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Der moralische Kreuzzug des ,New Public

Management” in der Schweiz

1. Einleitung

In der letzten Januarwoche des Jahres 1999 ist es in Ziirich beinahe zu einem
Streik der Trambahn- und Busfahrer gekommen. Die Deutung, da8 dieser fiir
die Schweiz doch ungewohnte Vorgang den alten Klassenkampf wieder in die
Landschaft sozialer Diskurse einfithren wiirde, ist aber eine unzuldssige Ver-
kiirzung. Seit mehr als 60 Jahren reguliert das sogenannte ,Friedensabkom-
men“ die Beziehungen zwischen den Gewerkschaften und den Arbeitgebern und
schlieBt den Streik als tarifpolitische Mafnahme aus. Bei genauerem Hinsehen
ist es vielmehr die Applikation einer speziellen Wissenssorte aus der Manage-
mentlehre, die fiir soziale Unrast gesorgt hat. Die Chauffeure haben sich gegen
eine von ,New Public Managern“ entwickelte Strategie des ,Outsourcing® in der
staatlichen Verwaltung zur Wehr gesetzt, die ihre Arbeitsbedingungen ver-
schlechtern und den ,Kundennutzen“ im 6ffentlichen Verkehr fur die Biirger der
Stadt Ziirich verbessern wollte. Bemerkenswerterweise ist das Thema in der
medialen Darstellung aber nicht als eine Verschlechterung der Arbeitsbedin-
gungen einer Berufsgruppe thematisiert worden, sondern vielmehr wurde den
sich zur Wehr setzenden Arbeitnehmern vorgeworfen, sie wiirden die Zeichen
der Zeit nicht erkennen (Ziircher Tages-Anzeiger, 29. und 30. Januar 1999).
Insbesondere die Arbeitnehmervertreter — so wurde festgestellt — seien nicht
einsichtig fiir das, was heute eben iiberall im Staatswesen prinzipiell nétig sei:
das New Public Management (abgekiirzt: NPM).

Diese Medizin aus dem Arzneischrank des Managementwissens, die — unter
anderem — Opfer zu Tédtern macht und solche Missetat mit vage gefafiten Nut-
zenerhshungen fiir die Allgemeinheit legitimiert, soll im vorliegenden Text ei-
ner wissenssoziologischen Analyse unterzogen werden. Uber die Beschreibung
der zentralen Konstruktionslinien eines Sonderwissensbestandes von zur Zeit im
politischen Raum #uBerst aktiven Akteuren soll nachgezeichnet werden, wie der
Schweizerische Staat als ein manageriell gefaBtes Konzept reformuliert wird. Die
soziale Bedeutung dieses Wissenskonglomerates liegt darin, daB8 die darin enthal-
tenen Sichtweisen zu einer kulturellen Einschmelzung von Deutungen und
Praktiken fiihren, die im Rahmen eines moralischen Kreuzzuges in Anlehnung
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an Howard S. Becker (1973) bewirken, was man als die Delegitimierung des Lo-
kalen bezeichnen kann. Dieser DelegititmationsprozeB seinerseits — so die hier
vertretene These — ist eine notwendige Voraussetzung fiir das, was als ein ,stre-
amlining“ staatlicher Verwaltungspraxis im Rahmen umfassender Prozesse der
Globalisierung (Sassen 1996) verstanden wird. Es geht hier darum nachzuvollzie-
hen, wie eine solche kulturelle Homogenisierung von Biirokratie als rationaler
Herrschaftsform angesichts eines global entfesselten Kapitalismus formiert wer-
den kann und welche neue Orthodoxie dabei erzeugt wird. Im Unterschied zur
traditionellen Sichtweise in der Politischen Okonomie, wie sie z.B. von Habermas
(1998) in seiner ,Postnationalen Konstellation“ brillant vertreten wird, soll hier
die Frage komplementiir gestellt werden. Wihrend Habermas nach den Regulati-
onsmoglichkeiten der politischen Institutionen als Antwort auf die staatenlosen,
transnationalen Marktkriifte sucht, wird in diesem Text nach den nétigen Vorlei-
stungen in der kulturellen Wissensinfrastruktur zum staatlichen Verwaltungs-
handeln gefragt, die eine solche Entfesselung flankieren und vorbereiten.

2. Die Herkunft und Verbreitung des New Public
Management

Seit mittlerweile gut zehn Jahren wird in der Schweiz mit zunehmendem Erfolg
das Biindel von Leitideen und Praktiken verbreitet, das unter dem Etikett ,New
Public Management“ bekannt geworden ist. Es handelt sich dabei um Konzepte
zur Organisation von staatlichen Leistungen, um auf den ersten Blick unpoliti-
sche und in erster Linie aus der Betriebsfiihrungslehre stammende Denk-, Deu-
tungs- und Handlungsmuster fiir eine effiziente Verwaltungsfiihrung im staatli-
chen Bereich (Schedler 1996).

Je nach Diskussionskontext wird die Herkunft dieser heute mit dem Attribut
,wissenschaftlich“ geadelten Lehren angesichts knapp gewordener offentlicher
Finanzen auf ein generell erwachtes BewuBtsein in der Bevolkerung, oder in der
wissenschaftlich formatierten Variante auf Verwaltungstraditionen in dem
anglo-amerikanischen Raum und das dort entwickelte und angeblich &uBerst er-
folgreiche ,Performance Measurement‘ in amerikanischen Gemeinden zuriickge-
filhrt. Als vermeintlich empirisch belegte, erfolgreiche Prunkstiicke dieser Lehre
werden gerne die mittlerweile stark zuriickgenommenen neoliberalen Reformen
im Staatsapparat von Neuseeland anfangs der neunziger Jahre und das Beispiel
eines Verwaltungsumbaus in der hollindischen Stadt Tilburg herangezogen
(Buschor 1994a; Schedler 1996).

