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Dass in den vergangenen Jahrzehnten unter dem Label ,New Public Manage-
ment“ Veranderungen in der Organisation und Arbeitsweise der 6ffentlichen
Verwaltungen diskutiert und auch vollzogen wurden, davon haben wohl alle
schon irgendwie gehort. Irgendetwas musste das mit gesellschaftlichen
Neoliberalisierungsprozessen zu tun haben, so war lange Zeit mein Gefiihl
und vermutlich auch das vieler anderer Menschen. Felix Silomon-Pflug legt
nun seine Dissertationsschrift Verwaltung der unternehmerischen Stadt
vor, in der er sich empirisch fundiert mit diesen Entwicklungen — die in
Deutschland unter dem Label ,Neues Steuerungsmodell“ (NSM) firmieren —
auseinandersetzt. Beim NSM handelt es sich um ein Anfang der 1990er Jahre
durch verschiedene wissenschaftliche Akteure und Thinktanks, insbesondere
der Bertelsmann Stiftung, entwickeltes Konzept. Leitbild der dort pro-
pagierten modernen Verwaltung ist das Ideal des privatwirtschaftlichen
Unternehmens. Als Ziele des NSM werden Dienstleistungsorientierung,
Kosteneffizienz, Effektivitiat und Transparenz propagiert.[1]

Silomon-Pflug stellt dem Begriff der ,Verwaltungsmodernisierung’ mit
seiner tendenziosen Konnotation die ,Verwaltungsneuordnung’ gegeniiber.
Die Erkenntnisse zu dieser Neuordnung, die er aus einer vertieften Doku-
mentenanalyse und empirischen Fallstudien zu Berlin und Frankfurt
am Main gewinnt, sind in ihrer Bedeutung und analytischen Tiefe nicht
zu iiberschitzen. Thre kritisch-empirische Aufarbeitung war tiberfillig,
denn viel zu lange waren kritische Forschungsbeitrage zum Themenfeld

Verwaltungsmodernisierung nur in sehr iiberschaubarem MaBe vorhanden
4 und hatten sich obendrein zum Teil ausschlieflich den Konzepten der Re-

formprotagonisten[2] gewidmet (iiberaus liberzeugend Felder 1998; 2000a;
2000b, Vogel 2006). Die Umsetzungs- oder Praxisebene blieb im Rahmen
kritischer Forschung zum deutschsprachigen Raum weitgehend auBen vor.[3]
Fiir die stadtische beziehungsweise kommunale Ebene stellen einzig Henrik
Lebuhns (2007; 2010) Arbeiten zur sich wandelnden (nicht-)Verfiigbarkeit
offentlicher Raumlichkeiten in Berlin sowie Silomon-Pflug und Susanne
Heeg (2013) positive Ausnahmen dar.
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Nochmal davongekommen?

Diesen Leerstellen diametral gegeniiber steht ein fast schon uniiberschaubares
Feld an Publikationen von grundsitzlichen Befiirwortern einer Verwaltungs-
modernisierung aus den Verwaltungs- und Politikwissenschaften. Diese
kommen jedoch sehr einheitlich seit Mitte der 2000er Jahre zu dem Schluss,
dass die Modernisierungsbemiihungen trotz aller konstatierten Notwen-
digkeit gescheitert sind oder zumindest aus unterschiedlichen Griinden
bisher keine ausreichende Wirksamkeit entfalten konnten (Bogumil 2007,
Bogumil/Ebinger/Holtkamp 2011, Holtkamp 2008; 2009). Kann nun er-
leichtert sein, wer Schlimmes befiirchtet hatte ob der geforderten und ange-
kiindigten Effizienz-, Effektivitits- und Verschlankungsprogrammatik des
NSM? Ist uns die Neoliberalisierung der Kommunalverwaltungen nochmal
erspart geblieben, weil die Reformprotagonisten in Wissenschaft, Think-
tanks und Verwaltung zu unfahig waren und an den Widerstinden oder
Eigenlogiken der selbstverwalteten Kommunalverwaltungen gescheitert
sind? Keine Verbetriebswirtschaftlichung, keine Einkehr von Wettbewerb
auf allen Ebenen, zwischen Kommunalverwaltungen, innerhalb von Kommu-
nalverwaltungen, zwischen Kommunalverwaltungen und Privatwirtschaft?

