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Amtsschimmel auf der Datenautobahn
Kommt mit Multimedia und Internet auch die ,,Online-Verwatung”?

Abstract

Die behérdliche Nutzung der Informations- und Kommunikationstechnik ist seit jeher eng mit
Erwartungen an Reformen in der &ffentlichen Verwaltung verbunden. Der Beitrag konfrontiert
Konzepte zur ,vorverlagerten Stadtverwaltung” und zur ,virtuellen Verwaltung® mit der
aktuellen Situation &ffentlicher Verwaltungen. Im Ergebnis wird festgestellt, dass beim
verwaltungsinternen Technikeinsatz weiterhin grof3e Defizite bestehen, sich dessen ungeachtet
Kommunalverwaltungen aber bei regionaen Online-Projekten als Moderatoren und Promoto-
ren betétigen missen.

1 Einleitung: Computer fur die Verwaltungsreform?

,» Online-Technik bringtin Rathausern denlahmen A mtsschimmel gewaltigauf Trab®
titelte Mitte September 1998 die Computer Zeitung. Das st flr eine Zeitungsiber-
schrift zwar ein bisschen lang, bedient aber die gangigen Vorurteile (,,|lahmer Amts-
schimmel“) und spricht gleichzeitigjenean, diein SachenV erwaltungsreformauf die
Innovationskraft der Informations- und Kommunikationstechnik (1uK-Technik) set-
zen. Zugleich bringt diese Titelzeile einen verwaltungsspezifischen Mythos im
Zusammenhang mit moderner, multimedialer Technik zum Ausdruck, der dalautet:
Die Wachstums- und Innovationsdynamik von Internet und Multimedia ist derart
gewaltig, dass sich dem nicht einmal mehr die bekanntermalen langsame und
veranderungsresistente 6ffentliche Verwaltung entziehen kann. Hohe Erwartungen
an eine reformunterstitzende oder sogar -ausl6sende Funktion des Einsatzes von
Computerninder 6ffentlichen Verwaltung sind nicht neu, sondern erfahrenim Zuge
von Multimediaund Internet ihre Renai ssance.

Ohne Zweifel hat der in der Vergangenheit schrittwei se auf immer weitere Felder
der Verwaltungsarbeit ausgedehnte Computereinsatz dazu beigetragen, dass neue
Aufgaben (z.B. im Umwelt- und Naturschutz), gestiegene Fallzahlen (z.B. in der
Sozialverwaltung) und veranderte qualitative Anforderungen (z.B. invielen Feldern
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der planenden V erwaltung) von den Behtrden bewalti gt werden konnten. Ebensoist
aber festzustellen, dassvonder,, Computerburokratie” (Brinckmann/K uhlmann 1990)
nie dieihr wiederholt zugeschriebene umwal zende Wirkung ausgegangen ist. Nach
wievor mangelt es z.B. an technisch unterstiitzten Formen behdrdentibergreifender
Zusammenarbeit und auch innerhalb der einzelnen Verwaltungszweige blieben die
bestehenden Strukturen der Aufbau- und Ablauf organi sation im wesentlichen unbe-
ruhrt. Der empirische Nachweis, dass es einen wie auch immer gearteten Zusammen-
hang zwischen V erwal tungsref orm und behdrdlicher Computernutzung geben konn-
te, steht bis heute aus.

Viele Berichte und Prognosen Uber die Computertechnik als Instrument oder
Ausloser fur Verwaltungsreformen kranken daran, dass hochst einseitig von der
technischen L eistungsfahigkeit ausgegangen wird, deren Umsetzung innerhalb des
administrativen Systems und die dabei auftauchenden Hemmnisse hingegen kaum
Beachtung finden. Werfen wir also zunédchst einen Blick auf die primér von der
Technik her gedachten Entwurfe (2.), die dem lahmen Amtsschimmel Beine machen
sollen. Danach wendenwir unseinigen Befunden zur aktuellen Situati on 6ffentlicher
Verwaltungen zu (3.), bevor abschlief3end einige Thesen zur zukinftigen behordli-
chen Techniknutzung formuliert werden (4.).

2 Entwirfe zur zuktnftigen Verwaltung: virtuell und
blrgernah

Kein Zweifel: Die Verwaltungen haben das Internet 1angst als Medium zur Informa-
tionsvermittlung entdeckt. Damutet esschonkuriosan, dasssichineiner kommunal -
politischen Zeitung erst kiirzlich noch die Warnung fand, die Stadte und Gemeinden
solltenlieber inihre Telefonanlageinvestierenalsdem,, Internet-Trubel“ zuerliegen
(Stemmler 1998). Manch einem vom Warteschl eifengedudel genervten Birger mag
diesaus der Seele sprechen, sonderlich weit blickend aber ist diese biedere Empfeh-
lungsicherlichnicht.

Mit der weiterhin steigenden Anzahl privat oder geschéftlich genutzter I nternet-
Anschlisse und der Benutzerfreundlichkeit des World Wide Web (WWW) erdffnen
sich schliefilich vollig neue Wege zur Interaktion mit den Adressaten von Verwal-
tungsleistungen. Das neue Medium scheint sowohl die Birgernghe als auch die
Wirtschaftlichkeit desV erwaltungshandel nsférdern zukénnen - damitwird sich tber
kurz oder lang keine Behorde dieser Entwicklung entziehen kdnnen. Zwei Konzepte
zur ,Online-Verwaltung” stehenderzeitim Mittel punkt der Diskussionen: dievorver-
lagerte Stadtverwaltung und dievirtuelleVerwaltung.
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2.1 VorverlagerteStadtverwaltung

Dieheute bereits Uber dasWWW abrufbaren Informationen tiber Strukturen, Verfah-
renund L eistungenvon K ommunen, L andes- und Bundesbehordensind nur einerster
Schritt auf demWeg zur ,, Online-V erwaltung“. WeitergehendeV arianten netzbasi er-
ter Interaktion werden derzeit vor allem in den Kommunal verwaltungen erprobt, wo
der Kontakt zuden Adressatender V erwaltungsl ei stungen sehr viel stérker ausgepragt
ist als auf Landes- oder Bundesebene.

