bezieht simtliche Erlose ein (also auch die geplanten Einnahmen
aus Lizenzverkiufen).

In Bezug auf den ,Betrieb der technischen Plattformen fiir das virtuelle Rathaus®
werden - im Gegensatz zu den Erwartungen am Projektbeginn - ,kaum noch®
Einnahmen erwartet. ,Wenn tberhaupt, kdnnen Einnahmen aus dem Angebot
von Dienstleistungen, die auf der Plattform aufsetzen, realisiert werden.” (Ebenda)
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Die Grundtendenz dieser Analysen wird schlieflich mit einer Ende 2002 durchge-
fithrten Erhebung bei den Landeshauptstidten und MEDIA@Komm-Gewinnern
bestitigt (vgl. Wolf/Krcmar 2003). Demnach meint die Mehrheit jener, die tber-
haupt eine Einschitzung abgeben, dass bei den Sachmitteln wie auch beim Perso-
nal die geschitzten Kosten fiir den Biirgerservice Online die Einsparungen tiber-
wiegen. Bemerkenswert ist aber auch, dass in den meisten Fillen keine fundierten
Aussagen getroffen werden konnen, weil noch keine Informationen vorliegen.

Abbildung 2: Anderung der laufenden Personal- und Sachkosten durch das Angebot von E-Biirgerservices

laufende
Personalkosten

laufende Sachkosten

0 2 4 6 8 10 12 14
Zahl der Nennungen (n = 14)

M Mehrkosten Uberwiegen insgesamt.

O Einsparungen Uberwiegen insgesamt.

Bei bestimmten Dienstleistungen uberwiegen die Einsparungen.
O Dazu liegen im Augenblick noch keine Informationen vor.

H Weil nicht.

Quelle: Wolf/Krcmar 2003, S. 926.

Als vorliufiges Fazit aus diesen Analysen kann festgestellt werden, dass die Ein-
fihrung von E-Government sicher mit ,erheblichen Kosten verbunden (ist), die
nicht aus laufenden Mitteln bestritten werden konnen, sondern Gegenstand mit-
tel- bis langfristiger Finanzplanung werden miissen. Ein noch lingerer Zeitrahmen
ist anzusetzen, wenn es um die Realisierung von Einspareffekten geht. Kurzfristige
Einspareffekte sind allenfalls bei den Massengeschiften (elektronische Auskunfts-
dienste, verschiedene An- und Ummeldeverfahren) zu erwarten und dort auch nur
gegeniiber professionellen Nutzern.“ (Deutscher Stidtetag 2002, S. 4) Der ein-
schrinkende Nachsatz verweist auf Analysen, die zu einzelnen E-Government-
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Verfahren durchgefiithrt wurden und in der Tat ein véllig kontréres Bild vermit-
teln. Sie stellen die Aufwinde fir Beschaffung, Einfithrung und Betrieb eines On-
line-Systems den Kosten und Einsparungen im Verwaltungsprozess gegentiber,
wobei hiufig offen bleibt, in welchem Umfang infrastrukturelle Voraussetzungen
geschaffen sein miissen, um diese Verfahren zu betreiben. Im Gegensatz zu den
Analysen tiber Gesamtaufwinde fir E-Government wird in diesen Untersuchun-
gen (jedenfalls zum Teil) von beeindruckenden Effizienzvorteilen und geradezu
uberwiltigenden Einsparpotenzialen berichtet.

Wiederum aus einem MEDIA@Komm-Projekt wird berichtet, dass bei 90 000
Online-Melderegisterauskiinften pro Jahr gegentiber der rein manuellen Bearbei-
tung 275 000 Euro eingespart werden konnen (vgl. Abbildung 3).

Abbildung 3: Wirtschaftlichkeitsbetrachtung zum Prozess ,Einfache Melderegisterauskunft*

Digital ing Rathaus

Einfache Melderegister-Auskunft ME DIA@xomm

Niirnberg Fiirth Ertangen Schwabach Bayresth

Wirtschaftlichkeitsbetrachtung MRA der Stadt Nimberg

Mengengerist
Anzahl Geschéftsvorfalle pro Jahr 0000
Prozesskosten bei 100% manueller Bearbeitung
Prozesskosten je Vorgang 500 €
Systemkosten fix pro Jahr 10000 €
Systerm- und Prozesskosten gesamt pro Jahr 460,000 €
Prozesskosten bei 100% elekironischer Bearbeitung
Prozesskosten je Vorgang 1,50 €
Systermnkosten fix pro Jahr 50,000 €
System- und Prozesskosten gesamit pro Jahr 185.000 €
Curiavant

Quelle: http://erfolgsmodell.mediakomm.net/images.php?url=http:/Awww.mediakomm.net/erfolgsmodell/
img/faktoren/4/4_4_1.gif&titel=Wirtschaftlichkeitshetrachtung%20MRA%20Nirmberg/, 2.12. 2004.
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Hochgerechnet auf zehn Millionen Melderegisterauskiinfte bundesweit entspricht
dies Einsparungen von etwa 30 Millionen Euro pro Jahr. Nach der gleichen Re-
chenmethode konnen mit der Einfithrung virtueller Bauimter bundesdeutsche
Verwaltungen pro Jahr gar 130 Millionen Euro einsparen, sodass bei der Vielzahl
von kommunalen Diensten ,schnell zweistellige Milliardenbetrige an Einsparpo-
tenzialen in Deutschland - ein Vielfaches davon in der EU“ erreicht werden
konnten (Grabow/Siegfried 2003). Diese imposanten Zahlen kommen vor allem
zustande, weil als Messgrofie Personaleinsparungen auf der Basis von reduzierten
Bearbeitungszeiten angesetzt werden und nicht nachgepriift wird, ob diese tiber-
haupt oder im gleichen Umfang realisiert werden konnen. Oft sind es nur Bruch-
teile des Zeitbudgets einer Stelle, die zwar zur Entlastung des Personals beitragen,
nicht aber zu Personaleinsparungen fithren. Schitzwerte zu Einzelfillen werden
dariiber hinaus auf die Gesamtheit aller denkbaren Anwendungsfille hochgerech-
net.

Hochrechnungen im Rahmen der Initiative BundOnline 2005 kommen so allein
fir den Bereich der offentlichen Vergaben zu Einspareffekten von bis zu 125 Mil-
liarden Euro pro Jahr (Projektgruppe BundOnline 2005, S. 41). Es ist tiberhaupt
festzustellen, dass die Wirtschaftlichkeitseffekte im elektronischen Beschaffungs-
wesen immer wieder sehr hoch angesetzt werden.

Bescheidener fallen die Ergebnisse aus, wenn realisierte Einsparungen im konkre-
ten Fall unter bekannten Rahmenbedingungen untersucht werden. Beispielsweise
kann auf eine Reihe von Untersuchungen im MEDIA@Komm-Projekt Bremen
verwiesen werden, in denen allerdings nur die Netto-Einsparungen und nicht auch
die Hohe der Kosten ausgewiesen werden:

= ,Mit den elektronischen Mahnverfahren OptiMahn und ProfiMahn konn-
ten drei Mahngerichte (in der Zustindigkeit der Linder) zu einem zusam-
mengefasst und 60 Prozent des Personals eingespart werden; die Zahl der
Stellen wurde von zwolf auf vier reduziert. Es wurden finanzielle Einspa-
rungen in Hohe von rund 50 000 Euro (realisiert). Der erhebliche Nutzen
fir die Anwilte ldsst sich noch nicht konkret beziffern.

= Durch die Online-Register-Informationen gehen die telefonischen Aus-
kiinfte zurtick. Entlastungen in der Verwaltung werden vor allem aus dem
Gewerbeamt, aber auch aus dem Amt fiir Kfz-Zulassung und der Buf3geld-
stelle gemeldet. Der Einspareffekt aufgrund der zuriickgehenden Zahl von
Telefonauskiinften ist zwischen 0,25 und 0,33 Personalsstellen zu bezif-
fern, die jetzt fir andere Arbeiten eingesetzt werden konnen.

= Bei der Kfz-Zulassung werden tiglich 60 Wunschkennzeichen bearbeitet,
davon 20 elektronisch. Bei geschitzt drei eingesparten Stunden tiglich er-
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gibt sich ein Einspareffekt von acht Tagen im Monat; diese eingesparte
Zeit kann fiur andere Serviceleistungen aufgewendet werden.

= Die Moglichkeit, Personenstandsurkunden iiber das Netz abzurufen, wird
bisher nur zogerlich genutzt (etwa zehn bis zwolf Mal pro Monat). Erheb-
liche Sparpotenziale fiir die Verwaltung werden aber durch das in dieser
Anwendung komplett implementierte E-Payment gesehen: rund drei Per-
sonentage lassen sich durch den Wegfall der manuellen Rechnungsstellung
einsparen.

= In den Sekretariaten der Universititen/Hochschulen sind durch Online-
Meldungen (Priffungsmeldungen, Anmeldung von Urlaubssemestern, Im-

matrikulation usw.) deutliche Entlastungen von Routinetitigkeiten er-
kennbar.“ (Grabow/Siegfried 2003)

Aufgrund der prisentierten Studien kann festgehalten werden, dass ,fiir kommu-
nale E-Government-Vorhaben ... bisher nur wenige aussagekriftige und begriinde-
te Schitzungen von Kosten und Nutzen® vorliegen. ,Insgesamt gibt es daher noch
erheblichen Analysebedarf, um der kommunalen Praxis auch fundierte Zahlen an
die Hand geben zu konnen.” (Ebenda)

Dariiber hinaus sind die vorliegenden Ergebnisse auf den ersten Blick duflerst wi-
derspriichlich. Der Grund liegt hauptsichlich in der mangelnden Vergleichbarkeit
von Untersuchungsansitzen und Fragestellungen. Warum ein bestimmter Unter-
suchungsansatz gewihlt wird, mag dahingestellt sein. Es dringt sich einerseits der
Eindruck auf, dass Marketing-Interessen beteiligter Firmen eine Rolle spielen oder
der Wunsch von Projektverantwortlichen, politische Erwartungshaltungen zu be-
friedigen. Andererseits diirfte auch eine Rolle spielen, ob Mittel beantragt werden
oder der Erfolg einer Mafinahme nachgewiesen werden soll.

Wie dem auch sei: Gerade in Zeiten erhohten Kostenbewusstseins schaden diese
widerspriichlichen Untersuchungsergebnisse mehr als sie niitzen. Denn sie stellen
die Glaubwiirdigkeit und Seriositit aller Analysen infrage, auch jener, die metho-
disch exakt und betriebswirtschaftlich seriés die Wirtschaftlichkeit von E-Gov-
ernment untersuchen.

Aus diesem Befund kann nur die Schlussfolgerung gezogen werden, dass zur Ver-
sachlichung der Diskussion zunichst einmal Einigkeit dariiber hergestellt werden
sollte, welche Kiriterien und Kennzahlen in eine Analyse der Wirtschaftlichkeit
von E-Government einzubeziehen sind, um die Aussagekraft und Nachvollzieh-
barkeit der Ergebnisse sicherzustellen. Daher werden im nichsten Abschnitt die
Besonderheiten der Wirtschaftlichkeitsbetrachtung von E-Government herausge-
arbeitet und anschliefend daraus Empfehlungen fiir den Aufbau und die metho-
dische Durchfiihrung von Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen abgeleitet.
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3. Besonderheiten der Wirtschaftlichkeitsbetrachtung von
E-Government

Der wichtigste Unterschied zu herkommlichen Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
besteht darin, dass E-Government-Verfahren tiber die Grenzen der eigenen Orga-
nisation hinaus wirken und eine Vielzahl von Beteiligten einbeziehen. E-
Government ist nicht auf einzelne Arbeitsplitze, Arbeitsgruppen oder Organisati-
onseinheiten beschrinkt, sondern verbindet Anbieter und Abnehmer in einem
Leistungsverbund (vgl. Briiggemeier 2004). Fiir eine Wirtschaftlichkeitsbetrach-
tung ergeben sich daraus erhebliche Konsequenzen:

Wirtschaftlichkeit von E-Government ist nicht gleichzusetzen mit der
Wirtschaftlichkeit beim Leistungsanbieter (der Kommune). Fiir eine Ge-
samtbetrachtung sind auch die Effekte bei den beteiligten Leistungsanbie-
tern (andere Verwaltungseinheiten) und den Leistungsabnehmern einzube-
ziehen. Die Wirtschaftlichkeit eines E-Government-Vorhabens ergibt sich
also aus der Bilanz der Wirischaftlichkeitsbeirachtungen aller Beteiligten.

Auch wenn die Gesamtwirtschaftlichkeit als Bilanz berechnet werden
muss, so ist doch auch bei jedem einzelnen Teilnehmer des E-Govern-
ment-Verbunds die Wirtschaftlichkeit separat zu betrachten. Denn jeder
Einzelne muss die Investitionen, die er selbst aufbringen muss, fur sich
vertreten. Dabei stellt sich bei E-Government-Vorhaben schnell heraus,
dass Aufwénde und Nutzen ungleich verteilt sind.

Entwicklungskosten fallen in der Regel vollstindig bei den Leistungsanbie-
fern an, insbesondere wenn es sich um Web-Anwendungen handelt, die
von den Beteiligten und Leistungsabnehmern ohne grofere eigene Ent-
wicklungs- und Einfihrungsaufwinde genutzt werden konnen. In der in-
ternen Wirtschaftlichkeitsbetrachtung entsteht daraus fiir Leistungsanbieter
das Problem, die Entwicklungskosten fiir das Gesamtverfahren ausschlie3-
lich mit Einsparungen oder Nutzen in der eigenen Organisation oder Pro-
zessbearbeitung rechtfertigen zu missen. Es stellt sich die Frage, wie der
Nutzen, der bei den anderen Beteiligten entsteht, in die interne Wirtschaft-
lichkeitsberechnung einfliefen kann.

Bei den Leistungsabnehmern ist der Nutzen einer E-Government-Anwen-
dung hiufig nur marginal, weil es nur vereinzelt zur Nutzung kommt.
Schon bei geringen Investitionen flir diese vereinzelten Nutzungsfille
fihrt die interne Wirtschaftlichkeitsbetrachtung zu negativen Ergebnissen
und damit zu einem Ausbleiben der Nutzung. Aufgrund der mittlerweile
weiten Verbreitung von Internet-Anschliissen sind zwar die Erstinvestitio-
nen (besonders bei Web-Anwendungen) eher gering. Doch wenn zusitzli-
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che Komponenten benétigt werden — wie beispielsweise elektronische Sig-
naturen — ist der kritische Schwellenwert zur Nutzung von Online-An-
wendungen schnell erreicht.

Die Realisierung der Wirtschaftlichkeitseffekte liegt im Leistungsverbund
schlieBlich nicht allein in der Hand desjenigen, der die Online-Prozesse
einfiihrt. Die Effekte beim Leistungsanbieter stellen sich oft erst ein, wenn
alle Beteiligten in den E-Government-Verbund einbezogen sind. Schon die
Nicht-Erreichbarkeit (oder Verweigerung) einzelner Prozessbeteiligter kann
zu Medienbriichen fithren, die zusitzliche Kosten verursachen und die
Wirtschaftlichkeit der Gesamtmafinahme auch fiir den Leistungsanbieter
gefihrden. Denn ein durchgreifender Wirtschaftlichkeitseffekt entsteht oft
erst dann, wenn auf vorhandene Daten und Ergebnisse bei allen Beteilig-
ten und allen Teilprozessen zuriickgegriffen werden kann. Die durchgingige
Unterstiitzung des gesamten Prozesses und die Erreichbarkeit aller Teilneh-
mer im E-Government-Verbund sind somit duflerst kritische Erfolgfakto-
ren fuir die Wirtschaftlichkeit von E-Government.

Neben der Einbindung moglichst aller Beteiligten ist die Wirtschaftlichkeit
von E-Government-Maflnahmen auch abhingig von der Vollstindigkeit des
Angebots fir bestimmte Interessenlagen (Lebenslagen). Aus Sicht des Leis-
tungsabnehmers stellt sich die intensive Nutzung einer E-Government-
Anwendung hiufig erst dann ein, wenn in einer bestimmten Bedarfssitua-
tion fur alle Vorginge die Moglichkeit zur Online-Bearbeitung besteht. Ein
anderer Aspekt ist die Moglichkeit, bei der Bearbeitung das angebotene
Medium beizubehalten oder einen Medienwechsel zu vermeiden. Wenn
beispielsweise der Antrag zur Briefwahl mit der Wahlbenachrichtigung per
Post versandt wird, besteht die Tendenz, die Briefwahl auch mit dem an-
gebotenen Medium, der Postkarte, zu beantragen.

Dariiber hinaus kann in Bezug auf die Einfithrung von Online-Prozessen
auf die generelle Erfahrung verwiesen werden, dass ,,Sparpotenziale fur die
Verwaltung erst dann wirklich ausgeschopft (werden), wenn Geschdftsprozes-
se fur das virtuelle Rathaus grundlegend reorganisiert werden. Dazu gehort
immer auch die Uberpriifung, ob bestehende Regelungen (z.B. gesetzliche
Vorschriften) vereinfacht werden oder auch ganz entfallen konnen.“ (Gra-
bow/Siegfried 2003)

Schliefllich sind neben den monetiren Wirtschaftlichkeitsberechnungen
auch die gualitativen Effekte zu berticksichtigen. Sie fallen insbesondere in
Form von Verbesserungen der Informations-, Kommunikations- und Zu-
gangsmoglichkeiten und Zeitersparnissen bei der Nutzung von Online-
Diensten an. Die Schwierigkeit bei Wirtschaftlichkeitsanalysen liegt darin,
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diese qualitativen Verbesserungen angemessen in die Bewertung einzube-
ziehen.

Die Wirtschaftlichkeit von E-Government hingt folglich von verschiedenen Fak-
toren ab, die nur bedingt durch die Verantwortlichen und Beteiligten im E-Gov-
ernment-Verbund gesteuert werden konnen. Im Folgenden wird daher untersucht,
welche Faktoren mit welchem Gewicht in eine Wirtschaftlichkeitsanalyse einflie-
Ren sollten, um eine verlissliche Entscheidungsgrundlage fiir die Einfiihrung von
E-Government-Vorhaben zu schaffen. Als Beispiel dient die ,WiBe 4.0 (vgl.
Koordinierungs- und Beratungsstelle der Bundesregierung fiir Informationstechnik
in der Bundesverwaltung im Bundesministerium des Innern/KBSt 2004), die in
der offentlichen Verwaltung zwar immer wieder propagiert, doch viel zu selten zur
Bewertung der Wirtschaftlichkeit von IT-Vorhaben auch angewendet wird.

4. Erweitertes Verstandnis von Wirtschaftlichkeit bei
E-Government erforderlich

In der betriebswirtschaftlichen Betrachtung hat sich lingst die Erkenntnis durch-
gesetzt, dass der Einfihrung von Informations- und Kommunikationstechnik eine
rein monetire Betrachtung nicht gerecht wird. Dies trifft fir E-Government-
Prozesse in besonderem Mafle zu, weil hier die Vorteile zu einem erheblichen Teil
im qualitativen Bereich liegen.

Eine erweiterte Sicht der Wirtschaftlichkeitsbetrachtung liegt auch der WiBe 4.0
zugrunde, die speziell fir Mafinahmen mit IT-Unterstiitzung schon 1992 entwi-
ckelt wurde und mittlerweile in der vierten Version vorliegt. Doch ist die WiBe
4.0 auch geeignet, die Wirtschaftlichkeit von E-Government-Mafinahmen zu be-
werten? Sind die vorgeschlagenen Kriterien vollstindig und angemessen, um die
spezifischen Wirtschaftlichkeitseffekte von E-Government zu beschreiben? Wel-
che Kriterien erfassen die Wirtschaftlichkeit von E-Government, und wie ist ihre
Wirkung zu erkliren?

4.1 Ubersicht zum methodischen Vorgehen der WiBe 4.0

Die Vorgingerversion WiBe 21 (Version 3.0, 2001) unterschied noch drei Wir-
kungsdimensionen der Wirtschaftlichkeit von IT-Vorhaben, die auch in der neuen
Version (WiBe 4.0) nahezu unverindert beibehalten wurden:'

e Monetir quantifizierbare Kosten und Nutzen (Kap. 4.1 und 4.2),

1 Die Kapitelangaben beziehen sich auf die WiBe 4.0 (KBSt 2004).
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¢ Dringlichkeit der Mafinahme (Kap. 4.3),
e qualitativ-strategische Bedeutung des IT-Vorhabens (Kap. 4.4).

Mit der neuen Version wird mit dem Modul ,,Externe Effekte (WiBe E)“ eine vier-
te Wirkungsdimension eingefithrt, mit der die Auswirkungen von Mafinahmen
auf ,externe Kunden® qualitativ erfasst und bewertet werden konnen:

o Externe Effekte (Kap. 4.5).

