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Einleitung

Betrachtet man die aktuellen Programme und Uberlegungen zur Ver-
waltungsmodernisierung, so wird neben internen Verbesserungen in
den Bereichen Effektivitat, Effizienz und Mitarbeitergerechtigkeit auch
eine Neugestaltung und Verbesserung der Beziehungen zu den Inter-
aktionspartnern der Verwaltung, vor allem den Birgern, gefordert.
Uberlegungen in diese Richtung sind nicht neu, wenn auch der aus
den 70er Jahren stammende Begriff ,Blrgernahe” inzwischen durch
»Kundenorientierung” abgelost wurde. Die Einrichtung der kommuna-
len Blrgerbiros und Blrgeramter ist ein wesentlicher Meilenstein der
Bemihungen. Die rasante Entwicklung im Bereich der Informations-
und Kommunikationstechnologien (luK-Technologien), reprasentiert
durch das Internet, hat nun zahlreiche weitere Méglichkeiten eréffnet.
Der Einsatz der luK-Technologien in der 6ffentlichen Verwaltung wird
gemeinhin mit dem Begriff , Electronic Government”“*® (E-Government)
umschrieben. Dieses Verstandnis hebt E-Government aber nicht von
der klassischen elektronischen Datenverarbeitung ab. Vielmehr geht es
um das ,Regieren und Verwalten im Informationszeitalter*?, die An-
passung staatlichen Handelns an veranderte Rahmenbedingungen.

In diesem Zusammenhang stellt sich auch die Frage, wie die Inter-
aktion zwischen Verwaltung und Blrgern im Informationszeitalter ges-
taltet werden soll. Hierzu bedarf es zunachst eines umfassenden An-
satzes, der alle Blrger, die gesamte Verwaltung mit all ihren Prozes-
sen und auch alle Zugangskanale mit einschlieBt. Denn die Verwal-
tung muss ihre zahlreichen und meist vollig heterogenen Kommunika-
tionsbeziehungen zu ihren Blrgern erst einmal grundlegend verstehen
und ordnen. Erst wenn sie ihr vorhandenes aber fragmentiertes Wis-
sen entsprechend aufbereitet und wei3, welcher Fachbereich im Rah-
men welches Geschaftsprozesses mit welchen bestimmten Biirgern zu
tun hat und welche Kanale fir die Kommunikation genutzt werden, er-
langt sie eine Grundlage, auf der sie Ziele formulieren und spezifische
Kommunikationsangebote modellieren kann.

1 Vgl. zur Definition von Lucke/Reinermann 2002. Einen umfangreichen Uber-
blick Uber Aspekte des E-Government gibt zudem Mehlich 2003.

2 von Lucke 2003a, S. 24. Vgl. zu den Dimensionen der Begriffe Reinermann
2000b, Reinermann 2004, S. 192, spricht vom ,Netzwerkzeitalter”.



Die Notwendigkeit eines solchen strukturierten Vorgehens zeigt
sich insbesondere angesichts der Ausweitung der Zugangsmaglichkei-
ten zur Verwaltung. Waren vor wenigen Jahrzehnten nur der personli-
che Besuch und der Brief tblich und zulassig, so nehmen das Telefon
und der elektronische Kanal, sei es das Internet oder entsprechende
Anwendungen des Mobilfunks, einen immer breiteren Raum ein. Aus
Blrgersicht ist diese Serviceverbesserung grundsatzlich zu begriiBen.
Aber die neuen Madglichkeiten werden nur dann fir Birger und Ver-
waltung einen substanziellen Nutzen bringen, wenn sie richtig einge-
setzt und ihre spezifischen Vorteile genutzt werden.

Das Ziel der vorliegenden Untersuchung ist es, die theoretischen
Grundlagen zum Verstandnis der Kommunikationsbeziehungen zwi-
schen Verwaltung und Blrgern zu erarbeiten. Dazu werden in einem
ersten Schritt verschiedene mdgliche Herangehensweisen aufgezeigt
und die Wahl des Vorgehens erlautert. Daran anschlieBend wird ein
Modell der Kommunikationsbeziehungen zwischen Verwaltung und
Burgern entwickelt. Unter Verwendung dieses Modells wird dann der
Ablauf des Kommunikationsprozesses umfassend analysiert. Den Ab-
schluss bildet die Erdrterung der Konsequenzen der Ergebnisse fir die
Gestaltung von Kommunikationsangeboten.

Der Begriff ,,Burger“ umfasst im folgenden auch die Wirtschaft, die
ebenfalls spezielle Verwaltungskontakte unterhalt. Mit ,Verwaltung*
ist primar die Kommunalverwaltung gemeint, die den Hauptanteil der
Kontakte zum Biirger abwickelt. Die Definitionen von ,,Kommunikati-
on“ sind uniberschaubar® Flr den hier verfolgten Zweck umfasst er al-
le Arten des Kontaktes zwischen Blrger und Verwaltung, vom intensi-
ven personlichen Gesprach bis zum Lesen eines offentlichen Aushan-
ges durch den Burger.

1. Gliederungsoptionen

Im Kern der vorliegenden Untersuchung steht die Skizzierung der the-
oretischen Basis zur Ermittlung der Voraussetzungen flr die Modellie-
rung von Kommunikationsangeboten. Dazu ist es zunachst nétig, den
Kommunikationsprozess zwischen Verwaltung und Burgern, der im
Einzelfall auBerst vielgestaltig sein kann, abstrakt abzubilden.

3 Vgl. die Ubersicht bei Merten 1999, S. 77 ff.



Es gibt verschiedene Maglichkeiten und Gliederungsoptionen, mit
denen eine generelle Systematik der Blrger-Verwaltungskommunika-
tion dargestellt werden kann. So kann auf Blrgerseite beispielsweise
nach Anliegen* oder Zielgruppen® strukturiert werden. Auf Verwal-
tungsseite wiederum kénnen ebenfalls die Anliegen®, die Verwaltung-
sorganisation’ oder die Verwaltungsprodukte® als Schema herangezo-
gen werden. Gleichsam ein Bindeglied zwischen diesen Sichtweisen
stellen die Prozesse®, die Ablaufe, dar. Diese Funktion als , Bricke“,
die verschiedene Ordnungssystematiken verbinden kann, weil sie je-
weils ein Teil von ihnen ist, weist den Prozessen schon von sich aus
eine zentrale Position unter den Gliederungsoptionen zu. Fir die Fra-
gestellung der vorliegenden Untersuchung ist schlieBlich elementar,
dass sich die Kommunikationssystematik, unabhangig von der Heran-
gehensweise, immer in mehreren Kommunikationskanalen realisieren
kann. Die folgende Abbildung verdeutlicht die Zusammenhange:

Zur Definition des Begriffes siehe S. 7.

5 Bestimmte Teile der Bevolkerung kdnnen sich flir spezifische Ziele und MaB-
nahmen der Verwaltung als Zielgruppen herauskristallisieren. So bilden
Gastwirte etwa die natiirliche Zielgruppe fiir die Uberpriifung von Hygiene-
vorschriften durch die Ordnungsverwaltung.

6  Auch die Verwaltung kann gegentber dem Burger von sich aus Anliegen ver-
folgen, z.B. beim Vollzug von MaBnahmen des Auslanderrechts oder im Be-
reich der VerkehrsbuBgelder.

Vi Dies beschreibt eine Ordnung nach der Aufbauorganisation der Verwaltung.
Vgl. hierzu Rolfes/Volkert 1992.

8 Eine Ordnung nach Verwaltungsleistungen, vgl. hierzu auch S. 12.

9 Zur Definition des Prozesses siehe unten, S. 10 ff.
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2. Anliegen und Prozesse
2.1 Beziehung und Funktion im Modell

Es erscheint nun im Sinne von Vollstandigkeit und Genauigkeit folge-
richtig, diese Sichtweisen miteinander zu verknlpfen, denn jede ein-
zelne liefert sehr spezifische Ergebnisse, die aber niemals umfassend
sein kdénnen. Da im Zentrum dieser Untersuchung Kommunikations-
prozesse stehen, sind Absicht und Ablauf der Kommunikation von ent-
scheidender Bedeutung. Was streben Bulrger und Verwaltung in der
jeweiligen Kommunikationssituation an und welche Ablaufsystematik
wird dadurch angestoBen? Diese Fragestellung lasst sich auf jeden
Kontakt zwischen Verwaltung und Birgern anwenden, und daher wird
die Verknupfung von Blrgeranliegen, Prozessen und Verwaltungsanlie-
gen als Gliederungsoption fiir das weitere Vorgehen ausgewahlt. Wie
die folgende Abbildung verdeutlicht,
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gibt es zwei Ebenen, die bei dieser Verknipfung der Sichtweisen be-
achtet werden mussen, die inhaltliche und die kommunikative. Die
inhaltliche Ebene umschreibt die faktischen Zusammenhange der An-
lasse, Intentionen und Rahmenbedingungen bei Kontakten zwischen
Verwaltung und Birgern. Die entscheidenden Fragen sind in diesem
Zusammenhang:

—  Worum geht es?
—  Wer ist beteiligt?
— Was sind die Intentionen der Beteiligten?

—  Was gibt es flir Rahmenbedingungen, die das Handeln bestim-
men?*°

—  Wie beeinflusst das Zusammenspiel dieser drei Aspekte den Ab-
lauf?

Die kommunikativen Aspekte umfassen Art, Umfang und Kanal der
jeweiligen Kommunikation. Hier sind folgende Fragen relevant:

—  Wer kommuniziert wann mit wem weshalb auf welche Weise?
—  Welcher Kommunikationskanal wird genutzt?

—  Welcher Kommunikationskanal in welcher Spezifizierung ist den
inhaltlichen Aspekten der jeweiligen Interaktion angemessen?

—  Wie beeinflussen die spezifischen Charakteristika des jeweiligen
Kommunikationskanals allein und in Kombination mit den inhalt-
lichen Aspekten den Ablauf?

