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Vorwort

Die erste Fachtagung des Instituts fiir Public Management und Governance der
Hochschule Nordhausen im Herbst 2015 trug den Titel ,,Regieren in Kommunen*
und war fiir Wissenschaft und Praxis gleichermaBlen ein Treffpunkt zum Aus-
tausch iiber aktuelle Entwicklungen in den Verwaltungswissenschaften. Bereits
kurze Zeit spéter, im Friihjahr 2016, durfte das Institut erneut Gastgeber fiir Wis-
senschaftler und Verwaltungspraktiker der Region Harz sein, um die Frage ,,Regi-
opole Harz — Mehr als Tourismus? zu diskutierten. !

Thematisiert wurden aktuelle Herausforderungen der kommunalen Steuerung.
Neben der wirtschaftlichen und demografischen Entwicklung u. a. in peripheren
Lagen zdhlt hierzu die nur teilweise durch die Kommunen selbst beeinflussbare
Haushalts- und Finanzlage: dennoch kann vor Ort die Wirkung des Verwal-
tungshandelns durch Auswahl der Kooperationspartner sowie eine verbesserte
Steuerung von GroBprojekten und einzelnen Verwaltungsleistungen beeinflusst
werden. Auch die lokale Demokratie braucht ein neues Gleichgewicht zwischen
reprasentativen und direktdemokratischen Elementen, das bisweilen spielerisch
erschlossen wird. Letztlich macht ,,Regieren* also deutlich, dass gesellschaftliche
Herausforderungen nicht aus einer Perspektive zu bewiltigen sind.

Der vorliegende Tagungsband dokumentiert nicht nur die diskutierten Beitrige
und Workshops. Er soll verwaltungswissenschaftlich aktuelle Herausforderungen
der kommunalen Steuerung in einer Vielzahl von Perspektiven beispielhaft analy-
sieren, Handlungsspielrdaume identifizieren und praktische Bewiltigungsstrategien
andeuten. Eine zentrale Gemeinsamkeit ist dabei, dass bis hinein in methodische

"Weiter Informationen iiber die Projekte des Instituts fiir Public Management und
Governance konnen unter http://www.institut-pmg.de abgerufen werden.
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VI Vorwort

Empfehlungen wie Organisationsuntersuchungen und Stellenbildung zugleich an
die Auflen- und Binnenorientierung des Verwaltungshandelns gedacht wird.

Viele helfende Hinde haben dazu beigetragen, dass unsere Tagungen und die-
ses Buch gelungen sind: Herzlich bedanke ich mich bei unseren Referentinnen
und Referenten, den Kolleginnen und Kollegen des Instituts fiir Public Manage-
ment und Governance sowie den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der Hoch-
schule fiir ihre Unterstiitzung. Besonders hervorzuheben ist die unermiidliche und
tatkriftige Hilfe unserer studentischen Mitarbeiterin Patricia Teipel. Den Besu-
cherinnen und Besuchern kann ich schon fiir die Impulse aus den Gesprichen
danken: Nun wiirde ich mich freuen, wenn wir ins Gespriach kommen!

April 2016 Elmar Hinz
Sprecher des Instituts fiir

Public Management und Governance

Nordhausen, Deutschland
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Verwaltungswissenschaften als
Managementlehre

Elmar Hinz

Zusammenfassung

Um die verschiedenen Herausforderungen der kommunalen Steuerung bes-
ser zu bewiltigen, miissen sie verwaltungswissenschaftlich aus einer Vielzahl
von Perspektiven analysiert werden, sodass grundsitzlich bestehende Hand-
lungsspielrdume identifiziert und praktische Bewiltigungsstrategien angedeu-
tet werden konnen: Als Managementlehre erhilt dieser Entscheidungsprozess
eine Struktur, mit der u. a. fiir Kommunen systematisch Impulse entwickelt
werden konnen, um fiir sie relevante gesellschaftliche Problemlagen legiti-
miert, effektiv und effizient zu 16sen.

Schliisselworter

Regieren - Policy - Kommunen - Steuerung - Entscheidungsprozess -
Verwaltungswissenschaften - Public =~ Management - Verwaltungsreform -
Managementlehre

1 Regieren in Kommunen?

Warum néhert sich ein betriebswirtschaftlich geprigtes Institut seinem Untersu-
chungsgegenstand offentliche Verwaltung unter einem Programm mit dem Titel
Regieren in Kommunen*?

