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1. Einleitung

Der vorliegende Artikel widmet sich der gezielten Generierung, Akzeptierung und Umsetzung
von Innovationen im offentlichen Sektor. Inwiefern sind Innovationen iiberhaupt bedeutungsvoll
fiir Politik und Verwaltung? Welchen Stellenwert haben sie aus einer volkswirtschaftlichen Per-
spektive und welche Moglichkeiten der Forderung von Innovationsprozessen existieren im Rah-
men des Public Managements? Die Darstellung der Hindernisse und Voraussetzungen von Inno-
vationsprozessen, der Arten und Merkmalen von Innovationen sowie der Gliederung der Innova-
tionsentstehung zeigt Moglichkeiten zur gezielten Gestaltung von Innovationsprozessen und

dadurch zu einer Neuausrichtung 6ffentlicher Institutionen auf.

1 Prof. Dr. Norbert Thom ist Ordinarius fiir Betriebswirtschaftslehre und Direktor des Instituts fiir Organi-
sation und Personal der Universitit Bern/Schweiz
Dr. Adrian Ritz ist Dozent und Programmleiter Executive MPA am Kompetenzzentrum fiir Public Man-
agement der Universitit Bern/Schweiz
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2. Das Innovationsmanagement innerhalb des I0P-Konzepts

Zundchst gilt es, visuell auf die Einordnung des Innovationsmanagements in das IOP-
Fiihrungskonzept hinzuweisen (vgl. Abbildung 1 und zum Konzept Thom/Ritz 2004). Innovationen
sind fiir die kiinftige Entwicklung staatlicher Institutionen bedeutungsvoll, weil neben dem poli-
tischen und rechtsstaatlichen Handeln aus der Public Management-Perspektive zunehmend un-
ternehmerisches Handeln an Bedeutung gewinnen wird. Erfolgreiches unternehmerisches Han-
deln besteht zu einem entscheidenden Anteil aus der Fihigkeit zur Innovation. Der prioritire
Strategiewandel ermdglicht Innovationsprozesse, die sich in eine erwiinschte Richtung entwick-
eln. Die strategische Fiihrung entwirft die groben Linien fiir die zukiinftige Entwicklung der staat
lichen Institution und kennzeichnet deren Beitrag zu den langfristigen politischen Ziclen. Daran
orientieren sich auch die Gedanken von innovationserzeugenden Personen. Gerade von diesen
gibt es aber nicht allzu viele im &ffentlichen Dienst oder anders gesagt : ihr Innovationspotenzial
verkiimmert oft schon zu Beginn der Berufstitigkeit durch die routine- und regelgebundene

Amtskultur, Die kulturellen Ausprigungen einer Arbeitsgruppe oder einer gesamten Institution

Personai-
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Abbildung 1 : Das I0P-Modell zur Fiihrung im éffentlichen Sektor (Quelle: Thom/Ritz 2004)
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konnen demnach innovationsfordertich oder -hemmend sein. Durch die Integration eines Innova-
tionsmanagements und die ~Legitimation® von innovativem Handeln verdndern sich die Werte
und Einstellungen, welche die bisherige Kultur geprigt haben und ermdglichen so das Entstehen
von Innovationen zur Erreichung der strategischen und politischen Ziele. Ohne Offenheit fiir In-
novationen ist letztendlich aus der Sicht der Managementlehre keine strategische Fiihrung mog-
lich.

Der Begriff .Innovationsmanagement ist erklirungsbediirftig, da Innovation aus einer be-
stimmten Optik schlecht mit Management vereinbar ist. Die Innovation als Resultat eines um-
fangreichen Prozesses mit kreativen, analytischen und handlungsorientierten Elementen ist
schlecht voraussehbar, entwickelt sich oft iiber einen lingeren, schwer kalkulierbaren Zeitraum
und durch die Mitwirkung mehrerer Personen. Management als mehrheitlich technokratische
und Klar zelfokussierte Form der Fiihrung widerspricht eher diesem schwer strukturierbaren
und offenen Prozess. Aus diesem Grund wird hier Innovationsmanagement verstanden als die Ge-

staltung von Rahmenbedingungen zur Innovationsforderung in einer Institution.

Das Innovationsmanagement generiert letztlich keine Innovationen, sondern fordert durch geeignete
Rahmenbedingungen den komplexen Prozess der Ideenfindung, ldeenakzeptierung und Ideenrealis-

lerung.

Zur Forderung innovativer Leistungen des offentlichen Sektors bietet der Public Management-
Ansatz niitzliche Gestaltungselemente. Biirger und Biirgerinnen verlangen heute einerseits als
Verwaltungskunden dasselbe Leistungsniveau, wie es ihnen von privatwirtschaftlichen Leistungs-
erbringern geboten wird. Andererseits fordern sie aber auch Innovationen von den politischen
Verantwortungstrigern und Fiihrungskriften in der Verwaltung bei der Losung gesellschaftlicher
Probleme. Gleichzeitig soll dies alles in den Grenzen der demokratischen Rechtsordnung gesche-
hen. Daraus resultiert ein Zielkonflikt fiir die politische und administrative Fiihrung, indem Inno-
vationsprozesse primir Autonomie, Dezentralisation, Fehlertoleranz und unstrukturierte Aufga-
benprozesse bendtigen. Die politische Verantwortung wird aber nicht dadurch, sondern durch
méglichst gut voraussehbare, standardisierte, replizierbare und stabile Verfahren gewihrleistet
(vgl. Lynn 1997: S. 99 {t). Der Public Management-Ansatz, welcher in diesem Artikel primdr durch
das Innovations-, Organisations- und Personalmanagement ausgebaut wird, versucht diesen Kon-
flikt zu entschirfen und verbessert die Voraussetzungen zur Innovationsférderung im offentlichen

Sektor.
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3. Innovationen und der 6ffentliche Sektor

Der rapide Wandel in den verschiedenen Umweltbereichen konfrontiert die Triiger tffentlicher
Dienstleistungen mil neuen Herausforderungen, die Gefahren und Chancen enthalten. Wie sollen
diese Chancen aber genutzt werden, wenn es dffentlichen Institutionen eher schwer fillt, innova-
tiv zu agieren? Welche Voraussetzungen sind notwendig, damit Innovationen in staatlichen Insti-

tutionen erzeugt, akzeptiert und realisiert werden?
3.1. Die Bedeutung von Innovationen

Die Innovationstitigkeit ist ein zentrales Erfolgskriterium fiir das wirtschaftliche Wachstum und
die gesellschaftliche Wohlfahrt. Fortschritt durch Innovationen treibt die Entwicklung ganzer Un-
ternehmungen, aber auch von Regionen und Nationen an. Sie bringt gesellschaftliche Ver-
dnderungsprozesse in Gang, die wiederum zu weiteren Innovationen anregen (vgl. zu den folgen-

den Erlduterungen Vahs/Burmester 1999: S. 5 f£.).
Volks- und betriebswirischaftliche Bedeutung von Innovationen

Aus volkswirtschaftlicher Sicht stehen primir das wirtschaftliche Wachstum und der technolo-
gische Fortschritt im Mittelpunkt. Die mit Innovationen zumeist einhergehenden erheblichen In-
vestitionen in Forschung und Entwicklung, aber auch in Maschinen, Infrastrukturen und Ver-
fahren halten den Motor der konjunkturellen Entwicklung in Schwung. Kondratieff identifizierte
so genannte Basisinnovationen als Ausloser von lingeren Konjunkturzyklen, welche zusitzliche
kleinere Innovationen verursachten und insgesamt zu einer Erhéhung des Volkseinkommens
fiihrten (vgl. Abbildung 2 und Kondratieff zit. n. Vahs/Burmester 1999: S. 5 ff.) .