Fir eine differenzierte Analyse der Kommunikationsbeziehungen zwi-
schen Verwaltung und Burger ist die Beachtung beider Ebenen essen-
tiell. Nur wenn die inhaltlichen Zusammenhange einer Interaktion ver-
standen werden, kdnnen auch Schlussfolgerungen fur die Modellie-
rung kommunikativer Angebote gezogen werden. Ein Defizit bisheriger
Kommunikationsangebote vor allem im Bereich der neuen Medien,
wie dem Internet, lag in der krassen Missachtung der inhaltlichen As-
pekte. Der Fokus wurde nur auf die Bereitstellung eines neuen Kanals
gelegt, ohne zu beriicksichtigen, ob ein bestimmter Kommunikations-

10 Die Rahmenbedingungen umfassen alle faktisch vorliegenden Tatsachen, die
die Interaktion in irgendeiner Weise betreffen und pragen. Diese Aspekte
konnen auf Seiten des Biirgers (personliche Situation, Status) oder der Ver-
waltung (Zustandigkeiten, rechtliche Rahmenbedingungen) liegen.



prozess in der Art und Weise, wie er online verfugbar gemacht wurde,
fur den Nutzer Gberhaupt sinnvoll war.'* Nur wenn der Blrger einen
Mehrwert und damit einen unmittelbaren Nutzen flir sich durch den
neuen Kanal erkennt, kdnnen die angestrebten Nutzungsraten auch er-
reicht werden. Um die angesprochenen Fehler der Planung an der
Wirklichkeit vorbei zu vermeiden, ist eine profunde Erarbeitung der in-
haltlichen Zusammenhange unerlasslich, bevor man sich Uber die
Gestaltung von Kommunikationsangeboten Gedanken macht.

2.2 Anliegen von Biirgern und Verwaltung

Bevor die angesprochene Verknipfung von Anliegen und Prozessen
detailliert dargestellt werden kann, muissen zunachst die zentralen
Strukturprinzipien , Anliegen” und ,,Prozess" naher erlautert werden.

Unter , Anliegen® wird der Wunsch nach Verwirklichung
eines angestrebten Ziels in einem Einzelfall oder auch in
einer Mehrzahl von Féallen verstanden.*?

Dieses Anliegen kann vom Burger oder von der Verwaltung ausgehen
und wird dann an das jeweilige Gegenitber herangetragen (proaktives
Anliegen), unabhangig von der Tatsache, ob der oder die Angespro-
chenen das Anliegen erfullen kénnen oder wollen. Der Begriff des An-
liegens eignet sich, um das Verhaltnis zwischen Verwaltung und Bar-
ger konsequent aus der Birgerperspektive zu betrachten.®® Er ist weit
auslegbar und umfasst kontextuale Aspekte, die aus der Binnenper-
spektive der Verwaltung nur schwer erfassbar sind, etwa die Motivati-
on des Bulrgers oder die mittelbaren Ziele, die er mit seinem Anliegen
gegenlber der Verwaltung verfolgt. Ein Anliegen liegt allerdings nicht
nur beim Initiator des jeweiligen Kommunikationsprozesses vor, son-

11 In jangeren Publikationen bricht sich diese Erkenntnis langsam Bahn. So er-
klart die E-Government-Studie NRW explizit: ,Erklarte strategische Ziele der
Bereitstellung von Verwaltungsdienstleistungen im Internet sind die Erho-
hung des Nutzens fur Leistungsempfanger [...] Eine E-Government-Anwen-
dung, die in dieser Hinsicht keinen Mehrwert bringt, ist obsolet”, vgl. Bea-
ring Point 2003, S. 20.

12 Vgl. Engler 1976, S. 11, der die Ziele, die die Birger verfolgen, als von ih-
ren “Interessen und Wiinschen” bestimmt, bezeichnet.

13 Vgl Lenk 19904, S. 28.



dern entsteht auch beim Adressaten, allerdings nur als Reaktion auf
das an ihn herangetragene Anliegen, nicht von sich aus (reaktives
Anliegen).** Entscheidend ist hier, wer den Prozess anst6Bt. Diese Dif-
ferenzierung zwischen proaktiven und reaktiven Anliegen ist deshalb
wichtig, weil es flir den Kommunikationsablauf einen fundamentalen
Unterschied macht, wer mit welchem Anliegen an wen herantritt und
wer mit welchem, daraus resultierenden Anliegen reagiert. Gerade
durch die Beachtung der reaktiven Anliegen kann man sich vergegen-
wartigen, dass nicht nur der Initiator Bedirfnisse und Winsche hat,
die in der Prozessgestaltung zu beriicksichtigen sind, sondern auch
der Adressat des Anliegens. Widersprechen sich diese Anliegen im
Rahmen eines Verwaltungskontaktes (bei der Verhdngung eines BuB-
geldes fir verkehrswidriges Verhalten hat die Verwaltung naturgemaf
ein sehr groBes, der Blrger dagegen in der Regel gar kein Interesse
am entsprechenden Ablauf), kbnnen Konflikte entstehen, die es bei
der Betrachtung der Kommunikationssituation zu beachten gilt. An
dieser Stelle ist vorerst wichtig, dass Anliegen sowohl auf Biirger- als
auch auf Verwaltungsseite existieren, unabhangig davon, wer Initiator
und wer Adressat des Kommunikationsprozesses ist und dass sich die
Anliegen des Adressaten in einem konkreten Vorgang als Reaktion auf
die Anliegen des Initiators formen.

Die Anliegen der Blrger entspringen in der Regel ihrem personli-
chen Lebenszusammenhang und sind nicht unmittelbar verwaltungs-
bezogen. Sie werden es aber automatisch dann, wenn die Verwaltung
daflr alleine oder zumindest teilweise zustandig ist. Fir den Wunsch
nach sauberen StraBen, Informationen Uber die 6rtliche Gewasserbe-
lastung oder die Planung einer Geschaftser6ffnung muss sich der Biir-
ger an die Verwaltung wenden, auch um zu erfahren, ob die Verwirkli-
chung dieses Anliegens a) durch die Verwaltung erfolgen kann (z.B.
bei der Gewahrung von Wohngeld) oder b) dem Burger Pflichten auf-
erlegt, die er gegenliber der Verwaltung erfiillen muss (z.B. die An-
meldung eines gekauften Hundes). Fir die vorliegende Untersuchung
ist es noétig, diese inhaltlich unbestimmten und sehr vielfaltigen Anlie-

14 Das Birgeranliegen ,Verhinderung eines Vollzugsprozesses” durch die Ver-
waltung kann sich erst beim AnstoB3 dieses Prozesses durch die Verwaltung,
z.B. in Form eines BuBgeldbescheides, realisieren. Ohne diesen AnstoB gibt
es fur dieses Anliegen keinen konkreten Anknupfungspunkt.



gen zu ordnen und zu klassifizieren. Klaus Lenk! unterscheidet vier
grundsatzliche Bereiche der Blirgeranliegen:

—  Eingriffe oder Belastungen abzuwehren,

—  Leistungen zu erlangen,

—  Veranderungen anzustoBen und selbst mitgestalten,

—  Wissen zu wollen, was im politisch-administrativen System pas-
siert

Aus diesen grundlegenden Anliegensarten leitet er drei Kategorien ab:

—  Kontrollanliegen

— Informationsanliegen

—  Verfahrensanliegen

Kontrollanliegen definiert er als ,Wunsch zu wissen, was in der Ver-

waltung vorgeht“!®, sowohl bezogen auf den persdnlichen Einzelfall,

wie auch auf allgemeinere Vorgange, die den Burger gar nicht unmit-

telbar betreffen. Seine konkreten Anwendung findet ein solches Anlie-

gen etwa im Begehren auf Akteneinsicht. Als Informationsanliegen

werden alle Anliegen verstanden, bei denen der Wunsch, von der Ver-

waltung etwas wissen zu wollen, im Zentrum des Burgerinteresses

steht. An anderer Stelle'” differenziert Lenk diese Informationsanliegen
nach

— einfachen Auskiinften: Orientierung- und Wegweiserinformationen,

— Anspruchsinformationen: detaillierte Informationen Uber Leis-
tungsanspriiche und Pflichten,

—  Strukturinformationen: Informationen uber die Strukturen der
Verwaltung und die Verfahren des Verwaltungshandelns,

—  Fallspezifische Informationen: Zugang zu Informationen aus
konkreten Verwaltungsverfahren,

— Alltags- und Fachinformationen: Informationen, die nicht an den
Problemen des Umgangs von Burgern mit der Verwaltung aus-
gerichtet sind, aber oft 6ffentlich angeboten werden, wie z.B. In-

15 Vgl Lenk 1990a, S. 30 f.
16 Ebd.,S. 34.
17 Vgl Lenk 1990b, S. 4 f.



formationen flr Touristen, flr Existenzgrinder oder fir Klein-
unternehmer.

Lenk gesteht ein, dass vor allem Kontroll- und Informationsanliegen
nicht immer scharf voneinander abgrenzbar und teils auch gekoppelt
sind.’® Bei beiden geht es um Informationsgewinnung. Im Fall der
Kontrollanliegen ist damit konkret das Anliegen der Uberpriifung des
Verwaltungshandelns verknipft, wohingegen das Informationsanliegen
zahlreichen weiteren Anliegen dienen kann, vor allem auch dem drit-
ten Anliegenkomplex, den Verfahrensanliegen. Diese differenziert Lenk!®
nach

—  Leistungsanliegen, mit dem Zweck der Erlangung von Leistun-
gen,

—  Abwehranliegen, mit dem Ziel Eingriffe oder Belastungen abzu-
wehren

— und Partizipationsanliegen, die den AnstoB3 von Veranderungen
und die Beeinflussung von Planungen umfassen, etwa durch Teil-
nahme an kommunalen Planungsprozessen.?°

Auch hier kann ein Informationsanliegen Teil des Gesamtanliegens
sein, etwa, um Lenks Terminologie zu verwenden, die Anspruchsin-
formation als Teil eines Leistungsanliegens. Die besondere Rolle des
Informationsanliegens soll an dieser Stelle unterstrichen werden. Et-
was wissen zu wollen, ist ein zentrales Basisanliegen, das mit vielen
Anliegen einhergeht.