Auf allen Ebenen der staatlichen Institutionen finden wir in der Schweiz zur
Zeit laufende Projekte, die sich explizit auf das NPM berufen. Die Rezepturen
verbreiten sich gegenwiirtig mit hoher Geschwindigkeit. Kaum ein verwal-
tungsmiBig gefaBter Zweig des Staates — vom Behindertenheim iiber das Ge-
sundheitswesen, den Schulen und Universititen bis hin zur Meteorologischen
Zentralanstalt oder der Polizei — kann sich diesen UmgestaltungsmaBnahmen
entziehen. Mandatiert und gefordert wird — geméB8 einer der kanonischen MeB-
grossen des NPM — der konstante Nachweis der Effektivitit, definiert als der
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Quotient von Input und Nutzen, den irgendeine Tatigkeit im staatlichen Sektor
fiir die Gesellschaft stifte. Als Trégergruppe fiir die Erzeugung und Verbreitung
der Ideen kann unschwer ein relativ kleiner Kern von an Universitéten veranker-
ten Personen identifiziert werden, der in einem filigranen Netzwerk zusammen
mit leitenden Beamten und einzelnen zugetanen Ministern sich daran macht,
die staatliche Verwaltung ihrem Resozialisierungsprogramm einzuverleiben.

Es stellt sich nun die Frage, mit welchem Wissen es dieser vergleichsweise
kleinen Gruppe von Experten fiir staatliche Organisation gelingt, ihr Terrain
zur Umgestaltung der staatlichen Verwaltung auf ideologischer und praktischer
Ebene vorzubereiten und welche Wirkungen sie dabei erzielt. Zur Beantwortung
dieser Frage soll nicht etwa auf eine Verschworungstheorie rekurriert werden,
denn eine solche Interpretation wire zu einfach, wie die folgenden Ausfiihrun-
gen zeigen. Allerdings gilt es, eine strukturelle Besonderheit des Landes zu be-
riicksichtigen, seine Kleinheit. Die Angehérigen der Funktionseliten kennen
sich schnell und wegen der so entstehenden filigranen gegenseitigen Abhéingig-
keitsstrukturen liB8t man sich gemiB dem Konkordanzprinzip méglichst gewih-
ren. Offener Dissens gilt als unansténdig und unproduktiv. Dies bedeutet nichts
anderes, als daB kleine Gruppierungen im politisch-administrativen System ei-
ne vergleichsweise groe Wirkung erzielen, wenn sie programmatisch unter der-
selben Leitidee versammelt sind und kein Widerstand artikuliert wird.

3. Die theoretische Situierung des NPM

Grundsiitzlich schlieBen die New Public Manager mit ihrer Kritik an der staatli-
chen Verwaltung dort an, wo die traditionelle Politische Okonomie regelméiBig
aufgehort hat. Letztere stellte prinzipiell die Vorteile der Konkurrenz und Flexi-
bilitit von Mirkten dem starren institutionellen Rahmen der Politik gegeniiber
um dann — logisch und modellimanent — zu dem Schlufl zu kommen, die Schweiz
(aber generell jeder moderne Wohlfahrtsstaat) erstarre aufgrund der Rigiditét im
politischen Bereich auch in der Wirtschaft (z.B. Borner et. al. 1990). Dem-
gegeniiber zielen die New Public Manager mit ihren Rezepten auf einer mittleren
Ebene auf die staatliche Verwaltungsfithrung. Dieser Ansatzpunkt ist ihnen des-
halb gegeben, weil die NPM-Verfechter, verglichen mit der klassischen Ord-
nungspolitik volkswirtschaftlicher Provenienz, kaum nachweisbare, allgemeine
Vorstellungen zur Funktion der Verwaltung in einem staatlichen Gefiige oder gar
eine Staatstheorie entwickelt haben. Wie sich unschwer in der Literatur nachwei-
sen 1iBt, sind die NPM-Theorien im Vergleich zu den Staatslehren des Staats-
rechts und zur politischen Philosophie nur marginal entwickelt. Dies wird dann
evident, wenn man die Texte von zwei NPM Experten aus unterschiedlichen
Denktraditionen unter dem Gesichtspunkt der theoretischen Dichte und Sétti-
gung einander gegeniiberstellt. Wihrend die staats- und verwaltungsrechtliche
Position klar nachvollziehbar argumentiert und sich auf juristische; methodische
und politische Fragen und Verweise bezieht, argumentieren die reinen NPM-
Vertreter ohne weiteren Theoriebezug jenseits der eigenen Dogmatik. Exempla-
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risch iiberpriifbar ist diese Aussage an den Texten im Reader von Mastronardi et.
al. (1998).