Diese Basisinnovationen haben jeweils neben ihren Auswirkungen auf den korrespondierenden
Wirtschaftszweig entscheidende Auswirkungen auf andere Wirtschaftsbereiche, auf die Ge-
sellschaft und auch auf den Staat. Die Dampfmaschine als Ubergang von der handwerklichen zur
industriellen Fertigung verlangte beispielsweise erste Arbeitnehmer- und Arbeitgeber-
Regelungen. Die Verbreitung des Automobils fiihrte zu einem rapiden Ausbau des staatlichen
Strafennetzes oder die Luftfahrt forderte die wirtschaftliche Globalisierung und den internation-
alen Standortwettbewerb massiv. Mit der rasanten Entwicklung bei den Informations- und Kom-
munikationstechnologien hat seit den 1980er Jahren der definitive Ubergang von der Industrie-
zur Dienstleistungsgesellschaft begonnen. Die schnelle Annahme des Internets wurde iibrigens
nicht alleine durch den Mechanismus des freien Marktes erreicht, sondern durch aktive

Regierungsmafinahmen (z. B. Programme zur Vernetzung von Universititen und offentlichen Biblio-
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Abbildung 2: Innovatiénen als Ausléser von Konjunkturzyklen (Quelle: Vahs/Burmester 1999: S, 6}

theken). Neben Verinderungen bei Wahlen oder bei der Ausiibung weiterer demokratischer
Volksrechte (z B. Abstimmungen) durch das Internet wird sich ein erheblicher Teil der staat-
lichen Institutionen zu Dienstleistungsorganisationen mit nicht hoheitlichen Aufgaben wandeln.
Hinzu kommt, dass im Zuge der (wirtschaftlichen) Globalisierung der Nationalstaat an Bedeutung
einbiift (vgl. Thom/Ritz 2003).

Die Innovationen auf der volkswirtschaftlichen Ebene entspringen zu einem groflen Teil den In-
novationsleistungen auf der Ebene der Institutionen. Unternehmungen und auch nicht kommer-
zielle Organisationen kénnen sich lingerfristig nur durch neue Produkte und Dienstleis-
tungen auf dem Markt hehaupten. Thre Uberlebensfahigkeit hingt wesentlich von ihrer Innovations-
fihigkeit ab. Vieles weist aul die stete Verkiirzung der Produktlebenszyklen hin, die wiederum
die Dauer von Innovationszyklen verkleinern. Von diesem verschérften Zeitwetthewerb ist nehst
Produkten und Verfahren auch das Wissen im wirtschaftlichen Leistungsprozess betroffen. Dieses
verliert viel schneller seinen Wert, infolge dessen gewinnen das organisationale Lernen, Wis-

sensmanagement sowie unter anderem die lebenslange Weiterbildung vermehrt an Bedeutung.
Die Bedeutung von Innovationen fiir Politik und Verwaltung

Der Staat tritt zum einen als Regulator und Koordinator (auch Moderator) gegeniiber
Wirtschaft und Gesellschaft auf. Daneben erfiillt er selbst auch die Funktion eines Leistungser-
bringers oder zumindest Leistungsbestellers und muss dadurch die Interessen der Biirger und
Biirgerinnen wahrnehmen. Die Innovationstitigkeit des Staates bezieht sich auf folgende zwei

zentrale Aufgabenbereiche :
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— Innovationen bei der staatlichen Leistungserbringung
~  Innovationen bei der Ausgestaltung von Rahmenbedingungen fiir Wirtschaft und Gesellschaft

In seiner Funktion als Leistungserbringer wird der Staat auch in Zukunft einen betrichtlichen
Anteil an der wirtschaftlichen Leistungserbringung beitragen und kaum vollstindig privatisiert
werden. Zukiinftig wird es aber nach unserer Einschitzung weniger neue staatliche Organisa-
tionen (im Vergleich zu den zahlreichen Neugriindungen im 19. Jahrhundert) geben und auch die
bestehenden Institutionen werden sich nicht véllig verindern und erneuern, sondern eher kon-
tinuierlich weiterentwickeln. Dazu ist es notwendig, dass die Triager offentlicher Aufgaben pro-
duktiv und innovativ sind. Die Ankniipfung an vergangene duRerst innovative staatliche Errungen-
schaften wie das Sozialversicherungswesen, Gesundheitssystem oder auch die von innovativem
Gedankengut gepriigte deutsche Wiedervereinigung bilden giinstige Traditionen fiir weiteren
Fortschritt in Politik und Verwaltung. Wird diese Innovationstitigkeit in groRen Spriingen und
kontinuierlichen Verbesserungen nicht mehr wahrgenommen, drohen staatliche Institutionen im-
mer mehr zu Hindernissen fiir die wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklung zu werden
(vel. Drucker 1986: S. 265 1f.).

Im Rahmen der Regulation und Koordination muss auf die Umweltentwicklungen Riicksicht
genommen werden. ZeitgemiRe Rahmenbedingungen zur Erreichung der angestrebten Zustinde
in den verschiedenen Umsystemen sind herbei zu fiihren. Bei verkiirzten Innovationszyklen
miissen beispielsweise der Privatwirtschaft geeignete Rahmenbedingungen angeboten werden, in-
dem zugleich umsichtige und schnelle Genehmigungsverfahren sowie steuerliche Anreize er-
moglicht werden. Dies bedingt unter anderem Innovationsleistungen bei der Ausgestaltung und
Anwendung rechtsstaatlicher Normen. Nur so kinnen staatliche Institutionen ihre Legitimation
als Regulator und Koordinator aufrechterhalten. Der Staat kann auch Netzwerke fordern, die den
Wissenstransfer zwischen staatlichen und privaten Institutionen zum Zwecke der Innovation ver-
bessern.

Innovationen von Politik und Verwaltung sind infolgedessen unerlisslich und dienen folgenden
Zwecken :

- Zur Steigerung der Wettbewerbsfiihigkeit im Vergleich mit anderen Staaten, mit anderen staat-
lichen Organisationen und mit privaten Institutionen

~  Zur Forderung der Kooperationsfihigkeit mit anderen Staaten, mit anderen staatlichen Orga-
nisationen und mit privaten Institutionen

= Zur Einflussnahme auf die gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Umsysteme

~  Zur Altraktivitdtssteigerung staatlicher Institutionen in der Offentlichkeit und auch auf dem
Arbeitsmarkt
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Angesichts dieser groen Bedeutung von Innovationsleistungen gilt die Innovationstitigkeit des
offentlichen Sektors in Wissenschaft und Praxis bisher kaum als herausragendes Merkmal staat-
licher Institutionen und ihrer Fihrungskrifte. Betrachten wir die Ergebnisse der Umfrage der
Verfasser bei den Projektleitungen von schweizerischen Public Management-Projekten, dann lidsst
sich aus der Statistik erkennen, dass die Bereitschaft fiir neue Losungsansitze im Selbstbild recht
hoch eingeschiitzt wird. Noch hher wird das Innovationspotenzial (die Fdhigkeit zur Innovations-
generierung) beurteilt. Dieses kann aber zu wenig umgesetzt werden, da die Kompetenzen zur
Findung und Realisierung von Innovationen bei der jeweiligen Institution und bei den Mitarbei-
tenden mehrheitlich nicht vorhanden sind. Nur selten wird das Innovationsniveau als sehr hoch
eingestuft, und die Einschitzung des gegenwiirtigen Innovationsbedarfs bei neuen Produkten und
Dienstleistungen weist klar eine Tendenz zur Mitte der Skala auf (vgl. Abbildung 3).

Der Innovationsbedarf ist gemiR den Aussagen der Befragten am héchsten bei neuen Ver-
fahren und Prozessen. Die Abldufe innerhalb der éffentlichen Institutionen und beim Verwaltung-
shandeln generell haben demnach am meisten Entwicklungsbedarf. 67 Prozent bejahen dies und
{ibertreffen damit die 62 Prozent, die ebenfalls Neuerungen bei den Instrumenten im Personal-
bereich wiinschen. Der Innovationsbedarf bei den Produkten und Leistungen wird deutlich ge-
ringer eingeschiitzt. Dies diirfte auch in der bisher noch geringeren Erfahrung mit der Definition
von Produkten und echtem Produktmanagement liegen.

Die Innovationsfihigkeit wird in der breiten Offentlichkeit in erster Linie mit Unternehmertum
assozilert, jedoch selten mit Politk und Verwaltung. Warum dieses Dilemma im offentlichen

Bereich existiert, wird im nichsten Abschnitt behandelt.