Abbildung 4 gibt eine Ubersicht iiber die Kriteriengruppen und Module zur Wirt-
schaftlichkeitsanalyse mit der WiBe 4.0.

Zur monetéren Wirischafilichkeitsberechnung wird in der WiBe 4.0 die Kapitalwertme-
thode eingesetzt, die auch den Zeitpunkt beriicksichtigt, zu dem Kosten und Erl6se
oder Einsparungen anfallen. Dazu wird der zu einem bestimmten Zeitpunkt ange-
fallene Betrag auf das Basisjahr der Berechnung ,abgezinst“. Spiter anfallende
Kosten und Einsparungen gehen so mit einem geringeren Kapitalwert in die Be-
rechnung ein, Vorinvestitionen mit entsprechend hoheren Betrigen. Gegebenen-
falls konnen auch Risikozuschlige kalkuliert werden. Mit der Kapitalwertmethode
wird eine Maflnahme als wirtschaftlich betrachtet, wenn iiber den Kalkulations-
zeitraum (bei IT-Projekten in der Regel funf Jahre) ein positiver Kapitalwert er-
reicht wird.

Ist der Kapitalwert positiv, bedarf es im Grunde keiner weiteren Betrachtung der
qualitativen Wirtschaftlichkeit. Ist er negativ, ,bedarf es zwingend einer Ergin-
zung der monetiren Berechnung um die erweiterte Wirtschaftlichkeitsbetrachtung
WiBe D, WiBe Q und ggf. WiBe E.“ (KBSt 2004, S. 76) Bei E-Government-
Mafinahmen ist in jedem Fall eine Betrachtung der externen Effekte durchzufiih-
ren.

Die gualitative Wirtschafilichkeitsbetrachiung wird in der WiBe 4.0 als Nuizwertanaly-
se durchgefiihrt. Fur jedes Qualititskriterium wird eine 10-Punkte-Skala definiert,
deren Punktwerte unterschiedliche Nutzengrade reprisentieren. Eine Mafinahme
ist nach der WiBe 4.0 dann wirtschaftlich, wenn - nach Gewichtung und Stan-
dardisierung der Skalen — mindestens 50 von 100 Punkten erreicht werden.

Die Differenzierung zwischen monetir quantifizierbaren Groflen und qualitativ
zu messenden Kriterien sowie die kombinierte Anwendung der Kapitalwertme-
thode und Nutzwertanalyse sind grundsitzlich auch firr die Bewertung von E-
Government-Vorhaben angemessen. Die Besonderheiten von E-Government-Vor-
haben werden aber erst bei der Betrachtung der einzelnen Kosten- und Erlosarten,
Dringlichkeitskriterien und qualitativ-strategischen Merkmale deutlich. Auch die
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Abbildung 4: Kriteriengruppen und Module der WiBe 4.0

Kriteriengruppen 1 und 2

Wirtschaftichkeit i. m. Sinn

Nutzen

P WiBe KN

Kosten

{rmoneldr quantifiziert)

P WiBe KNIR

{Kapitalwert in €uro

Kriteriengruppen 3, 4 und 5

kriterien

Qualitativ-strate-
gische Kriterien

Kriterien fiir
externe Effekte

(qualitativ baweariel)

Dringlichkeits- ]__

Erweiterte Wirtschaftlichkeit

)

>
>

WiBe D

WiBe Q

WiBe E

(Punkisummen < 100)

Quelle:

externen Effekte sind hinsichtlich Vollstindigkeit und Angemessenheit zu disku-
tieren. Die WiBe E schligt dazu den in Ubersicht 1 wiedergegebenen Kriterienka-

nach KBSt 2004, S. 29.

talog vor.
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Ubersicht 1:  Kriterien zur Messung externer Effekte nach der WiBe E

5.1 Ablsedringlichkeit aus Perspektive des extemen Kunden
5.1.1 Dringlichkeit aus Nachfrage (Intensitdt)

5.2 Benuzeafreundichkeit aus Kundensicht

5.2.1 Redlisierung eines einheitlichen Zugangs
5.2.2 Erhdhung der Verstandlichkeit und Nachvollziehbarkeit
5.2.3 Hilfefunktionen zur Unterstiitzung des Kunden

5.3 Wirtschaftliche Bfekte exten
5.3.1 Unmittelbarer Nutzen fur den Kunden

54 Qualitats- und Leistungssteigerungen

5.4.1 Folgewirkungen fir den Konrrunikationspartner

5.4.1 BExtern wirksame Beschleunigung von Verwaltungsentscheidungen
5.4.3 Vereinfachung/Forderung der Gibergreifenden Zusanmrenarbeit
5.4.4 VergrioBerung des Dienstleistungsangebots

55 Synagien
5.5.1 Nachnutzung von Projektergebnissen flir vergleichbare Projekte

Quelle: nach KBSt 2004, S. 95.

4.2 Einbeziehung externer Kosten, Einsparungen und Erldse fir Entwick-
lung und Betrieb

Auch wenn externe Betriebskosten und -erlose oder Einsparungen grundsitzlich
monetir bewertet werden konnen, geht die WiBe 4.0 davon aus, dass nur solche
Kosten und Erlése monetir bewertet werden sollen, die in der eigenen Organisati-
on entweder als haushaltswirksame oder als nicht haushaltswirksame anfallen.
Diese Empfehlung ist nachvollziehbar, da die Erhebung externer Betriebskosten
sowie externer Erlose und Einsparungen schnell an praktische Grenzen stofit.

Einerseits ist im Vorfeld oft nicht verldsslich zu ermitteln, wie groff die Zahl der
Abnehmer von Online-Dienstleistungen sein wird. Andererseits ist eine umfas-
sende empirische Erhebung dazu sehr aufwindig. Es ist auch nicht zu erwarten,
dass Leistungsabnehmer und Beteiligte entsprechende Untersuchungen und Kal-
kulationen selbst durchfithren und dokumentieren. Schitzungen fiihren daher
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hiufig zu unrealistischen Annahmen tiber die Hohe der Erldse (und Kosten), und
kleine Anderungen der Parameter bewirken erhebliche Anderungen der Resultate.

Aus diesem Grund und aus Praktikabilititsgriinden ist daher mit der WiBe 4.0 zu
empfehlen, externe Kosten, Einsparungen und gegebenenfalls Erlose nicht mit ab-
soluten Werten in die Kapitalwertanalyse, sondern iiber Punktwerte in die Nutz-
wertanalyse einflieflen zu lassen.

In der internen monetiren Wirtschaftlichkeitsberechnung werden in der WiBe 4.0
Entwicklungskosten und -nutzen sowie Betriebskosten und -einsparungen unter-
schieden. Zu den Entwicklungskosten zihlen beispielsweise Planungs- und Entwick-
lungskosten, Kosten fiir externe Beratung, fir die Entwicklungsumgebung, Sys-
temkosten (Hardware, Software, Installationskosten) und Einfiihrungskosten, ein-
schlieBlich der Schulungs- und Umstellungskosten. Als monetir bewertbare Ent-
wicklungsnuizen werden beispielsweise Verkaufserlose oder Einsparungen bei Sach-
und Personalkosten fiir die Erhaltung von Altsystemen angefiihrt.

Da der Erfolg einer E-Government-Mafinahme insgesamt nicht nur von den Ent-
wicklungs- und Einfithrungskosten bei den Leistungserbringern, sondern auch von
denen bei den Leistungsempfingern und gegebenenfalls anderen Verwaltungen
abhingt, ist die Wirtschaftlichkeitsbetrachtung in Bezug auf diese Kriterien um
die entsprechenden Effekte bei den beteiligten Leistungsanbietern und Leistungs-
abnehmern zu erweitern. Das Erweiterungsmodul der WiBe beriicksichtigt diese
externen Entwicklungskosten bzw. -einsparungen nicht (vgl. Ubersicht 1), obwohl
sie fiir die Nutzung von E-Government-Angeboten und damit fiir den wirtschaft-
lichen Erfolg insgesamt von entscheidender Bedeutung sind.

Als monetire Betriebskosten und -nutzen listet die WiBe 4.0 im Wesentlichen Kosten
und Einsparungen fiir Sachmittel, Personal sowie die Wartung und Systempflege
auf. Speziell fur E-Government-Anwendungen kommt den Leitungs- und Kom-
munikationskosten eine besondere Bedeutung zu. Bei E-Government-Anwen-
dungen fallen aber Betriebskosten und -nutzen nicht nur in der eigenen Organisa-
tion an, sondern auch bei den Teilnehmern im E-Government-Verbund. In der
WiBe E wird deshalb der externe Betriebsnutzen qualitativ mit dem Kriterium
,Unmittelbarer Nutzen fiir den Kunden® erthoben. Externe Betriebskosten kénnen
mit dem angebotenen Kriterienkatalog nicht erfasst werden (vgl. KBSt 2004,
S.65f).

Uber die in Ubersicht 1 aufgefiihrten Kriterien hinaus empfiehlt die WiBe E
grundsitzliche Vortiberlegungen zu den Zielgruppen anhand der folgenden Fra-
gen (ebenda, S. 61 £.):
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A.Wer sind meine Kunden?
B. Was wollen meine Kunden?
C.Welche technische Ausstattung haben meine Kunden?

D.Welche Nutzungsintensitit ist zu erwarten?

Die Ergebnisse dieser Voriiberlegungen sollen in einer moglichst ,kurzen und
prignanten Argumentation® von ,max. einer DIN A4 Seite“ dokumentiert wer-
den. Obwohl es sich bei den aufgeworfenen Fragen durchaus um erfolgskritische
Rahmenbedingungen fiir die Wirtschaftlichkeit von E-Government handelt, flie-
en sie nicht in die Nutzwertanalyse ein.

Im MEDIA@Komm-Projekt Bremen wurde eine Bewertungsmatrix entwickelt
(vgl. Tabelle 1), die diese Faktoren in die Nutzwertanalyse einbezieht. Sie kann im
Prinzip so aufbereitet werden, dass sie auch in die Nutzwertanalyse nach der WiBe
E integriert werden kann.

Mit dieser Erweiterung der WiBe 4.0 konnen fiir E-Government-Vorhaben zusitz-
liche, wichtige Aspekte der Wirtschaftlichkeit in die Entscheidungsfindung einbe-
zogen werden, ohne dass die monetire Berechnung (nach der Kapitalwertmetho-
de) durch tiberzogene Annahmen zum Nutzungspotenzial und zu externen Effi-
zienzvorteilen verfalscht wird.

4.3 Unterscheidung zwischen Bereitstellungswirtschaftlichkeit und
Anwendungswirtschaftlichkeit

Eine andere, fiir E-Government-Verfahren wichtige Differenzierung ist in der Wi-
Be 4.0 bereits ansatzweise beriicksichtigt. Sie betrifft die Unterscheidung der Sach-
und Personalkosten bzw. -erlése danach, ob sie dem Betrieb der E-Government-
Infrastruktur (Bereitstellungswirtschaftlichkeit) oder der Aufgabenerledigung im
Prozess (Anwendungswirtschaftlichkeit) zugeordnet werden. Die Differenzierung
zwischen Bereitstellungswirischaftlichkeit und Anwendungswirischafilichkeit ist fur E-
Government-Vorhaben zentral.
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Typischerweise kann mit einer E-Government-Infrastruktur nicht nur ez E-Gov-
ernment-Prozess unterstiitzt werden, sondern eine Reihe von Online-Prozessen.
Dies betrifft etwa die Bereitstellung von Webservern, Content-Management-
Systeme, Payment-Systeme, die virtuelle Poststelle mitsamt der zugehorigen Public-
Key-Infrastruktur usw.

Werden Bereitstellungs- und Anwendungswirtschaftlichkeit nicht deutlich von-
einander unterschieden, beginnt in der 6konomischen Argumentation ein Teu-
felskreis: Hohe Investitionskosten in die E-Government-Infrastruktur lassen die
Einfithrung einzelner Online-Prozesse unwirtschaftlich erscheinen. Die geringe
Zahl verfiigbarer Online-Prozesse rechtfertigt nicht den Aufbau einer leistungsfi-
higen E-Government-Infrastruktur.

Daraus ist die Konsequenz zu ziehen, dass Entwicklungs- und Betriebskosten fiir
eine E-Government-Infrastruktur zunichst getrennt zu betrachten sind von denen
fir E-Government-Anwendungen. Investitionen in die E-Government-Infra-
struktur sind als Teil der Weiterentwicklung der gesamten IT-Infrastruktur zu be-
werten und nicht ausschlieflich und vollstindig der ersten E-Government-
Anwendung anzulasten. In der Wirtschaftlichkeitsanalyse von E-Government-
Anwendungen sind dann die Investitionen und Betriebskosten der IT-Infra-
struktur in Form einer leistungsbezogenen Verrechnung anteilig zu beriicksichti-
gen.

Die getrennte Betrachtung von infrastruktur- und anwendungsbezogenen Maf3-
nahmen trigt auch der Tendenz Rechnung, Basiskomponenten fiir E-Government
im Verbund fiir moglichst viele Leistungsanbieter einzufithren und zu betreiben,
um Anschaffungs- und Betriebskosten zu reduzieren. Vor jeder neuen Infrastruk-
turinvestition sollte gepriift werden, ob ein Angebot im Verbund nicht wirtschaft-
licher ist.

4.4 Bereitstellungsqualitat: Voraussetzung fir erfolgreiches E-Government

Die klare Unterscheidung zwischen der Wirtschaftlichkeit einer Infrastrukturinves-
tition und der Wirtschaftlichkeit von Verwaltungsprozessen schirft auch den
Blick fir eine differenziertere qualitative Betrachtung der Wirtschaftlichkeitseffek-
te.

Was die WiBe 4.0 betrifft, so fillt auf, dass mit Ausnahme des Kriteriums ,Priori-
tit des IT-Vorhabens® qualitativ-strategische Aspekte vor allem in Bezug auf Pro-
zesse gesehen werden. Hierzu zihlen beispielsweise Kriterien wie der ,Qualitits-
zuwachs bei der Erledigung der Fachaufgaben®, die ,Beschleunigung von Arbeits-
abliufen und Prozessen®, ,einheitliches Verwaltungshandeln® und ,Imageverbes-
serung”. Hinzu kommen organisationsbezogene Effekte wie die Verbesserung der
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»Informationsbereitstellung fir Entscheidungstriger und das Controlling® sowie
die Verbesserung der ,Attraktivitit der Arbeitsplitze* (vgl. KBSt 2004, Kapitel
4.4).

Weitgehend vernachlissigt werden qualitativ-strategische Merkmale der IT-Infra-
struktur. Doch gerade mit Blick auf E-Government kommt es darauf an, nicht ir-
gendein System zu installieren, sondern eine Infrastruktur aufzubauen, die ein
Hochstmall an Verbundfibigkeit mit den Beteiligten und Adressaten garantiert. Die
einzelnen Kiriterien dazu werden unter dem Oberbegriff ,Bereitstellungsqualitit®
zusammengefasst. Aspekte der Verbundfihigkeit sind:

= Konformitit der Komponenten mit E-Government-Standards (SAGA),
= Verbesserung der Interoperabilitit durch Webservices,
= Vermeidung von Medienbriichen in der Kommunikation,

= Bereitstellung von standardisierten Schnittstellen fiir Anwendungen
(standardisierte XML-Schnittstellen),

=  Wiederverwendbarkeit von Komponenten.

Ein weiterer Aspekt der Bereitstellungsqualitit ist die Verbesserung der Service-
Level fiir Infrastruktur-Dienstleistungen, bezogen auf die Teilnehmer im Verbund.
Sie lassen sich messen anhand folgender Kriterien:

= Verfiigbarkeit,
= Sicherheit,

= Service- und Reaktionszeiten fiir IT-Dienstleistungen.

Mit der Bereitstellungsqualitit wird also ein qualitatives Merkmal von E-Govern-
ment-Infrastrukturen beschrieben, das die Kompatibilitit der eingesetzten Systeme
zwischen den beteiligten Teilnehmern erfasst und unmittelbar die Verbundfihig-
keit von E-Government-Systemen und damit die Reichweite der elektronischen
Transaktionen eines E-Government-Angebots misst. Ziel der Verbesserung der Be-
reitstellungsqualitit ist die durchgingige Prozessunterstiitzung mit allen Beteilig-
ten sowohl organisationsintern, verwaltungsiibergreifend wie auch mit den exter-
nen Leistungsempfingern. Die Bereitstellungsqualitit einer Infrastrukturinvestiti-
on ist daher mit hohem Gewicht in die Wirtschaftlichkeitsanalyse von E-Govern-
ment aufzunehmen.

Klassische Verfahren zur Wirtschaftlichkeitsberechnung (wie auch noch der Vor-
ginger zur WiBe 4.0, die WiBe 21) beschrinken sich auf die internen Effekte und
vernachlissigen die Auswitkungen der Entwicklung, Einfithrung und des Betriebs
von E-Government-Verfahren bei den Beteiligten und Leistungsempfingern (ex-
terne Auswirkungen). Im Unterschied dazu bezieht die WiBe 4.0 mit dem Erwei-
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terungsmodul WiBe E die gerade fiir E-Government wichtigen externen Effekte
ein. Dennoch kann sie nicht 1:1 auf E-Government-Verfahren tibertragen werden.
Es fehlen insbesondere Kriterien zur Beriicksichtigung der externen Entwicklungs-
kosten und -nutzen. Auch externe Betriebs- und Prozesskosten konnen nicht er-
fasst werden. Die WiBe 4.0 differenziert dariiber hinaus nicht hinreichend zwi-
schen der Wirtschaftlichkeit von Investitionen in die E-Govemment-Infrastruktur
und E-Government-Anwendungen. Auflerdem vernachlissigt sie qualitative As-
pekte der IT-Infrastruktur.

Es ist daher zu empfehlen, die WiBe 4.0 im Hinblick auf die speziellen Wirt-
schaftlichkeitsaspekte des kommunalen E-Government anzupassen und insbeson-
dere zur Erfassung der externen Effekte einen neuen Kriterienkatalog zu entwi-
ckeln, der die Wirkungsbeziehungen in Leistungsverbiinden vollstindig erfasst.

5. Das 6konomische Paradigma: Richtig verstanden
die richtige Weichenstellung

Die Analyse der Wirtschaftlichkeit von E-Government zeigte, dass es methodisch
und konzeptionell auf die Berlicksichtigung der Verbundeffekte ankommt. Insbe-
sondere mit Blick auf kostenintensive Investitionen in die Infrastruktur konnen
erhebliche wirtschaftliche Vorteile erreicht werden, wenn Infrastruktursysteme im
Leistungsverbund eingefiihrt und betrieben werden. Aber auch Prozesskosten
konnen noch deutlich reduziert werden, wenn Aufgaben im Verbund wahrge-
nommen werden.

Nach Ausschopfung der internen Prozesskostenoptimierung liegt der Schliissel fiir
weitere Einsparpotenziale und Rationalisierungseffekte in erster Linie im Leis-
tungsverbund. Wirtschaftliche Zwinge verstirken deshalb den Druck zur inter-
kommunalen und die Verwaltungsebenen tibergreifenden Zusammenarbeit. Inso-
fern weist das 6konomische Paradigma - die strenge Bewertung von E-Govern-
ment-Vorhaben unter wirtschaftlichen Gesichtspunkten — durchaus in die richtige
Richtung, weil es den Druck erhoht, Verwaltungsleistungen im Verbund zu be-
trachten und zu erbringen. Zwangsliufig wird damit auch die Entwicklung zum E-
Government vorangetrieben, dessen Ziel eine neue Form offentlicher Leistungs-
netzwerke unter maflgeblicher Nutzung von Informations- und Kommunikations-
technik ist. Als Sackgasse konnte sich allerdings erweisen, dass rechtliche, organi-
satorische und politische Barrieren eine Zusammenarbeit verhindern.
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Im Brennpunkt: Kommunales E-Government

Gisela Schwellach und Martin Hagen

Modernisierung der Verwaltung durch E-Government:
Das Praxisbeispiel Bremen

Zusammenfassung: Die Umsetzung von E-Government in der Freien Hanse-
stadt Bremen leistet durch Effizienzsteigerungen und die Stimulie-
rung der regionalen Wirtschaft einen wichtigen Beitrag zur Haus-
haltskonsolidierung und kundenorientierten Verwaltungsmodernisie-
rung in Deutschlands kleinstem Bundesland. Mit einem umfassen-
den Konzept, das im Rahmen des Projektes MEDIA@Komm seit
1999 entwickelt und umgesetzt wurde, sind in Bremen beispielhafte
Anwendungen (Einkaufsmanagement, Personalmanagement, Online-
Dienste), Infrastrukturkomponenten (Middleware Governikus der
Firma bremen online services GmbH & Co KG) und Standards (On-
line Services Computer Interface - OSCI) entstanden. Entscheidende
Erfolgsfaktoren waren dabei die Integration der E-Govemment-
Strategie in die Bereiche Planungs- und Prozessoptimierung, Control-
ling und Regelungsoptimierung, eine Orientierung am Leitbild des
Neuen Steuerungsmodells und eine Abstimmung mit regionalen, na-
tionalen und internationalen Reformaktivititen.