Eine Klassifizierung der Anliegen auf Verwaltungsseite ist schwieri-
ger, da die Anliegen der Verwaltung nicht privaten Lebenszusammen-
hangen entspringen, wie beim Burger, sondern sich aus den Aufgaben
der Verwaltung ergeben, die in aller Regel innerhalb gesetzlich nor-
mierter Bahnen verlaufen.?® Ob und wie die Verwaltung handelt, ist

18 Vgl Lenk 1990a, S. 31.
19 Vgl. ebd.

20 GemaRB der oben getroffenen Differenzierung nach proaktiven und reaktiven
Anliegen, sind Leistungs- und Partizipationsanliegen proaktive Anliegen,
Abwehranliegen dagegen reaktive Anliegen (wie der Begriff auch schon ver-
muten lasst, da er die Abwehr einer vorausgehenden Aktion andeutet).

21 Vgl Engler 1976, S. 11,
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rechtlich vorgegeben. Dennoch kdnnen auch hier, wie noch zu sehen
sein wird, Anliegenstypen identifiziert werden.

Die aufgezeigte Spezifizierung der Anliegen ermoglicht eine erste
Annaherung an ein diesbezligliches Ordnungsschema. Flr den An-
spruch der vorliegenden Untersuchung ist allerdings eine detailliertere
Darstellung nétig, unter Verwendung des erarbeiteten Schemas proak-
tiver und reaktiver Anliegen, wie auch Lenks Aufteilung in Informati-
ons-, Kontroll- und Verfahrensanliegen.

2.3 Die Verwaltungsprozesse

Dazu ist zunachst der Begriff des ,Prozesses” naher zu betrachten.
Neben den Anliegen von Birgern und Verwaltung ist der Ablauf der
daran anknlpfenden und von diesen Anliegen angestoBenen Ereignis-
sen von zentraler Bedeutung. Dieser Ablauf vollzieht sich weitgehend
durch die Verwaltung und in einem von ihr gepragten Muster. Deshalb
stellt der Verwaltungsprozess das zweite Ordnungskriterium in dem
hier verwendeten Schema dar. Der Birger bringt sein Anliegen bei der
Verwaltung vor und initiiert somit einen internen Verwaltungsvorgang.
Auch in umgekehrter Richtung stoBt die Verwaltung mit ihrem Anlie-
gen zunachst einen internen Vorgang an und wendet sich erst im
Rahmen dieses internen Vorgangs an den Bdirger. Diese Unter-
scheidung ist wichtig, denn sie zeigt, dass der Ablauf, je nhachdem, ob
er vom Bulrger oder der Verwaltung initiiert wird, unterschiedlich ist.
Immer ist jedoch ein Verwaltungsvorgang betroffen.

Die Organisationslehre differenzierte schon ab der Mitte des ver-
gangenen Jahrhunderts?? zwischen Aufbau??- und Ablauforganisation®.
Aber erst in den 90er Jahren des vergangenen Jahrhunderts wurde
den Prozessen die zentrale Bedeutung flr Effektivitat und Effizienz ei-
ner Organisation beigemessen. Einen ersten Gesamtansatz entwarf die

22 Vgl. Nordsieck 1934 und Picot 1995, S. 16.

23 Eichhorn 2003, S. 53, definiert die Aufbauorganisation als , Erstellung einer
Ordnung zur Festlegung der institutionellen Beziehung zwischen Produkti-
onsfaktoren und zugleich Ergebnis dieser Tatigkeit".

24 Die Ablauforganisation wird definiert als ,Festlegung eines Rahmens flr die
prozessuale Gestaltung der Produktionsfaktorenkombination und zugleich
Ergebnis dieser Tatigkeit“, vgl. ebd., S. 4. Vgl. zu beiden Begriffen auch
Reuter 1995.
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KGSt 1991 mit ihrem Neuen Steuerungsmodell, das seit Mitte der
90er Jahre die Debatte um die Verwaltungsmodernisierung in der
Bundesrepublik maBgeblich pragte. Mit Hilfe neuer, vor allen aus der
Betriebswirtschaft entlehnter MaBnahmen, sollte die Verwaltung die
an sie gestellten Forderungen besser erflillen kdnnen. Die wichtigsten
Elemente in diesem Konzept waren: Prozess-, Ziel- und Outputorien-
tierung, Hierarchieabbau und Schaffung funktionaler Organisations-
einheiten, Zusammenlegung von Ressort- und Budgetverantwortung,
Qualitatssicherung, Verwaltungscontrolling, moderne Personalentwick-
lung, Leistungsanreize, interkommunale Leistungsvergleiche sowie
Burger- und Serviceorientierung.?® Dominante Schlagworte waren vor
allem die ,Prozessorientierung“®® und das ,, Business Process Reengi-
neering” (BPR)?, die, aus den Reformbemihungen der Privatwirt-
schaft stammend, sich nun auch in der Diskussion um die Neugestal-
tung der Verwaltung wiederfanden.?® Die Verwaltungsleistungen wur-
den als ,Produkte” definiert* und zugleich die zentralen Prozesse der
einzelnen Organisationseinheiten identifiziert. Die Ausrichtung der Or-
ganisation an diesen Prozessen, ihre Reorganisation und Optimierung
standen dabei im Mittelpunkt der Reformbemuhungen.* Die Definitio-
nen des Prozessbegriffes sind in diesem Zusammenhang auBerst viel-

25 Vgl. Abele 2000, S. 13 f. m.w.N. Vgl. zur Modernisierungsdebatte in der 6f-
fentlichen Verwaltung Mitte der 90er Jahre Wollmann 1996, S. 1 ff.

26 Vgl. etwa Weth 1997.

27 Der Begriff wurde von Michael Hammer und James Champy gepragt, vgl.
Hammer/Champy 1993. Er bezeichnet eine grundlegende Neugestaltung der
Ablaufprozesse innerhalb einer Organisation ausgehend von einer reinen Pro-
dukt- und Kundenorientierung und unter expliziter Nichtbeachtung beste-
hender organisatorischer Strukturen und Zustandigkeiten. Vgl. hierzu auch
Albach 1995. Fir den speziellen Bereich der Verwaltung wird schon verein-
zelt der Begriff ,,Government Process Reengineering” (GPR) verwendet, vgl.
etwa Millard 2002, der GPR explizit als Folge der Mdglichkeiten des E-
Government erwahnt.

28 Vgl. NieBen 2000, Kichler 2000, Brandstatt 2000, Seifert 1998.

29 Die Definition der Verwaltungsdienstleistungen als Produkte des Verwal-
tungshandelns bildet ein Kernelement des Neuen Steuerungsmodells. Vgl.
hierzu KGSt 1994, allgemein zu Produkten Grémig 1996 und in kritischer
Hinterfragung des Produktkonzeptes Brecht 2000, S. 57 ff.

30 Vgl. frih Scholz 1993 und aktuell Best/Weth 2003.
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faltig.** Einige wesensbestimmende Merkmale lassen sich jedoch iden-
tifizieren:*

—  Ein Prozess besteht aus einer Folge von Aktivitaten.
— Jede dieser Aktivitaten besitzt einzelne messbare In- und Outputs.

— Innerhalb einer Aktivitat erfolgt die Transformation des Inputs in
einen Output.

— Die Prozessaktivitaten werden dabei von einem Subjekt (Arbeit-
strager) und einem Objekt (z.B. Materialien, Auftrége, Informa-
tionen) vorgenommen.

— Jeder Prozess hat einen definierten Start- und Endpunkt.

—  Er ist eingebettet in ein Kunden-Lieferanten-Verhéaltnis, das durch
vereinbarte Anforderungen bestimmt ist.

Die Bezeichnung ,Geschaftsprozess” stellt eine Eingrenzung des all-
gemeinen Prozessbegriffes dahingehend dar, dass es sich bei Ge-
schaftsprozessen um spezifische Auspragungen eines Prozesses han-
delt, die sich aus den Geschéaftsfeldern des Unternehmens ableiten®?
bzw. allgemeiner gefasst, definiert sind als ,eine Klasse gleichartiger
Arbeitsprozesse, die fur das Leistungsangebot einer Organisation typ-
isch sind“**. Die Geschaftsprozesse der Verwaltung ergeben sich somit
aus ihren speziellen Aufgaben, Tatigkeiten und Kunden-/Blirgerbezie-
hungen.

Fir die weitere Vorgehensweise ist es an dieser Stelle wichtig, zu
verdeutlichen, warum die Geschaftsprozesse der Verwaltung als zent-
rales Ordnungskriterium verwendet werden. Der Kommunikationspro-
zess ist nicht eine statische Einheit, sondern eine Verkettung einzelner
Aktionen, die untrennbar mit der gesamten Interaktion zwischen Ver-
waltung und Burger verknlpft ist bzw. diese ausschlieBlich ausmacht.
Von daher ist es nur folgerichtig, als wichtigstes Gliederungsinstru-
ment ebenfalls einen Ablaufprozess zu wahlen, um mit kompatiblen
Strukturen arbeiten zu kénnen. Eine Ordnung etwa nach der Organisa-
tionsstruktur der Verwaltung, kénnte den angestrebten Erkenntnisge-

31 Vgl. Brandstatt 2000, S. 108 f., Kichler 2000, S. 118, Seifert 1998,
S. 158.

32 Vgl. Saueressig 1999, S. 23.
33 Vgl.ebd., S. 24.
34 Eichhorn 2003, S. 427.
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winn flr die Kommunikationsprozesse nicht leisten, weil solch ein
Schema zu statisch ware. Es kommt aber darauf an, die Ablaufe zu
verstehen, sowohl die Handlungen, als auch die sie begleitende Kom-
munikation. Zusatzlich wird die wichtige Kategorie des Anliegens mit-
einbezogen, die Ziele, Motive und Rahmenbedingungen des einzelnen
Vorgangs beschreibt. Erst so wird ersichtlich, wieso gewisse Prozesse
so ablaufen, wie sie ablaufen und zu welchem Ergebnis sie flihren sol-
len. Ohne diese Kategorie konnte man die Ablaufe nur beschreiben,
aber nur schwer bewerten, weil wichtige Aspekte, wie etwa die Orien-
tierung an den Bedurfnissen des Bulrgers nicht erfassbar waren. Zu-
dem sind derartige Prozesse flr die Verwaltung zumindest hinreichend
genug erforscht und beschrieben, so dass auf einer gesicherten Grund-
lage aufgebaut werden kann. Das Verhalten des Blrgers dagegen lasst
sich, wie bei der Behandlung der Anliegen gesehen, nur in vergleichs-
weise grobe Kategorien einordnen. In diesem Bereich besteht noch
deutlicher Forschungsbedarf. Es bietet sich daher an, bei der Klassifi-
zierung und Unterscheidung der einzelnen Prozesstypen von den Ver-
waltungsprozessen auszugehen und das Verhalten der Blrger im
Rahmen dieser Prozesse zu analysieren. Im folgenden sollen dazu zu-
nachst die zentralen Verwaltungsprozesse Uberblicksartig vorgestellt
werden.