Innovationsniveau und -bedarf in Institutionen mit PM-Reformprojekt
Angaben in P t Kei
faben in Frozen €€ | Sehr tief | Eher tief | Eher hoch | Sehr hoch
n=62 Angabe
Innovationshereitschaft 8 0 35 47 10
Innovations- y : " :
) Innovationspotenzial 10 0 21 63 6
niveau
Innovationskompetenz 10 1 55 29 5
Neue Verfahren und Prozesse 16 | 3 13 40 28
Innovations- Neue Produkte und Leistungen 19 3 A 36 11
bedarf Neue Instrumente/Regelungen im
. 16 3 19 47 15
Humanbereich

Abbildung3: Innovationsniveau und -bedarf (Umfrage der Verfasser in der Schweiz)
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3.2. Innovationshindernisse im tffentlichen Sektor

Neben den personenbezogenen Barrieren, welche fiir Innovationsprozesse Geltung haben, sind
im offentlichen Sektor die systemimmanenten Hemmungsfaktoren sehr groR.Denn viele urspriing-
lich innovationsfreudige und -fihige Personen verlieren diese Eigenschaft schon kurz nach ihrem
Arbeitsbeginn im offentlichen Dienst.

Innovationsfeindliche Faktoren gehiren vermutlich zum offentlichen System und sind kaum
durch innovative und unternehmerische Fiihrungspersonlichkeiten auszuschalten. Jeder Innovator
im offentlichen Dienst sieht sich ndmlich mit folgenden Fragen konfrontiert :

—  Wie kann eine Verschleppung des Innovationsprozesses und der Zielerreichung durch das poli-
tische und gesetzliche System verhindert werden?

—  Wie viel Planung, Analyse und Berichtsmaterial ist bis zur eigentlichen Umsetzung erforder-
lich?

—  Welche Korrekturen und Veriinderungen drohen einer geplanten Innovation im politischen
Prozess durch das Parlament und die Verwaltung?

~  Welche Anreize konnen fiir Innovationen geboten und wirksam eingesetzt werden?

Durch die systemimmanenten Beharrungstendenzen droht im dffentlichen Sektor die Gefahr,
Innovationsvorhaben schon gar nicht zu formulieren, geschweige denn durchzusetzen. Dieses Di-
lemma der Innovationstrigheit setzt sich unter anderem aus folgenden Elementen zusammen
(vgl. Behn 1997: S. 3ff.; Lynn 1997: S. 83 ff. und Drucker 1986: S. 255 ff.) :

—  Budgeterhohung als Evfolgskriterium : Die Budgeterhshung kennzeichnet einen wesentlichen
Erfolg im Verwaltungshandeln. Das Ergebnis zihlt nicht in erster Linie, und da es keine Ge-
winne gibt, ist Wachstum primér durch Aufgabenmehrung definiert und zeigt sich in den
Budgeterhthungen. Innovationsanstrengungen richten sich folglich weniger auf die Qualitits-
erhbhung und Erneuerung von Verwaltungsleistungen, sondern mehr auf quantitatives
Wachstum zur Erzielung einer Budgeterhéhung.

= Unterschiedliche Anspruchsgruppen und Zielsysteme: Im Gegensatz zu privatwirtschaftlichen
Unternehmungen hat der &ffentliche Leistungserbringer nicht nur einen Kunden. Stellt eine
Unternehmung ihre Kunden zufrieden, erreicht sie durch Marktanteilserhchung und Ertrags-
wachstum auch einen verteilungsfihigen Nutzen fiir die Mitarbeitenden, Aktionire und den
Fiskus. Die offentliche Institution muss gleichzeitig mehrere Anspruchsgruppen zufrieden
stellen, welche das Ergebnis nicht nur mittels des finanziellen Gewinns messen : Politiker,
interne und externe Kunden, Biirgergruppen, Verbinde und andere Institutionen. Viele un-

terschiedliche Interessen und ErfolgsmaRstibe machen im offentlichen Sektor Widerstand
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gegen Innovationsvorhaben wahrscheinlicher als bei den meisten Institutionen des privaten
Bereichs.

Mazximierung statt Optimierung: Das eigentliche Ziel offentlicher Institutionen, ~Gutes zu
tun“ im Sinne des gesellschaftlichen Wohls, ist gleichzeitig ein Hinderungsfaktor fiir die Re-
alisierung von Innovationen. Die Erreichung dieses gesellschaftlichen Wohls ldsst sich kaum
mit WirtschaftlichkeitsgroBen oder Kosten-Nutzen-Relationen rechtfertigen. Die Triger dffent-
licher Leistungen erhthen demnach bei Nichterreichung der Ziele einfach ihre Anstren-
gungen, anstatt das Wirtschaftlichkeitsverhiltnis im Auge zu behalten oder die Ziele grund-
sdtzlich zu iiberdenken. Drucker folgert daraus, dass offentliche Institutionen nicht nach Op-
timierung, sondern nach Maximierung streben, was auch mit der Public-Choice-Theorie
iibereinstimmt. Demzufolge wird der Aufwand zur Zielerreichung immer grifier, je ndher
man dem Ziel kommt, ohne es aber erreichen zu kénnen, und der Einsatz in bestehende
Prozesse und Leistungen wird intensiviert. Innovationen haben in einer solchen Situation
kaum Platz, denn sie richten sich ja gegen die bisherige Arbeitsweise und gefihrden das
angestrebte Maximalziel.

Abhdngigkeit des Verwaltungshandelns : Das konsekutive Verfahren in Regierung und Verwal-
tung lisst das Verwaltungshandeln erst in einem zweiten Schritt nach der Politikformu-
lierung in Gang kommen. Eine solch klare Trennung und Aufeinanderfolge von politischem
und Verwaltungshandeln (Primat der Politik) scheint auf den ersten Blick demokratisch not-
wendig und prigt vielerorts die Amtskultur. Die daraus folgende Abhingigkeit des Verwal-
tungshandelns behindert aber eine eigenstindige Ideenfindung und Initiative. Gesetze und
politische Regelungen sind zudem meistens sehr vage formuliert, sagen zu nahe liegenden
Themen nichts aus oder stehen sogar miteinander in Konflikt. Selten ergreift in dieser Situ-
ation die Verwaltung die Initiative und versucht, die entstandenen Liicken mit neuen — unter
Umstdnden noch nicht gesetzlich legitimierten — Lisungen auszufiillen. Vielmehr wird das
durch die Politiker unscharf vorgegebene Ziel aufgenommen und man versucht, es mit
bekannten und bewihrten Liosungsansitzen innerhalb der gegebenen Leitplanken zu er-
reichen.

Geringe Fehlertoleranz : Fehler widersprechen grundsitzlich dem rechtsstaatlichen Handeln
und sollten durch maglichst gesetzestreue und exakte Ausfithrung verhindert werden. Denn
Politiker und Fiihrungskrifte der Verwaltung scheuen das Risiko, die Kosten und Konse-
quenzen von Fehlern tragen zu miissen. lhre Fehlertoleranz ist daher im Allgemeinen viel
geringer als die der privatwirtschaftlichen Fiihrungskriifte. Einerseits drohen Sanktionen

durch die Verwaltungsgerichtsbarkeit und auch durch die Presse schon bei kleinen, aber fiir
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die Offentlichkeit sensiblen Fehlhandlungen. Andererseits stehen keine Mittel zur Ver-
fiigung, um risikoreiche Investitionen in Innovationen zu titigen. Fiir Politiker gibt es letzt-
lich nichts Schlimmeres als negative Meldungen iiber ihre Ideen und VorstéfRe. Es empfiehlt
sich demnach, lieber keine innovativen Leistungen als misslungene Vorhaben im politischen
Leistungsausweis zu haben. Zu schnell droht ein durch Negativmeldungen verursachter
Wihlerverlust. Man beachte in diesem Zusammenhang z. B. die auf Misserfolge und
Fehlhandlungen abzielenden Attacken im US-amerikanischen Prisidentschafts-Wahlkampf.