Die politischen Okonomen haben sich mit der Theorie meritorischer Giiter
und der grundsitzlichen Anerkennung der Bedeutung von ordnungspolitischen
Rahmen fiir die Wirtschaft den Weg in das Innere der Institution der staatli-
chen Verwaltung geradezu selber verschlossen, weil sie den erwihnten Gegen-
satz von privatwirtschaftlich organisierten Mirkten und deren wirtschaftspoli-
tischer Regulation durch Macht und Herrschaft als notwendigen Rahmen ge-
setzt haben. Thre Wirtschaftspolitik hat stark vereinfacht nur zwei Grundfunk-
tionen: Die Verhinderung und Korrektur von unerwiinschten Marktergebnissen
einerseits (wie z.B. allzu groBe soziale Ungleichheit, Verhinderung von Mono-
polen und Kartellen usw.) und den Schutz des wirtschaftlichen Freiraums fiir
die privatwirtschaftlichen Akteure andererseits. Die klassisch-6konomische
Ordnungspolitik ist sich mithin sehr wohl im Klaren dariiber, da in ihrem Mo-
dell eine machtmifige Rahmung einer jeden Wirtschaftsordnung die zentrale
Voraussetzung fiir Stabilitit der sozialen Ordnung insgesamt ist. Politische
Macht und Herrschaft mu8 in dieser Denktradition die Wirtschaft letztlich ein-
schrianken. Der Staat als ein institutionelles Schema wird zu einem die Wirt-
schaft rahmenden Agens, dem aber — und das ist hier zentral — prinzipiell ande-
re Entscheidungslogiken, Funktionen und ProzeB-Strukturen als der Wirtschaft
durchaus zugestanden werden. Mit dieser Gegentiberstellung und Funktionszu-
ordnung in der traditionellen Politischen Okonomie wurden im Proze8 der Mo-
dernisierung auch die Staats- und Verwaltungsrechtler als die Experten fiir die
Gestaltung staatlicher und damit auch verwaltungsméBig organisierter Biiro-
kratie in einem modernen Herrschaftssystem etabliert. Max Webers Biirokratie-
theorie ist denn auch in erster Linie eine soziologische Beschreibung verwal-
tungsrechtlicher Prinzipien fiir die Ausiibung von legitimierter Herrschaft (Weber
1972). Allerdings bedeutet dies nicht, daB die von Weber beschriebene Idealtypik
nicht jeder grofien Organisation eignet und letztlich unabhingig davon Giiltigkeit
hat, ob es sich dabei um staatliche oder private Formen handelt. Solange es um
das Phénomen der Regulierung von Macht geht, ist die Biirokratie — Weber zufol-
ge —das prinzipiell iiberlegene System zur Stabilisierung sozialer Ordnung: Sie
gerinnt in der Verwaltungspraxis moderner Staaten zur rationalen Herrschaft.

Mit all dem haben nun aber die New Public Manager wenig bis gar nichts im
Sinn: Macht und Herrschaft sind Kategorien, die in ihrer Publikationsflut sys-
tematisch nicht auftauchen und Webers Biirokratietheorie wird — in verkiirzter
und unzulissiger Rezeption — als der Prototyp fiir das zu iiberwindende Paradig-
ma vorgefiihrt. Thre Begriffe lauten: Effizienz, Effektivitit, Flexibilitit, Bench-
marking, Qualitditsmanagement, Globalbudget mit Leistungsauftrag, Outsour-
cing, Reengineering, Wirkungsorientierung, schlanke Organisation und was sich
sonst noch alles in den Arsenalen der modernen Managementsprache finden 148t.
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4. Doxa des New Public Management

Wir wenden uns nun der Doza des NPM zu, die in den oben skizzierten Ein-
fallskanal auf der mittleren Ebene des Staates vorstoen. Als Doxa werden hier
die nicht hintergehbaren Ansichten und Meinungen bezeichnet, die sich in der
Biindelung von Akteuren zu vorausgesetzten, benutzten und geteilten Vorstel-
lungen iiber einen relevanten Wirklichkeitsausschnitt verbinden. Sie formen —
wenn auch nicht exklusiv, so doch prigend — die gemeinsam verwendete Inter-
pretations- und Begriindungslogik innerhalb einer Diskursgemeinschaft. Diese
Doxa bilden die grundlegende, wirklichkeitsstiftende Wissensinfrastruktur in-
nerhalb eines kulturellen Modells und sind die Voraussetzung fiir die praktische
Begriindung und Anwendung von NPM-Programmen.'

Ausgangspunkt aller Ausfiihrungen zum NPM ist das stets nur pauschal ge-
fiilhrte Argument, daB insbesondere die offentlichen Finanzen grundsitzlich
nicht effizient und effektiv genug verwendet wiirden. Obwohl der Befund in die-
ser Allgemeinheit kaum belegbar ist, wird gegentiber der staatlichen Verwal-
tung damit ein Generalverdacht als Diagnose formuliert, der mit den immer
wieder tatsichlich vorkommenden Beispielen von Amtsschimmeleien leicht zu
insinuieren, aber selbstverstindlich nicht grundsitzlich zu belegen ist. Die von
schweizerischen Politologen empirisch belegte Aussage, daf3 nicht nur Ineffizi-
enz und mangelnde Durchschlagskraft staatlicher Behorden zu einer Mittel-
knappheit in &ffentlichen Haushalten fiihren, sondern auch die stetige Zuwei-
sung neuer und zusétzlicher Aufgaben durch die Parlamente, vermag die NPM-
Verfechter nicht ernsthaft zu irritieren. Ebensowenig sind sie Argumenten zu-
ginglich, die darauf hinweisen, da8 die schweizerische Staatsquote mit — je
nach Berechnung zwischen 26% bis 38% BSP-Anteil — im internationalen Ver-
gleich durchaus respektabel ist und es im Ausland kaum jemandem in den Sinn
kime, die schweizerische Verwaltung pauschal der Ineffizienz zu verdichtigen.

Die Empirieresistenz und die Ignoranz der Arbeiten von Politologen und
Volkswirtschaftlern bilden ein generelles Muster im NPM-Diskurs. Sie sind eine
wichtige Ressource zur moralischen Befestigung des Anspruchs ,Es muB} besser
werden® und der damit verkniipften impliziten Botschaft ,Es braucht uns dafiir”
und ,Nur wir kénnen das“. Die Abwesenheit solider sozialwissenschaftlicher Em-
pirie im Verbund mit den generellen Ineffizienz- und Ineffektivititsunterstellun-
gen, die ja implizit immer auch ein ,mehr ist mit weniger machbar enthalten, be-
griinden ein Deutungsmuster fiir die empfohlenen Eingriffe in die Verwaltung, an
dem sich dann folgerichtig nur Ewiggestrige, prinzipiell Uneinsichtige und andere
als AuBenseiter stigmatisierte Personengruppen nicht beteiligen wollen. Daran
indern auch die im gleichen Strickmuster vorgetragenen Ausweitungen des Effi-
zienzarguments wenig, wenn die NPM-Verfechter den globalen Standortwett-
bewerb als Begriindung ihrer eigenen Notwendigkeit bemiihen.