Die E-Government-Strategie ist integraler Bestandteil der Verwaltungsmodernisie-
rung in der Freien Hansestadt Bremen (FHB). Diese ist wiederum Bestandteil der
Sanierungspolitik in Deutschlands kleinstem Bundesland, das die Folgen des Ver-
lustes grofler Teile der Hafen- und Werftindustrie, der allgemeinen konjunkturel-
len Entwicklung und einer bundesstaatlichen Neuregelung der Steuerverteilung
bekimpft. Thr Leitmotiv ist ,Sparen und Investieren®. Auf die Verwaltungsmoder-
nisierung bezogen bedeutet das: Durch Effizienzsteigerungen sollen in erster Linie
konsumtive Ausgaben reduziert und ein Abbau von Leistungen so weit wie mog-
lich vermieden werden. Voraussetzung dafiir ist in vielen Fillen eine Investition in
neue Informationstechnik. Nach Maglichkeit sollen die Investitionen auch der re-
gionalen Wirtschaft zugute kommen, um durch eine Erhohung des Steuerauf-
kommens die Einnahmesituation der 6ffentlichen Haushalte zu verbessern.

Ausgehend von den Erfolgen im MEDLA@Komm-Projekt hat Bremen seit 1998
sein E-Government-Angebot konsequent ausgebaut (Kapitel 1). Damit konnte
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auch in der Praxis demonstriert werden, welchen Beitrag E-Government zur Um-
setzung von verwaltungspolitischen Vorgaben beziiglich der Haushaltskonsolidie-
rung und Biirgerorientierung zu leisten vermag (Kapitel 2). Die Nachhaltigkeit
dieser Bemithungen wird durch eine enge Verkniipfung des New Public Manage-
ment, einer reorganisierten Verwaltung und E-Government gewihrleistet (Kapi-
tel 3) sowie durch die Abstimmung im regionalen, nationalen und internationalen
Kontext (Kapitel 4). Der Beitrag schliefit mit einer Zusammenfassung der bedeut-
samen Erfolgsfaktoren fiir E-Government in Bremen (Kapitel 5).

1. E-Government in Bremen

Im Mirz 1999 gehorte die Freie Hansestadt Bremen zu den drei Gewinnern des
Stidtewettbewerbs Multimedia MEDIA@Komm der Bundesregierung. Honoriert
wurde ein integriertes Konzept, das sich die gleichzeitige Forderung des Zugangs
zu E-Government-Leistungen, den Aufbau einer geeigneten und vielseitig ver-
wendbaren Infrastruktur und die Organisation und Bereitstellung von fir E-Gov-
ernment geeigneten internen Prozessen zu eigen gemacht hatte. Riickblickend ist
es diesem umfassenden Konzept zu verdanken, dass eine Reihe von Erfolgen er-
zielt werden konnte:

Online-Angebote

Uber die Web-Seite www.bremen.de konnen iiber 150 Online-Dienstleistungen
fiir Biirgerinnen und Biirger sowie Unternehmen in Anspruch genommen werden,
etwa die Hilfte davon unter Einsatz der elektronischen Signatur. Das Angebot
reicht von Adressinderungen tber Angebotsabgaben, Kfz-Zulassungen, Mahnsa-
chen, Personenstandsurkunden, Registerauskiinfte bis zu steuerrechtlich relevan-
ten Eigenerklirungen. Mit tiber 5 000 an Biirgerinnen und Biirger ausgegebenen
Signaturkarten ist Bremen heute fithrend in Deutschland. Obwohl es sich nur um
einen sehr kleinen Prozentsatz der Bevolkerung handelt, ist in keiner anderen
deutschen Stadt der Verbreitungsgrad der ,elektronischen Unterschrift” so hoch.

Technische Basis

Gemeinsame technische Basis ist die E-Government-Middleware Governikus der
Firma bremen online services GmbH & Co KG (bos), einer Public Private Part-
nership (PPP), an der neben der Freien Hansestadt Bremen auch die Deutsche Te-
lekom AG, die Sparkasse Bremen und mehrere regionale Unternehmen beteiligt
sind. Seitdem die Software auch in der Bundesverwaltung und der knappen Hilfte
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aller deutschen Linder sowie in vielen Kommunen im Einsatz ist, kann sie als ge-
lungenes Beispiel fir eine erfolgreiche Technologieférderung und das ,Einer-fiir-
alle“-Prinzip gelten, mit dem die Bundes-, Linder und Kommunalverwaltungen
ihre Investitionskosten in neue Software senken wollen.

Die von bos in Zusammenarbeit mit mehreren Partnern fiir das Land Nordrhein-
Westfalen und den Bund entwickelte Virtuelle Poststelle zentralisiert wichtige
Kommunikations- und Sicherheitsfunktionen und entlastet dadurch die Kommu-
nikationspartner. Der Austausch von Nachrichten und Dokumenten zwischen
den Behorden und ihren Kunden wird unter Gewihrleistung der Sicherheitsan-
forderungen (Vertraulichkeit, Integritit, Authentizitit) und Rechtssicherheit mit
Hilfe des gemeinsam mit der bremischen Verwaltung entwickelten Produktes
GOVELLO ermoglicht. Im Prinzip wird damit ein e-mail-dhnliches System fiir
den Nachrichtentransport tiber http zur Verfligung gestellt, in dem die Sicher-
heitsfunktionalititen einschliefflich OSCI (s.u.) integriert sind.

Standardisierung

Um Herstellerunabhingigkeit und Interoperabilitit der einzelnen Anwendungen
gewihrleisten zu konnen, ist die Verwendung allgemeiner und internationaler
Standards Pflicht. Fir die unter dem deutschen Recht notwendigen Profilierungen
von Standards wie XML, XMLsignature und XMLencryption sorgt der Standard
Online Services Computer Interface (OSCI)-Transport, der als Bestandteil des
Bremer MEDIA@Komm-Projektes entworfen wurde und nun von der bei der
Bremer Verwaltung angesiedelten OSCI-Leitstelle betreut wird. Mit der Beriick-
sichtigung von OSCI-Transport in EU-Projekten wie ,eLink® und ,RISER® aus
dem IDA- bzw. eTEN-Programm sind wichtige Teilerfolge auch im Hinblick auf
die internationale Akzeptanz dieses e-government-spezifischen Standards erreicht.

Ebenfalls von Bedeutung ist die Modellierung von Fachdaten in der Datenbe-
schreibungssprache XML. Das Projekt ,XMeld“ hat dazu im Bereich Meldewesen
bundesweite Pionierarbeit geleistet und soll - zusammen mit OSCI-Transport —
ab 2006 den automatischen Datenverkehr zwischen allen Meldebehorden in
Deutschland erheblich erleichtern und beschleunigen. Die OSCl-Leitstelle pflegt
und wartet XMeld und hat auch fiir den Standard XJustiz der deutschen Justiz-
verwaltung einen entsprechenden Auftrag bekommen.

Anwendungen

Bei der Beschaffung neuer Fachverfahren ist die Online-Fihigkeit eines der ent-
scheidenden Auswahlkriterien. Anwendungen wie das Mahnverfahren, Kfz-Zulas-
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sungsverfahren, Registerauskiinfte, Bauantragsverfahren, Zahlungsverkehr und die
Vergabesoftware sind bereits online-fihig. Dazu wurden in der Verwaltung die
entsprechenden Geschiftsprozesse untersucht und optimiert, damit eine mog-
lichst medienbruchfreie Verarbeitung gewihrleistet werden kann.

Ebenfalls weit vorangeschritten ist die interne Anwendung von E-Government im
Projekt ,,IT-gestlitzte Vor- und Nachbereitung der Senatsberatung®, das sich mit
der Bearbeitung rund um Senatssitzungen befasst. Es soll die medienbruchfreie
und papierarme Erstellung der Senatsvorlagen und deren Weiterverarbeitung un-
terstiitzen. Alle Beratungen und auch miindlich vorgetragene Anliegen werden er-
fasst. Das Dokumenten-Management-System wird bereits zur Vorbereitung von
Senatssitzungen verwendet. Ein weiterer Ausbau fiir Bereiche wie z.B. Fachminis-
terkonferenzen ist jetzt als nichster Schritt des Projektes begonnen worden. Wei-
tere Projekte sind derzeit in Vorbereitung; das System wird als Basiskomponente
zur Verfiigung gestellt.

Auszeichnungen

Die Bremer E-Government-Anwendungen sind einzeln und zusammen aufgrund
ihrer technischen Innovativitit, besonders beim Einsatz von elektronischen Signa-
turen, mehrfach ausgezeichnet worden. Unter anderem erhielt Bremen den E-
Government-Preis der Telecities fiir Sicherheit und den besonders prestigetrichti-
gen ,eEurope-Award“ der EU-Kommission, der 2003 in Como vergeben wurde.

2. Haushaltskonsolidierung, Blrgerorientierung und
E-Government

Investitionen

Der Aufbau von E-Government ist eine Investition, um durch die Optimierung
von Prozessen und Effizienzsteigerungen konsumtive Ausgaben zu senken. Die
Bremer E-Government-Strategie zielt darauf ab, Investitionen fiir Sicherheit und
Transaktionstechniken nur einmal zu titigen und nicht etwa fiir jeden einzelnen
Verwaltungsbereich emeut. Leider ist auch in Deutschland das Phinomen zu be-
obachten, dass Fachverwaltungen, wie z.B. die Steuerverwaltung, oder einige E-
Procurement-Projekte vollig eigenstindige technische Losungen aufbauen, von
denen keine anderen E-Government-Projekte profitieren konnen. Die technologi-
schen Grundlagen fiir eine Wiederverwendbarkeit und Mehrfachverwertung sind
der Einsatz der Middleware Governikus und der Standard OSCI.
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Die Kosten fiir die E-Government-Aktivititen im Rahmen von MEDIA@Komm
betrugen fiir Bremen rund 4,5 Mio. Euro. Insgesamt wurden einschliefflich der
Fordergelder des Bundesministeriums fir Wirtschaft und Arbeit in Hohe von et-
wa 9,2 Mio. Euro und der Kofinanzierung durch private Unternehmen, die sich
an der in PPP gegriindeten Konzerntochter bos beteiligt haben, in Hohe von rund
4,5 Mio. Euro rund 18 Mio. Euro eingesetzt. Diese Mittel wurden fiir Anwendun-
gen fiir die FHB, den Aufbau der Plattform, die anderen Lindem zum Kauf ange-
boten wird, und die Standardisierung eingesetzt. Dabei sind tiber die Realisierung
von Anwendungen neue und optimierte Prozessabliufe entstanden, und ein Teil
der Gelder ist direkt als Mittel fiir Entlasterkrifte in den Ressorts in den Haushalt
zuriickgeflossen (rund 1,8 Mio. Euro). Dariiber hinaus ist fiir Hardware, Software-
systeme, Geschiftsprozessanalysen sowie diverse Konzepte mindestens die Hilfte
der Gesamtmittel fiir die bremische Verwaltung aktiviert worden.

Investitionshirde Signaturkarte

Das Mittelvolumen ist im Vergleich zu anderen Budgets fiir E-Government, auch
dem jetzigen in Bremen, Giberdurchschnittlich hoch. Bei einer Betrachtung muss
jedoch beriicksichtigt werden, dass die MEDIA@Komm-Stidte eine Reihe von
Hindernissen (s.u.) bekimpfen mussten, was auch einen erheblichen Einsatz an
Ressourcen erforderte.

Alle MEDIA@Komm-Stidte sind davon ausgegangen, dass die Kreditinstitute bis
etwa 2002 die elektronische Signatur in ihre Banken-Chipkarte integrieren. Leider
ist es bis heute noch nicht so weit. Inzwischen gibt es verschiedene Ansitze, um
zu einer flichendeckenden Versorgung der Bevolkerung mit elektronischen Signa-
turen zu kommen: Nach wie vor spielt die Banken-Signaturkarte im Signatur-
biindnis der Bundesregierung eine zentrale Rolle. Daneben gibt es mit der Job-
Card, der Gesundheitskarte oder dem Personalausweis mit Signatur unterschied-
lich weit entwickelte Vorhaben zur Verbreitung der elektronischen Signatur. In
diese Projekte und das Signaturbiindnis ist ein nicht unerheblicher Anteil an
Know-how aus dem Bremer Projekt eingeflossen.

Die Verbreitung von Homebanking mit Chipkarte (HBCI) ist weit hinter allen
Erwartungen zuriickgeblieben, es dominiert nach wie vor das PIN/TAN-Ver-
fahren. Es ist nicht zu einer breiten Versorgung der Internet-Banking-Kunden mit
Chipkartenlesern gekommen, die dann auch fir die Signaturkarten hitten genutzt
werden konnen.

Zahlverfahren im Internet haben sich ebenfalls noch nicht durchgesetzt. Leider
muss auch dies in Verbindung mit der Kreditwirtschaft gesehen werden, die zwar
mit dem Verfahren GeldKarte im Internet ein solches Zahlverfahren anbietet. Da
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aber teure Klasse-3-Chipkartenleser erforderlich sind und die GeldKarten-Nutzung
ohnehin weit hinter allen Erwartungen bleibt, ist es in Bremen bei jihrlich maxi-
mal 40 Internet-Zahltransaktionen mit der GeldKarte geblieben - viel zu wenig
angesichts des teuren Teilprojektes. Einige andere Zahlverfahren im Internet sind
entstanden und auch wieder vom Markt verschwunden. Am erfolgreichsten ist
immer noch die elektronisch signierte Lastschrifteinzugsermichtigung.

Das Signaturgesetz hat den Rahmen geschaffen, innerhalb dessen sich Anbieter
von Zertifizierungsdiensten bewegen. Anscheinend ist aber der Rahmen so kom-
pliziert und das Marktvolumen (noch) so gering, dass kein Anbieter mit wirt-
schaftlichen Erfolgen prahlen kann. Es stellt sich die Frage, ob es nicht besser ge-
wesen wire, anstelle eines Rahmengesetzes auf den Aufbau eines einzigen hoheit-
lichen Trust-Centers zu setzen, das ohne wirtschaftliche Zwinge eine Grundver-
sorgung mit elektronischen Signaturen zur Aufgabe hat.

Diese Probleme hingen damit zusammen, dass die Kreditwirtschaft und die Bank-
kunden sich anders verhalten haben als urspriinglich erwartet. Das kann zum Teil
mit der wirtschaftlichen Lage Anfang des Jahrzehnts erklirt werden. Fiir die un-
eingelosten Erwartungen sind aber keineswegs die Kreditwirtschaft oder deren
Kunden verantwortlich. Ende der 90er-Jahre war das Internet-Banking die einzige
erfolgreiche Anwendung im Internet, die nennenswerte Nutzungszahlen verbu-
chen konnte. Deshalb war das Homebanking ein Leitbild fiir E-Government:
HBCI fur OSCI, die Verbreitung der ec-Karte fur die Signaturkarte, der Home-
banking-Kartenleser als Zugang auch fiir die Signaturkarte usw.

Angesichts dieser Hindernisse wird auch klar, warum E-Government beim Errei-
chen des zweiten verwaltungspolitischen Kernziels, der Erhohung der Kundenori-
entierung und Biirgerfreundlichkeit, bisher nur punktuelle Erfolge erzielt hat und
die Biirgerinnen und Biirger noch kein ,universelles E-Government” wahrge-
nommen haben.

Nutzerakzeptanz

Bei den Biirgerinnen und Biirgern ist die Nutzungsfrequenz deutlich hinter den
Erwartungen zuriickgeblieben, was einerseits mit dem Fehlen von Zugangsmog-
lichkeiten (Signaturkarte und Kartenleser) und andererseits mit der Nutzungshiu-
figkeit von Verwaltungsdienstleistungen (im Durchschnitt 1,5 pro Biirger/Jahr)
generell zusammenhingt.

Bei den der Wirtschaft bereits gestellten Online-Dienstleistungen war davon aus-
zugehen, dass diese Zugangsprobleme eher nicht auftreten. Der Wettbewerb ME-
DIA@Komm ging davon aus, dass die Verwaltung als Lokomotive fungiert und
die Nutzung durch die Unternehmen folgen wird. Leider wurde hier verkannt,
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dass die private Wirtschaft ihrerseits die E-Government-Anwendungen in ihre Ge-
schiftsprozesse integrieren muss, um durch E-Government auch hier zu Effizienz-
steigerungen zu kommen. Auf diese Problematik wurde bereits 2003 auf der Ce-
BIT aufmerksam gemacht und aus Bremen der Vorschlag entwickelt, ein Pro-
gramm zur Forderung von kleinen und mittleren Unternehmen bei der Nutzung
von E-Government aufzulegen. Aulerdem wurden durch Bremen Initiativen zur
Forderung von Nutzungsanreizen und zu Verinderungen im Signaturgesetz, um
Banken die Herausgabe elektronischer Signaturen zu erleichtern, (mit)angeregt.

Angesichts dieser Investitionshiirden und Nutzungsprobleme ist es umso erfreuli-
cher, dass einzelne Komponenten der Bremer E-Government-Strategie bereits
heute erfolgreich sind.

Investitionssicherung

So ist die Sicherung der Investitionen in die bos und deren Produkte von deren
Behauptung am E-Government-Markt abhingig. Hier ist die Konkurrenz grofs.
Trotzdem ist die bos innerhalb der vier Jahre ihres Bestehens auf 50 hoch qualifi-
zierte Stellen (etwa 65 ,Kopfe®) gewachsen, ohne zusitzliche Mittel aus dem Bre-
mer Haushalt zu erhalten. Zum Vergleich: Geplant war eine Projektgesellschaft
mit vier bis zehn Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern.

Bereits nach zwei Jahren wurden Umsitze durch Zusammenarbeit mit anderen
Verwaltungen generiert. Der Umsatz mit der FHB machte in 2003 nur noch
knapp zehn Prozent des Umsatzes (ohne MEDIA@Komm bereits mehr als 2,1
Mio. Euro) aus. Dieser Anteil wird sich noch erheblich reduzieren. Damit hat sich
ein Bremer Unternehmen in einer Marktnische erfolgreich etablieren kénnen. Ein
Nebeneffekt war der Zuzug von rund 20 bis 25 Neubremern — Mitarbeiter und de-
ren Familien - allein durch MEDIA@Komm.

Die bos hat zur CeBIT 2004 fiir die Betreuung und Entwicklung auf Governikus
basierender Losungen ein so genanntes Certified Partner-Programm aufgelegt.
Diesem kostenpflichtigen Kooperations- und Qualifizierungsprogramm sind bis-
her mehr als zehn Kooperationspartner beigetreten, unter anderem IBM, Fujitsu
Siemens, Siemens Business Services und T-Systems.

One-Stop-Government

Auch im Bereich Kundenorientierung gibt es Erfolge. Fir einzelne Kunden wie
grofle Unternehmen und Anwaltskanzleien, die hiufig Mahnantrige stellen, stellt
Bremen ein medienbruchfreies Verfahren bereit. In eigenen und allgemeinen Um-
fragen, durch die Auswertung von Riickmeldungen zu den Online-Diensten und
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eine ausfithrliche Evaluation des Nutzerverhaltens wurde festgestellt, dass sich
Biirger und Unternehmen von E-Government hauptsichlich versprechen, Behor-
denginge schnell, einfach und wirtschaftlich erledigen zu konnen. Die Stadt hat
ihre Angebote konsequent nach Lebens- bzw. Wirtschaftslagen strukturiert und
bietet vielfiltige Zugangsmoglichkeiten zu den Verwaltungsdienstleistungen.

Die Erwartungen der Unternehmen werden konsequent aufgenommen, um E-
Government fiir sie nutzbar zu machen. Hierfir werden unter anderem gemein-
same Veranstaltungen mit Industrieunternehmen oder den Kammern zu verschie-
denen Themen durchgefiithrt. Dariiber hinaus hat Bremen, wie bereits erwihnt,
bei der letzten Justizministerkonferenz das Thema Nutzungsanreize und deren
(insbesondere juristische) Umsetzung eingebracht, das nun in einer Arbeitsgruppe
bearbeitet wird.