E. Hinz (D<)

Institut fiir Public Management & Governance, Hochschule Nordhausen, Nordhausen,
Deutschland

E-Mail: hinz@hs-nordhausen.de

© Springer Fachmedien Wiesbaden GmbH 2017 3
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4 E.Hinz

,-Regieren* soll zunichst deutlich machen, dass die aktuellen Herausforderungen
insb. kommunaler Verwaltungen nicht aus einer Perspektive allein zu bewiltigen
sind. Wenngleich diese Erkenntnis weder fiir die Verwaltungspraxis noch fiir die Ver-
waltungswissenschaften eine Uberraschung ist (fiir viele andere: Bogumil und Jann
2009, S. 55 ftf.), fillt es der wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit der 6ffentli-
chen Verwaltung hiufig schwer, sich jenseits des Untersuchungsgegenstandes auf ein
gemeinsames Erkenntnisziel und eine gemeinsame Vorgehensweise zu einigen. Zwar
wird der Untersuchungsgegenstand aus verschiedenen Perspektiven betrachtet. Prob-
lematisch ist aber, dass die Erkenntnisse der verschiedenen Perspektiven selten zu
seinem Nutzen zusammengefasst werden. ,,Regieren‘ soll erwarten lassen, dass diese
Zusammenfassung moglich ist. Mit den Kommunen sind auBlerdem Verwaltungen
benannt, an deren unterschiedliche Akteure sich entsprechende Empfehlungen rich-
ten konnten. Vordinglich sind es ndmlich die Tétigkeiten des arbeitenden Staats dieser
Institutionen, denen die Herausforderungen widerfahren und die bei der Bewiltigung
von den unterschiedlichen Perspektiven profitieren sollten.! Soweit nachvollziehbare
Empfehlungen zur Verbesserung des Verwaltungshandelns ausgesprochen werden,
bleiben sie zudem hiufig der angestammten Perspektive des Empfehlenden verhaftet
und nehmen keine Riicksicht auf den faktischen Handlungsrahmen des Adressaten.
Empfehlungen konnten zwar von der Verwaltungspraxis als hilfreich empfunden
werden und ihr tatsdchlich helfen, wenn sie selbst bereits sowohl das Problem als
auch die Anforderungen an die Losung genau beschreibt sowie die Perspektiven
benennt, in denen sie die Losung vermutet. Diese Eingrenzung wiirde aber bereits im
Vorfeld den Beitrag der Verwaltungswissenschaften zur Entwicklung einer umfassen-
den Empfehlung beschrinken und sich kaum von einer in der Praxis entwickelten
Losung unterscheiden. Den Widerspruch aufzul6sen, einen Untersuchungsgegen-
stand aus verschiedenen Perspektiven zu betrachten und praktische Empfehlungen
fiir die Tétigkeiten einer Institution auszusprechen, ist dabei auch nicht in der wissen-
schaftlichen Diskussion um Governance bewiltigt worden.> Gleichwohl zeigen u. a.
die Erfahrungen der Verwaltungsreformen der letzten Dekaden, dass herkommliche

"Was ohne Zweifel der wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit dem Untersuchungsge-
genstand eine normative Ausrichtung gibt: Ein Problem soll gelost werden. Wissenschaft-
lich vertretbar ist eine Empfehlung folglich nur, wenn sie intersubjektiv iiberpriifbar ist
(Bogumil und Jann 2009, insb. S. 49).

2Warum diese Anforderung von Governance nicht bewiltigt werden kann, wird bereits
einfiihrend bei Bogumil und Jann (2009, S. 51 f.) deutlich. Dass die Ebene der Leistungs-
erstellung in dieser Debatte meist ausgeblendet bleibt, erwihnen u. a. Briiggemeier und
Réber (2011).
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Losungen nicht ausreichen. Mit anderen Worten: ,Regieren soll eine Policy zur
Bewiltigung aktueller Herausforderungen in den Mittelpunkt stellen, die im poli-
tisch-administrativen System von einem Akteur durch Titigkeiten des arbeitenden
Staats umgesetzt, in der Umsetzung verbessert oder weiter- bzw. mitentwickelt wer-
den soll.? Diese Policy beriicksichtigt dabei zusammenfassend alle fiir das Problem
relevanten Perspektiven.