Als eine zweite doxische Kategorie finden wir im NPM-Vokabluar den Begriff
des Kunden (Mider 1995). Biirger mit ihren Rechten und Pflichten gegeniiber

1 Zum Konzept der Wissenform des kulturellen Modells in der Tradition der kognitiven
Anthropologie wird auf den Reader ,Cultural Models in Language and Thought” von
Holland und Quinn (1987) und auf D’Andrade (1995) verwiesen.
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dem Staat, der sich in der Verwaltung als Herrschaftssystem konkretisiert,
werden in der NPM-Literatur grundsétzlich zu Kunden umdefiniert, denen es
Jbiirgernah® und mit ,Dienstleistungsorientierung“ zu begegnen gilt. Diese Idee
ist unproblematisch und fiir den Umgang mit Behorden sogar angenehm, solan-
ge es sich dabei nicht um wirklich hoheitliche Aufgaben mit klarer Herrschafts-
funktion und Machtanspruch handelt. Selbstverstéindlich ist eine Kehrichtab-
fuhr oder eine éhnliche Behérde fiir die Beniitzenden angenehmer, wenn sie die
Biirger in einer milden Analogie zum Kunden behandelt. Doch ein echter Kunde
kann per definitionem jederzeit entscheiden, ob er etwas kaufen mochte oder
nicht, sofern er tiber die nitige Kaufkraft dazu verfiigt. In den weitesten Berei-
chen sind nun jedoch Biirger idealisierte Subjekte mit Rechten und Pflichten
und keinesfalls Kunden. Sie entscheiden kaum je ernsthaft und schon gar nicht
situativ dariiber, ob sie eine konkrete staatliche Leistung, wie z.B. die Kehrich-
tabfuhr oder die Schulbildung der Kinder wirklich haben wollen. Dies wurde
und wird n#émlich im Grundsatz und als ein kollektiv bindender Entscheid an
anderen Orten festgelegt: In den Parlamenten, den darauf basierenden Verord-
nungen der Exekutive und bei den Volksabstimmungen iiber Sachvorlagen. Die
Kundenmetapher sto8t schnell an Grenzen, sobald man etwas genauer dariiber
nachdenkt. Aber auch dieses Problem kiimmert die NPM-Vertreter wenig, weil
fiir sie die Kundenmetapher insofern tatsiichlich Gold wert ist, als sie ihnen ei-
nen direkten und kommunikativ sehr anschluBfihigen Zugang zum Alltagswis-
sen der betroffenen Bevilkerung ersffnet. Dies ist insbesondere fiir die mediale
Flankierung ihrer durchwegs als Reformen verkauften Projekte niitzlich und
hilfreich. Zur Entlastung der NPM-Ve ter kann an dieser Stelle nur darauf
hingewiesen werden, daB die Kliigeten unter ihnen diese Kritik mittlerweile in-
sofern beriicksichtigen, als daf} sie in ihren Texten im wissenschaftlichen For-
mat den Begriff der ,Kundenorientierung“ gder der ,Dienstleistungsorientie-
rung” als Substitute fiir den reinen Kunden ¢ingefiihrt haben.

Da eine solche Dienstleistungsorienti g ohne Kunden offenbar mit ge-
wiihlten Beamten nur schwer herzustellefi ist, wurde in der Schweiz in den letz-
ten Jahren die Verbeamtung von Hu@amob& im Staatsdienst radikal reduziert.
Nur noch wenige, exponierte Spitzenbeamte stehen mittlerweile einer groBen
Uberzahl von binnen drei oder sechs Monaten kiindbaren Staatsangestellten
gegeniiber. Hier wird ein weiteres wichtiges Prinzip des NPM sichtbar, die in-
tendierte Flexibilisierung Am& Anstellungsverhiiltnissen jeglicher Art (dazu aus
juristischer Sicht Richli wAd Miiller 1996), mit der Ausnahme der Anstellungs-
verhiltnisse der NPM-Yordenker an den Universititen, die — iiberraschender-
weise? — fast ausschlieBlich im Be utreffen sind. Die Idealvor-
stellung des NPM ge iter davon aus, daB weiteste Teile dessen, was heute
von staatlichen Verwaltungen hergestellt wird, auf private Anbieter zu verla-
gern sei, sobald diese glaubhaft machen kénnen, sie wiirden billiger, oder — wie
auch immer definiert — gleich gut anbieten. Genau dies wurde unseren eingangs
erwihnten Trambahnfahrerinnen und -fahrern in Ziirich zum Verhéngnis: Eine
private Firma offerierte die Bedienung ausgewihlter Strecken fiir weniger Geld,
als es die Stadt zur Zeit angeboten hat, und schon beschloB der Ziircherische-
Verkehrs-Verbund ZVV, die Arbeitsbedingungen fiir das Personal zu verschlech-
tern und Teile des Streckennetzes einer Prozedur namens Outsourcing zu iiber-
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antworten. Damit wird sichtbar, daB die NPM-Vertreter die staatliche Verwal-
tung trotz ihrer Andersartigkeit in Konstruktion und Funktion nicht anders be-
handeln wollen als auf dem Markt konkurrierende Unternehmen.

