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E-Government und Entwicklung

Zusammenfassung

Electronic Government oder kurz: E-Government
ist dabei, zu einer Chiffre fiir modernes Regieren
und Verwalten zu werden, aber die Potentiale der
neuen Informations- und Kommunikations-
technologien (IKT) lassen sich nicht ohne weiteres
realisieren. Besonders fiir Entwicklungslander ist
von zentraler Bedeutung, dass sich Entschei-
dungstriger nicht von den technischen Méglichkei-
ten blenden lassen, sondern die Kontextabhédngig-
keit politischer und administrativer Reformen be-
riicksichtigen. Lasst man diese auller Acht, etwa
die Kooperationsbereitschaft von Behorden, die
Akzeptanz der neuen Technologien durch die Nut-
zer, die Beharrungskraft der Institutionen oder die
ungleiche Verteilung von Zugangschancen in einer
Gesellschaft, sind Fehlschldge und Enttduschun-
gen vorprogrammiert.

Vor diesem Hintergrund wére es unrealistisch, von
E-Government einen revolutiondren Wandel in der
offentlichen Politik und Verwaltung zu erwarten.
Wohl aber kann der Ansatz dazu beitragen, die Leis-
tungsfahigkeit und demokratische governance staat-
licher Institutionen signifikant zu starken. Defizite
in diesen Bereichen sind in vielen Landern ein ent-
scheidender Engpass fiir eine breitenwirksame und
dynamische wirtschaftliche Entwicklung.

Begriffsbestimmung: E-Government bezeichnet
den geplanten und koordinierten Einsatz von IKT
zur Erfiillung von Kernfunktionen mindestens einer
offentlichen Institution. Daraus folgt: Nicht jede
IKT-Anwendung im 6ffentlichen Sektor ist fiir sich
genommen bereits E-Government. Entscheidend ist
vielmehr die Einbettung in ein umfassendes Ge-
samtkonzept einer Behorde, Gebietskdrperschaft
oder Regierung. Neu ist dabei, dass der Einsatz von
IKT erstmals in einen Gesamtzusammenhang staat-
licher Modernisierung gestellt wird, der gleicher-
mafen die interne Organisation wie auch die Au-
Benbeziehungen offentlicher Institutionen erfasst
und miteinander verkniipft.

Das Zieldreieck von E-Government: Mit der Ver-
kniipfung von Binnen- und AuBenperspektive im
Reformprozess verbindet sich die Erwartung sub-
stantieller Fortschritte im Hinblick auf

— die Effizienz der betroffenen Institutionen;

— die Verbesserung und Erweiterung des staat-
lichen Leistungsangebots; sowie

— die Offenheit und Transparenz der politischen
Prozesse.

Effizienz

E-Government-Reformen gehen in der Praxis héufig
von einem Effizienzbegriff aus, der verwaltungsin-
terne Kostensenkungen in den Mittelpunkt stellt.
Von zentraler Bedeutung sind Personal- und Sach-
mitteleinsparungen durch die Automatisierung von
Verwaltungsabldufen in Massenverfahren. Refor-
men werden besonders dann angegangen, wenn
kurzfristige Amortisierungen (moglichst innerhalb
eines Haushaltsjahres) zu erwarten sind bzw. veral-
tete EDV-Anlagen erneuert werden miissen. Grund-
legend ist dabei die Entwicklung von der Bearbei-
tung einzelner Vorgénge hin zur integrierten Ab-
wicklung von Geschiftsprozessen im Rahmen des
elektronischen Dokumentenmanagements. Dabei
werden verschiedene Komponenten behordlicher
Geschiéftsprozesse auf IKT umgestellt:

— Eingangsbearbeitung;

—  Schriftgutverwaltung und Registratur;
— Vorgangsbearbeitung;

— Ausgangsbearbeitung;

— Archivierung;

— Datenaustausch mit anderen Dienststellen und
Behorden;

— Einbindung von externen Wissensquellen.

Oft bietet es sich an, zunéichst bei einzelnen Kom-
ponenten, etwa der Archivierung, anzusetzen, da
Mitarbeiter und Verwaltungsspitzen auf diesem
Wege erste Erfahrungen mit digitalisierten Doku-
menten sammeln, ohne dass gleich sdmtliche Ge-
schéftsprozesse umfassend neu organisiert werden
miissen. Die vollstindige Umstellung auf IKT-
gestiitzte Verfahren ist dagegen besonders dann
sinnvoll, wenn Massenverfahren bearbeitet werden
(z.B. Buligeldbescheide).
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Der Einsatz von IKT innerhalb einzelner Verwal-
tungen ist aber nur der erste Schritt auf dem Wege
zum E-Government. In komplexen Mehrebenensys-
temen wachsen die Anforderungen an eine IKT-
gestiitzte Kooperation zwischen Behorden. Eine
notwendige Voraussetzung hierfiir ist die flichende-
ckende Vernetzung und die Definition von Stan-
dards, die den problemlosen Austausch und die
Weiterverarbeitung von Daten garantieren (Inter-
operabilitdt). Isolierte Entscheidungen einzelner
Behorden fiir bestimmte IKT-Systeme werden zu-
kiinftig immer weniger moglich sein.

In der Verbindung von Binnen- und Auflenperspek-
tive zielt E-Government zudem darauf ab, interne
Effizienzsteigerungen mit erhdhter Kundenzufrie-
denheit zu verbinden (allokative Effizienz). Hierfiir
bietet der Ansatz des New Public Management
(NPM) einen geeigneten Rahmen. Kennzeichnend
fiir diesen Ansatz ist der paradigmatische Wandel
von der biirokratischen Regelsteuerung zur Ergeb-
nissteuerung, bei der die Wirkung des Verwaltungs-
handelns auf die Zielgruppen zum wichtigsten Beur-
teilungsmafstab wird.

Von zentraler Bedeutung fiir allokative Effizienz im
Sinne des NPM ist heute die Moglichkeit der Ver-
netzung von Arbeitspldtzen, Verwaltungen und
politischen Steuerungsinstanzen sowie die IKT-
gestiitzte Kommunikation mit Kunden bzw. Biir-
gern. Das Zusammenspiel von Datenbearbeitung,
Datenversand bzw. —abruf und Datenauswertung
innerhalb eines Mediums erleichtert die Optimie-
rung von Geschiftsprozessen und ermoglicht damit
jene Leistungssteigerung offentlicher Verwaltungen,
die aus der Perspektive der Nutzer zu erkennbaren
Effizienzgewinnen (Zeit- und Kosteneinsparungen)
fiihrt:

— Durch die IKT-gestiitzte Abwicklung von Ge-
schiftsprozessen innerhalb einer Behorde kann
die Bearbeitungsgeschwindigkeit und Transpa-
renz erhoht werden.

—  Durch die IKT-gestiitzte Kooperation zwischen
Behorden konnen komplexe Vorgédnge verein-
facht und schneller (teilweise sogar parallel)
bearbeitet werden.

— Durch die IKT-gestiitzte Interaktion zwischen
Behorde und Biirger bzw. Kunde kénnen An-

liegen schneller, einfacher und flexibler (z.B.
unabhiingig von Offnungszeiten) eingebracht
und bearbeitet werden.

Allerdings darf dabei nicht iibersehen werden, dass
E-Government hiufig mit erheblichen Anfangs- und
Folgeinvestitionen verbunden ist. In vielen Féllen
miissen zudem traditionelle und neue Verfahren fiir
langere Zeit parallel vorgehalten werden. Auch ist
die notwendige organisatorische Umstrukturierung
von Verwaltungen mit Kosten verbunden, zumal
sich in vernetzten Systemen der Abstimmungsbe-
darf mit anderen Beh6rden und Akteuren wesentlich
erhoht. Diese Faktoren konnen Effizienzgewinne
schmélern oder ganz aufzehren.

Verbesserung und Erweiterung des staatli-
chen Leistungsangebots

Dass E-Government im Verhéltnis von Biirger,
Wirtschaft und Staat weiter an Bedeutung gewinnen
wird, wird von niemandem ernsthaft in Frage ge-
stellt. Leistungsverbesserungen lassen sich bereits
heute in immer mehr Einzelfillen erkennen und
nachweisen. In den meisten Léndern finden die
Verianderungen jedoch noch nicht auf breiter Front
statt. Hinzu kommt, dass die Einfithrung von IKT
die Leistungsfahigkeit des Staates auch dort stiarken
kann, wo Freiheitsgrade oder Grundrechte der Biir-
ger beriihrt sind, etwa bei der Sammlung und Aus-
wertung personenbezogener Daten. AuBerdem kann
die Umstellung auf neue Verfahren kurz- oder auch
mittelfristig spiirbare Leistungseinschrinkungen
nach sich ziehen.

Auswirkungen von E-Government koénnen danach
unterschieden werden, welche Bereiche der ,,go-
vernment-Wertschopfungskette® sie abdecken: Ers-
tens unterstiitzen die neuen Medien staatliche Ak-
teure bei der Aufgabe, Informationen zu sammeln,
zu biindeln und bereitzustellen. Zweitens bieten IKT
neue Moglichkeiten der Interaktion zwischen 6f-
fentlichen und privaten Akteuren. Drittens lassen
sich ganze Geschiftsprozesse iiber die neuen Me-
dien abwickeln (Transaktion).

Information: Die Féahigkeit, Informationen zu er-
heben, ist eine zentrale Funktion staatlichen Han-
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delns. Mit der Vernetzung von Datenbanken und
dem Zugang zu externen Datenquellen iiber das
Internet entsteht eine Vielzahl neuer Moglichkeiten
der Informationserhebung. Neue Softwareprodukte
erleichtern die Analyse grofler Datenmengen (das
sog. data mining) und damit die Generierung von
Wissen aus Daten. Dem staatlichen Interesse an
Informationen steht jedoch das biirgerschaftliche
Interesse an der Wahrung der Privatsphire und am
Schutz vor dem autoritdren Missbrauch obrigkeits-
staatlicher Kompetenzen gegeniiber. Die Balance
zwischen beiden Interessen ist immer wieder neu zu
definieren, weil sich die politischen und technologi-
schen Rahmenbedingungen stindig dndern.

E-Government erweitert nicht nur die Kapazititen
des Staates, Informationen zu erheben, sondern
erleichtert es ithm auch, diese zu bilindeln und den
Zielgruppen zur Verfiigung zu stellen. Eine zentrale
Innovation in den Auflenbeziehungen Offentlicher
Verwaltungen sind Internetportale. Sie informieren
iiber behordliche Leistungen, Offnungszeiten, An-
sprechpersonen, etc., zunechmend aber auch {iber
Aktivititen lokaler Kulturtrédger oder zivilgesell-
schaftlicher Organisationen sowie Webseiten ande-
rer Behorden und Organisationen. Eine neue Ten-
denz besteht dabei im Angebot personalisierter
Webseiten, die vom Nutzer gemif eigener Wiinsche
und Interessen konfiguriert werden kénnen. In den
meisten OECD-Léndern existieren heute zudem
zentrale Einstiegsportale in das Netz behordlicher
Internetauftritte.

Interaktion: Mit E-Government lassen sich die
Interaktionskapazititen in Politik und Verwaltung
substantiell erweitern. So verkiirzen sich z.B. die
Kommunikationswege zwischen Verwaltung und
Politik. Entscheidungstréger erhalten leichteren Zu-
griff auf relevante Daten. Daneben stellt E-Gov-
ernment Instrumente fiir das politische Controlling
der Verwaltung bereit und stdrkt insofern die Steue-
rungskapazitét der Politik. Werden z.B. Kenndaten
offentlicher Unternehmen oder Kosten-Leistungs-
zentren auf elektronischem Wege erfasst, lassen sich
ohne groBeren Aufwand regelméBig standardisierte
Berichte erstellen, die zur Grundlage von Zielver-
einbarungen, Soll-Ist-Vergleichen etc. gemacht
werden konnen.

Ein Kernelement von E-Government ist die Bereit-
stellung neuer, leistungsfahiger Kommunikations-
wege zwischen staatlichen und nicht-staatlichen
Akteuren. Eine Verwaltung, die vielfiltige Zu-
gangswege fiir Interaktionen mit ihren Kunden (z.B.
E-Malil, Internet, Call-Center) bereithélt, ist imstan-
de, Leistungen ziigiger und fiir Kunden bequemer
zu erbringen und auf neue Anforderungen schneller
zu reagieren. Hierzu werden immer 6fter one stop
agencies eingerichtet: Alle Anliegen von Verwal-
tungskunden werden von einer Stelle aufgenommen
und dort bearbeitet bzw. an die zustindigen Amter
weitergeleitet.

Auch in diesem Zusammenhang kommt Internetpor-
talen eine wachsende Bedeutung zu: Formularserver
machen umstindliche Behordenginge oder An-
schreiben mit frankierten Riickumschlagen unnétig.
Chatrooms und elektronische Briefkésten stehen fiir
MeinungséuBerungen, den Austausch von Informa-
tionen und fiir individuelle Anliegen zur Verfligung.

Besonders auf kommunaler Ebene gehen immer
mehr 6ffentliche Verwaltungen dazu iiber, ihre Pro-
dukte um Lebenslagen ihrer Kunden zu gruppieren.
Solche Lebenslagen sind z.B. Heirat, Umzug, Ge-
burt eines Kindes usw. Oft ist mit solchen Lebens-
lagen eine Vielzahl unterschiedlicher Behorden auf
verschiedenen staatlichen Ebenen befasst. Hinzu
kommt in aller Regel eine nicht minder grofle Zahl
von Privatunternehmen. Uber Internetportale und
one stop agencies erhalten Biirger die Mdglichkeit,
Vorginge, die sie in ihrer Lebenslage betreffen, an
einer Stelle abzuwickeln.

Das Lebenslagen-Konzept geht von der Erkenntnis
aus, dass Verwaltungskunden im Allgemeinen we-
nig Interesse an der Frage haben, welche Behorde
oder Abteilung fiir ihre Angelegenheiten zustindig
sind, umso mehr Interesse jedoch an einer ziigigen
und kompetenten Behandlung dieser Angelegenhei-
ten. Die Attraktivitit eines an Lebenslagen ausge-
richteten Verwaltungsangebots wird noch gesteigert,
wenn es gelingt, 6ffentliche und private Zusténdig-
keiten zu biindeln.

Aber selbst dort, wo die internetgestiitzte Aufnahme
und Bearbeitung von Anliegen seit langerer Zeit
angeboten wird, schrecken viele Biirger vor einer
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Nutzung zuriick. Die Griinde dafiir sind vielfaltiger
Natur: hohe Fehlerquote und Stéranfilligkeit der
Anwendungen (besonders in der Erprobungsphase),
fiir Laien komplizierte Verfahren, Probleme der
Interoperabilitdt zwischen unterschiedlicher Soft-
ware, fehlende Anreize fiir die Erprobung neuer
Anwendungen, fehlende Leistungsmerkmale der
neuen Medien, Angste im Hinblick auf den Miss-
brauch von Daten.

Transaktion: Durch E-Government kdnnen staatli-
che Leistungen medienbruchfrei, d.h. innerhalb
eines — des elektronischen — Mediums abgewickelt
werden. Hierdurch kénnen Leistungen in einer ho-
heren Qualitét angeboten werden. So lassen sich
z.B. Bearbeitungszeiten erheblich verkiirzen, weil
Verzogerungen beim Aktentransport wegfallen und
Vorginge zudem teilweise parallel bearbeitet wer-
den konnen.

Dies ist besonders fiir die Wirtschaft interessant, die
mit Behorden normalerweise sehr viel hdufiger in
Kontakt kommt als die Biirger. Die Beschleunigung
und Vereinfachung von Verfahren durch IKT kann
Effizienzsteigerungen im oOffentlichen wie auch
privaten Sektor bewirken. Massenverfahren, z.B. im
Zoll- und Steuerwesen, aber auch komplexe behor-
deniibergreifende Angelegenheiten, etwa Bauge-
nehmigungen, bilden Ansatzpunkte fiir E-
Government in diesem Bereich.

Ein weiterer Anwendungsbereich fiir IKT-gestiitzte
Transaktionen ist jener der offentlichen Vergabe
und Beschaffung (e-procurement). Immer mehr
Léander bzw. Gebietskorperschaften schaffen elekt-
ronische Marktplitze oder wickeln den gesamten
Vergabeprozess elektronisch ab. Hiervon verspricht
man sich einerseits Einsparungen fiir die 6ffentliche
Hand durch die Steigerung des Wettbewerbs, ande-
rerseits Fortschritte bei der Bekdmpfung der Kor-
ruption durch die héhere Transparenz der Verfah-
ren.

Eine entscheidende Voraussetzung fiir die medien-
bruchfreie Transaktion ist der koordinierte Einsatz
von IKT. Nur wenn die elektronischen Systeme
interoperabel sind, kann der Austausch von Daten
problemlos erfolgen. Je komplexer die Geschéfts-
prozesse sind (also je mehr Akteure beteiligt und

Verwaltungsschritte erforderlich sind), desto wich-
tiger wird es, gemeinsame technische und Ver-
fahrensstandards zu entwickeln.

Offenheit und Transparenz der politischen
Prozesse

Eine zentrale Leistung von E-Government besteht in
der Verdichtung von Informations- und Kommuni-
kationsstromen: Sie ermdglicht damit auch eine
bessere Versorgung der politischen und gesell-
schaftlichen Akteure mit der knappen Ressource
Wissen und erleichtert die politische Kommunikati-
on. Hierdurch entstehen neue Moglichkeiten der
Interessenartikulation und politischen Beteiligung.
Elektronische Abstimmungsverfahren (e-voting)
konnen beispielsweise eingesetzt werden, um For-
men der direkten Demokratie zu stirken. E-Mail-
Listen und Diskussionsforen kénnen zur politischen
Willensbildung beitragen. Die Rede ist in diesem
Zusammenhang von e-democracy oder e-gov-
ernance.

Damit die neuen technischen Mdglichkeiten auch
tatsdchlich dafiir eingesetzt werden konnen, demo-
kratische Willensbildungs- und Entscheidungspro-
zesse auf breiter Front zu verbessern, ist es erforder-
lich, dass die Gesamtheit oder zumindest die grofle
Mehrheit der Bevdlkerung tatsdchlich Zugang zu
Internet und E-Mail hat. Dies ist bislang in den we-
nigsten Landern der Fall. Die neuen Medien werden
von Ménnern, Jiingeren, besser Gebildeten und ur-
banen Mittelschichten stdrker genutzt.

Vor diesem Hintergrund besteht die Gefahr, dass die
politischen Finflussmoglichkeiten der ohnehin
schon Unterprivilegierten zusétzlich geschmaélert
werden. Elektronisch gestiitzte Formen politischer
Partizipation bilden insofern keine grundsétzliche
Alternative zur repriasentativen Demokratie im Sin-
ne eines neuen demokratietheoretischen Paradig-
mas.

Sie konnen bestehende Verfahren jedoch durchaus
sinnvoll ergdnzen. E-voting kann beispielsweise
eingesetzt werden, um die Partizipation der jiingeren
und mobileren Wéhlerschichten zu fordern. In Lén-
dern mit Wihlerregistern konnen elektronische Ver-
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fahren das Einschreiben in die Wéhlerlisten erleich-
tern. Konsultationen im Vorfeld politischer Ent-
scheidungen lassen sich mit Hilfe der neuen Medien
durchfiihren. Neue Wege der Interessenartikulation
werden geschaffen.

Ein neues staatliches Leitbild? In der Debatte um
E-Government und e-governance wird zuweilen der
Eindruck erweckt, dass mit den neuen Medien die
Beziehungen zwischen Staat und Gesellschaft einem
Wandel unterworfen seien, der in absehbarer Zeit zu
einer volligen Neudefinition von Staatlichkeit fiih-
ren miisse. Grundlage dieser Haltung ist die Beob-
achtung, dass iiber E-Government sowohl die Leis-
tungsfahigkeit des Staates als auch die Transparenz
und Offenheit politischer Prozesse gesteigert wer-
den konnen. Leitet man hieraus einen generellen
Trend ab, steht an dessen Ende die Vision eines
»partnerschaftlichen Dienstleistungsstaates® auf der
Basis liberaler Demokratievorstellungen.

Eine solche Ableitung wire jedoch einseitig. Zwar
ist richtig, dass die Potentiale der neuen Technolo-
gien, die in der Verdichtung von Informations- und
Kommunikationsstromen liegen, sich eher realisie-
ren lassen, wenn die zugrundeliegenden Politik- und
Verwaltungsmodelle eine solche Verdichtung auch
unterstiitzen. Dies ist im Rahmen moderner public
management-Ansitze und demokratischer Regime
eher der Fall als vor dem Hintergrund biirokrati-
scher Regelsteuerung und autoritdrer Strukturen.
Aber dieser grundsitzlichen Affinitit stehen andere,
einschrinkende Faktoren gegeniiber:

—  Erstens wenden sich viele offentliche Instituti-
onen den neuen Technologien vornehmlich aus
einer Perspektive interner Effizienzsteigerun-
gen und Kostensenkungen zu.

—  Zweitens besteht die Gefahr, dass die neuen
Technologien sich regressiv auf die Verteilung
von Einkommen und Lebenschancen auswir-
ken.

— Drittens wird der Zugriff auf personenbezogene
Daten durch den Einsatz von IKT erleichtert, in
einigen Anwendungsbereichen sogar erst er-
moglicht.

Allerdings gilt: Die technologischen Losungen, die
derzeit fiir die Modernisierung der 6ffentlichen Poli-

tik und Verwaltung entwickelt und umgesetzt wer-
den, sind iiblicherweise auf eine Reform administra-
tiver und politischer Strukturen und Prozesse im
Sinne des dargestellten Leitbildes ausgerichtet.
Selbst wenn sie in einem Umfeld eingesetzt werden,
wo diese Charakteristika nicht unmittelbar voll zum
Tragen kommen, ist zu vermuten, dass sie in vielen
Fillen den Wandel in den 6ffentlichen Institutionen
iiber die eigentliche IKT-Anwendung hinaus zusétz-
lich befordern.

Voraussetzungen fiir den Einsatz von IKT
im offentlichen Sektor

E-Government erfordert umfangreiche Investitionen
in die technische Infrastruktur, insbesondere mit
Blick auf Energieversorgung, Telekommunikation
und die bestehenden staatlichen EDV-Systeme.
Nicht immer stehen diesen Investitionen kurzfristige
Effizienzgewinne gegeniiber, auch wenn in einzel-
nen Bereichen sehr rasch Einsparungen erzielt wer-
den konnen. In wachsendem Ausmal} werden Inves-
titionen in Form von Public Private Partnerships
(PPP) erbracht. Diese bieten sich z.B. dann an,
wenn Unternehmen der IKT-Branche innovative
Produkte erproben wollen und dabei mit reform-
freudigen Gebietskorperschaften zusammenarbeiten,
wenn iiber die privatwirtschaftliche Bereitstellung
Skalenvorteile entstehen, oder wenn Unternehmen
und offentliche Institutionen eine bestimmte An-
wendung gemeinsam nutzen kdnnen.

Oft ist es notwendig, die legalen Rahmenbedin-
gungen anzupassen. Verwaltungsvorschriften, Ge-
setze liber Datenschutz, Einsichtnahme, Partizipati-
on, teilweise auch Verfassungen miissen gedndert
werden, um den effektiven, sicheren und rechtsfor-
migen Einsatz von IKT im 6ffentlichen Sektor zu
ermdglichen. Uber die Standardisierung von Ver-
fahren muss gewéhrleistet werden, dass auch bei
einem dezentralen Innovationsprozess mit unter-
schiedlichen Losungsansitzen Informations- und
Kommunikationsprozesse moglich sind.

E-Government benétigt kompetentes Personal. Es
ist davon auszugehen, dass die Anforderungen an
die Qualifikation und Motivation der Beschéftigten
im 6ffentlichen Dienst durch E-Government anstei-
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gen werden, auch wenn in Einzelfallen intelligente
Software-Losungen dazu fiihren kénnen, dass weni-
ger qualifiziertes Personal eingesetzt werden kann.
Auch entstehen neue Rollen, fiir die entsprechende
Stellenangebote geschaffen werden miissen.

Der o6ffentliche Dienst konkurriert mit der Privat-
wirtschaft um knappes Fachpersonal. Daher sollte
erwogen werden, wie die Mitarbeit in 6ffentlichen
Institutionen attraktiver gestaltet werden kann. Fle-
xible Tarifregime, Personalentwicklungskonzepte,
Moglichkeiten der Teilzeit- und Heimarbeit sind in
diesem Zusammenhang wichtige Ansatzpunkte.
Eine glaubwiirdige Gemeinwohlorientierung, ver-
bunden mit der Dezentralisierung von Fach- und
Ressourcenverantwortung, kann ebenfalls dazu bei-
tragen, dass auch bei eher unterdurchschnittlicher
Bezahlung kompetente Mitarbeiter angeworben und
gehalten werden konnen.

Die Herausforderungen in den Bereichen Infrastruk-
tur, Gesetzgebung und Kompetenzentwicklung sind
ohne ein Minimum an Planung nicht zu bewéltigen.
Eine Vielzahl unverbundener IK T-Projekte stellt fiir
sich genommen noch kein E-Government dar.
Vielmehr ist ein umfassendes change management
erforderlich, das die strategische mit der operativen
Planung und dem Personalmanagement verkniipft.
Die Verantwortung muss bei der obersten Leitungs-
ebene angesiedelt sein (,,Chefsache®) und die mit
der Projektsteuerung betraute Instanz iiber klare
Kompetenzen, Personalautoritét und ein angemes-
senes Budget verfiigen. Regelméfiges Benchmar-
king und die systematische Auswertung von Erfah-
rungen anderer Institutionen tragen dazu bei, die
eigenen Reformanstrengungen zu orientieren und
die Fehler anderer zu vermeiden.

Trends in den Entwicklungslindern

Nach Angaben der International Telecommunicati-
on Union (ITU) schlieBt sich die Kluft zwischen
OECD- und Entwicklungsléndern im Hinblick auf
Telefonnetze, sie vergroBert sich aber noch im Hin-
blick auf den Zugang zum Internet. Nur 0,6 Prozent
aller Afrikaner und 0,5 Prozent aller Inder haben
Erhebungen der ITU zufolge im Jahr 2000 das In-
ternet genutzt. In Brasilien waren es 2,9 Prozent, in

Thailand 3,8 Prozent, in Chile 16,6 Prozent. Das
obere Ende des Spektrums markieren die angelsidch-
sischen und skandinavischen sowie einige asiatische
Lander — etwa die USA mit 34,7 Prozent, Norwegen
mit 49,1 Prozent, Republik Korea mit 40,3 Prozent.

Kennzeichnend fiir viele Entwicklungsstaaten ist,
dass moderne und traditionelle Formen wirtschaftli-
cher und politischer Steuerung koexistieren. Solche
Regime konnen in Einzelbereichen beachtliche Mo-
dernisierungserfolge vorweisen, und zwar in wirt-
schaftlicher wie auch politischer Hinsicht. Sie ver-
sagen jedoch, wenn es darum geht, diese Moderni-
sierung auf eine breite Grundlage zu stellen, weil es
ihnen nicht gelingt, ein derartiges Entwicklungspro-
jekt in der Bevolkerung und bei den zentralen Tri-
gergruppen des Regimes zu verankern.

Es stellt sich vor diesem Hintergrund die Frage, ob
der Zustand politischer wie auch gesellschaftlicher
Heterogenitdt in Entwicklungsldndern durch die
neuen Technologien weiter zementiert wird oder im
Gegenteil iberwunden werden kann. Eine realisti-
sche Betrachtung muss dem Bestehen von Reform-
blockaden Rechnung tragen. Sie muss allerdings
auch den erhohten Reformdruck beriicksichtigen,
der sich aus verdnderten Rahmenbedingungen in
vielen Fillen ergibt. Und sie muss die Chancen fiir
rasche, tiefgreifende Verdanderungen beachten, wel-
che die Nutzung der neuen Technologien auch fiir
Entwicklungslénder in vielen Politikfeldern er6ft-
net. Reformblockaden zeigen sich besonders in fol-
genden Bereichen:

Staatliche Infrastruktur und Ausstattung: Min-
gel in diesem Bereich sind ohne Zweifel eine wich-
tige Barriere fiir den Einsatz der neuen Technolo-
gien. Sie sind jedoch, sieht man einmal von den
besonders armen oder krisengeschiittelten Landern
ab, in erster Linie eine Frage der Ressourcenver-
wendung und nicht so sehr ein Problem der Res-
sourcenausstattung. In Landern mit patrimonialen
Verwaltungsstrukturen flieBt ein GroBteil der Mittel
in Personalausgaben, da hieriiber politische Klien-
telbeziehungen aufrecht erhalten werden. An den
Sachausgaben wird dagegen gespart. Das Ergebnis
sind personell aufgebldhte Staatsapparate mit vollig
unzureichender Sachausstattung.
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Zentralistische Strukturen: Diese haben zur Fol-
ge, dass Kommunen und mittlere Ebenen ihre Auf-
gaben nur unzureichend wahrnehmen koénnen. Hin-
zu kommt, dass in einem hoch zentralisierten Sys-
tem die Kooperationskultur zwischen den Behérden
und Ministerien iiblicherweise nur schwach entwi-
ckelt ist. Seit Jahren steht Dezentralisierung daher
weit oben auf der Reformagenda von Entwicklungs-
staaten. Dezentralisierung und die Einfithrung von
E-Government konnen sich wechselseitig befordern:
Viele Reformen erfolgen auf der lokalen Ebene.
Erforderlich ist aber die zentralstaatliche Steuerung
des Prozesses.

Fachkompetenz: Ein zentraler Engpass fiir die
rasche und umfassende Durchfiihrung von E-Gov-
ernment-Reformen besteht im Mangel an ausgebil-
detem Fachpersonal. Dieses sitzt, wenn iiberhaupt,
vor allem in den Metropolen und in den Ministerial-
biirokratien. Hinzu kommt, dass offentliche Be-
schéftigungsverhiltnisse politischen Zyklen unter-
worfen sind, wenn es keine Laufbahnsysteme gibt,
die dies verhindern. Reformen in diesem Bereich
sind daher ein Schliissel fiir Erfolge bei der Umset-
zung von E-Government.

Planung: Die strategische Steuerung der Reform-
prozesse ist von besonderer Bedeutung, wenn es
darum geht, Fehler der Pioniere zu vermeiden und
im Entwicklungsprozess aufzuholen. Immer mehr
Entwicklungslédnder entwerfen heute nationale E-
Government-Strategien. Auf der mittleren und loka-
len Ebene bestehen hier jedoch noch erhebliche
Defizite. Auch ist die Verkniipfung von strategi-
scher Planung und Budgetierung nicht immer deut-
lich.

Rechtssicherheit: Koénnen Verfligungsrechte nicht
effektiv geltend gemacht werden und entfalten Ver-
trage keine echte Bindungswirkung, erhéhen sich
die Transaktionskosten der Wirtschaftsakteure, mit
negativen Auswirkungen auf das Investitionsverhal-
ten. Hiervon wird auch der noch &uferst sensible
Bereich der ,.elektronischen Vertrige* (e-commerce,
e-procurement)und der digitalen Signatur betroffen.

Regulierung: Fiir die demokratische Nutzung der
neuen Technologien ist es wichtig, dass die Gene-
rierung von Wissen aus Daten durch staatliche wie

auch private Akteure einer effektiven Regulierung
unterliegt. Es miissen klare Regeln fiir den Daten-
schutz bestehen und glaubhaft umgesetzt werden.
Eine Moglichkeit, in diesen Schliisselbereichen
von E-Government Glaubwiirdigkeit aufzubauen,
besteht in der Einrichtung eines gut ausgestatteten,
politisch unabhéngigen IKT-Beauftragten. Dieses
Amt sollte fiir die Kontrolle staatlicher Institutionen
zustdndig sein und gegeniiber der Bevolkerung In-
formations- wie auch Ombudsmann-Funktionen
ausfiillen.

Zugang: In der Mehrzahl der Entwicklungsldander
hat der weitaus grofite Teil der Biirgerschaft wie
auch der Unternehmen bislang keinen Zugang zum
Internet. Besonders in den drmeren Entwicklungs-
landern werden die neuen Medien in erster Linie
von den besser gestellten Bevolkerungsgruppen und
dem modernen Unternehmenssektor in den Metro-
polen genutzt. Soll E-Government nicht nur fiir
diese Sektoren Leistungen bereitstellen, dann darf
der individuelle Zugang vom heimischen bzw. be-
trieblichen Computer aus nicht als Standardfall ge-
nommen werden. In vielen Léndern sind in den
letzten Jahren daher Modelle fiir den gemeinschaft-
lichen Zugang zum Internet entwickelt worden.
Besonders hiufig wird dabei auf die Telecenter
verwiesen, die seit 1995 in Peru eingerichtet wur-
den, mittlerweile jedoch in einer Vielzahl weiterer
Léander vorzufinden sind. Es handelt sich dabei um
Lokale, die mit Netzrechnern ausgestattet sind und
darliber hinaus in manchen Fillen noch weitere
IKT-Dienstleistungen und teilweise auch Schulung
und Beratung anbieten.

Inhalte: Ein weiterer Engpassfaktor fiir den Zugang
zu den neuen Medien ist neben der Infrastruktur und
der fachlichen Kompetenz das content management.
Ohne die lokale Erzeugung von Inhalten fiir die
neuen Medien durch staatliche und biirgerschaftli-
che Akteure bleibt E-Government als Vehikel der
Information, Interaktion und Transaktion unattrak-
tiv.

Partizipation: Ungleiche Zugangschancen zu den
neuen Medien beeintrachtigen die Nutzung von IKT
fiir die biirgerschaftliche Kontrolle staatlicher Insti-
tutionen und die Beteiligung am politischen Prozess,
im Sinne von e-democracy. Zwar koénnen dort, wo
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artikulationsfahige Organisationen der Zivilgesell-
schaft demokratisch gewéhlten Entscheidungstra-
gern gegeniiberstehen, neue Kommunikationskanale
dazu beitragen, Entscheidungsprozesse auf eine
breitere Grundlage zu stellen. Dies ist bisher jedoch
nur in Einzelfdllen zu beobachten.

Angesichts dieser Herausforderungen stehen den
Entwicklungsldandern grundsétzlich zwei Wege of-
fen. Sie konnen erstens fiir einen dezentralen Pro-
zess optieren, bei dem die Einfithrung von E-Gov-
ernment weitgehend der Initiative einzelner Behor-
den, Gebietskdrperschaften oder Organisationen
folgt. Sie konnen zweitens aber auch versuchen,
durch die Strategiebildung auf der zentralen Ebene
den Modernisierungsprozess moglichst frithzeitig zu
orientieren und voranzutreiben.