Aktuelle Herausforderungen der Kommunen sind nicht nur aus einer wissen-
schaftlichen Perspektive und insb. nicht nur aus der Binnenperspektive der Ver-
waltung zu 16sen.* In den letzten Jahren haben sich nicht nur die Erwartungen der
Biirger und anderer Akteure an Politik und Verwaltung verdndert (u. a. Schedler
und Proeller 2011, S. 27 f., 75 f.), zudem sind auch die strukturellen Probleme bei
der Finanzierung kommunaler Aufgaben immer deutlicher geworden (u. a.
Miding 2013). Dariiber hinaus soll jede einzelne Kommune z. B. nachhaltig han-
deln, hat die Anpassung offentlicher Aufgaben an den demografischen Wandel zu
bewiltigen und muss Kooperationen innerhalb des offentlichen Bereichs mit pri-
vatwirtschaftlichen und gemeinniitzigen Partnern ausgestalten. Auch die lokale
Demokratie braucht ein neues Gleichgewicht zwischen reprisentativen und
direktdemokratischen Elementen, denn weder starke Biirgermeister noch exten-
sive Biirgerbeteiligung 16sen gesellschaftliche Problemlagen im Sinne des
Gemeinwohls alleine. Wird diese komplexe Umwelt dabei nicht nur als proble-
matische Herausforderung verstanden, offenbart sie auch Chancen. Manche die-
ser Chancen werden erst bei Verwendung mehrerer Perspektiven sichtbar. Sollen
diese Chancen wahrgenommen werden, ist zur Umsetzung eine umwelt- bzw.
auflen orientierte Anpassung der Verwaltungsorganisation unumginglich.

Trotz dieser Herausforderungen wird also angenommen, dass kommu-
nale Akteure kommunale Politik und Verwaltung strategisch gestalten konnen
(Schedler und Siegel 2004, S. 24 ff.). Zwar kann auf viele Herausforderungen
nur teilweise selbst reagiert werden: Erst die Analyse der individuellen Ent-
scheidungssituation aus verschiedenen Perspektiven zeigt aber chancenreiche
Alternativen. Bessere, an den veridnderten Umweltbedingungen orientierte Ent-
scheidungen sollten dabei stirker als bisher Legitimitit, Effektivitdt und Effizienz

3Im Gegensatz zur Regierungslehre (Bogumil und Jann 2009, S. 37) ist in diesem Zusam-
menhang inhaltlich nur relevant, was zur Gestaltung der Umsetzung wichtig ist bzw. was
von dem Umsetzenden beeinflusst werden kann.

4Vgl. zur Binnenmodernisierung die Kritik von Bogumil et al. (2006) am Neuen Steuerungs-
modell.
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des Regierungs- und Verwaltungshandelns berticksichtigen. Das New Public
Management betont zwar Effizienz und Effektivitit (Schedler und Proeller 2011,
S.571.). ,,Regieren in Kommunen* bewegt sich aber dariiber hinaus im Span-
nungsfeld zwischen ,,6konomischer und staatspolitischer Rationalitit*: Auch bei
Entscheidungen auf kommunaler Ebene miissen die scheinbar unvereinbaren Pole
,neoliberaler individueller Nutzenmaximierung* und ,,gerechtigkeits- und kon-
sensorientiertes Staatsverstdndnis® demokratischer Gesellschaften immer wieder
abgewogen werden (Thom und Ritz 2008, S. 31 f.).

Rechtlich gegebene Handlungsspielriume von Politik und Verwaltung
sind nicht leicht zu identifizieren, O6konomische Abwigungen enden hiu-
fig ambivalent. Faktische Handlungsspielrdume hingen z. B. auch von situa-
tiven und personalen Faktoren ab. Zu Recht wird innerhalb und auflerhalb von
Verwaltungsorganisationen die Wirksamkeit binnenorientierter Modernisie-
rungskonzepte hinterfragt. Die transdisziplindre Betrachtung des Untersuchungs-
gegenstandes Verwaltung hilft zunichst, die Chancen der Umweltveridnderungen
zu identifizieren. Wird auf dieser Basis das Entwickeln und Abwigen von Alter-
nativen sowie die Entscheidung mit den genannten verwaltungswissenschaft-
lichen Kriterien als Ausgangspunkt der Anpassung des Verwaltungshandelns
vor Ort genommen, entsteht sogar schon mehr als eine Verstindigung iiber
eine gemeinsame Vorgehensweise verwaltungswissenschaftlicher Disziplinen:
Die Suche nach Losungen fiir praktische Managementprobleme fokussiert die
gemeinsamen Anstrengungen.