Erfolgreiches Scheitern...

Wer diese Hoffnung hegt, muss sie mit jeder Seite aus Silomon-Pflugs Ana-
lyse etwas tiefer begraben. Zwar widerspricht er der These nicht, dass eine
flichendeckende und umfassende Implementierung der durch das NSM
vorgeschlagenen Instrumente bis heute allenfalls teilweise erfolgt ist; zwar
wurden die Reformelemente oft nur teilweise umgesetzt, teilweise wieder
zurlickgenommen und das in sehr unterschiedlichen Geschwindigkeiten —
dies wird sowohl durch die Berliner als auch durch die Frankfurter Fallstudie
auf je eigene Weise bestitigt — jedoch sei hierin keinesfalls ein Scheitern der
Reform zu sehen. Im Gegenteil: Trotz der zeitlich wie raumlich fragmentierten
Implementierung des NSM sei diese durchaus folgenreich. Dies betrifft
zunichst die sehr erfolgreiche und nachhaltige Verankerung eines bestimmten
Problembewusstseins in den Verwaltungskopfen: Die Kommunalverwaltung
wird — mental — zum Ort von mangelnder Effizienz und Geldverschwendung,
Ortderintransparenten und permanenten Ausuferung des Staatsapparates, Ort
mangelnder Innovationsfahigkeit und Kundenorientierung, so Silomon-Pflug,.
Dieses Problembewusstsein trife auf die finanzielle Notlage vieler Kommunen
und deute diese als intern durch Fehlsteuerung verursacht oder zumindest als
vorwiegend intern losbar und verdrange somit eine mogliche wirtschafts- und
sozialpolitische Kontextualisierung der Problemlagen. Die Verbindung von
materieller Not einerseits und dem skizzierten Problembewusstsein ander-
erseits, miinde in einen Prozess der permanenten Selbstiiberpriifung und
-optimierung von Verwaltungshandeln, der bis in die Gegenwart wirksam
ist. Diese , Etablierung einer unternehmerischen Handlungs- und Organi-
sierungsrationalitdt” (Silomon-Pflug 2018: 136) gipfele in der Entwicklung
immer neuer Reformprojekte, die iiber das urspriingliche NSM hinausweisen
(sogenanntes Strategisches Management; Human Resource Management;
umfassendes Qualititsmanagement; Public Private Partnership (PPP); in
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jingerer Zeit systematisches Risikomanagement usw.). Aus dem einstigen
Verwaltungsreformprojekt NSM, so die erste zentrale These der Arbeit, sei
ein Zustand der permanenten Reform entstanden, der andauernd wirtschafts-
und sozialpolitische Problemlagen als Fragen der richtigen Verwaltung
reproduziere.

