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Vorbemerkungen

,INew Public Rituals®, der Titel dieses Buches, ist als eine provokative
Anspielung auf die Wortkreation ,,New Public Management* zu verstehen.
Wihrend meiner Auseinandersetzung mit den Steuerungsmodellen des
New Public Management stellte ich fest, dass diese nicht den vordergriin-
digen Erwartungen an Steuerungsleistungen entsprechen. In der prak-
tischen Umsetzung dieser Modelle entdeckte ich mehr und mehr Eigen-
schaften, die an Symbole oder Rituale erinnerten. In ihrer Gesamtheit
huldigen sie einem Mythos: jenem der Steuerbarkeit von Organisationen.

Das Buch basiert auf einer wissenschaftlichen Arbeit, die ich im
Rahmen des Doktoratsstudiums ,,Organisationsentwicklung® der Fakultit
fiir interdisziplindre Forschung und Fortbildung der Universitit Klagenfurt
von Herbst 2004 bis Anfangs 2008 verfasste. Ich habe versucht, die
sequentielle Erarbeitung des Themas aus der Forschungsarbeit im Aufbau
des Buches wiederzugeben. Dies hat zur Folge, dass gewisse Annahmen,
die am Anfang des Buches gemacht werden, in den Folgekapiteln hinter-
fragt und relativiert werden. Den Lesern wird so die Moglichkeit gegeben,
die den Erkenntnissen zugrundeliegenden Erfahrungs- und Lernprozesse
nachzuvollziehen.

An dieser Stelle gilt es auch, jenen zu danken, die zu diesem Buch
beigetragen haben: An erster Stelle Univ.-Prof. Dr. Ralph Grossmann und
seinem Team in Wien, auf deren professionelle Unterstiitzung und Betreu-
ung der Forschungsarbeit jederzeit Verlass war. Fiir die Zweitbegutachtung
meiner Dissertation mochte ich Univ.-Prof. Dr. Peter Heintel in Klagenfurt
danken. Dem Schweizerischen Nationalbibliothek und dem Bundesamt fiir
Kultur gebiihrt ebenfalls grosser Dank fiir ihren Beitrag zur Aufarbeitung
der Fallstudie. Besonders hervorheben mochte ich dabei Francoise
Aramendi, meine damalige Vorgesetzte im Bundesamt, und Marie-
Christine Doffey, die Direktorin der Nationalbibliothek, die beide mit ihrer
Unterstiitzung meine Forschungsarbeiten erst ermoglicht haben.

Fiir seine gestalterische Hilfe danke ich Gil Marzo. Fiir ihre moralische
und redaktionelle Unterstiitzung mochte ich mich ganz herzlich bei Isabel
Drews bedanken.

Bern, im Oktober 2009 Marc Zimmermann



Vorwort von Ralph Grossmann

Die ,,Neue Steuerung* ist ein Kernstiick des New Public Management.
Politik und Verwaltung — so die Erwartung — steuern die relativ selbstén-
digen Dienstleistungsorganisationen mittels Zielen, Outcome-Kriterien,
Globalbudgets. Wirksame Steuerungsimpulse im Sinne eines effektiven
Mitteleinsatzes und Entwicklungsimpulse fiir die beteiligten Organisa-
tionen sind die erwiinschten Interventionsziele. Auch organisationsintern
wird zwischen zentralen Leitungsinstanzen und dezentralen Leistungs-
einheiten diese Steuerungsform angestrebt.

Ein groBles Repertoire von Instrumenten wird in vielen Organisationen
entwickelt und zu implementieren versucht, vielfach werden aufwendige
Prozesse durchlaufen, um diese Steuerungsinterventionen zu inszenieren.
Gemeinsam ist diesen New Public Rituals — wie Marc Zimmermann einlei-
tend schreibt — der Mythos der Steuerbarkeit.