Ziel von Projekten zur vorverlagerten Stadtverwaltung ist es, den Gang zur
Verwaltung, wo immer dies praktikabel und sinnvoll erscheint, Uberflissig zu
machen. AhnlichwieesdieBanken mit Geldautomaten, K ontoauszugsdruckern und
Homebanking vorgemacht haben, sollenV erwaltungsangel egenheiteninnichtallzu
ferner Zukunft von 6ffentlichen Terminals oder vom heimischen PC aus erledigt
werden kdnnen. Das Spektrum reicht hierbei von der einfachen Anfrage per E-Mail
Uber An-, Ab- und Ummeldungen oder Antrége jedweder Art bishin zur Abgabe der
Steuererklarung oder Interaktionen im Zuge eines Baugenehmigungsverfahrens.
Vertreter der Stadt Koln haben im Herbst 1998 auf der jdhrlich stattfindenden
Fachtagung V erwaltungsinformatik dasZiel formuliert, dassfir dieBlrgerinnenund
Birger ihrer Stadt das personliche Vorsprechen auf dem Amt in nicht allzu ferner
Zukunft die Ausnahme darstellen soll - vorausgesetzt, die Kol ner wiinschen es auch
S0.

Bisdievorverlagerte Stadtverwaltungtatsachlich Realitét wird, sind noch zahlrei-
cheVorarbeiten erforderlich, von denen hier nur einige bei spiel haft genannt werden
kénnen:

- Furrechtsverbindliche Interaktionen Gber Computernetzeist es unbedingt erfor-
derlich, dassdieldentitdt des A bsenders eines el ektronischen Dokumentes zwei-
felsfrei geklart werden kann und Manipulationen auf dem Weg zum Empfénger
ausgeschlossen sind. Voraussetzung daflr ist die digitale Signatur, dienicht nur
die personlich geleistete Unterschrift auf Formularen oder Briefen ersetzen kann,
sondern Uber mathematische Prozeduren auch unautorisierte Verénderungen an
elektronisch tibermittel ten Dokumenten nachwei sbar macht (Rof3nagel 1996). Mit
dem 1997 verabschiedeten Gesetz zur digitalen Signatur (SigG; Artikel 3 des
Informations- und Kommunikationsdienste-Gesetzes, luKDG) sind die rechtli-
chen Rahmenbedingungen fir deren praktischen Einsatz benannt worden.: Nun
gilt es, die erforderlichen Infrastrukturen aufzubauen, also z.B. die vom Gesetz
geforderten Zertifizierungsstellen (, Trust Center”) einzurichten, von denen die

1 ImHerbst 1999wirddasEuropéische Parlament eineRichtliniezudigitalen Signaturen verabschie-
den, dievon den Mitgliedsstaateninnerhalb von 18 Monatenin national es Recht umzusetzenist.
Damitkonneninabsehbarer Zeit digital e Signaturenauch grenziiberschreitend V erwendung finden;
firihren Einsatzinder 6ffentlichenV erwal tung Deutschlandsergeben sich gegeniiber den Regelun-
gendes Signaturgesetzeskeinenennenswerten V erdnderungen.
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Birgerinnen und Birger ihre personliche, unverwechselbare digitale Signatur
erhaltensollen.

- DamitdieBurgertatséchlicheinennennenswertenTeil ihrer Kontaktezur Verwal-
tung Uber Computernetze abwickeln kénnen, werden beide Seiten Investitionen
vornehmen mussen. Ergénzend zur Entwicklung entsprechender Anwendungen
und Dienste in den Behorden oder durch beauftragte Dritte wird es zumindest in
einer Ubergangsphaseunumganglich sein, éffentliche Terminal saufzustel len, um
all jeneneinenZugriff auf dieel ektronischen V erwal tungsdienste zu ermdglichen,
dienicht Gber einen privaten I nternet-Zugang verfiigen. Wer Gber denheimischen
PC rechtsverbindlich kommunizierenwill, wird zusétzliche Soft- und vermutlich
auch Hardware, z.B. zum L esen einer Chipkarte, auf der sich diedigitale Signatur
befindet, installieren mussen.

- Das Signaturgesetz ... regelt nur Aspekte der Sicherungsinfrastruktur digitaler
Signaturen, nicht deren Verwendung. An dieses Gesetz sollen spétere Rechtsvor-
schriftenanknupfenkdnnen, diedigital e Signaturen nach dem SigG vorschreiben
oder sich auf diese beziehen.“ (Rof3nagel 1997, 76) Noch schreiben mehrere
tausend Gesetzeund Veror dnungen auf Bundes- und Lander ebenedie Schriftform
explizit vor, sodass die Gesetzgeber gefordert sind, in ihren Vorschriften die
digitale Signatur der handschriftlichen Unterschrift gleichzustellen.

- Parallel zum Aufbau von Infrastrukturen und zu gesetzgeberischen Initiativen
schaffen neue, Uber Computernetze abgewickelte Verwaltungsverfahren neuen
Regel ungs- und Reorgani sationsbedarf. Diesbetrifft elementare M al3nahmen zu
Datenschutz und Datensicherheit ebenso wie etwaden verwaltungsinternen Pro-
zess der Weiterleitung, Bearbeitung und Archivierung elektronischer Post. Auf
dem Priifstand stehen mittel fristig sdmtliche V erwaltungsabl &ufe, diefir Verfah-
ren der vorverlagerten Stadtverwaltung geeignet erscheinen.

- Ergénzend zum verwaltungsinternen Regel ungsbedarf missen die angebotenen
Dienstesogestal tet werden, dasssieauch flr den Gel egenheitsnutzer ver standlich
sind.