Eine dezentrale Vorgehensweise ist eher geeignet,
lokale Ressourcen zu mobilisieren. Sie kann zudem
dazu beitragen, den Reformdruck auf die zentral-
staatliche Ebene zu erh6hen. Allerdings besteht die
Gefahr, dass der dezentrale Suchprozess mit hohen
Kosten verbunden ist, weil mogliche Skalenvorteile
nicht genutzt werden. Entwicklungsldnder sollten
sich daher nicht darauf verlassen, dass dezentral
geschaffene Modernisierungsinseln auf die librigen
Bereiche der offentlichen Politik und Verwaltung
ausstrahlen: Angesichts der hohen politischen und
sozialen Heterogenitit von Entwicklungsgesell-
schaften ist die Ubertragung von best practices nur
schwer zu bewerkstelligen. Die angestrebten Verén-
derungen werden sich vermutlich rascher vollziehen
und weniger konfliktiv verlaufen, wenn sie in koor-
dinierter und geplanter Form erfolgen.

Empfehlungen

Vor dem Hintergrund der dargestellten Trends und
Herausforderungen empfiehlt es sich fiir Entwick-
lungsléander,

— die Einfithrung von E-Government strategisch
zu planen, um zu verhindern, dass sich IKT-
gestiitzte Reformen verselbstandigen;

—  Prioritéten zu setzen, die auf einer Analyse der
staatlichen Aufgabenbereiche und Leistungs-
portfolios beruhen;

— das Finanzministerium (bzw. auf lokaler Ebene
den Kdmmerer) einzubinden, um die Verkniip-
fung von Planung und Budgetierung sicherzu-
stellen;

— zur dezentralen Umsetzung der Reformen Ge-
schiftsprozessanalysen und Kosten-Nutzen-
Analysen durchzufiihren;

— im Rahmen eines umfassenden change mana-
gement Verantwortlichkeiten klar zu definieren
und die Personalfiihrung in den Mittelpunkt zu
stellen;

— online angebotene Leistungen in Form von
Internetportalen zu biindeln und hierfiir die
Kooperation zwischen Behorden sowie die
Auftragsverwaltung der Kommunen zu stirken;

— falls erforderlich beim Einstieg in E-Govern-
ment auf bestehende Verfahren und Strukturen
aufzusatteln, um auf der Basis der so gewon-
nenen Erfahrungen weiterfithrende Reformen
anzugehen;

— bei Massenverfahren anzusetzen, da diese ho-
here Effizienz- und Qualitétssteigerungen er-
moglichen;

— gemeinschaftliche Formen des Zugangs sowie
spezifische Leistungsangebote und Anreize fiir
die &rmeren und peripheren Bevolkerungsgrup-
pen zu entwickeln;

— lokale bzw. regionale Initiativen und Ressour-
cen zu mobilisieren;

— Lernprozesse durch Evaluierung und Kommu-
nikation von best practice zu beschleunigen;

— den privaten Sektor einzubeziehen, um Investi-
tionen zu finanzieren und Leistungen zu biin-
deln.

Fiir die internationale Kooperation ergeben sich
zwei grofle Betitigungsfelder. Erstens muss das
Thema Eingang in die bilaterale EZ finden. Hierbei
geht es um Fragen der Demokratie- und Verwal-
tungsforderung, aber auch um wirtschaftliche Ent-
wicklung und die Uberwindung der digital divide.
Zweitens muss in multilateralen Kontexten sicher-
gestellt werden, dass iiber international giiltige
Standards und Informationsnetzwerke den Entwick-
lungslédndern der Zugang zu IKT erleichtert wird.
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Bilaterale EZ: E-Government wird als Quer-
schnittsthema der deutschen EZ zukiinftig an Be-
deutung gewinnen. Das Konzept sollte besonders im
Rahmen der Schwerpunkte ,,Demokratie, Zivilge-
sellschaft und 6ffentliche Verwaltung* sowie ,, Wirt-
schaftsforderung und Aufbau der Marktwirtschaft*
Berticksichtigung finden. Mogliche Ansatzpunkte
bestehen in der Verkniipfung mit folgenden The-
menfeldern:

— Dezentralisierung und lokale Entwicklung:
Hier verfiigt Deutschland iiber einen rasant an-
wachsenden Erfahrungsschatz sowie iiber ent-
wicklungspolitische Kompetenzen;

— Verwaltungsmodernisierung: Fragen der Stan-
dardisierung, der Reorganisation von Ge-
schiftsprozessen und der Verbindung von in-
ternen und nach auflen gerichteten Reformen
konnen hier zum Gegenstand von EZ werden;

— Fachkompetenz und Personalmanagement: Die
Forderung der e-literacy und die Starkung des
Personalmanagements konnen teilweise in be-
stehende Aus- und Fortbildungsangebote integ-
riert werden,;

— Wissensaustausch: Mit der Férderung von Ex-
perten- und Politikernetzwerken sollen Ent-
wicklungslander stirker in die internationalen
Wissensstrome eingebunden werden;

— Infrastruktur: Finanzielle Férderung durch bi-
und insbesondere auch multilaterale Geber
kann den Aufbau von Infrastruktur beschleuni-
gen.

Multilaterale Initiativen: Ein wichtiger Bereich
multilateraler Zusammenarbeit ist die Regulierung
des Internets selbst, die sog. internet governance.
Hier miissen technische, aber auch rechtliche Stan-
dards gesetzt werden, bei denen die Interessen der
Entwicklungsldnder angemessen zu beriicksichtigen
sind.

Internationale Organisationen, allen voran Welt-
bank und Vereinte Nationen, haben die strategische
Bedeutung von E-Government mittlerweile erkannt
und befassen sich zur Zeit mit der Sammlung von
Erfahrungen und der Konzeptbildung in diesem
Bereich. Eine wichtige Vorgehensweise ist dabei
die Zusammenstellung von sog. tool kits, welche

die Reformprozesse in den Entwicklungsldndern
orientieren sollen. Das vorherrschende Bild multi-
lateraler bzw. suprastaatlicher Programme ist je-
doch eher das eines noch weitgehend disparaten
Suchprozesses, der weiterer Koordinierung be-
diirfte.
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1 Einleitung

,Institutions matter’ — dieser Befund riickt seit
etwa einem Jahrzehnt zunehmend ins Zentrum der
entwicklungspolitischen Debatte. Gemeint sind in
der Regel vor allem die Institutionen des 6ffentli-
chen Sektors: Sie sollen die Transaktionskosten der
wirtschaftlichen Akteure senken, 6ffentliche Giiter
zu einem angemessenen Preis und in ausreichender
Menge bereitstellen und die Breitenwirksamkeit des
Wirtschaftswachstums erhohen. Andersherum: Oh-
ne einen leistungsfahigen und gemeinwohlorientier-
ten Offentlichen Sektor sind auch giinstige natiirli-
che oder makrodkonomische Rahmenbedingungen
kein Garant fiir Entwicklung.” Das ist eine zentrale
Lektion der vergangenen Entwicklungsdekade.

Wenn es nun darum geht, sich diesem Leitbild
durch Reformen anzundhern, kommt dem Einsatz
neuer Informations- und Kommunikationstechnolo-
gien (IKT) in der 6ffentlichen Politik und Verwal-
tung eine wichtige Funktion zu. Dieser Einsatz wird
heute allgemein mit dem Begriff Electronic Go-
vernment oder kurz: E-Government bezeichnet.’
E-Government ist, so wie andere Begriffe an der
Schnittstelle von Politik und Forschung auch, nicht
exakt definiert, sondern umfasst ein weites und zu-
nehmend ausdifferenziertes Spektrum von Instru-
menten und Anwendungsbereichen der IKT. Immer
haufiger wird der Begriff quasi als Synonym fiir
modernes Regieren und Verwalten verwendet und
steht dann fiir IKT-gestlitzte Mafnahmen zur

— Erhohung der Effizienz 6ffentlicher Verwal-
tungen;

1 Burki/Perry (1998), S. 1.

2 Inden Worten von Kofi Annan: ,, without the rule of law,
predictable administration, legitimate power and respon-
sive regulation — no amount of funding, no short-term
economic miracle will set the developing world on the
path to prosperity “. Zitiert nach Santiso (2001), S. 388 f.

3 Vgl. z.B. Lucke / Reinermann (2000), S. 1: ,,Unter Elec-
tronic Government verstehen wir die Abwicklung ge-
schiftlicher Prozesse im Zusammenhang mit Regieren
und Verwaltung (Government) mit Hilfe von Informati-
ons- und Kommunikationstechniken iiber elektronische
Medien*. Zunehmend ist auch von ,,M-Government* die
Rede, wenn hierbei mobile Datengerite (v.a. Handys) zum
Einsatz kommen.

— Verbesserung und Erweiterung des staatlichen
Leistungsangebotes und

—  Steigerung der Partizipation in politischen Wil-
lensbildungs- und Entscheidungsprozessen.

In der vorliegenden Studie bezeichnet E-Govern-
ment den geplanten und koordinierten Einsatz von
IKT zur Erfiillung von Kernfunktionen (mindestens)
einer Offentlichen Institution. Daraus ergibt sich:
Nicht jede IKT-Anwendung im 6ffentlichen Sektor
ist flir sich genommen bereits E-Government. Ent-
scheidend ist vielmehr die Einbettung in ein umfas-
sendes Gesamtkonzept einer Behdrde, Gebiets-
korperschaft oder Regierung. Der Begriff bezieht
sich insofern in erster Linie auf integrierte Reform-
pakete, weniger auf einzelne MalBlnahmen. Neu ist
dabei, dass der Einsatz von IKT erstmals in einen
Gesamtzusammenhang staatlicher Modernisierung
gestellt wird, der gleichermalflen die interne Organi-
sation wie auch die Auflenbeziehungen 6ffentlicher
Institutionen erfasst und miteinander verkniipft.

Die Bedeutung von E-Government fiir die Reform
von Politik und Verwaltung wird allerdings unter-
schiedlich eingeschitzt. Eher skeptische Beobachter
vertreten den Standpunkt, dass der Einsatz von IKT
im Offentlichen Sektor auf absehbare Zeit hin zwar
durchaus punktuelle Verbesserungen bewirken
kann, aber keinen grundlegenden Wandel in der
Funktionsweise des Staates herbeifiihrt oder auch
nur fordert. Aus dieser Perspektive bezeichnet E-
Government (wenn der Begriff iiberhaupt ernsthaft
gebraucht wird) in erster Linie eine Reihe von Au-
tomationsinstrumenten, die im Rahmen sehr unter-
schiedlicher Verwaltungs- und Politikmodelle zur
Anwendung kommen kénnen. Der Nutzen fiir Biir-
ger und Kunden, aber auch fiir den Staat selbst, wird
als insgesamt (noch) eher begrenzt eingeschitzt.
AuBerdem wird auf Risiken der neuen Technologien
(Datenmissbrauch, geringe Verlasslichkeit, ungleich
verteilte Zugangschancen) verwiesen.

Andere Akteure, darunter viele, die mit der Reform
von Politik und Verwaltung befasst sind, sehen E-
Government als Schliisseltechnologie bzw. als Kata-
lysator” fiir grundlegende Verinderungen im Hin-

4  Vgl. z.B. Reinermann (1999), S. 167.
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blick auf demokratische Partizipation sowie Leis-
tungsfahigkeit und Biirgerndhe der offentlichen
Verwaltung. Aus dieser Perspektive bezeichnet E-
Government nicht nur eine Summe punktueller Re-
formmaBnahmen und Instrumente, sondern be-
schreibt einen tibergreifenden Kontext institutionel-
ler Modernisierung. Die Chancen der Entwicklung
werden von den Vertretern dieser Sichtweise stirker
betont als die Risiken.

In den folgenden Kapiteln wird fiir einen differen-
zierteren Blick auf E-Government geworben. Die
neuen Technologien sind entscheidende Vehikel zur
Modernisierung staatlicher Institutionen. Bereits
heute zeichnet sich ab, dass E-Government zu er-
heblichen Effizienz- und Qualitétssteigerungen im
offentlichen Sektor fithren kann. Auch Entwick-
lungslédnder konnen (und wollen) sich diesem Trend
nicht entziehen. Aber nicht jeder Einsatz von IKT
steigert die Effizienz 6ffentlicher Institutionen, die
Qualitét staatlicher Leistungen oder die demokrati-
sche Teilhabe der Betroffenen: Unangepasste Lo-
sungen konnen die Kosten der 6ffentlichen Verwal-
tung hochtreiben oder das Leistungsangebot ver-
schlechtern. Ohne Zugang zu den neuen Medien
bleiben groBe Bevolkerungsteile u.U. dauerhaft vom
politischen Prozess ausgeschlossen. Autoritire Re-
gime erhalten zusétzliche Moglichkeiten, ihre Biir-
ger auszuforschen und zu kontrollieren.

IKT-Anwendungen kénnen also durchaus an unde-
mokratische, ineffiziente und defizitdre Strukturen
ankoppeln. Dennoch wird in der vorliegenden Stu-
die die Ansicht vertreten, dass E-Government im
Hinblick auf das politische und administrative Um-
feld nicht neutral ist. Technologien, die darauf ab-
zielen, nach innen wie aullen neue Kommunikati-
onswege zu erschlielen, Verfahren zu vereinfachen,
die Zugénglichkeit von 6ffentlichen Akteuren und
Leistungen zu erhéhen und den Zugriff auf Informa-
tionen zu verbessern, konnen ihr Potential eher rea-
lisieren, wenn sie an demokratische, kundenorien-
tierte und dezentralisierte Politik- und Verwal-
tungsmodelle ankoppeln. Umgekehrt gilt entspre-
chend: Dort, wo die neuen Technologien zur An-
wendung kommen, greifen sie in bestehende politi-
sche und administrative Routinen ein und verin-
dern diese.

Entscheidend fiir Erfolge in den drei genannten
Zieldimensionen ist dabei die institutionelle Einbet-
tung der Reformen. Die Beharrungskrifte traditio-
neller Organisationsstrukturen miissen ebenso in
Betracht gezogen werden wie die Blockademacht
politischer Interessen: Nicht alle betroffenen Akteu-
re haben Interesse an Transparenz und demokrati-
scher Partizipation. Es geht also darum, iiber den
Einsatz der neuen Technologien hinaus die Voraus-
setzungen fiir politische und administrative Refor-
men zu verbessern. Effizienzgewinne durch IKT
lassen sich eventuell auch ohne schliissige Gesamt-
konzepte und realistische Kosten-Nutzen-Analysen
erzielen, aber sie sind im anderen Fall eher zu er-
warten. Das oOffentliche Leistungsangebot kann
leichter verbessert werden, wenn die behordlichen
Geschéftsprozesse umfassend tiberpriift werden und
die Bediirfnisse der Zielgruppen bekannt sind. Im
Reformfeld Electronic Government muss das
Hauptgewicht daher auf Government liegen, nicht
auf Electronic.

E-Government und Entwicklung

E-Government spielt nicht nur eine entscheidende
Rolle bei der Reform des Staates, sondern wird
weltweit zu einem zentralen Faktor der wirtschaftli-
chen Entwicklung: Im globalen Standortwettbewerb
der Regionen sind effiziente, transparente und kun-
den- bzw. biirgerorientierte Verwaltungen unver-
zichtbar. Abnehmende Standortbindung der moder-
nen und groBBen Unternehmen geht einher mit wach-
senden Standortanforderungen. Die globale Ver-
flechtung von Unternehmen bewirkt, dass standort-
politische best practice sehr schnell zur weltweiten
benchmark wird. Hierdurch wiéchst der Reform-
druck auf die offentliche Verwaltung gerade im
Bereich der wirtschaftsnahen Dienstleistungen. Be-
sonders auf die Kommunen und die mittlere Ebene
des Staates kommen neue Aufgaben zu, weil der
Nationalstaat im Zuge der weltwirtschaftlichen In-
tegration seine Rolle in wichtigen Politikfeldern der
Wirtschaftsforderung und Marktregulierung neu
definiert.
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Die skizzierte Entwicklung ist von den politischen
Akteuren offenbar schneller registriert worden als
von der wissenschaftlichen Begleitforschung.’ In
der Mehrzahl der OECD-Lander haben die nationa-
len Regierungen Rahmenplane bzw. groBBangelegte
Programme fiir die Modernisierung des 6ffentlichen
Sektors durch E-Government aufgelegt. Wichtiger
noch als die nationalen Plidne ist in den OECD-
Landern aber die grof3e Zahl von Initiativen in ein-
zelnen Behorden und Gebietskdrperschaften, die der
Entwicklung von E-Government eine grofle Dyna-
mik, aber mittlerweile auch eine kaum mehr zu ii-
berschauende Vielfalt verleihen.

In immer mehr Entwicklungslédndern wird die Be-
deutung von E-Government als Standort- und Ent-
wicklungsfaktor heute ebenfalls erkannt. Dies gilt
besonders fiir fortgeschrittene Entwicklungsliander,
etwa Brasilien, Malaysia oder Chile. Aber auch ar-
mere Entwicklungslédnder wie Mosambik oder Cote
d’Ivoire wenden sich diesem Thema heute zu. Dies
miindet in nationale Programme zur Férderung von
E-Government und in die Realisierung zahlreicher
Pilotprojekte, nicht selten mit Unterstiitzung durch
die internationale Entwicklungszusammenarbeit.’

Die Thematisierung der digital divide zwischen In-
dustrie- und Entwicklungsldndern hat jedoch nach-
driicklich ins Bewusstsein gerufen, dass die Rah-
menbedingungen fiir den Einsatz von IKT in der
Gesamtheit der Entwicklungsldander im Vergleich zu
den OECD-Léndern schlecht sind und sich dariiber
hinaus teilweise (z.B. bei der Fachkompetenz durch
Abwanderung) weiter verschlechtern.” Im Hinblick
auf E-Government treffen in vielen Entwicklungs-
landern ungiinstige technologische, personelle und
infrastrukturelle Ausgangsbedingungen auf einen

5  Allerdings hat die wissenschaftliche Begleitforschung in
den letzten beiden Jahren deutlich zugelegt. Auffallend ist
dabei die grofle Bedeutung privatwirtschaftlich durchge-
fiihrter bzw. geforderter Untersuchungen. Unternehmen
wie KPMG, PricewaterhouseCoopers oder IBM sind in
diesem Bereich sehr aktiv.

6 Mosambik und Coéte d’Ivoire gehdren z.B. zu einer
Gruppe von fiinf Landern, die von Italien bei der Formu-
lierung und Umsetzung nationaler E-Government-Pro-
gramme unterstiitzt werden.

7  Vgl. etwa Stamm (2001).

offentlichen Sektor, der durch tiefgreifende Steue-
rungs-, Reprisentations-, Kompetenz- und Finanz-
defizite gekennzeichnet ist.

Modernisierungskonzepte der OECD-Lénder stiit-
zen sich jedoch auf die Uberwindung von Informa-
tions- und Kommunikationsbarrieren auf der Basis
eines bestehenden Skeletts funktionstiichtiger ,har-
ter’ Institutionen. Sie setzen insofern voraus, dass
grundlegende staatliche Leistungen (z.B. Gewihr-
leistung von Rechtsstaatlichkeit, demokratische
Auswahl und Kontrolle der Entscheidungstriager,
Rechtsformigkeit des Verwaltungshandelns etc.) im
Regelfall erbracht werden.

Diese Voraussetzung wird von vielen Entwicklungs-
landern nicht erfiillt. Traditionelle Politikmuster und
informelle Institutionen (Klientelismus, Patrimonia-
lismus, Korruption) spielen hier nicht selten eine
regimetragende Rolle. Die Potentiale der neuen
Technologien lassen sich unter diesen Umstédnden
vermutlich nicht vollstdndig oder nur mit Verzoge-
rungen realisieren. Statt einer Verbesserung ihrer
governance auf breiter Front schaffen solche Lander
eher ,Inseln des Fortschritts® in einem Meer der
Riickstédndigkeit. Auf diesem Wege kann aber die
»governance divide®, also die Kluft in der Regie-
rungsfiihrung und dem staatlichen Leistungsangebot
zwischen OECD- und Entwicklungsldndern, kaum
geschlossen werden.

Es stellt sich daher die Frage, welche Wege den
Entwicklungsldndern und der internationalen Ko-
operation offen stehen, um eine zusétzliche Polari-
sierung der Entwicklungschancen durch E-Gov-
ernment zu verhindern. Die vorliegende Studie ver-
tritt den Standpunkt, dass in Entwicklungsldndern
ein gegeniiber den OECD-Léandern verdnderter An-
satz zum Tragen kommen muss:

Weil die grofle Mehrzahl der OECD-Lénder iiber
einen Kernbestand demokratisch legitimierter und
leistungsfahiger Institutionen verfiigt, kann E-Gov-
ernment hier als dezentraler, teilweise wettbe-
werblich organisierter Suchprozess vorangetrieben
werden, bei dem einzelne Beh6rden oder Gebiets-
korperschaften immer wieder als Vorreiter auftre-
ten. Der hohe Verflechtungsgrad der Institutionen
im politischen Mehrebenensystem, die gegeniiber
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Entwicklungslandern hohere Homogenitdt der
Austattungs- und Ausbildungsniveaus, die grofere
Zahl von Forschungs- und Beratungsinstitutionen,
aber auch die Existenz staatlicher und biirgerschaft-
licher Kontroll- und Regulierungsinstanzen erleich-
tern die zligige Verbreitung von Innovationen und
die Durchsetzung von Standards.

Dagegen geht es in den Entwicklungsldndern in
einem umfassenderen Sinne um Staatsreform, nim-
lich um die Herausbildung von 6ffentlichen Institu-
tionen, die in der Lage sind, in einem Kontext ge-
sellschaftlicher (zunichst v.a. wirtschaftlicher) Off-
nung staatliche Kernfunktionen wahrzunehmen.
Hier miissen knappe Ressourcen moglichst friihzei-
tig in nationale Strategien der staatlichen Moderni-
sierung eingebettet sein, die von vornherein iiber
den Einsatz von IKT in einzelnen Institutionen hin-
ausreichen. Ziel sollte sein, Lernprozesse zu fokus-
sieren und dadurch abzukiirzen und die Kapazititen
der offentlichen Institutionen durch begleitende
Mafnahmen der Organisationsentwicklung und in-
stitutionellen Umgestaltung zu stérken.

Der Weg des fast followers bietet sich an, um aus
der Not (geringere Innovationsfahigkeit in den Be-
reichen der Hochtechnologie und niedrigerer Stand
der Organisationsentwicklung) eine entwicklungs-
politische Tugend (Nutzung positiver externer Ef-
fekte, die sich mit der Verbreitung von Wissen
weltweit ergeben) zu machen. Entscheidend fiir
Fortschritte in diesem Bereich ist in Entwicklungs-
landern weniger die punktuelle Spitzeninnovation
als die Stirkung der bestehenden Institutionen auf
breiter Front.

Zum Fortgang der Studie

Als Leitbild institutioneller Modernisierung soll E-
Government dazu beitragen, Steuerungs- und Leis-
tungsdefizite der 6ffentlichen Politik und Verwal-
tung zu liberwinden. Diese Defizite werden in der
internationalen Debatte heute unter dem Begriff der
governance thematisiert. Im folgenden Kapitel 2
wird dargestellt, dass E-Government Bezugspunkte
zum Konzept der good governance aufweist: Admi-
nistrative Effizienz, Verbesserung des staatlichen
Leistungsangebots und Zugang zu politischen Ent-

scheidungsprozessen sind ZielgroBen sowohl des
einen wie auch des anderen Konzepts. Allerdings
kann E-Government in unterschiedlichen politi-
schen und administrativen Umfeldern zum Einsatz
kommen. Nicht immer kniipfen die Reformen un-
mittelbar an moderne Staatskonzepte an.

Die Bandbreite konkreter Anwendungen von E-
Government ist gro3 und nimmt zudem rasant zu.
Sie im technischen Detail erschdpfend behandeln zu
wollen, wiirde den Rahmen der vorliegenden Studie
sprengen. Im Kapitel 3 werden Verinderungen
durch E-Government daher in allgemeiner Form
diskutiert und danach unterschieden, welche Akteu-
re betroffen sind. Der Einsatz von IKT hat erstens
erhebliche Auswirkungen auf das interne Funktio-
nieren des 6ffentlichen Sektors, und zwar

— im Binnenverhéltnis von Verwaltungen;

— inder Kooperation von Amtern, Behdrden und
Gebietskorperschaften sowie

— im Verhiltnis von Verwaltungen und politi-
scher Fithrung.

Zweitens verandert sich durch E-Government das
Aufenverhdltnis des 6ffentlichen Sektors zu den
Biirgern, aber auch zur Wirtschaft. Wichtige Er-
rungenschaften sind die Vereinfachung von Ver-
fahren und die erhdhte Zugénglichkeit von Behor-
den.

Die Potentiale von E-Government lassen sich in
diesem Zusammenhang eher realisieren, wenn die
Einfiihrung von IKT durch Maflnahmen begleitet
wird, die auf die Herstellung giinstiger spezifischer
Rahmenbedingungen abzielen. Kapitel 4 identifi-
ziert als zentrale Herausforderungen erstens die Be-
reitstellung von Infrastruktur im Zuge 6ffentlicher
und privater Investitionsprogramme, zweitens die
Schaffung eines geeigneten regulativen Rahmens
durch Gesetzgebung und Standardisierung, drittens
den Aufbau von Fachkompetenz sowie viertens die
strategische Planung von Reformen.

Entwicklungslinder unternehmen, wie erwihnt,
bereits jetzt erhebliche Anstrengungen, um E-Gov-
ernment einzufiihren. Kapitel 5 untersucht, welche
spezifischen Anforderungen sich dabei fiir Entwick-
lungslidnder ergeben. In diesem Zusammenhang
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wird besonderes Gewicht auf die Uberwindung von
Entwicklungsblockaden gelegt, mit denen sich E-
Government-Reformen innerhalb des offentlichen
Sektors, im Bereich der gesellschaftspolitischen
Institutionen sowie im Verhiltnis von Staat und
Gesellschaft auseinander zu setzen haben.

Kapitel 6 identifiziert die iibergreifenden Trends
der Entwicklung von E-Government und zieht hier-
aus Schlussfolgerungen fiir die internationale Ko-
operation. Entwicklungsldndern bietet sich durch
die Marktreife immer neuer Anwendungen in die-
sem Bereich eine Chance, zur Spitzengruppe aufzu-
schlielen und Wettbewerbsnachteile zu verringern,
die sich aus governance-Problemen ergeben. Vor-
aussetzung hierfiir ist zum einen, dass aus den (un-
vermeidbaren) Fehlern der Pioniere gelernt wird.
Zum anderen muss die iibergreifende Bedeutung
von E-Government fiir Entwicklung erkannt wer-
den. Dies bedeutet, die Einfithrung von IKT in Stra-
tegien staatlicher Modernisierung einzubetten, diese
in operative Planung umzusetzen und vor allem
auch die notigen Investitionsmittel bereitzustellen.
Eine zentrale Aufgabe der internationalen Koopera-
tion besteht darin, organisatorisches Know-how zu
vermitteln und Erfahrungen im Sinne von good
bzw. bad practices verfiigbar zu machen.

2 E-Government: Modernisierung von
offentlicher Politik und Verwaltung

Der Einsatz von IKT im 6ffentlichen Sektor hat, so
die These der vorliegenden Studie, Auswirkungen
auf die Leistungen eines politischen Systems im
Hinblick auf administrative Effizienz, Umfang und
Qualitdt 6ffentlich bereitgestellter Giiter und Dienst-
leistungen sowie Beteiligung am politischen Pro-
zess. Seit einigen Jahren werden diese unterschied-
lichen Leistungsdimensionen politischer Systeme in
ihrer Gesamtheit mit dem Begriff ,,governance™
markiert® und in Bezug zu Entwicklung gesetzt:

8  In der Definition der Commission on Global Governance
ist governance ,the sum of the many ways individuals
and institutions, public and private, manage their com-
mon affairs®. Zitiert nach Weiss (2000), S. 796.

,,Governance wurde zu einer Schliisselvariable fiir
die Erklarung von ausbleibenden Anpassungsleis-
tungen in Entwicklungslindern’ Der Begriff hat
inzwischen auch Eingang in andere Bereiche gefunden
(z.B. corporate governance im Hinblick auf Unter-
nehmensfiihrung, internet governance im Hinblick auf
die Steuerung des Internet), wird hier aber ausschlief3-
lich im genannten politischen Sinne gebraucht.

Der folgende Abschnitt fiihrt in die governance-
Debatte ein. Unterschiedliche Auffassungen {iber
die Reichweite des Konzepts fithren zu unterschied-
lichen Reformansétzen. Dessen ungeachtet lasst sich
heute ein allgemein anerkannter Kernbestand von
Elementen einer good governance identifizieren
(2.1). Die anschlieBende Diskussion der Beziehung
von E-Government zu Modernisierungsprozessen in
der offentlichen Politik und Verwaltung orientiert
sich an dem oben skizzierten Zieldreieck: Erstens
gilt E-Government als entscheidendes Vehikel zur
Beforderung der Effizienz in der staatlichen Ver-
waltung. Zweitens soll der Einsatz von IKT zu sig-
nifikanten Verbesserungen bzw. Erweiterungen des
staatlichen Leistungsangebotes flihren. Drittens ver-
binden sich mit E-Government Erwartungen einer
erhohten Partizipation der Biirger an den politischen
Prozessen (2.2). Derartige Erwartungen basieren
hiufig auf bestimmten Vorstellungen, wie der
Staat, seine Strukturen und Funktionen kiinftig
beschaffen sein sollen. Allerdings kann E-Gov-
ernment nicht ohne weiteres fiir ein spezifisches
staatliches Leitbild in Anspruch genommen wer-
den (2.3).

2.1 E-Government und governance

Im Hinblick auf institutionelle Anforderungen fiir
wirtschaftliche Entwicklung hat sich die Diskussion
um good governance (zuweilen etwas unscharf mit
»guter Regierungsfithrung® iibersetzt) als zentraler
Bezugspunkt herauskristallisiert. Das von der Welt-
bank 1989 ins Spiel gebrachte Konzept umfasst in

9 Adam (2000), S.272. Vgl. auerdem Weiss (2000); Grati-
us (2001); UNDP (1997); OECD-DAC (1995); Weltbank
(2000). Zu local governance: Blair (2000); Hoering /
Wichterich (1999).
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normativer Hinsicht die Desiderata einer transparen-
ten und effizienten staatlichen Steuerung der welt-
marktorientierten Entwicklung und liefert insofern
einen Orientierungsrahmen fiir die vielbeschworene
zweite Phase der Strukturanpassung, insbesondere
fiir die Staatsreformprojekte der Weltbank und der
Regionalbanken. '’ Erst zu einem spiteren Zeitpunkt
wurde das Konzept um weitere Aspekte erweitert.
Hier spielte das United Nations Development Pro-
gramme (UNDP) eine wichtige Rolle. Weltbank-
und UNDP-Ansatz sollen im Folgenden eingehen-
der dargestellt werden.

Der Ansatz der Weltbank unterscheidet zunéchst
drei Aspekte von governance: (1) die Form des poli-
tischen Regimes, (2) den Regierungsprozess und (3)
die Féahigkeit (Kapazitit) der Regierung, Politiken
zu entwerfen, zu formulieren und umzusetzen (s.
Abbildung 1). Der erste Aspekt, gewissermal3en die

Grenzen zu den anderen Bereichen sind jedoch flie-
Bend und haben sich in der letzten Dekade allméh-
lich zugunsten einer weiteren Auffassung des Welt-
bankmandats verschoben.''

Bei der Definition ihrer Tétigkeitsfelder konzentriert
sich die Weltbank allerdings bis heute vor allem auf
prozedurale Aspekte: Es werden vier ,,Schliisseldi-
mensionen‘ einer good governance identifiziert: (1)
Management des 6ffentlichen Sektors (insbesondere
Haushalts- und Personalpolitik), (2) Rechenschafts-
legung (accountability) 6ftfentlichen Handelns, (3)
Rechtsstaatlichkeit sowie (4) Transparenz und Zu-
gang zu Informationen. Schwerpunkte der Welt-
bank-Aktivitéten sind dabei heute Justiz- und Ver-
waltungsreformen, die Férderung von Wettbewerb,
Dezentralisierung und Korruptionsbekdmpfung so-
wie die Reform des Haushaltswesens (teilweise in
Verbindung mit fiskalischer Dezentralisierung).

Abbildung 1:  Das governance-Konzept der Weltbank

Governance

Form des politi-
schen Regimes

Prozess des
Regierens

Kapazitit der
Regierung

Public Sector
Management

Accountability

Rule of law

Transparency
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institutionelle Verfasstheit des politischen Systems,
wird dabei als Bereich angesehen, der grof3tenteils
nicht unter das Mandat der Weltbank fallt. Die

10 Vgl. Weltbank (1992).

An diesem Ansatz wird unter anderem Kkritisiert,
dass die Weltbank sich praktisch ausschlieBlich auf
die interne Funktionsweise einzelner Bereiche des

11 Vgl Gratius (2001), S. 42; Weltbank (2001), S. 21-23.
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Staates konzentriert und andere (auch nicht-
staatliche) Institutionen und Akteure im Entwick-
lungsprozess weitgehend ausklammert. Zudem wird
darauf hingewiesen, dass entscheidende institutio-
nelle Entwicklungsblockaden bei den politischen
Institutionen im engeren Sinne (eben der ,,Form des
politischen Regimes®) zu suchen sind — ein Feld,
das der Weltbank nach eigenem Versténdnis auf-
grund ihres begrenzten Mandats verschlossen blei-
ben muss. Auch wird angemerkt, dass dem Ansatz
der Weltbank ein spiirbares Misstrauen gegen staat-
liche Interventionen in gesellschaftliche Entwick-
lungsprozesse zugrunde liegt, was zu einer Uberbe-
wertung nicht-staatlicher (privatwirtschaftlicher
bzw. biirgerschaftlicher) gegeniiber staatlichen
Steuerungs- und Kontrollmechanismen fiihrt."

Die Weltbank hat auf diese Beobachtungen teils mit
einer Ausweitung ihrer Konzepte und Aktivitéten,
teils mit einer Klarstellung ihrer Position reagiert,
insbesondere Ende 2000 in einem Sektorstrategie-
papier, aber auch schon im Weltentwicklungsbericht
von 1997 sowie zuletzt im Weltentwicklungsbericht
2002." Dabei pladiert sie dafiir, einerseits staatliche
Aktivititen dem Leistungsvermdgen des offentli-
chen Sektors anzupassen, andererseits dieses Leis-
tungsvermdgen durch institutionelle Reformen wei-
ter zu stirken. Andere internationale Organisatio-
nen, namentlich das United Nations Development
Programme (UNDP), sowie bilaterale Geber und
Nichtregierungsorganisationen (NROs) sind nach
Darstellung der Weltbank aufgerufen, in jenen Be-
reichen titig zu werden, die sich dem eigenen Man-
dat entziehen — z.B. Wahl- oder Parteienreformen.'*

Diese programmatische Klarstellung entkréftet nicht
die Kritik einer fehlenden systemischen Herange-
hensweise an die Problematik politischer Steuerung
von Entwicklungsprozessen. Sie macht aber deut-
lich, dass die Weltbank die Begrenztheit des eige-
nen Ansatzes durchaus erkennt. Auch im jiingsten
Weltentwicklungsbericht kommt dieses gesteigerte
Problembewusstsein zum Ausdruck: ,, Good gov-

12 Vgl. hierzu z.B. Weiss (2000); Moore (1993).

13 Vgl. Weltbank (2000); Weltbank (1997); Weltbank (2001),
S. 99-116.

14 Vgl. Weltbank (2000), S. 55-58.

ernance requires the power to carry out policies
and to develop institutions that may be unpopular
among some — or even a majority — of the popula-
tion“." Also nicht nur die technische Beschaffen-
heit der Institutionen, sondern eben auch politische
Prozesse und Macht entscheiden iiber die Qualitét
der governance. Diese Prozesse bleiben allerdings
zu groBBen Teilen auBerhalb des Wirkungsgebiets
der Weltbank.