Beispielhaft sind in diesem Band Herausforderungen der kommunalen Steu-
erung sowie solche Empfehlungen fiir die Verwaltungspraxis zusammenge-
stellt, die allesamt Auflen- und Binnenorientierung der Verwaltung beeinflussen.
Bevor diese Einleitung einen Uberblick iiber die Beitriige gibt, soll im folgenden
Abschnitt vertieft werden, welche Ankniipfungspunkte fiir gemeinsame Empfeh-
lungen der Verwaltungswissenschaften eine moderne, verwaltungsbetriebswirt-
schaftliche Perspektive zur Verbesserung der Verwaltungspraxis beitragen konnte:
Welches Handwerkszeug hilft einem Handelnden generell beim kommunalen
Regieren? So soll ausgefiihrt werden, inwiefern die interdisziplindren Verwal-
tungswissenschaften transdisziplindr im Sinne einer Managementlehre eingesetzt
werden kann: eine gesellschaftliche Problemlage, von der eine oder mehrere Ver-
waltungsorganisationen betroffen sind, ist die aus verschiedenen Perspektiven zu
analysierende Ausgangssituation. Dabei wird die Losung der erwarteten, prak-
tischen Managementprobleme in den Mittelpunkt der Betrachtung gestellt und
dazu relevante Erkenntnisse von mehr als einer fiir den Untersuchungsgegenstand
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Verwaltung einschldgigen Disziplin zurate gezogen. Generalisierend erlaubt dann
die Zuspitzung der Ausgangssituation auf zweckdienliche Entscheidungen die
jeweils fiir die Entscheidungsfindung in den Kommunen relevanten Rahmenbe-
dingungen zu skizzieren.

2 Handwerkszeug des kommunalen Regierens

Die Liste der Herausforderungen kommunalen Regierens ist lang, die Liste
der {iiberall funktionierenden Losungen kurz: die subsididre Allzustindigkeit
der Kommune ist nicht nur ein Konnen, Angelegenheiten mit Bezug zur ort-
lichen Gemeinschaft zu regeln, sondern — wie u. a. durch die sog. Pflichtaufga-
ben unterstrichen werden kann — ein Miissen (Franz 2013, S. 58 f.). So betont
Miding (2013), dass die Analyse von Aggregaten einzelner Kommunen nicht bei
der Bewiiltigung ihrer individuellen finanziellen Krise helfen wird. Soweit auf
der Mikro-Ebene eine solche Krise besteht, sollte seiner Empfehlung nach eine
intensivere Aufgabenkritik betrieben und mehr kostendeckende Gebiihren ver-
langt werden. Eine Reform der Kommunalfinanzen wird zwar von ihm gefordert,
aber gleichzeitig als nicht absehbar eingeordnet. Wenn die finanzielle Lage einer
einzelnen Kommune problematisch ist, miissen jedoch ziigig konkrete Alterna-
tiven entwickelt werden: Aufgabenkritik geht dabei zwar deutlich tiber Binnen-
modernisierung hinaus, scheint aber zunichst wenig Raum fiir die Gestaltung der
Lebensbereiche der Biirger vor Ort zu lassen. Bis dann diese generell empfohlene
Aufgabenkritik vor Ort konkretisiert wird, ist die Ausgangssituation eine grof3e
Herausforderung geworden.

Eine gesellschaftliche Problemlage als Ausgangssituation fiir eine Kommune
sollte zunichst aus unterschiedlichen Perspektiven analysiert werden. Um syste-
matisch Entscheidungsalternativen zu entwickeln, wird das Ergebnis der Analyse
zwar im strategischen Management in einer SWOT-Analyse zusammengefasst:
So werden Stédrken (Strengths) und Schwichen (Weaknesses) einer Handlungs-
einheit den Chancen (Opportunities) und Herausforderungen (Threats) ihrer
Aufgabenumwelt gegeniibergestellt (Macharzina und Wolf 2012, S. 346 ff.). Ob
solche Analyseinstrumente des strategischen Managements — unreflektiert ver-
wendet — hilfreich sind, das wahrgenommene Problem aus unterschiedlichen
Perspektiven zu betrachten, darf bezweifelt werden. Hilfreich ist aber, nach den
von der Problemlage betroffenen Anspruchsgruppen zu fragen und ihre Interessen
ggf. zu klassifizieren (u. a. Schedler und Siegel 2004, S. 144 ff.): Als offentlich
legitimierte Verwaltungsorganisation ist dabei auch deutlich zwischen privaten
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und offentlichen Interessen zu unterscheiden. Zentrale Aufgabe dieses beginnen-
den Planungsprozesses ist es also, die Problemerkenntnis und -analyse stérker zur
prazisieren (Macharzina und Wolf 2012, S. 412 ft.).

