Europaisches Verwaltungsmanagement

Ein Vergleich von Hauptstadten neuer und alter Mitgliedstaaten
der EU am Beispiel der Biirgerdienste

Marcel Tietz

Wenn der Normalbiirger mit der offentlichen Verwaltung in
Berihrung kommt, dann geht es meist um die Ausstellung von
Personalausweisen, Meldebescheinigungen oder Flhrerscheinen. Auch
in Zeiten der starken Internetnutzung erfolgt die Abwicklung von of-
fentlichen Dienstleistungen zu einem hohen Anteil auf dem person-
lichen Vertriebsweg. Dieser Vertriebsweg der Burgerdienste ist fur
die Modernisierungsbestrebungen der offentlichen Verwaltung we-
sentlich, weil er von den Biirgern beispielhaft fur das Niveau und die
Zukunftsfahigkeit der Verwaltung wahrgenommen wird.

Ein Vergleich der Biirgerdienste von sechs europdischen Hauptstadten
anhand des Modernisierungsgrads und der Arbeitseffizienz wur-
de im Rahmen einer Dissertation dokumentiert und wird hier zu-
sammenfassend widergegeben. Die Arbeit leistet einen Beitrag zur
Verwaltungsforschung, aber auch einen Beitrag zur europadischen
Integration, da ein Anstol3 fiir eine Intensivierung der Zusammenarbeit
zwischen den Vergleichsstadten auf dem Gebiet der Biirgerdienste ge-
geben wird.

Einleitung Ausloser hin untersucht sowie abstrakt
verglichen. Zum anderen wird das NPM

Zum New Public Management (NPM)  vielfach aus einer theoretischen Sichtweise

findet sich eine schier uniiberschaubare
Fille an Literatur. Bei der Literaturrecher-
che stofft man hauptsiachlich auf Publika-
tionen, die sich mit zwei Themenkomple-
xen auseinandersetzen. Zum einen werden
oft die Anwendung von NPM-Instrumen-
ten und die entsprechenden institutionel-
len Verianderungen auf ihre Griinde und
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weiterentwickelt und somit immer neuere
Versionen einer modernen Verwaltungs-
steuerung entworfen, die sich allerdings
in der Praxis immer schwieriger umsetzen
lassen.

Im Gegensatz hierzu finden sich Pu-
blikationen zu den Fragen, wie die of-
fentliche Verwaltung heute tatsichlich
aussieht und mit welcher Intensitit und
welchem Erfolg die NPM-Instrumente in
der Verwaltung tatsichlich gelebt wer-
den, sehr selten. Auch existieren erstaun-
lich wenige empirische Studien iiber die
Auswirkungen der Umsetzung von NPM-
Instrumenten auf die Performance von
einzelnen Verwaltungseinheiten am kon-
kreten Beispiel. Noch seltener zu finden
sind Veroffentlichungen iiber empirische

Performancevergleiche von Verwaltungs-
einheiten im europdischen Kontext. Die
Zuriickhaltung der Verwaltungsforschung
ist an dieser Stelle nachvollziehbar, da es
sehr diffizil ist, Zugang zu den einzelnen
Verwaltungen zu erhalten und in der Fol-
ge verwaltungsinterne Daten im Rahmen
einer empirischen Erhebung zu erlangen.
Die Herstellung einer Vergleichbarkeit
der Daten aus verschiedenen europii-
schen Stidten ist ebenfalls eine schwierige
Herausforderung. Letztendlich hingt die
tatsichliche Performance und Wirkung
von sehr vielen Variablen ab, was es sehr
schwierig macht, den Einfluss von insti-
tutionellen Verdnderungen eindeutig zu
isolieren und die tatsachlichen Grunde fir
die Performance-Anderungen festzustel-
len.

Diese beschriebene Liicke in der Ver-
waltungsforschung und die aufgezeigten
Schwierigkeiten haben den Autor her-
ausgefordert, in den Themenkomplex der
vergleichenden empirischen Forschung
am Beispiel der Biirgerdienste im europa-
ischen Kontext mit einer Masterarbeit!,?
einzusteigen und im Anschluss mit einer
Dissertation fortzusetzen.> Die einem
Beamten einer obersten Landesbehorde
gegebenen Moglichkeiten verwaltungsin-
terne Daten und Statistiken von europai-
schen Partnerstidten fir die Verwaltungs-
wissenschaften zuginglich zu machen, wie
auch die einmalige Gelegenheit anhand
eines konkreten empirischen Vergleichs
Best-Practices im Bereich der europdi-

schen Hauptstddte aufzuzeigen, haben

1 Tietz 2009.
2 RienaR/Tietz 201, S. 88-103.
3 Tietz 2014.
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wesentlich dazu beigetragen diese Arbeit
zu erstellen.

Wenn auch das Prinzip der Biirger-
dienste/Biirgerimter bereits aus den frii-
hen 1980er Jahren stammt und nicht zum
Kernkonzept des New Public Manage-
ment gehort, so wurde die Etablierung
der Birgerdmter durch die Einfithrung
des NPM befeuert, da die Burgerdmter
reprasentativ fur eine kundenorientier-
te und moderne offentliche Verwaltung
stehen. Die Biirgeramter sind bis heute
eine Erfolgsgeschichte der Verwaltungsre-
form und das insbesondere deshalb, weil
sie vom Biirger ,angefasst“ werden kon-
nen. Im Rahmen der Dissertation wurde
daher die Anwendung und Wirkung von
NPM-Instrumenten am Beispiel der Biir-
gerdienste von sechs Hauptstidten der
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in ihrem Aufbau und der inhaltlichen
Tatigkeitsfelder
nicht betroffen waren und somit keine

Ausgestaltung  ihrer
systembedingten Griinde vorlagen, Re-
formen durchzufiihren.

= Eine einzigartige Kategorie stellt Berlin
dar, da diese ehemals geteilte Stadt mit
zwei unterschiedlichen politischen Sys-
temen die Besonderheit aufweist, nach
der deutschen Wiedervereinigung eine
Verwaltungsreform nach den Grund-
sitzen des NPM unter besonderer Be-
ricksichtigung der Integration der Ost-
Berliner Verwaltung durchgefithrt zu
haben.

= Die dritte Kategorie stellen die Ver-
waltungen der Hauptstidte osteuro-
pdischer Staaten dar, da diese nach
den gesellschaftlichen und politischen
Umbriichen in den 1990er Jahren die

»Bilirgerdmter stehen fiir eine
kundenorientierte und moderne offentliche
Verwaltung und sind bis heute eine
Erfolgsgeschichte der Verwaltungsreform,
insbesondere weil sie vom Biirger
,angefasst‘ werden kénnen.«

28 EU-Staaten analysiert. Hierbei stand
der Vergleich der Hauptstiddte der Staa-
ten Mittel- und Osteuropas (MOE) und
der Hauptstddte alter EU-Mitgliedstaaten
im westlichen Europa im Vordergrund.
Es wurden fiir den Vergleich neben Ber-
lin die Hauptstadte Brussel, Kopenhagen,
Madrid, Prag und Warschau ausgewihlt.
Diese Hauptstadte wurden in Rechts- so-
wie Verwaltungstraditionen und Verwal-
tungstypen eingeordnet und bezuglich
der unterschiedlichen Ausgangslagen zum
Aufbau einer modernen Verwaltung nach
den Grundsitzen des NPM kategorisiert.
In diesem Zusammenhang kann grund-
sdtzlich von drei Kategorien innerhalb der
Europdischen Union ausgegangen werden:
» Verwaltungen westeuropdischer
Hauptstadte, die von den gesellschaft-
lichen und politischen Umbriichen
Anfang der 1990er Jahre in Europa
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Moglichkeit hatten, durch komplett
neue
Strukturen nach dem NPM umfassend
aufzubauen.

Rahmenbedingungen moderne

In der Dissertation wurde folgende For-

schungshypothese untersucht:
»Die Verwaltungen in den Hauptstad-
ten der Ostlichen Mitgliedsstaaten der
EU haben in Folge der grundsitzli-
chen gesellschaftlichen und politischen
Umbriiche in den 1990er Jahren be-
deutend mehr Kernelemente des NPM
beim Neuaufbau ihrer 6ffentlichen Ver-
waltungen eingefiihrt.