- BeivielenVerwaltungsangel egenheitenist nochunklar, wiemit derihneneigenen
» materiellen Komponente" , etwadem Siegel auf dem Kfz-Kennzeichen oder dem
Adressaufkleber fir den Personalausweis, und dem Einzug félliger Gebiihren
verfahren werden soll.

Einige Stadtverwaltungen experimentieren bereitsmit I nteraktionen tibersWWW in

solchen Bereichen, in denen keine personliche Unterschrift erforderlich ist. Infrage

kommen z.B. Anmeldungen bei der V olkshochschule, die Bestellung der Sperrmuill-

Abfuhr oder einzelne Antragsverfahren - etwaim Umwelt- und Naturschutz. Bekannt

geworden ist auch die von der Stadt Mannheim angebotene Reservierung von

Wunschkennzeichen frs Auto.

Andere Kommunen haben den Weg gewahlt, zunéchst zu solchen Personen
netzbasi erteV erbindungen auf zubauen, dieaufgrundihrer beruflichen Téatigkeit und
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meist im Auftrag Dritter regelméaf3ig Kontakt mit bestimmten Verwaltungsstellen
haben (, Mittler*). Die Stadt Gelsenkirchen etwa plant, tUber einen entsprechenden
Systemzugang Autohandlern die Online-Zulassung von Kraftfahrzeugen zu ermég-
lichen. In der Hansestadt Bremen sollen Architekten als Mittler zwischen Bauherren
und Bauverwaltung fungieren und sich beispielsweise jederzeit online Uber den
Bearbeitungsstandihrer Antrégeinformieren konnen. Der CharmediesesVorgehens
liegt vor alem darin, dass durch die Beschrankung auf einen vergleichsweise
Uberschaubaren Kreisan Partnern viel Zeit und Geld gespart, gleichzeitig aber eine
durchausnennenswerteFallzahl erreicht wird. Ausgehend von den mit geschlossenen
Benutzergruppen gesammelten Erfahrungen kénnen dann zu einem spéteren Zeit-
punkt Online-Angebotefir diebreiteBevolkerung entwickelt und angebotenwerden.
Daneben aber wird es stets bestimmte V organge geben, bei denen Dritte den K ontakt
zur Verwaltung herstellen mussen, danur sie zu bestimmten Handlungen autorisiert
sind- dieGrundbucheintragungdurchden Notar ist eineinleuchtendesBeispiel dafir.
Nur wenige Verwaltungen haben sich bislang jener VV orgdnge angenommen, die
zwingend der digitalen Signatur bedurfen, weil esder Gesetzgeber oder die Natur des
Rechtsgeschéfts so fordern. Um das Signaturgesetz mit Leben zu erflllen, hat die
damalige Bundesregierung im Mérz 1998 den Multimedia-Stadtewettbewerb
MEDIA@Komm gestartet, an dem sich 136 Kommunen beteiligt haben. Ziel des
Wettbewerbs ist es, die digitale Signatur im Kontakt zwischen Verwaltungen und
Birgern einem Praxistest zu unterziehen, aber auch I nfrastrukturen fir den el ektroni-
schen Handel (Electronic Commerce) aufzubauen. Angestrebt wird letztlich ein De-
facto-Standard, der im Umgang mit der Verwaltung ebenso gilt wie beim Online-
Einkauf. Im Ausschreibungstext hief3 es dazu:
»Die (Tele-)Vernetzung von Aktivitéten innerhalb der Wirtschaft und insbesondere bei
kleinen und mittleren Unternehmen durch Telekommunikationsnetze und -dienste ist
... noch stark unterentwickelt. Dabei geht der Trend zur Globalisierung der Méarkte mit
einem starkeren Bedarf an regionalen und lokalen Multimedia-Diensten einher, wobel
derartige Angebote vor Ort haufig den Eingtieg im Umgang mit Online-Diensten
bilden. Insgesamt ist daher eine beschleunigte Verbreitung neuer multimedider An-
wendungen und Dienste vor allem auf der Ebene von Stadten und Gemeinden, sowohl
zur Sicherung vorhandener Beschéftigungsmoglichkeiten als auch zur Schaffung neuer
Arbeitsplétze, notwendig. Dabei kann der 6ffentliche Sektor eine gewisse ‘ Lokomotiv-
funktion’ Ubernehmen, indem er beispielsweise relevante Informationen Uber den
elektronischen Weg zur Verflgung stellt (Stadtinformationssysteme) und rechtsver-
bindliche Dienstleistungen (‘virtuelles Amt’) elektronisch anbietet. (...) Besonderen
Vorzug geniefRen Vorhaben, die grundsétzliche Fragestellungen, insbesondere im
Kernbereich der Verwaltungsfunktion und beim elektronischen Geschéftsverkehr
exemplarisch |6sen wollen, bei denen ale fir die Lésung notwendigen Beteiligten (vor
alem auch die spateren Nutzer) einbezogen werden und bel denen Uber die Pilotphase
hinaus eine hohe Bestandskraft erkennbar ist.” (http://www.iid.de/informationen/
mediakomm/staedte.html)
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Ausder ersten RundediesesWettbewerbsgingen Anfang Mai 1998 zehn Kommunen
hervor, diemitder Entwicklunginnovativer Konzeptezum Einsatz digital er Signatu-
renim offentlichen Bereich beauftragt wurden undihre | deen einer Jury préasentieren
mussten. Im Méarz 1999 schliefdlich wurden die Stadte Bremen und Esslingen sowie
ein Stadteverbund unter Federfiihrung Nirnbergs zu den drei Endsiegern gekart, die
fur die Realisierung ihrer Konzepte insgesamt 60 Mio. DM aus Bundesmitteln
erhalten. Der Wettbewerb endet im Jahr 2002, die Erprobung digitaler Signaturen
steht also noch am Anfang.