Planung ist zudem als mehrstufiger Prozess mit Feedbackschleifen zu verste-
hen: strategische Ziele werden unter Beriicksichtigung der gegenwirtigen und
zukiinftigen Umweltbedingungen bei der Problemanalyse beriicksichtigt. Ziele
miissen aber nicht Gegenstand der Planung sein: Fiir Politik und Verwaltung wird
empfohlen, sich mit sog. Themen zu befassen (Schedler und Siegel 2004,
S. 105 ff.). Diese strategischen Handlungsfelder sind dabei als Entwicklung
innerhalb oder auBerhalb einer Handlungs- bzw. Organisationseinheit zu verste-
hen, die mafBgeblichen Einfluss auf die Moglichkeiten haben, eine angestrebte
Zukunft zu erreichen. Themen sind in einer pluralen Gesellschaft einfacher zu
diskutierten als iibergeordnete Ziele. Mit einem klaren Diskussionsgegenstand
vor Augen entstehen auflerdem Ideen zur Umsetzung; Enttduschungen durch
nicht realisierbare Stofrichtungen werden vermieden. Werden zwei bis fiinf The-
men definiert, entwickelt sich zwischen ihnen ein Wettbewerbs- und Spannungs-
verhiltnis: Das begiinstigt die Verdnderung der betroffenen Handlungseinheiten.
Aus betriebswirtschaftlicher Perspektive bleibt ohnehin jede Planung unsicher
sowie Prognosen unvollstindig; sie sind aber ein wirksames Instrument der Infor-
mationsstrukturierung und der Zergliederung komplexer Probleme in ihre Teilbe-
reiche (Macharzina und Wolf 2012, S. 404 ft.). Planung verringert Komplexitit,
eroffnet Handlungsspielraume und entwickelt gestaltend ein Handlungsprogramm
zur Umsetzung. Eine gesellschaftliche Problemlage mit Einfluss auf die Zukunft
der Kommune sollte also zur Ableitung eines Handlungsprogramms mit den dafiir
relevanten verwaltungswissenschaftlichen Perspektiven als Thema beschrieben
und analysiert werden. Erst mit der Entscheidung iiber die Durchfiihrung kann
die entsprechende Aufgabe — die betroffenen Titigkeiten des arbeitenden Staats —
genau benannt werden.’

Dabei ist zu beriicksichtigen, dass nach Reichard (2004) im Gewihrleistungs-
staat auch auf kommunaler Ebene zur Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben koopera-
tive, wettbewerbliche oder gemischte Formen gewihlt werden konnen. Diese
institutionelle Verschrinkung* bezeichnet er als Netzwerk, in dem eine Zentrale

5Ahnlich spricht Franz (2013, S. 23) davon, dass zum Erreichen ihrer Ziele ,,das Handeln
der Verwaltung [...] auf Entscheidungen gerichtet” sei. Auch Wimmer (2010, S. 87 ff.)
sieht die Verwaltungslehre als Entscheidungslehre mehrerer Disziplinen.
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mehrere Auftraggeber-Auftragnehmer-Verhéltnisse zur Leistungsproduktion fiir
den Biirger verantwortet. Aus politikwissenschaftlicher Perspektive ergéinzt z. B.
Kersting, dass ,,Good local Goveranance* nicht nur effektive und effiziente
Dienstleistungsproduktion ist, sondern durch stirkere Einbindung der Zivilgesell-
schaft auch eine erweiterte Teilhabe und Transparenz ermoglicht (Kersting 2004,
S.35). Wenn Legalitit fiir entsprechende Handlungsprogramme vorausgesetzt
wird, sind zentrale Analysekriterien somit Effektivitit, Effizienz und Legitima-
tion.® Im politisch-administrativen System im Auftrag der Verwaltung handeln
konnen also nicht nur kommunale Kernverwaltung und ihre 6ffentlichen Unter-
nehmen, sondern auch privatwirtschaftliche und gemeinniitzige Partner. Auch jen-
seits der bei Dienstleistungen zwangsldufigen Koproduktion offentlicher
Aufgaben mit dem Leistungsempfinger (Integration des externen Faktors)
erginzt Loffler (2015), dass einzelne Biirger als Teil der Zivilgesellschaft an der
kommunalen Aufgabenerfiillung mitwirken konnen und wollen. Welche Erstel-
lungsform gewihlt wird, sollte letztlich von ihrer Wirksamkeit abhiingig gemacht
werden.