Durch den folgerichtigen Aufbau kun-
denorientierter und moderner Verwal-
tungen sowie der strikten Anwendung
der Kernelemente des New Public Ma-
nagement arbeiten die Biirgerdienste in

den Hauptstidten ostlicher EU-Mit-
gliedsstaaten effizienter und wirkungs-
voller als vergleichbare Biirgerdienste
in den Hauptstadten westlicher EU-
Mitgliedsstaaten.“*

Methodischer Ansatz

Die inhaltlichen Vergleichsdimensionen
zum Nachweis oder zur Widerlegung der
Forschungsthese orientieren sich am inter-
national gingigen analytischen Dreischritt
von Wirkungen und Auswirkungen nach
Pollitt/Bouckaert.’

Die institutionellen Voraussetzungen
wurden im Rahmen der ersten Ebene hin-
terfragt. Diese Ebene umfasst die Untersu-
chung von organisatorischen Strukturen
in den Biirgerdiensten der Vergleichsstid-
te, die Anwendung der NPM-Instrumente
als auch die Innen- und Auflenperspektive
des NPM.

Es wurde damit festgestellt, ob und in
welcher Form die Biirgerdienste in den
Vergleichsstidten die Kernelemente des
NPM anwenden. Dazu wurde zunichst
der Verwaltungsaufbau der Vergleichs-
stidte mit Stadt- und Verwaltungsge-
schichte sowie Ansiedlung und Funktions-
weise der jeweiligen Buirgerdienste — als
Voraussetzung fur die Anwendungsana-
lyse der Kernelemente — deskriptiv darge-
stellt. In einem weiteren Schritt wurden
besondere Merkmale im Verwaltungsauf-
bau sowie bestimmte Dienstleistungen
und Angebote den jeweiligen Kernelemen-
ten des NPM zugeordnet.

Im Anschluss konnte so die Anwen-
dung der Kernelemente des NPM bei den
Biirgerdiensten festgestellt werden. Nach
Feststellung der Anwendung der Kernele-
mente konnten die Vergleichsstadte dies-
beziiglich miteinander verglichen werden.
Daruber hinaus konnten die jeweiligen
Stiarken und Schwichen der Biirgerdiens-
te in Bezug auf die Umsetzung der Kern-
elemente in der AufSen- oder Innenpers-
pektive des NPM festgestellt werden. Mit
dem personlichen, telefonischen, elekt-
ronischen und postalischen Zugang ste-

4 Tietz 2014,S. 2.
5 Pollitt/Bouckaert 2011, S.1-30.
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hen insgesamt vier Vertriebswege fur die
unterschiedlichen Dienstleistungen  der
Biirgerdienste zur Verfigung. Der Fokus
der Arbeit lag auf dem personlichen Ver-
triebsweg, da dieser traditionell wie auch
kiinftig neben dem elektronischen Ver-
triebsweg im Zentrum der Bemithungen
einer modernen und birgerorientierten
Verwaltung steht. Alle Biirgerdienste der
Vergleichsstidte wurden im Rahmen von
Forschungsaufenthalten besucht, um die
zugelieferten Daten und Informationen
vor Ort zu verifizieren und Experteninter-
views zu fihren.

Die zweite Ebene beschiftigt sich mit
dem Ouiput der Biirgerdienste, der auf
die operativen Resultate hin untersucht
und miteinander verglichen wurde. Hier-
bei stellt sich insbesondere die Frage nach
Leistungsmengen und der Produktivitdt
des Outputs. Es wurden aber auch die Er-
gebnisse von Verwaltungsprozessen unter-
sucht, insbesondere in Bezug auf die Kun-
denorientierung.

Hierbei wurde ein Effizienzvergleich
der Biirgerdienste in den Vergleichsstidten
anhand einer relativen Effizienzmessung
und der Free Disposal Hull (FDH)-Me-
thode durchgefihrt. Es ist an dieser Stelle
anzumerken, dass Burgerdienste verschie-
dener Stiadte rechnerisch nicht in Ginze
miteinander vergleichbar sind, da in den
meisten Fillen unterschiedliche Dienstleis-
tungsportfolios nach den jeweiligen Kun-
denbediirfnissen angeboten werden, die
von verschiedenen Faktoren beeinflusst
werden. Daher ist eine Konzentration auf
beispielhafte Dienstleistungen aus dem
Portfolio der Biirgerdienste notwendig.
Anhand der vergleichbaren und reprisen-
tativen Dienstleistungen Melde-, Perso-
nalausweis-, Fuhrerschein- und Reisepas-
sangelegenheiten unter Einbeziehung des
Vollzeitiquivalents wurde die Effizienz
der Buirgerdienste in den Vergleichsstadten
berechnet. Die entsprechenden Daten zu
den Dienstleistungen wie auch zu den je-
weils eingesetzten Stellen wurden teilweise
verwaltungsinternen Datenbanken ent-
nommen. Fiir den Vergleich wurden Da-
ten aus den Jahren 2009 bis 2011 heran-
gezogen, so konnten durch den Vergleich
von mehr als zwei Wertepaaren tuber
einen reinen Effizienzvergleich hinausge-
hend Verinderungen und Entwicklungen
der Biirgerdienste in den Vergleichsstad-
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ten festgestellt werden. Grundsitzlich ist
bei Effizienzvergleichen von Verwaltungen
die Tatsache zu beriicksichtigen, dass die
Hohe des Outputs in Form von Dienst-
leistungen nicht steuerbar ist. Die Dienst-
leistungen werden vom Biirger gemifd
gesetzlicher Vorgaben oder aufgrund der
personlichen Lebenssituation abgefragt.
Der offentliche Sektor ist somit nicht in
der Lage, wie ein Unternehmen am frei-
en Markt, den Output durch eine erhohte
Produktion oder geringere Preise zu stei-
gern. Eine erhohte Qualitit der erbrach-
ten Dienstleistungen steigert die Nachfra-
ge ebenfalls nicht. Das einzige beeinfluss-
bare Kriterium ist der Input. Dieser ist
im Bereich der Biirgerdienste weitgehend
durch den Ressourceneinsatz bestimmt.

analyse der Birgerdienste einflieflen zu
lassen und so die jeweiligen Ergebnis-
se miteinander zu verkniipfen. In Bezug
darauf wurde die Anwendbarkeit von
verschiedenen erweiterten Best-Practice-
Verfahren als auch eine Erweiterung der
relativen Effizienzmessung und der FDH-
Methode um die Faktoren Qualitit und
Outcome gepriift. Eine Erweiterung der
FDH-Methode hat sich aufgrund der vor-
liegenden Zweidimensionalitat besonders
angeboten, weshalb der Faktor Qualitit
als dritte Dimension integriert wurde. Die
Einbindung des Faktors Kundenzufrie-
denheit als Outcome schied hingegen bei
der erweiterten FDH-Methode wie auch
bei der relativen Effizienzmessung aus, da
eine hierfiir notwendige einheitliche und

»Der personliche Vertriebswegqg wird
traditionell und zukiinftig neben dem
elektronischen Vertriebsweq im Zentrum
der Bemiihungen einer modernen und
biirgerorientierten Verwaltung stehen.«

Die Anzahl der eingesetzten Stellen hat so-
mit entscheidenden Einfluss auf die Effizi-
enz der Burgerdienste.

Die dritte Ebene beleuchtet den Out-
come des Verwaltungshandelns, also die
Wirkung auf die Gesellschaft, Burger und
Kunden. Der Bereich der Burgerdienste
vereint viele Verwaltungsdienstleistungen,
die vom Biirger unabhingig vom sozialen
Status und den personlichen Lebensbedin-
gungen und -gewohnheiten in Anspruch
genommen werden miissen. Daher haben
die Biirgerdienste einen wesentlichen Ein-
fluss auf die Zufriedenheit und das Ver-
trauen der Bevolkerung gegentiber der 6f-
fentlichen Verwaltung im Allgemeinen.

Daher wurde im Rahmen der Arbeit
der Versuch unternommen, die Faktoren
Qualitit und Outcome in die Effizienz-

standardisierte Erhebung der Daten zur
Kundenzufriedenheit in den Biirgeramtern
der Vergleichsstidte nicht durchgefiihrt
werden konnte.