Bereitsjetzt ist zu erkennen, dassV erwaltungen nicht nur neue Online-Angebote
entwickeln, sondern zusétzlich daf Ur sorgen, dasssich diefr regionale Multimedia-
Projekterelevanten Akteureund I nstitutionen an einen Tisch setzen. Die 6ffentliche
Verwaltung wird somit gleichermaf3en als (aus Blrgersicht vertrauenswirdiger)
Anbieter und als (aus Investoren- oder Verbandssicht anerkannter) Promotor und
Moderator tétig. Auf diese Weise kann es gelingen, einem Wildwuchs bei digitalen
Signaturenvonvornhereinentgegenzuwirkenund Online-Angeboteim Stadtgebiet -
z.B. durch Zugénge tber einen von Verwaltung, Wirtschaft und V erbdnden gemein-
sam genutzten Stadtserver - zu biindeln. Ohne solche Public-Private-Partnerships
waére der geradein der Anfangsphase immense finanzielle Aufwand fir die Kommu-
nen wohl auch nicht zu bewéltigen.

2.2 VirtueleVerwaltung

Dieldeeeiner virtuellen Verwaltung sieht vor, dass sich unterschiedliche Behdrden
auf der Basisvernetzter Rechnersysteme temporar zusammenschlief3en, um gemein-
sam eine bestimmte Aufgabe zu erledigen. Auf diese Weise konnte die éffentliche
Verwaltung zukiinftig auch im Kontakt mit Externen trotz organisatorischer Frag-
mentierung und raumlicher Verteilung als eine (virtuelle) Einheit auftreten.
Plastisch wird diese I dee, wenn das Konzept der in vielen Stadten mittlerweile
eingerichteten Birgerbtiros , technisch weitergedacht” wird (vgl. dazu Lenk 1998).
Uber konzeptionelle Unterschiedeim Detail hinweg besteht der Ausgangspunkt bei
der Realisierung solcher Blrosin einer Aufgabenintegration aus Sicht der Blrgerin-
nen und Burger. Lebensweltliche Belange (Umzug, Heirat usw.) sollen darlber
bestimmen, welche Verwaltungsaufgaben im Bilrgerbiro zusammengefasst und
welcheweiterhinin spezialisierten Stellen bearbeitet werden. Die Burger sollennicht
mehr von Amt zu Amt laufen miissen, sondern an einer einzigen Stelle ein weites
Spektrum von V erwal tungsangel egenheiten erledigen kénnen. Ein erster Schritt in
RichtungvirtuelleV erwaltung wéare es nun, wenn erganzend zu den Ublicherweisein
einemBurgerbiroangebotenen DienstendieBrger auch solchel ei stungen nachfra-
genkdnnten, zu deren Bearbeitung verwaltungsintern Spezialwissen erforderlichist.
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Eineentsprechendetechnischelnfrastruktur vorausgesetzt, mussdiesesWissen nicht
mehr vor Ort, etwa durch Aufstockung des Personal's, vorgehal ten werden, vielmehr
konnen bei Bedarf Spezialisten Uber multimediale V erbindungen zugeschaltet wer-
den. Ausdem Dialog zwischen Allround-Sachbearbeiter und nachfragendem Biirger
wurde somit ein , Trialog*, realisiert Uber Computernetze und Multimedia-Anwen-
dungen. Erganzend dazu wird bei vertraulichen Angelegenheiten ein Video-Dial og
zwischen Birger und zugeschaltetem Verwaltungsmitarbeiter allein vorzuziehen
sein. Ob Trialogoder Dialog: der Burger wird durch dieadministrative Arbeitsteilung
nicht weiter belastet, ihm gegentiber tritt die Verwaltung als (virtuelle) Einheit auf.

Beschrankt sich der virtuelle Zusammenschluss in diesem Beispiel noch auf
Einheiten dersel ben Stadtverwaltung, konntedie Ausweitung solcher Verbindungen
Uber die eigene Organisation hinaus den Birgern weitere Wege und Wartezeiten
ersparen. Beispiel sweiseist eskaum nachzuvoll ziehen, wenn Blrger einer kreisange-
horigen Gemeindeihre An- oder Ummeldungim 6rtlichen Rathausvornehmen, einen
Antrag auf Wohngeld aber beim L andkreiseinreichen miissen. Multimedial eV erbin-
dungen zwischen Birgerburound Finanz- oder Arbeitsémtern sind ebensovorstelIbar
wie neue interne Kooperationsformen jenseits von Behordengrenzen und Verwal-
tungshierarchie. Gemeinsames Ziel solcher Gedankenspiele zur virtuellen Verwal-
tung ist es, die Nachteile der funktionalen Aufgabenteilung und der rdumlichen
Trennung zu minimieren und mit technikunterstitzten, temporéren Formen der
Zusammenarbeit Qualitat und Wirtschaftlichkeit der L ei stungserbringungzusteigern
und auf neue Anforderungen flexibler reagieren zu kdnnen.

Entwirfezur virtuellenV erwaltung haben bisheutewesentlichweniger Aufmerk-
samkeit auf sich gezogen als solche zur vorverlagerten Stadtverwaltung. Ein Grund
dafUrist sicherlich, dassessich hierbei Uberwiegend um abstrakteldeenund sehr viel
weniger umausgearbeitete K onzeptehandel t. Zudem lassen sich Funktionsweiseund
Nutzen virtueller Organisationen kaum am Beispiel privatwirtschaftlicher Vorreiter
(sofern solche tberhaupt existieren) nachvollziehen. Virtuelle Strukturen sind eben
weit weniger augenféllig und anschaulich al's etwa die Selbstbedienungsbereiche
privatwirtschaftlicher Dienstleister, an denen sich dieK onstrukteureder vorverlager-
ten Stadtverwal tung orientierenkdnnen. L enk bezeichnet dieUnauffalligkeit virtuel -
ler Formen der Zusammenarbeit al's grof3en Pluspunkt, der sich aber faktisch hochst
nachteilig auswirken kann: ,Denn hier |&sst sich die Modernitét des Konzeptes
gegenlber der Politik und den Medien weniger gut demonstrieren als durch die
Aufstellung irgendwelcher ‘Kioske' oder der Einrichtung von Webseiten.” (Lenk
1998, 20) Solche L egitimationszwénge bei der Verwendung 6ffentlicher Gelder fir
innovative Zwecke sollten inihrer Wirkung nicht unterschétzt werden.
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2.3 Konsequenzenfir Arbeitsor ganisation und Beschaftigung

Anknipfend an die technischen Optionen zur Neugestaltung der I nteraktionen zwi-
schen Verwaltungen und ihren externen Ansprechpartnern seien kurz deren Folgen
fir die Beschéftigungsentwicklung in der 6ffentlichen Verwaltung bel euchtet.