—  Wertkonflikte : Verwaltungshandeln ist infolge von Regelungen stark routinisiert. Solche Re-
gelungen ermiglichen meist ein ehrliches, faires und ordnungsgemidRes Arbeiten und for-
dern so eine konsistente Umsetzung politischer Beschliisse. Ehrlichkeit, Fairness und Ef
fizienz stehen aber heute zunehmend neue Werte wie Unternehmertum, Flexibilitit, Kunden-
orientierung, Kreativitit, Risiko- und Konfliktaustragungsbereitschaft gegeniiber. Die alten
und neuen Werte kénnen durchaus in konkurrierender Beziehung zueinander stehen und
Fihrungskrifte miissen sich entscheiden, entweder routinemiRiges Handeln und die
dadurch resultierenden Vorteile oder eben innovatives Handeln und dessen unkalkulierbare
Konsequenzen zu fordern.

—  Planung und Analyse : Bevor neue Projekte in Angriff genommen werden, sind in der offent-
lichen Verwaltung oft eingehende Planungsprozesse und Analysen zur Abklirung der Kos-
ten, Risiken und Folgen notwendig. Kommt in politisch relevanten Angelegenheiten noch
eine Verzogerung durch das Gesetzgebungsverfahren hinzu, dann droht ein Grofteil der In-
novationskraft verloren zu gehen. Dadurch wird der fiir Innovationsprozesse nétige Freiraum
und die anfingliche Unstrukturiertheit beseitigt.

Diese sieben weit verbreiteten systemimmanenten Hindernisse bei der Findung und Realis-
ierung von Innovationen geben zugleich erste Anhaltspunkte zur Forderung der staatlichen Inno-
vationsleistungen. Welches sind nun die Voraussetzungen und Eigenheiten von Innovationen und
wo bestehen die Ansatzpunkte zur gezielten Forderung von Innovationsleistungen im offentlichen
Sektor?

3.3. Voraussetzungen fiir Innovationen im éffentlichen Sektor

Im offentlichen Sektor ist Innovationspotenzial vorhanden, gleichwohl konnte sich bis anhin
mancher potenzielle Innovator nicht entfalten. Die Hauptproblematik besteht in der Vernachlds-
sigung, diese Grundfihigkeit und Bereitschaft zu Neuerungen als einen zentralen Erfolgsfaktor
fir die Weiterentwicklung und Verbesserung des offentlichen Sektors anzuerkennen. Das hedeu-

tet nichts anderes, als dass die Voraussetzungen dafiir fehlen. Im Folgenden erldutern wir grund-
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satzliche Erfordernisse auf der strategischen, strukturellen und kulturellen Ebene, um innovatives

Verhalten zu fordern.

Strategische Voraussetzungen

Offentliche Institutionen benétigen einen klar definierten Auftrag, Daraus muss ersichtlich sein,
warum die Institution existiert und welche Ziele sie anzustreben hat. Weniger detaillierte Pro-
gramme und Konditionalnormen, sondern anspruchsvolle Ziel- und Wertekataloge konnen Innova-
tionsprozesse steuern. Die formulierten Ziele miissen ambitits, aber mit Anstrengung erreichbar
sein. Nur wenn Ziele erreichbar sind, verpflichtet man sich auch darauf und mobilisiert Krifte zur
tatsdchlichen Anspruchserfiillung. Werden die Ziele nicht erreicht, dann erfordert dies eine Um-
orientierung. Einerseits konnen die Ziele als falsch erkannt werden und ein neuer Zielfindung-
sprozess muss stattfinden, oder der Weg zur Zielerreichung war ungeeignet und ein zweiter An-
lauf ist notwendig. Beide Alternativen bieten wieder neue Ankniipfungspunkte fiir Innovationspro-
zesse. Ebenso entsteht Innovationsspielraum, wenn die Ziele erreicht worden sind und ein neuer
Auftrag definiert werden kann. Die stetige Suche nach neuen Losungen zur Verbesserung unbe-
friedigender Ergebnisse oder zur Erreichung erhshter Anspriiche ist auch fiir den offentlichen
Bereich zunehmend ein Muss (vgl. Drucker 1986:S. 262ff). Zu den strategischen Voraussetz-
ungen gehort unter anderem die inhaltliche Formulierung von Gesetzen und Verordnungen,
welche den Ausfithrenden einen Innovations- und Gestaltungsspielraum iiberlassen, ja sogar iiber-
tragen. Diese finalorientierten Normen binden das Verwaltungsmanagement auf lingere Zeit und
beeinflussen so die strategischen Zielsetzungen. Die Bewerberauswahl und Besetzung von
Fiihrungs-positionen gehoren ebenso zu den strategischen Voraussetzungen und konnen die In-
novationskraft einer Institution giinstig beeinflussen, wenn die bisherigen Innovationsleistungen
der Bewerber zu einem Auswahlkriterium werden. Innovationsfreudige Vorgesetzte fordern und

unterstiitzen erfahrungsgemal auch ihre Mitarbeitenden bei der Umsetzung neuer Ideen.

Kulturelle Voraussetsungen

Welches sind die Merkmale der Kultur einer innovationsfordernden Institution? Als entscheid-
enstes Merkmal gilt der hohe Stellenwert von Innovationen im gelebten Wertsystem der Institu-
tion. Kreativitdit und Innovation gelten als Herausforderungen fiir alle Mitarbeitenden. Die
Selbstdarstellung solcher Organisationen ist stark von Innovation und Kreativitit geprigt, und das
entsprechende Verhalten wird auch tatsidchlich belohnt und durch die Fithrung unterstiitzt. Eine
besonders wirksame Belohnung stellt die Ubertragung einer Aufgabe mit Freiraum und Innova-

tionspotenzial dar (vgl. Kieser 1986: S. 47). Das Arbeitsumfeld kann nimlich die Innovationsfahig-
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keit und -bereitschaft lihmen. Personlichkeitsmerkmale allein geniigen aber fiir den Innovations-
erfolg nicht. Wichtige Einfliisse gehen von der Art der Aufgabe sowie dem Verhalten der Vorge-
setzten aus.

Eine weitere mit der Innovationsfihigkeit einer offentlichen Institution zusammenhidngende
Grundvoraussetzung ist die Akzeptanz und Forderung von Andersartigkeit (vgl. Blank/Kremer
1999: 5. 1311).

»Der Aufruf zu Eigeninitiative, Selbstindigkeit und mehr Unternehmertum kann nur funktionieren,
wenn man die Einmaligkeit und damit Andersartigkeit eines jeden einzelnen Mitarbeiters bewusst an-

erkennt.“ (Blank/Kremer 1999: S. 131)

Die Andersartigkeit ist ein zentrales Merkmal eines innovativen Problemlosungsstils. Aus psy-
chologischer Perspektive hat Kirton typische Merkmale eines innovativen Problemlésungsstils
dargelegt, wonach ein Mitarbeiter, der Probleme in innovativer Manier zu losen sucht, eher einen
neuen Weg einschligt, als einen gewohnten verbessert, neue Perspektiven gegeniiber alten Prob-
lemen entwickelt und sich mit mehreren neuen Ideen gleichzeitig befasst. Dazu geht er
keineswegs betont methodisch sowie systematisch vor und unterwirft Sachverhalte, die er kon-
trollieren kann, keiner strikten Ordnung. Ebenfalls legt er auf eine Absicherung durch prizise
Anweisungen keinen Wert, legt Regeln groRziigig aus oder versucht sie sogar zu brechen und
riskiert es oft, Dinge anders zu machen. Ein innovativer Mitarbeitender hilt es aus, wenn er mit
der Gruppenmeinung nicht iibereinstimmt und wird auch chne besondere Befugnis (z. B. Auftrags-
erteilung) aktiv (vgl. Kirton 1989: S. 6 1f.).