Die Dissertation sollte nicht nur den
Verwaltungswissenschaften dienen, son-
dern auch die Moglichkeiten eines gegen-
seitigen Austausches der Verwaltungen im
Rahmen der Best Practices aufzeigen und
somit einen Anstofs fiir eine Intensivie-
rung der Zusammenarbeit zwischen den
Vergleichsstidten auf dem Gebiet der Biir-
gerdienste geben. Ziel war es, dass auf die
Arbeitsergebnisse aufbauend ein verstirk-
ter fachlicher Austausch zwischen den Be-
schiftigten der Burgeramter in Form von
Expertenkontakten, Hospitationen und
Seminaren auf europdischer Ebene statt-
findet. Es wurden im Rahmen der Disser-
tation einerseits konkrete Auswirkungen
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Abb. 1: Prozentuale Darstellung der Kernelemente des NPM

der Anwendung von NPM-Instrumenten
an Dienstleistungen nachgewiesen, ander-
seits wurden aber auch organisatorische,
personelle und kundenorientierte Veran-
derungen und Ideen aufgezeigt, die im
Rahmen von behordeniibergreifender Zu-
sammenarbeit ausgetauscht werden konn-
ten.

Ergebnisse der
Anwendungsanalyse

Aufbauend auf den literarturbekannten
Indikatoren der Kernelemente des NPM
wurden weitere Indikatoren fiir die Au-
fSenperspektive (ordnungspolitische Mak-
ro-Dimension) und die Innenperspektive
(binnenstrukturelle Mikro-Dimension)
festgelegt. Diese wurden anhand subjekti-
ver Bewertungen im Rahmen von Exkur-
sionen, standardisierten Interviews mit
den Verantwortlichen vor Ort, statisti-
schen Erhebungen und rechtlichen Grund-
lagen bewertet, um die Anwendung des
NPM in den Stidten vergleichen zu kon-
nen.

Die Anzahl der Indikatoren je Kernele-
ment und Dimension ist unterschiedlich,
jedoch wurde keinem Indikator mehr Be-
deutung geschenkt, beziehungsweise kein
Indikator hoher oder niedriger gewich-
tet als ein anderer. Eine 1:1-Gewichtung
von Aufsen- und Innenperspektive wurde
nicht verwendet, da einigen Kernelemen-
ten mehr Indikatoren zugeordnet werden
konnten als anderen. Einige Indikatoren
konnten nicht bewertet werden, da auf-
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grund von rechtlichen Vorgaben, struk-
turellen und ortlichen Gegebenheiten
oder der Nichterhebung von Daten keine
Aussage — ja oder nein — getroffen wer-
den konnte. Die Aufzihlung der 39 Indi-
katoren kann aus Sicht des New Public
Managements noch unvollstindig sein,
ist jedoch fir den vorliegenden Vergleich
ausreichend.

Nach Durchfithrung
dungsanalyse der Kernelemente des New

einer Anwen-
Public Managements am Beispiel der Biir-
gerdienste in den Vergleichsstadten mittels
39 Indikatoren der Innen- und AufSenper-
spektive konnte ein abschliefSendes Ran-
king fiir die Anwendung von Kernelemen-
ten in den Vergleichsstiadten fiir das Jahr
2011 erstellt werden (siehe Abb. 1).

Madrid liegt bei diesem Ranking auf
der ersten Position gefolgt von Warschau,
Kopenhagen, Berlin, Prag und Briissel.
Die Vertreterinnen der stlichen EU-Mit-
gliedstaaten belegen mit der zweiten Posi-
tion (Warschau) und der fiinften Position
(Prag) stark voneinander abweichende

Platzierungen.

Warschau dominiert mit einem Er-
fullungsgrad von 82 Prozent und der
Anwendung von 32 Indikatoren drei
Vertreterinnen der westlichen EU-Mit-
gliedstaaten. Lediglich Madrid kann mit
einem Erfullungsgrad von 87 Prozent un-
ter Anwendung von 34 Indikatoren besse-
re Ergebnisse als Warschau aufweisen. Es
kann zusammenfassend festgestellt wer-

den, dass in Warschau mehr Kernelemen-
te als in der Mehrzahl der am Vergleich
teilnehmenden westeuropdischen Haupt-
stidte angewendet werden. In Warschau
sind lediglich Defizite bei der Anwendung
von betriebswirtschaftlichen Instrumen-
ten, wie zum Beispiel dem Abschluss von
Zielvereinbarungen, der Anwendung der
Kosten-Leistungsrechnung oder der Aus-
lagerung von Aufgaben, vorhanden. Ein
Teil der wissenschaftlichen These kann
aufgrund der Ergebnisse der Anwen-
dungsanalyse von NPM-Kernelementen
fiir die Vergleichsstadt Warschau bestitigt
werden.

Prag liegt im Gegensatz zu Warschau
mit einem Erfillungsgrad von 45 Prozent
und bei Anwendung von 17 Indikatoren
auf dem ,schlechten® fiinften Platz. Der
Riuckstand zu Berlin auf der vierten Po-
sition betragt acht Prozent und der Vor-
sprung zu Briissel auf der letzten Position
16 Prozent. Nach der Anwendungsanalyse
der Kernelemente des NPM am Beispiel
der Biirgerdienste kann zusammenfassend
festgestellt werden, dass in Prag weniger
Kernelemente als in der Mehrzahl der
am Vergleich teilnehmenden westeuropa-
ischen Hauptstidte angewendet werden.
Ein Teil der wissenschaftlichen These
kann aufgrund der Ergebnisse der Anwen-
dungsanalyse von NPM-Kernelementen
fur die Vergleichsstadt Prag nicht bestatigt
werden.

Eine interessante Beobachtung bei der
Anwendungsanalyse ist, dass Warschau
beim Kernelement Betonung der Kunden-
orientierung mit 86 Prozent den hochs-
ten Erfullungsgrad aller Vergleichsstidte
erreicht. Hier wird deutlich, dass War-
schau ein besonderes Augenmerk auf die
Kundenorientierung seiner Biirgerdienste
legt. Die Platzierungen der anderen Ver-
gleichsstadte bleiben bei diesem geson-
derten Blick auf die Kundenorientierung
unveridndert. Prag belegt als zweite Ver-
treterin der stlichen EU-Mitgliedsstaaten
mit einem Erfillungsgrad von 40 Prozent
den vorletzten Platz bei der Kundenorien-
tierung, was fiir ein traditionelles Rollen-
verstindnis der Uber- und Unterordnung
zwischen Verwaltung und Birger vermu-
ten ldsst.

Die Griunde fur das unterschiedliche
Abschneiden der beiden Hauptstidte der
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ostlichen EU-Mitgliedstaaten sind viel-
filtig. Die Ausgangssituation der beiden
Stidte war bedingt durch die Zugehorig-
keit zur kontinentaleuropdisch deutschen
Rechts- und Verwaltungstradition und die
politischen Umbriiche in den 1990er Jah-
ren grundsitzlich gleich.

Als wesentliche Grunde fur die un-
terschiedliche Entwicklung der Biirger-
dienste in beiden Stiddten konnen deren
jeweilige Anbindung in den Stadtverwal-
tungen sowie die abweichenden Agenden
der Lokalpolitik und die daraus folgende
unterschiedliche finanzielle Ausstattung
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bereich der Stadtbezirke liegen — jedoch
wurde keine einheitliche Multikanalstra-
tegie mit einer durchsetzungsstarken Auf-
sichtsverwaltung fiir die Biirgerdienste in-
stalliert. Auch der Einsatz umfangreicher
finanzieller Mittel fiir die Biirgerdienste
blieb aus, da die Stadtbezirke diese im
Rahmen ihrer dezentralen Verantwortung
mit eigenen Mitteln ausstatten mussten.
In Folge der stark dezentralen Organi-
sationsstrukturen der Biirgerdienste in
Prag sind einige Verwaltungseinheiten
aufgrund ihrer angespannten Personalsi-
tuation tberhaupt nicht in der Lage, ein
umfassendes Dienstleistungsportfolio in