Dass die Weltbank, wie oben erwidhnt, UNDP als
Partnerorganisation besonders hervorhebt, ist nicht
zufillig: UNDP bemiiht sich seit Mitte der 90er Jah-
re darum, good governance in einen grofleren Zu-
sammenhang gesellschaftlicher Entwicklung zu
stellen und die Engfiihrung auf punktuelle, angel-
sdchsisch geprigte, institutionelle Losungen zu
vermeiden.'® Dabei wurde das Konzept der Welt-
bank

— um Elemente zivilgesellschaftlicher Partizipa-
tion und die Konsolidierung demokratischer
Institutionen,;

— um den Bezug auf 6konomische und soziale
Rechte sowie

— um die Stirkung (empowerment) der politi-
schen Akteure

erweitert (s. Abbildung 2). Der instrumentelle Be-
zug von governance auf Entwicklung blieb zwar
erhalten. Es dnderte sich jedoch das zugrundelie-
gende staatliche Leitbild: Waren die Reformen des
Washington Consensus, aber auch die frithen good
governance-Konzepte der Weltbank, noch von ei-
nem tiefen Misstrauen gegeniiber dem Staat beseelt,
1st UNDP eher bereit, diesem eine zentrale Rolle bei
der weltmarktorientierten Entwicklung zuzugeste-
hen. Vor allem aber tibernimmt der UNDP-Ansatz
neuere Uberlegungen einer kooperativen, netz-
werkformigen Steuerung von gesellschaftlichen
Prozessen, bei denen staatliche Dienstleistungsfunk-
tionen ausgebaut und die Zusammenarbeit zwischen

15 Weltbank (2001), S. 96.

16 Vgl. UNDP (1995); UNDP (1997); Weiss (2000); Gratius
(2001), S. 46-50.
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Abbildung 2:  Das UNDP-Konzept: Vier Typen von governance
Economic Wettbewerbsorientierte, nicht-diskriminatorische und auf Chan-
Governance cengleichheit ausgerichtete Marktwirtschaft
Political Partizipative, demokratisch legitimierte, pluralistische, 6ffent-
Governance lich zugingliche politische Institutionen
Administrative Effiziente, unabhéngige, rechenschaftspflichtige, blirger-
Governance orientierte O6ffentliche Verwaltung
Systemic Auf den Schutz von kulturellen und religiésen Werten, Freiheit,
Governance Sicherheit und Chancengleichheit ausgerichtete gesellschaftli-
che Institutionen
© DIE

Offentlichen und privaten Akteuren im politischen
Entscheidungsprozel3 aufgewertet werden.

Vor diesem Hintergrund wurde im Jahr 2000 ein
Thematic Trust Fund on Democratic Governance
aufgelegt und fiir den Zeitraum 2001-2003 mit ins-
gesamt US $ 100 Mio. ausgestattet.'” Uber diesen
Fonds sollen Projekte in sechs sog. service lines
durchgefiihrt werden: (1) Legislative; (2) Wahlsys-
teme und —prozesse; (3) Zugang zum Rechtssystem
und Menschenrechte; (4) Zugang zu Information;
(5) Dezentralisierung und local governance sowie
(6) Reform der offentlichen Verwaltung und des
offentlichen Dienstes. Neben den Themenfeldern
des Trust Fund engagiert sich UNDP in weiteren
Bereichen mit governance-Bezug, etwa in jenem

17 Thematic Trust Funds sind ein neues Finanzierungsinstru-
ment von UNDP. Sie sind auf mehrere Jahre angelegt und
er6ffnen Gebern die Moglichkeit, spezifische Aktivititen
gezielt zu unterstiitzen. Zum Democratic Governance
Fund vgl. UNDP (2000b).

der Krisenpravention und Konfliktbearbeitung und
im stidtischen Umweltschutz.'®

Die Synopse zeigt, dass UNDP etliche Aspekte von
governance abdeckt, in denen sich die Weltbank
ausdriicklich nicht engagieren will. Gleichwohl wi-
re es verfehlt, von grundsdtzlich anderen Sicht- und
Herangehensweisen auszugehen. Vielmehr kann
heute in beiden Institutionen ein iibergreifendes
Verstindnis von good governance identifiziert wer-
den, das den politischen Institutionenbestand und
die wirtschaftliche Entwicklung eines Landes auf-
einander bezieht und die folgenden Elemente um-
fasst:

— Offenheit und Legitimitit politischer Entschei-
dungsprozesse;

— Effizienz, Leistungsfihigkeit, Biirgernéhe und
Transparenz der 6ffentlichen Verwaltung;

— Rechtsstaatlichkeit und Beachtung der Men-
schenrechte sowie

18 Vgl. Gratius (2001), S. 46-50.
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— die effektive staatliche Regulierung der Markt-
wirtschatft.

Eine systematische Verbindung zwischen gover-
nance und E-Government wird bislang weder von
der Weltbank noch von UNDP hergestellt. Aller-
dings finden sich Beziige auf den Einsatz von IKT
bei den Themen der Verwaltungsreform, dem Zu-
gang zu Informationen und der politischen Partizi-
pation. Die Vereinten Nationen haben zudem mit
dem United Nations Online Network in Public Ad-
ministration and Finance (UNPAN) eine Internet-
plattform geschaffen, auf der eine Vielzahl von In-
formationen und Kontakten zu den Themen Verwal-
tungsreform, governance und E-Government ange-
boten wird."” Auch die Weltbank hat eine Webseite
zum Thema E-Government eingerichtet, wo zahlrei-
che Elemente der governance-Debatte berlicksich-
tigt werden.”’ Die Beziehung von E-Government
und governance ist Gegenstand des folgenden Ab-
schnitts.

2.2  Erwartungen an E-Government

Das Neue an E-Government besteht, wie in der Ein-
leitung dargestellt, darin, dass Aspekte der internen
Verwaltungsmodernisierung mit der Gestaltung der
AuBenbeziehungen staatlicher Institutionen und der
demokratischen Teilhabe der Biirger in Bezug ge-
bracht werden. Die einschligigen Plidne und Strate-
gien verbinden typischerweise die Erwartung sub-
stantieller Effizienzsteigerungen im o&ffentlichen
Sektor mit der Aussicht auf durchschlagende Ver-
besserungen der 6ffentlichen Verwaltung fiir Biirger
und Unternehmen sowie dem Versprechen erhdhter
Transparenz und Zuginglichkeit politischer wie
auch administrativer Prozesse (s. Abbildung 3).

LieBen sich all diese Erwartungen realisieren, wére
E-Government tatsidchlich ein iiberaus geeignetes
Instrument zur Forderung von good governance,
gerade auch aus der systemischen Sicht von UNDP.
In diesem Abschnitt wird jedoch davor gewarnt, die

19 Vgl. im Internet: www.unpan.org (24.3.2002).

20 Vgl. im Internet: www1.worldbank.org/publicsector/egov
vom 18.12.2001.

technologischen Méglichkeiten zum alleinigen Be-
urteilungsmafstab zu erheben: Lasst man andere
Erfolgsfaktoren auBler Acht, etwa die Kooperations-
bereitschaft von Behorden, die Akzeptanz der neuen
Technologien durch die Nutzer, die Beharrungskraft
der Institutionen oder die ungleiche Verteilung von
Lebenschancen in einer Gesellschaft, sind Fehl-
schldge und Enttduschungen vorprogrammiert.

Als Element der Verwaltungsmodernisierung
kniipft E-Government an Konzepte an, die in den
vergangenen Jahren unter den Begriffen des New
Public Management bzw. (in Deutschland) des
»Neuen Steuerungsmodells® diskutiert worden
sind. Mit beiden Begriffen verbindet sich die Vor-
stellung, tiber Instrumente wie Kosten-Leistungs-
Rechnung, Privatisierung oder Produktmanage-
ment zu Kostenersparnissen und Effizienzsteige-
rungen in der 6ffentlichen Verwaltung zu gelangen
(2.2.1). Haufig wird New Public Management vor
allem unter diesem Gesichtspunkt rezipiert. Dies
greift jedoch zu kurz, denn der Ansatz er6ffnet dar-
tiber hinaus unter dem Blickwinkel der Kunden-
bzw. Biirgerorientierung und Ergebnissteuerung
auch Aussichten auf eine Verbesserung und Erwei-
terung des staatlichen Leistungsangebotes (2.2.2).
Als Element der politischen Reform bezieht sich E-
Government zudem auf Fragen der politischen Legi-
timierung staatlichen Handelns und auf Demokra-
tiemodelle, die eine Stiarkung der direkten Partizipa-
tion und biirgerschaftlichen Kontrolle fordern
(2.2.3).

2.2.1 Effizienz der offentlichen Verwal-
tung

Einer der meistgenutzten Begriffe im Kontext von
E-Government ist jener der Effizienz. Im Folgenden
wird argumentiert, dass E-Government-Reformen
haufig von einem Effizienzbegriff ausgehen, der
verwaltungsinterne Kostensenkungen in den Mit-
telpunkt stellt. Wichtige Anreize fiir Reformen
bestehen in der Aussicht auf Personaleinsparungen
und in der Automatisierung von Verwaltungsabldu-
fen in Massenverfahren. Eine zentrale Herausfor-
derung fiir E-Government besteht darin, diese Bin-
nenperspektive mit der Aulenperspektive erhohter
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Abbildung 3:  Das Zieldreieck von E-Government

mierung.

Verbesserung und Erwei-
terung des staatlichen
Leistungsangebots:
E-Government erméglicht

Erhohung der Effizienz
offentlicher Verwaltungen:
E-Government ermoglicht
substantielle Kosteneinspa-
rungen durch Prozessopti-

Das
Zieldreieck von
E-Government

Steigerung der Zuging-
lichkeit politischer Pro-
zesse:

\ E-Government bringt

es dem Staat, neue Leis-

tungen zu erbringen und
alte Leistungen besser zu
erbringen.

neue Formen und Inhal-

te politischer Beteili-
gung und Legitimierung
hervor.

© DIE

Kunden- und Biirgerzufriedenheit zu verbinden,
ohne das Effizienzziel aus dem Auge zu verlieren.

Der Effizienzbegriff bezieht sich stets auf das Ver-
haltnis von eingesetzten Ressourcen (Arbeit, Kapi-
tal, Energie usw.) zur Erreichung vorgegebener Zie-
le. Mit Briicker und Hillebrand®' lassen sich unter-
scheiden:

— die Produktionseffizienz oder interne Effi-
zienz der Transformation verfiigbarer Produk-
tionsfaktoren in Produkte;

— die Allokationseffizienz als Effizienz der Al-
lokation gegebener Faktorausstattungen bei ge-
gebenen Priferenzen; sowie

— die dynamische Effizienz als die Fahigkeit,
neue Produkte und Produktionsverfahren zu
entwickeln und sich wechselnden Angebots-
und Nachfragebedingungen anzupassen.

21 Briicker / Hillebrand (1996), S. 33 f.

Die Konzeptualisierung und Messung von Effizienz
ist nicht immer einfach, besonders, wenn es um die
Erzeugung und Bereitstellung komplexer Giiterbiin-
del geht (z.B. ,6ffentliche Ordnung®). Verwaltungs-
praktiker sprechen normalerweise bereits dann von
Effizienzsteigerungen, wenn die betreffenden Amter
und Behorden ihre Kernfunktionen (outpuf) mit
weniger Haushaltsmitteln bzw. Personal erbringen.
Die interne Effizienz einer Verwaltung ist hier das
entscheidende Kriterium. Die Frage der Wirkung
(outcome) von Verwaltungshandeln (und ihrer Beo-
bachtung) bleibt dabei ebenso unberiicksichtigt wie
jene der Innovationsfahigkeit von Verwaltungen.

Ein hypothetisches, aber praxisnahes Beispiel zur
Veranschaulichung: Einem staatlichen Versiche-
rungstrager mag es gelingen, durch den Einsatz von
modernen IKT-Anwendungen die Anforderungen
der Fallbearbeitung so zu senken, dass anstelle
kompetenter Sachbearbeiter weniger sachkundige
(und damit billigere) Schreibkréfte fiir die Daten-
eingabe zum Einsatz kommen kdnnen (so wie das in
der privaten Versicherungswirtschaft teilweise be-
reits heute geschieht). Gleichzeitig sinkt jedoch die
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Qualitit der Entscheidungen, d.h., die Zahl der feh-
lerhaft errechneten Leistungen steigt. Aus der Per-
spektive eines internen Effizienzbegriffs ist dies
solange unerheblich, wie die Mehrkosten der Fehl-
entscheidungen durch Einsparungen beim Personal
iiberkompensiert werden. Allerdings wird die Uber-
priifung der Einzelfallentscheidungen zum Teil auf
die Kunden iibertragen, wodurch die gesamtgesell-
schaftliche Effizienz der Leistungserbringung sin-
ken kann. Mit der Umstellung auf weniger ausge-
bildete Krifte verringert sich zudem das in der Be-
horde angesammelte Fachwissen.

Eine solche Engfiihrung des Effizienzbegriffs lauft
dem Ansatz des New Public Management zuwider,
ist gleichzeitig jedoch bestimmend fiir die Frage,
welche Anreize staatliche Akteure zur Durchfiih-
rung von E-Government-Reformen veranlassen.
Beide Aspekte —die Theorie des zugrundeliegenden
Verwaltungskonzeptes und die Praxis der Anreize
fiir E-Government-Reformen — werden im Folgen-
den erortert, bevor anschlieBend darauf eingegangen
wird, welche Herausforderungen das Effizienz-
postulat an den Einsatz von IKT stellt.

New Public Management (NPM) als Grund-
lage fiir E-Government

Der Begriff New Public Management bezeichnet
weniger ein in sich geschlossenes Konzept moder-
ner Offentlicher Verwaltung als vielmehr eine
Sammlung von Leitbildern und Grundsétzen, die auf
Reformerfahrungen besonders innovativer Gebiets-
korperschaften und Behorden (v.a. in angelséchsi-
schen und skandinavischen Lindern) beruht.? Der
Ansatz wird in Deutschland als ,,Neues Steue-
rungsmodell“ diskutiert und umgesetzt.” Dabei
wird die Einfithrung betriebswirtschaftlicher Me-
thoden, insbesondere der Kosten-Leistungs-
Rechnung, in den Mittelpunkt gestellt. Auch wird
grofles Gewicht auf Wettbewerb bei der Erbringung

22 Fiir eine eingehendere Diskussion vgl. Haldenwang
(1999b), S. 29-41; kritisch: Schréter / Wollmann (2001).

23 Hierzu: Damkowski / Precht (1998); Jann (2001). Zum
Einsatz von IKT im Rahmen des Neuen Steuerungsmo-
dells vgl. Reinermann (1999).

von Giitern und Dienstleistungen gelegt. Dies hat
dem Ansatz in der hiesigen Diskussion den Vorwurf
eingebracht, sich allzu stark an unternehmerische
Methoden anzundhern und den Gemeinwohlbezug
offentlichen Handelns gegeniiber den Zwingen fis-
kalischer Einsparungen zu vernachléssigen.

NPM sollte jedoch nicht auf diese betriebswirt-
schaftlichen und wettbewerblichen Aspekte redu-
ziert werden. Von entscheidender Bedeutung ist
vielmehr der paradigmatische Wandel von der bii-
rokratischen Regelsteuerung, bei der die Rechtmi-
Bigkeit und Regelkonformitit (/nput) das entschei-
dende Qualitatskriterium ist, zur Ergebnissteuerung,
bei der die Wirkung des Verwaltungshandelns auf
die Zielgruppen (Outcome) zum wichtigsten Beur-
teilungsmaBstab wird. Damit verbinden sich weitere
Leitlinien fiir Reformen:

— nach auBlen die Verbesserung der Kunden- bzw.
Biirgerorientierung von Verwaltungen durch
neue Mechanismen der Nachfrageermittlung
und Partizipation und die entsprechende An-
passung des Leistungsangebots;

— nach innen die Dezentralisierung von Fach-
und Ressourcenverantwortung in Verbindung
mit Kontrakt- bzw. Produktmanagement und
der Einfilhrung der Kosten-Leistungs-
Rechnung mit kaufménnischer Buchfiihrung
(Doppik) anstelle (bzw. neben) der kameralisti-
schen Buchfithrung;**

— nach ,,oben” die Stirkung politischer Steue-
rungskompetenz durch strategisches Manage-
ment und die Ubernahme betriebswirtschaftli-
cher Controlling-Instrumente.”

Fiir eine ergebnisgesteuerte und kunden- bzw. biir-
gerorientierte Verwaltung ist Effizienz eine Katego-
rie, die nur in Zusammenarbeit mit den Zielgruppen
ausgefiillt werden kann. Kunden und Biirger sind
nicht an Formularen, Verfahrensregelungen und
Zustandigkeiten interessiert, sondern daran, dass
ihre jeweiligen Anliegen zligig, kompetent und kos-
tengiinstig einer Losung zugefiihrt werden. Der Ef-

24 Vgl. Beyer (2001b); Adamaschek (2001).
25 Vgl. Richter (2001).
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fizienzbegriff bezieht sich fiir sie weniger auf den
Mitteleinsatz der Verwaltung, sondern in erster Li-
nie auf den jeweils eigenen Aufwand, der notwen-
dig ist, um bestimmte Ziele zu erreichen.

NPM kann insofern als Ansatz gesehen werden, der
die Binnenperspektive von Verwaltungen und die
Perspektive der Nutzer miteinander verkniipft und
damit ein gesamtgesellschaftliches Verstidndnis von
allokativer Effizienz ermoglicht. Hier zeigt sich ein
enger Bezug zu den oben dargestellten Zielen der
Effizienz- und Qualitétssteigerung 6ffentlicher Leis-
tungserbringung durch E-Government.

Von zentraler Bedeutung fiir allokative Effizienz im
Sinne des NPM ist heute die Moglichkeit der Ver-
netzung von Arbeitsplitzen, Verwaltungen und poli-
tischen Steuerungsinstanzen und die IKT-gestiitzte
Kommunikation zwischen Behorden und Kunden
bzw. Biirgern. Das Zusammenspiel von Datenbear-
beitung, Datenversand bzw. —abruf und Datenaus-
wertung innerhalb eines Mediums erleichtert die
Optimierung von Geschiftsprozessen und ermog-
licht damit jene Leistungssteigerung offentlicher
Verwaltungen, die aus der Perspektive der Nutzer
zu erkennbaren Effizienzgewinnen (Zeit- und Kos-
teneinsparungen) flihrt:

— Durch die IKT-gestiitzte Abwicklung von Ge-
schiftsprozessen innerhalb einer Behorde kann
die Bearbeitungsgeschwindigkeit und Transpa-
renz erhoht werden.

— Durch die IKT-gestiitzte Kooperation zwischen
Behorden konnen besonders komplexe Vor-
ginge erheblich vereinfacht und schneller
(teilweise sogar parallel) bearbeitet werden.

— Durch die IKT-gestiitzte Interaktion zwischen
Behorde und Biirger bzw. Kunde kénnen An-
liegen schneller und einfacher (z.B. unabhéngig
von Offnungszeiten und personlicher Anwe-
senheit) vorgebracht werden.

Zwar sind Verwaltungsreformen, die sich an NPM-
Grundsétzen orientieren, nicht zwangslaufig auf E-
Government angewiesen. Kunden- und Biirgerorien-
tierung, strategisches Management sowie Ergebnis-
steuerung lassen sich auch ohne den umfassenden
Einsatz von IKT realisieren. Aber die neuen Medien
eroffnen in einer Vielzahl von Bereichen zusitzliche

Moglichkeiten, die Leistungsfahigkeit und Effizienz
offentlicher Institutionen zu verbessern. Wenn nicht
in der Theorie, so doch in der Praxis fithrt der Weg
zur modemen Verwaltung heute {ber E-
Government.

Die skizzierten Vorteile von E-Government ergeben
sich nicht automatisch und nicht in allen Féllen.
Aber nur in dem Mal3e, wie sie tatsachlich realisiert
werden konnen, werden die neuen Anwendungen
von Kunden und Biirgern auch angenommen. Die
Praxis der Anwendungen und ihrer Auswirkungen
auf die Beziehungen zwischen den beteiligten Ak-
teuren werden im Kapitel 3 eingehender erortert.
Haufig allerdings wird E-Government, wie im fol-
genden Abschnitt dargestellt wird, nicht aus einer
Perspektive dynamischer bzw. gesamtgesellschaftli-
cher allokativer Effizienz im Sinne des NPM-
Ansatzes eingefiihrt, sondern in erster Linie vor dem
Hintergrund verwaltungsinterner Sparzwinge.

Anreize fiir Reformen in der Praxis

Die Umsetzung des Neuen Steuerungsmodells in die
Praxis verlduft in Deutschland nach anfanglicher
Euphorie eher schleppend, auch wenn sich das Leit-
bild der ergebnisgesteuerten, kunden- und biirger-
orientierten Verwaltung allgemein durchgesetzt hat.
Zwar trafen in vielen Fillen die Sparvorgaben der
Politik auf den Wunsch groflerer Handlungsspiel-
rdume der Verwaltung (was z.B. die interne Dezent-
ralisierung und Einrichtung von Kosten-Leistungs-
zentren begiinstigte), aber mit der Ausschopfung der
Sparpotentiale erschopfte sich nicht selten auch die
Bereitschaft zu weiterfilhrenden Reformen. Inzwi-
schen ist von einer gewissen ,,Konsolidierung® des
Reformprozesses die Rede.”

Entsprechend wird wohl auch die Einfithrung von
E-Government in der Mehrzahl der Félle vor allem
durch den Wunsch nach Einsparungen vor dem Hin-
tergrund interner Mittelkiirzungen und Umschich-
tungen motiviert. Aus dieser Perspektive werden
Reformen besonders dann angegangen, wenn kurz-
fristige Amortisierungen (mdglichst innerhalb eines

26 Vgl. Jann (2001), S. 88.
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Haushaltsjahres) zu erwarten sind bzw. veraltete
EDV-Anlagen erneuert werden miissen. Oft liegt
den Reformen dann keine klar definierte Moderni-
sierungsstrategie im Sinne der oben vorgestellten
Definition von E-Government zugrunde.”’

Eine solche Herangehensweise ist allerdings nicht
immer blof ein Ergebnis biirokratischer Engstirnig-
keitund fiskalischer Zwinge, sondern kann teilwei-
se auch auf fehlende Informationen zuriickgefiihrt
werden: In vielen Bereichen von E-Government gibt
es noch kaum Evaluierungen und systematische
Wirkungsbeobachtungen, so dass die interne Per-
spektive der jeweiligen Behorde fast zwangslaufig
zum alleinigen BewertungsmalBstab wird.

Dies liegt auch an der rasanten technologischen
Entwicklung, welche die wissenschaftliche Begleit-
forschung immer wieder iiberfordert: Erfahrungen
mit bestimmten Anwendungen sind u.U. zum Zeit-
punkt ihrer systematischen Erhebung bereits obso-
let. In vielen Féllen kann daher fiir die Reformen
allenfalls anekdotisches Erfahrungswissen herange-
zogen werden, das zudem hdufig von interessierter
Seite — ndmlich den jeweiligen Anbietern von Soft-
ware bzw. Beratungsleistungen — zur Verfiigung
gestellt wird.

Verwaltungen konnen durch E-Government interne
Effizienzgewinne in verschiedenen Anwendungsbe-
reichen erzielen:*®

— Die Standardisierung der technischen Infra-
struktur spart Kosten bei Support und Wartung
und bietet Skalenvorteile beim Betrieb sowie
bei der Aus- und Fortbildung.

27 Dies zeigt beispielsweise eine Befragung der 200 grofiten
deutschen Stidte, die PricewaterhouseCoopers im Jahr
2000 durchgefiihrt hat: Nur 12 Prozent der Stadte verfiig-
ten iiber eine ausformulierte E-Government-Strategie. 89
Prozent der Stadtverwaltungen wussten nicht, welche Er-
wartungen die Biirger an das E-Government ihrer Stadt
richten. Vgl. hierzu PricewaterhouseCoopers (2000), S. 12.

28 Vgl. auch Behorden Spiegel, Bd. 18, H. 2 (Februar 2002),
S. 36 auf der Basis einer Untersuchung von RWE Systems
Applications.

— Standardisierung und Kooperation in der La-
gerwirtschaft und dem Beschaffungswesen tra-
gen ebenfalls zur Kostenreduzierung bei.

— Der strategisch geplante Einsatz von IKT ver-
hindert teure Insellésungen und Parallelent-
wicklungen.

— Elektronische Dokumentenverwaltung und
Vorgangsbearbeitung helfen dabei, den Bear-
beitungsaufwand der einzelnen Geschaftspro-
Zesse zu verringern.

— In Verbindung mit elektronischen Recherche-
systemen (Data Warehousing) beschleunigen
sie zudem die Suche nach Dokumenten und er-
héhen ihre Verfiigbarkeit.

Effizienzgewinne lassen sich besonders rasch und
umfassend dort realisieren, wo nicht Einzellosungen
entwickelt werden, sondern Massenverfahren zur
Anwendung kommen. Sie bieten den Ansatzpunkt
flir Automatisierungen innerhalb einer Behorde
(beispielsweise bei der Fiithrung von Archiven, bei
der Erstellung von BuBgeldbescheiden) oder im
Zusammenspiel mehrerer Verwaltungen (etwa beim
gemeinschaftlichen Einkauf von Biirobedarf).

Entscheidende Ansitze fiir IKT-basierte Kostenre-
duzierungen im Offentlichen Sektor sind zum einen
Personaleinsparungen, zum anderen Einsparungen
bei der 6ffentlichen Vergabe und Beschaffung.

Personaleinsparungen sind fiir Deutschlands Be-
horden und Gebietskorperschaften deswegen beson-
ders relevant, weil hier in den nichsten Jahren und
Jahrzehnten die Versorgungskosten rasant ansteigen
werden, wihrend andererseits eine entsprechende
Ausweitung der Haushalte nicht zu erwarten ist.
Allerdings darf eines nicht iibersehen werden: Mo-
tivierte und leistungsfahige Mitarbeiter sind eine
wichtige Voraussetzung fiir die erfolgreiche Reali-
sierung von Reformprojekten. Wird der Personal-
bestand nur als Steinbruch betrachtet, der zu Zwe-
cken der Kostenreduzierung ausgebeutet werden
muss, ldsst sich im schlimmsten Fall weder das Ef-
fizienz- noch das Leistungs- bzw. Partizipationsziel
von E-Government erreichen.

Einsparungen bei der éffentlichen Vergabe und
Beschaffung sind der zweite wichtige Faktor fiir
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Effizienzsteigerungen der 6ffentlichen Hand. Eine
Untersuchung der Universitdt Witten/Herdecke sieht
durch e-procurement, also die elektronische Ab-
wicklung von Vergabe und Beschaffung, Einsparpo-
tentiale von 10 bis 35 Prozent bei den Einkaufsprei-
sen, von 30 bis 80 Prozent bei den internen Prozess-
kosten, von 75 bis 100 Prozent bei den Publikati-
onskosten fiir die freihdndige Vergabe und von 30
bis 60 Prozent bei den Lagerkosten.”

Herausforderungen

Bei allen Chancen hoherer Effizienz durch den Ein-
satz von IKT diirfen drei kostentreibende Faktoren
nicht vergessen werden, ndmlich erstens der erhohte
Investitionsaufwand, zweitens die Notwendigkeit,
iiber langere Zeitrdume hinweg parallele Formen
der Leistungserbringung anzubieten, sowie drittens
die erforderliche Neuentwicklung von Routinen,
Organisationsstrukturen und Verfahren.

Erhohter Investitionsaufwand: E-Government ist
héufig mit erheblichen Anfangs- und Folgeinvestiti-
onen verbunden. Zu den ersten zdhlen insbesondere
der Erwerb der erforderlichen Hard- und Software
und die Bereitstellung personeller Ressourcen. Fol-
geinvestitionen entstehen durch den kontinuierli-
chen Modernisierungsbedarf bei kurzen Innovati-
onszyklen im IKT-Bereich, aber auch durch die
Fortbildung von Mitarbeitern.

Geht man realistischerweise von stagnierenden oder
gar schrumpfenden offentlichen Haushalten mit
geringen zusitzlichen Moglichkeiten der Kreditauf-
nahme aus, kann erhdhte Investitionstitigkeit nur
iiber zwei Wege finanziert werden. Der erste Weg
besteht in Einsparungen bei den laufenden Kosten,
insbesondere bei den Personal- und Beschaffungs-
kosten. Der zweite Weg besteht in der Einbindung
des privaten Sektors, sei es durch die Auslagerung
von IKT-Dienstleistungen (Application Service
Providing, ASP), sei es durch die gemeinschaftliche
Erbringung bestimmter Leistungen in Public Private
Partnerships.

29 Vgl Frick (2001), S. 38.

Parallele Formen der Leistungserbringung: Of-
fentliche Verwaltungen konnen in vielen Fillen
nicht vollstdndig auf IK T-gestiitzte Systeme umstei-
gen, sondern sind gezwungen, diese iiber lingere
Zeit hinweg parallel zu traditionellen Formen der
Leistungserbringung anzubieten. Der damit verbun-
dene Aufwand kann die Effizienzgewinne von E-
Government-Anwendungen schmélern oder ganz
aufzehren.

Auch wenn sich die Zahl der Biirger und Unterneh-
men ohne Internet-Zugang weltweit rasch verrin-
gern wird, ist das Problem der parallelen Leistungs-
erbringung im Auflenverhiltnis von Behdrden und
Gebietskorperschaften auf absehbare Zeit nicht zu
umgehen. Im Gegenteil: Mittlerweile wird das neu-
deutsch sog. multi-channeling in Anlehnung an die
Erfahrungen von Unternehmen sogar als wichtiger
Bestandteil moderner Verwaltung angesehen. Ent-
scheidend ist dabei die Schaffung von Schnittstellen
zwischen nicht-elektronischen und elektronischen
Medien, etwa durch die Dateneingabe an Behdrden-
terminals oder {iber Call-Center.

Zudem konnen offentliche Verwaltungen durchaus
Anreize fiir die Nutzung von IKT durch Biirger und
Unternechmen schaffen, sei es in materieller Form
(Kosteneinsparungen durch ,medienbruchfreie*’
Verwaltung auch fiir Kunden und Biirger), sei es in
Form qualitativer Verbesserungen (Verkiirzung von
Bearbeitungszeiten, hohere Flexibilitit der Nutzer
durch die sog. ,,24-Stunden-Verwaltung*).

Neue Routinen, Strukturen und Verfahren: E-
Government beriihrt zwangsléufig die Art, wie Ver-
waltungen ihre Geschéftsprozesse organisieren.
Interne Informations- und Datentransfers mit Hilfe
der Internettechnologie erleichtern die direkte
Kommunikation zwischen Sachbearbeitern bzw.
Verantwortlichen. Nicht selten werden dabei traditi-
onelle Hierarchien und tiberlieferte Abgrenzungen
(zwischen Abteilungen, Behdrden) umgangen.

30 Von Medienbruchfreiheit ist dann die Rede, wenn der
komplette Geschiftsprozess innerhalb eines (des elektro-
nischen) Mediums abgewickelt wird.
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Reinermann sieht hierin ein Beispiel fiir die Selbst-
organisation durch das Internet.”’ Auch die Selbst-
organisation ist jedoch Organisation — die ,subver-
sive Kraft® der neuen Technologie bringt ihrerseits
wieder neue institutionelle Muster hervor. Der Um-
stellungsprozess ist mit Kosten und Reibungsverlus-
ten verbunden und erfordert deshalb eine sorgfaltige
politische Einsteuerung und Begleitung.

Ein weiteres Problem besteht im hohen Abstim-
mungsbedarf bei der Einfiihrung neuer Technolo-
gien. Wenn eine Behorde bestimmte Dienstleistun-
gen online bereitstellen will, muss sie dies mit ihrem
behordlichen Umfeld abstimmen. Dies kann Mo-
dernisierungen ungebiihrlich verzégern oder sogar
blockieren, wenn z.B. von anderer Seite ebenfalls
gerade neue Systeme eingeflihrt werden. Nicht jeder
Biirgermeister bzw. Dezernent wird dafiir Verstiand-
nis haben, dass ihm von Seiten des Bundes, des
Landes oder anderer Behorden die Anschaffung
bestimmter Anwendungen ,,vorgeschrieben wird.
Staatliche Aufsichts- und Regulierungsbehorden
miissen deswegen qualitative und technologische
Standards entwickeln, die hinreichend eng sind, um
Effizienzgewinne aus der Kooperation von Verwal-
tungen zu gestatten, aber auch hinreichend weit, um
den Wettbewerb und die Innovationskraft der Tech-
nologieanbieter nicht unnétig zu behindern.

2.2.2 Verbesserungen und Erweiterungen
des staatlichen Leistungsangebotes

In Verbindung mit neuen public management-
Konzepten versprechen sich 6ffentliche Akteure von
E-Government Unterstiitzung bei der Bewiltigung
einer fast schon klassisch zu nennenden Herausfor-
derung, ndmlich jener, knappe staatliche Ressourcen
mit steigenden Erwartungen seitens der Biirger und
Unternehmen in Deckung zu bringen. Durch die
Einfiihrung betriebswirtschaftlicher Instrumente soll
die 6ffentliche Verwaltung verschlankt und effizien-
ter werden. Durch erhohte Biirger- und Kundenori-
entierung sowie durch Ergebnissteuerung soll das
Leistungsangebot verbessert werden.

31 Vgl. Reinermann (1999), S. 169.

In diesem Zusammenhang erdffnet E-Government
Aussichten auf ziigige Fortschritte, indem an zentra-
len Engpéssen angesetzt wird: Erstens unterstiitzen
die neuen Medien staatliche Akteure bei der Aufga-
be, Informationen zu sammeln, zu biindeln und
bereitzustellen. Zweitens bieten IKT neue Moglich-
keiten der Interaktion zwischen 6ffentlichen und
privaten Akteuren. Drittens lassen sich ganze Ge-
schéftsprozesse iiber die neuen Medien abwickeln
(Transaktion).”” Im Ergebnis sollen &ffentliche
Leistungen fiir den Kunden schneller, einfacher,
kostengiinstiger und umfassender erbracht werden.