... eines politischen Projekts

Die Verankerung dieses Problemnarrativs und die sich daraus ergebende
neue Verwaltungspraxis, so Silomon-Pflug, spielt sich jedoch nicht nur auf
den Ebenen von Diskurs und Praxis ab, sondern hat hochste materielle,
politisch-6konomische Relevanz. Hierzu fokussiert Silomon-Pflug auf die
materiellen Folgen der neuen Verwaltungspraxis, wofiir sich das von ihm ge-
wahlte Beispiel des Umgangs mit 6ffentlichen Liegenschaften als besonders
geeignet herausstellt. Die neuen privatwirtschaftlichen Handlungslogiken
und Organisationsformen bestehen aus einer (Teil-)Abkopplung der Ver-
waltung von parlamentarischer Einflussnahme, Durchsetzung eines auf
Wirtschaftlichkeit reduzierten Verstiandnisses von rationalem Handeln, Be-
grenzung staatlicher Aktivititen und Eroffnung von Zugangsmoglichkeiten
fiir privates Kapital in Bereichen einstiger staatlicher Aufgaben (Outsourcing,
PPP etc.), Umschichtung staatlicher Ressourcen auf Standortpolitiken zum
Beispiel durch Einrichtung privatrechtlicher Entwicklungsgesellschaften
oder gezielter Infrastrukturpolitik zugunsten des Privatkapitals. Gemeinsam
istihnen, dass der keynesianisch-wohlfahrtsstaatlich iiberformte Lokalstaat
wieder enger an die Interessen der biirgerlichen Klassen beziehungsweise
des privaten Kapitals gebunden werden kann, argumentiert Silomon-Pflug
(Kap. 3.3.4). Uber seine empirische Aufarbeitung der vergangenen zwei-
einhalb Jahrzehnte Liegenschaftspolitik in Frankfurt am Main und Berlin
gelingt ihm die iiberzeugende Plausibilisierung der These der Verwaltungs-
neuordnung als politisches Projekt, die er als zweite zentrale These seiner
Arbeit dem rein technisch-instrumentellen Verstdndnis der Mehrzahl der
Reformprotagonisten entgegenstellt.

Selbsttechnologien, Disziplinierung und Subjekt

Die These des erfolgreichen Scheiterns der Verwaltungsneuordnung durch
Initiierung einer zeitraumlich-fragmentierten, permanenten Reform und
Selbstiiberpriifung erstens sowie die These der Verwaltungsneuordnung als
politisches Projekt der herrschenden Klasse zweitens, spiegeln den theo-
retischen Bezugsrahmen des Buches wider. Silomon-Pflug orientiert sich
fiir die Analyse der Mikroprozesse der Neuordnung und deren polit-6ko-
nomischer Einordnung an Michel Foucaults Gouvernementalititstheorie
sowie an der Staatstheorie Nicos Poulantzas. Die groBe Uberzeugungskraft
der oben skizzierten Kernthesen bringt die grundsatzliche Eignung und
Leistungsfihigkeit dieses Analyserahmens fiir die untersuchten Neuord-
nungsprozesse zum Ausdruck. Gleichwohl hatte eine noch starkere Orien-
tierung der empirischen Nachzeichnungen und Analysen an den Kon-
zepten und Kategorien dieser Theorien wahrscheinlich fruchtbar sein
konnen. So vollzieht die Arbeit in groBer Detailtiefe die Neuordnung der
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Berliner Bezirksverwaltungen nach. Diese konnen, auch als Ergebnis der
Reform, sehr autark mit Liegenschaften umgehen, diese fiir ihre eigenen
Zwecke einsetzen, sie aber auch ertragsorientiert beplanen, vermieten oder
privatisieren, um anschlieBend private Riume an ihrer statt anzumieten.
Diese Autonomie der Bezirksverwaltungen wird vom Berliner Senat zum
Zwecke der Haushaltskonsolidierung mit Budgetierungsregeln in Interaktion
gebracht, nach denen der Senat den Bezirken Gelder fiir bestimmte Zwecke
zuweist. Die Hohe dieses Betrags orientiert sich jedoch nicht am Bedarf
des jeweiligen Bezirks, sondern an den durchschnittlichen Kosten aller
Bezirke. Mit einer Analyse, die noch stiarker die analytischen Kategorien
Foucaults nutzt, um die Interaktion von Selbsttechnologien und klassisch-
disziplinierender Macht ins Blickfeld zu bekommen, wire wahrscheinlich
eine noch pointiertere Nachzeichnung der Mechanismen, mit denen in Berlin
ein enormer Privatisierungsdruck geschaffen wurde, moglich gewesen.