»Wesentliche Griinde fiir die stark
unterschiedlichen Entwicklungen
der Biirgerdienste sind die jeweiligen
organisatorischen Anbindungen in den
Vergleichsstddten sowie die abweichenden
Agenden der Lokalpolitik und die daraus
folgenden unterschiedlichen finanziellen
Ausstattungen der Biirgerdienste.«

der Burgerdienste herangezogen werden.
In Warschau war die Kundenorientierung
der Verwaltung Ende der 1990er Jahre ein
bedeutendes Wahlkampfthema der Lokal-
politik, infolgedessen eine moderne Mul-
tikanalstrategie fur die Biirgerdienste der
Stadt implementiert wurde. Im Sinne der
dezentralen Kundenorientierung wurden
unter erheblichen finanziellen Aufwand
die Zustindigkeit fiir Biirgerdienste auf
die Bezirksebene abgeschichtet und Biir-
geramter in den einzelnen Stadtbezirken
gegriindet. Parallel dazu wurde eine wei-
sungsbefugte  Aufsichtsverwaltung  fir
die Biirgerdienste auf Magistratsebene
installiert, welche die einheitliche Umset-
zung der Modernisierungskonzepte der
Burgerdienste in den Stadtbezirken steuert
und tberwacht. In Prag war hingegen die
Kundenorientierung der Verwaltung nie
ein wesentliches Wahlkampfthema der Lo-
kalpolitik. Die politisch Verantwortlichen
legen zwar Wert auf einen dezentralen
Aufbau der Stadtverwaltung — weshalb
auch die Biirgerdienste im Zustiandigkeits-
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gleichbleibender Qualitiat auf allen Ver-
triebswegen anzubieten. Diese Erkenntnis
wird durch den Vergleich der Ergebnisse
beim Kernelement Betonung der Kunden-
orientierung unterstrichen.

Brissel und Madrid als Vertreterinnen
der — als zogerlich bei der Einfithrung von
NPM-Instrumenten geltenden — kontinen-
taleuropaisch napoleonischen Rechts- und
Verwaltungstradition schneiden bei der
vorliegenden Anwendungsanalyse voll-
kommen kontriar ab. Madrid belegt beim
Ranking mit einem Erfullungsgrad von 87
Prozent den ersten und Briissel mit einem
Erfiillungsgrad von 29 Prozent den letzten
Platz. Briissel erfiillt somit in Ginze die
Vermutung beziiglich der Zuriickhaltung
bei der Einfithrung von NPM-Instrumen-
ten, wobei Briissel dariiber hinaus unter
grofSen haushilterischen Problemen sowie
einem systembedingten Reformstau lei-
det. Es werden sehr wenige NPM-Instru-
mente angewendet und es herrscht bei der
Dienstleistungsabwicklung statt Kundeno-

rientierung ein traditionelles Verstandnis
von Uber- und Unterordnung zwischen
Verwaltung und Biirger. Madrid zeichnet
sich hingegen nicht durch Reformtrigheit,
sondern durch eine fast idealtypische An-
wendung von Instrumenten des modernen
Verwaltungsmanagements im Bereich der
Birgerdienste aus. In beiden Vergleichs-
stidten lagen keine zwingenden Reform-
grinde, ausgelost durch politische oder
gesellschaftliche Umbruche, vor. In Ma-
drid war jedoch der umfassende Umbau
der Biirgerdienste im Fokus der kommu-
nalen und nationalen Politik. Die hervor-
gehobene Rolle Madrids im spanischen
Staatsgefiige und die Tatsache, dass Mad-
rid die reichste Region Spaniens ist, waren
entscheidende Griinde fiir die umfangrei-
che Implementierung von modernen und
kundenorientierten Burgerdiensten. Hie-
raus folgt auch das besonders erfolgrei-
che Abschneiden Madrids in der Anwen-
dungsanalyse der Kernelemente.

Wenig iiberraschend ist die gute Plat-
zierung von Kopenhagen als Vertreterin
der zukunftsgewandten kontinentaleuro-
paisch skandinavischen Rechts- und Ver-
waltungstradition. Auch hier lagen keine
zwingenden Reformgriinde vor. Dennoch
wurden aufgrund der modernen Verwal-
tungsideologie und der skandinavischen
Kontaktkultur NPM-Instrumente
unter besonderer Bertcksichtigung des
elektronischen Vertriebswegs implemen-

viele

tiert und ein Erftllungsgrad von 76 Pro-
zent erreicht.

Der vergleichsweise schlechte vierte
Platz von Berlin tiberrascht im Vergleich,
da Berlin aufgrund der Zusammenfiih-
rung von zwei Verwaltungen aus Ost- und
West-Berlin dazu gezwungen war, die 6f-
fentliche Verwaltung drastisch zu refor-
mieren. Bei einem Erfullungsgrad von 53
Prozent wird in Berlin lediglich knapp
mehr als die Hilfte der Indikatoren an-
gewendet. Es wurde in Berlin zwar eine
politisch  forcierte ~ Verwaltungsreform
durchgefiihrt, jedoch blieb die komple-
xe Aufgabenteilung zwischen den beiden
Verwaltungsebenen bestehen oder wurde
teilweise sogar noch weiter verkompli-
ziert. Die Zielrichtung der Reform war
zudem nicht unbedingt eine bessere Kun-
denorientierung oder die umfangreiche
Implementierung von NPM-Instrumenten,
sondern vielmehr die Konsolidierung der
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ausufernden Haushalts- und Personalaus-
gaben.

Ergebnisse der Effizienzanalyse

Relative Effizienzmessung

Der einfache Vergleich von Kennzahlen
ist eine Methode, mit der die relative Ef-
fizienz von Verwaltungseinheiten gemes-
sen werden kann. Als Kennzahlen kénnen
beispielsweise die Anzahl von zuvor be-
stimmten Dienstleistungen oder anderer
messbarer Indikatoren in einem bestimm-
ten zeitlichen Intervall — meist jahrlich
— herangezogen werden. Im Bereich der
Biirgerdienste bieten sich hierfiir insbe-
sondere so genannte Standarddienstleitun-
gen wie die Anzahl der bearbeiteten Mel-
de-, Reisepass-, Fuhrerschein- oder Perso-
nalausweisangelegenheiten oder auch das
Vollzeitiquivalent an. Diese Kennzahlen
ermoglichen es, im Hinblick auf bestimm-
te Schwerpunkte Rankings innerhalb des
untersuchten Datensatzes zu erstellen. Bei
der relativen Effizienzanalyse konnen ent-
weder ausschliefflich Input- oder Output-
kennzahlen oder aber Verhiltnisse von In-
put- zu Outputkennzahlen berticksichtigt
werden, weshalb es sich um ein sogenann-
tes eindimensionales Verfahren handelt.®

Bei der Darstellung der relativen Ef-
fizienzanalyse werden die Einheiten mit
einem maximalen Ergebnis als effiziente
Best-Practices festgelegt, an denen sich
die verbleibenden ineffizienten Einhei-
ten orientieren konnen. Die ineffizienten
Einheiten werden relativ zu den Best-
Practices beurteilt, wobei fiir jede Einheit
ein eindeutiger Effizienzwert errechnet
werden kann.” Eine Orientierung an den
Best-Practices erlaubt die Vorgabe von
eindeutigen Leistungszielen fiir die ineffi-
zienten Einheiten wie beispielsweise eine
Output-Erhohung oder auch eine Input-
Reduzierung.

Die Effizienzbestimmung der Biirger-
dienste wird nachfolgend beispielhaft an-
hand der bearbeiteten Meldeangelegen-
heiten durchgefithrt. Hierbei soll festge-
stellt werden, ob es einen Zusammenhang
zwischen den Vollzeitiquivalenten (Input)
und der Anzahl der Meldeangelegenheiten
(Output) gibt und welche Vergleichsstadte
am effizientesten in Bezug auf die Melde-
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Biirgeramt/Stadt Symbol Jahr Input Output
2009 606 573.240
Berlin BER 2010 606 552.785
20M 578 542.641
) 2009 245 144.404
Briissel BRU 2010 245 136.832
20M 259 145.312
2009 120 166.924
Kopenhagen KPH 2010 120 113.344
2011 94 73-845
2009 198 1.071.625
Madrid MAD 2010 259 1.362.622
20Mm 268 1.178.363
2009 237 60.812
Prag PRG 2010 237 63.089
20M 237 61.956
2009 437 97279
Warschau WAR 2010 458 106.658
20Mm 447 108.859

Tab. 1: Input (Vollzeitdquivalenten) und Output (Anzahl der Meldeangelegenheiten) in den
Vergleichsstadten (teils verwaltungsinterne Daten der Vergleichsstéddte), eigene Darstellung
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Abb. 2: Vergleich der Meldeangelegenheiten pro Vollzeitdquivalent der untersuchten europa-
ischen Hauptstadte fiir die Jahre 2009-2011 (Quelle: Eigene Darstellung)

angelegenheiten sind. Fir die Auswer-
tung werden die vorliegenden Daten aller
Vergleichsstidte des Vergleichszeitraums
2009 bis 2011 herangezogen.