Diese Merkmale sind auf keinen Fall typisch fiir jeden Mitarbeitenden einer erfolgreichen
Organisation. Besonders groRe Institutionen neigen dazu, eher anpassungsorientiertes und regel-
gebundenes Verhalten zu firdern, um die Risiken zu minimieren. Entsprechend sind die Eigen-
schaften des Innovators besonders selten in biirokratisch organisierten staatlichen Institutionen
zu finden. Dies gilt jedoch nicht, weil urspriinglich innovative Personen fehlen. Es mangelt vor al-
lem am Freiraum zur Entfaltung und Erprobung innovativen Verhaltens. Wihrend anpassungsori-
entierte Personen versuchen, die Dinge besser zu machen, ist der Innovator bestrebt, die Dinge
anders zu machen.

Die Forderung von Andersartigkeit driickt sich darin aus, dass Autonomie und Verant-
wortlichkeit zentrale Werte der Organisationskultur sind. Sie fiihren zu eigenstindigem Denken,
was letztlich der Motor fiir die Suche nach neuen Lésungen und fiir die Umsetzungen von Ideen
ist. Ahnliche Mitarbeitende, die sich in ihrem Wissen, ihren Fihigkeiten, ihrer Persénlichkeit und

ihrer Arbeitsweise nicht stark unterscheiden, fordern gleichartige Entscheidungen. Darauf auf-
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bauende Losungswege sind nicht sehr innovationstrichtig und fithren immer mehr zu
durchschnittlichen Leistungen.

Als Ausdruck der Forderung von Andersartigkeit gilt die Toleranz gegeniiber Fehlern. Innova-
tionen sind ohne Fehlschldge gar nicht vorstellbar. Wenn eine Organisationskultur, wie es leider
noch zu viele im offentlichen Sektor gibt, Misserfolge und Fehlschlige nicht toleriert, ist die
Wabhrscheinlichkeit sehr klein, dass Innovationen entstehen konnen. Aufgrund der aus dem
Rechtsstaatlichkeitsprinzip und dem Weberschen Biirokratieidealtypus gewachsenen Normierung
aller Aktivititen in offentlichen Institutionen wird nichts unternommen, was nicht ausdriicklich
oder sogar gesetzlich festgehalten ist. Innovationen erfordern aber gerade den Mut von Politik
und Verwaltung, die Kosten allfilliger Fehler zu verantworten und durch daraus entstehende In-
novationen zu {iberzeugen (vgl Altshuler/Zegans 1997:S. 68 ff. und Behn 1997: S. 15).

In einer fehlertolerierenden Kultur werden Misserfolge innovativen Bemiihens positiv interpre-
tiert. Selbstverstindlich sind Fehler nicht zu wiederholen, sondern sie sind das kritische Ereignis
fiir einen raschen und intensiven Lernprozess. Ein halbwegs gegliicktes Projekt liefert eine
Menge Ansatzpunkte fiir Verbesserungen und bringt viele wertvolle Erkenntnisse fiir weitere
Entwicklungen. Dies steht im Gegensatz zu einer innovationsfeindlichen Kultur, wo die Misser-
folgsfaktoren akribisch analysiert und als Beleg fiir das gescheiterte Projekt aufgezeigt werden.
Eine fehlertolerierende Institution vermeidet auch Freistellungen von Personen als Folge von
Misserfolgen aufgrund innovativen Handelns. Unsicherheit beziiglich der eigenen Stelle und da-
raus resultierender Widerstand gegen Innovationen wird durch eine mitarbeiterorientierte Politik
reduziert (vgl. Kieser 1986:S. 471).

Als letzter Aspekt einer innovationsforderlichen Kultur soll hier die Kundenorientierung er-
wihnt werden. Keine Innovation hat Erfolg, wenn sie nicht bei ihrer (internen oder externen) Ziel-
gruppe Akzeptanz findet. Der Kundenbegriff wird ausgedehnt auf alle Personen, die Nutzen aus
der Neuerung ziehen sollen. Hier schlieft sich der Kreis mit den strategischen Voraussetzungen
fiir Innovationen wieder, denn dort wurde postuliert, dass den Anspruchsgruppen einer offent-
lichen Institution in den strategischen Zielsetzungen immer eine zentrale Stellung zukommen

Imuss.

Strukturelle Voraussetzungen

Wie bereits im IOP-Konzept erlidutert, sind Innovationen nicht ein primires Ergebnis optimaler
Organisationsstrukturen. Strukturen sind in vielen Fillen eine eher weniger forderliche Rahmen-
bedingung fiir den Innovationsprozess. Hauschildt stellt fest, dass Innovationen ein Geflecht von

Verboten und Geboten zu iiberwinden haben und »...dass eine wohlgeordnete Administration in
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ihrem sachgerechten Funktionieren Innovationen nicht fordert, sondern sogar behindert.”
(Hauschildt 1993: S. 97). Organisationen werden primér geschaffén, um Stabilitidt zu gewéhrleisten
und nicht um der Flexibilitit Willen. Insbesondere die Organisations- und Controllingsysteme
konnen eine latent innovationsfeindliche Funktion ausiiben. Organisationsstrukturen entstehen
iiblicherweise zur Bewiltigung von Routineaufgaben und die traditionellen Systeme des
Rechnungswesens und Controllings erkennen immaterielle Investitionen wie Innovationen nicht.
In dffentlichen Institutionen sind hierarchische, schnittstellenreiche und zentralistische Strukturen
weit verbreitet. Diese {iben auf den Innovationsprozess einen hemmenden Einfluss aus. Sie behin-
dern die fiir Innovationen notwendige Koordination iiber verschiedene Bereiche und Abteilungen
hinweg (vgl. Kieser 1986: S. 12 ff.). Fehlende abteilungsiibergreifende Zusammenarbeit kann unter
anderem auch ein Grund fiir ungewollte Paralleltitigkeiten innerhalb derselben Institution sein.
Innovationsforderliche Kooperationen oder Netzwerke werden dadurch eher verhindert und neue
Impulse durch fihige Kollegen gebremst. Mogliche Synergien bleiben ungenutzt (vgl. Blank/Kre-
mer 1999: S, 131f.). Ahnliche Aktivititen sind dann innovationsférdernd, wenn sie eine stimulie-
rende Konkurrenz ohne Bekimpfung in der eigenen Institution und weiteres Zusammenarbeiten

erlauben.

Innovationen enistehen in partizipativen Prozessen und kénnen nicht von »oben™ verovdnet werden.

Die am Innovationsprozess beteiligten Personen folgen ihrer Idee und nicht den gegebenen Strukturen.

Den Innovationsprozess begiinstigen einfache und dezentralisierte Organisationsstrukturen, die
auf die zentralen Werte der Institution ausgerichtet sind. An denen kénnen sich die Innovatoren
orientieren. Eine schnelle Koordination und Kommunikation zwischen Stellen (-inhabern) sollte
ermoglicht werden, damit der »Innovationsdrang” nicht gebremst wird. Innovationen stehen dem
starken Departementalisierungs- und Abgrenzungsgedanken in offentlichen Institutionen dia-

metral entgegen (vgl Metcalfe/Richards 1990: S. 61).

Umfrageergebnisse

In der von den Autoren durchgefiihrten Umfrage wurden die befragten Projektleiter einerseits
zu den Erfordernissen fiir erfolgreiches innovatives Handeln, andererseits zu den Barrieren fiir
Innovationstitigkeiten in den betroffenen offentlichen Institutionen befragt. Aus der Abbildung 4
entnehmen wir, dass ganzheitliches Denken, unterstiitzende (nicht autoritative} Vorgesetzte, mehr
Handlungsfreiraum und eine gezielte Personalauswahl als wichtigste Voraussetzungen fiir Innova-
tionsleistungen genannt wurden. Im Gegensatz dazu werden inshesondere Konkurrenz unter den

Mitarbeitenden, komplexe Arbeitstitigkeiten und hishere Anreize fiir Innovationen deutlich als Er-
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Innovationserfordernisse in Institutionen mit PM-Reformprojekt

Angaben in Prozent . . . .
- Keine Angabe |Kein Erfordernis| Ist Erfordernis
Ganzheitliches Denken der Mitarbeitenden 5 6 89
Unterstiitzende, nicht autoritative Vorgesetzte 5 22 73
Mehr Freiraum 5 29 66
Innovationsorientierte Personalauswahl 5 32 63
Konkurrenz unter Mitarbeitenden 5 85 10
Komplexe Arbeitstitigkeiten 5 32 13
Hohere materielle Anreize fiir Innovationsleistungen 5 74 21
Hohere immaterielle Anreize fiir Innovationsleistungen 5 60 35

Abbildung 4 : Innovationserfordernisse aus der Sicht von Reformprojektleitungen (Umfrage der Ver-
fasser in der Schweiz)

fordernisse abgelehnt. Diese Ergebnisse unterstiitzen die Feststellung, dass insbesondere die Art
des Denkens und der Problemlésung sowie die Fiihrungsqualitit der Vorgesetzten starke
Auswirkungen auf die Innovationsleistung haben (vgl. Cummings/Oldham 1998).