Biirger profitieren durch die themenspezifische Biindelung von Antrigen (,One-
Stop-Government®). Uber das Internet ist es moglich, eine Adressinderung gleich-
zeitig einer Reihe unterschiedlicher Institutionen zu melden. Dazu geh6ren neben
Behorden auch Zeitungen und Versorgungsunternehmen. Insgesamt stehen zur-
zeit 150 Anwendungen online zur Verfligung, von denen etwa die Hilfte ohne
Medienbruch abzuwickeln ist (siche http://www.bremen.de/onlinedienste).

3. Neues Steuerungsmodell, Verwaltungsorganisation und
E-Government

Den nach auflen gerichteten Zielen Haushaltskonsolidierung und Biirgerorientie-
rung steht die interne Orientierung an der Verwaltungsreform gegeniiber. Diese ist
in Bremen am Neuen Steuerungsmodell ausgerichtet. In den Bereichen Planungs-
und Prozessoptimierung sowie Neue Steuerung, Controlling und Berichtswesen
spielt der Einsatz von Informationstechnik und damit E-Government eine immer
grofler werdende Rolle.

Die Planungs- und Prozessoptimierung ist ohne den Einsatz entsprechender IT-
Systeme heute nicht vorstellbar. Solche Systeme sind auch eine wichtige Voraus-
setzung, um E-Government-Leistungen anbieten zu konnen. Zwei Beispiele sind
das elektronische Einkaufsmanagement und der Aufbau von Personalinformati-
onssystemen.

Elektronisches Einkaufsmanagement

Durch eine elektronisch unterstiitzte Optimierung des Einkaufsmanagements sol-
len in der Freien Hansestadt Bremen haushaltsentlastende Effekte erzielt werden.
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Eine wichtige Voraussetzung dafiir ist die flichendeckende Einfiihrung des elek-
tronischen Vergabesystems ,,Vergabe@work/Vergabe@governikus® und des elek-
tronischen Kataloges.

Die Einfiihrung erfolgt auch vor dem Hintergrund, dass die Ressorts und Dienst-
stellen verpflichtet sind, in den nichsten Jahren zusammen mehrere Millionen
Euro einzusparen. Eine ziigige Umsetzung der elektronischen Unterstiitzung ist
dafiir eine wichtige, wenn auch nicht allein hinreichende Voraussetzung,

Das Workflowsystem zur elektronischen Vergabe ,vergabe@work” und die damit
verkniipfte Ausschreibungsplattform ,vergabe@governikus“ (zu erreichen unter
http://www.vergabe.bremen.de) wurden unter Federfithrung des Senators fur Fi-
nanzen und des Senators fiir Bau, Umwelt und Verkehr in Zusammenarbeit mit
einer Reihe von Pilotdienststellen (unter anderen GTM, GBI, Performa Nord und
Zentralklinikum Bremen-Mitte) entwickelt. Mehrere Dienststellen in der FHB ha-
ben bereits ihre Bereitschaft zur Einfihrung des Systems signalisiert.

Die elektronische Vergabe unterstiitzt alle Prozessschritte bei der 6ffentlichen Auf-
tragsvergabe von der Bedarfsmitteilung tiber die Ausschreibung, Angebotsabgabe
und Wertung bis zur Zuschlagserteilung. Dadurch konnen folgende Nutzen er-
zielt werden:

Prozessbeschleunigung: Das System steuert die komplizierten Vergabeprozesse (es
gibt drei europiische und drei nationale Verfahrensarten mit teilweise weiteren
Varianten) fur die/den Sachbearbeiter/in. Die jeweils notwendigen Bearbeitungs-
schritte werden automatisch vorgeschlagen und alle Entscheidungen optimal un-
terstiitzt. Durch den weitestgehenden Verzicht auf Papierausdrucke und den Ein-
satz der elektronischen Akte fallen Lauf- und Liegezeiten zwischen den beteiligten
Dienststellen weg. Der bisher oftmals erhebliche zeitliche Aufwand fiir die Durch-
fithrung von Ausschreibungen kann dadurch auf ein Minimum reduziert werden.
Druck- und Portokosten sinken bei entsprechender Verwendung der Software ge-
gen null.

Rechissicherbeit und Transparenz: Fehler, z.B. die Verwendung falscher Formulare
oder vergaberechtlich unzulissige Entscheidungen bei der Bearbeitung, werden
durch das System weitestgehend verhindert. Das System ermdglicht die Einhal-
tung des komplexen Vergaberechts, das durch eine Vielzahl europiischer, nationa-
ler und lokaler Regelungen bestimmt wird, die zudem einem konstanten Verinde-
rungsprozess unterliegen. Das System beriicksichtigt immer die aktuell geltenden
Verfahrensvorschriften und die dafiir notwendigen Formulare. AuSerdem ermog-
licht es die Transparenz aller Beschaffungsverfahren fiir die jeweils Beteiligten.

Controlling: Das System ermoglicht es, einen detaillierten und umfassenden Uber-
blick iber die Vergabepraxis in den einzelnen Dienststellen und auf Ebene der ge-
samten Verwaltung zu erhalten. Damit konnen Beschaffungsvolumina, Frequen-
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zen und Losgroflen ermittelt werden, die die Grundlage fiir ein effektives Beschaf-
fungsmanagement bilden.

Erste Erfahrungen mit dem System zeigen, dass sich bei elektronischen Ausschrei-
bungen eine groflere Anzahl von Bietern beteiligt. Es besteht die Hoffnung, dass
diese Marktvergroflerung zu besseren Konditionen bei der Beschaffung fiihrt.

Zusitzlich kommt ein elektronischer Katalog zum Einsatz. Der elektronische Ka-
talog ist ein netzbasiertes Informations- und Bestellsystem fir die bremische Ver-
waltung, iiber das die Bedarfstriger in der Verwaltung alle regelmiflig zu beschaf-
fenden Produkte, Bau- und Dienstleistungen aus Rahmenvertrigen direkt bei den
Lieferanten bestellen kénnen. Das System unterstiitzt auch die Erstellung und
Ubernahme von Leistungsverzeichnissen fiir den Vergabeprozess. Der elektroni-
sche Katalog ist einheitlich fiir alle Nutzer in den Dienststellen, Eigenbetrieben
und sonstigen Gesellschaften der Freien Hansestadt Bremen, obwohl er unter-
schiedliche Kataloginhalte (unter anderem Beschaffungslisten fir Hard- und Soft-
ware und Biiroartikel) verwalten wird.

Neben der Prozess- und Lieferzeitbeschleunigung (,,Bestellung auf Knopfdruck®)
trigt der elektronische Katalog in besonderem Mafle zur Erhebung bisher nicht
vorhandener Controllingdaten tiber die Beschaffungspraxis in den Dienststellen
bei. So konnen z.B. Rahmenvertrige in groflerem Umfang und mit besseren Kon-
ditionen als bisher abgeschlossen werden. Das System soll durch die intuitive
technische Benutzung geeignete organisatorische Mafinahmen unterstiitzen, den
Anteil der unkontrollierten und relativ teuren Einzelbeschaffungen zu reduzieren.

Der elektronische Katalog wird mit dem SAP-System und vergabe@work tiber
Schnittstellen verbunden, um grofitmogliche Effizienzpotenziale bei der Bearbei-
tung zu erzielen. Ein geeignetes System wurde im Sommer 2004 ausgesucht und
im Herbst 2004 in der Bremer Verwaltung eingefiihrt.

Personalinformationssysteme

Die Information der, aber auch die iiber die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter ist
eine strategische Schliisselaufgabe des Verwaltungsmanagements. Durch das In-
formationssystem ,,InfoSys“ werden alle fur die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
relevanten Informationen zur Verfiigung gestellt. Dazu gehoren z.B. Rundschrei-
ben, Verwaltungsvorschriften, Beschaffungslisten. Technisch wird das System mit
derselben Software (SixCMS) umgesetzt, mit der auch das Internet-Angebot reali-
siert wird (Relaunch von bremen.de: Herbst 2004). Durch die gleiche Technologie
fir Intranet und Internet kann die Informationsaufbereitung und -verteilung op-
timiert werden.
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Die zum Personalmanagement gehorenden Prozesse wie Personalplanung und
Selbstbedienungsfunktionen fiir Dienstreiseantrige und Urlaubsgewihrung wer-
den tber das ,Mitarbeiterlnnenportal® (MiP) abgewickelt. Es stellt eine integrierte
Losung in diesem Bereich dar und unterstiitzt damit die aus Effizienzgesichts-
punkten durchgefiihrte Dezentralisierung des Personalmanagements im ,Kon-
zern® Bremen.

Neben den Intranet-Informationen ist auch ein Internet-Zugang fiir die Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter wichtig. Dieser muss nicht auf dienstliche Angelegenhei-
ten beschrinkt bleiben. Vielfach werden der Wert und die Vorteile der Kommu-
nikation per Internet gerade erst dann erkannt, wenn auch persénliche Erfahrun-
gen mit dem Medium gewonnen wurden. Die verwaltungsrechtlich schwierige Re-
gelung der Nutzung dieses Zugangs ist in Bremen Gegenstand der seit dem
1.2.2004 in Kraft getretenen Internetrichtlinie. Im Gegensatz zu einigen anderen
Bundeslindem erlaubt sie im bremischen offentlichen Dienst grundsitzlich auch
eine private Nutzung des Internets am Arbeitsplatz. Missbrauch wird technisch
vorgebeugt, soweit dies moglich ist. So wird der tiberwiegende Teil der strafrecht-
lich unzulissigen Inhalte des Internets durch ein Programm gefiltert. Vorausset-
zung fur diese Internetrichtlinie ist die durch das Programm P-Switch eroffnete
Maoglichkeit und Verpflichtung der Beschiftigten, vor der Einwahl ins Internet
zwischen privatem und dienstlichem Gebrauch des Internets zu wihlen. Die
Richtlinie erklirt sowohl die dienstliche als auch die private Nutzung fir unzulis-
sig, wenn sie sich auf Inhalte bezieht, die gegen Gesetze verstolen (insbesondere
Straf-, Jugendschutz- und Urheberrechtsgesetze), den Krieg verherrlichen oder die
Menschenwiirde verletzen. Unzulissig sind daneben unter anderem der Aufruf
kostenpflichtiger Seiten, die Teilnahme an Internet-Chats und das Abgeben von
Geboten bei elektronischen Versteigerungen.

E-Government-Masterplan

Controlling und Berichtswesen sind nicht nur im Rahmen fachlicher Zustindig-
keiten, z.B. fir Einkaufs- und Personalmanagement, erforderlich. Auch die Ge-
samtstrategie fiir E-Government muss sich selber und ihren Zielerreichungsgrad
iiberpriifen.

Das Referat fiir E-Government hat deshalb einen E-Government-Masterplan und
einen darauf basierenden ,Forecast® entwickelt, mit deren Hilfe die einzelnen E-
Government-Projekte geplant und budgetiert werden. Fiir den E-Government-
Masterplan sind Projekte im Umfang von rund zehn Mio. Euro fir die Jahre
2004/2005 angemeldet worden. Das iibersteigt den E-Government-Etat bei wei-
tem. Deshalb sind Planungsinstrumente entwickelt worden, die durch inhaltliche
Clusterbildung zum einen Synergien oder Ahnlichkeiten zwischen den einzelnen

DfK 2004/1



Modernisierung der Verwaltung durch E-Government: Das Praxisbeispiel Bremen

Projekten feststellen und zum anderen Entwicklungsstadium und finanzielle An-
forderungen der einzelnen Projekte transparent machen, damit die zur Verfligung
stehenden Mittel optimal eingesetzt werden. Eine Umsetzung der Projekte erfolgt
im Rahmen von mit den Dienststellen abgeschlossenen Kontrakten.

Der E-Government-Masterplan ist damit eine wichtige Hilfe, um die in der Pro-
duktgruppe Verwaltungs- und Personalmanagement festgelegten Kennzahlen ,,An-
zahl der Online-Anwendungen®, ,Nutzungsquote Basisdienste” und ,Reduzie-
rung Infrastrukturkosten” zu ermitteln.

Regelungsoptimierung

Parallel zu der technischen und organisatorischen Entwicklung miissen die recht-
lichen Rahmenbedingungen angepasst werden. 1999 war Bremen das erste Bun-
desland, das ein Gesetz zur Erprobung der elektronischen Signatur verabschiedet
hatte. Dieses Gesetz hatte damals Signalfunktion und hat damit eine wichtige Rol-
le bei der dann bundesweit einheitlich geregelten Anpassung der Verwaltungsver-
fahrensgesetze gespielt.

Auch dort, wo Bremen als Stadtstaat eine eigene Regelungskompetenz hat, wur-
den wichtige Anpassungen vollzogen oder bundeseinheitliche Rahmengesetzge-
bungen entsprechend beeinflusst. Dazu gehoren das Meldegesetz, die Landesbau-
ordnung und das bereits erwihnte Verwaltungsverfahrensgesetz.

4. E-Government in Bremen und ,,um zu“

Stadtstaatstatus als Erfolgsfaktor fiir E-Government

Die Bremer E-Government-Strategie ist eng mit regionalen, nationalen und sogar
internationalen Aktivititen abgestimmt. Das Zusammenfallen von zwei foderalen
Ebenen im Stadtstaat hat im MEDIA@Komm-Projekt enorme Beschleunigungen
z.B. bei der Anpassung von Rechtsvorschriften bewirkt. Auch die Mitarbeit in

Gremien wie dem KoopA - Kooperationsausschuss Bund/Linder/Kommunaler
Bereich - war fir die anderen MEDIA@Komm-Stidte nicht moglich.

Auch wenn der Stadtstaatstatus zweifelsohne ein wichtiger fordernder Faktor bei
der E-Government-Umsetzung ist, so ist das Land Bremen mit knapp 750 000
Einwohnern darauf angewiesen, seine Aktivititen mit dem Umland - bremisch
,um zu“ — und dariiber hinaus abzustimmen.
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Regionales Netzwerk E-Government

Bremen und Bremerhaven riefen zusammen mit mehr als 50 Partnern aus Land-
kreisen und Kommunen aus dem niedersichsischen Umland ein ,Regionales
Netzwerk E-Government® ins Leben. Das gemeinsame Ziel besteht darin, mehr-
fach anfallende Entwicklungskosten zu vermeiden, einheitliche technische Stan-
dards fur eine regionale Vernetzung zu entwickeln, Know-how auf kurzen Wegen
weiterzugeben und gemeinsam Mitarbeiter zu qualifizieren. Weitere Mitglieder
sind jederzeit willkommen. Bisher ist eine Zusammenarbeit bei den Stellenaus-
schreibungen umgesetzt worden, die gemeinsam unter http://www.bremen.de
veroffentlicht werden und dariiber hinaus in die jeweiligen Kommunalportale in-
tegriert sind. Im Bereich Vergabe wurde eine punktuelle Zusammenarbeit verein-
bart. Derzeit wird an einem direkten Datenaustausch zwischen dem Bremer Stan-
desamt und einzelnen Meldeidmtern iiber die virtuelle Poststelle und GOVELLO
gearbeitet, damit die bisher in Papierform tibersandten Geburts- und Sterbefallda-
ten durch eine elektronische Meldung abgelost werden konnen.

Landerkooperation

Bremen und Niedersachsen kooperieren eng bei der Entwicklung von E-Gov-
ernment. Eine gemeinsame Projektliste dient der Transparenz und wird kontinu-
ierlich fortgeschrieben. Berlin und Bremen haben einen Kooperationsvertrag zur
gegenseitigen Unterstiitzung beim Aufbau des E-Government abgeschlossen.
Bremen ist dariiber hinaus im Rahmen von DeutschlandOnline federfithrend bei
dem Aufbau von sicheren Infrastrukturen (Clearingstellen) und bei der Weiter-
entwicklung und Koordinierung der Standardisierung. Und schliefflich nimmt ein
Vertreter Bremens aufgrund der guten Projektergebnisse im Auftrag des Bundesra-
tes die Linderreprisentanz im IDA-Programm der EU wahr und hat dort wesent-
lich dazu beigetragen, dass OSCI in der ,eLink“-Architektur der EU-Kommission
berticksichtigt wurde.

5. Fazit: Integration von E-Government in Verwaltungs-
modernisierung als Erfolgsfaktor

Der Erfolg der Bremer E-Government-Strategie ist schliefflich durch die folgenden
Faktoren zu erkliren, denen gemeinsam ist, dass E-Government in Bremen alles
andere als ein isoliertes Projekt ist, sondern eng mit anderen Verwaltungsmoderni-
sierungsbemithungen verzahnt ist. Dafiir ist das Referat fiir Neue Medien und E-
Government beim Senator fiir Finanzen verantwortlich, das nicht nur die Feder-
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fihrung beim MEDIA@Komm-Projekt hatte, sondern auch die Gesamtverant-
wortung fiir E-Government-Strategie, IT-Strategie und Standardisierung trigt.

Erfolgsfaktor Public Private Partnership

Die bos gehort heute zu 55,1 Prozent der Freien Hansestadt Bremen. Weitere An-
teile besitzen die Deutsche Telekom AG, die Sparkasse Bremen, die Brekom
(EWE-Gruppe) und die Bremer StraBenbahn AG. Der Aufsichtsrat der bos KG
trifft sich einmal im Quartal und wird tber alle Zahlen und Fakten ausfiihrlich in-
formiert. Von Beginn an wurden im Aufsichtsrat die teilweise gegensitzlichen In-
teressen der offentlichen und privaten Kommanditisten auf ein gemeinsames Ziel
orientiert: das offentliche Interesse an einem erfolgreichen E-Government mit
hohem Nutzen fiir die Kunden der Verwaltung und die Umsatzerwartungen eines
privatwirtschaftlichen Unternehmens.

Erfolgsfaktor Doppelspitze

Die Gesamtprojektleitung war identisch mit der Geschiftsleitung der bos KG, die
von zwei sich erginzenden Personen aus Verwaltung und Wirtschaft mit Informa-
tikausbildung und kaufminnischem Hintergrund gebildet wurde.

Erfolgsfaktor Visionen

Innerhalb der Verwaltung wurden zu Beginn des Projektes Visionen fiir eine kun-
denorientierte Verwaltung entwickelt, die das ganze Projekt hindurch die Teilpro-
jekte getragen haben. Die Visionen waren gezielt auf jeden fachlichen Aufgaben-
bereich zugeschnitten und beschrieben eine optimierte Leistungserstellung unter
Zuhilfenahme des E-Government. Zu keiner Zeit wurden diese Visionen aus den
Augen verloren, wenn auch nicht alle Realitit wurden. Sie waren aber wihrend
der gesamten Projektlaufzeit Motor und Wegweiser.

Erfolgsfaktor Mitarbeiterbeteiligung

Von Beginn an wurden die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Verwaltung
ebenso wie die Personalritinnen und Personalrite in die Umgestaltung der Ar-
beitsprozesse einbezogen. Durch nichts ist diese ,,Kraft von unten” zu ersetzen.
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Erfolgsfaktor bremen.de

Innerhalb der Projektlaufzeit wurde das urspriingliche Ziel einer Teilprivatisierung
von bremen.de — vor allem aufgrund fehlender wirtschaftlicher Visionen und Per-
spektiven der Bieter — aufgegeben zugunsten der Griindung einer eigenstindigen
Gesellschaft der Freien Hansestadt Bremen, die mit bos eng verzahnt wurde, unter
anderem durch eine gemeinsame Geschiftsleitung. Die Ergebnisse des Vorhabens
konnten so problemlos den Kunden der Verwaltung vermittelt und die entwickel-
ten Dienstleistungen tiber den Internet-Auftritt der Hansestadt angeboten werden.
Bei einer Teilprivatisierung mit anderen privaten Teilhabern wire das so sicher
nicht in vollem Umfang mdoglich gewesen.

Erfolgsfaktor ,Think big, start small, scale fast*

Dieser bekannte Spruch aus der US-amerikanischen IT-Industrie hat sich bewahr-
heitet und war (auch ohne, dass er stindig zitiert wurde) ein Leitmotiv des Projek-
tes. Alle Uberlegungen zu OSCI sind von einem Erfolg von E-Government in
Deutschland ausgegangen (,think big®). Bereits im Jahr 2000 konnte der bremer-
online-service mit ersten Transaktionen online gehen (,start small“). Mit Governi-
kus wurde dann eine eigene OSCl-konforme E-Government-Losung entwickelt,
die heute in tiber 20 Datenzentralen lduft und fiir die sich Gber 50 Prozent der
Linder und Kommunen entschieden haben (,,scale fast®).