Dass E-Government im Verhéltnis von Biirger,
Wirtschaft und Staat weiter an Bedeutung gewinnen
wird, wird von niemandem ernsthaft in Frage ge-
stellt. Leistungsverbesserungen lassen sich bereits
heute in immer mehr Einzelfillen erkennen und
nachweisen. In den meisten Landern finden die Ver-
anderungen jedoch noch nicht auf breiter Front statt.
Hinzu kommt, dass die Einfiithrung von IKT die Leis-
tungsfahigkeit des Staates auch dort stiarken kann, wo
Freiheitsgrade oder Grundrechte der Biirger bertihrt
sind. Auflerdem kann die Umstellung auf neue Ver-
fahren kurz- oder auch mittelfristig splirbare Leis-
tungseinschrankungen nach sich ziehen.

Information

Der Staat kann Informationen iiber E-Government
besser erheben. Die Fihigkeit, Informationen zu
erheben, ist eine zentrale Funktion staatlichen Han-
delns. Mit der Vernetzung unterschiedlicher Daten-
besténde innerhalb des 6ffentlichen Sektors entsteht
eine Vielzahl neuer Moglichkeiten der Informati-
onserhebung. Auch der Zugang zu externen Daten-
quellen iiber das Internet kann den Aufwand der
eigenen Informationsbeschaffung erheblich verrin-
gern und die informationelle Basis fiir 6ffentliche
Entscheidungen signifikant verbreitern.”” Neue

32 Vgl. Lucke / Reinermann (2000), S. 3.

33 Allerdings erhdht sich u.U. der Aufwand fiir die Uberprii-
fung von Informationen: Aufgrund seiner niedrigen Zu-
gangsbarrieren bietet das Internet im Vergleich zu ande-
ren Trigern weniger Sicherheit vor qualitativ schlechten
Daten.
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Softwareprodukte ermdglichen die Analyse groBer
Datenmengen (das sog. data mining) und damit die
Generierung von Wissen aus Daten.

Dies alles ist keineswegs unproblematisch: Dem
staatlichen Interesse an umfassenden Informationen
iiber Bediirfnisse und Aktivitdten der gesellschaftli-
chen Subjekte steht das biirgerschaftliche Interesse
an der Wahrung der Privatsphéire und am Schutz vor
dem autoritdren Missbrauch obrigkeitsstaatlicher
Kompetenzen gegeniiber. Die Balance zwischen
beiden Interessen ist immer wieder neu zu definie-
ren und durchzusetzen — zum einen, weil sich die
politischen Rahmenbedingungen dndern,** zum an-
deren, weil sich die technologischen Moglichkeiten
der Informationserhebung, -verarbeitung und -spei-
cherung rasant erweitern.*

Gegenwartig wird Informationserhebung verstérkt
aus der Sicherheitsperspektive diskutiert. Die Rede
ist vom electronic law enforcement. Die polizeiliche
Fahndung etwa kann durch den Einsatz moderner
Computer und Software erheblich beschleunigt und
verfeinert werden.*® Auch die Erstellung von Nut-
zerprofilen, die Kontrolle des E-Mail-Verkehrs so-
wie die Vernetzung verschiedener Datenbanken zu
Fahndungszwecken (z.B. bei der Steuerfahndung
und bei der Bekdmpfung des organisierten Verbre-
chens) sind heute bereits technologisch erprobt. Das
technisch Machbare entspricht aber nicht immer
dem politisch Wiinschbaren.

34 So ist beispielsweise im Gefolge der Anschldge vom 11.
September 2001 in vielen Léndern die Informations-
pflicht von Banken erweitert worden.

35 Dazu am Beispiel der US-amerikanischen Politik: Hunter
(2002).

36 Dass auch dieser Bereich jedoch vor teuren Fehlschlagen
nicht gefeit ist, zeigt das neue Informationssystem Polizei
(INPOL-Neu) der Bundesregierung. INPOL-Neu sollte
,-alle Datensammlungen der Bundesrepublik von Justizak-
ten bis zu Kennzeichendateien in ein System zusammen-
fassen und den Polizisten bundesweit eine bisher einzigar-
tige Recherchemdglichkeit bieten*. Vgl. Spiegel-Online
vom 16.1.2002, im Internet: www.spiegel.de/politik/
deutschland/0,1518,177264,00.html. Das System erwies
sich als 40 Mio. (nach anderen Quellen: 50 Mio.) Euro
teuerer Flop und konnte bis heute nicht zur Funktionsfa-
higkeit gebracht werden. Es soll nun in einer modifizierten
Form aufgebaut werden.

Im Hinblick auf 6ffentliche Sicherheit in Zeiten des
E-Government muss ein weiterer Aspekt beriick-
sichtigt werden: Je mehr sensible Daten per Internet
zugénglich sind, desto hoher sind die Risiken eines
missbrauchlichen Zugriffs durch Hacker. Der Da-
tenhunger des Staates macht ihn auch angreifbar.
Die Frage, wie Datenbestinde wirksam geschiitzt
werden kdnnen, ist von grofiter Bedeutung fiir Nut-
zer wie Bereitsteller von Informationen. Beide As-
pekte der offentlichen Sicherheit, die Regulierung
der Informationserhebung und -speicherung einer-
seits und die Sicherung der Datenbestinde vor ille-
galem Zugriff andererseits, sind zentrale politische
Herausforderungen auf dem Weg zum E-Govern-
ment.”’

Der Staat kann Informationen iiber E-Government
besser biindeln. Internetportale 6ffentlicher Institu-
tionen bieten heute bereits Zugang zu einer Vielzahl
staatlicher wie auch privater Informationsangebote,
die thematisch, zunehmend sogar nach individuel-
lem Bedarf, gebiindelt sind. Immer haufiger werden
dabei sog. ,,.Lebenslagen®, beispielsweise Umzug,
Heirat oder auch Griindung eines Unternehmens,
abgebildet. Gegeniiber traditionellen Formen der
Informationsbereitstellung kann dies einen spiirba-
ren Gewinn an Nutzerfreundlichkeit mit sich brin-
gen. Voraussetzung ist dabei, dass die Biindelung
von Informationen sich nicht auf die bloBe Aggrega-
tion beschréinkt, sondern an der Nachfrage der Nut-
zer ausgerichtet wird.

Der Staat kann Informationen tiber E-Government
besser zur Verfiigung stellen. Ein zentraler Vorteil
der Bereitstellung von Information tiber das Internet
ist die erhohte Flexibilitét fiir Nutzer wie auch An-
bieter. Ein Zugriff auf die Informationen ist norma-
lerweise zu jeder Zeit und von jedem vernetzten
Rechner aus moglich. Auch kdnnen mehrere Perso-
nen gleichzeitig auf die Information zugreifen, was
dem Charakter von Wissen als einem 6ffentlichen
Gut entgegenkommt. Zu unterscheiden ist zwischen
der einfachen, allen Nutzern zugénglichen Bereit-
stellung und einer zielgruppenorientierten Gewéh-
rung von Informationszugingen.

37 Vgl. dazu ausfiihrlicher: Charney (2000).
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Die einfache Bereitstellung von Informationen iiber
multiple bzw. gemeinsame Webseiten® bildet den
ersten Schritt zum E-Government. Viele deutsche
Kommunen befinden sich heute noch auf dieser Stu-
fe. Sie informieren iiber Adressen, Telefonnummern
und Biirozeiten von Amtern bzw. Sachbearbeitern,
aber auch tiber kulturelle und Freizeitangebote in der
Gemeinde u.d.m. Fortgeschrittenere Kommunen
gruppieren diese Informationen, wie erwéhnt, um
Lebenslagen herum. Ein solches Angebot stellt be-
reits ein Plus an Nutzerfreundlichkeit dar, denn es
erleichtert dem Biirger und Verwaltungskunden die
Orientierung im Behordendschungel.

Mit Hilfe IK T-gestiitzter Verfahren kénnen Verwal-
tungen aber auch zielgruppenorientiert informie-
ren. So kdnnen sie z.B. einzelne Kunden bei Bedarf
oder nach Wunsch gezielt {iber den Stand anhangi-
ger Verfahren informieren. Dies ist fiir beide Seiten
erheblich schneller, umfassender und kostengiinsti-
ger als der traditionelle Weg der schriftlichen Be-
nachrichtigung. Wichtigstes Medium ist hier die E-
Mail, zunehmend werden aber auch Kurznachrich-
ten liber Mobiltelefonnetze zugesandt (Stichwort:
M-Government). Durch E-Mail-Listen konnen sich
Interessierte z.B. regelmifBig tiber Tagesordnungen
und Beschliisse von Gemeinderatssitzungen in
Kenntnis setzen lassen, ohne dafiir selbst auf die
Webseite der Kommune zugreifen zu miissen.

Uber dieses breite und prinzipiell uneingeschrinkte
Angebot von Informationen hinaus ist es in vielen
Féllen jedoch sinnvoll bzw. geboten, Informationen
nur an bestimmte Einzelpersonen bzw. Zielgruppen
weiterzugeben. Die Entscheidung dartiber, wer Zu-
gang zu welchen Informationen haben soll, beruht
stets auf einer Giiterabwégung, bei der Fragen

— des Daten- und Personlichkeitsschutzes;

38 Bei multiplen Webseiten verfiigen Amter, Dienststellen,
kommunale Unternehmen etc. iiber eigene Webseiten mit
spezifischem Design. Gemeinsame Webseiten biindeln das
Informationsangebot unter einem Dach mit einheitlichem
Design. Internetportale verbinden das Angebot der Behor-
de bzw. Gebietskorperschaft zudem mit weiteren Dienst-
leistungen, z.B. Links zu anderen Webseiten. Vgl. Metro-
polis (2002), S.10.

— der Transparenz und Kontrolle staatlicher Insti-
tutionen;

— des Rechts auf Informationszugang;

— des Schutzes vor Missbrauch von Information
sowie

— der Verfiigungsrechte iiber Information

gegeneinander abzuwigen sind. Das Konzept der
good governance raumt dabei dem Gesichtspunkt
der Transparenz und accountability offentlicher
Institutionen hohen Rang ein. Auch die Wettbe-
werbsfahigkeit von Unternehmen und Standorten
wird heute wesentlich auf den Zugang zu Informa-
tionen zuriickgefiihrt, zumindest im Bereich der
wissensbasierten Entwicklung.

Die neuen Technologien machen es jedoch moglich,
offentlich zugéngliche Daten in einer Weise auszu-
werten, die schiitzenswerte Belange von Biirgern
bertihrt. Sollen zum Beispiel per Internet zugéangli-
che Gerichtsurteile jedem Nutzer die Mdoglichkeit
geben, zu recherchieren, ob und unter welchen Um-
stinden der Nachbar schon in gerichtsanhdngige
Verfahren verwickelt worden ist, oder welche Fille
ein bestimmter Rechtsanwalt in letzter Zeit bearbei-
tet hat? Dass derartige Nutzungsformen von elekt-
ronisch aufbereiteten Daten nur schwer zu kontrol-
lieren sind, zeigt das Beispiel der elektronischen
Telefonbiicher, die von technisch beschlagenen Per-
sonen zur Erstellung von Nutzerprofilen benutzt
werden koénnen.

Data mining gestattet es, aus prinzipiell 6ffentlichen
Daten (beispielsweise Grundbiichern) Wissen zu
generieren (in diesem Fall: iiber Wohnorte oder
private Vermdgensverhiltnisse), das nicht oder nur
eingeschréinkt 6ffentlich sein sollte. Hier muss die
freie Verfligbarkeit begrenzt werden, indem be-
stimmten Gruppen (z.B. einzelnen Berufsgruppen,
etwa Notaren) gesonderte Zugangsrechte gewéhrt
werden.

Interaktion

Moderne Staatlichkeit ist durch einen enormen Zu-
wachs an Interaktionen gekennzeichnet: Geschwin-
digkeit, Haufigkeit und Teilnehmerzahl von Interak-
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tionen nehmen gleichermafien zu, und zwar sowohl
in den Binnen- als auch in den Auflenbeziehungen
des 6ffentlichen Sektors. Die Fahigkeit zum Schnitt-
stellenmanagement, also zur Vermittlung zwischen
unterschiedlichen Fachdiskursen, institutionellen
Routinen, Entscheidungssphédren und Interessen-
gruppen ist eine zunehmend wichtige Kompetenz
staatlicher Akteure, denn nur sie gestattet es, die
wachsenden Anforderungen an politische Steuerung
zu verarbeiten. Mit E-Government lassen sich die
Interaktionskapazititen in Politik und Verwaltung
substantiell erweitern.

Nach innen, in den einzelnen Behorden oder im
Zusammenspiel von offentlichen Akteuren, sind
IKT-gestiitzte Formen der Interaktion ein wichtiges
Element von Verwaltungsreformen nach dem New
Public Management-Ansatz. Interne Dezentralisie-
rung von Fach- und Ressourcenverantwortung, ver-
bunden mit der Einfithrung von Kosten-Leistungs-
Rechnung, zieht Verdnderungen im Berichtswesen
sowie beim Monitoring und Controlling nach sich.
Hier spielt beispielsweise die automatische Generie-
rung von Kennzahlen, Soll-Ist-Vergleichen und dar-
auf aufbauenden Berichten eine Rolle.

Ein wichtiges Ziel fiir den Einsatz von IKT im
Rahmen dieser vertikalen Interaktion (gegeniiber
Verwaltungsspitzen sowie politischer Fiihrung) ist
die Verbesserung der internen Rechenschaftslegung
(accountability).” Diese stellt sich allerdings durch
die neuen Medien nicht von selbst ein. IKT-Systeme
konnen ihrerseits Fehlerquelle und Ursache fiir Da-
tenmiill sein. Sie kénnen, bei entsprechendem IK T-
Kompetenzgefille zwischen Erstellern und Emp-
féngern von Berichten, dazu missbraucht werden,
Defizite in der Leistungserbringung zu verschleiern.
Sie erschweren teilweise die klare Zuordnung von
Verantwortlichkeiten. Deswegen darf der Einsatz
von IKT im Reformprozess nicht zum Selbstzweck
werden. Er ist kein Nachweis, sondern ein Vehikel
der Verwaltungsmodernisierung und muss den stra-
tegischen, politisch definierten Zielsetzungen unter-
geordnet bleiben.

39 Vgl. Heeks (1998), S. 6 f.

Die Starkung dezentraler Fach- und Ressourcenver-
antwortung sowie die kunden- bzw. biirgerfreundli-
che Biindelung von Leistungen bringt auch eine
Verdichtung der horizontalen Interaktion (zwischen
Instanzen auf einer Hierarchieebene) mit sich. Die
Kooperation zwischen Behorden, Dienststellen etc.
scheitert in der Praxis bislang nur allzu oft an
Kommunikationsbarrieren:

— organisatorische Barrieren (andere Hierarchien,
Dienstwege etc.);

— fachliche Barrieren (unterschiedliche Experten-
diskurse);

— technologische Barrieren (nicht interoperable
IKT-Systeme);*

— politisch motivierte Barrieren (divergierende
Interessen, Absicherung von Machtpositionen).

Vor diesem Hintergrund wird deutlich, dass IKT-
Anwendungen fiir sich genommen noch kein Garant
fiir die Uberwindung von Kommunikationsdefiziten
sind. Im Gegenteil: Ohne Einbettung in iibergrei-
fende Planungen ist die Gefahr groB3, dass die
Sprachlosigkeit zwischen den Institutionen durch
ungeeignete Technologien sogar noch wichst. Und
ohne Einbettung in libergreifende Ansétze der Ver-
waltungsmodernisierung scheitern auch geeignete
Technologien an den Widerstdnden von Organisa-
tionen und politischen Interessen.

Ein weiteres Kernelement von E-Government ist die
Bereitstellung neuer, leistungsfahiger Kommunika-
tionswege zwischen staatlichen und nicht-staat-
lichen Akteuren. Dies bezieht sich auf 6ffentliche
Verwaltungen, aber auch auf die politischen Institu-
tionen: Meinungsduflerungen und die Artikulation
von Nachfrage nach bestimmten Leistungen sind
Informationen, die der Staat fiir politische Entschei-
dungen und die Abwicklung administrativer Verfah-
ren bendtigt. Eine Verwaltung, die vielfaltige Zu-
gangswege fiir Interaktionen mit ihren Kunden (z.B.
E-Mail, Formularserver, Call-Center) bereithilt, ist
imstande, Leistungen ziigiger und fiir den Kunden

40 Zur Erlduterung: Kompatibilitdt bezeichnet die Austausch-
barkeit von Systemen bzw. Systemkomponenten. Interope-
rabilitdt bezeichnet die Austauschbarkeit von Daten.
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bequemer zu erbringen und auf neue Anforderungen
schneller zu reagieren.

Die Interaktion zwischen Staat und Biirgern ist zu-
dem ein zentrales Element biirgerschaftlicher Kon-
trolle, gerade auch im Hinblick auf die neuen Mog-
lichkeiten der Informationserhebung. Nur wenn den
Betroffenen ihrerseits umfassende Einblicks- und
Mitwirkungsrechte eingerdumt werden, kann die
den neuen Technologien innewohnende Tendenz
zum Orwellschen Uberwachungsstaat wirksam kon-
terkariert werden. Der Zugang zu den neuen Me-
dien ist eine entscheidende Voraussetzung fiir Leis-
tungsverbesserungen durch E-Government.

Durch die Bereitstellung von Infrastruktur und die
Schaffung von Anreizen fiir die Nutzung der neuen
Medien kann der Staat dazu beitragen, dass mog-
lichst viele Unternehmen und Biirger moglichst um-
fassend von den Angeboten der IKT-gestiitzten In-
formation und Interaktion Gebrauch machen kon-
nen. In den meisten Landern wird E-Government
jedoch noch auf liangere Sicht einen urbanen und
Mittelschichten-Bias haben und z.B. éltere Mitbiir-
ger, Bewohner lidndlicher Regionen und gesell-
schaftliche Randgruppen benachteiligen. Allerdings
lasst sich dieser Effekt abmildern, etwa durch Ein-
richtung kollektiver Zugangspunkte (z.B. dorfliche
Internetcafés), durch spezifische Fortbildungsange-
bote und durch parallele Zuginge zur 6ffentlichen
Verwaltung (multi-channeling).

Transaktion

Durch E-Government kdnnen staatliche Leistungen
innerhalb eines — des elektronischen — Mediums
abgewickelt werden. Hierdurch kénnen Leistungen
in einer hoheren Qualitdt angeboten werden. So
lassen sich z.B. Bearbeitungszeiten erheblich ver-
kiirzen, weil Verzogerungen beim Transport fast
vollstandig wegfallen und Vorginge zudem teilwei-
se parallel bearbeitet werden kénnen. Wéhrend in
der Debatte unter ,, Transaktion* haufig nur die Ab-
wicklung von Zahlungsvorgingen iiber IKT ver-
standen wird, bezeichnet der Begriff recht verstan-
den die medienbruchfreie Abwicklung ganzer Ge-
schiftsprozesse. Damit verbindet sich die Erwar-
tung, dass moglichst alle Elemente der ,,Govern-

ment-Wertschopfungskette* in einem Medium be-
arbeitet werden.”'

Eine entscheidende Voraussetzung fiir die medien-
bruchfreie Transaktion ist der koordinierte Einsatz
von IKT. Nur wenn die elektronischen Systeme
interoperabel sind, kann der Austausch von Daten
problemlos erfolgen. Je komplexer die Geschéfts-
prozesse sind (also je mehr Akteure beteiligt und
Verwaltungsschritte erforderlich sind), desto wich-
tiger wird es, gemeinsame technologische und Ver-
fahrensstandards zu entwickeln. Hierzu ein Beispiel:

Solange die An- und Abmeldung beim Umzug in
Deutschland Sache jeder einzelnen Kommune ist,
bleibt es weitgehend unerheblich, dass bundesweit
mehr als 20 unterschiedliche Meldeverfahren sowie
ca. 500 unterschiedliche EDV-Verfahren fiir Ein-
wohnerregister existieren.*” Die Kommunen kénnen
ihre eigenen Formulare drucken und diese sogar
iiber Formularserver ins Internet stellen. Der umzie-
hende Biirger muss dann mit beiden Kommunen in
Kontakt treten. Soll daraus nun eine einzelne, me-
dienbruchfreie Transaktion werden, miissen die alte
und die neue Kommune kooperieren, damit der
Meldevorgang durch den Biirger vollstidndig an ei-
ner Stelle abgewickelt werden kann. In diesem
Moment spielt es sehr wohl eine Rolle, welche Ver-
fahren und technischen Losungen in den Kommu-
nen angewandt werden, und ob diese interoperabel
sind, also den Austausch und die direckte Weiterver-
arbeitung von Daten zulassen.

Neben den technologischen und den fachlichen An-
forderungen, die eine medienbruchfreie Verwaltung
mit sich bringt, ist daher ein entscheidendes Ele-
ment fiir den Schritt von der Inter- zur Transaktion
die Bereitschaft der Behorden und Gebietskorper-
schaften zur Kooperation. Diese Bereitschaft wird
erhoht, wenn die neue Losung relativ kurzfristig
Effizienzgewinne erwarten lisst. Sie wird auch dann

41 Man kann die Erbringung einer staatlichen Dienstleistung
als Wertschopfung betrachten, die sich aus den Kettenglie-
dern Information (Beschaffung, Aufbereitung, Verbrei-
tung), Interaktion (Einleitung, Konsolidierung) und Trans-
aktion (Annahme, Abwicklung, Lieferung) zusammensetzt.

42 Vgl. Kassner (2001b), S. 16.
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erhoht, wenn Andere (beispielsweise Nachbarkom-
munen) praktikable Losungen mit guten Ergebnis-
sen vorlegen. Sie ldsst sich zudem durch Anreize
steigern, etwa in Form von Wettbewerben. Gesenkt
wird die Kooperationsbereitschaft hingegen durch
hohe Einstiegskosten, politische Rivalititen und
Unsicherheiten im Hinblick auf den Nutzen der ge-
planten Verénderung.

Herausforderung Sicherheit

Neuen bzw. erweiterten Leistungen des Staates ste-
hen allerdings teilweise auch erhohte Anforderun-
gen, Kosten oder in einigen Fillen sogar Leistungs-
einschrankungen gegeniiber. Aufetliche dieser Her-
ausforderungen wurde bereits eingegangen. Von
zentraler Bedeutung fiir die Akzeptanz neuer Leis-
tungsangebote ist die Klarung von Sicherheitsfra-
gen. Einer Studie der Consultingfirma TNS zufolge
hegen 85 Prozent der Deutschen Sicherheitsbeden-
ken bei der Ubermittlung persénlicher Daten iiber
das Internet. Dies ist ein weltweiter Spitzenwert,
aber auch in anderen Léndern sind die Skeptiker in
der Mehrheit.” Bleiben diese Bedenken bestehen,
werden Kunden bzw. Biirger vor IKT-gestiitzten
Transaktionen zuriickschrecken.

Sicherheitssensitiv sind grundsétzlich alle Kommu-
nikationen, die mit einer personlichen Signatur ver-
sehen werden. Es bestehen allerdings erhebliche
Unterschiede zwischen unstrukturierten und struk-
turierten bzw. Massenverfahren.**

Unstrukturierte Verfahren umfassen in erster Linie
den ,normalen‘ Schriftverkehr mit Behorden, der
zukiinftig mehr und mehr iiber das Internet abgewi-
ckelt wird. Hier gelten im Grunde dhnliche Sicher-
heitsanforderungen wie fiir den normalen behordli-
chen Briefverkehr. Behorden werden aufgrund von
Briefen (bzw. digital signierten E-Mails) ohne wei-
tere Uberpriifung titig, wenn Name, Adresse und
Anliegen augenscheinlich in einem plausiblen Zu-
sammenhang stehen. Missbrauchliche oder irrtiimli-
che Verwendungen von Daten kénnen zum grofB3ten

43 Vgl. Mellor / Parr / Hood (2001), S. 8-25.
44 Hierzu: Kammer (2001), S. 40.

Teil im Verlauf des Schriftverkehrs korrigiert wer-
den. E-Mail-Signaturen bieten hier gegeniiber nor-
malen Briefen die Mdglichkeit, Antwortschreiben
der Behorden so zu verschliisseln, dass sie nur vom
Lrichtigen* Empfanger gelesen werden kénnen.

Strukturierte bzw. Massenverfahren bieten demge-
geniiber sehr viel mehr Ansatzpunkte fiir E-
Government. Hierunter fallen formgebundene Vor-
ginge, die zum Teil heute schon auf IKT-An-
wendungen aufsetzen, z.B. Zahlungsvorgénge, aber
auch die Abgabe von Steuererkldrungen, Antrédgen
etc. Die Sicherheitsanforderungen sind in diesen
Féllen zuweilen hoher. Dies gilt besonders, wenn
Zahlungsvorginge iiber das Internet abgewickelt
werden (Ubermittlung von Kreditkarten- bzw. Kon-
toinformationen) oder vertrauliche Daten weiterge-
geben werden (etwa Angebote von Unternechmen
im Rahmen elektronischer Ausschreibungen). Der
missbrauchliche Zugriff auf persdnliche Daten von
Internet-Nutzern kann in strukturierten Anwen-
dungsbereichen des E-Government fiir beide Seiten
ernsthafte Schiadigungen nach sich ziehen.

Die Diskussion um Sicherheitsstandards, elektroni-
sche Signatur etc. orientiert sich normalerweise an
Verfahren mit hohem Sicherheitsbedarf. In vielen
Fillen konnten IKT-Anwendungen jedoch auch unter
weniger strengen Sicherheitsvorkehrungen realisiert
werden, so wie heute bereits zahlreiche Anliegen per
normalem Brief oder sogar Telefon erledigt werden
konnen. Hinzu kommt die weitverbreitete Furcht,
dass gerade elektronische Signaturen zur Erstellung
von Nutzer-, Konsumenten- oder Bewegungsprofilen
missbraucht werden kénnten — der ,,gldserne Biirger™.
Vor diesem Hintergrund wird heute davor gewarnt,
E-Government von der Existenz elektronischer Sig-
naturen abhingig zu machen:

,,Die Fixierung auf die Digitale Signatur
droht — aus technischen wie aus Akzep-
tanzgriinden — zum grofiten rechtlichen
und damit auch praktischen Hindernis fiir
eine schnelle Einfiihrung der elektronisch
gestiitzten Verwaltung auch in Massenver-
fahren zu werden. Solche Massenverfahren

. 45
sind aber das Herz des E-Government .

45 Kammer (2001), S. 40.



E-Government und Entwicklung

21

Gegenwirtig wird in Deutschland die Einfiihrung
einer sog. SmartCard erwogen. Auf dieser Chipkar-
te ist ein Schliissel gespeichert, der dem Halter
(nach Eingabe einer Geheimnummer) die Moglich-
keit gibt, elektronische Vorginge mit hoher Fél-
schungssicherheit digital zu signieren. Soll dies am
heimischen Computer geschehen, benétigt der Nut-
zer, neben der SmartCard selbst, ein Kartenlese-
gerit, das am Computer angeschlossen ist. Die Kos-
ten der allgemeinen Einfiihrung eines solchen Ver-
fahrens werden auf ca. € 25 bis 50 pro Nutzer bzw.
Karteninhaber geschitzt.

Die SmartCard bietet allerdings die Moglichkeit,
behordliche und privatwirtschaftliche Anwendungen
miteinander zu kombinieren, etwa in Verbindung
mit einer Personalausweis- oder EC-Kartenfunk-
tion. Daher wird seit dem Jahr 2000 diskutiert, ob
nicht die Banken eine solche Karte anbieten konn-
ten. Diese zdgern bislang allerdings noch, weil sie
hoffen, dass auch andere Anbieter zur Finanzierung
des Systems herangezogen werden kdnnen.

Eine alternative, technologisch weniger anspruchs-
volle, aber ausbaufdhige Losung wird zur Zeit im
Rahmen des britischen ,,e-Government-Gateway*
entworfen.*® Biirger, Unternehmen und Verbinde
bewerben sich per Internet um eine Nutzerkennung,
mit der sie an digitalen Dienstleistungen 6ffentlicher
Institutionen teilnehmen koénnen. Mit der ausge-
druckten Bewerbung begeben sie sich zu einer der
teilnehmenden Behorden, belegen dort mittels ge-
eigneter Papiere ihre Identitit und lassen ihre Ken-
nung freischalten. Diese Losung ermoglicht es Ver-
waltungskunden, auch ohne digitale Signatur auf
online angebotene Leistungen der Behorden zuriick-
zugreifen. Aullerdem ist das System ,,nach oben*
erweiterbar. So kann der Leistungsumfang fiir Inha-
ber einer digitalen Signatur erweitert werden, etwa
auf die Teilnahme an geschlossenen Netzen fiir be-
stimmte Benutzergruppen (Anwilte, Steuerberater,
Architekten etc.).

46 Vgl. dazu Kammer (2001), S. 40.

2.2.3 Demokratische Partizipation: e-
governance

Eine zentrale Leistung von E-Government besteht
in der Verdichtung von Informations- und Kom-
munikationsstrdmen:*’ Sie ermdglicht eine bessere
Versorgung der politischen und gesellschaftlichen
Akteure mit der knappen Ressource Wissen und
erleichtert die politische Kommunikation. Nach
Ansicht vieler Beobachter entstehen hierdurch neue
Moglichkeiten der Artikulation von Interessen und
der biirgerschaftlichen (sowohl individuellen als
auch gemeinschaftlichen) Beteiligung an Willens-
bildungs- und Entscheidungsprozessen. Dem steht
jedoch die Gefahr einer zusétzlichen Elitisierung
von politischen Prozessen gegeniiber, wenn un-
gleich verteilte Zugangschancen die politischen
Einflussmoglichkeiten der Unterprivilegierten zu-
sétzlich schmailern. Elektronisch gestiitzte Formen
politischer Partizipation bilden daher, wie im fol-
genden gezeigt wird, keine grundsitzliche Alter-
native zur reprisentativen Demokratie im Sinne
eines neuen demokratietheoretischen Paradigmas.

Der Einsatz von IKT im politischen Prozess wird
teilweise als e-democracy bezeichnet, immer 6fter
jedoch mit dem Begriff e-governance belegt. Wenn
governance, wie oben dargestellt, die Art und Weise
bezeichnet, in der wir unsere 6ffentlichen Angele-
genheiten regeln, dann bezieht sich e-governance
auf den Einsatz von IKT bei dieser Regelung. Der
Begriff bezeichnet mehr als nur eine Teilmenge von
E-Government, weil er auch den gro3en Bereich der
zivilgesellschaftlichen Organisations- und Bezie-
hungsmuster erfasst.**

Die Tatsache, dass sich mit e-governance so hoch-
gesteckte Erwartungen verkniipfen, mag damit
zusammenhéngen, dass klassische Formen politi-
scher Partizipation offenbar weltweit an Attraktivi-
tit verlieren. Sinkende Wahlbeteiligungen, Mit-
gliederverluste der politischen Parteien und niedri-

47 Mit dem Begriff,,Verdichtung® ist gemeint, dass leistungs-
fahigere Kommunikationsnetzwerke einer groeren Zahl
von Akteuren Zugang zu Informationen gewdhren bzw.
einen umfangreicheren Datenaustausch gestatten.

48 Vgl. dazu Reinermann / Lucke (2000).
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ge Zustimmungsraten zu den politischen Kerninsti-
tutionen in Umfragen sind Probleme, denen heute
sowohl OECD- als auch demokratisch verfasste
Entwicklungslinder gegeniiberstehen.* Die neuen
Technologien werden vor diesem Hintergrund als
wichtige Instrumente angesehen, um

— die Informationslage der politischen (sowohl
staatlichen als auch biirgerschaftlichen) Akteu-
re zu verbessern;

— die Interaktion mit betroffenen Gruppen und
Experten im Vorfeld politischer Entscheidun-
gen zu intensivieren sowie

— bei der politischen Transaktion neue Arenen
und Formen biirgerschaftlicher Partizipation
zu ermoglichen, die eine Gestaltung und Be-
gleitung des politischen Entscheidungsprozes-
ses insgesamt durch die Betroffenen und ihre
Organisationen zulassen.

Die Bereitstellung von und der Zugang zu Informa-
tionen ist eine notwendige Voraussetzung fiir die
politische Willensbildung. In den OECD-Landern
verfiigen heute Parteien und politische Institutionen
praktisch durchweg iiber Webseiten, auf denen sie
iiber ihre Programme, Aktivititen etc. informieren.
Hinzu kommt, dass die traditionellen Medien (Fern-
sehen, Zeitungen und Zeitschriften) heute in aller
Regel mit ihren Angeboten ebenfalls im Internet
vertreten sind.

Neben dieser passiven Bereitstellung gewinnt die
aktive Information von Wéhlern und Biirger iiber E-
Mail rasch an Bedeutung. In den USA wurde erst-
mals beim Prisidentschaftswahlkampfim Jahr 2000
von beiden Kandidaten massiv das sog. online cam-
paigning eingesetzt. Damit geht einher, dass politi-
sche Parteien und private politische Consulting-
unternehmen iiber die Auswertung von clickstream
data und cookies,”® Daten aus Mailinglisten und

49 Vgl. zu diesem Punkt OECD (2001), S. 11 f.

50 Clickstream data sind Daten, die allein schon durch das
Anklicken von Webseiten gewonnen werden kdnnen.
Cookies sind Daten, die vom Anbieter einer Webseite auf
dem Computer des Besuchers hinterlegt werden und z.B.
dariiber Auskunft geben, wann dieser welche Informatio-
nen nachgefragt hat. Vgl. dazu Hunter (2002), S. 10 f.

Spendenregistern, aber auch offline gewonnenen
Daten intensiv Informationen iiber ihre Wihler-
schaft sammeln und Zielgruppenprofile erstellen.
Hunter sieht hier die Gefahr einer ,,Hypersegmen-
tierung® der o6ffentlichen Sphére:

,» The potential for political profiling tech-
niques to create a nation of hyperseg-
mented information haves, and an under-
class of information have-nots, clearly
does not bode well for our notions of an
informed, deliberative, and vibrant democ-

sl
racy .

Neben dem Zugang zu Information ist die Inter-
aktion zwischen gesellschaftlichen Akteuren ein
weiteres wesentliches Element der politischen Wil-
lensbildung. Politische Entscheidungstriger inter-
agieren mit betroffenen Gruppen und Experten im
Vorfeld von Entscheidungen. Auch gesellschaftspo-
litische Organisationen, Parteien und NROs pflegen
ihre Mitglieder iiber Kernfragen ihrer Arbeit zu
konsultieren. Online-Diskussionen in Chatrooms
spielen hierbei eine wichtige Rolle, aber auch das
Erstellen von Meinungsbildern iiber E-Mail-Ab-
fragen und Abstimmungen auf der jeweiligen
Webseite gehort mittlerweile zu den Standardpro-
zeduren politischer Interaktion. Globale Experten-
netzwerke im Internet sind heute in vielen Berei-
chen Impulsgeber und Resonanzbdden fiir lokale
bzw. nationale politische Debatten. Vor Ort er-
leichtern die neuen Medien die Vernetzung gesell-
schaftspolitischer Organisationen. Damit wachsen
der zivilgesellschaftlichen Kontrolle von Politik
neue organisatorische und informationelle Res-
sourcen zu.