Diesem Mythos geht das vorliegende Buch forschend auf den Grund.
Mit radikaler Genauigkeit wird anhand einer Fallstudie die Praxis der
neuen Steuerung untersucht. Der Autor ist handelnder Akteur im Prozess
des Steuerungsprojekts und Forscher. An seiner eigenen Arbeit, dem FEin-
satz seiner Expertise, seinen Zielen, Hoffnungen, Einschitzungen und auch
Enttduschungen im Kontext des prominenten Steuerungsvorhabens wird
mit grofBer empirischer Sorgfalt und schonungslos kritischer Selbst-
reflexion die Realitit des Steuerns untersucht. Unterschiedliche Beobach-
tungsperspektiven werden eingefiihrt, von der teilnehmenden Beobachtung
iiber umfangreiche Materialstudien, Experteninterviews und Reflexions-
settings reicht das Forschungsinstrumentarium. Durch die Einordnung in
einen vielschichtigen theoretischen Kontext liefert die Arbeit nicht nur sehr
erhellende empirische Einsichten sondern auch einen sehr instruktiven
Beitrag zur Steuerungstheorie. Jeder, der in diesem Feld arbeitet, kann hier
wertvolle Anregungen fiir eine kritische Reflexion des eigenen Tuns
erhalten.

Die ,Neue Steuerung® steuert nicht im propagierten Sinne, aber sie
zeigt trotzdem Wirkung. Mehr dariiber kann durch die Lektiire dieses — fiir
fachlich Interessierte — auch spannende Buch erfahren werden.

Wien, im September 2009 Ralph Grossmann



1. Ausgangslage

1.1. UBER DIESES BUCH

1.1.1. Worum geht es eigentlich?

Durch zahlreiche Konzepte des New Public Management sind neue
Steuerungsformen in Politik und Verwaltung im Einsatz, deren Grundideen
sich an betriebswirtschaftlichen Werten orientieren. Dabei stellt sich die
Frage, ob und wie diese neuen Steuerungsformen die differenzierten An-
forderungen staatlicher Steuerung erfiillen. Eine Reihe wissenschaftlicher
Arbeiten hat sich bereits mit dhnlichen Fragestellungen auseinandergesetzt.
Dieses Buch basiert auf einer Dissertation, die diese Untersuchungen mit
einer konkreten Fallstudie und einer genaueren Betrachtung unter
Gesichtspunkten der Organisationsentwicklung ergénzt.

Die urspriinglichen Leitfragestellungen der Dissertation lauteten:
Welche Formen der Interventionen haben Erfolg fiir die Gestaltung der
Steuerungsbeziehung? Wie kann der Prozess gestaltet werden, der die Ent-
wicklung einer erfolgreichen Steuerungsbeziehung ermoglicht? Natiirlich
steckt hinter diesen Fragen auch eine politisch-6konomische Grundfrage-
stellung: Erfiillt die Einfiihrung einer neuen Steuerung die an sie gerichte-
ten Erwartungen und in welchem Verhiltnis stehen die verursachten
Aufwendungen zum Erfolg der Steuerung?

Im Verlaufe der Arbeiten zur Dissertation haben sich die Fragestel-
lungen dann weiterentwickelt, bis zu einem Punkt, an dem von den
urspriinglich intentionalen, qualititsorientierten Fragen abgewichen wurde.
Mehr und mehr geriet eine wesentlich grundsitzlichere Frage in den
Mittelpunkt: Was leisten diese Steuerungskonzepte eigentlich fiir die
Steuerungsbeziehung der beteiligten Akteure?

Fiir die Erarbeitung dieser Fragestellungen wurde versucht, wissen-
schaftliche Theorien und abstrakte Konzepte fiir die Auseinandersetzung
mit der wahrgenommenen betrieblichen Wirklichkeit zu nutzen. Dadurch
entstand eine Art reflektorischer Austausch zwischen Theorie und Praxis,
der den Blick auf gewisse ,,Systemlogiken und Entwicklungsansitze
eroffnet. Die Erfahrungen und Interpretationen aus der erwihnten Disser-
tation sollen mittels dieser Publikation in den wissenschaftlichen Diskurs
zuriickfliessen. Sie sollen aber zugleich auch den Politikern, Beratern und
Managern zur Verfiigung gestellt werden, die sich mit Fragen der staat-
lichen Steuerung auseinandersetzen.

Als Wirtschaftswissenschaftler mit iiber zehnjihriger Berufserfahrung
musste ich mich dem Spannungsfeld ,,Markt — Staat* auf ganz unterschied-
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lichen Ebenen stellen. Mit meinem betriebswirtschaftlichen Hintergrund
war ich als externer und interner Berater von Organisationen, als Projekt-
leiter und als Fiihrungsverantwortlicher laufend mit Steuerungsfragen
staatlicher und nicht-staatlicher Organisationen beschiftigt. So war ich
auch fiir den Einzug betriebswirtschaftlicher Elemente in die Bundes-
kulturpolitik mitverantwortlich: Es mussten Fithrungs- und Controlling-
instrumente eingefiihrt, Abteilungen reorganisiert, Prozesse optimiert,
Strategien entwickelt, Leistungsvereinbarungen abgeschlossen und Spar-
massnahmen umgesetzt werden. Die vorliegende Schrift begleitet ein
Projekt aus dieser Zeit.