Dieselbe Befragung zeigte, dass die innovationshemmenden Faktoren nach Aussagen der be-
fragten Projektleitungen insbesondere das Sicherheitsdenken, die personelle Inflexibilitdt, das
»Gartenzaun-Denken“ sowie zu lange Entscheidungswege und -zeiten sind. Das im éffentlichen
Sektor recht stark ausgepriigte Sicherheitsdenken wurde von 77 Prozent als wichtige bis sehr
wichtige Barriere fiir innovatives Handeln angegeben. Die Umifrage zeigt insgesamt, dass den kul-
turellen Voraussetzungen besondere Bedeutung zukommt. Die Art und Weise, wie die Mitarbei-
tenden denken und Probleme lésen, sowie das Vorgesetztenverhalten zéhlen also zu den beson-

ders innovationshemmenden oder -forderlichen Faktoren (vgl. Thom/Ritz 2000).
4. Merkmale von Innovationen und Innovationsprozessen

Der Begriff Innovation entbehrt eines einheitlichen Verstindnisses. Deshalb soll hier eine in-
haltliche Prizisierung der relevanten Merkmale des Innovationsbegriffs vorangestellt werden,
bevor danach unterschiedliche Innovationsarten und der Ablauf von Innovationsprozessen zu er-
lautern sind (vgl. zu den folgenden Abschnitten wo nicht anders vermerkt: Thom 1997; Thom 1992 und

Thom 1980).
4.1. Innovation und Innovationsaufgaben

Innovationen konnen als in der Praxis realisierte neue Ideen verstanden werden. Erst die Um-

setzung oder Anwendung von Ideen (z. T. sogar auf der Stufe von Erfindungen) kennzeichnet die
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eigentliche Innovation. Innovationen unterscheiden sich zudem deutlich gegeniiber dem vorhe-
rigen Zustand.Diese Neuartigkeit muss wahrgenommen werden konnen.Wie stark der Neuigkeits-
effekt von Innovationen sein muss, hingt vom individuellen Innovationsverstindnis ab. Die Fach-
literatur weist auf das urspriingliche Verstiandnis von Innovationen hin, welches eine radikale und
erhebliche Verbesserung verlangt. Langfristige, undramatisch und in kleinen Schritten erfolgende
Neuerungen aufgrund kontinuierlicher Weiterentwicklung des Bestehenden konnen aber ebenso
als Innovationen bezeichnet werden (vgl. Vahs/Burmester 1999: S. 41 ff.).

Innovationen lassen sich anhand der folgenden dominanten Merkmale kennzeichnen (vgl.
Thom 1997:S. 6f). Grundlegend ist der Neuigkeitsgrad (siche die Wortherkunft aus dem
Lateinischen : innovatio = Erneuerung, Schaffen von etwas Neuem). Als Mindestanforderung gilt,
dass sich der betrachtete Neuerungsprozess erstmalig in der jeweiligen offentlichen Institution
vollzieht. Mit steigendem Neuigkeitsgrad (z. B. nationale Neuheit, Weltneuheit) wachsen die Ma-
nagementprobleme und Risiken bei Innovationsprozessen. Nur wenige neue Ideen werden zu Inno-
vationen. Das Risiko des Scheiterns (die ,Sterblichkeitsquote®) ist hoch, weil es nicht nur ein tech-
nisches Risiko gibt, sondern auch ein wirtschaftliches und ein soziales. Mit letzterem ist die
Akzeptanz der Neuerung beim Zielpublikum (Verwaltungsmitarbeitenden, Vorgesetzte, Kunden
usw.) und in der allgemeinen Offentlichkeit gemeint (vgl. die Probleme bei der Kernenergie und der
Gentechnologie). Innovationen vollziehen sich nicht als isolierte Handlungen. Sie lassen sich als
eine Abfolge verschiedenartiger Teilentscheidungen und Ausfithrungshandlungen beschreiben.
Diese verlaufen keineswegs in linearer zeitlicher Reihenfolge, Teils erfolgen Einzelaktivititen par-
allel, teils sequentiell, wobei immer wieder Riickkoppelungsschleifen auftreten. In aller Regel sind

mit Innovationsaktivititen arbeitsteilig mehrere Personen betraut, die unterschiedliche Merkmale

Neuigkeitsgrad Komplexitat
Unsicherheit /
+ —— . — %
Risiko
I
e
v l 4
Konfliktgehalt

Abbildung 5: Die vier dominanten Merkmale von Innovationen (Quelle : Thom 1992 :8. 7)
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(z. B. Aushildungsgiinge, Werteordnungen) aufweisen. Nichtlinearitit und Arbeitsteiligkeit gelten als
wichtige Ursachen der Komplexitidt von Innovationsprozessen.

Mit steigender Komplexitit wiichst auch die Wahrscheinlichkeit des Auftretens von Konflikten.
Dies hat verschicdene Ursachen. Zuniichst geht es um sachliche Auffassungsunterschiede, die
bei Innovationen erwartungsgemif auftreten und durchaus zur Erhéhung der Problemlosungs-
qualitit beitragen kinnen. Aus ihrer jeweiligen Fachposition heraus konnen z. B. die Verant-
wortlichen der Leistungserstellung, der Logistik, der Finanzabteilung oder die politischen Ent-
scheidungstriger die Erfolgswahrscheinlichkeit einer neuen Sachlésung recht unterschiedlich
beurteilen. Eine sachliche Konfliktaustragung erhoht oft die Qualitit der definitiven Losung.
Wirtschaftlich weniger vorteilhaft sind die unvermeidlichen sozio-emotionellen oder wertmassig-
kulturellen Konflikte. Sie entstehen beispielsweise aus Angst vor Entwertung des eigenen Know-
hows, der jeweiligen beruflichen oder politischen Position, aus Rivalitat um die »Ideeneigentiimer-
schaft‘ oder aufgrund von Auffassungsunterschieden {iber die staatsrechtliche, demokratische,
ethische oder 6kologische Vertretbarkeit von Innovationen. Konfliktgefahren werden im Allge-
meinen mit zunehmendem Neuigkeits- und Risikograd eines innovativen Vorhabens verstérkt.
Den Zusammenhang zwischen den vier erliuterten Hauptmerkmalen von Innovationsaufgaben

verdeutlicht Abbildung 5.
4. 2. Arten von Innovationen

Die Kenntnis iiber unterschiedliche Innovationsarten ist in Zusammenhang mit der Einfiihrung
neuer Fiihrungskonzepte von groRer Bedeutung. Die zentralen Bestandteile der Produktdefinition
und Prozessorientierung, aber auch Neuerungen in der Personalfiihrung im Rahmen der Public

Management-Reformen bieten spezifische Ansatzpunkte zur Hervorbringung von Innovationen.

Politik-, Verwaltungs- und strategische Innovationen
Grundsiitzlich lassen sich zwei Innovationsrichtungen unterscheiden :
—  Politik- oder Programminnovationen
—  Verwaltungsinnovationen

Politik- und Programminnovationen sind Erneuerungen im Rahmen von politischen VorstoRen
oder bei der Politikvorbereitung und Programmformulierung durch die Erarbeitung von Ge-
setzen, Verordnungen sowie Beschliissen. Diese Innovationen dienen direkt der Erreichung der
obersten politischen Ziele und kénnen sowohl von Mitgliedern des Parlaments als auch von
Regierungsmitgliedern kommen. Sie entstehen also primar auf der politischen Steuerungsebene.