Die Definition der hier aufgeflihrten Verwaltungsprozesse stiitzt
sich im wesentlichen auf Gabriele Saueressig, die sich allerdings auf
die Sicht des Nachfragers kommunaler Leistungen beschrankte.® Fir
die hier verfolgte Absicht ist es dagegen nétig, alle Prozesstypen zu
identifizieren, so dass der gesamte Bereich der Verwaltungs-Blrger-
Kommunikation praktisch ausnahmslos abgedeckt ist. Dazu wurden
den von Saueressig verwendeten Prozesstypen noch der Beschaffungs-,
der Personal- und der Partizipationsprozess hinzugefliigt und Anpas-
sungen in den Prozessdefinitionen vorgenommen. Im Gegensatz zum
Modell von Saueressig, bei der dies aufgrund der Fragestellung nicht
notig war, wird hier auch berlcksichtigt, dass Prozesse nicht nur vom
Birger, sondern auch von der Verwaltung angestoBen werden kdnnen.
AuBerdem umfasst der Begriff Blrger hier auch die Wirtschaft, bei
Saueressig dagegen nur die Privatpersonen. SchlieBlich ist das zentra-
le Unterscheidungskriterium der Prozesse nicht, wie bei Saueressig,
die Leistung, die der Burger erwartet, sondern das verwaltungsinterne
Verfahren, das den Prozess pragt. Um diese Alleinstellungsmerkmale

35 Vgl. Saueressig 1999, S. 93 ff.
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des jeweiligen Verwaltungshandelns zu veranschaulichen, erfolgt an
dieser Stelle eine kurze Beschreibung der verschiedenen Typen.

Der Informationsprozess umfasst alle Arten von Informationen, die
der Blrger von der Verwaltung haben will oder auch umgekehrt. Er
hat eine weite Spannweite, von der simplen Adressauskunft bis hin zu
detaillierten Verfahrensausklnften.*® Der Prozess kann mit anderen
Prozessen verknupft sein, oder auch alleine auftreten.

Der Registrierungsprozess beschreibt die Registrierung einer Sta-
tusveranderung des Blrgers. Diese reichen von der Anmeldung des
Wohnortes, der Anzeige von Geburts- oder Todesféallen, Uber die KFZ-
Anmeldung, bis zur Eintragung ins Grundbuch. Zu all diesen Meldun-
gen ist der Blrger der Verwaltung gegenlber gesetzlich verpflichtet,
entweder generell und voraussetzungslos (Wohnsitzanmeldung), oder
bei einer entsprechenden Statusveranderung (KFZ-Anmeldung nach
Erwerb eines Fahrzeugs).*

Der nach Fallzahlen und Einzelverfahren bedeutendste Prozesstyp
ist der Bewilligungsprozess. Er ist gekennzeichnet durch einen poten-
tiell von der Verwaltung ablehnbaren Antrag des Birgers auf Gewah-
rung einer Leistung (z.B. Wohngeld oder Sozialhilfe) oder Erlaubnis
eines bestimmten Tuns (z.B. verkehrsrechtliche Sondergenehmigung).
Bezuglich der Ausgestaltung und der Zugangsvoraussetzungen der
Leistungen hat die Verwaltung gewdhnlich nur einen geringen Spiel-
raum, sie muss sich in der Regel eng an gesetzliche Vorgaben halten.

Der Produktions-/Bereitstellungsprozess hingegen umfasst alle
kommunalen Leistungen, die den Bargern freiwillig zur Verfligung ge-
stellt werden, also etwa Bibliotheken, Zoos und Museen, Theater und
Volkshochschulen, bis hin zum Verkauf von Mullsacken. Hier obliegt
die Breite des Angebotes der politischen Spitze und wird von der Ver-
waltung umgesetzt. Prozesse dieser Kategorie haben oft nur einen mit-

36 Vgl. auch die Unterscheidungen auf Seite 9.

37 Saueressig 1999, S. 122 ff., nennt diesen Prozesstyp ,Meldeprozess”, da
sie von der Birgersicht ausgeht. Das verwaltungsinterne Verfahren ist aber
das einer Registrierung. Zudem fasst sie die Meldeprozesse, die an Voraus-
setzungen geknupft sind, unter ,Erklarungsprozess“ und reduziert die Mel-
deprozesse nur auf die voraussetzungslosen Falle (An-, Ab-, Ummeldung des
Wohnsitzes, Anzeige von Geburts- und Todesféllen). Hinsichtlich des Ver-
waltungsverfahrens besteht aber kein Unterschied, deswegen werden sie
beide den Registrierungsprozessen zugeordnet.
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telbaren Bezug zum einzelnen Blrger und richten sich ihrem Wesen
nach oft an die Allgemeinheit (z.B. beim StraBenbau).

Beim Kontrollprozess Gberprift die Verwaltung im Rahmen ihrer
gesetzlichen Pflichten das Handeln der Blrger, meist das von Gewer-
betreibenden (z.B. Gewerbelberwachung, Uberprufung tiergerechter
Haltung), aber auch das der Biirger, z.B. bei der Uberpriifung des ru-
henden Verkehrs.?®

Der Vollzugsprozess wird ebenfalls ausschlieBlich von der Verwal-
tung durchgefiihrt und umfasst so verschiedene Féalle wie Ausweisun-
gen von Personen und die Verhangung von BuBgeldern flr verkehrs-
widriges Verhalten.

Der Partizipationsprozess umfasst die Beteiligung der Blrger an
Planungsentscheidungen der Verwaltung.

Der Ankauf aller Sach- und Dienstleistungen durch die Verwaltung
fallt unter den Beschaffungsprozess.

Der Personalprozess schlieBlich behandelt die Einstellung neuer
Mitarbeiter.

Die folgende Abbildung fasst die zentralen Charakteristika der ein-
zelnen Prozesstypen zusammen:

38 Saueressig 1999, S. 108 f., definiert den Kontrollprozess vom Blrger aus
und meint damit die politische Kontrolle der jeweils Regierenden in Form
von Wahlen und Buirgerbegehren bzw. -entscheiden. Die Verwaltung ist hier
aber nur indirekt betroffen, derartige Vorgange betreffen vielmehr direkt die
politische Sphéare. Kontrollanliegen in Form eines Informationsbegehrens
Uber die Tatigkeit von Politik und Verwaltung lassen sich in unserem Modell
besser als Informationsanliegen verorten. Sinnvoll erscheint die bereits er-
wahnte Aufteilung von Lenk 1990a, S. 31 ff., der zwischen Kontrollanliegen
(z.B. Akteneinsicht) und Partizipationsanliegen (z.B. Beteiligung an Verwal-
tungsplanungen) differenziert.
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Informationsprozess Bitte um / Gewahrung von Informationen

Registrierungsprozess Vollzug von Statusveranderungen der Blrger

Bewilligungsprozess Entscheidungen Gber Antrag der Birger

Produktion/Bereitstellung Kontrolle von Handlungen der Burger

Kontrollprozess Durchfithrung von MaBnahmen ggu. dem Blrger

Vollzugsprozess Bereitstellung und ggf. Verkauf von Leistungen

Partizipationsprozess Ermdglichung der Beteiligung der Burger

Beschaffungsprozess Einkauf von Sach- und Dienstleistungen

Personalprozess Einstellung von Personal

2.4 Synthese: Der Zusammenhang von Anliegen und Prozessen

Der Unterschied im zentralen Charakteristikum der Prozesstypen
bringt zahlreiche Folgewirkungen auf den Ablauf des Prozesses und
der dazugehdrigen Kommunikationsbereiche mit sich. Ausgehend von
der vorliegenden Definition der Prozesstypen, kénnen nun auch die
Anliegen praziser bestimmt und zu den Prozessen in Beziehung ge-
setzt werden. Den Zusammenhang verdeutlicht die Abbildung auf Sei-
te 17. Wie erkennbar ist, lassen sich die Kategorien verschiedener An-
liegen den Prozesstypen zuordnen. Reaktive Anliegen sind kursiv dar-
gestellt. Die Pfeilrichtung zeigt an, wer in aller Regel den Prozess an-
stoBt. Durch das ,Andocken® der Anliegen von Burger und Verwaltung
an die Prozesse wird sichtbar, dass bestimmte Anliegen in bestimmte
Prozesse minden und dass umgekehrt, gewisse Prozesstypen von ei-
nem spezifischen Anliegen begleitet werden.
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Blrgeranliegen Prozessarten Verwaltungsanliegen

Auskunft erhalten
Auskunft geben

Statusveranderung

Auskunft geben

Auskunft erhalten

Informationsprozess

Registrierungsprozess

Bewilligung eines Tuns

oder einer Leistung Bewilligungsprozess

achweis der Korrektheit

des eigenen Handelns Kontrollprozess

Abwehr von Belastungen Vollzugsprozess Erwirk- / Vollstreckung

Inanspruchnahme / Ein- .
Bereitstellung
Mitsprache o

und Mitentscheidung Ermoglichung

Beschaftigung Personalprozess

Produktion / Bereitstellung

Partizipationsprozess

Beschaffungsprozess Beschaffung

Uber die dargestellte Verkniipfung zwischen Anliegen und Prozessen
lasst sich die angestrebte Vollstandigkeit der Blrger-Verwaltungsbezie-
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hungen relativ leicht herstellen, denn zu jedem Burger- bzw. Verwal-
tungsanliegen muss es, sofern die Verwaltung in diesen Bereichen ak-
tiv ist, auch einen Prozess geben. Im folgenden werden die einzelnen
Zusammenhange kurz erlautert:

— Beim Informationsprozess will der Blirger von der Verwaltung
Auskuinfte erhalten. Diese mochte generell Auskunft geben, sofern
der Blrger berechtigt ist, diese zu erhalten. Dieser Prozess kann
auch, mit vertauschten Anliegen, in umgekehrter Richtung ab-
laufen.