Erfolgsfaktor integrative und gleichzeitige Entwicklung von Infrastruktur,
Anwendungen und Zugangsmoglichkeiten

Durch die gemeinsame Entwicklung wurde das berithmte Problem der Bereitstel-
lung von Infrastrukturen ohne Anwendungen oder umgekehrt vermieden, wenn es
auch nicht vollstindig aufldsbar war. Die integrative Berlicksichtigung von
Rechtsfragen, Organisationsentwicklung, technologischen Moglichkeiten — und
deren jeweiligen Wechselwirkungen — bei der Umsetzung von Online-Diensten
sowie die Schaffung von ,,Win-win“-Situationen auf Seiten der Verwaltung und
deren Kunden (Biirger und Wirtschaft) hat sich als tragfihig herausgestellt, hat zu
bundesweit beachteten Rechtsinderungen (im Sinne von Biirokratieabbau) ge-
fithrt und ist als generelle Vorgehensweise in die E-Government-Strategie der Frei-
en Hansestadt Bremen eingegangen.
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Im Blickfeld: Européische Metropolen im Vergleich

Manfred Réber und Eckhard Schroter

Europaische Metropolen im Vergleich — Institutionen-
entwicklung zwischen Konvergenz und Divergenz

Zusammenfassung: Vor dem Hintergrund tief greifender Verinderungen grof-
stadtischer Politik und Verwaltung wird untersucht, in welcher Weise
kontextuelle Megatrends der Stadtentwicklung die Richtung des In-
stitutionenwandels in europdischen Metropolen beeinflussten und ob
der derzeit dominierende Trend der Globalisierung - im Vergleich zu
fritheren Trends der Industrialisierung und Suburbanisierung - zu ei-
ner stirkeren Konvergenz in der Entwicklung von Metropolenverwal-
tungen fithrt. Mit Berlin, London und Paris wurden drei Stidte aus-
gewihlt, die mit ihren Staatstraditionen und Verwaltungskulturen ei-
ne signifikante institutionelle Varianz aufweisen und die demzufolge
eine empirisch fundierte Erorterung der Frage nach Konvergenz oder
Divergenz politisch-administrativer Systeme in Metropolen gestatten.
Die aktuellen Entwicklungen deuten darauf hin, dass in allen drei
Stidten nach zweistufigen Metropolenregimes gesucht wird, mit de-
nen die Vorteile zentraler und dezentraler Steuerung kombiniert
werden konnen.

1. Einleitung

Millionenstidte stehen seit langem vor einem zentralen organisations- und verwal-
tungswissenschaftlichen Dilemma - dem Spannungsverhiltnis von Zentralisierung
und Dezentralisierung. Einerseits spricht Uberschaubarkeit der Flichenausdeh-
nung fur eine zentralisierte Form der Aufgabenwahrnehmung, andererseits legen
Bevolkerungs- und Problemdichte eine stirkere Dezentralisierung der Verantwort-
lichkeiten nahe.

Die aktuellen Verinderungen in den europiischen Metropolen machen deutlich,
dass die traditionellen Formen hierarchischer Steuerung offensichtlich an die
Grenzen ihrer Leistungsfihigkeit gestoflen sind. Zugleich weisen Systeme der weit
reichenden (horizontalen) Selbstkoordination erhebliche Defizite auf, solange sie
nicht ,im Schatten® von hierarchisch méglichen Problemldsungen (als ultima ra-
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tio) stehen. Vor diesem Hintergrund gibt es eine Reihe von Anzeichen dafiir, dass
sich die politisch-administrativen Strukturen von Metropolen immer stirker zu
zweistufigen Modellen entwickeln, die den vertikalen und horizontalen Abstim-
mungsproblemen in Verdichtungsriumen Rechnung tragen und mit deren Hilfe
die Vorteile zentraler und dezentraler Steuerung kombiniert werden kénnen (vgl.
dazu auch Barlow 1993, S. 132-134).

Im europidischen Kontext konnen drei idealtypische Modelle als institutionelle
Ausformung einer Zwei-Ebenen-Struktur identifiziert werden, die sich nach der
Logik der Auswahl von moglichst unterschiedlichen Fillen (,most dissimilar
cases“) durch das Ausmaf an Zentralisierung ihres institutionellen Gefiiges und
ihrer Entscheidungsprozesse signifikant voneinander unterscheiden. Hierbei han-
delt es sich um Berlin, London und Paris. Wihrend Paris fiir zentralisierte und
London fiir dezentralisierte Strukturen stehen, nimmt Berlin auf der Zentralisie-
rungs-/Dezentralisierungs-Skala eine mittlere Position ein. Uberdies konnen mit
der Auswahl dieser Stidte auch drei wesentliche europiische Verwaltungskulturen,
welche die jeweiligen Politikmodelle und die jeweiligen Reformprofile geprigt ha-
ben, in die Analyse der Institutionenentwicklung europiischer Metropolen einbe-
zogen werden.

Blickt man auf den aktuellen Reformdiskurs in Berlin, London und Paris, dann
wird deutlich, dass in diesen drei Stidten tiber das ohnehin prekire Verhiltnis von
zentraler und dezentraler Steuerung des politisch-administrativen Handelns inten-
siv diskutiert wird. Dabei wird in den wissenschaftlichen und politischen Debat-
ten hiufig der Eindruck erweckt, dass die mit der Globalisierung verbundenen
Herausforderungen einen ginzlich neuen Verinderungsdruck erzeugen, der fur
die Metropolen immer dhnlichere Strukturen in Politik und Verwaltung nach sich
ziehen wird (Konvergenzthese). Daraus lassen sich zwei Fragen ableiten, denen wir
im Folgenden nachgehen werden. Zum einen geht es um die Frage, ob das jeweili-
ge institutionelle Profil und der politisch-administrative Typus der zu verglei-
chenden europidischen Metropolen stirker von globalen Trends oder von landes-
typischen bzw. lokalen politikgeschichtlichen und kulturellen Besonderheiten ge-
prigt werden (,persistent divergence®). Zum anderen greifen wir die Frage auf, in-
wieweit der derzeit dominierende Trend der Globalisierung tatsichlich so wir-
kungsmaichtig ist, dass von ihm im Vergleich zu fritheren globalen Trends — wie
denen der Industrialisierung und der Suburbanisierung - eine Phase der Konver-
genz in den Metropolenverwaltungen eingeleitet wird.
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2. Megatrends

Die langfristige Entwicklung des politisch-administrativen Systems europiischer
Metropolen kann in Verbindung mit drei markanten Herausforderungen der In-
dustrialisierung, Suburbanisierung und Globalisierung gesehen werden, mit denen
alle europdischen Grofistidte im 19. und 20. Jahrhundert konfrontiert waren und
die einen paradigmatischen Wandel von Funktion und Identitit dieser Stidte
nach sich zogen.

Industrialisierung

Die Phase der Industrialisierung — die in England bereits in der ersten Hilfte des
19. Jahrhunderts, in Deutschland und Frankreich hingegen mit einer gewissen
zeitlichen Verzdgerung einsetzte — war durch eine vollig neue Form der Produkti-
onsorganisation gekennzeichnet, die die traditionelle handwerkliche Produktions-
weise als dominierenden gesellschaftlichen Typus der Arbeitsorganisation ablste.
Sie gilt hiufig als Synonym fiir wirtschaftliches Wachstum in Verbindung mit der
Steigerung des Pro-Kopf-Einkommens (Wrigley 1981, S. 24). Die Ursache fiir die-
se Wachstumsprozesse kann im Wesentlichen auf die konsequente Anwendung
der tayloristischen Arbeitsorganisation zuriickgefiihrt werden, die eine Standardi-
sierung der Arbeit, Massenproduktion von Giitern und eine neue, stirker zentrali-
sierte Produktionsorganisation (mit groflen privatwirtschaftlichen biirokratischen
Verwaltungsstiben) zur Folge hatte. Aulerdem wurde die Produktion durch sys-
tematische Nutzung des technischen Fortschritts immer kapitalintensiver, sodass
Einzelunternehmer immer weniger in der Lage waren, dem zunehmenden Wett-
bewerbsdruck standzuhalten. Dies begiinstigte wiederum die Herausbildung von
grofleren Kapitalgesellschaften und die wachsende Bedeutung der Banken fiir die
Finanzierung dieser Entwicklung.

Eine der Folgen der Industrialisierung bestand in verstirkter Landflucht, die zu
explosionsartig steigenden Bevolkerungszahlen und einem tief greifenden Wandel
der Sozialstruktur in den Stidten fiihrte (vgl. zum differenzierten Uberblick iiber
die Phasen der Industrialisierung Mendels 1981). Die damit einhergehende Tren-
nung von Wohn- und Arbeitsort brach traditionelle Familienstrukturen auf und
schuf teilweise vollig neue soziale Probleme. Auflerdem gab es einen wachsenden
Bedarf an Aufsicht und Kontrolle bei Gefahrengiitern, bei Nahrungsmitteln, bei
Gesundheitsdiensten, bei der Wasserversorgung und den Transportleistungen.
Uberdies erforderte die komplexere Produktionsorganisation ein Mehr an techni-
schen Fertigkeiten, fir die es eines Mindestmaf3es an schulischer Bildung bedurfte.
Dies fithrte zu einem Bedeutungszuwachs formaler Schul- und Ausbildungsab-
schliisse, welche die Griindung zentraler Bildungseinrichtungen und die Einfith-
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rung von staatlich regulierten Bildungsstandards begiinstigten (sie spielten vor al-
lem in Deutschland und in Frankreich eine grofle Rolle).

Suburbanisierung

Die Phase der Suburbanisierung ist im Zusammenhang mit dem wirtschaftlichen
Aufschwung nach dem Zweiten Weltkrieg zu sehen. Zwar hatten sich bereits mit
zunehmender Industrialisierung die Lebensverhiltnisse in der Stadt so stark ver-
schlechtert, dass die Bevolkerungsschichten, die es sich 6konomisch leisten konn-
ten, in die (westlichen) Vororte der Stidte abwanderten. Doch erst mit dem
Durchbruch des Automobils als ,Massenverkehrsmittel“ beschleunigten sich die
Suburbanisierungsprozesse grof§stadtischer Riume, die durch eine starke Zersiede-
lung mit hohem Flichenverbrauch gekennzeichnet waren und die in den 1960er-
Jahren ihren Hohepunkt fanden.

Die Suburbanisierung zeichnete sich durch einen verstirkten Wegzug von Mittel-
schichtfamilien und Gewerbebetrieben ins Umland aus (vgl. z.B. ARL 1975; Lich-
tenberger 1976 und Friedrichs 1995) - ein Prozess, mit dem erhebliche Steueraus-
fille fur die Stidte einhergingen. Die finanzielle Situation der Stidte wurde
zugleich dadurch belastet, dass die stidtischen Angebote (wie Bildungs- und Kul-
tureinrichtungen sowie Krankenhiuser) auch von der Bevolkerung des Umlandes
genutzt wurden. Vor diesem Hintergrund gab es einen steigenden Abstimmungs-
bedarf zwischen Stadt und Umland, den man mit relativ komplexen, ganzheitli-
chen Planungsansitzen (z.B. in Form gemeinsamer Entwicklungspline fiir den en-
geren Verflechtungsraum) zu befriedigen suchte. Uberdies gab es auch mittelbare
Folgen fur die Stidte: Mit dem Wegzug der Mittelschichten nahm die soziale Po-
larisierung zu, und die Rahmenbedingungen fiir die politisch-administrativen Ak-
tivititen der Innenstadt- und der Auflenbezirke wurden immer unterschiedlicher.

Globalisierung

Die Phase der Globalisierung kann - wenngleich der Begriff der Globalisierung
ausgesprochen schillernd ist und zum Teil ganz unterschiedlich interpretiert wird
(»Globalization means many things to many people®, Farazmand 1999, S. 511) -
im Wesentlichen durch eine weltweit organisierte Produktion und eine immer
groflere Beschleunigung von Informationsaustausch und Transaktionen gekenn-
zeichnet werden. Diese Entwicklung, die in den 80er-Jahren des 20. Jahrhunderts
einsetzte, ist mit dem Wegfall gewerblicher Arbeitsplitze und mit der Ansiedlung
von Zentralen multinationaler Konzerne in einigen wenigen Metropolen verbun-
den (Friedmann/Wolff 1982, S. 322; Sassen 2001, S. 122 ff.), wobei viele Konzer-
ne im Zuge der Verringerung ihrer Leistungstiefe anspruchsvolle Annex-Aufgaben
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wie Rechtsangelegenheiten und Marketing in externe Firmen auslagern, die sich
ihrerseits in den Metropolen zusitzliche Geschiftsfelder erschliefen. Daraus resul-
tiert eine hohe Mobilitit von qualifizierten Arbeitskriften, die an die Qualitit of-
fentlicher Leistungen (als individueller weicher Standortfaktor) hohe Anspriiche
stellen. Zusitzlich fithren weltweite technologische Entwicklungen mit immer leis-
tungsfihigeren Kommunikationssystemen zu einer kulturellen Globalisierung,
von der ein erheblicher Druck auf die Herausbildung dhnlicher professioneller
Wertesysteme ausgeht (vgl. hierzu auch Konig 2001, S. 476).

Im Zuge dieser Entwicklung nimmt der Wettbewerb zwischen Regionen und vor
allem auch der zwischen Metropolen zu (vgl. hierzu Lever/Turok 1999 und Porter
2002), die um Firmenansiedlungen, qualifizierte Arbeitskrifte, Touristen, offentli-
che Fordermittel und Grofiveranstaltungen (wie z.B. Olympische Spiele) konkur-
rieren. Eine unmittelbare Folge fiir das politisch-administrative System besteht
beispielsweise darin, dass fir Unternehmen, die an 6ffentlichen Dienstleistungen
aus einer Hand interessiert sind, zentrale Ansprechpartner zur Verfigung stehen
miissen. Zugleich gibt es aber auch einen Bedarf an einfachen Hilfstitigkeiten, die
zu einer Zunahme von ungesicherten Beschiftigungsverhiltnissen mit teilweise
prekiren Folgen fir die Sozialstruktur der groflen Stidte fihren (vgl. Sassen 2001,
S. 199 ft; siehe z.B. fiir London King 1990, S. 28 und Simmie 1994, S. 158 ft.)
Deshalb miissen sich Stidte auch mit der zunehmenden Polarisierung in ihrer So-
zialstruktur auseinander setzen, die angesichts der sich weiter 6ffnenden Schere
der Wohlstandsentwicklung zwischen Gewinnern und Verlierern der Globalisie-
rung weiter verscharft wird.

Eine der Konsequenzen dieser Entwicklung fiir Politik und Verwaltung ist darin
zu sehen, dass staatliche (und stidtische) Regulierung der international agierenden
Firmen immer schwieriger wird. ,Lokale Verwaltungen verlieren Planungs- und
Budgetierungssicherheit, weil weltweit operierende Privatunternehmen Standort-
bindungen in Zweifel ziehen kdnnen. Der 6ffentliche Dienst kann sich in seiner
Professionalitit nicht im staatlichen Gehiuse einrichten” (Konig 2001, S. 478 £.).

Im Folgenden wird nun darzustellen sein, wie sich die politisch-administrativen
Systeme in Berlin, London und Paris wihrend der Phasen der Industrialisierung,
der Suburbanisierung und der Globalisierung entwickelt haben. Auflerdem wird
zu pritfen sein, welche Gemeinsamkeiten und Unterschiede in der Entwicklung
der institutionellen Architektur der drei Stidte bestehen und inwieweit sich dabei
systematisch korrespondierende Beziehungen zu den zuvor skizzierten Mega-
trends herausarbeiten lassen.
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3. Phase der Industrialisierung

London: Vom ersten Zweckverband zum Londoner Grafschaftsmodell

Die Uniibersichtlichkeit der administrativen Kompetenzen und der kommunalen
Verwaltungsgrenzen im Grofi-Londoner Stadtgebiet hitte zur Mitte des 19. Jahr-
hunderts mit 300 verschiedenen, sich in ihren geographischen und sachlichen Zu-
stindigkeiten teilweise iberlagernden Verwaltungseinrichtungen kaum grofer sein
konnen. Angesichts der rasanten urbanen und industriellen Entwicklung im vikto-
rianischen England und deren Folgen fiir die sozialen, 6konomischen und hygie-
nischen Lebensbedingungen der Stadtbevolkerung war die Notwendigkeit einer
Londoner Verwaltungsreform unbestritten. Die kleinteiligen gewachsenen ortli-
chen Strukturen wurden daher mehr und mehr - zumeist auf zentralstaatliche In-
terventionen hin - durch Zwecksverbandslosungen erginzt und iiberlagert. Im po-
litisch besonders brisanten Bereich der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung in
der britischen Hauptstadt zog die Zentralregierung die Aufsicht tiber die Londo-
ner Polizei sogar ganz an sich (Einfithrung der Metropolitan Police 1829). Aus ein-
zelnen Zweckverbinden ging dann im Jahre 1855 das Metropolitan Board of Works
hervor (vgl. Young/Garside 1982, S. 25 ff.; Travers u.a. 1991, S. 5; Glum 1920, S.
19 ff. und Weinreb/Hibbert 1983, S. 513), dem insgesamt 39 Lokalverwaltungen
der damaligen Drei-Millionenstadt angehorten und das als erstes gesamtstadti-
sches Selbstverwaltungsorgan Grof-Londons gelten konnte. Thm wurden nach
und nach zahlreiche Ordnungsaufgaben (insbesondere Feuerwehr, Gesundheits-
aufsicht und Baupolizei), Firsorgefunktionen (z.B. Armenhilfe und Waisenhiu-
ser) und vor allem Infrastrukturaufgaben (wie z.B. Kanal-, Briicken- und Straf8en-
bau, Wasserversorgung und Ausbau des o6ffentlichen Nahverkehrs) tibertragen
(vgl. Glum 1920, S. 19). Trotz der somit besser vernetzten und durch die neue
Behorde stirker koordinierten Verwaltungseinrichtungen im Londoner Ballungs-
raum gehorte das Durch- und Nebeneinander von verschiedenen Zweckverbin-
den, von Lokalverwaltungen unterschiedlicher Grofe und von vielfiltigen Son-
derbehorden weiterhin zum typischen Erscheinungsbild der Metropolenverwal-
tung, die sich hauptsichlich auf traditionell gewachsene Orts- und Kirchverwal-
tungen, flicheniibergreifende Ad-hoc-Gremien und vereinzelte zentralstaatliche
Amter stiitzen musste.

Diese charakteristische Eigenschaft blieb, allerdings weniger prononciert, auch
nach einer weiteren Reformetappe erhalten (vgl. Davis 1988; Boyne/Cole 1998;
Schroter 1998), ihr Ergebnis war der 1888 geschaffene Londoner Grafschaftsrat
(London County Council) als direkt gewihlte Kommunalvertretung und Verwal-
tungsbehorde. Diese Entwicklung ist in engem Zusammenhang mit der fortschrei-
tenden Demokratisierung der britischen Kommunalverwaltung gegen Ende des
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19. Jahrhunderts zu sehen, mit welcher die bereits 1835 eingefiihrte Regelung fiir
Gemeinde- und Stadtrite auch auf die Grafschaften iibertragen wurde. Zugleich
fithrte diese landesweite Reform auch zu einer einheitlichen Kommunalverfassung
fir die Londoner Stadtgemeinden, mit der fortan sich tberlappende 6rtliche Zu-
stindigkeiten ausgeschlossen werden sollten. Fiir die neu geschaffene Londoner
Gebietskorperschaft trat der Graftschaftsrat, dessen Ausschiisse auch die Verwal-
tungsfithrung Ubernahmen, an die Stelle des Metropolitan Board of Works (vgl.
Young/Garside 1982, S. 52 ff.), das zuvor schon an administrativer Bedeutung
und vor allem aber - wegen mehrfacher Korruptionsfille — an politischem Anse-
hen verloren hatte (siehe Travers u.a. 1991, S. 5 und Glum 1920, S. 20). Von sei-
nem Vorginger ibernahm der London County Council nicht nur die Zustindigkeit
fir das gesamte Ballungszentrum (mit inzwischen tiber vier Millionen Einwoh-
nem), sondemn auch dessen Kompetenzkatalog mit seinen Uberwiegend techni-
schen Infrastrukturaufgaben und einigen Aufsichtsfunktionen. Nach der Jahrhun-
dertwende kamen als wichtige Aufgabenbereiche vor allem die Schulverwaltung
sowie die Flichennutzungsplanung hinzu. Obwohl mit diesem neuen institutio-
nellen Arrangement die gesamtstidtische Politik- und Verwaltungsebene organisa-
torisch eindeutig konsolidiert und politisch gestirkt wurde, betrieb die Regie-
rungsmehrheit in Westminster mit dem folgenden Reformschritt (London Govern-
ment Act 1899) bewusst auch eine Neuordnung des lokalen ,Unterbaus® (in nun-
mehr 28 Boroughs oder Bezirke, deren politischer Status dem anderer britischer
Kommunen angeglichen wurde) und damit eine Stirkung der unteren Kommu-
nalebene, um ein institutionelles Gegengewicht zum London County Council zu er-
halten (vgl. O’Leary 1987a und Sharpe 1995, S. 114). Dieses zweistufige Modell
der Grafschaftsverwaltung und der 28 selbstindigen Kommunen behielt als bis-
lang dauerhafteste Losung der Londoner Verwaltungsprobleme bis 1965 seine
Gultigkeit. In vergleichender Perspektive ist dabei bemerkenswert, dass bei den
Uberlegungen zur Weiterentwicklung des urspriinglichen Zweckverbandssystems
der Gedanke einer Einheitsgemeinde, wie er bei dhnlicher Problemlage und Vor-
geschichte 1920 fiir Berlin bestimmend werden sollte, fiir das Londoner Stadtge-
biet nie ernsthaft in Erwigung gezogen wurde.