Als politische Transaktion lisst sich der gesamte
Prozess der Entscheidungsvorbereitung, -findung
und -umsetzung bezeichnen. Hier sind in den letzten
Jahren auf der Basis von Information und Interakti-
on neue Formen biirgerschaftlicher Beteiligung ent-
standen. Entscheidungstréger stiitzen sich zeitnah
auf PraferenzéuBerungen von Experten und Betrof-
fenen tiber E-Mail, Internet, Chatrooms und Mobil-
funk. Die Entscheidungsprozesse selbst konnen
tiber das Internet life oder auch ex post verfolgt

51 Hunter (2002), S. 16.
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werden. Einmal getroffene Entscheidungen werden
offentlich zugénglich gemacht. Der gesetzgebe-
rische Akt wird von den Verwaltungen online und
in Echtzeit abgerufen und seinerseits mit Hilfe von
IKT umgesetzt. Eine liber Einzelfdlle hinausrei-
chende Umgestaltung politischer Prozesse miisste
jedoch in folgenden Punkten noch weitere substan-
tielle Verdnderungen herbeifiihren:

— Abbau von Zugangsbarrieren zum politischen
Prozess;

—  Offentlichkeit und Transparenz der Verfahren
sowie

— situative (und nicht mehr allein periodische)
Rechenschaftspflicht der politisch Verantwort-
lichen gegeniiber ihrer Klientel.

Direkte vs. repriasentative Demokratie

Mit den genannten Elementen verbindet sich héaufig
eine Aufwertung von Mechanismen direkter Demo-
kratie gegeniiber der reprasentativen Demokratie.
Die Biirgerferne politischer Institutionen™ soll
durch internetgestiitzte Verfahren der direkten De-
mokratie liberwunden, der biirgerschaftliche Ein-
fluss auf die politischen Entscheidungsprozesse
erhoht werden. Die technologischen Grundlagen fiir
elektronische Beteiligungs- und Abstimmungspro-
zesse (e-voting) sind heute bereits vorhanden bzw.
werden gerade geschaften (Stichwort: digitale Sig-
natur). Auch werden bereits erste Erfahrungen mit
der elektronischen Stimmabgabe gesammelt. In
Brasilien werden Wahlen seit einiger Zeit auf die-
sem Wege durchgefiihrt, allerdings tiber Computer
in den Wabhllokalen (poll site voting), nicht per In-
ternet von zuhause (remote Internet voting). Eine
Zwischenstufe wire das kiosk voting: Hier werden
Abstimmungsterminale an unterschiedlichen Orten
(Einkaufszentren, Biichereien, Schulen etc.) einge-
richtet; der Biirger kann wéhlen, wo immer er mag.

52 Dies ist das sog. Kongruenzproblem der Demokratie im
Mehrebenensystem: Die Urheber politischer Entscheidun-
gen sind nicht gleichzeitig die Adressaten entsprechender
Legitimierungsverfahren. Vgl. Haldenwang (1999a), S. 367.

Dies setzt aber bereits die Anwendung digitaler Au-
thentifizierungsverfahren voraus.”

Einer uneingeschriankt positiven Einschitzung der
direkten Demokratie in Verbindung mit den neuen
Medien steht jedoch eine Reihe demokratietheoreti-
scher Einwénde entgegen. Sie unterstreichen die
Notwendigkeit, neue Formen der politischen Parti-
zipation in bestehende Strukturen der repréasentati-
ven Demokratie einzubetten.

Repriisentative Demokratie reduziert die Kom-
plexitit politischer Verfahren. Die besondere
Leistung der représentativen Demokratie besteht
darin, dass sie den einzelnen Biirger von der Aufga-
be befreit, alle ihn betreffenden politischen Ent-
scheidungen rational nachvollziechen zu miissen.
Stattdessen wahlt er einen Reprdsentanten, der
durch das Wahlverfahren, durch die Rechtsformig-
keit des parlamentarischen Prozesses und durch
staatliche wie biirgerschaftliche Kontrollinstanzen
dazu legitimiert ist, Entscheidungen im Namen der
Wihler zu treffen.** Nur so lassen sich komplexe
Gesellschaften demokratisch regieren und verwal-
ten. Dem gegeniiber erlegt die direkte Demokratie
jedem einzelnen politischen Akteur die Last der
rationalen Entscheidung auf. Diese Last kann zwar
durch neue Formen der Information, Interaktion und
Transaktion erleichtert werden, aber die Kosten der
demokratischen Entscheidungsfindung bleiben fiir
den Einzelnen hoéher als im représentativen Sys-
tem.”

Direkte Demokratie schwiicht Minderheiten. Ein
weiteres Argument spricht fiir eine Einbettung der
neuen Formen direkter in bestehende Formen repri-
sentativer Demokratie: die Notwendigkeit des
Schutzes von Minderheiten. Entscheidungen, die im
Rahmen direkter demokratischer Verfahren getrof-
fen werden, sind Mehrheitsentscheidungen. Nicht
jede Mehrheitsentscheidung ist jedoch legitim: ver-

53 Vgl. Internet Policy Institute (2001), S. 6 f.
54 Vgl. Haldenwang (1999a), S. 374 f£.

55 Allerdings erhoht sich auch, das soll nicht unterschlagen
werden, der Nutzen von politischer Partizipation, wenn
individuelle Priferenzen unmittelbar in den Entschei-
dungsprozess eingespeist werden kdnnen.
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letzt sie vitale Interessen von Minderheiten, ist sie
aus demokratischer Perspektive unzuldssig. Be-
stimmte Minderheiteninteressen sind schwierig zu
mobilisieren und in der politischen Auseinanderset-
zung wenig durchsetzungsfahig — die Beschleuni-
gung von Abstimmungsprozessen durch die neuen
Medien kann dann dazu fiithren, dass diese Interes-
sen zusétzlich benachteiligt werden.

Direkte Demokratie erschwert unpopulire Ent-
scheidungen. Nicht jede gemeinwohlorientierte
Entscheidung ist unmittelbar mehrheitsfihig. Héufig
sind im Strukturwandel die Kosten von Entschei-
dungen leichter bestimmten gesellschaftlichen
Gruppen zuzuordnen als der Nutzen. Fiir solche
Entscheidungen ist es dann &uBerst schwierig,
Mehrheiten zu mobilisieren.”® Unter dem Druck
neuer Partizipationsformen erhéhen sich die politi-
schen Kosten unpopulérer bzw. erst langfristig ren-
tabler Entscheidungen fiir Amtstrager zusétzlich.
Eine langfristig angelegte, strategische Politik wird
hierdurch u.U. erschwert.

E-voting schafft neue Moglichkeiten der Wahl-
manipulation. Sollen konventionelle Abstimm-
verfahren durch IKT-gestiitzte Verfahren ersetzt
werden, miissen letztere einen mindestens eben-
biirtigen Schutz vor Manipulationen gewéhrleis-
ten. Fiir e-voting bedeutet dies,

— dass erstens eine sichere Identifikation der
Waihler notwendig ist, um Fehl- bzw. Mehr-
fachabstimmungen zu verhindern;

— zweitens aber auch ihre Anonymitidt gewahr-
leistet sein muss;

—  drittens miissen Wahler ihre Stimme frei von
unmittelbarer Einflussnahme durch Dritte ab-
geben konnen, was z.B. beim remote Internet
voting nur schwer zu verifizieren ist;

56 Ein Beispiel fiir eine solche Entscheidung war die Ab-
stimmung iiber die Zusammenlegung der Bundeslidnder
Berlin und Brandenburg, die von fast allen Parteien befiir-
wortet, von den Biirgern Brandenburgs aber abgelehnt
wurde.

— viertens muss glaubhaft gemacht werden, dass
die abgegebenen Stimmen — aber nur diese —
tatsidchlich ins Wahlergebnis einflieBen.”’

Vor allem in politischen Regimen mit einem hohen
Mal an Korruption und Klientelismus kann das
Vertrauen in neue Verfahren nicht einfach voraus-
gesetzt werden. Hier ist vermutlich ein gewisses
overshooting beim Setzen von Sicherheitsstandards
(Authentifizierung, externes Monitoring des Wahl-
prozesses etc.) notwendig.

E-democracy ermoglicht das Ausforschen der
Biirger. Das Recht auf Anonymitit im politischen
Prozess ist ein wichtiger Bestandteil demokratischer
Verfahren. Es schiitzt die Biirger vor Beeinflussun-
gen oder gar Anfeindungen aufgrund politischer
Préferenzen. Die neuen Medien schaffen nun jedoch
die technischen Voraussetzungen dafiir, dass politi-
sche Parteien, staatliche Behorden oder private Con-
sultingunternehmen individuelle Profile ihrer Ziel-
gruppen erstellen, indem sie unterschiedliche Daten
miteinander verkniipfen.

Nicht alle Biirger erhalten Zugang zum politi-
schen Prozess: Ein zentrales Problem IK T-gestiitzter
Formen direkter Demokratie besteht darin, dass nicht
alle politischen Akteure gleichermaflen Zugang zu
den neuen Medien haben. Teilweise ist die 6ffentlich
bereitgestellte Infrastruktur mangelhaft, vor allem in
Entwicklungsldandern, aber auch in landlichen Gebie-
ten und drmeren Regionen der OECD-Lénder. Teil-
weise verfligen Biirger nicht iiber die notwendige
technologische Ausstattung — dies gilt besonders fiir
drmere Bevolkerungsgruppen. Teilweise fehlen die
Bildungsvoraussetzungen oder auch die Bereitschatft,
sich den neuen Technologien zuzuwenden und die
notwendigen Kompetenzen zu erwerben. Die neuen
Medien haben daher, wie erwéhnt, einen Bias zu-
gunsten von Minnern, Jiingeren, besser Gebildeten
und urbanen Mittelschichten.>®

57 Dazu: Internet Policy Institute (2001), S. 11.

58 InDeutschland hat sich allerdings in den letzten Jahren das
soziodemographische Profil der Internetnutzer der Ge-
samtbevolkerung angenéhert. So stieg z.B. der Frauenan-
teil zwischen 1997 und 2001 von 27 auf ca. 40 Prozent.
Vgl. Hoecker (2002), S. 7.
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Die skizzierten Einwénde sprechen nicht grundsétz-
lich gegen den Einsatz von IKT-gestiitzten Verfah-
ren der direkten Demokratie. Sie pliddieren in der
Summe jedoch dafiir, diese Verfahren in ,traditio-
nelle” Strukturen der reprisentativen Demokratie
einzubetten und durch geeignete Regulierungen
dafiir zu sorgen, dass grundlegende biirgerliche
Rechte im politischen Prozess wirksam, glaubhaft
und nachhaltig geschiitzt werden. Da die Einfiih-
rung neuer Verfahren zudem hiufig mit erheb-
lichen Investitionen verbunden ist, muss ihr eine
niichterne Kosten-Nutzen-Analyse vorausgehen.

Die neuen Technologien konnen eingesetzt werden,
um Wabhl- und Entscheidungsprozesse im Rahmen
,traditioneller demokratischer Verfahren zu unter-
stiitzen. In England wurden bei den lokalen Wahlen
im Mai 2002 verschiedene Verfahren getestet, mit
gemischten Resultaten im Hinblick auf Wahlbeteili-
gung sowie Effizienz des Wahlverfahrens.” Fiir
Mairz 2003 plant Estland erstmals die Durchfiihrung
von Parlamentswahlen, bei denen die Stimmabgabe
per Internet moglich sein soll.*” In Deutschland sind
elektronische Abstimmungsverfahren bislang in ge-
ringem Umfang getestet worden. Das bislang wich-
tigste Pilotprojekt war eine Landratswahl in Marburg
im September 2001, bei der sich Briefwahlteilnehmer
alternativ fiir die elektronische Stimmabgabe regist-
rieren lassen konnten. Sieben Prozent (234 Brief-
wahlteilnehmer) nahmen diese Moglichkeit wahr.*’

Ein weiteres Beispiel ist die elektronische Stimm-
abgabe in der Wahlkabine (poll site voting), wie sie
z.B. bereits in Brasilien praktiziert wird. Anstelle
eines Stimmzettels, der mit einem Stift angekreuzt
wird, erwartet die Wéhler ein Computerterminal.
Nach der Identifikation kann die Stimme dann elek-
tronisch abgegeben werden. Dies bringt Effizienz-
gewinne fiir die Wahlbehorden, die Stimmenaus-
zahlung wird erheblich beschleunigt und erleich-
tert, Manipulationen an dieser Stelle (etwa durch

59 Vgl. im Internet: www.kablenet.com/kd.nsf/Frontpage/
vom 6.5.2002.

60 Electronic Government International, 1. Juni 2001
(http://www kablenet.com)

61 Vgl. im Internet: www.spiegel.de/netzwelt/politik/
0,1518,157659,00.html vom 18.9.2001.

den Austausch oder die fehlerhafte Auszdhlung
von Stimmzetteln) sind nicht mehr moglich.

In vielen Landern (u.a. in den USA) ist es erfor-
derlich, sich vor der eigentlichen Wahl ins Wahl-
register eintragen zu lassen — ein Verfahren, das
die politische Beteiligung verkompliziert, aber in
Léandern ohne funktionierendem Einwohnermel-
de- oder Zivilregisterwesen notwendig ist. Hier
konnte die Registrierung per Internet fiir die ein-
zelnen Biirger Erleichterung bringen und die indi-
viduellen Kosten der Wahlbeteiligung senken.®

Denkbar ist auch, dass Biirger kiinftig unabhéngig
vom Wohnort in jedem Wahllokal abstimmen kon-
nen, was die Wahlbeteiligung gerade bei den jiinge-
ren und mobileren Menschen zusétzlich fordern
kann. Hierfiir miissen Wahllokale und Wahlregister
vernetzt sein. Allerdings muss glaubhaft ausge-
schlossen sein, dass anstelle einer Manipulations-
moglichkeit andere geschaffen werden, z.B. bei der
Unterstiitzung technologisch wenig kompetenter
Waihler oder iiber den Zugang zum Netzwerk der
Wahlcomputer.

Ein weiteres Feld ist die Durchfiihrung von Konsul-
tationen im Vorfeld politischer Entscheidungen: Sie
sind mit Hilfe der neuen Medien sehr viel einfacher
und kostengiinstiger durchzufiihren, etwa iiber Vi-
deokonferenzen mit Webkameras oder iiber virtuelle
Chatrooms. Auch Expertenmeinungen lassen sich
auf diesem Wege in vielen Féllen leichter und billi-
ger einholen als in der traditionellen Form von Hea-
rings. Denkbar ist zudem, dass politische Institutio-
nen (z.B. Parlamente, Ausschiisse oder Gemeindera-
te) iiber die elektronische Stimmabgabe Meinungs-
bilder ihrer Mitglieder erstellen.

62 In einem Bericht des US-amerikanischen Internet Policy
Institute wird allerdings vor der Internet-basierten Regist-
rierung gewarnt, weil sie hohe Sicherheitsrisiken mit sich
bringe und die Qualitit der Wahlerlisten {iber den sowieso
schon unzureichenden Stand hinaus verschlechtern kénne.
In der Tat muss ein derartiges System eine missbrauchliche
Registrierung verhindern, gleichzeitig aber auch den Da-
tenschutzinteressen der Biirger Rechnung tragen. Dies sind
aber keine uniiberwindlichen Hindernisse. Fiir die Aktuali-
sierung von Daten (etwa bei Wechsel des Wohnortes)
konnte das Internet schon jetzt eingesetzt werden. Vgl. In-
ternet Policy Institute (2001), S. 33.
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2.3 Ein neues staatliches Leitbild durch
E-Government?

In der Debatte um E-Government und e-governance
wird zuweilen der Eindruck erweckt, dass mit den
neuen Medien die Beziehungen zwischen Staat und
Gesellschaft einem Wandel unterworfen seien, der
in absehbarer Zeit zu einer volligen Neudefinition
von Staatlichkeit fithren miisse. Grundlage dieser
Haltung ist die Beobachtung, dass iiber E-
Government sowohl die Leistungsfahigkeit des
Staates als auch die Transparenz und Offenheit poli-
tischer Prozesse substantiell gesteigert werden kon-
nen. Leitet man hieraus einen generellen Trend ab,
steht an dessen Ende die Vision eines ,,partner-
schaftlichen Dienstleistungsstaates™ auf der Basis
liberaler Demokratievorstellungen. In diesem Ab-
schnitt wird dem gegeniiber die Ansicht vertreten,
dass E-Government zwar an moderne Staatskonzep-
te ankniipft, dabei aber durchaus unterschiedliche
Tendenzen reflektieren kann.

Die Frage, welche Funktionen der Staat fiir eine
Gesellschaft ausfiillen soll, ist nicht zu jeder Zeit
und an jedem Ort gleich beantwortet worden. Es
lassen sich jedoch globale Trends der Staatsdebatte
identifizieren, die mit der Formulierung entspre-
chender Leitbilder® einhergehen. So gerieten sp-
testens mit dem Zusammenbruch der sozialistischen
Systeme auch in den westlichen Demokratien jene
Vorstellungen in Misskredit, die dem ,, aktiven
Staat* eine zentrale Rolle bei der wirtschaftlichen
und sozialen Entwicklung zuschrieben. Stattdessen
sollte sich der ,, schlanke Staat“ nach Mal3gabe des
neoliberalen Paradigmas auf einige wenige Kern-
funktionen beschranken und den Marktkréften die
Generierung und groftenteils auch Verteilung des
gesellschaftlichen Wohlstandes iiberlassen.

Angesichts weltweit ausbleibender Erfolge bei der
Armutsbekdmpfung und der Erhéhung der Ein-
kommensgerechtigkeit blieb die Frage nach dem
Umfang staatlicher Steuerung und Leistungserbrin-

63 Leitbilder verbinden nach Dierkes / Marz (1998), S. 378 —
381, das ,,Wiinschbare* mit dem ,,Machbaren®, weisen also
eine visiondre und eine planerische Dimension aufund er-
fiillen so Aufgaben der Orientierung, Motivierung und Ko-
ordinierung politischen Handelns.

gung allerdings weiterhin strittig, auch wenn die
Extrempositionen der vergangenen Dekaden heute
kaum mehr vertreten werden. Das von der Bundes-
regierung vertretene Leitbild des ,, aktivierenden
Staates “ sieht diesen in der Pflicht, die gesellschaft-
lichen Akteure zur individuellen wie auch gemein-
schaftlichen (,,Biirgergesellschaft) Realisierung
von Lebenszielen zu befihigen.**

Mit dem Begriff der Beféhigung verbindet sich je-
doch neben der Aktivierung noch eine zweite Di-
mension, nimlich jene der Gewdhrleistung:®® Der
Staat muss gewahrleisten, dass moglichst alle ge-
sellschaftlichen Akteure grundsitzlich die Moglich-
keit erhalten, ihre Lebensziele durch eigene An-
strengung zu verwirklichen. Sowohl in Ent-
wicklungs- als auch in OECD-Léndern dreht sich
die jiingere Debatte deswegen nicht mehr primér um
den Riickzug des Staates, sondern vielmehr um die
Neudefinition seiner Rollen und Leistungen gegen-
iiber den Biirgern und wirtschaftlichen Akteuren:

— Andie Stelle hoheitlicher Verwaltung von Un-
tertanen durch den Obrigkeitsstaat tritt die Be-
reitstellung Offentlicher Dienstleistungen und
die Gewdbhrleistung sozialer und biirgerlicher
Rechte in enger Abstimmung mit den Betroffe-
nen bzw. den gesellschaftspolitischen Orga-
nisationen.

— An die Stelle des direkten Engagements im
produktiven Sektor, des Schutzes einheimischer
Unternehmen vor dem internationalen Wettbe-
werb, der Bereitstellung von Versorgungsgii-
tern durch staatliche Monopole und der dirigis-
tischen Entwicklungsplanung tritt die Forde-
rung von Mairkten, die Stirkung der Wettbe-
werbsfahigkeit von Unternehmen und Standor-
ten und die Orchestrierung komplexer Ent-
scheidungsprozesse unter Beteiligung 6ffent-
licher wie privater Akteure.

Die Beschreibung der drei Zieldimensionen im Ab-
schnitt 2.2 hat gezeigt, dass E-Government in unter-
schiedlichen politischen und administrativen Um-
feldern zum Einsatz kommen kann. Sie hat aber

64 Vgl. Bundesregierung (1999), S. 1.
65 Vgl. dazu auch Reinermann (2002), S. 4.
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auch gezeigt, dass die Potentiale der neuen Techno-
logien in der Verdichtung von Informations- und
Kommunikationsstromen liegen. Diese Potentiale
lassen sich eher realisieren, wenn die zugrundelie-
genden Politik- und Verwaltungsmodelle eine sol-
che Verdichtung auch unterstiitzen. Dies ist im
Rahmen moderner public management-Ansitze und
demokratischer Regime eher der Fall als vor dem
Hintergrund biirokratischer Regelsteuerung und
autoritirer Strukturen. Dabei diirfen drei einschrén-
kende Faktoren jedoch nicht iibersehen werden:

Erstens wenden sich viele Behorden und Gebiets-
korperschaften den neuen Technologien vornehm-
lich aus einer Perspektive interner Effizienzsteige-
rungen und Kostensenkungen zu. Zu Recht wird
daher vor einer Verselbstindigung der Instrumente
gegeniiber den Zielen gewarnt: Staatsmodernisie-
rung konne zu einem Trend werden, der ,,auf inhalt-
liche Konzeptionen verzichtet und die Einfiihrung
von Managementmethoden betreibt, ohne zu wissen,
welchem Ziel die Effizienzsteigerung des Staates
dienen soll“.%® Allerdings diirfte die Zahl jener IK T-
gestiitzten Modernisierungen, die es sich leisten
konnen, nicht iiber den Tellerrand der eigenen Be-
horde hinauszugucken, weltweit immer weiter sin-
ken, da die Vernetzung und damit der Koordinie-
rungsbedarf 6ffentlicher und privater Institutionen
stetig zunimmt.

Zweitens besteht die Gefahr, dass durch die neuen
Technologien die ohnehin schon bevorzugten ge-
sellschaftlichen Gruppen mehr Vorteile erlangen
als die Unterprivilegierten. Das mag in den homo-
generen Gesellschaften der Industrielédnder ein we-
niger gravierendes Problem sein als in sozial und
wirtschaftlich hoch polarisierten Entwicklungsge-
sellschaften, aber hier wie dort miissen o6ffentliche
Institutionen Strategien entwickeln, die dieser Ten-
denz entgegenwirken, und zwar sowohl im Hinblick
auf den angebotenen Leistungskatalog, als auch im
Hinblick auf den Zugang zu diesem Angebot. Nur
in den wenigsten Lindern hat das Internet bereits
eine Verbreitung gefunden, die es, dhnlich dem
Telefon oder dem Fernsehen, zu einer ,,Volkstech-
nologie* werden l4sst.

66 Jung (2001), S. 752.

Drittens werden im Zuge der Terroranschlage vom
11. September 2001 hoheitliche Staatsaufgaben
aufgewertet. Offentliche Sicherheit ist zwar unab-
héngig vom jeweiligen Leitbild eine Kernfunktion
des Staates. War zuvor jedoch ein zentrales Prob-
lem, wie der Staat als Dienstleister biirgerliche und
unternehmerische Freiheiten in mdglichst umfas-
sender Form gewéhrleisten kann, kreist die Debatte
in der aktuellen Konjunktur wieder um die Be-
schneidung eben dieser Freiheiten fiir den Kampf
der ,wehrhaften Demokratie‘ gegen ihre Feinde.
Diese Wende strahlt in zweierlei Hinsicht auf E-
Government aus:

— E-Government koppelt, wie beschrieben, an
Leitbilder eines kooperativen, aktivierenden
Staates an. Dies erfasst natiirlich auch Bereiche
hoheitlicher Verwaltung, z.B. das Meldewesen.
Wird nun die Bringpflicht der Biirger gegen-
iiber der Dienstleistungsfunktion des Staates
wieder stirker betont, kann dies die Einfiihrung
neuer Management- und Steuerungsmethoden
in der offentlichen Verwaltung erschweren
bzw. hinauszdgern.

— Der Zugriff staatlicher Autoritdt auf sicher-
heitsrelevante Daten der Biirger wird durch den
Einsatz von IKT erleichtert, in einigen Anwen-
dungsbereichen sogar erst ermoglicht. So arbei-
tet die US-amerikanische Regierung zusammen
mit den Fluglinien zur Zeit am Aufbau eines
Datenverbundes, der das internationale System
der Flugreservierungen mit Datenbanken ver-
kniipft, in denen Zahlungsgepflogenheiten,
Kreditkarten- und Versicherungsnummern,
Reiseziele und -begleiter und andere Daten
iiber Jahre gespeichert und zu einem komple-
xen Personlichkeitsbild zusammengefiigt wer-
den konnen.®”’

Diese Ausfiihrungen machen deutlich, dass zwi-
schen E-Government und dem skizzierten Leitbild
des ,,partnerschaftlichen Dienstleistungsstaates*
keine zwangsldufige Verbindung besteht. Die im
folgenden Kapitel 3 dargestellten Beispiele zeigen

67 Dies geschieht auf der Basis des USA Patriot Act, der die
Uberwachungskompetenzen der staatlichen Sicherheits-
organe erweitert. Vgl. hierzu Hunter (2002), S. 15 f; Siid-
deutsche Zeitung vom 9.2.2002, S. 19.
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jedoch einen Trend auf: Die technologischen Lo-
sungen, die derzeit fiir die Modernisierung der 6f-
fentlichen Politik und Verwaltung entwickelt und
umgesetzt werden, sind iiblicherweise auf eine Re-
form administrativer und politischer Strukturen und
Prozesse im Sinne des dargestellten Leitbildes aus-
gerichtet. Selbst wenn sie in einem Umfeld einge-
setzt werden, wo diese Charakteristika nicht unmit-
telbar voll zum Tragen kommen, ist zu vermuten,
dass sie in vielen Fillen den Wandel in den 6ffentli-
chen Institutionen iiber die eigentliche IKT-An-
wendung hinaus zusétzlich befordern.

3 Was verindert sich durch E-
Government?

E-Government greift in bestehende Routinen der
offentlichen Politik und Verwaltung ein. Sieht man
von einigen wenigen Landern ab (v.a. im angelsédch-
sischen und skandinavischen Raum), befinden wir
uns jedoch erst in einer Frithphase der Entwicklung.
Diese ist erstens dadurch gekennzeichnet, dass viele
Anwendungen noch in der Erprobungsphase sind
und sich nicht auf breiter Flur durchgesetzt haben.
Zweitens bleiben viele Projekte hinter ihren Erwar-
tungen zuriick, weil die Erfahrungsbasis noch klein
und die Komplexitét der Reformen grof3 ist. Drittens
stehen hiufig punktuelle Reformen im Vordergrund,
und nicht der strategisch orientierte Einsatz von IKT
in Politik und Verwaltung. Es werden ,,Kompetenz-
inseln* geschaffen, von denen man sich erhofft, dass
sie auf andere Bereiche ausstrahlen werden. Damit
geht einher, dass manch isolierter Einsatz von IKT
als E-Government bezeichnet wird, der dies eigent-
lich gar nicht verdient.*®

Beim Blick auf Erfahrungsberichte und wissen-
schaftliche Begleitforschung in Massenmedien,
Fachblittern und im Internet selbst entsteht aller-
dings der Eindruck zweier tibergreifender Entwick-
lungstendenzen, die klar auf eine zunehmende Be-
deutung von E-Government im Alltagsleben von

68 Vgl. am Beispiel nordrhein-westfilischer Kommunen
Stiddeutsche Zeitung vom 16.2.2002, S. 56.

Biirgern, Unternehmen und 6ffentlichen Beschéfti-
gen hinweisen:

— Die Zahl der Anwendungen, die (berechtigt
oder nicht) unter ,,E-Government® firmieren,
nimmt rasant zu.

— Die Zahl der integrierten Ansétze, bei denen
verwaltungsinterne Modernisierung mit Verén-
derungen der Au3enbeziehungen Hand in Hand
geht, wichst ebenfalls.

Anwendungen lassen sich zundchst danach unter-
scheiden, auf welchen Akteurskreis sie sich bezie-
hen. Haufig werden die Koordinaten mit Kiirzeln
bezeichnet wie etwa G2B (Government to Busi-
ness), G2C (Government to Citizen) oder G2G (Go-
vernment to Government). Die vorliegende Studie
differenziert zwischen den Akteurskreisen Politi-
sche Fiihrung, Offentliche Verwaltung,” Biirger-
schaft und Wirtschaft. Damit sind nicht alle mogli-
chen gesellschaftlichen Akteure angesprochen; aus
einer anderen Perspektive konnte z.B. auch der Be-
reich der NROs”® oder jener der 6ffentlichen Be-
schéftigten (Stichwort: IKT-gestiitztes Personalma-
nagement) gesondert behandelt werden.

Im Hinblick auf das oben skizzierte Zieldreieck von
E-Government bildet die hier vorgeschlagene Diffe-
renzierung der Akteure jedoch den angemessenen
Rahmen. Abbildung 4 gibt die Bandbreite der Kons-
tellationen wieder und benennt beispielhaft Anwen-
dungsbereiche. Sie sollte jedoch nicht missverstan-
den werden: Der Begriff E-Government bezieht
sich, wie schon erwéhnt, in aller Regel auf Refor-
men, die

69 In der Regel schliefit bei dieser Diskussion der Begriff
Government sowohl die politische Fiihrung (,Regierung*
i.e.S.) als auch die offentliche Verwaltung ein. In dieser
Studie werden beide Aspekte getrennt behandelt, weil sie
sich auf unterschiedliche Merkmale und Anwendungsbe-
reiche von E-Government beziehen. Politische Fithrung
umfasst hier den Gesamtbereich der politischen Steuerung,
also sowohl die Gesetzgebung durch die Legislative als
auch den Vollzug durch die Exekutive.

70 So z.B. Lucke/Reinermann (2000), S. 2. Allerdings iiber-
schneidet sich der NRO-Begriff mit jenem der Biirger-
schaft, sofern hierunter nicht nur Verwaltungskunden,
sondern auch politische Akteure verstanden werden.
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Abbildung 4:  Akteurskonstellationen von E-Government
Politische Offentliche Biirgerschaft Wirtschaft
Fiihrung Verwaltung
Politische G2G —zB. G2A —zB. G2C —zB. G2B —zB.
Fiihrung Gesetzgebungs- politisches Internetportale PPP fiir E-
Govern- datenbank im Monitoring und von Parlamenten Government-
ment - G Extranet Controlling Losungen
offentlich offentlich — privat
Offentliche A2G —zB. A2A —zB. A2C —zB. A2B - zB.
Verwaltung elektronisches integrierte kommunale elektronische
Adminis- Berichtswesen back offices in Internetportale Vergabe und
tration - A Biirgerdmtern Beschaffung
Biirgerschaft C2G-zB C2A - zB. C2C - zB. C2B - zB.
elektronische elektronische elektronische Portale von
Citizen - C Abstimmungs- Steuererkldrung Biirgerforen Verbraucher-
verfahren ELSTER schutzbehérden
privat — o6ffentlich privat
Wirtschaft B2G - zB. B2A - zB. B2C - zB. B2B - 2B.
e-lobbying elektronische Portale von Aullenhandels-
Business - B Zollerkldrung Regulierungsbe- informations-
horden systeme

© DIE
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mehr als eine der erfassten sechzehn Akteurskons-
tellationen betreffen, und sei es auch nur in rezipro-
ker Form (also z.B. A2C und C2A).

In diesem Kapitel werden daher nicht die einzelnen
Felder des Schaubilds jeweils fiir sich abgehandelt,
sondern es werden fiinfunterschiedliche Reformbe-
reiche diskutiert, auf welche E-Government in be-
sonderer Weise zugreift. Dies sind zum einen aus
einer Binnenperspektive des dffentlichen Sektors die
internen Strukturen und Funktionsweisen offentli-
cher Verwaltungen und die Zusammenarbeit zwi-
schen den Behorden und Gebietskorperschaften
(3.1), aber auch das Verhéltnis von Verwaltung zu
politischer Fithrung (3.2). Zum anderen geht es aus
einer Perspektive der AufSenbeziehungen des o6ffent-
lichen Sektors um das Verhiltnis zum Biirger (3.3),
um die Gestaltung der politischen Willensbildungs-
und Entscheidungsprozesse (3.4) sowie um die Be-
ziehungen zur Wirtschaft (3.5)

3.1 In der offentlichen Verwaltung

E-Government verdndert die Steuerung von Ge-
schiftsprozessen (Workflow-Management) 6ffentli-
cher Verwaltungen. Grundlegend ist dabei die Ent-
wicklung von der Bearbeitung einzelner Vorginge
hin zur integrierten Abwicklung von Geschéftspro-
zessen. Ermoglicht wird dies durch elektronische
Systeme der Datenerfassung, Dokumentenverwal-
tung und internen Vernetzung. Sie bieten folgende
Vorteile:

— Erstens wird die Koordination zwischen den
Beteiligten verbessert. Haufig sind an einem
Geschiftsprozess eine Vielzahl von Mitarbei-
tern beteiligt, die unterschiedlichen Hierarchie-
stufen, Abteilungen und Behorden zugehoren.

— Zweitens konnen diese Systeme Abliufe au-
tomatisieren, damit beschleunigen und die
Mitarbeiter hierdurch von ldstigen Routinen
(etwa Registratur, Aktentransport) entlasten,
insbesondere bei Massenverfahren.

—  Dirittens verringert sich der Raumbedarf durch
digitale Archivierung,.

— Viertens wird die Suche nach Dokumenten
erleichtert. Untersuchungen in der Hamburger

Auslanderbehorde haben gezeigt, dass dort {iber
fiinf Prozent der Arbeitszeit fiir die Suche nach
Dokumenten aufgewandt werden.”’

— Fiinftens lassen sich durch die Zusammenfas-
sung vormals getrennter Leistungen und durch
erhohte Kostentransparenz Effizienzgewinne
realisieren (s. Kasten 1).

— Sechstens vereinfacht E-Government die Kon-
trolle von Geschiftsprozessen durch Vorge-
setzte, interne Kontrollinstanzen bzw. auch
durch die betroffenen Verwaltungskunden.

In Deutschland hat der Regierungsumzug nach Ber-
lin, bei dem ein Teil der Ministerien und nachge-
ordneten Behdrden in Bonn verblieb, die IKT-
gestiitzte Kooperation zwischen Dienststellen und
Behorden zusétzlich befliigelt. In diesem Zusam-
menhang wurde Anfang 1999 der Informationsver-
bund Berlin-Bonn (IVBB) in Betrieb genommen,
dem Bundestag, Bundesrat, Kanzleramt, Ministe-
rien, Bundesrechnungshof sowie nachgeordnete
Bundesbehorden angehoren. Insgesamt sind 80 Be-
horden mit 195 Liegenschaften betroffen. Ihnen
wird eine Palette einheitlicher Daten- und Tele-
kommunikationsleistungen zur Verfiigung gestellt.””
Der IVBB wird gegenwirtig zu einem Informati-
onsverbund der Bundesverwaltung (IVBV) erwei-
tert und soll weitere 700 Liegenschaften anbinden.