Bei der Auswahl eines Losungsansatzes fiir eine gesellschaftliche Problemlage
und fiir die Ableitung eines Handlungsprogramms miissen also mindestens die
prognostizierte Effektivitit und Effizienz beurteilt werden. Nach dem Verstdndnis
von Buddus und Buchholtz (1997) werden dazu die Wirkung (Outcome) bzw. das
Leistungsergebnis (Output) ins Verhiltnis zu den angestrebten Zielen bzw. dem
Ressourceneinsatz gesetzt.” Dass in offentlichen Organisationen die Effektivitiit
von herausgehobener Bedeutung ist, wird auch als Sachzieldominanz bezeichnet
(z. B. Thom und Ritz 2008, S. 184, 218). Zwar sind Sach- und Formalziele auszu-
balancieren, aber im Gegensatz zur privaten Wirtschaft fiihren erreichte Formal-
ziele nicht automatisch zu einer hohen Effektivitit. Als Wirkungskette und in
diesem Kontext als generelles Schema offentlicher Leistungserstellung bezeich-
nen sie den Weg von Zielbildung iiber Ressourcenausstattung, Prozessen der
Leistungsproduktion zu Leistungsergebnissen und dabei erzeugten Wirkungen.
Ziele wiren demnach als intendierte Wirkungen zu verstehen; sie erzeugten

Proaktives, umweltbeeinflussendes Management wird neuerdings auch in der Privatwirt-
schaft zum Erhalt der Legitimation bei den Anspruchsgruppen eingesetzt (Macharzina und
Wolf 2012, S. 29 f.).

"Sparsamkeit bzw. Kosteneffizienz ist dabei als Urteil iiber den Mitteleinsatz bei der
Beschaffung der benétigten Ressourcen zu verstehen (Budius und Buchholtz 1997, S. 332).
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Verdnderungen bei einer Zielgruppe der Verwaltungsorganisation oder der Gesell-
schaft insgesamt.® Andere Autoren erginzen in dieser Wirkungskette Elemente,
verwenden fiir sie andere Definitionen (z. B. Thom und Ritz 2008, S. 50) oder
bilden weitere Relationen (z. B. Zahradnik 2011). Dass diese Elemente und diese
Relationen fiir die erfolgreiche Erfiillung offentlicher Aufgaben wichtig sind,
wird grundsitzlich nicht bezweifelt. Allerdings fallen auf dem Weg zur Leis-
tungsproduktion Entscheidungen nach unterschiedlichen Rationalitdten: Wihrend
iiber Wirkungen nur politisch entschieden werden kann, sollte bei der Uberset-
zung dieser Ziele in konkrete Leistungsvorgaben fiir die Verwaltungsorganisation
u. a. eine 6konomische Rationalitit gelten (Schedler und Proeller 2011, S. 67 ff.).
Mit den unterschiedlichen Rationalitdten wird betont, dass sich zwar {iiblicher-
weise jeder der beteiligten Akteure im Rahmen seiner Rationalitit bewegt, in ein-
zelnen Entscheidungssituationen kann aber auch eine andere Rationalitit
dominieren. So definiert das Verwaltungsmanagement ebenso Themen fiir und hat
Einfluss darauf, wie es von der Politik beauftragt und tiberwacht wird (Schedler
2007, S. 81).° Sehr deutlich zeigen sich unterschiedliche Ausprigungen dieser
Rationalitdten z. B. an der Rolle des Biirgermeisters in Phasen der Haushaltskon-
solidierung, die ndmlich sowohl von Kommunalordnungen als auch personlichen
Einstellungen bestimmt sind (Holtkamp 2010, u. a. S. 39 £, 48 f.). Sind die Hand-
lungsprogramme beurteilt, sollte der effizienteste und effektivste Losungsansatz
als Zielvorgabe fiir eine oder mehrere Aufgaben umgesetzt werden: entspre-
chende Titigkeiten des arbeitenden Staats gestalten die Lebensbereiche der Biir-
ger vor Ort funktional als Eingriffs- und Leistungsverwaltung.!”