Paris: Die franzdsische Hauptstadt unter staatlicher Kuratel

Im krassen Unterschied zum Londoner Grundmuster der institutionellen Archi-
tektur fillt mit Blick auf das Pariser Politik- und Verwaltungssystem das Vorherr-
schen der zentralistisch-hierarchischen Organisationsidee ins Auge (vgl. Moreau
1993; Soto 1984; Mairie de Paris 0.J.). Grundlage dieses Ende des 19. Jahrhunderts
geschaffenen Systems war ein Gesetz vom 18. Juli 1837, ,dessen Grundgedanken
unmittelbar auf die napoleonische Gemeinde- bzw. Staatsverfassung zuriickgehen®
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(Glum 1920, S. 8). In diesem Gesetz werden zwei historische Wurzeln der franzo-
sischen Lokalverwaltung deutlich: Zum einen handelt es sich um die zentrale, hie-
rarchische Struktur, in der die politischen Reprisentanten der Stidte und Ge-
meinden nicht gewihlt, sondern emannt werden. Zum anderen geht es um die
Rechte und Kompetenzen der von der Bevolkerung gewihlten Rite, die in der
franzosischen Revolution erkimpft und im Laufe des 19. Jahrhunderts weiter aus-
gebaut wurden (vgl. hierzu Walsh 1968, S. 20).

Ein solches Leitmotiv hat fir den lingsten Teil der modernen Pariser Stadtge-
schichte (vgl. zur geschichtlichen Entwicklung Debofle u.a. 1979; Seignieur 1983a
und b; Mairie de Paris 0.].) vor allem die Beziehungen zwischen der Pariser Lokal-
politik (Ville de Paris) und den Gbergeordneten staatlichen Institutionen geprigt.
So wurde die Stadt Paris (abgesehen von kurzen Zwischenspielen in den Revoluti-
onsjahren 1848 und 1870/71) von 1795 bis 1977 - im deutlichen Kontrast zu al-
len anderen franzosischen Kommunen, fir die das ,Starke Biirgermeister*-Modell
typisch ist (vgl. Mabileau 1996) - nicht durch ein eigenes Stadtoberhaupt vertre-
ten, sondern stand unter Kuratel der staatlichen Prifektur des Seine-Departe-
ments. Der Seine-Prifekt war neben seinen Funktionen als Reprisentant des Staa-
tes und Chef der Departementverwaltung zugleich in Personalunion ,,Biirgermeis-
ter” von Paris. Die Zustindigkeit eines eigens staatlich eingesetzten Polizeiprifek-
ten fiir Sicherheits- und Ordnungsaufgaben unterstrich in dieser Phase nochmals
das staatliche Bestreben, die Metropole Paris - Sitz der 6konomischen und politi-
schen Machtzentren und zugleich potenzieller politisch-sozialer Unruheherd - im
festen Griff politischer und administrativer Aufsicht zu halten.

Die von der Bevolkerung gewihlten Rite — der Conseil Municipal der Stadt Paris
und der Conseil Général de la Seine — hatten demgegeniiber praktisch nur wenig zu
entscheiden. In weniger wichtigen Angelegenheiten durften sie eigene Entschei-
dungen treffen, die auch nicht der Bestitigung durch den Prifekten bedurften, die
aber erst dann in Kraft treten konnten, wenn der Prifekt sie nicht innerhalb von
30 Tagen annullierte. Bei wichtigen Angelegenheiten (wie beispielsweise der Fest-
stellung des Haushaltsplans) hatten sie nur das Recht, ihre Meinung und ihre
Winsche zu duflern.

Die schon damals existierenden 20 Arrondissements wurden durch Biirgermeister
(maires) verwaltet. Thnen zur Seite standen jeweils mehrere Beigeordnete (ad-
joints). Beide - Biuirgermeister und Beigeordnete — wurden von der franzdsischen
Zentralregierung ernannt. Conseils gab es auf der Ebene der Arrondissements
nicht. In der Nationalversammlung hat es zwar eine Reihe von moderaten und
inhaltlich sehr begrenzten Versuchen gegeben, Politik und Verwaltung des Grof3-
raums Paris ortlich zu dezentralisieren (Glum 1920, S. 14) und damit an die Lo-
sung der politisch-administrativen Probleme dieses Ballungsraums heranzugehen.
Diese Versuche, die Position der Bezirke zu stirken, sind aber allesamt gescheitert.
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Berlin: Vom Zweckverband zum Grol3-Berlin-Gesetz

In Berlin wurde das Problem der Koordination des Verwaltungshandelns der un-
terschiedlichen Gebietskorperschaften im Grofraum der Stadt spitestens nach der
Reichsgriindung im Jahre 1871 regelungsbediirftig. Besonders kompliziert war die
Situation deshalb, weil Berlin - das damals im Wesentlichen nur die spiteren In-
nenstadtbezirke Mitte, Friedrichshain, Prenzlauer Berg, Tiergarten, Wedding und
Kreuzberg umfasste — mit seiner dynamischen wirtschaftlichen und sozialen Ent-
wicklung sowie der damit verbundenen Bevolkerungsentwicklung mit den ande-
ren Landkreisen im Bezirk Potsdam {iberhaupt nicht mehr zu vergleichen war,
aber trotzdem wie diese behandelt wurde und den Regierungsbehorden des bran-
denburgischen Bezirks Potsdam unterstellt war (vgl. Erbe 1987, S. 745). Im Jahre
1881 wurde Berlin ein eigener Verwaltungsbezirk mit mehr kommunalen Rechten;
die administrative Macht lag aber weitgehend beim Polizeiprisidenten, der dem
preulischen Innenministerium unterstand und der faktisch die Funktion eines
Regierungsprisidenten austibte (in dieser Hinsicht sind die Parallelen zur Situati-
on in Paris auffillig).

Die Diskussion iber jene Fragen der Verwaltungsstruktur im Grofiraum Berlin,
die auch fiir die heutige verwaltungspolitische Debatte noch interessant und zum
Teil lehrreich sind, setzte praktisch am Ende des 19. Jahrhunderts ein. Zur Losung
der Probleme, die sich in diesem Ballungsraum durch rasante Industrialisierung
und Urbanisierung iiber die alten Berliner Stadtgrenzen hinaus ergeben hatten,
wurde 1911 auf das Organisationsmodell eines Zweckverbandes zuriickgegriffen,
um die Uberdrtlichen Aufgaben der Verkehrs-, Infrastruktur- und Raumplanung in
Angriff nehmen zu konnen. Dem Zweckverband oblag, das offentliche Verkehrs-
wesen zu regeln, Fluchtlinien- und Bebauungspline festzustellen und grofere, von
der Bebauung freizuhaltende Flichen (Wilder, Parks, Wiesen, Seen, Schmuck-,
Spiel-, Sportplitze usw.) zu erwerben und zu erhalten. Neben einigen Erfolgen
zeigte sich aber sehr schnell, dass die damals gehegten Hoffnungen sich nicht er-
fullten, mit dem Zweckverbandsgesetz eine zweckmiflige Verwaltungsstruktur fur
den Grofiraum Berlin gefunden zu haben (vgl. Engeli 1986, S. 38). Nach dem En-
de des Ersten Weltkrieges flammten deshalb die Diskussionen tber eine instituti-
onelle Architektur, die den Erfordernissen dieses Ballungsraumes Rechnung trug,
sehr schnell wieder auf. Anders als in der Londoner Situation liefen die Berliner
Diskussionen aber auf eine Einheitsgemeinde hinaus, die mit dem in der Verfas-
sunggebenden Preuflischen Landesversammlung beschlossenen Grof3-Berlin-Ge-
setz im Jahre 1920 geschaffen wurde, das nach wie vor als Grundlage des gegen-
wirtigen Berliner Verwaltungsmodells betrachtet werden kann (vgl. zur histori-
schen Entwicklung Rober 2002; Zivier 1998). Bei dem Gesetz handelte es sich um
einen Kompromiss, der zwischen den unterschiedlichen politischen Lagern ge-
schlossen wurde und der sowohl den Beflirchtungen der biurgerlichen Parteien
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hinsichtlich einer sozialdemokratischen Dominanz in einer Einheitsgemeinde als
auch den Hoffnungen Rechnung trug, die die Arbeiterparteien mit einer konse-
quenten Eingemeindung verkniipften.

Indirekt war mit dem Grof-Berlin-Gesetz zugleich eine umfassende Gebietsreform
verbunden, die vornehmlich die zahlreichen eingemeindeten Landgemeinden be-
traf und zu einer Einteilung des Gro8-Berliner Stadtgebietes in 20 Bezirke fiihrte.
Dass sich darunter einige der vormals reichsten preuflischen Stidte befanden,
prigte von Beginn an das spannungsreiche Verhiltnis zwischen neu geschaffener
Bezitksverwaltung und der damaligen Magistrats- bzw. heutigen Senatsverwaltung,
Die langwierigen Konflikte und Kompetenzstreitigkeiten insbesondere unter den
prekiren Bedingungen der 1920er-Jahre fiihrten gegen Ende der Weimarer Repu-
blik zu Bestrebungen, den Einfluss der Bezirke zu beschneiden und die Stellung
des Oberbiirgermeisters als zentrale Politik- und Verwaltungsinstanz zu stirken,
bevor das diktatorische Fithrerprinzip nach 1933 der demokratischen Institutio-
nenentwicklung ein vorliufiges Ende setzte.

4. Phase der Suburbanisierung

London: Aufstieg und Fall des Greater London Council

Pline fir einen radikalen Neuzuschnitt des Grofi-Londoner Planungs- und Ver-
waltungsraumes sowie fiir einen umfassenden Umbau der politisch-admini-
strativen Institutionenordnung wurden zwar schon in den 1930er-Jahren entwor-
fen (siche vor allem Abercrombie 1945 und Robson 1939), entfalteten ihre poli-
tisch-praktische Wirkung jedoch erst in den beiden Nachkriegsjahrzehnten. In je-
ner neuerlichen Reformphase, die nicht zufillig angesichts der damals vorherr-
schenden ganzheitlichen Planungskonzepte mit den franzosischen Ansitzen zur
Neuordnung der Region Parisienne zeitlich zusammenfiel, wurde versucht, die be-
reits iiberfillige Anpassung der Metropolenverwaltung an die Erfordernisse der
Stadtentwicklung und die Ausdehnung des Ballungsraumes (inzwischen wohnten
iiber die Hilfte der mehr als acht Millionen ,Londoner® auflethalb der Graf-
schaftsgrenzen) zu erreichen (Travers u.a. 1991, S. 6 ff. und Young/Garside 1982,
S. 264 ff.). Aus stadt- und regionalpolitischer Perspektive gab die stetig zuneh-
mende Ausdehnung des Londoner Ballungsraumes bereits in den spiten 1920er-
Jahren Anlass zu Uberlegungen, wie das Wachstum der Metropole planerisch bes-
ser zu steuern wire. Allerdings erzeugten erst die stiirmischen Verinderungen der
Siedlungsstrukturen durch zunehmende Abwanderung von Industrie und Ein-
wohnern aus der Kernstadt Mitte der 1950erJahre den notwendigen Problem-
druck fiir tief greifende Reformmafinahmen. Dadurch wurde die - aus politik-
und organisationswissenschaftlicher Sicht ohnehin schon problematische - eigen-
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timliche Vielfalt unterschiedlicher Organisationsformen und unklarer Kompe-
tenzverteilungen zunehmend reformbediirftig. Dieser Problemlage wurde in den
spiten 1950er- und frithen 1960er-Jahren verstirkt mit politischen Konzepten be-
gegnet, denen Uberwiegend zentral ausgerichtete, technokratische Planungsvorstel-
lungen zugrunde lagen und bei denen eine Steigerung der Verwaltungskraft und
die Rationalisierung der kommunalen Ebene (auch hinsichtlich uniformer 6ffent-
licher Leistungsangebote) in Gro8britannien eine wichtige Rolle spielten. Mit der
Neuordnung der Verwaltung im Grofiraum London wurden somit in mancher
Hinsicht Entwicklungen vorweggenommen, die sich im Rest des Landes erst im
Zuge der radikalen Gebietsreformen zu Beginn der 1970er-Jahre vollzogen. Nicht
zuletzt konnte der damaligen konservativen Regierung auch parteipolitisches Kal-
kil bei den Londoner Reformplinen unterstellt werden: war doch der stets labour-
dominierte London County Council den Konservativen schon immer ein Dom im
Auge gewesen, versprach doch auflerdem die weit reichende Eingliederung wohl-

habenderer Vorortgemeinden einen Umschwung zugunsten der konservativen
Waihlerschaft (vgl. Smallwood 1965).

Vor diesem Hintergrund wurde 1965 die zwanzig Jahre wihrende Episode des
Greater London Council (GLC) eingeldutet (vgl. Schroter 1998 und 2002), der neben
dem Innenstadtbereich der ehemaligen Londoner Grafschaft auch die ,dufleren
Stadtbezirke® (Outer London) umfasste. Allerdings blieben einerseits wichtige Teile
des duferen Ballungsraumes (Outer Metropolitan Area, OMA) - vor allem als Folge
erbitterter Proteste prosperierender Umlandgemeinden gegen dieses ,einverlei-
bende“ Vorgehen - ausgespart; andererseits wurde mit dem betont grofiriumigen
Zuschnitt der innerstidtischen Bezirke (interessanterweise im gleichen Format wie
bei der Berliner Bezirksreform von 2001) bewusst eine institutionelle Konkurrenz
zum GLC geschaffen. Damit hafteten diesem Reformprojekt verschiedene Ge-
burtsfehler an, die sich fiir spitere politische Uberlebenskimpfe als schwere Han-
dikaps herausstellten. Nicht nur, dass die (ohne City of London) insgesamt 32 Be-
zirke, von denen einige zu den grofiten und reichsten unteren Kommunalbehor-
den des ganzen Landes zihlten, zu geborenen Rivalen der oberen Verwaltungs-
ebene Londons wurden, auch innerhalb der neuen Gebietskorperschaft waren
durch die bloe Ausdehnung nach ,suburbia“ parteipolitische Spannungen und
konfligierende Interessenlagen zwischen innerstidtischen und Vorort-Bezitken
entstanden, die dem homogeneren London County Council fremd waren. Des Wei-
teren wurde das neue Verwaltungsgebilde nicht mit den notwendigen strategi-
schen und exekutiven Kompetenzen ausgestattet, wie sie den Protagonisten einer
effektiven grofiriumigen Planungsbehérde vor Augen standen. Zugleich sah sich
der GLC dem steten Vorwurf ausgesetzt, als Leistungsbehorde ein biirokratisches
Monstrum geworden zu sein. Gegeniiber diesen institutionellen Spannungsver-
hiltnissen und den zunehmenden parteipolitischen Anfechtungen von Seiten der
konservativen Zentralregierung unter Margaret Thatchers Fithrung erwies sich der
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GLC als zu fragil und letztlich nicht stark genug, um die mit den Suburbanisie-
rungsprozessen verbundenen Probleme dauerhaft zu 16sen.

Die Auflosung dieser Institution durch den Local Government Act von 1985, ob-
gleich auch wesentlich parteipolitisch motiviert, kam somit aus verwaltungsorga-
nisatorischer Perspektive nicht tiberraschend und hinterlief eine grundsitzlich
einstufige, polyzentrische Verwaltungsstruktur, die von den 33 verbliebenen
Stadtbezirken und zahlreichen gemeinsamen Gremien fiir tiberortliche Aufgaben
getragen wurde (vgl. Young 1984a und b, O’Leary 1987b; Young/Grayson 1988).
Hinzu kamen jedoch vielfiltige Sonderbehorden und Agenturen, die tiberwiegend
von der Zentralregierung kontrolliert wurden. Schliefflich behielten sich verschie-
dene Whitehall-Ministerien auch eine direkte Zustindigkeit fur individuelle Ver-
waltungsaufgaben vor. Diese uniibersichtliche Hinterlassenschaft des GLC berei-
tete daher bereits den Boden fiir einen weiteren Anlauf zur Reform der Londoner
Metropolenverwaltung.

Paris: Wandel durch Regionalisierung und Demokratisierung

Das relativ stabile Verhiltnis zwischen der Stadt Paris und dem franzosischen
Staat geriet spitestens in den frithen 1960er-Jahren unter zunehmenden Verinde-
rungsdruck. Die starke Ausdehnung des metropolitanen Ballungsraumes tiber die
Intra-Muros-Grenzen des traditionellen Stadtkerns hinaus sowie der sich wan-
delnde demographische, 6konomische und damit auch parteipolitische Charakter
der Ville de Paris von einer kompakten Industriestadt zu einer mehr und mehr
sbiirgerlichen® post-industriellen Metropole erforderten politisch-administrative
Reformen. Diese Reformperiode wurde unter Federfithrung des Planungsfach-
manns und spiteren Pariser Prifekten Paul Delouvrier 1965 mit dem vom damali-
gen Staatsprasidenten de Gaulle initiierten Flichennutzungsplan eingeleitet. ,Mit
Hilfe eines nachdriicklichen staatlichen Eingreifens sollte der Plan eine starke
Strukturierung auferlegen, mit dem Ziel, eine kompakte und dichte Stadt zu schaf-
fen, die iiber Zentren und grof} angelegte offentliche Verkehrsmittel ... verfuigt”
(Damette 0.J., S. 73).

Die landesweiten Bemithungen um eine stirkere Dezentralisierung des nationalen
Politik- und Verwaltungssystems brachten iiberdies eine Neubewertung der Pariser
Situation mit sich. In der Folge fiihrte diese Entwicklung 1964 zunichst zur Reor-
ganisation der althergebrachten Seine-Departements (Seine, Seine et Marne, Seine
et Oise), wobei der Ville de Paris - die den kommunalrechtlichen Charakter einer
Stadt hatte, praktisch aber nichts anderes als ein staatlicher Verwaltungsbezirk
war — der Status eines Departements zuerkannt wurde. Bei diesem Neuzuschnitt
der Departementgrenzen spielten auch parteipolitische Gesichtspunkte eine nicht
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unerhebliche Rolle, weil auf diese Weise die biirgerliche Mehrheit in der franzosi-
schen Hauptstadt gesichert werden konnte.

Die neu geschaffenen acht Departements im Pariser Ballungszentrum (einschlief3-
lich der Ville de Paris) wurden tberdies zu La Region Parisienne zusammengefasst
und bilden somit den Kiristallisationspunkt der 1971 eingefithrten Region lle de
France, die nunmehr eine von landesweit 21 Einrichtungen dieser neu gegriinde-
ten Verwaltungsebene reprisentiert. In diesem Geflecht lokaler und regionaler
Verwaltungen (bestehend aus 1300 Kommunen und acht Departements in der
Region Ile de France) bleibt die nun selbstindigere Kernstadt Paris mit 2,1 Millio-
nen Einwohnern (und damit etwa einem Viertel der Einwohnerschaft der gesam-
ten Ile de France) der zentrale Akteur in den Beziehungen mit den benachbarten
Verwaltungseinheiten und der Region. Die herausgehobene Rolle der Kernstadt
Paris kommt z.B. auch darin zum Ausdruck, dass der Prifekt des Departements
Paris qua Amt zugleich der Regionalprifekt fir die Ile de France ist. Aus stadt-
und regionalplanerischer Sicht bilden die drei inneren, direkt an die Ville de Paris
angrenzenden Departements die ,kleine Krone® (petite conronne), die funktional
und siedlungstechnisch dem dufleren Ring der Londoner Stadtbezirke (das heif3t
den 18 outer boroughs) gleichgestellt werden kann. Dagegen stellen die vier auflen
liegenden Departements der ,groflen Krone® (grande couronne) das Aquivalent zur
Outer Metropolitan Area in der Londoner Situation dar.