Das elektronische Dokumentenmanagement wird
oft unter dem Stichwort des ,,papierlosen” bzw.
»papierarmen Biiros* diskutiert. Voraussetzung
hierfiir ist die medienbruchfreie Verwaltung. Aller-
dings ist das Einsparen von Papier nicht der zentrale
Vorteil von elektronischen Dokumentenverwal-
tungs- und Workflow-Systemen.” Wichtiger sind
Effizienz- und Produktivititszuwéchse. Dabei
kommt es nicht immer darauf an, von Beginn an alle

71 Gespriach mit Heinz Vogel, Freie und Hansestadt Ham-
burg, 13.3.2002.

72 Beispielsweise E-Mail, Telefonie, Fax, Videokonferenzen,
TV-Ubertragungen aus dem Bundestag oder der Bundes-
pressekonferenz. Vgl. BMI (2001a), S. 41-44.

73 Bei der Dokumentenverwaltung geht es v.a. um die Abla-
ge, beim Workflow-Management steht die Vorgangsbear-
beitung stirker im Mittelpunkt. Vgl. auch Beyer (2001a).
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Kasten 1:  Management von Dienstreisen

Das Bundesministerium des Innern (BMI) hat im Rahmen der Initiative BundOnline 2005 ein neues Verfahren fiir die
Planung und Abrechnung von Dienstreisen entwickelt — das Travel-Management-System (TMS). Reisezeit und Ziel kon-
nen von den Mitarbeitern unabhiingig von Biiro- und Offnungszeiten rund um die Uhr online zur Genehmigung vorgelegt
und dann an die Reisestelle iibermittelt werden. Auch die Abrechnung der Reisekosten und die Erstellung des Abrech-
nungsbescheids erfolgen online.

Die Mitarbeiter erhalten eine Kreditkarte, iber welche die Reisekosten abgebucht werden. Durch léngere Fristen bei der
Belastung des Kontos wird sichergestellt, dass die Abbuchung erst nach der Erstattung der Reisekosten erfolgt. Damit
entfillt die Zahlung und Verwaltung von Abschldgen.

Fiir die Mitarbeiter hat das neue Verfahren den Vorteil, ihre Daten nur einmal angeben zu miissen. Das Genehmigungs-
und Abrechnungsverfahren wird vereinfacht und beschleunigt. Zudem haben sie jederzeit Zugriff auf alle relevanten Da-
ten.

Die Behorde rechnet ihrerseits mit Einsparungen in Hohe von ca. 15 Prozent bei den direkten Reisekosten und bis zu 50
Prozent bei den indirekten Reisekosten (den Prozesskosten). Diese Einsparungen ergeben sich aus der Zentralisierung der
Abrechnungen (beim Bundesverwaltungsamt), der Vereinfachung von Vorschriften und Verfahren sowie der erhdhten
Kostentransparenz durch die anonymisierte Ubermittlung der Kreditkarten-Informationen.

Quelle:  www.bva.bund.de/aufgaben/reise_umzugskosten/tms/, 13.3.2002.

Funktionen und Komponenten behordlicher Ge- nicht notwendig, was die Durchfiihrung der Reform
schiftsprozesse elektronisch abzubilden: erleichtert.
— Eingangsbearbeitung;

Die elektronische Dokumentenverwaltung kann als
—  Schriftgutverwaltung und Registratur; Einstieg in das elektronische Workflow-Manage-
ment dienen, da Mitarbeiter und Verwaltungsspitzen
auf diesem Wege erste Erfahrungen mit digitalisier-
— Ausgangsbearbeitung; ten Dokumenten sammeln. Voraussetzung fiir die
IKT-gestiitzte Vorgangsbearbeitung ist allerdings,

— Vorgangsbearbeitung;

— Archivierung; - . . ; .. ..
£ dass iiber digitale Signaturen Vorgénge archivsicher
— Datenaustausch mit anderen Dienststellen und paraphiert werden kdnnen — so muss z.B. in der
Behorden; Ministerialverwaltung zu spidteren Zeitpunkten

zweifelsfrei nachgewiesen werden kdnnen, welcher
Mitarbeiter und Entscheidungstriger das Dokument
zu welchem Zeitpunkt in der Hand (bzw. auf dem
Bildschirm) hatte. Hierflir miissen besonders auch
Verwaltungsspitzen und politische Fiihrung ihre
Arbeitsweisen verdndern.

— FEinbindung von externen Wissensquellen.

In der Verwaltung der Freien und Hansestadt
Hamburg hat man das Schwergewicht auf die
elektronische Dokumentenverwaltung gelegt. Ge-
genwirtig werden in acht Behorden Projekte durch-
gefuhrt. Im Zentrum steht die sog. ,,spite Erfas-
sung*, also die Digitalisierung von Vorgéngen nach
ihrer Bearbeitung. Hierzu werden die entsprechen-
den Akten eingescannt, verschlagwortet und sollen
dann als Papier vernichtet werden.”* Effizienz-
gewinne ergeben sich vor allem aus dem schnellen
und dezentralen Zugriff auf die archivierten Doku-
mente. Eine Verdnderung der Geschiftsprozesse ist

Die vollstdndige Umstellung auf IKT-gestiitzte Ver-
fahren ist daher besonders dann sinnvoll, wenn
Massenverfahren bearbeitet werden (z.B. BAfoG-
Antrage oder BuBBgeldbescheide). Aber auch in sol-
chen Fillen ist eine flichendeckende Geschéftspro-
zessanalyse und -optimierung erforderlich. Haufig
miissen erst einmal grofBe Widerstidnde tiberwunden
werden, bevor die Moglichkeiten der neuen Techno-
logien tatsdchlich genutzt werden konnen. Es ist
daher nicht verwunderlich, dass eine Standardemp-
74 Dieser Schritt ist bisher allerdings noch in keinem Fall fehlung einschlagiger Studien lautet, E-Government

vollzogen worden.
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miisse ,,Chefsache* sein — erforderlich ist ein um-
fassendes change management.

Der Einsatz von IKT innerhalb einzelner Verwal-
tungen ist in der Regel nur ein erster Schritt auf dem
Wege zum E-Government. In vielen Fillen liegen
die entscheidenden Blockaden bei der defizitdren
Zusammenarbeit zwischen Behorden, Amtern und
Gebietskorperschaften. Mit der wachsenden Bedeu-
tung suprastaatlicher Regulierung wachsen zudem
die Anforderungen an eine IKT-gestiitzte grenz-
iiberschreitende Kooperation von Behdrden.

Eine notwendige Voraussetzung fiir die IKT-
gestiitzte Zusammenarbeit zwischen Verwaltungen
ist die flichendeckende Vernetzung. So hat z.B. das
Land Nordrhein-Westfalen auf der Basis des ,,Kon-
zepts fiir den Einsatz der Informations- und Kom-
munikationstechnik in der Landesverwaltung* vom
Mai 1999 seine tiber 700 Behérden und Einrichtun-
gen mit Internetzugéngen ausgestattet. Ende 2000
waren ca. drei Viertel der Arbeitsplatzrechner lokal
vernetzt. Gleichzeitig wurde das Landesnetz an das
europdische Verwaltungsnetz TESTA angeschlos-
sen, was die Zusammenarbeit des Landes mit ande-
ren staatlichen Ebenen erleichtert.”

TESTA hatte eine sehr kurze Amortisationszeit, da
es das teure X400 der Deutschen Telekom abldste
und durch neue Anwendungsmoglichkeiten bei fi-
xen Kosten alsbald erheblich intensiver genutzt
wurde. Ein wichtiger Aspekt ist dabei die Verein-
heitlichung von Anwendungen (Haushalts-, Kas-
sen-, Rechnungswesen, Beihilfe, Reisekosten, Per-
sonalverwaltung, Kosten-Leistungs-Rechnung) so-
wie der Grunddienste filir die Biirokommunikation
(Textverarbeitung, Tabellenkalkulation, Grafiken,
Datenverwaltung, E-Mail etc.). Dies bietet nicht nur
Effizienzgewinne aus Skalenvorteilen bei Einkauf
und Schulung, sondern erhoht auch die Geschwin-
digkeit und Transparenz behordeniibergreifender
Geschéftsprozesse.

75 Vgl. zu diesem Beispiel Behorden Spiegel Bd. 16, H. 9
(September 2000), S. B XV.

3.2 Im Verhiltnis von oéffentlicher Ver-
waltung und politischer Fiihrung

Die 6ffentliche Verwaltung benétigt fiir die Erfiil-
lung ihres gesetzlichen Auftrags klare Vorgaben aus
der Politik. Dies gilt umso mehr, wenn die operative
Autonomie der Verwaltungseinheiten durch Dezent-
ralisierung, Ergebnissteuerung und Kosten-
Leistungs-Rechnung weiter gestérkt wird. Die Poli-
tik wiederum ist auf aktuelle und verléssliche In-
formationen aus der Verwaltung angewiesen, um
Entscheidungen auf einer soliden Wissensbasis tref-
fen zu kénnen. Allerdings entspricht die politische
Praxis nur selten dem hier angedeuteten Bild einer
klaren Trennung von Politik und Verwaltung:

— Politische Interessen ragen in den Verwal-
tungsbereich hinein, und umgekehrt;

— Principal-agent-Probleme’® fiihren zu eigen-
méchtigem Handeln der Verwaltungen;

—  Zielvorgaben aus der Politik sind widerspriich-
lich oder fehlen ganz;

— Unsicherheit besteht im Hinblick auf die einzu-
setzenden Instrumente.

E-Government fiihrt hier in zweierlei Hinsicht sub-
stantielle Verdnderungen herbei. Erstens tragt die
starkere Vernetzung politischer und administrati-
ver Akteure im Vorfeld von Entscheidungen dazu
bei, Informationsengpisse auf beiden Seiten zu
iiberwinden. Zweitens stellt E-Government Instru-
mente fiir das politische Controlling der Verwal-
tung bereit und stirkt insofern die Steuerungskapa-
zitit der Politik.

Verwaltungen konnen davon profitieren, dass poli-
tische Entscheidungsprozesse transparenter und
offentlicher werden. Nicht selten scheitert die rasche

76 Auftraggeber (principal) und Auftragnehmer (agent) haben
unterschiedliche Interessen. Zwischen beiden besteht zu-
dem ein Informationsungleichgewicht, das der Auftrag-
nehmer zu (aus Sicht des Auftraggebers) ineffizientem
Handeln nutzen kann. Dies kann durch den Auftraggeber
nur unter prohibitiv hohen Kosten unterbunden werden.
Vgl. ausfiihrlich zu diesem Kernproblem der neuen Institu-
tionenokonomik Erlei / Leschke / Sauerland (1999), S. 69-
168.
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und reibungslose Umsetzung politischer Zielvorga-
ben daran, dass die zustdndigen Verwaltungsspitzen

Generierung von Wissen aus Daten erleichtert wird
(Kasten 2).

sich nicht zureichend in den Entscheidungsprozess
eingebunden fiihlen. Allgemein zugéngliche Daten-
banken iiber Gesetze'’ bzw. Gesetzgebungsvorha-
ben, Aktivitdtenkalender der Legislativen und dhnli-
che Angebote mehr konnen hier ein erster Schritt
sein, um die Informationslage zu verbessern.

Werden Kenndaten 6ffentlicher Unternehmen oder
Kosten-Leistungszentren auf elektronischem Wege
erfasst, lassen sich ohne groeren Aufwand regel-
maBig standardisierte Berichte erstellen, die zur
Grundlage von Zielvereinbarungen, Soll-Ist-Ver-

Kasten 2: IKT-Unterstiitzung der Gemeinderatsarbeit in Mannheim

Die Stadt Mannheim setzt auf IKT, um die Arbeit des Gemeinderats mit weit iiber 100 Rats- bzw. Ausschuss-Sitzungen zu
unterstiitzen.

—  Hierzu wurde ein Ratsinformationssystem geschaffen, dass den Stadtraten und -riatinnen eine Vielzahl von Informa-
tionen an die Hand gibt. So lassen sich Tagesordnungen, Sitzungsergebnisse, Vorlagen, Antrage und Protokolle bis
1986 zuriickrecherchieren.

—  Eine cigene Homepage des Gemeinderats informiert {iber Sitzungstermine und Vorlagen kiinftiger sowie Ergebnisse
und Berichte der zuriickliegenden Sitzungen.

— Jedes Ratsmitglied verfiigt iiber ein Notebook, mit dem es Zugang zum Intranet der Mannheimer Stadtverwaltung
erhélt. Hierliber konnen Daten aus der Verwaltung heruntergeladen und der direkte Kontakt mit Verwaltungsmitarbei-
tern hergestellt werden.

—  Auch die Erstellung und Zeichnung von Verwaltungsvorlagen erfolgt teilweise bereits auf elektronischem Weg.

Quelle:  Frankfurter Rundschau, 11.3.2002, S. 11

Wichtiger aber ist in vielen Fillen wahrscheinlich
die Verkiirzung der Kommunikationswege durch E-
Mail und Intranet — zum einen zwischen Verwal-
tungsspitzen und politischer Fithrung, zum anderen
zwischen dezentralisierten Einheiten und politischen
Gremien in Fachrunden und Expertennetzwerken.
Dies ermoglicht eine enge Abstimmung der 6ffent-
lichen Akteure {iber den gesamten Entscheidungs-
prozess hinweg und erleichtert hierdurch die Anpas-
sung des Verwaltungshandelns an verdnderte Rah-
menbedingungen.

Politiker erhalten durch E-Government besseren
Zugriff auf entscheidungsrelevante Informationen
aus der Verwaltung. Erstens konnen wichtige Daten
zeitnah generiert werden, teilweise in automatisier-
ten Prozessen (Reformen im Berichtswesen). Zwei-
tens lassen sich Informationen besser fokussieren,
weil Datenbestinde zuginglicher werden und die

77 In Deutschland z.B. unter www.staat-modern.de/gesetze/
uebersicht/index.html vom 1.3.2002.

gleichen etc. gemacht werden kdnnen. Diese Infor-
mationen kénnen zudem einem gréBeren Kreis von
Personen zugénglich gemacht werden, was bei einer
dezentralisierten und auf Kosten-Leistungs-Rech-
nung umgestellten Verwaltung erforderlich wird.

Mit der Einfiilhrung neuer Management-Instru-
mente, v.a. der Kosten-Leistungs-Rechnung und
des Produktmanagements, entstehen namlich neue
Anforderungen an das politische Controlling. So
droht beim Produktmanagement z.B. die Gefahr,
dass Verwaltungsspitzen und politische Fiihrung
durch eine zu kleinteilige Produktbildung in einer
Datenflut ersticken, die nicht mehr ausgewertet
werden kann. Anders herum gilt entsprechend:
Sind die Produkte zu weit definiert, fehlt der politi-
schen Fiihrung die informationelle Grundlage fiir
die Steuerung der Verwaltung — es greift das prin-
cipal-agent-Problem.
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3.3 Im Verhiiltnis Verwaltung — Biirger

Biirger kommen relativ selten mit Behorden in Be-
rithrung.”® Oft beschrinkt sich der Kontakt auf die
jahrliche Abgabe der Steuererkldrung oder die gele-
gentliche Begleichung von Strafzetteln. Wahrend
Informationen iiber die Effizienz von Verwaltungen
den Biirgern nicht immer ohne weiteres zugénglich
sind, verschafft jeder Kontakt mit einer Behorde
zwangsldufig einen Eindruck von ihrer Kunden-
und Biirgerfreundlichkeit. E-Government-Anwen-
dungen haben gerade in diesem Bereich eine hohe
Visibilitdt, weil sie per definitionem einem breiten
Nutzerkreis offen stehen und auch technologisch
weniger kompetenten Nutzern zugénglich sein miis-
sen. Funktionsdefizite werden darum besonders
scharf registriert und lenken ggf. reichlich Wasser
auf die Miihlen der Skeptiker.

Tatsache ist, dass selbst dort, wo die internetgestitz-
te Aufnahme und Bearbeitung von Anliegen seit
langerer Zeit angeboten wird, viele Biirger zunéchst
vor einer Nutzung zuriickschrecken. Die Griinde
dafiir sind vielféltiger Natur: hohe Fehlerquote und
Storanfalligkeit der Anwendungen (besonders in der
Erprobungsphase), fiir Laien komplizierte Verfah-
ren, Probleme der Interoperabilitit zwischen unter-
schiedlicher Software, fehlende Anreize fiir die Er-
probung neuer Anwendungen, fehlende Leistungs-
merkmale der neuen Medien (z.B. keine personliche
Betreuung durch freundliche und kompetente Mit-
arbeiter), Angste im Hinblick auf den Missbrauch
von Daten. Fiir die Behorden bedeutet dies in aller
Regel, dass iiber geraume Zeit IKT-basierte und
traditionelle Verfahren parallel vorgehalten werden
miissen. Dies kann, wie erwahnt, dazu fiithren, dass
mogliche Effizienzgewinne aufgezehrt werden.

Von entscheidender Bedeutung fiir die Nutzer-
freundlichkeit von E-Government-Anwendungen
im Verhéltnis zu den Biirgern sind, neben der Ver-
einfachung und Beschleunigung von Verfahren
durch behérdeninterne Modernisierungen, vor allem
zwei IKT-gestlitzte Neuerungen: Einmal der Aufbau

78 Vgl. im Internet: www.handelsblatt-netzwert.com/ gegen-
rede vom 7.12.2001. Hier wird fiir Deutschland ein Durch-
schnitt von weniger als zwei Mal jahrlich angegeben.

sog. one stop agencies in Verbindung mit Internet-
portalen, zum anderen die Orientierung des Service-
angebotes an Lebenslagen, wobei zunehmend Leis-
tungen unterschiedlicher Behorden und privatwirt-
schaftlicher Anbieter verkniipft werden. Zentraler
Ansatzpunkt ist die kommunale Ebene, weil hier
viele jener Leistungen erbracht werden, die den
biirgerlichen Alltag betreffen.

3.3.1 One stop agencies und
Internetportale

One stop agencies oder auch ,,Kiosksysteme* kon-
nen das Problem der parallelen Verfahren entschér-
fen und die Scheu gegeniiber den neuen Medien
abbauen helfen. Sie sind Anlaufstellen fiir unter-
schiedliche Anliegen von Biirgern und Kunden. Die
Anliegen werden von einem front office IKT-ge-
stiitzt erfasst (sei es von Mitarbeitern, sei es vom
Kunden selbst am Terminal) und iiber das back of-
fice den befassten Stellen elektronisch zur weiteren
Bearbeitung zugeleitet (s. Abbildung 5). Ein Bei-
spiel hierfiir ist das Biirgerbiiro (ventanilla unica)
des bolivianischen Kongresses, das mit Hilfe der
GTZ eingerichtet wurde. Hier werden Petitionen,
Antrdge und andere Anliegen zentral erfasst und mit
einer individuellen Kennung versehen. Der Biirger
kann dann zu jeder Zeit den Bearbeitungsstand sei-
ner Eingabe kontrollieren.”

Internetportale sind eine zentrale Innovation in
den AuBlenbezichungen 6ffentlicher Verwaltungen.
Sie erfiillen Funktionen der Information, Interaktion
und Transaktion. Die Bereitstellung von Informati-
onen iiber behordliche Offnungszeiten, Adressen,
Ansprechpersonen, Leistungsangebote etc. ist eine
Basisfunktion aller (6ffentlichen wie privaten) Web-
seiten. In immer mehr Fillen informieren kom-
munale Portale zudem iiber Aktivitédten lokaler Kul-
turtrdger oder zivilgesellschaftlicher Organisa-
tionen, stellen digitalisierte Stadtpldne zur Verfu-
gung oder verweisen auf die Webseiten anderer
Behorden und Organisationen. Die 6ffentliche Hand
wird hier zum Informationsbroker.

79 Vgl. im Internet: www.congreso.gov.bo vom 7.3.2002.
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Abbildung 5: Kommunale one stop agency
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In den meisten OECD-Léndern existieren heute
zentrale Einstiegsportale in das Netz behordlicher
Internetauftritte.** Sie konkurrieren teilweise mit
privaten Orientierungshilfen, die oftmals bekannter,
zuweilen auch nutzerfreundlicher sind als die staat-
lichen Angebote.*' Diese Konkurrenz hat dazu ge-
fuhrt, dass offentliche Institutionen verstiarkt daran
arbeiten, ihren Webauftritt attraktiver zu gestalten.

Ein Weg hierzu ist die personalisierte Webseite. Sie
gestattet es, das Informationsangebot nach indivi-
duellen Wiinschen zu gestalten. In Analogie zu pri-
vatwirtschaftlichen Internetportalen (z.B. Yahoo,
MSN) kénnen Nutzer sich nach einer Registrierung
mit einem Nutzernamen und Passwort einloggen

80 Z.B. in Deutschland: www.bund-online.de bzw. www.
bund.de, zukiinftig: www.deutschland.de; in Frankreich:
www.service-public.fr; in den USA: www.Firstgov.gov; in
Osterreich: www.help.gv.at.

81 So etwa von AOL (www.governmentguide.com), von
Yahoo (http://politics.yahoo.com/) oder von Netscape
(http://dmoz.org/Society/Government/).

und die Seite dann konfigurieren. Sie erhalten dann
beispielsweise regelmafige Informationen per E-
Mail oder Mobilfunk iiber bestimmte Ereignisse
(z.B. Sitzungen von Parlamenten oder einzelnen
Ausschiissen), die Mdglichkeit der Teilnahme an
themenspezifischen Diskussionsforen sowie den
direkten Zugang zu Informationsbereichen, fiir die
ein spezifisches Interesse besteht. Das ist nicht nur
fiir Biirger, sondern besonders auch fiir Unterneh-
men interessant. Vorreiter dieser Entwicklung sind
US-amerikanische Einrichtungen (s. Kasten 3). In
Europa plant Frankreich die Einrichtung eines sol-
chen Serviceangebots flir 2005 unter dem Namen

,,mon.service-public.fr“.82

Uber Internetportale kann der Biirger mit der Be-
horde in Kontakt treten. Formularserver machen
umsténdliche Behordenginge oder Anschreiben mit
frankierten Riickumschldgen unnétig. Haufig stellen

82 Vgl. im Internet: www.service-public.fr/accueil/cire_nov
2001.htm vom 5.2.2002.




36 Christian von Haldenwang

Kasten 3:  Individualisierte Homepage des US-Bundesstaats Kalifornien

Im US-Bundesstaat Kalifornien konnen Nutzer der offiziellen Homepage www.state.ca.us die Seite bereits heute nach
ihren Bediirfnissen konfigurieren. Dafiir ist es notwendig, sich zu registrieren. Nutzer werden gebeten, sich einer der fol-
genden sechs Kategorien zuzuordnen:

—  Einwohner;

—  Wirtschaft;

—  Presse / Medien;

—  Beschiftigte des Bundesstaats Kalifornien;
—  Studium;

—  Tourismus.

Auf dieser Basis erhalten sie dann Zugang zu individuellen Dienstleistungen und Informationsangeboten. Hierzu zéhlen
beispielsweise die automatische Nennung der dem Wohnort nidchstgelegenen 6ffentlichen und privaten Einrichtungen,
die Benachrichtigung per Mobilfunk iiber Termine und Aktivititen von Behorden, Kultureinrichtungen oder politischen
Institutionen, Staumeldungen, Hinweise auf Energieengpésse und 6ffentliche Arbeiten, der Zugang zu Formularservern
flir bestimmte Aktivititen etc. Von zentraler Bedeutung ist dabei die Kombination 6ffentlicher und privatwirtschaftlicher

Angebote, die um individuelle Bediirfnisprofile gruppiert werden.

Quelle:  www.state.ca.us, 28.1.2002

Behorden und Gebietskorperschaften auf ihren
Webseiten zudem Chatrooms und elektronische
Briefkésten zur Verfiigung, die zur Meinungséufe-
rung, zum Austausch von Informationen und zur
Artikulation nicht-formulargestiitzter Anliegen die-
nen.

Immer 6fter werden Internetportale mit anderen In-
teraktionsformen verbunden. So hat Nordrhein-
Westfalen mit ,,C@ll NRW* ein Dienstleistungs-
zentrum eingerichtet, welches iiber eine Webseite
(www.c@ll-nrw.de), eine E-Mail-Adresse (c@ll-
nrw.de) und eine telefonische Hotline verfiigt. Das
Zentrum erfiillt die Funktion eines front office, das zu
allen Fragen der Landesverwaltung und Behordenzu-
standigkeit Auskunft gibt und den Kunden ggf. an
die entsprechende Stelle weitervermittelt. Zu einzel-
nen Themenbereichen (Arbeit, Bildung, Gesundheit
etc.) werden aullerdem weiterfiihrende Informatio-
nen und Beratungsleistungen angeboten.™

Die internetgestiitzte Interaktion zwischen Biirgern
und Verwaltung kann gerade bei hiufig nachgefrag-
ten Leistungen erheblich zur Entlastung beider Sei-
ten beitragen. So stellt beispielsweise in der Justiz-
verwaltung die Ausstellung gerichtlicher Mahnbe-
scheide eine Routineleistung dar. In GrofBibritan-
nien ist es nun moglich, Mahnbescheide bis zu einer
Hohe von £ 100.000 auf elektronischem Wege zu

83 Vgl. im Internet: www.c@ll-nrw.de/ vom 1.3.2002.

beantragen. Hierflir ist es notwendig, sich zu regist-
rieren. Die Gebiihren konnen dann per Kreditkarte
bezahlt werden. Der britische Court Service erwar-
tet, dass von insgesamt iiber 1,6 Millionen Mahnbe-
scheiden im laufenden Jahr bereits ca. 25.000 auf
diesem Wege abgewickelt werden.

Internetportale bilden dariiber hinaus den Einstieg in
die medienbruchfreie Verwaltung: Sie erlauben es,
Verfahren von der Antragsstellung bis zur Ubermitt-
lung des behordlichen Bescheids iiber IKT abzuwi-
ckeln. Dies spart Zeit und Kosten. Ist das Problem
der eindeutigen Zuordnung von Daten (elektroni-
sche Signatur, elektronische Kennung von Doku-
menten) einmal gelost, besteht die Moglichkeit, dass
sich Antragsteller zu jeder Zeit {iber den Stand ihres
Verfahrens informieren kénnen — die Transparenz
von Verwaltungsvorgingen wird erhoht.

84 Vgl. im Internet: www.kablenet.com/kd.nsf/Frontpage/
vom 12.2.2002. Auch in Deutschland werden in diesem
Bereich Fortschritte erzielt. So fiihrt Sachsen-Anhalt nun
das elektronische Mahnverfahren ein. Hier wird allerdings
auf die internetgestiitzte Bearbeitung verzichtet. Daten
werden auf Disketten an das Mahngericht geschickt, dort
eingelesen und automatisch weiterverarbeitet. Auch dies
stellt bereits einen Zugewinn an Effizienz und Schnellig-
keit dar, bietet jedoch nicht jene Erleichterungen, die sich
mit der internetbasierten Interaktion verbinden. Vgl. Be-
horden Spiegel, Bd. 17, H. 1, S. 29.



E-Government und Entwicklung

37

die Stadtwerke
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Abbildung 6:  Lebenslage Umzug
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3.3.2 Das ,Lebenslagen“-Konzept

Besonders auf kommunaler Ebene gehen immer
mehr 6ffentliche Verwaltungen dazu iiber, ihre Pro-
dukte um sog. ,,.Lebenslagen der Biirger zu grup-
pieren. Solche Lebenslagen sind z.B. Heirat, Um-
zug, Geburt eines Kindes usw. Oft ist mit solchen
Lebenslagen eine Vielzahl unterschiedlicher Behor-
den auf verschiedenen staatlichen Ebenen befasst.
Hinzu kommt in aller Regel eine nicht minder grof3e
Zahl von Privatunternehmen. Uber das Internetpor-
tal bzw. das front office der Kommune erhalten
Biirger die Moglichkeit, Vorginge, die sie in ihrer
Lebenslage betreffen, an einer Stelle abzuwickeln.

Das Konzept geht von der Erkenntnis aus, dass
Verwaltungskunden im Allgemeinen wenig Interes-
se an der Frage haben, welche Behdrde oder Abtei-
lung fiir ihre Angelegenheiten zustdndig sind, umso
mehr Interesse jedoch an einer ziigigen und kompe-
tenten Behandlung dieser Angelegenheiten. Die
Attraktivitdt eines an Lebenslagen ausgerichteten
Verwaltungsangebots wird noch gesteigert, wenn es
gelingt, 6ffentliche und private Zusténdigkeiten zu

biindeln. Das soll im Folgenden anhand der Lebens-
lage Umzug beispielhaft dargestellt werden.*

Bei einem Umzug werden sowohl am alten als auch
am neuen Wohnort zahlreiche Behérdengénge und
eine Vielzahl weiterer ,,biirokratischer* Erledigun-
gen notwendig, die Zeit, Kosten und Miihe verur-
sachen. Dies beginnt mit der Ab- bzw. Anmeldung
bei den jeweiligen Einwohnermeldedmtern, geht
iiber die Mitteilung der neuen Anschrift an die Fi-
nanzdmter, die Ummeldung von Schulkindern,
Hunden und Autos und endet noch lange nicht mit
der Ab- und Anmeldung bei den stadtischen Ver-
sorgungsunternehmen (Strom, Wasser, Gas, Miill-
abfuhr), der Einrichtung eines neuen Kontos oder
der Ummeldung des Telefons (s. Abbildung 6).

Einige Kommunen haben nun begonnen, diese Vor-
ginge teilweise oder ganz fir die Online-Be-
arbeitung durch die Biirger zu 6ffnen. So baut bei-
spielsweise die Stadt Bremen gegenwirtig einen
,bremer-online-service™ auf, der Geschiftsprozesse

85 Die folgende Darstellung orientiert sich an Kassner
(2001a), S. 17-22.
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offentlicher wie auch privater Dienstleister nach
insgesamt neun Lebenslagen zusammenfasst, darun-
ter auch ,,Umzug und Wohnen“.* Mit diesem Pro-
jekt wurde die Stadt 1999 einer von drei Preistra-
gern im Media@Komm-Wettbewerb des Bundes-
ministeriums fiir Wirtschaft und Technologie.*”” Um
sémtliche Leistungen online in Anspruch nehmen zu
konnen, benotigt der Nutzer eine Signaturkarte, ei-
nen Chipkartenleser und die Zugangssoftware, die
als CD angefordert oder aus dem Internet herunter-
geladen werden kann. Karte und Kartenleser werden
Bremer Biirgern und Studierenden im Rahmen des
Projekts gegen eine geringe Schutzgebiihr zur Ver-
fligung gestellt. Zusétzlich besteht die Moglichkeit,
iiber offentlich zugéngliche betreute Nutzerplitze
und Kioske an den Universititen Zugang zum
,,bremer-online-service zu erhalten. Dann ist nur
die jeweilige Signaturkarte erforderlich.

Unter der Rubrik ,,Umzug und Wohnen* kann der
Nutzer mit dem Stadtamt, dem ortlichen Energie-
versorgungsunternechmen, der Sparkasse, der Post
und den Bremer Verkehrsbetrieben Verbindung
aufnehmen. Zahlreiche Leistungen stehen allerdings
noch nicht zur Verfiigung. Gegenwartig kann z.B.
mit dem Stadtamt nur der Umzug innerhalb Bre-
mens online abgewickelt werden. Viele beim Um-
zug anfallende Geschéftsprozesse sollen anschei-
nend iiberhaupt nicht online angeboten werden. Dies
ist zumindest teilweise auf die grofle Zahl unter-
schiedlicher Verfahren bei der Abwicklung ein und
desselben Geschéftsprozesses in deutschen Kom-
munen und Behorden zuriickzufiihren.

So scheitert die interkommunale Zusammenarbeit
im Bereich Umzug nicht zuletzt daran, dass in
Deutschland 20 unterschiedliche Meldeverfahren
existieren. Zu diesen allen Schnittstellen zu entwi-
ckeln, wiirde jede einzelne Kommune hoffnungslos
iiberfordern.® Abhilfe soll nun ein neues Melde-
rahmengesetz schaffen, das im Mérz 2002 verab-

86 Andere Lebenslagen sind z.B. ,,Studium*®, ,,Bauen®, ,,Wirt-
schaft“ oder ,Justiz“. Vgl. im Internet: www.bremer-
online-service.de/start.html vom 14.1.2002.

87 Vgl. im Internet: www.mediakomm.net/index.phtml
vom 20.12.2001.

88 Vgl. Kassner (2001b), S. 16.

schiedet wurde. Es erlaubt die Anmeldung am neu-
en Wohnort per Internet und mit digitaler Signatur.
Die Abmeldung am alten Wohnort ist dann nicht
mehr erforderlich.

Die,,Lebenslage Umzug" wird im iibrigen auch von
privaten Anbietern abgedeckt. Sie bieten die kosten-
freie Benachrichtigung einer gro3en Bandbreite von
Behorden, Unternehmen, Banken etc. an.* Finan-
ziert wird diese Dienstleistung durch die teilneh-
menden Unternehmen, die auf diesem Wege ihre
Adressdatenbanken aktualisieren. Da bei dieser wie
bei anderen Lebenslagen 6ffentliche und privatwirt-
schaftliche Belange gleichermallen beriihrt sind,
entstehen hier neue Moglichkeiten der Zusammen-
arbeit von 6ffentlichen und privaten Akteuren.” So
kann eine Kommune beispiclsweise auf ihrer Web-
seite ergdnzend zu den eigenen Leistungen einen
Umzugsservice anbieten, der von einem privaten
Unternehmen betrieben wird.

3.4 Im politischen Willensbildungs- und
Entscheidungsprozess

Die neuen Medien stellen eine immer wichtigere
Informationsquelle im politischen Willensbil-
dungs- und Entscheidungsprozess dar. Dies gilt fiir
die politischen Organisationen im engeren Sinne
(z.B. Parteien), aber auch fiir Hintergrundinformati-
onen im Hinblick auf spezifische Sachentscheidun-
gen (etwa Zugang zu wissenschaftlichen Texten
oder zu Zeitungsarchiven). Was die politischen Or-
ganisationen angeht, wirken die neuen Medien nach
zwei Seiten: Zum einen erleichtern sie es den Biir-
gern, sich iiber Aktivitdten, Programme etc. zu in-
formieren. Zum anderen erleichtern sie es den poli-
tischen Organisationen, sich iiber Praferenzen, Ab-
stimmungsverhalten etc. der Biirger zu informieren.
Besonders diese zweite Dimension der e-democracy
bedarf, wie schon erwihnt, der Regulierung.