— Im Rahmen des Registrierungsprozesses strebt der Blrger eine
Statusveranderung an, etwa eine neuen Adresse oder die An-
meldung eines Hundes. Der Verwaltung liegt an der administra-
tiven Kenntnisnahme entstehender Statusveranderungen.

—  Die Bewilligung eines Tuns oder einer Leistung mochte der Bur-
ger im Bewilligungsprozess erreichen. Das Interesse der Verwal-
tung liegt in der Entscheidungshoheit Gber Zustimmung oder Ab-
lehnung.

— Unterliegt der Blrger einem Kontrollprozess, so ist der Nachweis
der Korrektheit seines eigenen Handelns sein Hauptinteresse. Die
Verwaltung mochte ihre Kontrollaufgaben wahrnehmen.

—  Bei Vollzugsprozessen mdochte der Blrger an ihn herangetragene
Belastungen abwehren. Die Verwaltung will den Vollzug von
MaBnahmen dagegen erwirken und diese vollstrecken.

—  Leistungen einfordern und in Anspruch nehmen kann der Blirger
im Rahmen des Produktions- und Bereitstellungsprozesses. Das
Interesse der Verwaltung liegt in der Bereitstellung der Leistun-
gen. Hier ist es sowohl mdglich, dass die Initiative vom Burger
ausgeht, der eine Leistung (z.B. langere Offnungszeiten des Stadt-
bades) einfordert, oder aber bei der Verwaltung liegt, die Leistun-
gen von sich aus offeriert (in der Regel im Auftrag der politischen
Spitze).

— In Partizipationsprozessen will der Burger an Verwaltungsent-
scheidungen mitwirken, die Verwaltung mochte eine Beteiligungs-
maoglichkeit im Rahmen der gesetzlichen Moglichkeiten eréffnen.

—  Bewerbungen des Blirgers fiir eine Arbeitstelle werden im Per-
sonalprozess abgewickelt. Die Verwaltung mochte, wenn notig,
neues Personal einstellen.
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— Bei Beschaffungsprozessen mochte der Blrger der Verwaltung
etwas verkaufen. Diese ist im Bedarfsfall am Kauf von Sach- oder
Dienstleistungen interessiert.

Bei den beiden letzten Prozessen geht das offizielle Verfahren zwar
von der Verwaltung aus, die Stellen sowie Sach- und Dienstleistungen
ausschreibt, aber es ist auch denkbar, dass diese Ausschreibungen
durch Birger angestoBen werden, die an die Verwaltung mit ihren je-
weiligen Anliegen herantreten.

Dieser Zusammenhang von Anliegen und Prozessen ist detailliert
genug, um auch Einzelfalle schnell verorten zu kdnnen, bietet aber
auch noch eine ausreichende Abstraktion, die flir die Gewinnung all-
gemeingultiger Erkenntnisse wichtig ist. Die Anliegen wurden in den
entsprechenden Kategorien auf ihren Wesensgehalt reduziert und so
kategorisiert, dass sie zu den entsprechenden Geschaftsprozessen der
Verwaltung kompatibel sind. Flgt man sie in die Kategorien von Lenk
(Vgl. S. 8 ff.) ein, so entsteht der in der Grafik auf Seite 20 sichtbare
Zusammenhang. Es ergibt sich ein dreistufiger Aufbau, der die Anlie-
gen der Birger immer feiner differenziert, bis zu einem Grad, an dem
das Anliegen auf sein zentrales Charakteristikum reduziert wird (z.B.
Statusveranderung) und sich so einem bestimmten Prozesstyp zuord-
nen lasst (in diesem Fall dem Registrierungsprozess). Informations-
und Kontrollanliegen konkretisieren sich letztlich immer in der Bitte
um Auskunft. Die Verfahrensanliegen spalten sich auf in Leistungs-,
Abwehr- und Partizipationsanliegen. Letztere finden in dem Wunsch
nach Mitsprache und Mitentscheidung Ausdruck. Unter die Abwehran-
liegen fallt die direkte Abwehr von Belastungen (etwa in Form des
VerkehrsbuBgeldes) und auch die indirekte Abwehr. Hier geht es dar-
um, bei Kontrollen durch die Verwaltung (z.B. Hygienekontrollen bei
Gastwirten) die Korrektheit des eigenen Tuns nachzuweisen, ebenfalls
mit dem Ziel, Belastungen abzuwehren, die sich einstellen, sollte die
Korrektheit des eigenen Handelns nicht nachgewiesen werden kdnnen.
Die Leistungsanliegen differenzieren sich in die Anliegen, eine Status-
veranderung vorzunehmen, die Bewilligung eines Tuns oder einer Leis-
tung, die Inanspruchnahme und Einforderung einer Leistung sowie
den Verkauf von Sach- oder Dienstleistungen und die Einstellung.
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Kategorisierungen nach Lenk Konkretisierung der Anliegen

Informations- /

Auskunft erhalten

Kontrollanliegen

Statusveranderung

Bewilligung eines Tuns
oder einer Leistung

Inanspruchnahme / Ein-

Leistungsanliegen forderung einer Leistung

achweis der Korrektheit
des eigenen Handelns

Verfahrensanliegen Abwehranliegen

Abwehr von Belastungen

Mitsprache

Partizipationsanliegen und Mitenischeidung
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Im Einzelfall konkretisieren sich die Kategorien wie ,,Bewilligung eines
Tuns oder einer Leistung” und ,Bewilligungsprozess” z.B. folgender-
mafBen:

—  Proaktives Anliegen des Biirgers:
Wunsch des Burgers nach Beziehung von Wohngeld

—  Geschaftsprozess der Verwaltung:
Entscheidung Uber Wunsch des Blrgers nach Beziehung von
Wohngeld.

—  Reaktives Anliegen der Verwaltung:
Entscheidung Uber Bewilligung/Ablehnung des Antrages.

Insbesondere bei den reaktiven Anliegen sind gewisse idealtypische
Verallgemeinerungen noétig. Es ist ja beispielsweise auch madglich,
dass das Anliegen des Birgers, der einen BuBgeldbescheid erhalt,
nicht ist, diese Belastung zu vermeiden, sondern er sie schuldbewusst
akzeptiert und der Zahlungsaufforderung unverziglich nachkommt.
Dennoch fuhrt die Verwendung des ,Normalfalls® hier weiter. Denn so
werden vor allem grundsatzliche Differenzen zwischen Burger- und
Verwaltungsanliegen deutlich, die einen entscheidenden Einfluss auf
die Kommunikationsbeziehung haben.

Die Verwaltungsanliegen sind stark von rechtlichen Vorgaben be-
stimmt. Der schlichte ,Wunsch®, einem Ersuchen des Bulrgers nach
Bewilligung nachzukommen, kann nicht umgesetzt werden, sollten die
rechtlichen Erfordernisse nicht erflillt werden. Ebenso kann die Ver-
waltung ihre Bewilligung nicht verweigern, wenn diese Voraussetzun-
gen erflllt sind. Wollte man die Anliegen auch auf Verwaltungsseite
abstrakter fassen, so muisste berlicksichtigt werden, dass diese Uber-
geordneten Anliegen nicht von der Verwaltung, sondern von der politi-
schen Spitze formuliert werden. Die Verwaltung setzt sie lediglich um.
Da diese Anliegen aber meist miteinander verknipft und sehr von den
lokalen Gegebenheiten abhangen, hilft eine abstrakte Kategorisierung
an dieser Stelle nicht weiter. Dem hier verfolgten Zweck geniigt die
Beschrankung auf die konkreten Anliegen sich auf Verwaltungsseite,
die sich in der Regel unmittelbar aus der Funktion des jeweiligen Pro-
zesses ergeben.

Das vorliegende Schema des Zusammenhangs zwischen Anliegen
der Blrger und Prozesstypen der Verwaltung reicht als theoretisches
Modell fir die weitere Vorgehensweise natirlich nicht aus. Aber es er-
fullt einen doppelten Zweck: Zum einen verdeutlicht es die Konnexitat
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von Bulrgeranliegen und Verwaltungsprozessen. Zum anderen, und das
ist seine eigentliche Bedeutung, dient das Schema als Ordnungssys-
tematik, die es erlaubt, die zahlreichen Moglichkeiten der Blrger-Ver-
waltungs—Kommunikation sinnvoll zu differenzieren und zu ordnen.
Denn der schon angesprochene Zusammenhang (vgl. S. 5) zwischen
inhaltlicher und kommunikativer Ebene des Verwaltungskontakts er-
fordert im ersten Schritt die Strukturierung nach inhaltlichen Gesichts-
punkten. Durch die Identifizierung der zentralen Charakteristika so-
wohl flr die Anliegen wie auch fiir die Prozesse lassen diese sich
deutlich voneinander abgrenzen. Mit dem Vorliegen dieser Unter-
scheidung kdnnen die spezifischen Anforderungen an den Kommuni-
kationsprozess, die sich aus den inhaltlichen Gesichtspunkten erge-
ben, in der Folge herausgearbeitet und bestimmt werden.