Als einer der wenigen diskutablen Punkte in Silomon-Pflugs Analyse
erscheint mir die bis hierhin unerwiahnt gebliebene These der Verwaltungs-
neuordnung als subjektloser Strategie. Hier argumentiert er mit Foucault,
dass die Etablierung des Verwaltungsreformdiskurses nicht von einem
strategisch-steuernden Zentrum in Form eines Subjektes ausging. Statt-
dessen habe es zunichst fiir lange Zeit keinerlei gesetzgeberische Impulse
gegeben, die das Reformprogramm fest- und vorgeschrieben hatten und der
angestoBene zeit-riumlich fragmentierte Neuordnungsprozess sei dezentral
und aufgrund der Eigeninitiative der Kommunen erfolgt.[4] Auf der anderen
Seite bestimmt Silomon-Pflug (2018: 14) eine sehr iiberschaubare Koalition
einiger Akteur*innen, zuvorderst der Bertelsmann Stiftung, der Kommunalen
Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement sowie der Hochschule
fiir Verwaltungswissenschaften in Speyer, auBerdem Personen, zuvorderst
Gerhard Banner, der in allen genannten Institutionen in teils fiihrender
Funktion agierte und laut Vogel (2006) den entscheidenden Schliisseltext
(Banner 1991) zur Initiierung der Reformdebatte in Deutschland lieferte.
Angesichts dieser Erkenntnisse lasst sich die These der subjektlosen Stra-
tegie hinterfragen. Silomon-Pflugs Ausfithrungen lassen wohl auch die
Gegenthese zu, wonach hier ein klar bestimmbares Kollektivsubjekt durch-
aus sehr strategisch agiert und sehr wirkungsvoll einen hegemonialen Dis-
kurs etabliert, an dem sich viele weitere Akteur*innen — bis hin zu den Ge-
werkschaften — in der Folge orientieren (miissen), um in der Debatte um
die Zukunft der Verwaltung Gehor zu finden. So lasst sich auch der Schluss
ziehen, dass es fiir linke Politik und kritische Stadtforschung duferst ratsam
ist, darauf zu achten, welche neuen Reformvorhaben und politischen
Strategien diese Taktgeber einer permanenten Verwaltungsmodernisierung
heute entwickeln und vorantreiben.

Eine permanente Reform bedarf weiterer Analyse

Insgesamt steht auBer Zweifel, dass die vorliegende Arbeit einen Meilenstein
fiir eine empirisch fundierte, kritische sozialwissenschaftliche Forschung
zu Prozessen der Verwaltungsneuordnung im deutschsprachigen Raum
darstellt. Die genannten (wenigen) Schwachpunkte der Arbeit konnen nicht
dariiber hinwegtauschen, dass es Silomon-Pflug hervorragend gelingt,
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die Verwaltungsneuordnung in die Debatten um die Transformation des
Stadtischen und die Transformation von Staatlichkeit im Neoliberalismus
einzubetten. Er zeigt die politische Dimension dieser Verdnderungen {iberzeu-
gend auf und motiviert dazu, sie neben den auch in dieser Zeitschrift viel dis-
kutierten stadtpolitischen Kimpfen in politisch-strategische Uberlegungen
einzubeziehen. Die Arbeit macht deutlich, dass Verwaltungsneuordnung kein
zeitlich begrenztes Projekt war sondern in eine permanente Transformation
miindete, die auch zukiinftig Gegenstand — zugegebenermaf3en miithsamer
— kritisch-empirischer Analyse sein muss.

Endnoten

[1] Dies soll auf der Ebene der Instrumente durch dezentrale Ressourcenverantwortung,
Budgetierung, Kosten- und Leistungsrechnung, Controlling und Kontraktmanagement
erreicht werden.

[2] Da eine nicht-mannliche Person unter den Reformprotagonisten im deutschsprachigen
Raum bisher nicht ausfindig gemacht werden konnte, steht hier bewusst nur das Masku-
linum, soweit es um diesen Personenkreis geht.

[3] Eine Ausnahme stellt Pelizzari (2001) fiir die kantonale Ebene und das Gesundheitssystem
in der Schweiz dar.

[4] Wassich gleichwohl im Laufe der 2000er Jahre, in denen Teile der NSM-Programmatik
in allen Bundeslandern rechtlich verankert werden, dndert.
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