Die schweizerische Bundesversammlung setzt z.B.
seit Ende 1999 ein System ein, das es ermdoglicht,

89 Vgl. im Internet: www.ich-zieh-um.de (Deutschland) bzw.
www.ihavemoved.com (England) vom 22.2.2002.

90 S.u., Abschnitt 3.5.3.
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Protokolle von Reden und Debatten in kiirzester
Zeit zu erstellen und in vielféltiger Form (Internet,
Papier, CD-Rom) zu verdffentlichen. Hierbei wer-
den die gesprochenen Texte digital erfasst, protokol-
liert und automatisch fiir die gewlinschte Publikati-
onsform formatiert. Von gro3er Bedeutung fiir die
Nutzer (Journalisten, Vertreter von Interessenorga-
nisationen etc.) ist zudem die ausfiihrliche Verlin-
kung, die Zusatzinformationen zum Thema, zum
Redner oder zu anderen relevanten Aspekten bereit-
stellt.””

Der Einsatz von IKT im politischen Prozess erwei-
tert die Moglichkeiten biirgerschaftlicher Kontrolle.
Ein Bereich ist die Korrespondenz, die zunehmend

halten zusitzliche Relevanz im politischen Prozess,
wenn sie Uber das Internet frei zugénglich sind.
Hierunter fallen beispielsweise Haushaltsdaten oder
Unterlagen von 6ffentlichen Ausschreibungsverfah-
ren.

Internet und E-Mail bieten Plattformen fiir Inter-
aktionen (MeinungsiduB3erungen bzw. —abfragen)
von Biirgern oder gesellschaftspolitischen Organisa-
tionen mit direktem Bezug zu spezifischen Entschei-
dungsprozessen. Besonders die lokale Ebene ist hier-
fiir geeignet, da die Entscheidungen oft direkte Aus-
wirkungen auf die Lebenswirklichkeit der Biirger
haben und der Kreis der Akteure iiberschaubar ist
(s. Kasten 4). Aber auch auf der nationalen Ebene

Kasten 4:  E-democracy auf kommunaler Ebene: Die Gemeinde Jun in Spanien

Das andalusische Bergdorf Jun in der Ndhe der Stadt Granada hat sich seit zwei Jahren zu einem Mekka der e-
democracy entwickelt. Im Rahmen eines Pilotprojektes wurden die rund 600 Haushalte des Dorfes vernetzt und mit
Computern und Handys ausgeriistet. Der ortliche Seniorentreff wurde in ein Cybercafé und IT-Lerncenter umgewandelt,
die Bevodlkerung in die Nutzung der neuen Technologien eingewiesen. Dank privatwirtschaftlicher Sponsoren (u.a. Bri-
tish Telecom und Nokia) und 6ffentlicher Unterstiitzung entstanden fiir die Dorfbewohner keine Kosten.

Die Biirger konnen nun an jeder Sitzung des Gemeinderats virtuell teilnehmen. Hierzu kann eine vorléufige Tagesord-
nung samt zugehdriger Dokumente im Internet eingesehen, kommentiert und per Formular ggf. erginzt werden. Wéh-
rend der Sitzung konnen Fragen, Anregungen, Antrage etc. direkt per Videokonferenz (mittels Webkamera) oder per E-
Mail an den Gemeinderat gerichtet werden. Zu ihrer Beantwortung werden im Verlauf der Sitzung Pausen (sog. recesos
telematicos) eingelegt. Das Verfahren greift auch bei der Debatte des kommunalen Haushalts und hat bereits zu Um-
schichtungen gefiihrt.

Die Gemeindeverwaltung informiert zudem mit Kurzmitteilungen auf die Handys iiber kulturelle und soziale Veranstal-
tungen, offentliche Arbeiten sowie andere relevante Ereignisse.

Das Modell der sog. ,,Teledemokratie* soll nun auf 75 weitere spanische Stidte iibertragen werden. Ob diese allerdings
mit ebenso groBziigiger Unterstiitzung durch Sponsoren und staatliche Fordermittel rechnen konnen, muss wohl bezwei-
felt werden.

Quelle:  Handelsblatt vom 12.11.2001, S. N6; www.ayuntamientojun.org, 11.1.2002

per E-Mail abgewickelt wird. So miissen in Schwe-
den heute bereits staatliche Institutionen ein 6ffent-
lich zugéngliches Register ihres E-Mail-Verkehrs
anlegen. Einen Schritt weiter geht die Stadt Corval-
lis im US-Bundesstaat Oregon: Sie macht den ge-
samten E-Mail-Verkehr ihres Stadtrats und Biir-
germeisters Offentlich.”” Viele Informationen, die
auch vorher schon im Prinzip 6ffentlich waren, er-

91 Vgl. Behorden Spiegel, Bd. 17, H. 7, S. 33.

92 Vgl. Democracies Online Newswire vom 8.12.2001
(www.e-democracy.org/do).

finden sich Beispiele fiir gelungene Initiativen. So
stellt in GroBbritannien UK Online Gesetzesvorla-
gen und andere parlamentarische Initiativen ins
Netz, wo sie durch interessierte Biirger eingesehen
und diskutiert werden.”

Ein weiterer viel diskutierter Aspekt ist die elek-
tronische Stimmabgabe (e-voting). Chancen und
Risiken des e-voting wurden oben (Abschnitt
2.2.3) bereits dargestellt. Es wurde deutlich, dass

93 Vgl. Bertelsmann Stiftung (2002), S. 10.
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die neuen Medien in bestimmten Bereichen
durchaus zur Bildung von Meinungsbildern bzw.
politischen Mehrheiten eingesetzt werden kdnnen.
AuBerdem konnen sie dazu beitragen, bestehende
Verfahren im Rahmen der repriasentativen Demo-
kratie biirgerfreundlicher und effizienter zu ge-
stalten, etwa iiber den elektronischen Eintrag ins
Waihlerregister oder iiber die elektronische
Stimmabgabe in der Wahlkabine.

— dass das gewiahlte Format dem technologischen
Kenntnisstand der Angesprochenen entspricht;

— dass die Anwendung nutzerfreundlich und un-
kompliziert ist;

— dass dem Kommunikationsangebot eine effek-
tive Nachfrage (z.B. infolge hoher Unzufrie-
denheit mit einer bestimmten Politik) gegen-
ubersteht;

Kasten 5:

E-democracy ist kein Selbstléiufer

Der Biirgermeister der Stadt Moreland im GroBraum der australischen Metropole Melbourne experimentiert seit iber zwei
Jahren mit einer Reihe von Instrumenten fiir die Kommunikation mit der Bevolkerung. Die meisten Initiativen haben sich
dabei als nicht sonderlich erfolgreich erwiesen.

Ungeachtet der durchwachsenen Bilanz dieser Initiativen plant der Biirgermeister weitere Aktivititen, insbesondere die
Herausgabe eines wochentlichen Informationsblatts per E-Mail.

Online-Meetings auf der Ebene von Stadtvierteln (wards): Diese Veranstaltungen in Form von Chatrooms unter
Beteiligung des Biirgermeisters sind von der Bevolkerung nicht angenommen worden (jeweils hochstens vier Teil-
nehmer), was auf mangelnde Kenntnis des Angebots zuriickgefiihrt wird.

Online-Gesprich mit dem Biirgermeister: In Anlehnung an die Stadtviertel-Gespréiche wurden 1200 biirgerschaft-
liche Organisationen zu einem Online-Austausch mit dem Biirgermeister eingeladen. Die Beteiligung war indessen
noch geringer als jene der Gesprache mit den wards.

Jugendforum: Die Durchfithrung eines virtuellen Jugend-W orkshops, zu dem die Schulen eingeladen wurden, er-
wies sich als bislang erfolgreichste Veranstaltung. Nach Ansicht des Biirgermeisters sind hierfiir vor allem die guten
Internet-Kenntnisse der Jugendlichen verantwortlich.

Online-Fragestunde des Gemeinderats: Die halbstiindige offene Fragestunde fiir Biirger bei Gemeinderatssitzun-
gen wurde online erweitert. Bislang ist dieses Angebot noch wenig genutzt worden.

Quelle:

Democracies Online Newswire vom 10.1.2002 (www.e-democracy.org/do)

Internet und E-Mail kénnen zudem zur Rechen-
schaftslegung politischer Amtsinhaber genutzt
werden. Damit ist nicht nur gemeint, dass 6ffent-
liche Anhoérungen, Sitzungen, Rechenschaftsbe-
richte und andere politische Vorginge von Be-
horden und Gebietskorperschaften als Video bzw.
Dokumente auf der jeweiligen Website verfiigbar
sind. Zusitzlich machen es die neuen Medien
namlich einfacher, die Rechenschaftslegung auf
spezifische Zielgruppen bzw. Politiken zu fokus-
sieren. Dies ist besonders fiir Kommunen bzw. (in
grofleren Stédten) Stadtviertel interessant, wo der
Kreis der Betroffenen einer bestimmten Politik in
der Regel iiberschaubar und gut abgrenzbar ist.

Allerdings sind die angesprochenen Bevolkerungs-
gruppen nicht in jedem Fall automatisch interes-
siert (s. Kasten 5). Wesentlich scheint zu sein,

— dass die neuen Kommunikationskanéle die Be-
teiligung am politischen Prozess spiirbar er-
leichtern und vor allem,

— dass fiir die Biirger erkennbar ist, welche Kon-
sequenzen sich aus der Kommunikation fiir die
rechenschaftslegenden Autoritdten ergeben.

3.5 Im Verhiiltnis Verwaltung — Wirt-
schaft

Im Unterschied zu den Biirgern kommen Unter-
nehmen (zumindest jene des formalen Sektors) hiu-
fig mit Behorden in Kontakt: Mit dem Zoll bei der
Abwicklung von Ein- und Ausfuhren, mit dem Fi-
nanzamt bei der regelméfBigen (nicht nur jahrlichen)
Abfithrung von Steuern, mit den verschiedenen
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Wirtschaftsfordereinrichtungen bei der Beantragung
von Fordermitteln fiir Investitionen, mit Planungs-,
Umwelt-, Bau- und Gesundheitsbehorden bei der
Realisierung dieser Investitionen, mit den Beschaf-
fungsdmtern bei der Einwerbung o6ffentlicher Auf-
trage, mit der Gewerbeaufsicht, dem Arbeitsamt
usw. Das folgende Diktum der Frankfurter Ober-
bilirgermeisterin Roth spiegelt die Herausforderun-
gen wider, die sich hieraus fiir die 6ffentliche Ver-
waltung ergeben:”

., Vor allem im internationalen Standort-
wettbewerb erfahren wir, dass die Unter-
nehmen giinstige Rahmenbedingungen und
eine effiziente und schnell arbeitende Ver-
waltung als Selbstverstdndlichkeit erach-
ten und dies nicht als besondere Leistung
empfinden.

Mit Blick auf die Einfiihrung von E-Government
spielt die kundenfreundliche Bereitstellung wirt-
schaftsnaher Dienstleistungen durch offentliche
Institutionen eine zentrale, aber nicht die einzige
Rolle (3.5.1): Ein derzeit ebenfalls vieldiskutierter
Bereich ist jener der 6ffentlichen Vergabe und Be-
schaffung (3.5.2). Demgegentiber erhélt ein dritter
Aspekt der Beziehungen zwischen Staat und Wirt-
schaft in diesem Kontext noch nicht jenes Gewicht,
das ithm eigentlich zukommen miisste. Es handelt
sich dabei um die kooperative Erbringung von E-
Government-Leistungen in Form von Public Pri-
vate Partnerships (PPP) (3.5.3).

3.5.1 Die Verwaltung als Dienstleister:
Standortpolitik

In der globalisierten Weltwirtschaft sind National-
staaten und Regionen gezwungen, verstiarkte An-
strengungen auf die Verbesserung der Rahmenbe-
dingungen fiir unternehmerisches Handeln zu rich-
ten. Hierbei stiitzen sie sich in zunehmendem Mal3e
auf E-Government. Der Bereich der Wirtschaft ist
aus mehreren Griinden ein wichtiges Feld fiir E-
Government. Erstens kommen hier Massenverfah-
ren zum Tragen, bei denen die Umstellung auf IKT

94 Roth (2001), S. 33.

hohe Effizienzgewinne bzw. zusatzliche Einkiinfte
ermoglicht, etwa im Aul3enhandel oder im Steuer-
wesen. Zweitens rechnen sich IKT-Investitionen,
z.B. elektronische Signatursysteme, in diesem Be-
reich eher als im Verhéltnis zu den Biirgern, weil
Unternehmer eben ofter mit Behdrden in Berithrung
kommen. Drittens stellen schnellere, einfachere
und kostengiinstige Verfahren einen Wettbewerbs-
vorteil dar und werden daher von den Unterneh-
men eingefordert. Lander, Kommunen und Regio-
nen, die hierauf nicht reagieren, verlieren an Boden
im Standortwettbewerb. Viertens kann der Einsatz
von E-Government seinerseits als Nachweis moder-
ner Verwaltung vermarktet werden und so positiv
zum Image eines Standortes beitragen.

Ein Beispiel fiir Erleichterungen im deutschen Au-
Benhandel durch den Einsatz von IKT ist die Ein-
fiihrung des ,,Automatisierten Tarif- und lokalen
Zollabwicklungssystems*, ATLAS, durch das Bun-
desfinanzministerium (BMF). Dieses System er-
moglicht die medienbruchfreie Abgabe und Bear-
beitung von Zollanmeldungen und die Uberwa-
chung des EU-grenziiberschreitenden Warenver-
kehrs. Zollanmeldungen kdnnen zudem auch iiber
das Internet abgegeben werden, was vor allem fiir
kleine und mittlere Unternehmen (KMU) eine Er-
leichterung darstellt. Gleichzeitig wird das Verfah-
ren verschlankt und beschleunigt. Bis Ende 2003
sollen alle Zollstellen mit ATLAS ausgestattet
sein.”

Ein weiteres Beispiel ist die Abfrage von Unterneh-
menssteuer-Identifikationsnummern von Geschéfts-
partnern aus anderen EU-Léndern beim Bundesamt
fir Finanzen. Im Rahmen des freien Warenaus-
tauschs innerhalb der EU erfolgen Lieferungen an
Geschiftspartner aus anderen EU-Léndern umsatz-
steuerfrei, die Ware wird beim Empféanger versteuert
(Erwerbsbesteuerung). Um priifen zu kénnen, ob der
Partner umsatzsteuerlich gefiihrt wird, fragen Unter-
nehmen monatlich in ca. 15.000 Fillen die entspre-
chende Identifikationsnummer ab. Dies ist seit 1998
per Internet, seit Juli 2000 auch per WAP-Handy

95 Vgl. BSI (2002), S. 10-13 sowie im Internet: www.bun-
desfinanzministerium.de/Steuern-und-Zoelle/Der-Zoll-in-
Deutschland-.450.8474/IT-Verfahren-ATLAS . htm vom
7.3.2002.
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moglich. Die Information wird von der entsprechen-
den Behorde des jeweiligen EU-Staates bereitgestellt
und liegt binnen weniger Sekunden vor.”

Standortpolitik im engeren Sinne, also die Schaf-
fung giinstiger Rahmenbedingungen fiir die Unter-
nehmen eines Wirtschaftsraumes, wird zunehmend
durch lokale und regionale Akteure wahrgenom-
men. Dies gilt fiir OECD- und Entwicklungsléander
gleichermallen. Kommunale und regionale Instituti-
onen tragen dazu bei, Transaktionskosten®’’ zu sen-
ken und unternehmerische Lernprozesse zu be-
schleunigen. Immer 6fter schlieBen Kommunen sich
zusammen, um den regionalen Wirtschaftsraum zu
vermarkten, Dienstleistungen und Infrastruktur kos-
tenglinstiger anbieten zu konnen und neue Investiti-
onen einzuwerben. Ein wichtiges Instrument mo-
dernen Standortmarketings bilden z.B. internetge-
stiitzte Standortinformationssysteme. Diese bieten
interessierten Unternechmen die Mdglichkeit, sich
iiber Gewerbefldachen, behordliche Anforderungen,
Fristen, Fordermittel etc. eines Wirtschaftsraums zu
informieren. Mit der Digitalisierung von Bebau-
ungs-, Flachennutzungs- und anderen Pldnen wer-
den Bauvorhaben und Verfahren der Raumordnung
erheblich beschleunigt.

In der Stadt Esslingen wird zur Zeit eine Internetlo-
sung fiir den kommunalen Baugenehmigungspro-
zess entwickelt. Ziel ist es, die Transparenz und
Schnelligkeit von Baugenehmigungsverfahren zu
erhohen und dadurch bei allen Beteiligten Zeit und
Kosten einzusparen. Hierfiir werden sdmtliche am
Prozess Beteiligten iiber das Internet miteinander
vernetzt. Dies konnen neben dem Antragsteller bis
zu 30 Amter sein. In einem virtuellen Projektraum
konnen sie jederzeit (auch parallel) auf die digitali-

96 Vgl. BMI (2001a), S. 26 f.

97 Als Transaktionskosten werden jene Kosten bezeichnet,
die mit einem (als gerecht empfundenen) Leistungsaus-
tausch verbunden sind. Unterschieden werden (a) Anbah-
nungskosten (Informationsbeschaffung tiber Tauschpartner
und Mirkte etc.), (b) Vereinbarungskosten (Verhandlun-
gen, Vertragsformulierung etc.), (c) Kontrollkosten (Si-
cherstellung der Einhaltung von Vereinbarungen) sowie
(d) Anpassungskosten in der Folge verdnderter Bedingun-
gen. Vgl. Gabler Wirtschaftslexikon (1988), S. 1968 f.;
Furubotn / Richter (1991), S. 8-11.

sierten Dokumente und Pline zugreifen. Ein Formu-
larassistent hilft bei der Beantragung und ein elekt-
ronisches Signaturverfahren sorgt dafiir, dass sdmt-
liche Dokumente und Verinderungen authentifiziert
werden. Der Versand der Unterlagen per Post und
der personliche Gang zur Behorde eriibrigen sich.
Der Status der Bearbeitung kann jederzeit abgefragt
werden.”

Ein weiteres Beispiel fiir IKT-gestiitzte Standortpo-
litik ist die Einrichtung von sog. elektronischen
Marktpldtzen (s. Kasten 6). Sie sind haufig mit all-
gemeinen Internetportalen von Gebietskdrperschaf-
ten verkniipft und bieten eine Plattform, auf der
Unternehmen aus der Kommune oder Region ihre
Produkte vorstellen kdnnen.

3.5.2 Die Verwaltung als Auftraggeber:
elektronische Vergabe und
Beschaffung

Auch nach dem Riickzug des Staates aus vielen
Produktionsbereichen bleibt die 6ffentliche Hand in
Industrie- wie Entwicklungsldndern ein wichtiger
Kunde und Auftraggeber fiir den privaten Sektor.
Hier besteht ein hohes Offentliches Interesse an
Transparenz, Effizienz und Wettbewerb.

,In  Deutschland erteilen jedes Jahr
30.000 é6ffentliche Auftraggeber aus Bund,
Ldndern und Kommunen mehr als eine
Million Auftréige iiber Lieferungen, Dienst-
leistungen und Bauleistungen in Héhe von
250 Milliarden Euro. “*’

Der Einsatz von IKT bei der Vergabe und Beschaf-
fung (e-procurement) gilt aus diesem Grund als
besonders interessanter Aspekt von E-Government.
In diesem Anwendungsbereich werden, wie oben
(Abschnitt 2.2.1) bereits ausgefiihrt, hohe Einspar-
potentiale fiir die o6ffentliche Hand vermutet und

98 Vgl. im Internet: www.mediakomm.net/index.phtml?text
id=135 (14.3.2002).

99 Behorden Spiegel, Bd. 18, H. 1 (Januar 2002), S. 27. Dies
entspricht knapp 13 Prozent des Bruttoinlandsprodukts
(BIP).
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Kasten 6:  Formen der elektronischen Vergabe und Beschaffung

Elektronische Vergabe und Beschaffung bezieht sich auf die Vergabe von Auftragen (z.B. Bauauftrigen) und den Einkauf
(z.B. von Computern) der 6ffentlichen Hand unter Nutzung der neuen Medien (insbesondere des Internet). Hier wird mit
unterschiedlichen Anwendungen experimentiert.

Elektronische Marktplitze sind ein Instrument, das sich besonders fiir den Einkauf standardisierter Giiter und die frei-
héndige Vergabe von Auftragen ohne vorherige Ausschreibung eignet. Dezentrale Beschaffungsstellen konnen dabei Wa-
ren und Dienstleistungen aus einem online verfligbaren Katalog direkt beim Unternehmen bestellen. Lieferung und Zah-
lung werden vereinfacht und beschleunigt. Hierzu werden normalerweise zeitlich befristete Rahmenvertrage mit einer
Reihe von Unternehmen abgeschlossen, um Vertragssicherheit und eine angemessene Qualitit der Produkte sicherstellen
zu konnen. Die elektronische Bestellung ist gewissermalien die erste Stufe des e-procurement. Kosteneinsparungen erge-
ben sich v.a. beim internen Verwaltungsaufwand.

Inverse Auktionen: Im Unterschied zu normalen Auktionen konkurrieren hier nicht die Nachfrager, sondern die Anbieter
einer Leistung. Der Preis steigt im Verlauf der Aktion nicht, sondern er sinkt. Die Abwicklung von inversen Auktionen
iiber mehrstufige Verfahren im Internet erhoht die Markttransparenz, beschleunigt die Beschaffung und ermdglicht zudem
die Biindelung von Beschaffungsgiitern und —dienstleistungen. Allerdings eignen sich nicht alle Giiter hierfiir und in
Deutschland steht zudem das Vergaberecht einer breiten Anwendung entgegen. Eine Studie des Beratungsunternehmens
KPMG im Auftrag des Bundeswirtschaftsministeriums stellt fest, dass ca. 10-15 Prozent des Beschaffungsvolumens fiir
diese Form geeignet sind. Bei durchschnittlich 5 Prozent Einsparpotential sind fiir die 6ffentliche Hand also Einsparungen
von bis zu € 1,8 Mrd. mdglich.

Elektronische Ausschreibung: Im Bereich der Ausschreibungen besteht die Mdglichkeit, entweder das gesamte Verfah-
ren oder einzelne Elemente elektronisch abzubilden. Die erste Stufe besteht darin, Ausschreibungsunterlagen ins Netz zu
stellen, die von interessierten Unternehmen dann heruntergeladen werden kdnnen. Bei vollstidndig elektronischer Aus-
schreibung werden auch die Angebote der Unternehmen digital signiert per Internet eingereicht. Dies ist in Deutschland
seit 2001 moglich.

Ausschreibungsdatenbanken fiihren die Ausschreibungen von mehreren Auftraggebern (beispielsweise einer Region)
zusammen. Dies kommt vor allem KMU zugute. In Verbindung mit Unternehmensverzeichnissen erleichtern sie zudem
die Identifikation potentieller Bieter, die dann direkt benachrichtigt werden kénnen..

Quelle:  Behorden Spiegel, Bd. 17, H. 12 (Dez. 2001), S. 38; Bd. 18, H. 2 (Feb. 2002), S. 35.

zum Teil auch bereits realisiert. Nicht zuletzt ver- iiber € 300 Mio., mit rasch steigender Tendenz.'”!

spricht man sich vom e-procurement Fortschritte bei
der Bekdmpfung der Korruption, insoweit die
Transparenz der Verfahren erh6ht wird. Die EU hat
die offentlichen Auftraggeber aller Mitgliedsstaaten
dazu verpflichtet, bis Januar 2002 die Vorausset-
zungen fiir elektronische Verfahren der Angebots-
abgabe zu schaffen. Mit dem neuen Signaturgesetz
vom Mai 2001 ist Deutschland dieser Verpflichtung
nachgekommen, aber die Umsetzung in die Praxis
steht in vielen Bereichen noch aus.'”

E-procurement-Anwendungen konnen jedoch ziigig
zum Einsatz kommen, weil mit den Unternechmen
Akteure mit gesamtgesellschaftlich vergleichsweise
hoher technologischer Ausstattung und Kompetenz
angesprochen werden. Der européische Markt fiir e-
procurement-Software hat heute ein Volumen von

100 Vgl. Frick (2001), S. 38-40.

Die zentralen Herausforderungen liegen vor allem
in den Einstiegskosten und in Fragen der Sicherheit
elektronischer Verfahren. Hinzu kommt, dass eine
verwirrend groBe Zahl unterschiedlicher und unter-
einander hdufig inkompatibler Softwarelosungen
angeboten wird. Fiir die einzelne Behorde und Ge-
bietskorperschaft ist die Frage, welcher Losung der
Vorzug gegeben werden soll, nicht immer leicht zu
beantworten.

— Erstens muss gewdhrleistet sein, dass die Ska-
lenvorteile gemeinsamen Einkaufs realisiert
werden konnen. Individuelles Vorgehen ohne
den Blick nach rechts und links verbietet sich
daher von selbst.

101 Vgl. Behorden Spiegel, Bd. 17, H. 12 (Dezember 2001),
S. 36.
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— Zweitens muss gewdhrleistet sein, dass mog-
lichst viele, gerade auch kleine und mittel-
standische Unternehmen Zugang zum elektro-
nischen Verfahren haben, um die Vorteile des
e-procurement (Wettbewerb, Transparenz) nut-
zen zu kénnen. Dem gemeinsamen Einkauf der
offentlichen Hand sind daher auch ,nach oben°
Grenzen gesetzt.

— Den Unternehmen kann drittens aber nicht zu-
gemutet werden, eine Vielzahl unterschiedli-
cher Programme vorhalten zu miissen, um am
e-procurement teilnehmen zu kénnen. Einheit-
liche oder zumindest interoperable Losungen
sind also notwendig.

— Viertens miissen die ausgewéhlten Losungen
aber auch dem Bedarf des offentlichen Auf-
traggebers entsprechen. Kleinere Kommunen
und Behdrden haben einen anderen Bedarf als
beispielsweise Grofstédte oder das Bundesbe-
schaffungsamt. Fiir erstere ist es u.U. sinnvoll,
privatwirtschaftliche Betreiber von e-procure-
ment-Plattformen zu beauftragen.

Vor diesem Hintergrund wird deutlich, dass die e-
lektronische Vergabe und Beschaffung vor allem
dann positive Ergebnisse zeitigt, wenn von zentral-
staatlicher Seite Standards vorgegeben werden, die
Interoperabilitit im erforderlichen Umfang sicher-
stellen, ohne die beteiligten Behorden und Gebiets-
korperschaften in eine Zwangsjacke zu stecken. In
Deutschland geschieht dies derzeit im Rahmen des
von der Bundesregierung durchgefiihrten Projekts
, Offentlicher Eink@uf Online®. Hier werden ver-
schiedene Anwendungsformen erprobt (s. auch
Kasten 7). Die entwickelten Ldsungen werden
auch den Landern und Kommunen zur Nutzung
angeboten — die Kostenfrage ist allerdings noch
nicht abschlielend geklért. Den Gebietskorperschaf-
ten steht es frei, sich an ,,Offentlicher Eink@uf On-
line* anzukoppeln, eigene Plattformen aufzubauen
oder einer privatwirtschaftlichen Lésung den Vor-
zug zu geben.

Elektronische Vergabe und Beschaffung ist nicht
der einzige Bereich von E-Government (wenn auch
wohl der wichtigste), in dem die 6ffentliche Hand
als Auftraggeber auftritt. In zahlreichen Anwen-
dungsfeldern kann die privatwirtschaftliche Bereit-

stellung von Hard- und Software (Application Ser-
vice Providing, ASP) dazu beitragen, die Einstiegs-
kosten in E-Government zu senken und den Prozess
hierdurch zu beschleunigen.

So bieten private Unternechmen heute beispielsweise
zentrale Formularserver an. Dies ist besonders fiir
kleinere Kommunen interessant: Sie miissen kein ei-
genes System kaufen, bedienen und warten, sondern
nutzen entsprechende Plattformen des privaten Anbie-
ters. Gemeinschaftlich genutzte Plattformen wirken
kostensparend, jede Kommune kann aber auch eigene
Formulare hinterlegen. Der Biirger wird iiber die
Webseite der Kommune auf den Formularserver ge-
leitet. Ausgefiillte Formulare werden zuriickgesandt,
der Erhalt automatisch quittiert. Die Kommune fragt
die Daten ihrerseits iiber Standard-Web-Browser ab
und kann sie medienbruchfrei weiterverarbeiten.'”
Allerdings ist bei ASP stets sorgfiltig zu priifen, ob
das Mieten von Anwendungen auf ldngere Sicht tat-
séchlich kostengiinstiger ist als der Kauf.

3.5.3 Die Verwaltung als Kooperations-
partner: PPP

Neue IKT-Anwendungen erfordern haufig anfangs
hohe Investitionen, die sich nicht immer kurzfristig
amortisieren. Hier lassen sich neuerdings immer
mehr Projekte der Public Private Partnership
(PPP)'” beobachten. Sie bieten sich z.B. dann an,
wenn Unternehmen der IKT-Branche innovative
Produkte erproben wollen und dabei mit reform-
freudigen Gebietskorperschaften zusammenarbei-
ten,'” wenn iiber die privatwirtschaftliche Bereit-
stellung Skalenvorteile entstehen, oder wenn Unter-

102 Vgl. Behdrden Spiegel, Bd. 17, H. 6 (Juni 2001), S. B XV

103 Unter PPP wird hier die freiwillige Zusammenarbeit zwi-
schen offentlichen und privaten Akteuren mit dem Ziel der
Koordination und Biindelung von organisatorischen, tech-
nischen und materiellen Ressourcen zur konsensualen Be-
arbeitung gemeinsam definierter Problemlagen verstanden.
Vgl. Haldenwang (1999b), S. 47-54.

104 Dies ist beispielsweise der Fall bei der Einfithrung von e-
democracy in der andalusischen Gemeinde Jun (s. Kasten
4, 8. 39).
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nehmen und 6ffentliche Institutionen eine bestimm-
te Anwendung gemeinsam nutzen konnen.'®

Die Ausgangslage ist dann wie folgt: Der Einsatz
bestimmter IKT-Anwendungen wiirde zu einer bes-
seren Versorgung mit Giitern und Leistungen fiih-
ren, die zumindest teilweise den Charakter 6ffentli-
cher Giiter haben, teilweise jedoch auch private Gii-
ter sind.'” Beispiele fiir derartige Giiter wiren Si-
cherheit im Netz (durch digitale Signaturen) oder
die Bereitstellung von Informationen im Zusam-
menhang mit bestimmten Lebenslagen. Die 6ffentli-
che Hand verfiigt jedoch nicht iiber die notwendigen
Investitionsmittel, oder aber sie will den Investiti-
onsaufwand nicht allein tragen. Wesentlich fiir das
Zustandekommen von PPP ist in einem solchen
Fall, dass die Privatwirtschaft nicht versucht, als
free rider von der offentlichen Bereitstellung des
Gutes zu profitieren. So hat beispielsweise das Z6-
gern der Banken und Sparkassen in Deutschland
dazu beigetragen, dass eine existierende technologi-
sche Losung, ndmlich die elektronische Signatur via
SmartCard, bis heute nicht flichendeckend einge-
fihrt wurde, obwohl sie ohne weiteres mit den
Funktionen von Kredit- oder EC-Karten verkniipft
werden konnte.

Ein Beispiel flir die erfolgreiche Herstellung von
win/win-Situationen durch o6ffentlich-private Zu-
sammenarbeit ist die oben skizzierte ,,Lebenslage
Umzug": Private Unternehmen, Behorden und Nut-
zer profitieren gleichermalien von der Bereitstellung
integrierter Losungen. Fiir private Unternehmen
wie die Hamburger Firma ich-zieh-um.de ist das
Angebot eines internetgestiitzten Umzugsservices
profitabel: Sie erhalten von jenen Unternehmen, die
(immer nur auf Wunsch des Nutzers) iiber den

105 So etwa bei der sog. SmartCard, die digitale Signaturen
von behordlichen wie auch privatwirtschaftlichen Ge-
schiftsprozessen ermoglicht.

106 Giiter kénnen danach unterschieden werden, (1) ob der
Ausschluss nichtzahlender Individuen von der Nutzung
moglich ist und (2) ob die Nutzung des Gutes durch ein In-
dividuum jene durch ein anderes Individuum unméglich
macht. Fiir das private Angebot von Giitern ist das erste
Kriterium wesentlich: Nur wenn Nichtzahler von der
Nutzung ausgeschlossen werden konnen, lohnt sich die
private Bereitstellung eines Gutes. Vgl. dazu Haldenwang
(1999b), S. 49-52.

Wohnungswechsel informiert werden, eine Pramie.
Fiir die teilnehmenden Unternehmen ist dies billi-
ger, als wenn sie ihre Adressenbestinde auf her-
kémmlichem Wege (per Postriicksendung, Call-
Center etc.) aktualisieren wiirden. Die Behorden,
die mit dem privaten Anbieter kooperieren, erzie-
len Effizienzgewinne durch die medienbruchfreie
Abwicklung der Geschiftsprozesse. Im Sinne allo-
kativer Effizienz profitieren sie zudem von erhdhter
Kundenzufriedenheit. Die Biirger schlieBlich spa-
ren Zeit, Wege und Kosten, zumal der Service fiir
sie umsonst ist.

4 Voraussetzungen fiir den Einsatz von
IKT im offentlichen Sektor

Der Einsatz von IKT im Rahmen von E-
Government stellt hohe Anforderungen an die 6f-
fentlichen Institutionen. Sie miissen dafiir Sorge
tragen, dass eine angemessene Infrastruktur bereit-
gestellt wird (4.1). Das Rechtssystem muss an neue
Verfahren und Mechanismen der Verwaltung und
politischen Entscheidungsfindung angepasst wer-
den (4.2). In der 6ffentlichen Personalpolitik sind
tiefgreifende Reformen durchzufiihren, insbeson-
dere bei der beruflichen Aus- und Fortbildung so-
wie im Hinblick auf Lohn- und Gehaltssysteme
(4.3). All diese Reformen miissen zudem in ko-
ordinierter, an strategischen Zielsetzungen aus-
gerichteter Form erfolgen (4.4).

4.1 Infrastruktur

E-Government erfordert umfangreiche Investitionen
in die technische Infrastruktur, insbesondere mit
Blick auf Energieversorgung, Telekommunikation
und die bestehenden staatlichen EDV-Systeme.
Nicht immer stehen diesen Investitionen kurzfristige
Effizienzgewinne gegeniiber, auch wenn in einzel-
nen Bereichen sehr rasch Einsparungen erzielt wer-
den konnen. In Deutschland gibt der Bund jdhrlich
ca. € 4.500 pro Mitarbeiter fiir IT aus (ohne Tele-
kommunikation). Private Unternehmen der Dienst-
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leistungsbranche wenden dagegen jahrlich € 13.000
bis 28.000 auf.'”

Gerade in Zeiten fiskalischer Knappheit ist die Be-
reitschaft zu umfassenden Modernisierungspro-
grammen wesentlich abhingig von der politischen
Steuerung. Hierfiir ist es normalerweise nicht aus-
reichend, E-Government ausschlief§lich aus der in-
ternen Effizienzperspektive von Verwaltungen zu
betrachten. Vielmehr muss das gesamte Zieldreieck
wahrgenommen und in die Planungsprozesse integ-
riert werden. Auch gilt es, die Moglichkeiten pri-
vatwirtschaftlichen Engagements starker in Betracht
zu ziehen.