Steuerung ist die fortlaufende Beeinflussung eines Managementprozesses
(z. B. Thom und Ritz 2008, S. 45 ff.). Nach der Entscheidung iiber das anzustre-
bende Ziel, das als Soll-Situation von der Ist-Ausgangsituation abweicht, wird
unter Kontrolle der Abweichung versucht, durch angemessene Beeinflussung der
Handlungen und meist mit Hilfe von Instrumenten die neue Regelungsgrofie zu
erreichen. Die Steuerungs- und Regelungssysteme, die zur Ausgestaltung des

8Juristisch werden Wirkungen z. B. durch Gesetzesfolgeabschiitzungen untersucht (Bull
2015) und idealerweise als ,,Better Regulation” (Briiggemeier und Rober 2011, S. 370)
in die Politikplanung miteinbezogen. Bogumil und Jann (2009, S. 59 f.) sehen Fragen
der Effektivitit einerseits in der Volkswirtschaft und anderseits von der Politikfeld- oder
Policy-Forschung bearbeitet.

Wimmer (2010, S. 61) spricht von juristischer, 6konomischer und verhaltenswissenschaft-
licher Rationalitit. Der verhaltenswissenschaftlichen Rationalitdt geht es um individuelle
Positionssicherung.

19Eine funktional differenzierte Aufstellung findet sich z. B. bei Wimmer (2010, S. 126). Er
erginzt u. a. Schlichtung und Offentlichkeitsarbeit.
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Handlungsprogramms aufgegriffen werden, sollten die Lage vor Ort ins Zentrum
riicken und beziehen sich damit als praktische Empfehlung selten auf die aus der
Perspektive einer einzelnen Kommune schwer beeinflussbare Makro- bzw. Meta-
perspektive des analysierten Problems. Zwar existieren einige Ansitze zur lokalen
Politikfeldforschung, die sich auch als verwaltungswissenschaftliche Forschung
verstehen. Das Verhiltnis von Rat, Biirgermeister und Verwaltung ist dabei zent-
ral, allerdings ist u. a. die Betrachtung von Kommunen als ,,eigenstindige Arena
politischer Auseinandersetzungen und Problemlosungsstrategien noch Desiderat
der Forschung (Zimmermann 2012, S. 283 f.).!" Wirkungsorientierte Strategien
als vor Ort entwickelte und ggf. auch legitimierte Losungsansitze konnten diese
Liicke schliefen; bei der Ausgestaltung eines entsprechenden Steuerungs- und
Regelungssystems kann Management helfen zu systematisieren, was geregelt
werden soll und alle beteiligten Disziplinen geeignete Steuerungsmodi und Steue-
rungsgroflen benennen. Damit kommunale Akteure in diesem Sinne Politik aus-
gestalten konnen, wird Management zwar institutionell verstanden: Losungen
praktischer Managementprobleme interessieren die Entscheidungstriger einer
Organisation. Fiir Gestaltungsempfehlungen ist aber weiter funktional — und
damit unabhingig von den Akteuren — ,,unmittelbar an den Aufgaben anzusetzen,
die zur Steuerung des Leistungsprozesses erfiillt werden miissen* (Steinmann und
Schreydgg 2005, S. 6). In diesem Zusammenhang sind das sachzieldominierte
Leistungen im 6ffentlichen Interesse.

Die systematisierende Leistung des Managements reicht ndmlich nicht aus, um
eine offentliche Aufgabe erfolgreich zu bewiltigen: Bull (2015) stellt die Aufgabe
in den Mittelpunkt und betont zu Recht, dass z. B. die managementnahen Quer-
schnittsfunktionen der Verwaltung (Finanzen, Personal, Organisation) nicht den
Bezug zur Aufgabe verlieren diirfen. Damit ist vor der Auswahl von Steuerungs-
modi und SteuerungsgroBen der Steuerungsgegenstand genauer zu benennen:
Offentliche Aufgaben sind zwar 6ffentlich legitimiert und lassen sich auf der kom-
munalen Ebene in Aufgaben im eigenen und im iibertragenen Wirkungskreis unter-
teilen. Je Aufgabe variieren aber die Gestaltungsspielriume beziiglich Art und
Weise der Durchfiihrung (Busch 2004, S. 47).'> Was dem Allgemeinwohl dient,
kann nur im politischen Prozess ermittelt werden: Wie sich das Handlungspro-
gramm zur Bewiltigung einer gesellschaftlichen Problemlage iiber den Konsens
kommunaler Aufgaben verteilt, bleibt im Abstrakten unklar. Wirkungsorientierte
Strategien machen die Diskussion konkret und deuten méglicherweise schon an,