Im Fall der vorverlagerten Stadtverwaltung zeigt sich, dassdie konzeptionellen
Arbeitennicht alleinvomWunsch nach besserer Dienstl ei stungserbringung, sondern
mindestensebenso durch Hoffnungen auf spurbareRationalisierungseffekteundeine
nachhaltige Reduzierung der Personalkosten getragen werden. Schon seit langerer
Zeit ist zu beobachten, dassnvestitionen in luK-Technik in den Behérden (wieder)
verstarkt mit Einsparungen an anderen Stellen legitimiert werden missen (Wind
1999, 107 ff.). Dieser Trend findet seine Fortsetzung in der Adaption von Selbstbe-
dienungskonzepten privatwirtschaftlicher Dienstleister, dieeinzelne Arbeitsschritte
auf ihre Kunden verlagert haben. Manch einer wird sich angesichts der hohen
Erwartungen an friihere Enttéauschungen, bei spiel sweiseim Zusammenhang mit der
EinfUhrung organisierter Textverarbeitung (Reichwal d/Hofer/Wei chsel baumer 1996,
7 £.), erinnert fuhlen. So wird auf Fachveranstaltungen (wie der bereits erwahnten
Fachtagung V erwaltungsi nformatik 1998) von Zahlenspiel en berichtet, nach denen
der Verwaltungsaufwandinder Sozialversicherungvonjahrlich10Mrd. DM im Zuge
der Nutzung digitaler Signaturen perspektivisch um 10%, d.h. eine satte Milliarde
Mark, verringert werden koénnte. Sol che Uberlegungen sind vermutlich nicht einmal
vollig aus der Luft gegriffen, sie dirfen aber nicht darliber hinwegtéduschen, dass
erstensimV orhineinerheblichelnvestitionenerforderlichsindund zweitensnochgar
nicht absehbar ist, oboder inwelchem ZeitraumsichdiedigitaleSignaturinder Flache
durchsetzen wird.

Langfristig aber, soviel ist klar, wird die neuerliche Technisierungsrunde in den
Behorden den Bedarf an Personal reduzieren. Viele Hilfs- und Unterstiitzungstatig-
keiten (Botendienste, Archiv usw.) kénnen ersatzlos entfallen, wenn nicht nur die
Schnittstelle zum V erwaltungskunden, sondern ebenso die nachfolgenden Bearbei-
tungsprozesse neu modelliert und technisch unterstiitzt werden. Mit der Nutzung
vorgangsorientierter Anwendungssysteme (Workflow-Systeme) folgt auf den elek-
troni schen Postei ngang dieel ektronischeWeiterleitung, Bearbeitung, V erschickung
und Archivierung eines Vorgangs.? Auf diese Weise verschwinden unproduktive
Medienbriiche (Eingabe in Computer - Ausdruck - Weiterleitung - Bearbeitung -
abermalige Eingabe usw.) und mit ihnen auch Stellen fur weniger qualifizierte
Beschéftigte. Wie sich diese Entwicklung dartber hinaus auf die Stellen mit Blrger-
kontakt (front office) oder die qualifizierte Sachbearbeitung im Hintergrund (back

2 Ergénzend zur V organgsbeschl eunigung und -unterstiitzung besteht ein weiteres Ziel aktueller
Technikprojektedarin, vormal sgetrennte V erfahren oder Datenbasen mitei nander zu verbinden oder
zuintegrieren(Killian/Wind 1997, 195 ff.; Wind 1999, 135 ff.). Diesem Aspekt kannandieser Stelle
aber nicht weiter nachgegangenwerden.
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office) auswirken wird, 1&sst sich beim gegenwértigen Stand der Entwicklung nur
vermuten. Absehbar ist aber, dass mit Workflow-Systemen die Durchlaufzeiten
sinkenunddievomeinzelnenMitarbeiter zubearbeitenden Fallzahl en stei gen, sodass
auch der Bedarf an qualifiziertem Personal mittelfristig abnehmen durfte.® Parallel
dazu steigen die Qualifikationsanforderungen an die verbl eibenden Beschéftigten:
zum einenist eine gewissetechnische Versiertheit unumganglich, zum anderen geht
der Trend zur Ruckfihrung der bisherigen Arbeitsteilung, sodass ein breiteres, aber
nicht weniger fundiertes Fachwissen gefragt ist.

Dadie Konzepte zur virtuellen Verwaltung in den allermeisten Fallen noch rein
theoretischer Natur sind, lassen sich deren Effekteauf dieBeschaftigungsentwicklung
in der offentlichen Verwaltung nur sehr vage abschétzen. Sicherlich sind auch hier
Einsparungen durch verbesserte und beschleunigte Abl&ufe zu erwarten, von beson-
derem Interesse aber ist der veranderte Zugriff auf Expertenwissen, worauf Lenk
hingewiesen hat: , Auf langere Sicht hat die Telekooperation ganz entscheidende
Auswirkungen auf die Frage, woflr Kreis- oder Gemeindeverwaltungen eigene
Spezialistenvorhalten. GesichtspunktedesEinzugsberei chs, wel chef ir Gebiets- und
Funktional reformen ausschlaggebend waren, werden dann keine Rolle mehr spielen.
Dieumwal zende Bedeutung dieses Umstandsi st in den gegenwérti gen Bemuihungen
zur Modernisierung bzw. ‘Verschlankung' des Staats den wenigsten Beteiligten
bewusst.* (Lenk 1998, 20) Im Unterschied zur vorverlagerten Stadtverwaltung
konnte die Realisierung der virtuellen Verwaltung also vor allem den Bereich hoch
qualifizierter Tatigkeit bertihren.