Dem beschriebenen verwaltungsstrukturellen Wandel folgten landesweite Reform-
schritte, welche auf Kompetenzverlagerungen zugunsten nachgeordneter Behor-
den und auf eine verstirkte demokratische Legitimation der regionalen Administ-
ration gerichtet waren. Zu den Letzteren gehorten insbesondere die Ubertragung
der Exekutivgewalt in den Departements vom Prifekten auf den indirekt gewihl-
ten Prisidenten des Departementsrates (dies entspricht in Paris dem vom Stadtrat

gewihlten Biirgermeister) sowie die Direktwahl der Regionalrite (vgl. hierzu aus-
fithrlich Mabileau 1996).

In diese Entwicklungslinien flgten sich auch die institutionellen Reformen in der
Pariser Stadtgemeinde ein (vgl. Knapp 1987; Seigneur 1983a und b), die traditio-
nell in 20 Stadtbezirke (Arrondissements) gegliedert ist und ihrem grundsitzlichen
Organisationstypus nach einen Prototyp der zentralisierten Einheitsgemeinde dar-
stellt (vgl. Soto 1984; Haddab 1988). So funktionieren die Stadtbezirke als dekon-
zentrierte Einheiten der gesamten Stadtverwaltung und verfiigen demnach iiber
keine eigenstindigen, sondern allenfalls vom Pariser Stadtrat (Conseil de Paris) ab-
geleitete Kompetenzen. Im Unterschied zu den Berliner Bezirken als Quasi-
Selbstverwaltungseinheiten und den Londoner doroughs als autonomen Kommu-
nen wurden ihnen keine nennenswerten Entscheidungskompetenzen und nur sehr
wenige Aufgaben zur eigenstindigen Erledigung ubertragen. Am Beispiel der
Stadtplanungspolitik konnte Savitch (1988) die Pariser Entscheidungsstrukturen in
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Form einer Pyramide veranschaulichen, an deren Spitze Mitglieder der politischen
und technokratisch-buirokratischen Elite ihren Platz haben.

Angelpunkt der Reformpolitik war die Einrichtung eines Biirgermeisteramtes fur
die Stadt Paris im Jahre 1975, tiber dessen Besetzung in indirekter Wahl durch die
gewihlten Mitglieder des Stadtrates von Paris fiir die Dauer von sechs Jahren
erstmals 1977 entschieden wurde (vgl. Townshend 1984; Mairie de Paris 0.].). Dies
hatte nicht unerhebliche Auswirkungen auf die Position des Departement-
Prifekten von Paris, weil ein Grofiteil seiner Verwaltungsaufgaben nunmehr im
Zustindigkeitsbereich des Maire de Paris lag und er neben seinen Aufsichtsfunkti-
onen im Wesentlichen noch die Aufgabe hatte, die Staatsgewalt auf der lokalen
Ebene zu reprisentieren. Zugleich verinderte die Dezentralisierungspolitik aber
auch den Status der Arrondissements. Bis 1982 wurden die Bezirksbiirgermeister auf
Vorschlag des Innenministers vom Prisidenten der Republik ernannt; aulerdem
gab es bis dahin keine direkt gewihlten Bezirksvertretungen. Seit der Neuregelung
sind die Arrondissement-Biirgermeister mittels Wahl durch die conseils & arrondisse-
ments weitaus stirker in der lokalen Demokratie verankert.

Berlin: Suburbanisierung auf der politischen Insel

Nach dem Ende des Zweiten Weltkrieges setzte in Berlin mit der Spaltung
Deutschlands eine Stadtentwicklung ein, die mit der anderer europiischer Metro-
polen nicht annihernd vergleichbar war. Wahrend in Ost-Berlin im Rahmen der
zentralstaatlich gelenkten Wohnungspolitik der Schwerpunkt auf Neubaugebiete
in Auflenbezirken gelegt wurde und (kleinere) Wohneinheiten im Stadtumland
absolute Ausnahmen blieben, wurden in West-Berlin aufgrund seiner politischen
Insellage, die mit dem Bau der Mauer ihren sichtbarsten Ausdruck fand, Suburba-
nisierungsprozesse verhindert, wie sie in dieser Zeit fur alle westeuropiischen
Grof3stadte kennzeichnend wurden. Insofern kann die Entwicklung des politisch-
administrativen Systems in Berlin (West), auf das wir uns im Folgenden aus-
schliefflich beziehen, nicht nur auf jene Einflussgrofen zuriickgefithrt werden, die
fiir London und Paris von zentraler Bedeutung waren. Gleichwohl gibt es einige
Elemente in der institutionellen Architektur, die Ahnlichkeiten mit der Entwick-
lung der anderen beiden europiischen Metropolen haben und die darauf hindeu-
ten, dass es in dieser Phase Wirkungskrifte von Organisationsideen gegeben hat,
die in allen drei Stidten ihren Niederschlag fanden.

Ankniipfend an die Verwaltungstraditionen der Weimarer Republik, wurden in
der (West-)Berliner Verfassung von 1950 die Grundsitze des zweistufigen Verwal-
tungsaufbaus ibernommen (vgl. Kreutzer 1956, 1959), jedoch mit der zusitzli-
chen Besonderheit, dass Berlin zugleich Stadt und Land wurde (Zivier 1998; Pfen-
nig/Neumann 2000). Das Prinzip der Einheitsgemeinde verhinderte weiterhin,
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dass die Bezirke als eigene Rechtspersonlichkeiten auftraten. Im Unterschied zur
Pariser Situation blieb den Berliner Bezitken jedoch das Recht erhalten, gemif3
den Grundsitzen der kommunalen Selbstverwaltung an den Verwaltungsaufgaben
beteiligt zu werden, was eine weitgehende Organisations- und Personalhoheit so-
wie die selbstindige Erledigung bezirklicher Aufgaben einschloss (vgl. Machalet
1973; Edel u.a. 1982; Sendler 1985). Die Aufwertung der Berliner Senatsverwal-
tung zu ,obersten Landesbehorden®, die besonderen Herausforderungen beim
Wiederaufbau der Stadt und die exponierte geopolitische Lage stirkten allerdings
in der Folgezeit die Position der gesamtstidtischen Hauptverwaltung gegeniiber
der bezirklichen Administration. Ausdruck dieser Entwicklung war nicht zuletzt
der - erstmals kodifizierte - Zustindigkeitskatalog, der fiir umfassende Aufgaben-
bereiche eine Kompetenz der Senatsebene oder zumindest weit reichende Auf-
sichtsrechte postulierte. Der immense - und tiberwiegend mit Bundesmitteln fi-
nanzierte — Ausbau des 6ffentlichen Sektors fithrte jedoch auch bei der unteren
Verwaltungsebene zu einem Kapazititswachstum und verdeckte den Eindruck re-
lativen Machtverlustes auf Seiten der Bezirke. Faktisch wurden bezirkliche Kom-
petenzen allerdings schrittweise ausgehohlt, sodass der Eindruck entstand, die Be-
zirke wirden immer stirker auf organisatorische Hilsen der Bezirksverwaltung
ohne Bezug zur materiellen Substanz von offentlichen Aufgaben reduziert wer-
den.

Die Stadtentwicklung und damit auch die Entwicklung des politisch-admi-
nistrativen Systems waren in dieser Phase entscheidend von der geopolitischen In-
sellage der Stadt geprigt. Die Lebensfihigkeit (West-)Berlins zu sichern, hatte ein-
deutige politische Prioritit. Gleichwohl gab es einige Entwicklungen, die unter
den besonderen Rahmenbedingungen der Stadt als funktionale Aquivalente zu
dem betrachtet werden konnen, was im Zuge der Suburbanisierung in London
und Paris zu beobachten war. Hierzu zihlt zum Beispiel, dass aufgrund von Sa-
nierungsmafinahmen im Innenstadtbereich Wohnraumbedarf am Stadtrand ent-
stand, der — auch wegen der gestiegenen Anspriiche an Wohnraum - mit der Er-
richtung traditioneller kleinerer Wohn- und Eigenheimsiedlungen keinesfalls aus-
reichend hitte befriedigt werden kénnen. Der hieraus resultierende wohnungspo-
litische Handlungsdruck mit dem Bau von Grof3siedlungen in den Auflenbezirken
der Stadt konnte nur auf der gesamtstidtischen Planungsebene bewiltigt werden.
Hierbei handelte es sich um eine den West-Berliner Gegebenheiten entsprechende
im wahrsten Sinne des Wortes Intra-Muros-Form der Suburbanisierung, die eine
weitere Zentralisierung offentlicher Aufgaben (zum Beispiel in der Verkehrspla-
nung sowie in der Ver- und Entsorgung) beglinstigte und die zudem im Einklang
mit dem Leitbild grofer, leistungsfihiger Einheiten stand - &g is beautiful. Damit
korrespondierten Versuche, Politik als rationalen Planungsprozess zu gestalten (im
Sinne der Mintzbergschen Planungsschule, in der Strategieentwicklung als forma-
ler Prozess interpretiert wird; vgl. Mintzberg u.a. 1999, S. 63 ff.). Ausdruck dieser
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Planungsphilosophie war Anfang der 1970er-Jahre das Modell der ressortiibergrei-
fenden Planung auf der Ebene der Hauptverwaltung (vgl. hierzu Rober 1981), mit
dem politikfeldbezogene Entwicklungspline fiir die Gesamtstadt erarbeitet wur-
den. Bezirkspolitik wurde dadurch stirker in eine ganzheitliche Stadtentwick-
lungspolitik eingebunden, sodass sich die inhaltlichen Spielriume fiir eigene be-
zirkspolitische Strategien verengten.

Im Laufe der Zeit zeigten sich allerdings relativ deutlich die Schwichen einer auf
immer stirkere Zentralisierung ausgerichteten Politik. Die Kritik zielte vor allem
auf die grofler und schwerfilliger werdenden Apparate, die immer weniger in der
Lage waren, dringende gesellschaftliche Probleme zu l6sen, und die auf immer ge-
ringere Akzeptanz in der Bevolkerung stieffen. Auf diese Signale reagierte das Ber-
liner Abgeordnetenhaus und setzte im Jahre 1982 eine Enquete-Kommission zur
Verwaltungsreform ein, von der unter anderem auch die Frage nach einer neuen
Balance von Zentralisierung und Dezentralisierung der Stadtverwaltung diskutiert
werden sollte. Beglnstigt wurde die Arbeit der Enquete-Kommission dadurch,
dass es Anfang der 1980er-Jahre nach Jahrzehnten sozialdemokratischer Herr-
schaft in (West-)Berlin eine von der CDU gefiihrte Regierung gab, die sich von
Anfang an von der als sozialdemokratisch verfilzt geschmihten Biurokratie zu dis-
tanzieren suchte. Zugleich hatte die nunmehr in die Opposition verbannte SPD
ein starkes Interesse, sich von ihrem Image als ,Laufbahnpartei eines zentralisti-
schen offentlichen Dienstes” zu befreien. Insofern waren die parteipolitischen
Orientierungen (zusitzlich zu den organisationswissenschaftlichen Argumenten
gegen burokratischen Zentralismus) eine starke Triebfeder, das politisch-admi-
nistrative System der Stadt wieder stirker zu dezentralisieren.

V. Phase der Globalisierung

London: Auf dem Weg zur neuen Zweistufigkeit

Der Zustand nach der Abschaffung des Greater London Council wurde in der Lon-
doner Debatte als ,a headless horror” beschrieben, sodass die Phase von 1986 bis
2000 als besonders markantes Beispiel fir die UnzweckmaRigkeit eines grundsatz-
lich dezentral-einstufigen Verwaltungsregimes fiir Ballungsriume dieser Grofe gel-
ten kann.

Obgleich in der unmittelbaren Folge der GLC-Reformen auffillige qualitative
oder quantitative Verinderungen im Angebot offentlicher Dienstleistungen fir
die Londoner Biirgerinnen und Biirger nicht zu beobachten waren, trat in institu-
tioneller Hinsicht doch schnell ein, was schon befiirchtet worden war: Im Ver-
gleich zur fritheren Losung bildete sich ein noch stirker fragmentiertes und noch
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untibersichtlicheres Gremien- und Organisationsgewirr heraus, was auf lingere
Sicht nicht ohne funktionelle Storungen der gesamtstidtischen Aufgabenerfiillung
bleiben konnte. So wurden die Grenzen der bezirklichen Kooperationsméglich-
keiten und der Selbstkoordination, wie sie im Rahmen der interkommunalen Ar-
beitsgruppen zwischen den boroughs ausgelotet worden waren, schnell deutlich.
Zudem musste man zur Kenntnis nehmen, dass Gemeinsamkeiten in Problem-
sicht und Arbeitserfahrung bei den meisten der in den verschiedenen neuen Son-
derbehorden Beschiftigten mehr und mehr abhanden kamen und somit die zent-
rifugalen Krifte durch die Eigendynamik einzelner Ausschiisse und Behorden sehr
stark wurden. Das lokalpolitische Machtvakuum nach der GLC-Abschaffung wur-
de daher auch immer mehr durch direkte Zustindigkeiten und Aufsichtsrechte
von zentralstaatlichen Amtern gefiillt (siche auch Nissen 2002, S. 152), was eben-
falls wachsende Kritik von Seiten der Londoner Biirgerinnen und Biirger und ihrer
politischen Vertreter auf sich zog. Diese am zunehmenden Regierungseinfluss an-
setzenden Kritikpunkte waren mit einem weiteren Hauptstrang der Debatte ver-
flochten, bei der es um die Kernprobleme des demokratischen Defizits und des
Mangels an regionaler Reprisentation fiir die britische Hauptstadt ging. Das Feh-
len einer ,,Stimme fir London® beklagten — gerade mit Blick auf den europiischen
Wettbewerb der Regionen um die Ansiedelung internationaler Wirtschaftsbetriebe
und um EU-Forderungen - vor allem auch die Vertreter wirtschaftlicher Interes-
sen.

Erst nach dem Regierungswechsel von 1997 zugunsten der von Tony Blair gefiihr-
ten Labour-Party und im Rahmen einer umfassenderen Dezentralisierungs- und
Regionalisierungspolitik fiir Grofbritannien miindeten die erwihnten Kritikpunk-
te in ein neues Reformprojekt fur die gesamtstidtische Verwaltungsebene Lon-
dons, das mit den Kommunalwahlen vom 4. Mai 2000 in die politische Tat um-
gesetzt wurde (vgl. HMSO 1998; Travers 2001 und 2004; Pimlott/Rao 2002 und
Ross 2001). Die zentrale Innovation liegt dabei in der herausgehobenen Figur des
direkt gewihlten und mit Exekutivbefugnissen ausgestatteten Stadtoberhaupts,
dem London Mayor (vgl. dazu Clarke u.a. 1996), der mit den 25 Mitgliedern des
neuen Stadtparlaments gemeinsam die Greater London Authority (GLA) bildet.
Dem Stile des Agency-Konzepts folgend erhielten diese politischen Institutionen
einen funktionalen Unterbau in Form nachgeordneter Sonderbehérden, die als
verselbstindigte Verwaltungseinheiten zumeist ausfihrende, teils aber auch pla-
nende Aufgaben in den Bereichen des 6ffentlichen Nahverkehrs, der Wirtschafts-
forderung und Regionalentwicklung sowie der 6ffentlichen Sicherheit und der Ge-
fahrenabwehr (Polizei, Feuerwehr und Zivilschutz) (ibernehmen und gegeniiber
dem Biirgermeisteramt rechenschaftspflichtig sind. Dieses an eine Holding-Orga-
nisation erinnemnde institutionelle Arrangement bricht in drastischer Weise mit
den britischen Kommunalverfassungstraditionen (vgl. zu unterschiedlichen Kom-
munalverfassungstraditionen Wollmann 1999 und 2000) und lehnt sich stirker an
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quasi-prasidiale Vorbilder an. Im Verhiltnis zur London Assembly, fiir deren gerin-
ge Grole und Kompetenzen eher der Organisationsgedanke eines Aufsichtsrats-
modells als das Prinzip einer umfassenden politischen Vertretung von Millionen
Wahlberechtigten mafSgeblich war, iibernimmt das direkt gewihlte Stadtober-
haupt dabei die eindeutige politische und administrative Fiihrungsrolle, die sich
insbesondere auf weit reichende Haushaltsbefugnisse, eine umfassende Patrona-
gemacht bei der Besetzung von Fihrungspositionen in gesamtstidtischen Institu-
tionen und die so genannte Strategiefunktion stiitzt. Hinsichtlich der letztgenann-
ten Aufgabe der GLA verpflichtet der Greater London Authority Act von 1999 den
Londoner Birgermeister, politische Planungskonzepte fiir die gesamtstidtische
Verkehrspolitik, die Wirtschaftsentwicklung, die Flichennutzungsplanung, die
Kultur und den Umweltschutz zu entwickeln. Was einerseits wie eine weit rei-
chende Planungshoheit erscheint, offenbart andererseits eine deutliche institutio-
nelle Schwiche des Biirgermeisteramtes, dessen organisatorische Ressourcen (mit
einem eigenen Mitarbeiterstab von nicht mehr als 500 Personen) und direkte Exe-
kutivbefugnisse tatsichlich relativ beschrinkt sind. Die Durchsetzungschancen ge-
samtstddtischer Planungen hingen daher in besonderer Weise von der Kooperati-
on anderer Akteure, namentlich den Bezirken, und vor allem den Kapazititen der

nachgeordneten Behorden ab (vgl. zu diesen Fragen die einzelnen Beitrige in Ro-
ber u.a. 2002).

Paris: Im Spannungsfeld von Dezentralisierung und prasidialer
Machtentfaltung

Die Entwicklungen der institutionellen Arrangements in Paris miissen im Zusam-
menhang mit landesweiten Bemiithungen um die Dezentralisierung der Verwal-
tungsstrukturen gesehen werden. Als Ergebnis des Dezentralisierungsgesetzes von
1982 profitierte Paris mit seinem Status als Departement von zusitzlich tibertra-
genen Aufgaben (hauptsichlich im sozialstaatlichen Bereich) und von deutlich ge-
stiegenen Ressourcen. In den letzten Jahren hat es dariiber hinaus mit den Geset-
zen aus den Jahren 1986 und 2002 weitere Bemithungen gegeben, die Institutio-
nen der Stadtpolitik und auch die der Bezirke zu stirken. So wurden mit dem Ge-
setz vom 29. Dezember 1986 erstmals einige der Polizeiaufgaben auf den Biirger-
meister von Paris tibertragen, bei denen es sich allerdings im Vergleich zur Aus-
Ubung der Polizeigewalt in Berlin und London um vergleichsweise marginale Zu-
stindigkeiten handelt, die offenbaren, in welchem Maf3e Paris nach wie vor unter
der Kuratel des Polizeiprifekten steht. Zu den iibertragenen Ordnungsaufgaben
gehoren zum Beispiel die Aufrechterhaltung der offentlichen Ordnung bei Mes-
sen, Marktveranstaltungen und in Parkanlagen sowie die Regelung von Nachbar-
schaftskonflikten bei Klagen tiber Lirmbelistigung.
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Nachdem die Bezitke aufgrund des Gesetzes aus dem Jahre 1982 eine einge-
schrinkte Personalhoheit erhalten haben, ist ihre Position mit dem Reformgesetz
vom 27. Februar 2002 - wenn auch in bescheidenem Umfange - weiter gestérkt
worden. So verfligen sie beispielsweise iiber begrenzte Entscheidungskompetenzen
bei Investitionsausgaben. Dartiber hinaus scheint nicht nur auf der normativen
Ebene, sondern auch in der Verwaltungspraxis, gerade im Hinblick auf bezirkliche
Sozial- und Kulturmafinahmen, die Zweistufigkeit gestirkt worden zu sein (so zih-
len die ortlichen Jugend-, Sozial-, Kultur- und Sporteinrichtungen zu den so ge-
nannten les équipements de proximité) — obgleich damit sicherlich nicht prinzipiell
am zentralistisch-hierarchischen Verwaltungssystem der Stadt Paris gertittelt wird.
Schliefllich hat es auch Bemithungen gegeben, die lokale Demokratie in den Be-
zirken durch die Einrichtung von Konsultativorganen auf der Quartiersebene (les
conseils de quartier) zu stirken.

Die hier nachgezeichneten Verinderungen diirfen aber nicht dariiber hinwegtiu-
schen, dass die Spielriume von Stadt und Arrondissements nach wie vor sehr stark
begrenzt sind durch die machtvolle Prisenz der Nationalregierung und im Hin-
blick auf regionalplanerische Fragen auch durch die demokratisch legitimierte Re-
gion, in der es seit 1986 direkt gewihlte Regionalrite gibt. Da die Stadt ihre Ent-
wicklungsstrategien mit den Reprisentanten der Region lle de France abzustimmen
hat, die in ihren Planungen von den Ressourcen der Zentralregierung abhingig ist,
verbleibt Paris faktisch unter starkem staatlichen Einfluss. Der hieraus resultieren-
de hierarchische Effekt der formalen Verwaltungsstrukturen wird allerdings durch
personelle Verflechtungen (cumul de mandats) zwischen den Ebenen (insbesondere
zwischen nationaler Ebene und Departements) in vielen Fillen gemildert.