Es geht in diesem Buch nicht darum, die Widerspriichlichkeiten
zwischen den Sphiren von Okonomie und Politik bzw. Betriebswirtschaft
und Verwaltung aufzuldsen. Die Auseinandersetzung mit gewissen Eigen-
schaften dieser Welten hilft uns jedoch, besser mit ihren Differenzen
umzugehen. Dabei hat sich gezeigt, dass die ,,Brille* der Organisationsent-
wicklung eine Betrachtung erlaubt, die ein differenziertes Bild dieses
Spannungsfeldes und den damit verkniipften Steuerungsfragen eréffnet.

1.1.2. Aufbau des Buches

Das Buch gliedert sich in fiinf Hauptkapitel. Das erste widmet sich der
Einbettung der Arbeit in den wissenschaftlichen (Kapitel 1.2.) und gesell-
schaftspolitischen (Kapitel 1.3.) Kontext. Zum besseren Verstindnis der
folgenden Teile werden auch einige Besonderheiten iiber das politische
System der Schweiz vermittelt (Kapitel 1.3.2.). Im darauf folgenden
zweiten Hauptkapitel wird eingehend auf die Grundformen und Konzepte
staatlicher Steuerung und deren Differenzen eingegangen. Dies soll Sie mit
der Materie vertraut machen und die laufenden Diskussionen zur Sprache
bringen. Das dritte Hauptkapitel widmet sich dann eher sozialwissen-
schaftlichen Aspekten der Steuerung und stellt diese in einen Zusam-
menhang zum Konzept der ,,Organisationsentwicklung® (Kapitel 3.2.).
Aufgrund dieser Darstellungen werden dann die Grundlagen fiir die Fall-
studienbetrachtung entwickelt (Kapitel 3.3.). Im folgenden praxisbezoge-
nen Teil der Arbeit (viertes Hauptkapitel) wird die Einfithrung einer neuen
Steuerung Anhand eines konkreten Falles ausfiihrlich dargestellt. Diese
Beschreibung wird im fiinften Hauptkapitel um die Ebene der Selbst-
beobachtung erweitert und mit Hilfe der Untersuchungsperspektiven und
Arbeitshypothesen aus Kapitel 3.3. vertieft reflektiert. Diese umfassende
Reflexion ermoglicht es, im letzten Hauptkapitel Schliisse zu ziehen, die
zur Generierung von weiterfiilhrenden Thesen am Ende des sechsten
Hauptkapitels fithren. Die Gliederung dieser Publikation kann auch
sequentiell interpretiert werden (vgl. Abbildung 1).
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Kapitel 1: Wissenschaftlicher und gesellschaftspolitischer Kontext

Kapitel 2: Thematischer Kontext (Konzepte und Erfahrungen)

Kapitel 3: Kapitel 4. Kapitel 5: Kapitel 6:

Organisations- Fallstudie Reflexion der Folgerungen und
wissenschaftliche Fallstudie Generierung von
Betrachtung Thesen

Hypothesen- Beobachtungen Beobachtungen Fallrekonstruktion
bildung 1. Ordnung 2. Ordnung

Abbildung 1: Aufbau und Gliederung des Buches

Die diesem Buch zugrunde liegende wissenschaftliche Arbeit ist in einem
Prozess von fast vier Jahren entstanden, dabei sind einzelne Beitrige
zeitlich aufeinanderfolgend verfasst worden. Diese Arbeitstechnik hatte
zur Folge, dass gewisse Annahmen, die am Anfang standen, im Verlaufe
der Forschungsarbeit hinterfragt oder neu interpretiert werden mussten.
Die Beibehaltung einer sequentiellen Gliederung soll es den Lesern ermog-
lichen, an diesem Forschungs- und Erfahrungsprozess teilzuhaben.