3 Aktuelle Befunde: Verwaltungen auf dem Weg zum
kostenbewul3ten Dienstleister

3.1 Grundelementeder Verwaltungsreform

Diederzeitige Situation der 6ffentlichenVerwaltungist gekennzeichnet durch einen
Uberaus hohen Veranderungsdruck, wobei drei sich wechselseitig beeinflussende
Entwicklungenhervorzuhebensind:

3 DiedffentlicheVerwaltungfol gt auf dieseWeisemit einigem Zeitverzug der EntwicklungimBereich
privatwirtschaftlicher Dienstleistungen: ,, Invielen Dienstlei stungsbranchen der deutschen V olks-
wirtschaftwird derzeitkeineswegsnach neuenUfernfir Arbeit, BeschéftigungundL eistungsprofilen
gestrebt, sonderneher dasGegenteil davonpraktiziert. DieGestaltungvon Arbeit, Beschéftigungund
Kundenbeziehungenwird seit Beginn der 90er Jahrein vielen Dienstl ei stungsbranchen fast aus-
schliefdlichunter demV orzeichentraditioneller K ostensenkungsstrategien betrieben.” (d’ Alessio/
Oberbeck 1998, 35) Dabei zeichnet sichab, ,, ... dasszunehmende A utomatisierungvon Dienstlei-
stungsarbeit und Dienstl ei stungsbezi ehungen Arbeitskréfteersetzt, obwohl dadurch zuerzielende
Produktivitatsgewinne zu vernachl éssigen oder Uberhaupt nicht ausweisbar sind.” (ebd., 25)
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1. DieanhaltendeHaushaltskrisezwingt 6ffentlicheV erwal tungen zur Uberprifung
ihres Aufgabenspektrums und zu arbeitsorgani satorischen V erbesserungen.

2. VeranderteAnspriichesowohl der Abnehmer vonV erwaltungsl eistungenal sauch
der Beschéftigten haben einenWandel indenBehdrdennachdemV orbild privater
Dienstleistungsunternehmen eingel eitet.

3. Insbesondere auf kommunaler Ebene wollen Birgerinnen und Birger an politi-
schen Planungs- und Entschei dungsprozessen partizipieren.

Dieser Veranderungsdruck kann den behordlichen Technikeinsatz direkt beeinflus-

sen, etwa wenn leere Kassen die Phantasien zur Senkung der Personalkosten beflU-

geln. Mindestens ebenso bedeutsam sind die indirekten Effekte, die sich vermittelt

Uber diezwischenzeitlich eingel eiteten M al3nahmen zur M oderni si erung der behord-

lichen Arbeitsweisen und Organisationsstrukturen ergeben. Ausgehend von den

Kommunen haben sich die Bemihungen um eine (zumindest vom Anspruch her)

tiefgreifende Verwaltungsreform im Laufe der 90er Jahre auf die Landesverwaltun-

gen und schliefllich auf die Bundesbehtrden ausgedehnt.

Von zentraler Bedeutung ist dabei die Veranderung des Haushaltswesens in
Richtung auf eine der Privatwirtschaft vergleichbare Praxis. Bildeten bislang die
verflgbaren Finanzmittel die Basisfur die Aufstellung desjahrlichen Haushaltsund
die Verausgabung der darin festgeschriebenen Mittel, sollen es zukiinftig die von
einer Verwaltung zuerbringenden Dienstl ei stungen sein. Im Zugedieser Entwicklung
werden Leistungskatal oge aufgestellt und mit Zahlen unterfittert, Elemente einer
Kosten- und L eistungsrechnung eingefihrt, Controlling-Stellen besetzt usw. Diese
Anleihen beim privatwirtschaftlichen Repertoire kommen auch dadurch zum Aus-
druck, dass sichim Sprachgebrauch der V erwaltungsreform der Begriff des,, Produk-
tes’ fUr dievon Behdrden zu erbringenden Dienstleistungen etabliert hat.

Mit den beschriebenen M al3nahmen soll nicht nur die Transparenz Uber dieK osten
der einzelnen Produkte verbessert bzw. erstmals hergestellt werden, angestrebt wird
gleichzeitig die Zusammenfiihrung von Fach- und Ressourcenverantwortung. Zu-
kiinftig sollen nicht mehr Querschnittsémter wie K&mmerei oder Personalamt, son-
dern die einzelnen Fachémter (in einer Kommune z.B. Sozial-, Schulverwaltungs-
oder Kulturamt) Uber die Verwendung von Sach-, Personal- und Finanzmitteln
entscheiden (,, Budgetierung“). An die Stelle detaillierter Einzelfallregelungen und
verhaltensdeterminierender Normen treten Zielvereinbarungen zwischen Verwal-
tungsmanagement und ausf ihrenden Einheiten (,, Kontraktmanagement*).

3.2 TheorieundPraxis

Nicht multimediale Technik oder Internet, sondern diese Umwalzungen in der
V erwaltungsorganisation haltendieBehordenwelt derzeitin Atem. Jenseitswohl klin-
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gender Modernisierungsrhetorik zeigt sich inzwischen, dass sich die Umsetzung der
anspruchsvollen Konzeptewesentlich schwieriger gestaltet al sdiesanfangsvermutet
wurde. Der Hauptpromotor der Reform, die von Stadten und Gemeinden gemeinsam
getrageneKommunal e Gemeinschaftsstelle (KGSt), hat vor einiger Zeit eineUmfrage
zum Stand der Reform und ihre informati onstechnische Unterstiitzung mit zum Teil
erschreckenden Resultaten durchgefiihrt (KGSt 1998). Vielerorts wird demnach ein
grof3er Bogen um konflikttrachtige MalRnahmen wie Veranderungen in der Aufbau-
organisation und die Dezentralisierung der Ressourcenverantwortung gemacht. Ge-
nau diessind aber zentral e Elementeeiner neuen, veranderten V erwal tungssteuerung.
Zudemdominiereninvielen Kommunalverwaltungen nochimmer isolierte Technik-
anwendungen zum Haushaltswesen, ausgereifte Konzepte zum Controlling und zur
damit einhergehenden Techniknutzung sind die absolute Ausnahme.