3. Der Kommunikationsprozess im Gesamtzusammenhang
3.1 Das Phasenmodell nach Lenk

Zur umfassenden Analyse aller kommunikationsrelevanten Aspekte gilt
es, den Ablauf des Verwaltungskontaktes in seinen wesentlichen Pha-
sen zu erfassen, aufbauend auf den beiden Kernelementen , Anliegen®
und ,Prozess”. Klaus Lenk* unterscheidet folgende Phasen der Anlie-
gensverfolgung aus Burgersicht:

— Bewusstwerdung: Dem Blirger wird bewusst, dass flr ihn eine
Situation eingetreten ist, die einen Verwaltungskontakt aller
Wahrscheinlichkeit erforderlich macht oder ratsam erscheinen
|asst.

—  Orientierung: Der Birger sucht Vorinformationen, bevor er sich
mit seinem Anliegen an die Kommunalverwaltung wendet. Dies
kdnnen Informationen (ber Zustandigkeiten, Ansprechpartner,
C)ffnungszeiten, Gebuhren, Leistungen und rechtliche Rahmen-
bedingungen sein.

39 Im Zusammenhang mit den von ihm entwickelten Anliegenstypen und basie-
rend auf Noel 1982 entwickelte Lenk ein Phasenmodell der Anliegensverfol-
gung aus Burgersicht vgl. Lenk 1990a, S. 35 ff., das er in den Folgejahren
weiterentwickelt hat, vgl. Lenk/Klee-Kruse 2000, S. 27 ff. Im niederlandi-
schen Projekt , Overheidsloket 2000“ wurde ein identisches Referenzmodell
verwendet, vgl. Overheidsloket 2000.
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Kontaktaufnahme, Antragstellung: Hier findet der erste direkte
Kontakt mit der Verwaltung statt. Das Anliegen wird prazisiert
und in eine Form gebracht, die es kompatibel flr die verwal-
tungsinternen Bearbeitung macht (z.B. Antrag in Formular).

Leistungserstellung: Die Verwaltung erstellt das Produkt. Dieser
Prozess findet oft ohne Mitwirkung des Burgers statt, mitunter ist
er aber auch beteiligt, muss Informationen nachliefern oder bei-
tragen und ist am Stand der Bearbeitung interessiert.

Mitteilung: Die Verwaltungsleistung wird dem Burger Gbermittelt,
z.B. in Form eines Bescheides oder eines neuen Ausweises.

Nachbereitung: Diese Phase umfasst Nachfragen des Birgers
wie auch die Abfrage der Zufriedenheit mit der Leistung durch die
Verwaltung.

Wie Lenk selbst einraumt*°, orientiert sich sein Schema vor allem an
klassischen Leistungsanliegen (Beantragung — Entscheidung — Be-
scheid). Deshalb tritt auch hier nur der Blrger als Initiator der Pro-
zesse auf.*! Wie wir bereits festgestellt haben, sind die Differenzierun-
gen allerdings ungleich groBer. Dennoch zeigt dieses Schema wichtige
Punkte auf, die eine vereinfachte Sichtweise des Verwaltungskontak-
tes: Kontaktaufnahme — Durchflihrung des Verfahrens — Abschluss des
Verfahrens, haufig vernachlassigt, namlich die Aspekte vor und nach
dem eigentlichen Kontakt. Dieses Modell wird flir den hier verfolgten
/weck etwas modifiziert und ausgeweitet. Phasen wurden hinzuge-
flgt, bestehende teilweise in der Bezeichnung geandert.

40 Vgl. Lenk 1990a, S. 43.

41

Wird der Verwaltungsprozess durch die Verwaltung angestoBen, so beginnt
beim Blrger die Phase der Bewusstwerdung in der Regel durch eine ent-
sprechende Mitteilung der Verwaltung, die ihn informiert, auffordert, etwas
zu tun 0.4. Von da ab |auft der Prozess von Blirgerseite wie oben dargestellt.
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Aus Verwaltungssicht spielten die zusatzlichen Elemente, die vor und
nach dem Verwaltungskontakt, relevant sind, bisher vor allem deshalb
keine Rolle, weil es sich hier meist nicht um Ablaufe handelt, Gber die
die Verwaltung die vollige Gestaltungshoheit hat, so wie lber ihr eige-
nes Handeln. Dies zum einen, weil die Birger oft die alleinigen Ak-
teure, oder zumindest mitbeteiligt sind und zum anderen, weil die
aufgeflihrten Bereiche nicht immer klassische Ablaufphasen darstel-
len, also Schritte, in denen ,etwas passiert”. Sie umfassen aber Hin-
tergrinde und Zusammenhange, die diese Ablaufphasen flir den ein-
zelnen Burger stark beeinflussen und individuell unterschiedlich ges-
talten, weswegen sie zu beriicksichtigen sind. Aus diesem Grund ist
das obige Schema in seiner erweiterten Form auch nicht als chronolo-
gische Abfolge von Handlungen zu verstehen, sondern dient in dieser
Reihenfolge als Orientierungshilfe, um alle relevanten Aspekte eines
Verwaltungskontaktes zu erfassen. Vor allem aber zeigt es, wie umfas-
send der Interaktionsprozess hier im Vergleich zum klassischen Ver-
standnis ist.

Die ersten beiden neu hinzugefligten Bereiche beriicksichtigen den
individuellen Lebenszusammenhang der Blrger.

3.2 Aligemeine Lebenssituation

Die allgemeine Lebenssituation beschreibt zum einen den generellen
Status des Birgers und seine konkrete Beziehung zur jeweiligen Ver-
waltungsebene*?. Der Blrger kann Privatperson sein, Unternehmens-,
Vereins-, Verbandsvertreter oder auch Mitarbeiter der Verwaltung.
Schon als Privatperson sind die Unterschiede groB. Bilirger kdénnen
Einwohner, Zuzugsinteressenten oder Touristen sein. Seine Stellung
gegenuber einer Kommunalverwaltung beeinflussen diese Unterschie-
de ganz erheblich. Die Blrgerschaft ist zudem auBerst heterogen. Sie
unterscheidet sich unter anderem nach Geschlecht, Alter, Bildung, Be-
ruf, Einkommen, kulturellem Hintergrund und Wohnort. |hre Anliegen
der Verwaltung gegeniiber betrachten die Blrger aus ihrem konkreten
Lebenszusammenhang heraus, nicht aus der Perspektive administra-
tiver Prozesse oder Zustandigkeiten. Im Rahmen dieser Lebenssitua-
tion haben die Biirger ganz individuelle Motivationen und Beddrfnisse

42 Vgl. zu den Differenzierungen des Verhaltnisses Blrger — Verwaltung auch
Franz/von Lucke 2003, S. 20 f.
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und verfolgen bestimmte Ziele. lhre grundsatzliche Einstellung zur
Verwaltung ist verschiedenartig ausgepragt, ebenso wie ihr Wissen
Uber deren Strukturen und Ablaufe oder die Haufigkeit, Erfahrung und
Kompetenz im Umgang mit den Behérden.*?

In diese Kategorie fallen auch alle Daten zur Mediennutzung der
Birger, die fur die Konzeption von Kommunikationsangeboten in ver-
schiedenen Kanalen natlrlich essenziell sind. Kommunikationsange-
bote lassen sich nur dann serios konzipieren, wenn moglichst genaue
Kenntnisse Uber die einzelnen Kanale und ihre Nutzungscharakteristi-
ka durch die Birger bekannt sind. Dies trifft insbesondere auf die
neuen Kanale Internet und Mobilfunk zu. Die zentralen Fragen lauten:

—  Wie viel Prozent der Bevolkerung nutzen das Internet und den
Mobilfunk? Welche Differenzierungen gibt es hinsichtlich Alter,
Geschlecht, Bildung, sozialem Status, Staatsangehdrigkeit, Wohn-
ort (Stadt/Land) und allgemeinem Status (Birger, Unternehmer)?

—  Welche Endgerate werden flr den Internetzugang genutzt?** Wie
lange und flr was nutzen die Burger das Medium? Wie groB3 sind
ihre Kompetenzen? Liegen die Schwerpunkte eher in der Breite,
also der oberflachlichen Beherrschung vieler Anwendungen, oder
in der Tiefe, also in der kompetenten Beherrschung einiger weni-
ger Anwendungen und wenn ja, welcher? Wird das Internet eher
privat, hauptsachlich beruflich oder gleichmaBig genutzt?+°

— Sind Profile typischer Arten von Nutzern bekannt, und gibt es
bestimmte Zielgruppen innerhalb der Bevolkerung, die sich durch
besondere Spezifika auszeichnen, etwa Sprache, Kultur, Interes-
sen?

43 Lenk/Klee-Kruse 2000, S. 44 f. stellen eine Typologie verschiedener Blrger-
und Kundentypen auf, bezogen auf das spezielle Verhéltnis zur 6ffentlichen
Verwaltung und die Kompetenz im Umgang mit ihr. Allerdings kdnnen Kate-
gorisierungen gerade flir die heterogene Burgerschaft nur eine grobe Ori-
entierung sein. Schon innerhalb der einzelnen Gruppen sind die Unterschie-
de erheblich, vgl. Gronlund 2000, S. 112 ff.

44  Die Palette ist hier breit: Der stationare Personalcomputer (PC) (der private,
bei Freunden oder Verwandten, bei der Arbeit), das mobile Notebook, das
Mobilfunkgerat mit entsprechenden Diensten (WAP, imode), ein Personal
Digital Assistant (PDA), ein 6ffentliches Internet-Terminal oder ein entspre-
chend ausgeristetes Fernsehgerat.

45 Die Nutzung am Arbeitsplatz erschwert Privatgeschafte wie Verwaltungskon-
takte zumindest theoretisch.
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—  Welche Gruppen nutzen die neuen Medien nicht und warum
nicht?