Stellt man die Quotienten aus Output
und Input fir die Jahre 2009 bis 2011 im
Rahmen einer relativen Effizienzmessung
grafisch dar, so erhilt man einen ersten
Uberblick iiber die Effizienz bei der Bear-
beitung von Meldeangelegenheiten in den
Vergleichsstiadten.

Die relative Effizienzmessung zeigt,
dass die effizienteste Bearbeitung von
Meldeangelegenheiten pro Vollzeitiqui-
valent tiber den gesamten Vergleichszeit-
raum in Madrid stattfindet. Zwar ist die

Effizienz bei der Bearbeitung von Melde-
angelegenheiten von 2009 bis 2011 riick-
laufig, jedoch liegt auch der niedrigste
Wert aus 2011 (4.397 pro Vollzeitiqui-
valent) deutlich tber dem Effizienzwert
Berlins (939 pro Vollzeitiquivalent).
Der Riickgang der Effizienz bei der Be-
arbeitung von Meldeangelegenheiten in
Madrid ist auf die Erhohung des Voll-
zeitiquivalents von 198 auf 268 im Ver-
gleichszeitraum zuriickzuftihren, da die
Meldeangelegenheiten weniger stark als
der Vollzeitdquivalents steigen.

6 Last/Wetzel 2009, S. 6f.

7  Bielecki20m,S.1f.
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Kopenhagen erreicht beim Vergleich
die zweite Position. Hier sinkt die Bear-
beitungseffizienz kontinuierlich. Grund
hierfiir ist wie Madrid der Riickgang von
Meldeangelegenheiten, wobei gleichzeitig
das Vollzeitiquivalent verringert wird. Die
Absenkung des Vollzeitiquivalents findet
nicht in einem so umfassenden Maf$ wie
der Riickgang der Meldeangelegenheiten
statt.

Berlin liegt bei der Effizienzbetrach-
tung auf der Position drei, wobei die Bear-
beitungseffizienz iiber den Vergleichszeit-
raum nachlisst. Die Effizienz sinkt von
2009 zu 2010 und steigt in 2011 wieder
an, jedoch unter den Wert von 2009. Die
geringere Effizienz in 2010 ist auf den
Riickgang von Meldeangelegenheiten bei
gleichbleibendem Vollzeitdquivalent und
die bessere Effizienz in 2011 auf die Ab-
senkung des Vollzeitaquivalents bei einem
nicht so starken Riickgang der Meldean-
gelegenheiten zuriickzufiihren.

Briissel liegt bei der vorliegenden Be-
trachtung tiber den gesamten Vergleichs-
zeitraum auf der vierten Position. Die Ef-
fizienz sinkt von 2009 zu 2010 und steigt
in 2011 wieder an, jedoch unter den Wert
von 2009. Die geringere Effizienz in 2010
ist auf den Riickgang von Meldeangele-
genheiten bei gleichbleibendem Vollzei-
tdquivalent zuriickzufihren. Ein gering
ansteigendes Vollzeitiquivalent und eine
gleich bleibende Anzahl der Meldeangele-
genheiten hat eine Erhohung der Effizienz
von 2010 zu 2011 zur Folge.

Prag erreicht die funfte Position, wobei
die Bearbeitungseffizienz schwankt. Prag
steigert seine Effizienz von 2009 zu 2010
und verringert diese in 2011. Der Wert
von 2011 bleibt jedoch tiber dem Niveau
von 2009. Das Vollzeitiquivalent in Prag
bleibt tiber den gesamten Vergleichszeit-
raum gleich, wobei die Anzahl der Mel-
deangelegenheiten schwankt, was Auswir-
kungen auf die Effizienz hat.

Warschau liegt an sechster Position
und schneidet bei der vorliegenden Ef-
fizienzbetrachtung tber den gesamten
Vergleichszeitraum am schlechtesten ab.
Warschau steigert seine Effizienz im Ver-
gleichszeitraum kontinuierlich, wobei das

Vollzeitiquivalent wie auch die Anzahl
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der Meldeangelegenheiten kontinuierlich
ansteigt.

Free Disposal Hull

Das von Deprins, Simar und Tulkens®
1984  eingefithrte  Free-Disposal-Hull-
Modell (oder auch Free Disposable Hull,
FDH)
nicht-parametrischen Verfahren. Neben
der FDH-Methode existiert eine Vielzahl
von anderen mathematischen Verfahren,

zahlt zu den deterministischen,

die zur Effizienzanalyse von Verwaltungs-
einheiten im Bereich der Birgerdienste
verwendet werden konnen. Zu dem be-
kanntesten Verfahren zihlt beispielsweise
die Data Envelopment Analysis (DEA).

gestellung 16sen zu konnen. Fur die Wahl
spricht ebenfalls, dass Bouckaert bereits
Effizienzuntersuchungen am Beispiel der
Einwohnermeldeimter von Flandern mit-
tels der FDH-Methode durchgefiihrt hat,
was der Losung der Fragestellung zugute-
kam."! Daher wurde in der Folge die Ef-
fizienzuntersuchung analog zu Bouckaert
durchgefuhrt.

Stellt man die Input/Output-Wertepaa-
re beispielhaft fiir Meldeangelegenheiten
nach der FDH-Methode grafisch dar, so
erhilt man einen Uberblick iiber die Effi-
zienz bei der Bearbeitung von Meldean-
gelegenheiten in den Vergleichsstadten.
Zur Interpretation der Grafiken wird der

»Madrid liegt beim aussagekrdftigsten
Effizienzvergleich der Melde-
angelegenheiten - fiir den aus allen
Vergleichsstddten Daten vorlagen — auf der
ersten Position gefolgt von Kopenhagen,
Briissel, Berlin, Prag und Warschau.«

Es darf an dieser Stelle nicht verschwie-
gen werden, dass die FDH-Methode von
einigen Autoren als nicht unproblematisch
kategorisiert wird, da diese bei Verglei-
chen regelmifSig deutlich mehr Einheiten
als ,effizient* klassifiziert als die DEA.
Der FDH-Methode wird daher teilwei-
se vorgeworfen, dass sie dazu neigt die
Effizienz zu uberschitzen. Einen guten
Uberblick iiber die FDH-Methode und
deren Anwendungsmoglichkeiten sowie
Problemfelder bieten De Borger und Kers-

tens.>!0,

Im Rahmen der Dissertation wurde
nach reichlichen Uberlegungen die FDH-
Methode zur Effizienzuntersuchung von
Verwaltungseinheiten im Bereich der Bur-
gerdienste angewendet. Die FDH-Metho-
de wurde als die fundierte, genaue und
weitreichende Methode angesehen, die
anstehenden Berechnungen im Kontext
der vorliegenden wissenschaftlichen Fra-

allgemeine Ansatz der FDH-Methode ver-
wendet. Diese Methode basiert auf der
Identifikation von Fillen, deren Output
von keinem anderen Fall mit gleichem
oder hoherem Input iibertroffen wird.
Diese Fille werden als Best-Practices be-
zeichnet. So ist im vorliegenden Fall kein
anderes Biirgeramt in der Lage, die glei-
che Zahl von Meldeangelegenheiten mit
der gleichen oder einem noch geringeren
Vollzeitiquivalent zu erledigen, als die
Best-Practices. Biirgeramter, die mit dem
gleichen oder einem grofSeren Vollzeit-
dquivalent weniger Meldeangelegenheiten
bearbeiten, werden als nicht optimal iden-
tifiziert und durch die effizienten Biirger-