Ein nichstes Element im Haushalt der Doxa bildet eine generelle Steue-
rungs- und Steuerbarkeitsidee im Hinblick auf das, was unter dem Etikett der
Effektivitit verhandelt wird. Abstrakt gesprochen meint Effektivitéit im NPM
das Verhiltnis von Nutzen (einer Behorde, einer MaBnahme usw.) und den da-
fiir verwendeten Mitteln. Diese Effektivitit ist selbstverstéindlich kaum empi-
risch, sondern nur normativ zu bestimmen. Doch die bereits angemahnte Empi-
rieresistenz des NPM aus einer wissenschaftlich unabhiingigen Sicht verstarkt
dieses Denkschema selbstredend. Im Verbund mit einer nonchalanten Auslas-
sung weiterer theoretischer Reflexion anhand durchaus verfiigbarer, erstklassi-
ger Literatur zur Verwissenschaftlichung des Wissens um Organisationstheorie
(z.B. Walter-Busch 1996), wird fiir die Steuerung eine Vielzahl, teilweise auch
sich widersprechender Verfahren, Prozeduren und Indikatoren entwickelt. Dafl
die Entwicklung und Durchsetzung solcher Parameter in einen unendlichen und
finanziell wie politisch teuren Verhandlungsproze miinden, in dem die Samt-
handschuhe im Kampf mit gut organisierten professionellen Interessen ausge-
zogen werden miissen, wie das Beispiel der Auseinandersetzung mit der Lehrer-
schaft im Kanton Ziirich zeigt, gereicht den NPM-Verfechtern nur auf den er-
sten Blick zum Nachteil. Auf der Habenseite schlagen sich solche Vorgéinge mit
einem endlosen Beratungsbedarf von Behirden und in einer nicht enden wol-
lenden Mission zur Uberzeugung Uneinsichtiger zu Buche. Zentral wird dann
fiir die Vertreter des NPM auch die wissenschaftlich wenig haltbare Behaup-
tung, daB es fiir ihre Verfahren objektive Evaluationsverfahren fiir die Messung
staatlicher Giiter- und Dienstleistungsproduktion gebe. Allerdings ist das Inter-
esse der NPM-Verfechter auf der faktischen und praktischen Ebene von Evalua-
tionen bemerkenswert gering. Bis heute gibt es jedenfalls in der Schweiz keine
systematischen, empirisch-methodologisch vertretbaren, sogenannten ,summa-
tiven Evaluationen® (Scriven 1991) all der vielen und sehr teuren NPM-Ma§-
nahmen. Die bisher nachweisbare Erfolgsberichterstattung tritt typischerweise
nur unter Programmtiteln wie ,Umbruch in Politik und Verwaltung: Ansichten
und Erfahrungen zum New Public Management in der Schweiz® (Habliitzel und
Schedler 1995) in Erscheinung. Das allgemeine Versprechen, man mache die
Sachen effizienter und effektiver fiir die Kundenbiigerschaft hat bisher jeden-
falls geniigt, um weiterhin substantielle Mittel in neue NPM Programme zu lei-
ten. Die Kosten dieser Programme und ihrer Folgen werden bisher nicht ausge-
wiesen, ihr Nutzen — wie auch immer operationalisiert — wird einfach unter-
stellt. Oder anders formuliert: Die Kosten der Flexibilisierung zulasten der
Staatskasse und der Bevolkerung werden nicht errechnet und in kritisierbaren
Evaluationen ausgewiesen, sondern offenbar nur die zukiinftig erwarteten Er-
trage einzelner MaBnahmenpakete.”

9 Darunter miissten natiirlich nicht nur die Kosten der NPM-Programme fallen, son-
dern auch die zusitzlichen Ausgaben fiir Gesetzesanpassungen, parlamentarische
Debatten, soziale Konflikte usw.
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Wie sich nach dieser unvollstindigen Auslegeordnung weniger présentierter
Doxa des NPM nun unschwer erwarten 148t, handelt es sich bei den dazugehé-
rigen Schriften fast ausschliefllich um die Textsorte der subpolitischen Pro-
grammliteratur in wissenschaftlicher Pradsentationsform. Subpolitisch in dem
Sinn, daB die intendierten Wirkzonen der NPM-Texte politisch verfafite Institu-
tionen sind, die mit einer unpolitischen Betriebsfithrungsverpackung manageri-
eller Provenienz therapiert werden sollen. Gehaltvolle Texte zum NPM in einer
klaren, wissenschaftlichen Fachsprache stammen bisher nur von Staatsrechts-
juristen. Doch auch diese werden, insbesondere angesichts der medial inszenier-
ten Zustimmung zum NPM, langsam aber sicher zum Riickzug in die Akademie
oder gar zum Verstummen gebracht. Denkbar ist natiirlich auch, daf} sie im Be-
griff sind, auf den NPM-Zug aufzuspringen. Bemerkenswert ist jedenfalls, dafl
mit der Ausnahme des Kantons Zugs, dessen Staatsschreiber das NPM sinnge-
méB als eine Ansammlung von Selbstverstindlichkeiten, Trivialitdten und Ba-
nalitiiten bezeichnet hat, alle anderen Kantone, der Bundesstaat und viele Ge-
meinden im Land solche Programme lanciert haben.

5. Zur Semantik und Pragmatik des New Public Management

Die zentralen Semantiken des NPM lassen sich dadurch charakterisieren, daf}
sie allgemein genug sind, um sich jeder verniinftigen und konkreten Uberprii-
fung oder Beurteilung durch Dritte systematisch zu entziehen. Als kontextlose
Abstrakta in einem Managementkauderwelsch vorgetragen, sind sie auch schwer
zu kritisieren. Gezielt wird mittels Effizienz-, Flexibilitdts- und Effektivitdtsan-
spriichen und dem ganzen Begriffs- und Verfahrensinventar folgerichtig auch
nur auf ganze soziale Institutionen und nicht auf konkrete Handlungsfelder oder
Organisationen in ihrer Vielschichtigkeit und Widerspriichlichkeit im Alltag.®
Die NPM Programmatiken befassen sich beispielsweise mit der Schule oder
dem Schulwesen (Dubs 1996), der kommunalen Verwaltung (Seidlmeier und
Knauf 1997), dem Gemeindemanagement (Senn 1997), dem stidtischen Amt (J&-
ger 1995), dem Gesundheitswesen (Buschor 1994a) usw. und fassen dabei Bestén-
de ins Visier wie das Beamtenverhdltnis (Richli und Miiller 1996), die Fiih-
rungsorganisation der Bundesverwaltung (Haldemann 1995) usw. Die zugehdri-
gen und explizit so bezeichneten Fallstudien beschiiftigen sich dann in der Folge
auch mit ,der Schweiz“ (Schedler 1996), ,dem Pentagon“ (Thompson und Jones
1994) oder einfach ,Europa“ (Farnham 1996).' Solche nur vermeintlichen Fall-

studien bilden dann ihrerseits wiederum die Argumentationsbasis fiir die von .