—  Wie sehen die mittelfristigen Trends und Erwartungen zu den
obigen Fragen aus?

Diese Basisinformationen sind nétig, um von vorneherein ein realisti-
sches Bild der Burger zu haben und die grobsten Einschatzungsfehler,
etwa bzgl. der Nutzungsraten von entsprechenden Services zu vermei-
den. Die nétigen Informationen lassen sich vor allem fir Kommunen
nicht immer leicht erheben, aber die zahlreichen nationalen Studien?*®
ermoglichen eine zumindest ungefahre Einschatzung der jeweiligen lo-
kalen Situation. Betrachtet man die aktuellen Daten flir das Internet,
so zeichnet sich folgendes Bild:

Im Jahr 2003 sind in Deutschland zwischen 53,5 und 55,6 % der
Bevdlkerung ab 14 Jahren online.*” Nach wie vor dominieren junge,
mannliche und formal gut ausgebildete Nutzer, wenn sich diese Do-
minanz durch die Verbreitung des Internet in anderen Bevolkerungs-
gruppen auch sukzessive abschwacht.”® Es besteht weiterhin ein
Stadt-Land-Gefélle.” Der PC bleibt trotz zahlreicher alternativer Zu-

46 Vgl. Seit mehreren Jahren liefern fir den Bereich ,Internet” unter anderem
die ,,ARD/ZDF-Online-Studie”, die ,Allensbacher Computer- und Technik-
Analyse® (ACTA) und ,Internet-Strukturdaten® der Forschungsgruppe Wahlen
diesbezliglich verwendbare Ergebnisse. Im Mobilfunkbereich ist die Datenla-
ge begrenzter. Laut Studie der BITKOM waren 2002 pro 100 Einwohner 71
Mobiltelefone im Gebrauch. Die tatsachliche Nutzungsrate der Bevélkerung
dirfte etwas niedriger liegen, da viele Burger mehr als ein Mobiltelefon be-
sitzen. Bis 2005 soll diese Quote auf 85 % steigen, vgl. BITKOM 2003,
S. 10.

47 Die verschiedenen Studien kommen zu leicht abweichenden Ergebnissen.
Die ,,ARD/ZDF-Online-Studie“ kommt zum Ergebnis von 53,5 %, Vgl. van
Eimeren 2003, S. 339. Die , Internet-Strukturdaten” der Forschungsgruppe
Wabhlen nennen 55 %, vgl. Internet-Strukturdaten 2003, S. 1, und die ACTA
2003-Studie gibt 55,7 % an, vgl. ACTA 2003, S. 2.

48 Wahrend von den 18-24jahrigen 79 % das Internet nutzen, stagniert diese
Gruppe bei den lber 60jahrigen bei 20 %. 62 % der Manner und 49 % der
Frauen sind online. Blrger mit Hochschulreife nutzen zu 77 % das Netz,
Biirger mit Hauptschulabschluss nur zu 34 %. Von den Selbststandigen sind
76 %, von den Arbeitern 36 % online, vgl. Internet-Strukturdaten 2003, S. 1 f.

49 Allerdings weisen erst Stadte ab 100 000 Einwohnern eine signifikant héhe-
re Nutzungsrate auf als kleinere Stadte oder landliche Gemeinden, vgl. TNS
Emnid/Initiative D21 2003, S. 17.
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gangsmoglichkeiten der dominierende Zugangsweg ins Internet.®® Beim
Nutzungsort findet eine deutliche Verschiebung vom Arbeitsplatz zur
Nutzung zu Hause statt.>® Nutzwert und Alltagsrelevanz bestimmen
das Interesse am Medium, sowohl! die Entscheidung, es Uberhaupt zu
verwenden, wie auch die Art der Nutzung, die vor allem zweckgerich-
tet und mit deutlichem Bezug auf die Alleinstellungsmerkmale des In-
ternet ausgerichtet ist.® Die Nichtnutzer des Internet (,Offliner”) stel-
len 2003 erstmals nicht mehr die Mehrheit der Bevolkerung. Aber die
schon 2002 sichtbare Tendenz zur Ausbildung eines festen Kerns von
Onlineverweigerern®, verstetigt sich. Die Unuberschaubarkeit des In-
ternet, seine Unkontrollierbarkeit, die Kompliziertheit der technischen
Aneignung und Sprache, vor allem aber der fehlende Nutzwert des
Mediums sind die Hauptgriinde fir die Verweigerung der Nutzung.>*
Das Interesse der ,Offliner* am Internet hat in allen Bereichen abge-
nommen.*® Die immer wieder diskutierte ,Digitale Spaltung” der Ge-
sellschaft in Nutzer und Nichtnutzer des Internet ist auf absehbare
Zeit eine Tatsache.*® Mittelfristig bieten wohl nur die Vermittlung eines

50 Der Anteil der mobilen Internetnutzung per Notebook, Mobilfunkgerat oder
PDA stieg gegenlber 2002 von 6 auf 9 %. Auf den stationaren PC entfallen
die restlichen 91 %, vgl. van Eimeren 2003, S. 351.

51 Vgl ebd., S. 348.

52 Vor allem zeitunabhangige, vertiefte und individualisiert aufbereitete Infor-
mationen, vgl. Ridder 2002: S. 128 f. Speziell die Bereiche Preistranspa-
renz, Online-Shopping und Online-Auktionen sind inzwischen die zentralen
Anschaffungsmotive fir einen Online-Zugang, vgl. van Eimeren 2003, S. 345.

53 Vgl. Gerhards/Mende 2002, S. 363ff.

54 Vgl. Gerhards/Mende 2003, S. 366 f. Auffallig ist bei den ,Offlinern® auch
die starke Korrelation der Nutzung eines Zugangsmediums zum Internet mit
der Internetnutzung selber. Nur 28 % der ,Offliner” nutzen einen Computer,
und nur 50 % von lhnen besitzen ein Mobiltelefon (Bei ,,Onlinern® sind es
85 %), vgl. Gerhards/Mende 2002, S. 373.

55 Vgl. Gerhards/Mende 2003, S. 370 f.

56 Diese Spaltung zeigt sich vor allem anhand des formalen Bildungsniveaus,
vor allem aber anhand des Lebensalters. Zwar steigen in allen Altersgruppen
die absoluten Nutzerzahlen an, doch geschieht dies bei den jungen deutlich
schneller. Die Schere zwischen den jungen (unter 30 Jahren) und den Alten
(Uber 60 Jahre) Nutzern 6ffnet sich weiterhin. Vgl. hierzu auch Kubicek
2001, S. 4971f. Die ,Offliner" werden inzwischen von den Uber 60jahrigen
dominiert (55 %), vgl. Gerhards/Mende 2003, S. 373. Gerade die alteren
werden aufgrund ihrer oft geringen Technikkenntnisse nur schwer fiir das
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individuell und unmittelbar erfahrbaren Nutzwertes® und ein verein-
fachter technischer Zugang zum Netz Chancen, diese Spaltung zu
Uberwinden.?® Unter Erwahnung der Schwierigkeiten, Nutzerzahlen ge-
rade in diesem Bereich abschatzen zu koénnen, wird mittelfristig
(2005-2007) mit einer Onlinequote der Uber 14-jahrigen zwischen 59
und 70 % der Bevdlkerung gerechnet.®® Die Ausstattung der Privat-
haushalte mit entsprechenden technischen Geraten werde sich weiter
ausdifferenzieren, insbesondere werden der PC und das Internet weiter
Einzug halten, die fortschreitend in den Alltag integriert werden.® Be-
stehende Medien wie Radio, Fernsehen und die Tageszeitung werden
vom Internet nicht verdrangt, sondern erganzt.

Analysen der Internetnutzung im Bereich der Blrger-Verwaltungs-
kommunikation bilden einen Teil der in den letzten zwei Jahren ver-
mehrt durchgefiihrten Studien zu den Fortschritten des Electronic Go-
vernment in der Bundesrepublik.®® Der Tenor dieser Studien lautet:
Deutschland belegt unter den Industrienationen einen Platz im Mittel-
feld, vielversprechende Ansatze seien da, aber die Entwicklung gehe
nur schleppend voran. Es fehle an Blrgerorientierung, einem umfas-
senden Angebot von Dienstleistungen, interkommunalen Kooperatio-
nen und einer grundlegenden Strategie. Bezliglich der Blrger-Verwal-
tungskommunikation sind die Ergebnisse zwiespaltig, was auch an

Netz zu gewinnen sein und zukinftig wohl den Hauptbestandteil der ,Offli-
ner* ausmachen.

57 Weniger explizite Ablehnung als vielmehr Gleichgultigkeit und Distanz kenn-
zeichnen das Verhaltnis vieler Nichtnutzer gegentber dem Internet und
Computern allgemein. Sie haben nicht das Gefuhl, damit irgendetwas sinn-
volles anfangen zu kénnen, vgl. Gerhards/Mende 2003, S. 361 und 373.

58 Ein GroBteil der ,Offliner empfindet einen Internetzugang Gber den Fern-
sehapparat sowie eine vereinfachte Bedienbarkeit (etwa per Fernbedienung)
als entscheidende Verbesserung, die sie zur Nutzung des Netzes bewegen
konnte, vgl. ebd., S. 370.

59 Vgl. Oehmichen 2001, S. 32, der mit einer Nutzungsrate von 60 — 70 %
der Bevdlkerung rechnet. Worauf sich diese Hypothese im einzelnen stitzt,
bleibt allerdings unklar. Der DIW-Wochenbericht errechnet anhand eines ei-
genen theoretischen Modells eine Nutzungsrate von 59 % im Jahr 2007,
vgl. DIW 2003.