1 Ahnlich auch Bull (2015) zur Staatstheorie als ,, Vogelperspektive*.

12Weitere gebriuchliche Unterscheidungen offentlicher Aufgaben referiert Franz (2013,
S. 16 ff.).
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welche Outputs einen Beitrag leisten konnen.'? Mit Blick auf die gesamte Verwal-
tung unterscheidet Bull (2015) auBerdem drei Arten von Leistungsprozessen: Mas-
senverfahren wie z. B. die Steuererhebung, situationsgebundene Entscheidungen
der Ordnungs- und Sicherheitsverwaltung sowie die Gestaltung sozialer Lebensbe-
reiche. Mit der ortlichen Zustindigkeit von Verwaltungsorganisationen (z. B. Franz
2013, S. 41) wird gerade bei der Gestaltung sozialer Lebensbereiche deutlich, dass
auch regionale Gegebenheiten das Handlungsprogramm beeinflussen. Dennoch
lasst sich die Art und Weise der Aufgabenertiillung z. B. nicht mehr nur nach Stadt
und Land unterscheiden: einerseits bezieht sich die moderne Stadtforschung, die
die Stadt als soziale Tatsache mit bestimmten Funktionen versteht, auch auf das
Umland (HauBermann et al. 2008, S. 301, 364), anderseits sind liandliche Raume
mehr als nur eine Abgrenzung von der Stadt (Heinelt 2013).'* Obwohl graduelle
Unterschiede zwischen Stadt und Land beobachtet werden konnen, beziehen sich
diese aber weder fiir die Stadt noch fiir das Land auf Merkmale wie Wirtschafts-
struktur oder personliche Bindungen: Etwas unterschiedlich sind vielmehr Lebens-
stile und infrastrukturelle Versorgung (HduBermann et al. 2008, S. 34 ff.). Und so
bemingelt Heinelt (2013), dass die Auseinandersetzung mit lokaler Politik wenig
trennscharf die Stadt fokussiert und den ldandlichen Raum vernachlissigt. Zwar
verweist der gemeinsame, staatsrechtliche Gemeindebegriff nach der politischen
Zielbildung auf die ausfiihrende Verwaltungsorganisation. Wenn dort aber die ortli-
che Zustindigkeit fiir die Aufgabenerfiillung an Trennschirfe verloren hat, weil die
politische Entscheidungsfindung einer Region zugewachsen ist und sich somit auf
einen variablen Raum bezieht, sollen durch Ansitze der Regional Governance
Steuerungsmodi und Steuerungsgroflen benannt werden (Heinelt 2013; Fiirst
2007). Governance lésst die Grenzen zwischen Steuerungssubjekt und Steuerungs-
objekt verschwimmen; ein kollektiver Handlungsbedarf wird mit einer Vielfalt von
Koordinationsmechanismen koordiniert (etwas ausfiihrlicher: Bogumil und Jann

13Bereits Lorenz von Stein vertrat die Auffassung, dass die Verwaltung geschlossene Sys-
teme fiir jeden ihrer Zwecke bildet (Wimmer 2010, S. 47). Luhmann sieht die Verwaltung
als Subsystem des politischen Systems, das sich aber weiter ausdifferenziert (Franz 2013,
S. 23). Als offenes System werden zur Reduktion von Komplexitit verbindliche Entschei-
dungen als Konditionalprogramm oder Zweckprogramm formuliert (Wimmer 2010, S. 88).
Systemtheoretisches Denken konnte also moglicherweise auch die Diskussion von Wirkun-
gen unterstiitzen.

14Zwar lassen sich auch in der Stadt keine generell geeigneten Steuerungsmodi und Steue-
rungsgrofen fiir Verwaltungsorganisationen bestimmen, sie gilt aber als Schule der lokalen
Politikforschung: Thre Policies werden durch Implementationsforschung begleitet (Heinelt
2013). Themen mit groBen Schnittmengen zum Verwaltungsmanagement sind z. B. Haus-
haltspolitik und Gebietsreform.