3 Meine Recherchen haben bisher auf der Ebene von sogenannten Fallstudien nur Di-
plomarbeiten zutage gefordert. Die ,big shots® des NPM befassen sich nicht wirklich
mit empirischer Forschung und ihren Schwierigkeiten. Sie bearbeiten, nach Auskunft
eines der Verfechter, den ich auf diesen Umstand hingewiesen habe, lieber die ,nor-
mative Ebene” oder ,die Strategien®.

4 Die Ignoranz der seit langem verfiigharen Methodenliteratur zu Fallstudien (Lamnek
1988, 1989) und ihren Stirken und Begrenzungen sei hier nur der Vollstindigkeit
halber noch angefugt.
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den NPM-Vertretern zur Begriindung ihres Tuns gerne herangezogenen inter-
national vergleichenden Berichte (Jones und Schedler 1997).

Wissenssoziologisch ist an dieser Stelle festzuhalten, daB grundsitzlich nur
mit groBen transzendenten Verweisen operiert wird. Die Bedeutungszuladung
wird gerade nicht durch FaBbares, Lokales und Praxisbeschreibung, -anleitung
oder -evaluation erzielt. Mithin weist die Prisentation dieser Semantiken des
NPM ganz deutlich die Merkmale einer ,civil religion* (Luckmann 1991) auf, in
der die zu Managern mutierten Priester als Zentralverweis eine Verbindung aus
dem ,Hier und Jetzt“ hin zu einer als Erlésung kommunizierten Sphire des
komplett NPM-gefithrten Staates herstellen. Wer ihren Vorstellungen und ins-
besondere den damit verbundenen Praktiken folgt, dem wird der Erfolg desjeni-
gen in Aussicht gestellt, der auf dem richtigen Weg ist. Die religiose Komposition
der Leitsemantiken ist soziologisch gesehen nétig: Nur so lassen sich Menschen
davon abhalten, das Expertenwissen anhand ihrer eigenen Erfahrung in Frage zu
stellen. Beim NPM handelt es sich zweifelsfrei um einen weiteren moralischen
Kreuzzug analog den Nichtraucherkampagnen in Kalifornien (Knoblauch 1994)
oder der Prohibitionsbewegung der zwanziger Jahre in den USA (Becker 1973),
mit dem neue Normen und deren Kontrolleure in die Gesellschaft eingefiihrt wer-
den sollen. Und ohne es zu beabsichtigen, schlagen die NPM-Vertreter auf ihrer
Mission dazu noch ein Foucault’sches Panddmonium totaler Kontrolle (1977)
vor: bestehend aus den ihrer Ansicht nach unabdingbaren Indikatorensystemen
fiir die NPM-Verwaltungspraxis.

Das dabei schon mal das Pferd vom Schwanz her aufgeziumt und die Sache
auch mit unverfrorener Chuzpe vorgetragen wird, konnte die NPM-Vertreter
bislang nicht wirklich beeintréchtigen. So forderte ein 1993 zum Gesundheits-
minister gewihlter NPM-Professor, der nie ein Spital in seinem Zusténdigkeits-
bereich — mit der Ausnahme von darin enthaltenen Hérsilen und Verwaltungs-
biiros als Rahmen fiir seine Mission — besucht hat, wenige Wochen nach seiner
Amtseinsetzung in einer vor Widerspriichen nur so strotzenden, wirren Bro-
schiire nichts weniger als ,ein wirksameres offentliches Gesundheitswesen“
(Buschor 1994a). Was er damit konkret gemeint hatte blieb bis heute im Dun-
keln. Der Mann wechselte auch nach ungefihr einem Jahr bereits wieder das
Ministerium. Doch die Botschaft wurde offenbar dennoch verstanden: Im An-
schluB an seine Intervention wurde ein mittlerweile unter seiner Nachfolgerin
abgeschlossenes Programm namens LORAS (Leistungsorientierte Ressourcen-
allokation im Gesundheitswesen) lanciert, das mehrere Millionen gekostet ha-
ben diirfte und trotzdem keine nachweislich brauchbaren Handlungsanweisun-
gen fiir die Verbesserung der Praxis im Gesundheitswesen produziert hat. Viel-
mehr wurde z.B. im Qualitiitsbereich der Ziircherischen Spitéler einfach eine
zusitzliche, teure formulargestiitzte Erhebungsbiirokratie installiert, die — wen
wundert es — von einer Firma im Outsourcingverfahren unterhalten wird und
deren Nutzen fiir die Gldubigen iiber alle Zweifel erhaben ist.