8  Deprins/Simar/Tulkens 1984, S. 243-267.

9 DeBorgeretal.1994,S.339-358.
10 De Borger/Kerstens 1996,5.145-170.
11 Bouckaert 1993, S.11-27.
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Abb. 3: Input (Vollzeitdquivalente) und Output (Anzahl der Meldeangelegenheiten) der
Biirgeramter der Vergleichsstadte fiir das Jahr 2009 (Quelle: Eigene Darstellung)

Platzierungen
Meldeangele- | Personalausweis- | Reisepassange- | Fiihrerscheinan-

Stadt genheiten angelegenheiten legenheiten | gelegenheiten
Berlin 4 1 2 2
Briissel 3 4 4 4
Kopenhagen 2 1 1
Madrid 1
Prag 5 2 3
Warschau 6 3 3

Tab. 2: Die Platzierungen der Vergleichsstadte liber den gesamten Betrachtungszeitraum

2009-2011 im Uberblick

amter dominiert. Der Grad der Dominanz
driickt sich im horizontalen oder vertika-
len Abstand von den Best-Practices aus.
In der grafischen Darstellung stellen die
horizontalen Differenzen die ,Input-In-
effizienz“ und die vertikalen Differenzen
die ,,Output-Ineffizienz“ dar. Die effizi-
entesten Birgeramter werden durch eine
Linie miteinander verbunden. Alle Biirger-
amter, die in irgendeiner Form ineffizient
zu einem anderen Biirgeramt sind, liegen
als Punkte horizontal unter oder vertikal
rechts neben der Linie, die treppenformig
von links unten nach rechts oben verliuft.
Laut Bouckaert kann es kein effizientes
Biirgeramt geben, was standardmifig ist.
Damit wird ausgedriickt, dass effiziente
Biirgerdamter immer andere Birgerdmter
dominieren miissen.'> Aus der Abbildung
3 ist Folgendes abzuleiten:

= Die effizientesten Biirgerdmter liegen in

Kopenhagen und Madrid.
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= Berlin bearbeitet mit einem

(606)
knapp dreifach so hohen Vollzeitiqui-
valent wie Madrid (198) gut die Hilfte
an Meldeangelegenheiten (573.240) ge-
geniiber Madrid (1.071.625).

* In Brissel werden mit einem Vollzeit-
dquivalent von 245 insgesamt 144.404,
in Prag mit einem dhnlichen Vollzeit-
dquivalent von 237 lediglich 60.812
Meldeangelegenheiten bearbeitet. Prag
ist daher ,,Input-ineffizient“ gegeniiber
Briissel.

» Briissel und Kopenhagen bearbeiten
mit unterschiedlichen Vollzeitiquiva-
lenten von 245 (Brissel) und 120 (Ko-
penhagen) etwa die gleiche Anzahl an
Meldeangelegenheiten. Daher ist Briis-
sel ,,Output-ineffizient“ gegeniiber Ko-
penhagen.

Mit Blick auf die Ineffizienzen ist festzu-

stellen, dass die dominierenden Stidte

nicht automatisch das Optimum darstel-
len. Auch die dominierenden Stidte sind

weiterhin in der Lage ihre Input-Effizien-
zen zu verbessern, da es keine standard-
mifSig effiziente Stadt geben soll. Die Inef-
fizienzen stellen den Grad der Dominanz
durch die dominierende Stadt dar, die bei
der vorliegenden Untersuchung als Best-
Practices gilt. Je kleiner sich die Ineffizienz
numerisch darstellt, desto schlechter ist
die Performance der Vergleichsstadt und
der Abstand zum Best-Practices ist grofSer.
Je grofler sich die Ineffizienz numerisch
darstellt, desto besser ist die Performance
und der Abstand zum Best-Practices ist
geringer.

Nach Durchfithrung einer Effizien-
zanalyse der Birgerdienste in den Ver-
gleichsstadten mittels einer relativen Effi-
zienzmessung und der FDH-Methode am
Beispiel von vier populdren Dienstleistun-
gen konnten die Trends festgestellt wer-
den, die in Tabelle 2 abgebildet sind.

Zur Bestimmung der Platzierungen als
abschlieffendes Ranking des Effizienzver-
gleichs wurden die Positionen der beiden

bei
Auf-
grund fehlender Zustindigkeiten bietet

angewendeten  Vergleichsverfahren

gleicher Wertigkeit aufsummiert.
nicht jede Vergleichsstadt alle Dienstleis-
tungen an, weshalb lediglich fiir Berlin
und Briissel bei allen vier untersuchten
Dienstleistungen Platzierungen bestimmt
werden konnten. Fiur Kopenhagen, Prag
und Warschau konnte jeweils eine Platzie-
rung nicht bestimmt werden, fiir Madrid
konnte die Bestimmung von drei Dienst-
leistungen nicht erfolgen. Diese Tatsache
schmilert zwar die Aussagekraft des Ver-
gleichs einzelner Performances, jedoch
kann unabhingig davon eine eindeutige
Aussage zur Forschungsthese getroffen
werden.

Madrid liegt beim aussagekriftigsten
Effizienzvergleich der Meldeangelegenhei-
ten — fir den aus allen Vergleichsstidten
Daten vorlagen — auf der ersten Position
gefolgt von Kopenhagen, Briissel, Berlin,
Prag und Warschau. Es kann festgehalten
werden, dass die Hauptstadte der Ostli-
chen EU-Mitgliedstaaten die beiden letz-
ten Platzierungen belegen und somit die
schlechtesten Performances im Vergleich

12 Bouckaert 1993,5.16.
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aufweisen. Die Trends der drei weiteren
untersuchten Dienstleistungen unterstrei-
chen die Erkenntnisse aus dem reprisen-
tativen Beispiel der Meldeangelegenheiten
mehrheitlich. Prag und Warschau als Ver-
treterinnen Ostlicher EU-Mitgliedstaaten
belegen die Positionen zwei bzw. drei. Es
liegt immer eine Stadt vor Prag und War-
schau (Kopenhagen oder Berlin), aber
auch immer eine Stadt hinter ihnen (Bris-
sel). Prag und Warschau schneiden daher
und aufgrund der Tatsache, dass bei den
drei verbleibenden Dienstleistungen je-
weils nur vier Vergleichsstidte beriick-
sichtigt werden konnten mit ihrer Perfor-
mance vergleichsweise mittelmafSig bis

schlecht ab.

Die Griinde fir die durchschnittliche
oder schlechte Performance von Prag und
Warschau liegen unter Umstinden bei
den tberdimensionalen Personalkorpern
der Biurgerdienste. Prag (iiber den Ver-
gleichszeitraum  durchschnittlich  5.270
Einwohner pro Vollzeitiquivalent) und
Warschau (iiber den Vergleichszeitraum
durchschnittlich  3.820 Einwohner pro
Vollzeitaquivalent) verfiigen nach Briissel
tiber die aufwendigsten Personalkérper im
Bereich der Biirgerdienste der Vergleichs-
stidte. Warschau mit dem zweitgrofiten
Vollzeitiquivalent im Vergleich zur Ein-
wohnerzahl schneidet deshalb bei der Ef-
fizienzanalyse auch durchgehend schlech-
ter ab als Prag. Auch die Anzahl der
vorhandenen Biirgerimter konnte einen
weiteren Grund fir die mittelmifiige bis
schlechte Performance von Prag und War-
schau darstellen. Jedoch weichen die Wer-
te mit durchschnittlich 22.320 Einwohner
pro Birgeramt (Prag) und durchschnitt-
lich 98.625 Einwohner pro Biirgeramt
(Warschau) tber den gesamten Vergleichs-
zeitraum zu sehr voneinander ab, als dass
dieser Indikator eine Begriindung fur die
schlechte Bearbeitungseffizienz darstellen
konnte.

Mit den Ergebnissen der Effizienz-
analyse wird der zweite Teil der wissen-
schaftlichen These klar widerlegt. Unter
Beriicksichtigung aller Trends arbeiten
die Biirgerdienste der beiden Hauptstid-
te der ostlichen EU-Mitgliedstaaten nicht
effizienter als vergleichbare Biirgerdiens-
te in den Hauptstidten westlicher EU-
Mitgliedstaaten. Die Biurgerdienste in
Prag und Warschau weisen stattdessen im
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Vergleich zu den anderen Vergleichsstad-
ten lediglich eine durchschnittliche bis
schlechte Performance auf.