60 Vgl. Gerhards/Klingler 2003, S. 129.

61 Vor allem die Unternehmensberatungen haben sich in zahlreichen Studien
verschiedenen Aspekten des Themas angenommen, vgl. etwa Accenture
2002a, PriceWaterhouseCoopers 2000, Cap Gemini Ernst Young 2002.
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methodischen Schwachen der einzelnen Untersuchungen liegt.®? Die
zentralen Aussagen lauten hier: Zwar werde das Internet als Bereitstel-
lungskanal flir Verwaltungsdienstleistungen von den Blirgern gefor-
dert®®, die Nutzung von E-Government-Services steige aber nur lang-
sam an®, und echte Transaktionen bildeten die Ausnahme.®® Die &u-

62

63

64

65

So ermittelte eine europaweite Studie im Auftrag der EU-Kommission Zufrie-
denheitswerte mit den elektronischen Angeboten der 6ffentlichen Hand von
uber 80 % bei den Nutzern dieser Angebote. Allerdings wurden neben der
Verwaltung auch offentliche Bibliotheken mit ihren hohen Zugriffszahlen und
in der Regel sehr guten Online-Angeboten miteinbezogen, was verzerrend
auf das Ergebnis wirkt, vgl. Top of the Web 2003, S. 16. Zudem wird keine
Aufschlisselung nach Landern vorgenommen, obwohl die nationalen Ange-
bote in ihrer Quantitat wie Qualitat stark voneinander abweichen.

Vgl. Accenture 2002b, S. 11. Knapp 80 % stufen diese Méglichkeit als
»Sehr wichtig/wirde ich sofort nutzen“ ein (Blrgerbiiros 23 %, Call Center
18 %, elektronische Kioske 10 %, Postweg 8 %). Allerdings ist die Art der
Umfrage, per Fragebogen im Internet und basierend auf freiwilliger Teilnah-
me, nicht reprasentativ, wie von Accenture auch eingestanden wird. So wa-
ren die Blrger, die sich beteiligten, nicht représentativ flir die Gruppe der
privaten Onlinenutzer insgesamt, sondern umfassten eher die sog. ,Power-
User”, die Vorreiter unter den Privatpersonen (jung, mannlich, berufstatig),
vgl. ebd., S. 7. Die Bilirger ohne Online-Zugang (,Offliner”) waren hier gar
nicht reprasentiert. Die Studie ,Deutschland Online” ermittelte, dass Uber
70 % der Burger ein hohes oder sehr hohes Interesse daran haben, Verwal-
tungsanliegen wie KFZ-Zulassungen und Ausweisverlangerungen online
durchzufihren und sogar bereit waren, daftir im Durchschnitt 5,67 Euro zu
bezahlen, vgl. Holtrop/Dépfner/Wirtz 2003, S. 12. Allerdings ist diese Stu-
die nach eigenen Angaben nur reprasentativ flir die Altersgruppe von 18-57
Jahren, vgl. ebd., S. 29.

Vgl. TNS Emnid 2002, S. 2. Demnach nutzten 24 % der Deutschen haben
in den im Jahr 2002 E-Government-Angebote deutscher Stadte, Lander oder
des Bundes (2001: 17 %). Im internationalen Vergleich von 31 untersuch-
ten Landern ist die Bundesrepublik Deutschland allerdings von Platz 13 auf
Platz 18 zurlickgefallen.

Nur 4 % der Blirger nutzten Transaktionsangebote, also Services, die rechts-
verbindliche Folgen haben, also etwa einen Verwaltungsakt, vgl. ebd. Dies
aber auf den mangelnden Willen der Burger zurtckzufthren, vgl. Kommu-
ne2l 2003, S. 12, und zugleich erstaunt auf die hohen Nutzungsraten von
bis zu 57 % in den skandinavischen Landern zu verweisen, offenbart die of-
fensichtliche Unkenntnis der unterschiedlichen Verhaltnisse. Vor allem in
den skandinavischen Landern ist die Internetverbreitung ungleich hoher als
in der Bundesrepublik und das Angebot an Online-Transaktionen quantitativ
wie qualitativ besser.
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Berst gegensatzlichen Ergebnisse bezlglich der Sicherheitsbedenken
der Bulrger gegenilber elektronischen Verwaltungsdienstleistungen®®
zeigen die bestehenden Defizite im Datenmaterial und den Erhe-
bungsmethoden deutlich auf. Die Umfragen kranken vor allem an
mangelnder Reprasentativitat, vieldeutigen Fragestellungen und dem
Grundproblem, die Meinungen und Winsche der Blirger zu Aspekten
zu erfragen, mit denen sie entweder persdnlich nicht vertraut sind
(z.B. Nutzung des Internet zum Verwaltungskontakt) oder die bisher
nur in Einzelfallen existieren (z.B. Online-Transaktionsmaoglichkei-
ten).®’

Gesicherte Erkenntnisse Uber das Nutzungsverhalten der Blrger
und die Qualitat der Verwaltungsangebote im Internet werden erst
durch eine mehrjahrige, quantitativ signifikante Nutzung entstehen.
Die Entwicklung hat hier erst begonnen. Legt man die Erfahrungen
des Online-Bankings zugrunde, das rechtsverbindliche Transaktionen
Uber das Internet ermdglicht und sich hinsichtlich der Sicherheit wohl
mindestens ebenso hohen Anforderungen der Blrger gegenibersieht
wie Online-Verwaltungsangebote, so zeigt sich ein positives Bild. Die
Anzahl der Online-Konten bei den Banken stieg seit 1998 von 7 Milli-
onen auf knapp 30 Millionen im Jahr 2002.%® Diese rasanten Zu-
wachse verdeutlichen, dass das Online-Banking in den Bereichen
Preis, Leistung und Sicherheit flir die Nutzer ungemein attraktiv ist.
Hier deuten sich bereits wichtige Anforderungen an die erfolgreiche
Gestaltung von elektronischen Verwaltungsdienstleistungen an.

Aus den Ergebnissen lasst sich an dieser Stelle festhalten: Das In-
ternet und auch der Mobilfunk sind in der Gesellschaft inzwischen fest
verankert und gehdren flr viele Blrger bereits zum Alltag. Die Tatsa-
che, dass bestimmte Gruppen, vor allem die Alteren, das Netz kaum
nutzen, erfordert spezielle Konzepte, um auch fur diesen Teil der Be-
vOlkerung optimale Moglichkeiten zur Gestaltung eines komfortablen
Verwaltungskontaktes zu gewahrleisten.

66 Die Anteil der Burger, die das Internet als Kontaktmedium zur Verwaltung
fur unsicher halten, schwankt zwischen 18 %, vgl. Bertelsmann 2003,
S. 10 und 82 %, vgl. TNS Emnid 2002, S. 3.

67 Vgl. zu dieser Problematik auch Grénlund 2000, S. 113.

68 Vgl. BdB 2003. Bei gleich bleibenden Zuwachsraten durfte bald rechnerisch
auf jeden Internetnutzer ein Online-Konto kommen.
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Fur Kommunen bilden die genannten Werte einen ersten Anhalts-
punkt, um die Quantitat und die Qualitat der Internet- und Mobilfunk-
nutzung in ihrem Bereich zumindest grob abschatzen zu kdnnen, vor-
behaltlich aller lokalen Besonderheiten.

3.3 Die konkrete Lebenslage

Neben der individuellen Lebenssituation kann man ein weiteres Diffe-
renzierungsmerkmal des Verhaltnisses von Blrger und Verwaltung ein-
fuhren, die sog. ,Lebenslage” (fir Unternehmen wird meist der Begriff
,Geschaftslage” verwendet.). Die Zielvorstellung, dem Burger den Be-
such mehrerer Fachamter fir die Erledigung seiner Anliegen zu er-
sparen, flhrte in den 80er und 90er Jahren des vergangenen Jahr-
hunderts zur Einrichtung der Blrgeramter und Blrgerbiiros.® Gegen
Ende der 90er Jahre ging man vermehrt dazu Gber, zu untersuchen,
ob sich die Situationen des Burgers, die einen, vor allem aber mehrere
bestimmte Verwaltungskontakte erforderten, typisieren lieBen. Das Er-
gebnis waren die Lebenslagen.”® Sie dienen ganz grundsatzlich als
Ordnungskriterium, das einer spezifischen, objektiv vorliegenden und
abgrenzbaren Lebenssituation des Burgers (z.B. Umzug, Heirat, Stu-
dium) alle entsprechenden notwendigen oder moglichen Verwaltungs-
dienstleistungen zuordnet.” Eine mdgliche Folge dieser Strukturierung
ware eine Neuorganisation der Leistungserbringung, die sich an den
Lebenslagen orientiert.”? An die Stelle des bisherigen Ordnungsprinzips
der fachlichen Zustandigkeit (Verwaltungsorientierung) tritt dabei die
Zugehdrigkeit zu einer bestimmten Lebenslage (Blrgerorientierung).

Versucht man, den aktuellen Entwicklungsstand des Lebenslagen-
prinzips in der deutschen Kommunalverwaltung zu erfassen, so bietet
sich ein nur schwer (berschaubares Bild. Dies beginnt beim Begriff

69 Vgl. hierzu Fobe/Rieger-Genennig 1999 und KGSt 1999. Dort wurden pri-
mar unkomplizierte, oft nachgefragte und schnell zu erledigende Dienstleis-
tungen angeboten.

70 Vgl. als umfassendste der noch wenigen Publikationen zum Thema KGSt
2002.

71 Vgl. Wimmer 2002, S. 7. KGSt 2002, S. 14, fuhrt alle theoretisch in Frage
kommenden Verwaltungsdienstleistungen auf, die mit der Lebenslage ,Um-
zug" in Verbindung stehen.

72 Vgl. KGSt 2002, S. 3.
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der Lebenslage selber. Eine einheitliche, umfassende bzw. verstandli-
che Definition existiert hierflr nicht. * Vielmehr findet sich ein breites
Spektrum. Es reicht von der Bezeichnung der Lebenslage als ,Nach-
fragesituation der Blrger oder Kunden“’* (ber ,besondere Situationen
im Leben, die mit vielen notwendigen Formalitaten verbunden sind“’®,
bis hin zur Erklarung: ,,Unter den Lebenslagen ist alles erfasst, was ein
Blrger in einer bestimmten Situation auf d