Aus diesen Griinden — so die Vermutung — schlagen die NPM-Verfechter
denn auch immer wieder gerne ein sehr spezielles Organisationsschema zur ei-
genen Immunisierung vor. Die parlamentarischen Beschliisse und die oberen
Hierarchieebenen sollen sich méglichst auf das als strategisch bezeichnete Ma-
nagement beschrinken. Die staatliche Verwaltung — wer auch immer das dann
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noch ist — soll mit Leistungsvorgaben und Evaluationsprozeduren ausgeriistet,
die operative Ebene bearbeiten.’ Gerne wird an dieser Stelle zur Verstirkung
dieser Vorlage auch auf das Organisationsprinzip der Holding aus dem aktien-
rechtlichen Bereich als das Erfolgmodell zur Fithrung von Konzernen verwiesen
(Buschor 1994b). Damit wird sichergestellt, daB die NPM-Ideenproduzenten
sich fast ausschlieBlich mit den héchsten Hierarchieebenen beschéftigen miis-
sen und die widerborstige und schwierige Praxis als ein nachrangiges Problem
definiert bleibt, das die Heilslehre nicht grundsitzlich in Frage stellen kann.
Das lokale Geschehen in Verwaltungen wird damit als ein Gegenstandsbereich
zugerichtet, um den sich dann andere als die genialen Modelldesigner zu kiim-
mern haben. AuBerdem liefert diese Sprache auch implizite Verweise auf die Er-
folge, die groBe Konzerne mit diesem Schema erzielten, und es wird eine Bedeu-
tungsaufladung fiir den eigenen Kreuzzug erreicht. Es wird mithin die Fiktion
befestigt, daB sich die staatliche Verwaltung nicht von der Verwaltung von In-
dustriekonglomeraten unterscheiden wiirde und dies trotz der véllig unter-
schiedlichen Erfolgskriterien: ein erwerbswirtschaftlich gefiihrter Konzern hat
mindestens einmal im Jahr ein vergleichsweise einfaches Erfolgsmaf, den mo-
netir bemessenen Ertrag in Relation zu den Kosten. Die staatliche Verwaltung
verfiigt nicht iiber ein so klares und normativ befestigtes, institutionalisiertes
Ausweisungskonzept fiir ihren Erfolg. Da lassen uns auch die sogenannten ,per-
formance measurements der NPM-Vertreter schmihlich im Stich — diese sind
nimlich Gegenstand von Verhandlungen in der politischen Arena, nicht markt-
miiBig definiert und deshalb auch wesentlich beliebiger und stiirker dem Zeitgeist
unterworfen. Nachfragen bei den NPM-Vertretern helfen hier wenig, denn diese
beschrinken sich dann ziemlich sibyllinisch darauf, daf§ eben iiber Effizienz und
Effektivitit Nutzen fiir die Bevolkerung abgebildet werden sollten.

Eine von mir interviewte Bundesbeamtin auf der mittleren Hierarchieebene,
die ihre Amtsstelle gemiB den Prinzipien des NPM umgestalten mull — mit an-
deren Worten ,ihr steht ein Leistungsauftrag bevor” und sie wird in ein ,Glo-
balbudget“ eingebunden —, hat die von ihr erfahrenen Grundsitze des NPM in
der Praxis folgendermaBen zusammengefaft:

,Es wird Geld verbraten noch und noch. Man kann dauernd an Seminare gehen auf
denen inhaltsloses Zeug geschwafelt wird, und man darf ja nichts dagegen sagen.
Sonst heiBt es sofort: ,Du bist von gestern und so®. Der Ist-Zustand wird grundsétz-
lich nicht angeschaut. Was wir heute tun, zéihlt gar nicht. Man wird aufgefordert, Vi-
sionen zu entwickeln und die Zukunft zu gestalten. Es wird nie gefragt, wie es ist,
wie es hier wirklich liuft. Das wollen die gar nicht wissen. Hauptsache es geht etwas.
Hauptsache es wird etwas geéindert! Wenn Du aber gelber denkst, dann ist das nicht
gut. Dann heiBt es sofort: ,Du bist ein Neinsager.® (Bundesbeamtin in leitender
Stellung zu einem in ihrem Bereich durchgefiihrten NPM-Projekt)

5 Ein ranghoher Beamter, der dieses Konzept in einem Ministerium umsetzen und auch
juristisch flankieren sollte, hat dazu bemerkt, diese Organisationsvorstellung sei fiir
staatliche Behorden véllig unbrauchbar und eine Schwindelei. SchlieBlich habe Na-
poleon auch nicht nur zu seinen Generélen gesagt, jetzt wird RuBland erobert und
sich dann nicht mehr um operative Details gekiimmert.
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Damit ist eine letzte wichtige semantische Dimension des NPM angedeutet:
Hier beschiftigt man sich grundsiitzlich mit der Zukunft, und nicht mit der Ge-
genwart.

6. SchluBfolgerungen

Die wissenssoziologische Analyse des kulturellen Modells des NPM zeigt im
Kern ein mit ,gut® (= effizient, effektiv) und ,schlecht” (= ineffizient, ineffektiv)
codiertes, einfaches Deutungsschema der staatlichen Verwaltung. Im Rahmen
des NPM wird ein moralischer Kreuzzug ausgetragen, in dem transzendente
Verweisungshorizonte von den Regelsetzern analog religiéser Uberschreitungen
des Hier und Jetzt zur Formulierung ihrer Lehre verwendet werden. Entspre-
chend dieser Anlage bleibt das Interesse fiir die tatséichliche Verwaltungspraxis
bei diesen moralischen Unternehmern gering. Die deklamatorische Transforma-
tion vom Biirger zum Kunden — und die damit verlorene Dimension der Macht
und ihrer Organisation — fiihrt durch die Euphemisierung und Verschleierung
von Macht aber dazu, da das NPM als eine eminent politische, d.h. die Macht
zentral betreffende Denkformation gesehen und weiter analysiert werden sollte.
Inwieweit sich z.B. die legislativen Triger der bisherigen offiziellen Politik und
Definitionsmacht in der direkten Demokratie mithin mit dem New Public Ma-
nagement selber entmachten konnen, ist in diesem Zusammenhang eine wichti-
ge Frage. Das NPM méchte die Karten im Spiel der "checks and balances" im
demokratischen Staat mit Organisationsmodellen von erwerbswirtschaftlichen
Konzernstrukturen neu verteilen. Diese therapeutisch intendierte Umvertei-
lung von Macht und EinfluB unter vergleichsweise inhaltslosen Effizienz — und
Effektivitdtskriterien, die im Sinne einer ,civil religion“ vorgetragen werden,
sind in ihren Konsequenzen noch wenig und kaum je grundsitzlich themati-
siert. Falls aber diese Entmachtung staatlicher Hoheit durch trivialisierte ¢ko-
nomische Denkfiguren eingeleitet werden kann, werden die lokalen und regio-
nalen politischen Strukturen grundsitzlich auf die Erfiillung von anderenorts als
strategisch definierten Zielen verpflichtet, deren Erfiillung mit einem briichigen
Inventar von Mafzahlen in einer Scheintransparenz gefat werden und dann
nach ,,oben“ — zu den Spitzen der NPM-Biirokratie — gemeldet werden miissen.