Symptomatisch fur die desolate Lage sind die Umfrageergebnisse zum Thema
Ablauforganisation, zudenenesheif3t: , Nur wenigeder teilnehmenden Verwaltungen
orientieren sich an dem organisatorischen L eitbild der prozessorientierten Organisa-
tion. Diebisherigefunktionale Gliederung scheinen dieV erwal tungen eher selten zu
hinterfragen. Nur wenige der teilnehmenden V erwaltungen nutzen die Produktbe-
schreibungen bereits fur die Analyse der Verwaltungsprozesse und nehmen damit
eine Chance zur grundlegenden Modernisierung ihrer Organisation wahr. Dement-
sprechend spi elt eine durchgehendeinformati onstechnische Unterstiitzungvon Ver-
waltungsprozessen durch Workflow- oder Workgroup-Anwendungen bisher eine
eher unbedeutende Rolle. In den relativ wenigen [auf die entsprechende Frage]
antwortenden Verwaltungen fristet die umfassende Informatisierung der Verwal-
tungsprozesse auch zukiinftig, das zeigen die Planungen deutlich, ein Randdasein.”
(KGSt 1998, 45 f.)

Empirische Befundewiedieseverdeutlichenden Unterschied zwischenvollmun-
digen Ankindigungen und millionenschweren Projekten auf der einen und der
alltéglichen Realitét in den V erwaltungen auf der anderen Seite. Die Gegeniiberstel-
lung von technischen Entwirfen und der aktuellen Situation der Behdrden schiitzt
somit davor, den Stellenwert der luK-Technik fur die Verwaltungsreform zu hoch
anzusiedeln. Naturlich existieren innovative Grof3stadtverwaltungen, die mit ihren
ambitionierten Technik- und Reformprojekten schon ein gutes Stiick vorangekom-
men sind, daneben aber gibt esdiegrof3e Zahl mittlerer und kleinerer Kommunen, in
denen selbst die Beschaffung eines einfachen PCs noch immer erhebliche Probleme
bereitet.

Weiterhin zeigt sich, dassdie Schwierigkeiten bei der Verwaltungsreform nicht,
wieimmer wieder behauptet, vorrangigauf unzurei chendeexterneRahmenbedingun-
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gen?, sonderninentscheidendem M af3eauf binnenorgani satorische Ursachen zurtick-
zufthren sind. Machtkdmpfe, Ressortdenken oder Angst vor Veréanderung und
Statusverlust wirken hier ebenso als Barrieren wiefehlende Erfahrungen mit Organi-
sationsentwicklung und einin Behdrdenweit verbreiteter Mangel an Experimentier-
freude. Genau dieselben Schwierigkeiten sind bei innovativen Technikprojekten zu
erwarten (und waren in der Vergangenheit ja auch schon zu beobachten).

Dieknappen Ausfuhrungen zur V erwal tungsreform verdeutlichen noch ein wei-
teresDefizit: Zurecht wird seit einiger Zeit bemangelt, dasssichdieReformbemiihun-
gen in Deutschland zu einseitig auf das Finanzmanagement richten und weitere
Themen (Wettbewerbselemente, Qualitatspolitik) nur am Rande behandelt werden
(Naschold1997,113ff.). Mit Blick auf diezu BeginndiesesAbschnittsbenanntendrei
Entwicklungen 18sst sich festhalten: Es dominieren jene Reformansétze, die zumin-
dest auf lange Sicht versprechen, die prekére Haushaltslage in den Griff zu kriegen.
Auf demWeg zum modernen Dienstl ei stungsunternehmen bl eibt hingegentrotz aller
inzwischen eingerichteten BirgerburosnocheineMengezutun. Mafinahmenzu einer
verbesserten Partizipation der Burgerinnen und Birger tendieren bisher sogar génz-
lich gegen Null.

4 Die multimediale Behordenwelt - einige Thesen zur
weiteren Entwicklung

Multimedia und Internet machen vor der 6ffentlichen Verwaltung nicht halt. Erste
Konturen einer zukiinftigen , Online-Verwaltung” sind erkennbar, allerdings klafft
einetiefel tickezwischentechnikgetriebenen Entwirfenund der all téglichen Behor-
denrealitét. Einige Thesen zur weiteren Entwicklung der 6ffentlichen Verwaltungin
einer wieauchimmer ausgestalteten,, | nformationsgesel | schaft* sollendievorliegen-
deBetrachtung abschlief3en.

(1) Behordliche Technikkonzepte folgten bisher ganz Gberwiegend einer verwal-
tungsintern formulierten Problemsicht. Mit steigenden Netzanschliissen und einer
langsam um sich greifenden Dienstlei stungsorientierung riicken erstmal sdie Bedrf-
nisse der Burgerinnen und Burger in den Blickpunkt der Planungen. Damit ist eine
grundsétzlich neue Qualitét in der Verwaltungsinformatisierung erreicht.