Vor allem konkurrieren der Biirgermeister von Paris und der Staatsprisident um
die so genannten grands projeis. So zeigte sich der starke Einfluss des Staatsprisi-
denten auf die Entwicklungen in der Hauptstadt zum Beispiel beim Bau des
Grande Arche de la Défense, der von Frangois Mitterrand initiiert wurde und mit
dem er einen Arc de Triomphe des 20. Jahrhunderts errichten wollte. Deutlich
schldgt sich der staatliche Einfluss auch bei den Subventionen des Ministeriums
fiur Kultur nieder, die ungefihr drei Viertel des Pariser Kulturhaushalts ausma-
chen.

Das besondere politische Kennzeichen von Paris ist, dass die Stadt und der Staat -
anders als in Berlin und London - ganz eng miteinander verwoben sind (wie dies
besonders klar wihrend der Amtszeit von Jacques Chirac zutage trat, der von 1977
bis 1995 Biirgermeister von Paris war und in den Jahren 1974 bis 1976 unter Gis-
card d’Estaing und 1986 bis 1988 unter Francois Mitterrand zugleich das Amt des
Premierministers ausiibte). Typischerweise ist diese besonders enge Beziehung
zwischen Hauptstadt und Nationalstaat ambivalent. Auf der einen Seite profitiert
Paris von staatlichen Subventionen - so stiefen Versuche der konservativen Re-
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gierung in den 1990er-Jahren, das Engagement bei Infrastrukturinvestitionen he-
runterzufahren, auf heftigen Widerstand der stidtischen Wirtschaft und des Pari-
ser Burgermeisters. Auf der anderen Seite beschneidet der Staat mit seinem En-
gagement Spielriume kommunaler Politik.

Derzeit sind zwei interessante Entwicklungen zu beobachten. Wihrend es in den
1990er-Jahren lange Zeit so aussah, als wolle man vor allem die Zustindigkeiten
fiur die Entwicklungsplanung in der Region Paris nicht weiter dezentralisieren,
konnten die Verfassungsinderungen vom 17. Mirz 2003, mit denen die Grund-
sitze der Subsidiaritit, der Finanzautonomie, des Finanzausgleichs zwischen Staat
und Gebietskorperschaften sowie der Verstirkung der lokalen Demokratie in der
Verfassung verankert wurden (siehe hierzu auch Crevel/Wagner 2003, S. 59),
durchaus einen Dezentralisierungsschub auch fiir die Ville de Paris bewirken. Auf
die Herausforderungen der Globalisierung reagierte die Nationalregierung hinge-
gen mit einer Politik, die darauf abzielt, Paris im Club der World Cities moglichst
konkurrenzfihig zu machen, wodurch sich tendenziell der staatliche Einfluss auf
Politik und Verwaltung in Paris erthohen wird. Die zukiinftige Aufgabe wird darin
bestehen, die mit der Verfassungsinderung angestrebte Stirkung der kommunalen
Selbstverwaltung mit den Anforderungen, die sich aus dem internationalen Wett-
bewerb der Metropolen ergeben, auf akzeptable Weise in Einklang zu bringen.

Berlin: Im Dilemma zwischen Hauptstadtfunktion und Stérkung der Bezirke

Nachdem bereits Anfang der 1980er-Jahre der o6ffentliche Sektor West-Berlins
zum Gegenstand von - verwaltungspolitisch weitgehend folgenlosen — Reformde-
batten geworden war (vgl. Enquete-Kommission 1984; Sendler 1987; Stadtstaaten-
Kommission 1989), brachte erst der tief greifende Einschnitt der Wiedervereini-
gung der Stadt mit all ihren dramatischen politischen, wirtschaftlichen und fi-
nanzwirtschaftlichen Herausforderungen eine neuerliche Reform- und Moderni-
sierungsphase in Gang. Ein Reformbiindel umfasste — eingebettet in die dominie-
rende Cutback-Strategie fir den offentlichen Sektor - seit Mitte der 1990er-Jahre
vielfiltige Maflnahmen zur managementorientierten Binnenmodernisierung der
Senats- und Bezirksverwaltungen (vgl. Engelniederhammer u.a. 1999), die zum
Teil bereits in einigen Empfehlungen der Enquete-Kommission zur Reform der
Berliner Verwaltung von 1982 angeklungen waren. Mit einem zweiten, seit Ende
der 1990erJahre geschniirten Reformpaket versuchte man das Verhiltnis der obe-
ren und unteren Verwaltungsebenen neu auszubalancieren. Diesem Ziel dienten
einzelne Verinderungen politischer Institutionen und Entscheidungsverfahren
(Politik- und Prozessreform), vor allem standen aber die territoriale Neugliederung
der unteren Verwaltungsebene (Gebietsreform) und die Abschichtung von Verwal-
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tungskompetenzen zugunsten der Bezirke (Funktionalreform) im Mittelpunkt (vgl.
Rober/Schréter 2002).

Hinsichtlich der Politik- und Prozessreformen verschaffen die neuen Regelungen
den Bezirken unter anderem mehr Méglichkeiten, bezirkliche Aufgaben eigenver-
antwortlich wahrzunehmen (z.B. bei der Festsetzung von Flichennutzungs- und
Bebauungsplinen), ihre Verwaltung unabhingig von Senatsvorgaben zu struktu-
rieren und ihre Ausgabenpolitik im Rahmen eines Globalhaushaltes selbstindiger
zu gestalten. Zudem wurde die politische Sichtbarkeit der einzelnen Bezirke —
wenn auch in bescheidenem Umfang — dadurch verstirkt, dass die Bezirksbiirger-
meister (nicht jedoch das gesamte Bezirksamt) ,politisch® — das heifdt von einer
Koalition, die iiber die Stimmenmehrheit in der Bezirksverordnetenversammlung
(BVV) verfugt — gewihlt werden konnen. Diese Reform war zunichst gegen die
PDS im Ostteil der Stadt gerichtet und sollte verhindern, dass gemaf8 der fritheren
Regelung der Posten des Bezirksbiirgermeisters automatisch an die stirkste Frakti-
on in der BVV fillt. Die ,politische Wahl“ des Bezirksbiirgermeisters ist inzwi-
schen als Dauerregelung verankert und konnte das kommunalpolitische Element
der Bezirksverwaltung stirken.

Den schirfsten Einschnitt in die gewachsenen Strukturen des zweistufigen Verwal-
tungsaufbaus in Berlin bildete jedoch die Neugliederung des Stadtgebiets zu Be-
ginn des Jahres 2001 in zwolf Bezirke (vorher 23), die damit nun ungefihr die
Grofle der Londoner boroughs haben. Obgleich diese tief greifende Gebietsreform
auch damit begriindet wurde, den Koordinationsaufwand zwischen den Bezirken
zu verringern und insgesamt Kosten bei der Verwaltungsfithrung zu sparen, liegt
ihr zentraler Aspekt darin, die Stellung der Bezirke potenziell zu stirken und so
das Verhiltnis von zentraler und dezentraler politisch-administrativer Steuerung
in der Stadt in Kenntnis des Scheiterns zentralistisch-biirokratischer Systeme neu
zu gewichten.

Sehr dhnlich wurde auch die Funktionalreform begriindet, durch welche die Be-
zirke gleichzeitig zusitzliche Aufgaben (und entsprechende Entscheidungskompe-
tenzen) erhielten. Dadurch wurde der generellen Zustindigkeitsvermutung zu-
gunsten der Bezirke konsequenter entsprochen, ohne dass jedoch der Charakter
der ,Einheitsgemeinde Berlin® infrage gestellt wurde. Allerdings behilt sich die
Hauptverwaltung ein punktuelles, an die Stelle der generellen Fachaufsicht getre-
tenes Eingriffsrecht vor, das in den Fillen ausgeiibt werden kann, in denen die
Gesamtinteressen Berlins beeintrichtigt sind.
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Abbildung: Institutionenentwicklung in européischen Metropolen
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Im Riickblick auf diese Berliner Reformphase nach der Wiedervereinigung der
Stadt lassen sich somit mehrere Anzeichen daftir erkennen, dass einerseits die
Handlungsmoglichkeiten der Bezirke als kommunale Selbstverwaltungskorper-
schaften stirker ins Blickfeld geraten sind, wihrend andererseits das organisatori-
sche Leitbild der Einheitsgemeinde erhalten blieb. Die Machtbalance zwischen
den Verwaltungsebenen wird jedoch spitestens seit der Ubernahme der Haupt-
stadtfunktionen auch durch die Beziehungen zwischen dem Berliner Senat und
der Bundesregierung nachhaltig beeinflusst. Mit Blick auf diese zentralen Haupt-
stadtfunktionen erweist sich die untere Verwaltungsebene Berlins zunehmend als
Verlierer der Verhandlungen zwischen dem Bund und dem Land Berlin (vgl. R6-
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ber/Schulz zur Wiesch 2003). So ist die bezirkliche Planungshoheit im zentralen
innerstidtischen Bereich weitgehend aufler Kraft gesetzt, und die Senatsbehorden
nehmen offentlichkeitswirksame Projekte im Citybereich hiufig zum Anlass, mit
Hinweis auf gesamtstidtische Interessen von ihrem Eingriffsrecht Gebrauch zu
machen.

Insgesamt betrachtet nimmt Berlin - wie mit der Abbildung ,Institutionenent-
wicklung in europiischen Metropolen® verdeutlicht werden soll — im Vergleich zu
London und Paris auch nach den institutionellen Verinderungen, die in allen drei
Stidten im Laufe des 20. Jahrhunderts zu beobachten waren, nach wie vor eine
mittlere Position auf der Zentralisierungs-/Dezentralisierungsskala ein.

6. Konvergenz und Divergenz im Lichte der
Institutionentheorie

Angesichts der Entwicklungen, die in Berlin, London und Paris zu beobachten
sind, gibt es eine ganze Reihe von Anzeichen dafiir, dass sich die globalen Ent-
wicklungstrends unabhingig von rechtlichen, historischen und kulturellen Beson-
derheiten der einzelnen Linder als so durchschlagend erwiesen haben, dass sich
die Strukturen von Politik und Verwaltung immer weiter anniherten. Zugleich
weisen die politisch-administrativen Strukturen europiischer Metropolen - wie in
den zuvor skizzierten Entwicklungsphasen dargestellt — bemerkenswerte Unter-
schiede auf, die darauf hindeuten, dass den globalen Trends auf der Grundlage
unterschiedlicher Staatstraditionen und Verwaltungskulturen mit unterschiedli-
chen Reaktionsmustern begegnet werden kann. In der vergleichenden Politik- und
Verwaltungswissenschaft werden beide Positionen mehr oder weniger vehement in
Form der Konvergenz- und der Divergenz-These vertreten (vgl. die Diskussion in
Hood 1998).

Aus institutionentheoretischer Sicht kénnen die Protagonisten einer globalen
Konvergenz-Behauptung auf die Aussagen der Neuen Institutionendkonomie
verweisen (vgl. grundlegend Ebers/Gotsch 2001; Richter/Furubotn 2003; Horn
1995). Diese Forschungsrichtung, in welcher die Transaktionskostentheorie (vgl.
z.B. Williamson 1981 und 1985), die Prinzipal-Agenten-Theorie (Ross 1973) und
die Theorie der Verfiigungsrechte (vgl. z.B. Coase 1937; Barzel 1989) als einzelne
Sparten zusammengefasst werden, Ubertrigt die fiir die Analyse des Marktverhal-
tens erprobten Grundsitze neoklassischer Mikrookonomie auf die Untersuchung
institutioneller Arrangements. Von dieser Warte aus erscheint die Institutionen-
genese vor allem als Prozess ckonomischer Optimierung. Zum entscheidenden
Kriterium fiir die Gestaltung von politisch-administrativen Institutionen wird so-
mit die an okonomischer Effizienz zu messende Rationalitit. Die verantwortli-
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chen Akteure folgen bei ihren Entscheidungen dem Ergebnis ihres rationalen Kos-
ten-Nutzen-Kalkiils und agieren — nach der reinen Theorie - weitgehend unbe-
schrinkt vom sozialen Umfeld oder von historischen Entwicklungsverliufen.
Gleichartige Nutzenfunktionen und 6konomische Umstinde vorausgesetzt, wire
daher ein konvergierendes Streben nach einem gleichartigen 6konomischen Op-
timum zu erwarten. Verstirkt wird diese Position in der politischen Debatte durch
Aussagen der Neuen Politischen Okonomie und von Beitrigen zur konomischen
Theorie der Biirokratie (vgl. die Ubersicht in Dunleavy 1991), die - ebenfalls auf
die Annahme rationaler Wahl gestiitzt — das am Eigennutz orientierte, rationale
Kalkil der Verwaltungsfiihrungskrifte und Politiker in den Mittelpunkt der Analy-
se stellen.

Zusitzlich gestitzt wird die Konvergenz-These auch von solchen Varianten des
soziologischen Neo-Institutionalismus, die zwischen einem iibersozialisierten®
Modell der Organisation einerseits und einem soziologisch unterkomplexen 6ko-
nomischen Modell zu vermitteln suchen. Vor allem in der einflussreichen Darstel-
lung von DiMaggio und Powell (1983) klingt diese Absicht an, die anhand der
Ausfithrungen zum institutionellen Isomorphismus (griech. {sos = gleich, morphe
= die Gestalt) umgesetzt wird. Demnach lassen sich verschiedene Umstinde aus-
machen, die einer tendenziellen Angleichung institutioneller Arrangements im in-
ternationalen Kontext forderlich sind. Dafiir lisst sich zum einen duflerer Zwang
verantwortlich machen (coercive isomorphism), der nicht selten auf internationale
Vertrige und Abmachungen oder auf andere rechtliche Normen (z.B. auf die
Wettbewerbsregelungen der EU oder einzelstaatliche Gesetze) zurtickzufiihren ist.
Wichtiger scheinen aus der soziologischen Perspektive jedoch jene Umstinde zu
sein, die zu nachahmendem Institutionenwandel (mimetic isomorphism) Anlass ge-
ben (z.B. die Absicht der eigeninteressierten Organisationseliten, erfolgreichen
Beispielen zu folgen, um sich damit nach innen und auflen zu legitimieren) oder
die auf institutionelle Angleichungen aufgrund kulturell-normativen Drucks hin-
deuten (z.B. als Folge eines Wandels professioneller Standards).

Gegen diese Konvergenz-These stemmen sich insbesondere die Vertreter des his-
torischen Institutionalismus, die vor allem der Politikwissenschaft zuzurechnen
sind. Sie riicken fall- und landesspezifische Besonderheiten in den Mittelpunkt ih-
rer Betrachtungen. Ausgangspunkt ihrer Uberlegungen ist die Annahme, dass mit
der Griindung einer Institution bereits ein Pfad flir die weitere Entwicklung festge-
legt wird, der zwar nicht unabinderlich ist, jedoch nur mit groflen politischen
Kosten und nur unter bestimmten Umstinden (critical junctures oder critical institu-
tional events) korrigiert werden kann. Durch die Linse dieser institutionalistischen
Theorie betrachtet gilt es somit, in der Institutionengenese nach mafigeblichen
Wendepunkten und ,Schliisselentscheidungen® zu forschen, die fiir das Ver-
stindnis der gegenwirtigen Funktionsweise und Reformdiskussion wichtige In-
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formationen enthalten. Vor allem wird bei dieser Theorierichtung die Wirkungs-
macht von Ideen fiir diese Pfadabhingigkeit hervorgehoben (vgl. Krasner 1984;
Hall 1986; Immergut 1992; Steinmo u.a. 1992). Neben strukturellen Merkmalen
ist es vorrangig diese Variable, welche die moglichen akzeptablen Verinderungen
begrenzt und flir bestimmte Problemlagen quasi einen Satz vorgefertigter Losun-
gen bereithilt. Damit beschrinkt sich die Wahlmoglichkeit bei kiinftigen Weiter-
entwicklungen auf einen relativ engen Reformkorridor, der im Normalfall nur in-
krementale Verinderungen zuldsst (vgl. hierzu March/Olson 1983). An dieser
Stelle finden sich auch weite Uberschneidungen mit dem Konzept der ,,Sedimen-
tierung” im Rahmen des soziologischen Institutionalismus (vgl. Tolbert/Zucker
1996) wie auch zur - vor allem von March und Olson entwickelten — Spielart des
normativen Institutionalismus, der ebenfalls auf die durch institutionelle Routi-
nen und Wertesysteme begrenzten Wahlmoglichkeiten bei institutionellen Re-
formen abhebt. Folgt man diesen theoretischen Uberlegungen, wire weniger eine
durch absichtsvolle Reformprogramme bewirkte internationale Konvergenz von
politisch-administrativen Institutionen als vielmehr eine Vielzahl von Eigenent-
wicklungen zu erwarten, die kulturell geprigten Mustern der Pfadabhingigkeit fol-
gen.

7. Fazit

Fithrt man sich vor dem Hintergrund dieser theoretischen Uberlegungen die insti-
tutionellen Entwicklungslinien der ausgewihlten Grofistidte vor Augen, so fillt
einerseits die moderate Konvergenz bei allen Verwaltungsregimes auf, die histo-
risch an ganz unterschiedlichen Ausgangspunkten angesiedelt waren. Dieses vor-
sichtige ,Sich-aufeinander-zu-Bewegen® der drei Stidte ist auch klar an der graphi-
schen Darstellung der institutionellen Profile abzulesen. Andererseits zeigt die Re-
konstruktion der politischen und administrativen Strukturen von Berlin, London
und Paris auch, in welch hohem Mafie die Entwicklung in allen drei Stiadten wih-
rend des vergangenen Jahrhunderts von einer erstaunlichen Bestindigkeit gekenn-
zeichnet war. Ganz im Sinne der historisch-institutionalistischen Interpretation
zeigte sich kein deterministischer Zusammenhang zwischen den ,Megatrends®
und der Institutionenentwicklung. Vielmehr wirkten die Grundmodelle der dezen-
tralen Einheitsgemeinde, des dezentralisierten Gemeindeverbandes und der zent-
ralisierten Einheitsgemeinde im Zusammenspiel mit den jeweiligen Staatstraditio-
nen als wirksame Filter oder Verstirker globaler Entwicklungstrends. Im Ergebnis
scheint sich derzeit ein zweistufiges Metropolenregime herauszuschilen, das sich
auf einer mittleren Position des Zentralisierungs-/Dezentralisierungsspektrums be-
findet und damit weitere Dezentralisierungsbemiithungen in Paris und Berlin so-
wie eine Konsolidierung der gesamtstidtischen Ebene in London erwarten lésst.
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Die Gesamtschau auf die Institutionengenese seit Ende des 19. Jahrhunderts zeigt,
dass es nicht nur im Rahmen der aktuellen Globalisierung, sondern auch in der
Vergangenheit unter den Vorzeichen von Industrialisierung und Suburbanisierung
tief greifende soziookonomische Verinderungen gegeben hat, die als ,Mega-
trends” ihre Wirkung auf die stidtischen Politik- und Verwaltungsstrukturen ent-
falteten. Insofern beschreibt die aktuelle Debatte tiber ,globale Trends® kein
grundsitzlich neues Phinomen. Es gibt jedoch Anzeichen dafiir, dass bestimmte
Elemente der Globalisierung ein besonderes Potenzial aufweisen, die Politik- und
Verwaltungsstrukturen moderner europiischer Metropolen nachhaltiger zu for-
men, als dies frithere Megatrends vermochten. Hierzu zihlen insbesondere ein
verschirfter internationaler Wettbewerb, ein schnellerer Informations- und Wa-
renaustausch, eine hohere Mobilitit professioneller Eliten und nicht zuletzt regu-
lative Entscheidungen, die von der Europidischen Union getroffen werden (vgl.
hierzu auch Brenner 1999, S. 438 ff.). Es spricht daher einiges dafiir, dass diese
Elemente auf grofistidtische Verwaltungsregimes stirker ,durchschlagen® und
damit zu neuen Weichenstellungen (critical junciures) bei der Anpassung lokaler
Verwaltungsformen fithren konnten. Dabei erscheint mit Blick auf den zuneh-
menden Wettbewerb zwischen Metropolen eine solche zweistufige institutionelle
Architektur besonders tragfihig zu sein, die eine zentrale Erledigung von wettbe-
werbsorientierten Funktionen ermoglicht und zugleich aber auch hinreichende
Freiriume fur die dezentrale Wahrnehmung biirgernaher Aufgaben schafft.
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