Gesamtbetrachtung

Bei der Gesamtbetrachtung der Erkennt-

nisse aus der Anwendungsanalyse und der

Effizienzanalyse am Beispiel der aussage-

kraftigen Meldeangelegenheiten konnen

die folgenden interessanten Zusammen-

hiange beobachtet werden:

» Berlin belegt den vierten Platz bei der
Anwendungs- und Effizienzanalyse

» Briissel belegt den letzten Platz bei der
Anwendungsanalyse und den dritten
Platz bei der Effizienzanalyse

= Kopenhagen belegt den dritten Platz

Analysen bestitigt, da bei der Mehrzahl
der Vergleichsstidte die Platzierungen bei
der Anwendungs- und der Effizienzanaly-
se gleich sind oder maximal um eine Posi-
tion voneinander abweichen.

Brissel mit zwei stark abweichenden
und Warschau mit zwei komplett kontra-
ren Platzierungen bei beiden Analysever-
fahren fallen besonders auf. Brissel ist an
dieser Stelle keiner vertiefenden Betrach-
tung zu unterziehen, da die Platzierungen
bei den anderen drei Dienstleistungen
der Effizienzanalyse den Platzierungen
der Anwendungsanalyse entsprechen und
somit die starke Abweichung bei den
Meldeangelegenheiten eine nicht vertie-
fungswiirdige Ausnahme darstellt. Bei

»Unter Beriicksichtigung aller Trends
arbeiten die Biirgerdienste der
beiden Hauptstddte der ostlichen
EU-Mitgliedstaaten nicht effizienter
als vergleichbare Biirgerdienste in
den Hauptstddten westlicher EU-

Mitgliedstaaten.«

bei der Anwendungsanalyse und den
zweiten Platz bei der Effizienzanalyse

* Madrid belegt den erste Platz bei der
Anwendungs- und Effizienzanalyse

= Prag belegt den fiinften Platz bei der
Anwendungs- und Effizienzanalyse

» Warschau belegt den zweiten Platz bei
der Anwendungsanalyse und den letz-
ten Platz bei der Effizienzanalyse

Die Platzierungen der Anwendungs- und
Effizienzanalyse aller Stidte mit Aus-
nahme von Briissel und Warschau ste-
hen in einem logischen Zusammenhang.
Bei einer geringen Implementierung von
Kernelementen des NPM erscheint eine
schlechte Performance bei der Effizienz-
analyse unvermeidlich, wie auch bei ei-
nem hohen Implementierungsgrad eine
gute Performance beim Effizienzvergleich
die Folge zu sein scheint. Diese Vermu-
tung wird durch die Ergebnisse der beiden

Warschau konnen hingegen auch bei den
weiteren Dienstleistungen der Effizienz-
analyse die beschriebenen kontriren Plat-
zierungen zur Anwendungsanalyse beob-
achtet werden.

Der Grund fir die gegensitzlichen
Platzierungen von Warschau kann erneut
in der grof$ztigigen Bemessung des Vollzei-
tdquivalents gefunden werden. Zwar ha-
ben Brissel und Prag noch umfangreiche-
re Vollzeitiquivalente, jedoch schneiden
diese beiden Stidte bereits schlecht bei
der Anwendungsanalyse ab, weshalb die
Platzierungen bei beiden Analyseverfah-
ren nicht voneinander abweichen. War-
schau hingegen schneidet mit einem zwei-
ten Platz gut bei der Anwendungsanalyse
ab, weshalb sich der uberproportionale
Personalansatz besonders negativ auf die
Performance auswirkt und die schlech-
teste Platzierung bei der Effizienzanalyse
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zur Folge hat. Madrid und Kopenhagen
— die ebenfalls gut bei der Anwendungs-
analyse abschneiden — kommen mit einem
deutlich geringeren Personalansatz pro
Einwohner aus und erreichen daher auch
beim Effizienzvergleich gute Platzierun-
gen.

Die am Beispiel von Warschau festge-
stellte Platzierungsabweichung zwischen
Anwendungs- und Effizienzanalyse leitet
zur grundsitzlichen Frage uber, ob die
festgestellten ~ Performance-Unterschiede
der Biirgerdienste auf den jeweiligen Re-
formstand der Vergleichsstidte zuriickzu-
fithren sind. Nach Betrachtung der vorge-
legten Forschungsergebnisse kann bis auf
Warschau bestitigt werden, dass sich der
Umsetzungsstand der NPM-Reformen in
den Vergleichsstadten neben den Platzie-
rungen der Anwendungsanalyse auch an

Tietz, Europaisches Verwaltungsmanagement

der Biirger und eine eingehende Bear-
beitung sichergestellt werden kann. Dies
unterstreichen auch die Ergebnisse der
Anwendungsanalyse, da Warschau den
hochsten Erfiillungsgrad der Kundenori-
entierung erreicht. In der Folge vernach-
lassigt Warschau die Effizienz zugunsten
eines hohen Grades an Kundenorientie-
rung. Die anderen Vergleichsstidte mit
einem hohen Implementationsgrad der
Kernelemente haben hingegen einen Mit-
telweg gefunden, der sich durch einen ge-
ringeren Personalansatz und eine entspre-
chend geringere Kundenorientierung aus-
driickt. Leider konnen die Auswirkungen
dieser unterschiedlichen Vorgehensweisen
der Vergleichsstidte im Rahmen der er-
weiterten FDH-Methode nicht ausgewer-
tet werden, da die Wartezeiten in den Biir-
geramtern und die Kundenzufriedenheit
aufgrund eines zu geringen Datenbestan-

»Die Hauptstddte der ostlichen EU-
Mitgliedstaaten haben nach dem Umbruch
in ihren Biirgerdiensten nicht mehr
Kernelemente des NPM beim Neuaufbau
ihrer offentlichen Verwaltungen eingefiihrt
als die Hauptstddte der westlichen EU-

Mitgliedstaaten.«

den Ergebnissen der Effizienzanalyse ab-
lesen ldsst. Insbesondere anhand der bei
Anwendungs- und Effizienzanalyse best-
platzierten Stadt Madrid und der bei bei-
den Analyseverfahren schlechtplatzierten
Vergleichsstadt Prag wird unterstrichen,
dass sich der Implementierungsgrad von
Kernelementen deutlich an der Perfor-
mance einzelner Verwaltungseinheiten wi-
derspiegelt.

In Warschau wird Wert auf eine um-
fangreiche Anwendung der Kernelemente
des NPM gelegt, was mit einem uberpro-
portialen  Personalansatz  sichergestellt
wird. Diese Vorgehensweise schliefSt auch
auf eine besondere Priorisierung der Kun-
denorientierung, da durch den hohen Per-

sonalansatz eine umfassende Betreuung
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des der Vergleichsstidte und mangelnder
Vergleichbarkeit bedingt durch uneinheit-
liche Erhebungen sowie fehlender Stan-
dards nicht konkret bestimmt und in Zu-
sammenhang gebracht werden konnten.

Zusammenfassung

Als Gesamtfazit kann festgehalten wer-
den, dass die Verwaltungen in den Haupt-
stidten der ostlichen Mitgliedstaaten der
EU in Folge der gesellschaftlichen und po-
litischen Umbriiche in der 1990er in ihren
Birgerdiensten nicht mehr Kernelemente
des NPM beim Neuaufbau ihrer 6ffentli-
chen Verwaltungen eingefithrt haben als
die Hauptstiadte der westlichen Mitglied-
staaten der EU. Im Gegenteil, so wendet
Prag deutlich weniger Kernelemente als

andere Vergleichsstidte an, wohingegen
Warschau zwar viele Kernelemente an-
wendet, jedoch im Vergleich immer von
einer westeuropdischen Hauptstadt tiber-
troffen wird. Auch die Vermutung, dass
die Biirgerdienste in den Hauptstidten
EU-Mitgliedstaaten effizienter
arbeiten als vergleichbare Biirgerdienste
in den Hauptstadten westlicher EU-Mit-
gliedstaaten hat sich nicht bewahrheitet.
Das Gegenteil ist der Fall, da die beiden
Hauptstadte der ostlichen EU-Mitglied-
staaten durchschnittliche oder schlechte

ostlicher

Performances aufweisen. Bei den Effizi-
enzanalysen von populidren Dienstleistun-
gen belegen Prag und Warschau entweder
mittlere oder letzte Plitze.