_ NPM verspricht nichts weniger als den ,schlanken Staat’, vermége dessen die
Uberwindung der ,Biirokratie‘ gelingen kénne und der damit fiir die Zukunft ge-
riistet sei. Als wichtige semantische Ressourcen fiir die Verbreitung des NPM
sind bisher insbesondere Argumentationsfiguren mit méglichst weit weg liegen-
den Verweisungshorizonten und kontextlosen Konzeptualisierungen der staatli-
chen Verwaltung mit allgemeinen Managementinstrumenten aus dem er-
werbswirtschaftlichen Bereich aufgefallen. Was mithin aus Neuseeland oder
Holland als Erfolg berichtet wird, ist wichtiger und bedeutsamer als das, was in
Bern-Biimpliz und anderswo in der Schweiz nachweisbar geschieht. Diese Deu-
tungsstruktur liefert Rahmungen des Grofien und des Bedeutsamen. Damit wird
aber auch gewissermaBen das Immunsystem des Lokalen und des Regionalen
geschwicht und fiir die Regeln der NPM-Umerziehung zugerichtet.



202 sozialersinn, Heft 1/2001, S. 191-204

Dieser Befund paBt nahtlos zur These von Saskia Sassen (1998) iiber das
Auftauchen einer lokal agierenden Denationalisierungselite von Experten im
ProzeB der Globalisierung. Lokale und regionale politische Kontexte und ihre
soziale Organisation werden von ihnen mit Ineffizienzargumenten und den da-
zugehorigen semantischen Arsenalen delegitimiert. Damit werden diese Zielbe-
reiche fiir den Umbau mit dekontexualisierenden Konzepten wie z.B. dem ,Ben-
chmarking® und dem ,Outsourcing® vorbereitet. Solche als Reformen bezeichnete
und immer sehr teure Vorhaben zielen auf die Zerstérung lokaler Verwaltungs-
kulturen. Denn damit bediirfen lokale Kontexte, die bisher in ihrer Selbstver-
stindlichkeit und Unvergleichbarkeit existiert haben, plétzlich der ausfithrlichen
Begriindung, die sie — so ist zu erwarten — selber gar nicht liefern kénnen, weil lo-
kale Selbstverstindlichkeiten als Bestéinde des traditionalen Wissens gerade
nicht begriindbar sind (Gross 1994). Die Kur des dann ndtigen NPM wird mit
hochgradig transzendenten Verweisungsstrukturen auf die Zukunft und mit
VerheiBungen auf eine wirksamere Mittelverwendung begriindet. Mithin ist der
Wissensaufbau und dessen Verwaltung durch ein kleines, aber wirksames
Netzwerk von Experten kultidhnlich strukturiert. Im Rahmen von dazugehori-
gen moralischen Kreuzziigen werden Nichtgldubige, insbesondere im auBerwis-
senschaftlichen Bereich, schnell als ,Gestrige“ oder ,Biirokraten“ stigmatisiert.
Die Anbindung der eigenen Semantik an die Sprache des Managements im er-
werbswirtschaftlichen Bereich erweist sich dazu als hilfreich insofern, als nicht-
staatliche Erwerbsorganisationen als dynamische Vorbilder rasch an das All-
tagswissen anschlieBbar werden und damit implizite Erfolgs- und Heilsverspre-
chen fiir die angeblich starre, zu teure und wenig wirksame Staatsverwaltung
unterstellt werden kénnen. .

Bedeutsam ist der hier beschriebene Wissensbestand zur Organisation
staatlicher Verwaltung, weil damit einsichtig wird, da die Globalisierung von
Wissen und die damit verbundene Praxis gerade nicht in erster Linie kono-
misch — im Sinne der Reaktion auf Ricardos Freihhandelstheorem — verstanden
werden sollte. Die Okonomie komparativer Vorteile braucht lokale, regionale
und nationale Kontexte mit unterschiedlicher skonomischer und institutioneller
Ausstattung fiir ihre Realisierung (Caves und Jones 1985). Auch das NPM wird
zwar als eine lokale ideologische soziale Praxis von professionellen Sozialpa-
thologen, wie sie bereits C. W. Mills (1942) in seinem Aufsatz iiber , The Profes-
sional Ideology of Social Pathologists“ beschrieben hat, vorangetrieben. Doch die
von ihnen diagnostizierte, stigmatisierte und anschlieBend therapierte staatli-
che Verwaltung soll — gemiB ihren Absichten — kulturell mittels eines wenig
profunden Wissens homogenisiert und nicht differenziert werden. Inwieweit das
NPM die Praxis staatlichen Verwaltungshandelns tatsiichlich entlang seiner
angekiindigten Verheifungen veréndert, bleibt — jedenfalls in einem sozialwis-
senschaftlichen Standard verpflichteten Untersuchungen — in der Schweiz erst
noch abzukliren.® Fiir die Organisationssoziologie, die Elitenforschung und die

6 Erste Ansitze einer nicht euphorisierend-kritiklosen Auseinandersetzung mit dem
NPM sind immerhin sichtbar. Der Generalsekretir der Schweizerischen Akademie
fiir Geistes- und Sozialwissenschaften hat im Kontext der Regulierung universitirer
Strukturen durch NPM-Strategien einen hoffnungsvollen, kompetenten und in einem
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politische Soziologie zeichnet sich mithin ein fruchtbares und interessantes For-
schungsfeld ab, das bisher leider noch nicht wirklich beackert worden ist.
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