(2) Derzeit dominiert die Idee, moglichst viele V erwaltungsdienste tiber Computer-
netze abzuwickeln. Wenig ausgepragt sind hingegen Differenzierungen zwischen

4 Sobenennt z.B. der Deutsche Stédtetag auf der Basi sseiner neusten Umfragezur V erwal tungsreform
zustarregesetzlicheRegel ungen al svorrangigesM oderni si erungshinderni s(Gromig/Gruner 1998).
Diese Stadtetag-Umfragen besitzenjedoch eine beschénigende Tendenz, dasich dieBefragten mit
einemKreuz ander richtigen Stell e sel bst zu Reformstédten adelnkénnen. Um zu einemrealistischen
Bild zu kommen, bedarf es schon einer differenzierteren Vorgehensweisewiesiez.B. die KGSt
praktiziert hat.
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verschiedenen Nutzergruppen und unterschiedlichen I nteraktionsformenund-anl &s-
sen. Nicht jede Kommunikation zwischen Sachbearbeiter und Biirger istin gleichem
Mal3e fir die Online-Abwicklung geeignet. Wenig Phantasie wird zudem auf die
Frage verwandt, wie denn moderne luK-Technik Uber die Verlagerung von Interak-
tionen auf Computernetze hinausden K ontakt zwischen V erwaltungen und Externen
erleichtern und verbessern konnte.

(3) DieEntwurfezur virtuellenVerwaltung zeigen, dassmit vernetzten multimedial en
SystemenV erwal tungsl ei stungen unabhangig von Zustandigkeitsfragen und raumli-
chen Restriktionen gebiindelt angeboten werden kénnen. Allerdingsist zu erwarten,
dass sich die oben erwahnten binnenadministrativen Schwierigkeiten potenzieren,
sobald mehrere Behorden oder Verwaltungsebenen von Verénderungsprozessen
betroffen sind.

(4) Einevdllig untergeordnete Rolle spielt derzeit die Partizipation der Burgerinnen
und Birger an (lokalen) Entscheidungs- und Planungsprozessen - dies gilt fur die
Verwaltungsreform ebenso wiefur den Einsatz multimedial er Technik. Technophile
Visionensind solangedeplatziert, wieesdenV erwaltungen an el ementaren Erfahrun-
gen mit erweiterter Birgerpartizipation ebenso mangelt wie an einem nochmals
veranderten bzw. erweiterten Aufgabenverstandnis (,, Von der Dienstleistungs- zur
Birgerkommune®). Ein (auch durch Technikeinsatz) verbesserter Zugang der Blrger
zu Verwaltungsinformationen ist Grundvoraussetzung fur die aktive Teilhabe an
Planungs- und Entscheidungsprozessen, wird in Deutschland aber nur am Rande
thematisiert.®

(5) Die Technisierung der Schnittstelle zwischen Behorden und ihren externen
I nteraktionspartnernkonnteden derzeit erlahmenden Reformbemiihungen zu neuem
Schwung verhelfen und dem Gedanken der Verwaltung als modernem Dienstleiter
starkeren Stellenwert verleihen. V oraussetzung daf Ur i st, dassadministrative Prozesse
konsequent ,, von aufRen nachinnen* gedacht, d.h. ausgehend vom K ontaktpunkt mit
Birgern, Unternehmen, Verbanden usw. neu modelliert und technisch unterstitzt
werden. Dem steht entgegen, dal3V erénderungen an A ufbau- und A bl auforganisation
in der offentlichen Verwaltung nach wie vor tabuisiert sind.

(6) Dieverwal tungswissenschaftliche Diskussion Uiber reformausl 6sende oder -unter-
stutzende Potentialeder luK-Technik fuhrtindielrre, denn Organi sationsveranderun-
gen sind in vielen Féllen nicht Resultat innovativer Formen des Technikeinsatzes,
sondernderenV oraussetzung. Bei spiel sweisehat die- immerhinbereitsEndeder 70er
Jahre erstmal s aufgekommene - | dee einer Blindelung von V erwaltungsaufgaben im
Birgerburo (onestop shop) dasKlimasoverandert, dasstber integrative, rundumdie
Uhr verfligbare Online-Angebote (electronic one stop shop) vergleichsweise offen
diskutiert werden kann.

5  ZurDiskussion Uiber den (el ektronischen) Zugang zu V erwal tungsinformationenvgl. den Themen-
schwerpunktimHeft 8/98(22. Jg.) der Zeitschrift Datenschutzund Datensicherheit (DuD).
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(7) Verwaltungen, die perspektivisch mit netzbasierten I nteraktionen nennenswerte
Einsparungen erzielen oder ihre Burgerndhe verbessern wollen, werden sich im
eigenen Interesse zum zentralen Akteur im Netzwerk potentieller Anbieter von
Online-Diensten in ihrer Region entwickeln missen. Der Zugang zur ,Online-
Verwaltung* befindet sich sinnvollerweise dort, wo die Blrger weitere fur sie
relevante Angebote abrufen kénnen. Nur ein integriertes Stadtinformationssystem
wird breiten Zuspruchin der Bevolkerung finden, zusétzliche Nutzergruppen andie
Technik heranfiihren und dieunverzichtbarefinanzielle Beteiligung regional er Part-
ner sichern.

Wenntatséchlich Teileder hier vorgestellten Entwurfezur , Online-Verwaltung®
Realitét werden sollen, besteht fur die 6ffentliche Verwaltung also in mindestens
vierfacher Hinsicht Handlungs- und V erénderungsbedarf: Erstens muss die verwal-
tungsi nterne Nutzbarmachung von Technikpotentialen - gerade im Zusammenhang
mit der gegenwartigen Verwaltungsreform - verbessert werden. Zweitens gilt es, die
Entwicklungsarbeiten zur vorverlagerten Stadtverwaltung fortzusetzen und Varian-
tender virtuellenVerwaltung zu erproben. DrittenssolltensichKommunal verwaltun-
genbei regionalen Online-Projekten alsPromotorenund M oderatoren betétigen. Und
viertens schliefdlich missen die Konzepte und Ideen zur Blrgerpartizipation zum
integralen Bestandteil von Reform- und Technikprojekten werden.

Sollteall diesnicht einmal ansatzwei segeschehen, bl eibt der eingangsdargestellte
» Multimedia-schl&gt-die-Burokratie-Mythos* das, was er heute noch ist: technik-
glaubigeRhetorik.
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