Verwaltungsinnovationen entstehen in erster Linie auf den Ebenen der betrieblichen Steuerung
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und des betrieblichen Wandels, also in den Verwaltungsstellen oder anderen Institutionen des 6f-
fentlichen Sektors. Dies sind beispielsweise neue Organisationsformen und neue Instrumente fiir
das Management oder auch fiir einzelne Fachgebiete in einer staatlichen Organisation.
Moore unterscheidet als eine weitere Art von Innovationen im éffentlichen Sektor :
—  strategische Innovationen

Diese Innovationen tragen zur grundsitzlichen Verdnderung des Zwecks einer Institution und
ihrer bisherigen Kernaufgaben bei (vgl. Moore 1995: S. 232 ff.). Sie betreffen sowohl die Politik- als
auch die Verwaltungsdimension. Fiir dic staatliche Wohneigentumsforderung kann dies beispiels-
weise eine Abkehr von der Subventionierung von Mieteigentum zur Finanzierung anderer
Wohnformen bedeuten oder im Rahmen der Verbrechensprivention eine Fokussierung der Ak-
tivitdten auf Schulen, Jugendvereine und Elternhiiuser. Die Eigenheit strategischer Innovationen
besteht darin, dass zugleich Politik- und Verwaltungsinnovationen notwendig sind, sofern sie
wirklich zum Durchbruch kommen sollen. Dies im Gegensalz zu Verwaltungs- und Politikinnova-
tionen, die nicht in jedem Fall der Erginzung durch Innovationen im anderen Bereich bediirfen.
Z. B. konnen innovative Technologien oder neue Instrumente der Rechnungsfiihrung ohne grofe
Auswirkungen auf die Grundausrichtung des politischen Auftrags einer Institution bleiben, oder
eine Politikinnovation kann ohne verinderte Verwaltungsbedingungen realisiert werden.
Strategische Innovationen betreffen daher immer sowohl die politische als auch die betriebliche

Ebene. In Abbildung 6 wird dieser Zusammenhang der drei Innovationsarten schematisch

dargestellt.
Strategische
Innovationen
l’ ‘\
Politik-, Programm- ~ ---------------- > Verwaltungs-
innovationen @ T 7T T TTTTTTTT innovationen

Abbildung 6 : Zusammenhang zwischen strategischen Innovationen, Politik-, Programm- und Verwal-
tungsinnovationen
Produkt-, Verfuhrens- und soziale Innovationen
Die Verwaltungsinnovationen sind aus der Perspektive des Public Managements wesentlich fiir
eine Neuorientierung staatlicher Organisationen. Betrachten wir eine Verwaltungseinheit in sich
als eine Institution mit dhnlichen Merkmalen wie ein Betrieb (eine Unternehmung), dann ist die
Ubertragung der Klassifizierung von Innovationsarten aus der Betriebswirtschaftlehre auch auf

den offentlichen Bereich niitzlich.
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Produktinnovationen sind Neuerungen zur Erreichung des Sachziels einer Verwaltungseinheit.
Je nach Titigkeitsbereich kann es sich dabei um Produkte oder Dienstleistungen handeln, die an
andere Institutionen inner- und auRerhalb der Verwaltung weitergegeben werden. Sie ermogli-
chen in erster Linie eine Nachfragesteigerung oder eine erhohte Nachfragerzufriedenheit. Die imn
Rahmen der Verwaltungsreform ausgelisten Produktdefinitionen bieten eine sehr gute Ausgangs-
lage fiir Neuerungen im Produktbereich. Die starke Belastung und der plotzliche Gestal-
tungsdruck durch den aufgestauten Reformbedarf verhindern oft aber echte Neuerungen. Im Nor-
malfall werden bisherige Strukturen umbenannt und ein unverdnderter Leistungskatalog ange-
boten. Dort, wo jedoch ein Kulturwandel die Bedeutung von kundengerechten Produkten und
Dienstleistungen steigert, sind oft grole Innovationspotenziale ersichtlich und realisierbar.

Bei Verfahrens- oder Prozessinnovationen handelt es sich um die Umsetzung von neuartigen
Ideen im Prozess der Leistungserstellung. Wie verindert sich beispielsweise der Ablauf einer Ge-
setzesvorbereitung, die Zusammenarbeit mehrerer Abteilungen innerhalb eines Ministeriums,
zwischen Kommunen oder die Herstellung und Verbreitung von amtlichen Dokumenten?

Als soziale Innovationen werden neue Entwicklungen im Humanbereich der staatlichen Institu-
tion bezeichnet. Dabei kann es sich um Neuerungen fiir Individuen (Personalauswahl, Perso-
nalentwicklung, Personalerhaltung usw.) handeln oder um die Realisierung neuer Ideen, welche
sich auf das Bezichungsgefiige zwischen den Organisationsmitgliedern auswirken (MaBnahmen
der Organisationsentwicklung sowie neue Kooperations- und Fiihrungsformen).

Zwischen den drei genannten Innovationsarten konnen Wechselbeziehungen bestehen, z. B. in
der Weise, dass eine Produktinnovation eine Verfahrensinnovation (z. B. elektronische Vor-
gangshearbeitung) erforderlich macht und parallel dazu eine Sozialinnovation entsteht (z. B. neues

Berufsbild).
4. 3. Innovationsziele

Mit Neuerungen innerhalb offentlicher Institutionen sollen Wirkungen erzielt werden. Ideen
ohne Ausrichtung auf Ziele, welche fiir die Institution bedeutend sind, bleiben letztlich ohne
Wirkung und schaffen es nicht, umgesetzt zu werden. Die folgenden Ziele der oben erlduterten
Innovationsarten lassen sich aus einer Public Management-Perspektive ohne Anspruch auf Voll-
stindigkeit nennen. Die strategische Innovation konkretisiert sich in Politik- und Verwaltungsin-
novationen. Letztere differenzieren sich in Produkt-, Verfahrens- und Sozialinnovationen (vgl. Ab-

bildung 7).
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Innovationsart Innovationsziele

—  Erfiillung des gesellschaftlichen oder politischen Auftrags in den einzelnen Politikfeldern

Politik- - Lbsung eines politischen, wirtschaftlichen oder gesellschaftlichen Problems

innovationen | -~  Schaffung neuer politischer Standpunkte und Forderungen respektive Verbesserung von
bestehenden |

- Steigerung des Wihleranteils

—  Verbesserung der staatlichen Leistungserbringung zur Erfiillung des gesellschaftlichen
oder politischen Auftrags

-~ Kundenfreundlichkeit von Verwaltungsprozessen

—  Vereinfachung des Rechts

Verwaltungs-
innovationen

—  Zusitzlich die Ziele von Produkt-, Verfahrens- und Sozialinnovationen

—  Wirkungssteigerung

- Marktanteil sichern oder steigern
Produkt-/ Verbesserung der Kundenzufriedenheit
Leistungs- - Steigerung der Kundenbindung
innovationen | -~  Unabhingigkeit erlangen oder erhalten
—  Image und Prestige erhshen

-  Schaffung neuer Arbeitsplétze

—  Beschleunigung von Verwaltungsabliufen bei der Leistungserstellung und Politikvorberei-
tung

~  Produktivititssteigerung

—  Erhéhung der Sicherheit

—  Verbesserung der Kundenzufriedenheit

—  Ressourceneinsparung

Verfahrens-/
Prozess-
innovationen

—  Attraktivitit auf dem Arbeitsmarkt erhéhen

—  Unabhingigkeit vom Arbeitsmarkt, von verwaltungsinternen und -externen Bildungsein-
Sozial- richtungen erlangen

— Identifikationssteigerung der Mitarbeitenden mit Verwaltungszielen férdern

—  Erhaltung und Steigerung der Arbeitsmarktfihigkeit der Mitarbeitenden

— Verantwortung sowie Vorbildrolle gegeniiber Mitarbeitenden, Wirtschaft und Ge-

sellschaft iibernehmen

innovationen

Abbildung 7: Ziele innovierender offentlicher Institutionen

4.4. Ablauf von Innovationsprozessen

Als weiteres Element zum besseren Verstindnis von Innovationen bedarf es der Gliederung der
Innovationsentstehung in Phasen. In der betrieblichen Realitit lassen sich zahlreiche Formen der
Phasenunterteilung nachweisen. An dieser Stelle geht es um die prinzipielle Prozesslogik, die im
Einzelfall durch Riickkoppelungsschleifen und Parallelaktivititen iiberlagert werden kann.