1.2. WISSENSCHAFTLICHER BEZUGSRAHMEN

1.2.1. Interdisziplinaritéit
Diese Studie basiert auf einer Forschungsarbeit, die im Rahmen des
Doktoratsstudiums der Organisationsentwicklung der Fakultit fiir inter-
disziplindre Forschung und Fortbildung (iff) der Universitit Klagenfurt
entstand. Dort ist man seit {iber zwanzig Jahren darum bemiiht, aktuelle
gesellschaftspolitische Themen in einem erweiterten wissenschaftlichen
Kontext zu bearbeiten. Die Abteilung ,.iff — Organisationsentwicklung und
Gruppendynamik* hat sich dabei unter anderem auf den Themenbereich
,Das Offentliche organisieren — Organizing Public Goods* konzentriert,
also auf die zunehmend wichtige Fragestellung, wie sich die komplexen
gegenwirtigen Dienstleistungsgesellschaften ihre offentlichen Leistungen
organisieren. Unter diesem Schwerpunktthema wurden Beratungen, For-
schungsprojekte, Lehrginge sowie Veranstaltungen durchgefiihrt. Daraus
sind zahlreiche Publikationen entstanden. Die vorliegende Schrift ist als
ein Beitrag zu diesen Arbeiten zu sehen.

Wie wir noch sehen werden, ist staatliches Handeln durch grosse
Komplexitdt bestimmt. Die aktuellen und kiinftigen Herausforderungen
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staatlicher Leistungserbringung sind nicht mehr in einzelnen ,,Fachern* zu
bewiltigen. Eine wissenschaftliche Disziplin alleine kann sich den ent-
sprechenden Fragestellungen nicht addquat annehmen. Das Thema der
Steuerung und der Organisation des Offentlichen ist deshalb geradezu
pradestiniert fiir eine interdisziplindre Betrachtung.

Abbildung 2 gibt einen ersten Uberblick iiber die verschiedenen Wis-
senschaftsdisziplinen, die fiir die Erarbeitung des hier behandelten
Themenfeldes relevant waren. Beim Versuch, wichtige Autoren von
Argyris bis Wimmer einzelnen Disziplinen zuzuordnen, scheitern wir
jedoch immer wieder an der Vielfalt ihrer wissenschaftlichen Interessen
und ihrem an sich schon interdisziplinédren geistigen Werdegang.

1.2.2. Untersuchungsansatz
Die Arbeiten zu diesem Buch folgten einem anwendungsorientierten
sozialwissenschaftlichen Ansatz. Dabei standen nicht die Verifi- oder
Falsifizierung von Hypothesen im Vordergrund, sondern eine resultat-
offene Bearbeitung von realen Problemen und Fragestellungen. Es galt
also nicht, mittels quantitativer Erhebungen eine bestimmte Kausalitit zu
tiberpriifen, sondern mittels qualitativer Forschung Fragestellungen empi-
risch zu untersuchen (vgl. Lamnek 1995).

Das Ziel dieser Forschungsweise ist es, die organisationale Realitét
besser zu verstehen. Bei interorganisationalen Beziehungen geht es immer
auch um zwischenmenschliche Relationen. Zur Beurteilung solcher Bezie-
hungskontexte existieren keine objektiven Fakten. Deshalb sind die
erlebten Gegebenheiten die aussagekriftigsten Indizien (vgl. Watzlawick
u. Beavin 1980, S. 102 f.). Die Qualitét einer Beziehung sozialer Systeme
geht ausschliesslich aus dieser selbst hervor und kann von ,aussen nur
bedingt beurteilt werden. Will also der ,,objektive* Beobachter, der For-
scher, ein Bild der Beziehungsqualitidt wiedergeben und diese entsprechend
wiirdigen, so macht es durchaus Sinn, wenn er Teil des zu untersuchenden
Systems ist. Die Perspektive aus dem Innern einer Organisation und die
Vorgehensweise anhand eines Leitprojektes entsprechen einem induktiven
Forschungsansatz. Der Untersuchende muss sich dabei bewusst sein, dass
er kein neutraler oder objektiver Beobachter von ,aussen sein kann.
Deshalb werden in dieser Publikation ganz bewusst personliche Erfahr-
ungen und Eindriicke des Autors situationsbedingt deskriptiv wieder-
gegeben.

Eine Steuerungsbeziehung wird — wie jede andere soziale Interaktion —
weitgehend durch affektive Faktoren mitbestimmt. In diesem Forschungs-
bericht kommen deshalb auch Emotionen und Interpretationen des Autors
und anderer Beteiligter zu Wort. Erst wenn der Leser die Moglichkeit hat,
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