Ausblick

Mit den Untersuchungen des Autors
konnten viele wissenschaftliche Frage-
stellungen abgearbeitet und eine umfang-
reiche wissenschaftliche These widerlegt
werden. Hinzu kommt die erfolgreiche
Durchfithrung der FDH-Methode am Bei-
spiel von sechs Biirgerdiensten in europa-
ischen Hauptstiddten, die bedingt durch
ihre Zugehorigkeit zu verschiedenen euro-
péischen Rechts- und Verwaltungstraditi-
onen und die Einbeziehung von 6stlichen
und westlichen EU-Mitgliedstaaten einen
Querschnitt  abbilden.
Auch konnte ein umfangreicher Daten-
satz von teils verwaltungsinternen Daten

reprasentativen

erhoben und der Wissenschaft zuginglich
gemacht werden.

Trotz der umfangreichen Bearbeitung
ist das Themengebiet bei weiteren For-
schungen erweiterbar. An einigen Stellen
musste die weitere Verfolgung von Frage-
stellungen aufgrund der begrenzten zeitli-
chen und personellen Moglichkeiten ab-
gebrochen werden. Es empfiehlt sich fur
weitere Forschungsaktivititen in diesem
Bereich beispielsweise eine Einbeziehung
von Hauptstidten der angelsichsischen
Rechts- und Verwaltungstradition, die fiir
die Dissertation nicht gewonnen werden
konnten. Eine Erweiterung um weitere
Teilnehmer aus der kontinentaleuropa-
isch skandinavischen Rechts- und Verwal-
tungstradition wie auch eine einheitliche
und standardisierte Erhebung von Daten
zu den Besucherzahlen, der Wartezeit und
der Kundenzufriedenheit vor Ort ist denk-
bar. Wenn auch alle anderen in der Arbeit
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verwendeten Daten vergleichbar waren
und zu validen Ergebnissen gefiihrt haben
— die teilweise vorhandenen Daten zu den
Besucherzahlen, der Wartezeit und der
Kundenzufriedenheit waren hierfiir nicht
geeignet. Insbesondere bei der Erhebung
der Kundenzufriedenheit macht es einen
bedeutenden Unterschied, ob Kunden
oder Birger, personlich oder per Frage-
bogen, freiwillig oder gezwungen, befragt
werden. Fur eine einheitliche und standar-
disierte Erhebung der genannten Daten ist
eine selbststandige Feststellung vor Ort in
allen Vergleichsstadten tiber einen linge-
ren Zeitraum notwendig. Bei Vorlage von
einheitlichen und standardisierten Werten
zu den Besucherzahlen, der Wartezeit und

Tietz, Europaisches Verwaltungsmanagement

Mit Blick auf die Entwicklung der
durchgefiihrten Dienstleistungen der Biir-
gerdienste in den Vergleichsstidten kann
kein eindeutiger Trend beziiglich ihrer Zu-
oder Abnahme festgestellt werden. Die
meisten Dienstleistungszahlen schwanken,
ohne dass dieses auf besondere Griinde
zurtickzuftthren ist. Aus dieser Tatsache
kann geschlossen werden, dass die Ab-
wicklung von offentlichen Dienstleistun-
gen in Zeiten von E-Government und der
stark verbreiteten Internetnutzung auch
zukunftig zu einem festen prozentualen
Anteil auf dem personlichen Vertriebs-
weg durch die ortlichen Biirgeramter er-
folgen wird. Daher wird der personliche
Vertriebsweg der Biirgerdienste perspekti-

»Die offentliche Verwaltung muss nicht
jeden aktuellen Trend mitgehen, aber
sie muss fit und verldsslich sein fiir
eine sich immer schneller verandernde

Zukunft.«

der Kundenzufriedenheit konnte die er-
weiterte FDH-Methode in vollem Umfang
genutzt werden, um prizisere Aussagen
beziiglich des Outcomes von NPM-Re-
formen am Beispiel der Biirgerdienste zu
treffen.

Neben der Erweiterung um weitere
Vergleichsstidte und die einheitliche und
standardisierte Erhebung von Daten zu
den Besucherzahlen, der Wartezeit und
der Kundenzufriedenheit vor Ort ist auch
eine erneute Uberpriifung der aktuell fest-
gestellten Forschungserkenntnisse in finf
bis zehn Jahren denkbar. In diesem Fall
konnten dann aktuelle Erkenntnisse mit
den heute gewonnenen Ergebnissen vergli-
chen und Veranderungen der Anwendung
von Kernelementen des NPM sowie der
Performances festgestellt werden.
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visch ein interessantes und forschungsrele-
vantes Feld bleiben.

Zwar sind die Bemithungen um eine
nachhaltige Verwaltungsmodernisierung
inzwischen ins Stocken geraten, jedoch
bleiben moderne Birgerdienste ein we-
sentlicher Erfolg der Verwaltungsmoder-
nisierung mit der Besonderheit, dass die
Biirger die Burgerdienste ,,anfassen® kon-
nen. Diese Tatsache ist besonders wichtig,
da die Forschungserkenntnisse bestitigen,
dass die offentliche Verwaltung auch heu-
te noch ihr Hauptaugenmerk auf die Bin-
nenmodernisierung legt, wovon der Biir-
ger wenig bis tiberhaupt nicht betroffen
ist und in der Folge auch keine Verbesse-
rungen im direkten Kontakt mit der Ver-
waltung feststellen kann. Der Fokus der
Verwaltungsmodernisierung sollte zukiinf-
tig verstarkt auf die Kundenorientierung
gerichtet sein. Der vorliegende Vergleich

zeigt, dass eine gute Kundenorientierung
umfangreiche personelle wie auch mone-
tiare Ressourcen bindet und keine direkten
wirtschaftlichen Verbesserungen generiert,
wie beispielsweise die Einfithrung von
Letztendlich
miissen die politisch Verantwortlichen die

Management-Instrumenten.

Frage fur sich beantworten, ob die 6ffent-
liche Verwaltung wirtschaftlich analog zu
einem Unternehmen arbeiten oder aber
den Biurgern den bestmoglichen Service
zur Verfugung stellen sollte, fir den die
Biirger Gebiihren in Form von Steuern
zahlen. Die Gewinnerin des vorgelegten
Vergleichs zeigt klar auf, wie ein sehr gu-
ter Service und eine effiziente Bearbeitung
parallel moglich sind; es existiert also ein
gangbarer Mittelweg. In Madrid war der
politische Wille entscheidend, mit dem
Einsatz von umfangreichen finanziellen
Mitteln moderne und kundenorientierte
Biirgerdienste zu etablieren, die dank ei-
nes geringen Personalansatzes und moti-
vierter Beschiftigter effizient arbeiten.

Bedingt durch die Finanzkrise, den
anhaltenden demographischen Wandel
in den westlichen Industrienationen und
dem immer hirteren globalen Wettbewerb
kommt der offentlichen Verwaltung zu-
kiinftig eine noch groflere Bedeutung zu.
Unter diesen Voraussetzungen miissen die
Verwaltungen behutsam weiter moderni-
siert werden. Im Rahmen der Dissertation
konnten viele positive Beispiele von mo-
dernen Verwaltungen, aber auch ,,erschre-
ckende“ Zustinde festgestellt werden. Die
Modernisierungsbewegung der o6ffentli-
chen Verwaltung in Europa ist grundsitz-
lich auf einem guten Weg, jedoch darf sie
diesen Weg nicht verlassen, sondern muss
den Modernisierungsprozess weiter kon-
tinuierlich vorantreiben. Die Finanzkrise
hat gezeigt, dass die globale Wirtschaft
leicht verletzlich ist und die Nationalstaa-
ten mit ihren administrativen Unterbauten
eine wesentliche Konstante darstellen. Da-
her missen die offentlichen Verwaltungen
mit einem kundenorientierten, effizienten
und modernen Aufbau fir die Zukunft
geriistet sein. Dieses Vorhaben kostet viel
Zeit und Geld, jedoch ist es fiir die Zu-
kunft gewinnbringend angelegt. Die of-
fentliche Verwaltung muss in diesem Zu-
sammenhang nicht jeden aktuellen Trend
mitgehen, aber sie muss fit und verlasslich
sein fur eine sich immer schneller verdn-
dernde Zukunft.
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