Aufgrund der Unterscheidung zwischen Invention (neue Idee) und Innovation (realisierte Idee)
diirfte es unmittelbar einsichtig sein, dass ein Innovationsprozess mindestens zweiphasig ist:

Ideengenerierung und Ideenrealisierung. Diese Einteilung bleibt jedoch fiir eine Analyse noch zu



Innovationsmanagement im &ffentlichen Sektor—ein Uberblick 67
grob, da die zwischengeschaltete Entscheidung iiber die Annahme der neuen Ideen nicht gebiih-
rend beachtet wird. In dieser (unternehmens-) politisch sehr wichtigen Phase der Ideenakzep-
tierung vollzieht sich die Priifung der Ideen (z. B. aus den Perspektiven der Markichancen, der poli-
tischen Akzeptanz, der internen Ressourcenlage oder in rechtlicher und technischer Hinsicht). Diese
Phase hat eine entscheidende Bedeutung im éffentlichen Sektor, da neue Ideen oft aufgrund der
fehlenden politischen Akzeptanz in Regierung und Parlament scheitern. Fiir die erfolgverspre-
chendsten Varianten werden danach Realisationspline erstellt. Durch eine echte Fihrungsent-
scheidung erfolgt schlieflich die Auswahl der niitzlichsten Variante.

Die erste Hauptphase der Ideengenerierung umfasst als eine der Teilaktivititen zunédchst die
Suchfeldbestimmung. Es ist wirtschaftlich unsinnig, wahllos Ideen zu produzieren, deren Bezug
zu den Verwaltungszielen und -strategien nicht erkennbar ist. Die Konzentration auf vorhandene
oder realistisch erwerbbare Kernkompetenzen ist nachhaltig zu empfehlen. Die kreativste Detail-
phase innerhalb der Ideengenerierung soll mit »Ideenfindung* bezeichnet werden. Zwischen dem
Finden einer Idee und ihrem formgerechten und aufmerksamkeitsfordernden Vorschlag an die
zustdndigen Instanzen innerhalb eines Verwaltungssystems konnen bedeutende Barrieren (z. B.
Artikulationsprobleme, Angst vor materiellen und immateriellen Nachteilen, unzureichende innere An-
triebskraft) liegen, die es mit Hilfe angemessener personalwirtschaftlicher Fiihrungsinstrumente

zu iiberwinden gilt.

Ideengenerierung
Suchfeldbestimmung —> Ideenfindung
|deenvorschlag <’J
<
Ideenakzeptierung
Priifung der Ideen —| Erstellung von Realisationsplanen
Entscheidung fiir einen <«

zu realisierenden Plan

<

Ideenrealisierung

Konkrete Verwirklichung der > Absatz der neuen Ideen an
neuen ldeen Adressaten
Akzeptanzkontrolle <IJ

Abbildung 8: Ablauf von Innovationsprozessen (Quelle: Thom 1992: S. 9)
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In der letzten Phase der Ideenrealisierung steht die Implementierung der echten Fiihrungsent-
scheidung ~angenommener Innovationsplan“ im Vordergrund. Dies schlieft weitere kreative Ak-
tivititen keineswegs aus. Beispielsweise verlangt die Detailphase »konkrete Verwirklichung der
neuen Idee” durchaus Einfallsreichtum. Kommunikative Fihigkeiten sind vor allem in der Teil-
phase »Absatz der neuen Ideen an Adressaten“ gefordert. Letztere befinden sich bei Sozial- und
Prozessinnovation innerhalb der Verwaltung, wihrend sie bei Produktinnovationen auf dem ex-
ternen Giiter- und Leistungsmarkt, aber insbesondere im gesamten politischen Prozess zu identi-
fizieren und zu iiberzeugen sind. Diese Uberzeugungsaktivititen sind ebenso bei staatlichen Leis-
tungen ohne expliziten Markt aber mit externen Leistungsempfingern erforderlich. Die
Uberzeugung der Adressaten ist im Vergleich zur Privatwirtschaft im offentlichen Sektor viel
schwieriger. Der Innovationsprozess ist hier weniger auf eindeutige Zielgruppen zu fokussieren |
und stirker abhangig von der Fihigkeit, Unterstiitzung an vielen unterschiedlichen Orten im poli-
tischen und verwaltungsorganisatorischen Gefiige mobilisieren zu konnen (vgl. Metcalfe/Richards
1990: S. 67).

Manche Innovation fand (im ersten Anlauf) nur deshalb Akzeptanz, weil fiir die Pilotgruppe die
denkbar giinstigsten Bedingungen geschaffen wurden (z. B. Sonderbezugskonditionen fiir die Ab-
nehmer, Erprobung des Leistungslohnes mit einer innerbetrieblichen Leistungselite). Daher ist eine
»Akzeptanzpriifung* erforderlich, wenn ein gewisser Abstand zum »Premieretermin® vorliegt. Bei
positivem Priifungsergebnis und gegliickter Einfiihrung kénnen wir endgiiltig von einer gelun-
genen Innovation ausgehen.

Abbildung 8 zeigt abschliefend die idealtypischen Haupt- und Delailphasen des Innovationspro-
zesses. Das Phasenkonzept gilt fiir alle Innovationsarten, die ihrerseits jeweils alle vier

Hauptmerkmale von Innovationsaufgaben (vgl. Abbildung 5) aufweisen.
5. Fazit

Organisationen des dffentlichen Sektors werden immer weniger direkte und materielle Anreize
zu innovativem Handeln bieten als privatwirtschaftliche Unternehmungen. Thre institutionellen
Rahmenbedingungen setzen Innovationsprozessen Grenzen. Sie bedrohen vielfach den notwen-
digen Handlungsfreiraum und die erforderliche Offenheit fiir neuartige bzw. bisher unbekannte
Problemlsungen. Umso mehr ist die Gesamtbetrachtung der Innovationsentstehung vor dem
Hintergrund strategischer, struktureller und kultureller Voraussetzungen zu fordern. Die Unver-
riickbarkeit formaler und gegebener Verfahrensabliufe existiert nicht mehr und die Reflektion in-
novationshinderlicher Strukturen gehért heute zur Grundaufgabe jeder staatlichen Institution,

denn Innovatoren folgen in entscheidenden Momenten nicht den gegebenen Abliufen und Pro-
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zessen. Ebenso driangt sich die Integration von Merkmalen innovativen Verhaltens in die
Beurteilungs- und Forderungsprozesse staatlicher Personalpolitiken auf. Neuerungen auf der
Produkt- und Verfahrensebene oder Entwicklungen im Humanbereich sind im Zusammenhang
mit den Zielen von Innovationen zu bringen. Die Erfiillung des gescllschaftlichen Auftrags als
Oberziel politischer Innovationen schligt sich in vielfiltiger Weise auf die Ziele von Verwal-
tungsinnovationen und den damit beabsichtigten Anderungen in dffentlichen Institutionen nieder.
Dies erfordert letztlich mehrere Schritte von der oft spontanen Ideengenerierung iiber die zwin-
gend notwendige Ideenakzeptierung bis hin zur Ideenrealisierung und die mit der Umsetzung im-
mer wichtiger werdende Bekimpfung von Widerstinden und Hindernissen. Innovationsprozesse
im offentlichen Sektor gehoren zum Verstindnis eines zeitgemilen Public Managements, das der
gestaltenden Kraft von Fiihrungspersonen innerhalb der staatlichen Verwaltung eine grofle Be-

deutung beimisst.
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