Beispiel Telekommunikation: Nicht zufillig haben
sich die angesprochenen Infrastruktursektoren der
Telekommunikation und Energieversorgung welt-
weit zu zentralen Attraktionspolen fiir privatwirt-
schaftliche Investitionen entwickelt. Die Liberalisie-
rung der Telekommunikation hat z.B. in den Lan-
dern der EU zu sinkenden Kosten bei Fern- und
Auslandsgespriachen gefiihrt, wéhrend Ortsgespri-
che, iiber welche normalerweise die Einwahl ins
Internet stattfindet, aufgrund von Markteintrittsbe-
schrinkungen nicht entsprechend billiger geworden
sind. Die EU-Kommission fordert daher eine stérke-
re wettbewerbliche Offnung auch dieses Bereichs.'™

In anderen Léndern stellt sich die Situation noch
schwieriger dar, weil Telekommunikationsnetze
diinn bzw. technisch veraltet sind und die Mérkte
fiir privatwirtschaftliche Investoren weniger attrak-
tiv sind als jene der EU. Hier miissen iiber das Zu-
sammenspiel von Regulierung und Wettbewerb
giinstige Bedingungen fiir einen Ausbau von IKT
geschaffen werden. Bei der Versorgung struktur-
schwicherer Regionen und kleinerer bzw. weniger
einkommensstarker Miarkte werden Staaten jedoch
weltweit auch zukiinftig gezwungen sein, mit 6f-
fentlichen Investitionen bzw. Subventionen ein-
zuspringen. In manchen Féllen konnen Mobilfunk-
systeme eine kostengiinstige Alternative fiir die
Versorgung liandlicher Rdume darstellen.

107 Vgl. BMI (2001b), S. 31.
108 Vgl. EU (2000), S. 5.

Beispiel Sicherheit: Eine wichtige Bedingung fiir
zahlreiche Anwendungen von E-Government ist die
Schaffung einer Infrastruktur, die die Abwicklung
von sicherheitssensitiven Vorgidngen im Netz zu-
lasst. Einheitliche Standards (oder interoperable
Anwendungen) fiir digitale Signaturen bzw. Benut-
zerverwaltungen miissen geschaffen werden, denn
Biirger und Unternehmen sind normalerweise nicht
bereit, im Umgang mit Behorden mehrere unter-
schiedliche Verfahren nebeneinander anzuwenden.
Diese sind zudem stets mit Kosten verbunden, deren
Verteilung auf die beteiligten Akteure haufig noch
nicht geklart ist.

Grundsitzlich spricht auch nichts dagegen, die Be-
nutzerverwaltung von Datennetzen auf private
Dienstleister zu iibertragen.'” Im Gegenteil: markt-
licher Wettbewerb kann dazu fiihren, dass sich be-
nutzerfreundliche und kostengiinstige Losungen
schneller durchsetzen. Aus den beschriebenen
Griinden muss allerdings im 6ffentlichen Sektor ein
gewisses Mal} an Einheitlichkeit bzw. Interoperabi-
litdt gewéhrleistet sein.

4.2 Legale Rahmenbedingungen

Verwaltungsvorschriften, Gesetze iiber Datenschutz,
Einsichtnahme, Partizipation und auch Verfassun-
gen miissen gedndert werden, um den effektiven,
sicheren und rechtsformigen Einsatz von IKT im
Offentlichen Sektor zu ermoglichen. Ein weiterer
wichtiger Bereich staatlicher Regulierung ist die
Standardisierung von Verfahren. Uber sie muss ge-
wahrleistet werden, dass auch bei einem dezentralen
Innovationsprozess mit unterschiedlichen Losungs-
ansdtzen Informations- und Kommunikationspro-
zesse moglich sind.

Gesetzgeberische Anpassungen sind in Fragen der
Datensicherheit und des Datenschutzes erforder-
lich. Deutschland war zwar 1997 das weltweit erste
Land mit einem Signaturgesetz, aber dieses war so
kompliziert, dass es keine marktfédhigen Produkte

109 Entsprechende Produkte sind heute bereits auf dem Markt,
etwa Passport von der Firma Microsoft.
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zulieB.""” Mit dem neuen Signaturgesetz vom Mai
2001 und dem Gesetz zur Anpassung von Formvor-
schriften im Privatrecht vom August 2001 wurden
rechtliche Voraussetzungen geschaffen, um Verwal-
tungsvorgange per Chipkarte und digitaler Signatur
abzuwickeln. Gegenwartig wird im Bund ein Ent-
wurf fiir ein neues Verwaltungsverfahrensgesetz
erstellt, welches die elektronische Signatur grund-
sitzlich der Schriftform gleichstellt.'"!

Eine Vielzahl von Regulierungen muss aber auch
dezentral, unterhalb der gesetzgeberischen Ebene
erfolgen. Anforderungen an den Datenschutz erge-
ben sich aus der breiten Streuung von Informationen
sowie aus neuen Wegen, Information zu verarbei-
ten, also Wissen aus Daten zu generieren. Daten,
die bislang 6ffentlich, aber weniger leicht zugéng-
lich waren, kdnnen unter den neuen Bedingungen,
wie oben skizziert, durchaus brisantes Wissen
vermitteln. Eine Form, mit diesem Problem umzu-
gehen, besteht in der Festlegung von Rollen, die
bestimmten Berufs- oder Bevdlkerungsgruppen
erweiterte Zugangsrechte gewdhren. Zuweilen
kann es schon geniigen, die Bequemlichkeit des
Datenzugriffs einzuschrianken, ohne diesen selbst
zu begrenzen. So wird zum Beispiel bei der Erstel-
lung elektronischer Grundbiicher in Nordrhein-
Westfalen und Rheinland-Pfalz Banken, Notaren
und berechtigten Behorden Einblick per Internet
gewahrt. Anderen Nutzern stehen die Terminals in
den Grundbuchimtern zur Verfiigung.'” Eine
schnelle Recherche vom eigenen Computer aus ist
fiir sie nicht moglich.

Bestehende rechtliche Regelungen stehen teilweise
einer angemessenen biirgerschaftlichen Nutzung
von Informationen im Wege. Staaten sind oft noch
zogerlich, wenn es um die Freigabe von Informatio-
nen geht. Seit Ende 2000 liegt zum Beispiel im BMI
ein Gesetzentwurf fiir ein bundesweites Informa-
tionsgesetz vor. Ziel ist die Erhéhung der Trans-
parenz staatlichen Handelns durch eine Starkung der

110 Vgl. Kammer (2001), S. 40.

111 Vgl. im Internet: www.mediakomm.net/index.phtml vom
14.3.2002.

112 Vgl. Siiddeutsche Zeitung vom 16.2.2002, S. 56; Behorden
Spiegel, Bd. 18, H. 2 (Februar 2002), S. 42.

biirgerlichen Informationsrechte. Der Bundesbeauf-
tragte fiir Datenschutz soll nach diesem Entwurf
zukiinftig auch die Aufgabe eines Bundesbeauftrag-
ten fiir Informationsfreiheit wahrnehmen. Eine Ver-
abschiedung vor den Bundestagswahlen im Septem-
ber 2002 ist jedoch wenig wahrscheinlich.'? Lander
wie Brandenburg und Nordrhein-Westfalen sind da
schon weiter — sie verfiigen bereits {iber entspre-
chende Gesetze.

Auch in anderen Bereichen miissen Rechtsnormen
teilweise an neue Anforderungen angepasst werden.
So hat sich in Deutschland z.B. ergeben, dass eine
Gewihrleistungspflicht von einem halben Jahr
haufig zu kurz ist, um den IKT-Auftraggeber effek-
tiv vor mangelhafter Arbeit des Auftragnehmers zu
schiitzen. Ab dem 1.1.2002 gelten hier neue Haf-
tungsregelungen: Hersteller sind nun zehn Jahre
lang fiir Fehler in Planung oder Ausfiihrung der
Programme verantwortlich.''*

Sollen neue Verfahren der politischen Partizipation
zum Einsatz kommen, muss auch hier der Gesetz-
geber im Regelfall Verdanderungen vornehmen. Fast
immer miissen Wahlgesetze reformiert werden, um
elektronische Formen der Stimmabgabe zu ermogli-
chen und die Administration des Wahlprozesses
(z.B. Stimmenauszéhlung, Monitoring etc.) an die
neuen Bedingungen anzupassen. Aber auch die
Werbung fiir politische Parteien und Kandidaten
iiber die neuen Medien muss geregelt werden, um
die Chancengleichheit im politischen Prozess zu
wahren und die Biirger vor unerwiinschten Werbe-
mitteilungen (v.a. per E-Mail, das sog. spam) zu
schiitzen.

In vielen Féllen muss zudem das Strafrecht refor-
miert werden, um den Mdglichkeiten des miss-
bréuchlichen Zugriffs auf Daten und Verfahren
Rechnung zu tragen. Hier kommt verschirfend hin-
zu, dass durch den globalen Charakter des Internet
viele strafrechtliche Probleme im Grunde nur noch
in grenziiberschreitender Kooperation der Staaten
zu l6sen sein werden. Diese Kooperation steht aber
noch in den Anfingen. Die Verfolgung der ,,Cyber-

113 Vgl. zu diesem Punkt Wohlfahrt (2002), S. 41.
114 Vgl. Handelsblatt vom 3.12.2001, S. N1.
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Kriminalitdt” wird zukiinftig noch starker als bisher
zu einem wichtigen Gegenstand suprastaatlicher
Regulierung werden.

Eine weitere Voraussetzung fiir den integrierten
Einsatz von IKT in der offentlichen Politik und
Verwaltung ist die Definition einheitlicher Stan-
dards. Diese wird immer dann erschwert, wenn
Kernkompetenzen mehrerer Regierungsebenen,
Behorden oder gar Staaten beriihrt sind. In politi-
schen Systemen mit foderativer Struktur, wie jenem
Deutschlands, konnen Ministerkonferenzen oder
Interessenverbénde der Gebietskorperschaften (etwa
der Deutsche Stddte- und Gemeindetag) in diesem
Zusammenhang Koordinierungsaufgaben iiberneh-
men.

Eine andere Moglichkeit besteht darin, das Standar-
disierungsproblem in Projekte oder Wettbewerbe
einzubauen. So beschéftigen sich z.B. im Rahmen
des vom BMWi organisierten Wettbewerbs Me-
dia@komm fiinf Arbeitsgruppen unter Federfiihrung
des Deutschen Instituts fiir Normierung (DIN) mit
Themen der Standardisierung. Ziel ist es, in folgen-
den Bereichen sog. ,,0ffentlich verfiigbare Spezifi-
kationen* (Publicly Available Specifications —PAS)
zu entwickeln.'

— Meldewesen;

— Vereinheitlichung kommunaler Geschaftspro-
zesse (Definition prozessiibergreifender Ob-
jekte);

— Daten verpacken und transportieren;
—  Schnittstellen und Adapter;

— Geschiftsprozesse der offentlichen Verwal-
tung.

115 PAS bilden seit einigen Jahren eine Vorstufe im Normie-
rungsprozess. Sie werden von privaten Akteuren (sog.
Konsortien) beim DIN eingereicht, ohne dass eine Ab-
stimmung mit allen betroffenen Akteuren stattgefunden
hitte. Eine juristische Wirkung haben sie nicht, signalisie-
ren in vielen Fillen jedoch den Bedarf an Normierung und
tragen gegeniiber dem langsamen Normierungsverfahren
(durchschnittliche Dauer: drei bis fiinf Jahre) dem rasanten
Prozess der technologischen Entwicklung eher Rechnung.
Zur Standardisierung im Rahmen von Media@komm
vgl. im Internet: www.mediakomm.net/index.phtml vom
14.3.2002.

Standards lassen sich in modernen Mehrebenensys-
temen mit autonomen Gebietskorperschaften leich-
ter einfithren und durchsetzen, wenn dies mit positi-
ven Anreizen, v.a in Form von Ressourcentransfers,
verbunden ist. Das bedeutet aber auch umgekehrt:
Ubergeordnete Instanzen sollten bei der Vergabe
von Mitteln fiir IKT-gestiitzte Modernisierungen
bzw. Dienstleistungen darauf achten und drangen,
dass die nachgeordneten Stellen einheitliche bzw.
interoperable Losungen entwickeln und umsetzen.
Wichtig ist dabei der Zeitpunkt: Eine zu frithe Fest-
legung von Standards verhindert u.U. die Entste-
hung besserer Losungen. Eine zu spéte Standardisie-
rung wiederum verteuert die Anpassung der beste-
henden Systeme. Entscheidend ist der enge Kontakt
zwischen (privatwirtschaftlichen) Entwicklern und
(6ffentlichen) Anwendern, wobei letztere darauf zu
achten haben, dass die Marktmacht der gro3en An-
bieter nicht wettbewerbsverzerrend eingesetzt wird.

4.3 Fachkompetenz

Grundsitzlich ist davon auszugehen, dass die An-
forderungen an die Qualifikation und Motivation
der Beschiftigten im 6ffentlichen Dienst durch E-
Government ansteigen werden, auch wenn in Ein-
zelfillen intelligente Software-Losungen dazu
fiilhren mogen, dass weniger qualifiziertes Perso-
nal eingesetzt werden kann. Die einzelnen Mitar-
beiter miissen nicht nur technisches Wissen er-
werben, sondern héufig auch einen groBeren Ar-
beitsbereich abdecken (Stichwort: one stop agen-
cy). Sie werden hierzu verstarkt auf Teamarbeit
zuriickgreifen, was neue organisatorische und
didaktische Fertigkeiten erfordert. Die Fortbil-
dung von Mitarbeitern im Rahmen gemeinsam
erarbeiteter Personalentwicklungskonzepte wird
zukiinftig im 6ffentlichen Sektor einen hoheren
Stellenwert erhalten als bisher.

Bereits heute ist zudem klar zu erkennen, dass E-
Government mit neuen Rollen verbunden ist, fiir die
entsprechende Stellenangebote geschaffen werden
miissen. Viele Behdrden haben bereits den Posten
eines [T-Beauftragten o.4. eingerichtet, aber das
Aufgabengebiet wird sich weiter ausdifferenzieren.
Nach dem Vorbild grofer Unternehmen werden
Behorden Fragen des E-Government zunehmend
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Chief Information Officers iberantworten. Internet-
redakteure werden das content management von
Webseiten iibernehmen.

Die Einstellung von IKT-Fachpersonal wird im 6f-
fentlichen Sektor nicht selten dadurch behindert,
dass unflexible Regelungen eine marktorientierte
Ausstattung der Stellen verhindern.'' Eine groBere
Bandbreite bei der Wahl von Eingangs-Besol-
dungsgruppen wire z.B. im offentlichen Dienst
Deutschlands sicherlich ein wichtiger erster
Schritt. Ein weiteres Instrument kann daneben in
der Ausweitung leistungsbezogener Gehaltsele-
mente bestehen. Allerdings darf auch nicht iiberse-
hen werden, dass die Attraktivitdt von Arbeitsplét-
zen nicht ausschlieBlich durch die Bezahlung be-
stimmt wird. Bezieht man andere Aspekte mit ein,
hat der 6ffentliche Dienst neben der erforderlichen
Flexibilisierung des Tarifrechts weitere Moglichkei-
ten, Hochqualifizierte an sich zu binden.

Hier ist die Gemeinwohlorientierung offentlicher
Institutionen von Bedeutung: Gerade Berufseinstei-
ger sind héufig an einer Beschéftigung interessiert,
die tiber die personliche materielle Absicherung
hinaus sinngebende Elemente aufweist. Die Ge-
meinwohlorientierung bietet eine solche Perspekti-
ve, die durch die Mitarbeit an einem Modernisie-
rungsprojekt noch weiter verstirkt werden kann.
Voraussetzung ist allerdings, dass die jeweilige In-
stitution tatséchlich gemeinwohlorientiert gesteuert,
und nicht durch partikulare Interessen ,koloniali-
siert® wird. Wichtig erscheint auflerdem, dass die
Arbeitnehmer im Offentlichen Dienst mdglichst
frithzeitig in den Reformprozess eingebunden
werden, um die Akzeptanz der Maflnahmen bei de-
nen zu erhohen, die sie schlieBlich auch umsetzen
sollen.

In vielen Fillen tragt E-Government in Verbindung
mit modernen public management-Konzepten dazu
bei, die Attraktivitit von Arbeitsplatzen im 6ffent-
lichen Dienst zu erhohen. In vielen Behdrden und
Gebietskorperschaften wird die allgemeine innere
Verwaltung zugunsten der Auflen- und Servicebe-
reiche abgebaut. Die Entlastung von zeitraubenden

116 Zu diesem Punkt: Beus (2001).

und stumpfsinnigen Routinetédtigkeiten, das Feed-
back erh6hter Kundenzufriedenheit, die Dezentrali-
sierung von Fach- und Ressourcenverantwortung,
der Abbau unnétiger Hierarchiestufen und der Aus-
bau der Teamarbeit kdnnen positive Wirkung entfal-
ten. Dem stehen allerdings nicht selten Mehrarbeit
und Frustrationen gegeniiber, wenn neue Routinen
neben den bestehenden erarbeitet werden miissen,
festgefiigte Hierarchien aufgelost werden und neue
Losungen nicht auf Anhieb funktionieren.

Eine Reihe von Managementkonzepten kann dazu
eingesetzt werden, die positiven Auswirkungen der
Verwaltungsreform zu verstiarken und die negati-
ven zu begrenzen — auch unter Einsatz von IKT. So
hat beispielsweise das BMI ein neues Ideenmanage-
ment entwickelt, mit dem Vorschldge zur Verbesse-
rung der Arbeit schneller und unbiirokratischer als
bisher eingereicht, bewertet, pramiert und umge-
setzt werden konnen. ,,Idee21° verbindet die Onli-
ne-Aufnahme und Bearbeitung von Ideen mit einer
allen Mitarbeitern zugénglichen Datenbank und
einem Berichtswesen, das der Leitungsebene je-
derzeit Daten iiber Kosten und Nutzen des Ideen-
managements zur Verfiigung stellt. Im Probebe-
trieb wurden von den 1450 Beschiftigten des BMI
binnen zwei Monaten 170 Verbesserungen vorge-
schlagen — eine Quote von 11,7 Prozent. Vor Ein-
fiihrung von Idee21 hatte diese Quote bei 0,5 Pro-
zent gelegen.'"”

Wichtiger noch diirfte aber sein, dass Vorgesetzte
und Arbeitnehmer gemeinsam Personalentwick-
lungskonzepte erarbeiten. Gerade im IKT-Bereich
mit seinen kurzen Innovationszyklen und umwil-
zenden Neuerungen ist lebenslanges Lernen ein
zentraler Ansatz. Angebote beruflicher Aus- und
Fortbildung, verbunden mit Karrierechancen und
der Zuweisung von Aufgaben, Kompetenzen und
Ressourcenverantwortung, kdnnen dazu beitragen,
die notwendige Fachkompetenz auch bei eher un-
terdurchschnittlicher Bezahlung einzuwerben und
vor allem zu halten. Weitere Faktoren sind die Ent-
wicklung neuer Stellenbeschreibungen und die fle-
xible Gestaltung von Arbeitszeiten. Im Hinblick auf

117 Vgl. Behorden Spiegel, Bd. 17, H. 9 (September 2001),
S. 48.
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letztere bietet die Vernetzung von Arbeitsplétzen
Moglichkeiten der Teilzeit- und Heimarbeit, die
weiter ausgebaut und ausgeschopft werden konnen.

4.4 Strategische Planung

Die skizzierten Herausforderungen in den Bereichen
Infrastruktur, Gesetzgebung und Kompetenzent-
wicklung sind ohne ein Minimum an strategischer
Planung nicht zu bewiltigen. Ziel dieser Planung
muss es sein, Innovationsprozesse anzureizen und
auf erkannte Engpassfaktoren auszurichten, Syner-
gien zwischen den Aktivititen der beteiligten Ak-
teure herzustellen, Qualititsstandards zu formulie-
ren und ihre Beachtung sicherzustellen sowie teure
Mehrfachentwicklungen zu vermeiden. Eine Viel-
zahl unverbundener IKT-Projekte stellt fiir sich ge-
nommen noch kein E-Government dar.

Die strategische Steuerung gesellschaftlicher Inno-
vationsprozesse durch den Staat ist als ,,Planung des
Unplanbaren unter widrigen Umstdnden durch einen
unbegabten Akteur*'"® bezeichnet worden: Innova-
tionen als kreativer Akt lassen sich qua definitionem
nicht planen, sie erfolgen in einem durch Ungewiss-
heit, Pfadabhéngigkeit und institutionelle Verfesti-
gungen gekennzeichneten Umfeld und sollen nun
auch noch durch einen Akteur gesteuert werden, der
seinerseits in einer Vielzahl von Beziligen innovati-
onsfeindlich ist.

Strategische Planung ist gleichwohl notwendig und
moglich. Sie ist notwendig, weil die gesellschaftli-
chen Akteure sich iiber die Bedingungen und Leitli-
nien des Strukturwandels verstindigen miissen, der
sich mit den neuen Medien im kleinen (also bei-
spielsweise innerhalb einer Behdrde) wie im groflen
(in der Gesellschaft insgesamt) verbindet. Sie ist
moglich, sofern sie wie folgt ausgerichtet ist:

118 Siebel / Ibert / Mayer (2001), S. 526. Die folgenden Aus-
fithrungen stiitzen sich auf diesen Artikel.

— Erstens geht es um die Planung von offenen
Prozessen, die sich an Visionen, Leitbildern o-
rientiert, nicht an quantitativen Vorgaben.'"

— Zweitens geht es um die Schaffung giinstiger
Rahmenbedingungen fiir Innovationen, nicht
um die Innovationen selbst.

—  Dirittens muss das Prinzip des wettbewerblichen
Ringens um gute Losungen im Planungsprozess
verankert sein. Projektwettbewerbe, Einbin-
dung privater Unternehmen, offene Ausschrei-
bungen und die Férderung von Experimenten
und Pilotprojekten sind hierflir geeignete In-
strumente.

— Viertens muss Planung an einer sorgfiltigen
Bestandsaufnahme ansetzen, um iiberhaupt eine
Idee zu entwickeln, auf welche Engpassfakto-
ren eingewirkt werden soll.

— Fiinftens muss strategische Planung fortschrei-
bungs- und anpassungsfiahig sein. Das Setzen
von zeitlichen Eckpunkten (etwa im Plan
BundOnline 2005 der Bundesregierung, s. Kas-
ten 7) kann sinnvoll sein, um Anstrengungen
zu fokussieren, darf aber nicht dazu verfiihren,
den Reformprozess zum fraglichen Zeitpunkt
als abgeschlossen zu betrachten.

Fiir eine effektive Umsetzung von E-Government-
Reformen ist strategische Planung allein allerdings
nicht ausreichend.'” Vielmehr ist ein umfassendes
change management erforderlich, das die strategi-
sche mit der operativen Planung und dem Personal-
management verkniipft. Hierbei greifen im giinstigs-
ten Fall die interne Optimierung von Geschéftspro-
zessen und die Einfithrung neuer, IKT-gestiitzter
Dienstleistungen ineinander. Dies ist aber nicht un-
bedingt erforderlich. Wie das Beispiel der elektroni-
schen Datenverwaltung in Hamburg (s.o0., Abschnitt
3.1) zeigt, lassen sich durchaus substantielle Refor-
men auch vor einem umfassenden, politisch an-
spruchsvollen Eingriff in die Verwaltungsstruktur

119 Dass bei der Umsetzung dieser strategischen Planung dann
operative, rechtsverbindliche Haushalts- und Projektpla-
nung mit klaren quantitativen Richtgrofen stattfinden
muss, versteht sich im 6ffentlichen Sektor von selbst.

120 Vgl. dazu Bertelsmann Stiftung (2002), S. 14-17.
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Kasten 7: BundOnline 2005

BundOnline 2005 ist das zentrale E-Government-Projekt des Bundes. Es beruht auf einer Analyse des gesamten Aufgaben-
umfangs der Bundesverwaltung und der Erstellung eines vollstdndigen Dienstleistungsportfolios des Bundes. Bis 2005
sollen 376 von 383 Dienstleistungen des Bundes iiber das Internet angeboten werden. Hierfiir wurde im November 2001 im
Kabinett ein Umsetzungsplan beschlossen, der genaue Zeitvorgaben enthélt. Unter Federfiihrung des BMI wurde zudem
die Projektgruppe ,,BundOnline 2005 eingerichtet.

Die Gesamtkosten von BundOnline 2005 belaufen sich auf € 1,65 Mrd., davon allein € 1,12 Mrd. in den Jahren 2002 und
2003. Neun Prozent der Gelder werden fiir die Schulung der Beschéftigten aufgewandt. Es gibt aber kein ressortiibergrei-
fendes Investitionsprogramm: Die Ressourcen miissen von den beteiligten Behorden selbst aufgebracht werden.

Fiir 2002 sind im Haushalt des BMI € 20 Mio. eingeplant. Urspriinglich waren allerdings 40 Mio. vorgesehen. Damit das
Projekt nicht an Haushaltsengpissen scheitert, erwigt die Bundesregierung, eine eigene Gesellschaft zu griinden, tiber wel-
che sich Privatunternehmen im Rahmen von Public Private Partnerships an Investitionen beteiligen konnen. Dafiir soll
die Gesellschaft an Einnahmen aus Verwaltungsleistungen beteiligt werden (z.B. Gebiihren fiir das Herunterladen von
Formularen).

Das Projekt beschrénkt sich nicht darauf, die MaBnahmen einzelner Behorden zusammenzufassen und mit einem Zeitrah-
men zu versehen, sondern strebt eine umfassende Reform des Dienstleistungsportfolios aus Sicht der Nutzer an. Weiter-
fiihrende Projektaktivititen sind:

—  die Entwicklung und Bereitstellung zentraler E-Government-Basiskomponenten, die von allen Behdrden gemeinsam
genutzt werden konnen. Beispiele: zentrale Zahlungsverkehrsplattform, Formularserver;

— die zentrale Planung und dezentrale Bereitstellung weiterer Basiskomponenten (Vorgangsbearbeitungssysteme,
Losungen fiir die digitale Signatur und Verschliisselung von Daten);

—  der Aufbau von Kompetenzzentren fiir zentrale Losungen und die Vermeidung von Mehrfachentwicklungen;
— die zentrale Steuerung von Anfragen an die Verwaltung des Bundes iiber Call-Center und E-Mail-Redaktionen;
— die Erstellung eines E-Government-Handbuchs durch das Bundesamt fiir Sicherheit in der Informationstechnik (BSI).

Das jéhrliche Einsparpotential der beschlossenen MaBBnahmen wird auf € 400 Mio. geschétzt. Kostensenkungen lassen
sich besonders bei den Antragsverfahren, Fordermaf3nahmen und bei der 6ffentlichen Beschaffung erzielen.

Quelle: BMI (2001b); Behorden Spiegel, Bd. 18, H. 1 (Jan. 2002), S. 26 f; im Internet: www.bsi.de/fachthem/egov/
3.htm (15.3.2002).

durchfiihren. Ein derartiges Vorgehen mag dem
Idealbild nicht entsprechen, ist aber wohl praxisna-
her und beriicksichtigt zudem die politischen Be-
dingungen von Verwaltungsreformen.

Unabdingbar ist indessen, dass die Verantwortung
fiir E-Government tatséchlich bei der obersten Lei-
tungsebene angesiedelt ist (,,Chefsache™) und dass
die mit der Projektsteuerung betraute Instanz iiber
klare Kompetenzen, Personalautoritidt und ein an-
gemessenes Budget verfiigt. Dies ist, wie neuere
Studien zeigen, in der Mehrzahl der Behérden und
Gebietskorperschaften immer noch nicht der Fall,
obwohl diese Forderung mittlerweile zum Standard-
repertoire an Empfehlungen in E-Government-
Studien gehort.'!

121 So stellt KPMG fest, dass in Deutschland im Jahre 2001
die Koordination von E-Government-Aktivititen in 10
Prozent der auskunftgebenden Kommunen bzw. Behdrden

SchlieBlich muss auch der ,,Blick tiber den Teller-
rand“ im Reformprozess verankert sein. Erstens
erfordert Kunden- und Biirgerfreundlichkeit, wie
oben ausgefiihrt, die Kooperation zwischen unter-
schiedlichen (6ffentlichen wie privaten) Akteuren.
Dem kann z.B. durch die Einrichtung von tibergrei-
fenden Koordinationskreisen bzw. —arbeitsgruppen
Rechnung getragen werden. Zweitens kann regel-
méBiges Benchmarking und die systematische Aus-
wertung von Erfahrungen anderer Institutionen dazu
beitragen, die eigenen Reformanstrengungen zu
orientieren und die Fehler anderer zu vermeiden.
Auch hier gilt: Jenseits wohlfeiler Lippenbekennt-
nisse muss die Ernsthaftigkeit des Ansatzes durch
Bereitstellung angemessener Ressourcen deutlich
gemacht werden.

direkt bei der Leitung angesiedelt ist. Im Jahr zuvor waren
es allerdings erst finf Prozent gewesen. Vgl. KPMG
(2000), S. 10; KPMG (2001), S. 11.



52

Christian von Haldenwang

5 Trends in den Entwicklungslindern:
Entwicklungsblockaden und ihre Uber-
windung

In den vergangenen zwei Dekaden haben viele Ent-
wicklungsldnder den Sprung von der binnenmarkt-
orientierten Entwicklung in die Weltmarktintegrati-
on vollzogen. Andere sind gerade dabei, dies zu tun.
Dieser Wandel wird zuweilen als Ablauf unter-
schiedlicher Phasen diskutiert:'** Wéhrend die erste
Phase der Anpassung — das Reformprogramm der
marktwirtschaftlichen Offnung: Liberalisierung des
AuBlenhandels, Deregulierung der Méarkte und In-
vestitionsregime, Privatisierung von Staatsunter-
nehmen — von immer mehr Staaten abgearbeitet
wird, kommt die zweite Phase mit ithren Schwer-
punkten auf Verwaltungsmodernisierung, Starkung
regulativer Kompetenzen des Staates und demokra-
tischer Konsolidierung vielerorts nur mithsam vor-
an.

Weil Reformen der politischen und Verwaltungssys-
teme unterbleiben, sind die Kosten der Anpassung
oft hoher als eigentlich notwendig wére. In etlichen
Entwicklungsldandern wurden umfangreiche Res-
sourcen dafiir eingesetzt, traditionelle Politikmuster
(Klientelismus, Korruption, rent seeking) unter den
verdnderten Bedingungen zu erhalten. Diese Res-
sourcen fehlten dann bei der sozialen Abfederung
der Reformen und bei der Setzung von Impulsen fiir
den produktiven Sektor. Dass marktwirtschaftliche
Offnung ohne begleitende politische und Verwal-
tungsreformen in eine Sackgasse fiihrt, hat zuletzt
der Fall Argentinien wieder in aller Deutlichkeit
gezeigt.'” E-Government setzt daher in Entwick-
lungslédndern an einem zentralen Engpassfaktor fiir
wirtschaftliche Entwicklung an: der Leistungsfahig-
keit des Staates.

Kennzeichnend fiir viele Entwicklungsstaaten ist
die fragile, immer wieder durch duf3ere oder innere
Schocks bedrohte Stabilitdt ,,hybrider” Regime:
Moderne und traditionelle Formen wirtschaftlicher
und politischer Steuerung koexistieren. Solche Re-

122 Vgl. z.B. Naim (1994); Haldenwang (1996), S. 296-302;
Pastor / Wise (1999).

123 Vgl. Haldenwang (2002).

gime konnen in Einzelbereichen beachtliche Mo-
dernisierungserfolge vorweisen, und zwar in wirt-
schaftlicher wie auch politischer Hinsicht. Sie ver-
sagen jedoch, wenn es darum geht, diese Moderni-
sierung auf eine breite Grundlage zu stellen, weil es
ihnen nicht gelingt, ein derartiges Entwicklungspro-
jekt in der Bevolkerung und bei den zentralen Tri-
gergruppen des Regimes zu verankern. Der Uber-
gang in die ,,zweite Phase* scheitert an der fehlen-
den Fahigkeit, gemeinwohlorientierte Entscheidun-
gen auf allen Ebenen des politischen Systems fillen
und durchsetzen zu kénnen.

In Analogie zur eingangs der Studie getroffenen
Unterscheidung zwischen Skeptikern und Optimis-
ten des E-Government stellt sich vor diesem Hinter-
grund die Frage, ob der skizzierte Zustand politi-
scher wie auch gesellschaftlicher Heterogenitit in
Entwicklungslédndern durch die neuen Technologien
(1) weiter zementiert wird oder (2) im Gegenteil
iiberwunden werden kann.

Anhinger der ersten These verweisen auf die un-
giinstigen Rahmenbedingungen fiir erfolgreiche
Reformen. Wenn schon in den Industrieldndern die
Ergebnisse haufig hinter den Erwartungen zuriick-
bleiben, sind die Aussichten fiir eine breit angelegte
Verbesserung der governance durch die neuen
Technologien in den Entwicklungsldndern noch
erheblich geringer:

— Dort, wo in den OECD-Léandern neue Ldsun-
gen auf bestehende und grundsétzlich funktio-
nierende Verwaltungsstrukturen aufsetzen kon-
nen, ist in Entwicklungslédndern nicht selten ein
volliger Neuaufbau notwendig.

— Im Unterschied zu den OECD-Léandern, wo
schon tiber ein Drittel der Bevolkerung das In-
ternet nutzt, liegt der Prozentsatz der sog. e-
literates in den meisten Entwicklungsldndern
noch weit im einstelligen Bereich.

— Anders als OECD-Lénder, die mit relativ stabi-
len Wirtschafts- und Haushaltsdaten rechnen
konnen, unterliegen offentliche Investitions-
programme in Entwicklungslandern hiufig den
Bedingungen erratischer wirtschaftlicher Ent-
wicklung.
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Allenfalls einige wenige fortgeschrittene Lénder, so
die Schlussfolgerung der Skeptiker, werden den
Anschluss halten konnen. Da sich mit den neuen
Technologien, wie oben skizziert, auch wirtschaftli-
che Chancen und erhohte Wettbewerbsfahigkeit
verbinden, wird die bestehende Weltordnung weiter
zementiert.

Anhénger der zweiten These schreiben den neuen
Technologien, insbesondere dem Internet, dagegen
eine gewisse ,,subversive Kraft“ zu: Die Verdich-
tung der Informations- und Kommunikationsstréme
trage dazu bei, dass sich ein am Gesellschaftsmodell
der OECD-Lénder ausgerichteter Modernitatsbegriff
in allen Bereichen des 6ffentlichen Lebens (Wirt-
schaft, Politik, Recht, Kultur) immer schneller ver-
breite. Propulsoren sind in erster Linie die stidti-
schen Mittelschichten und die modernen Unterneh-
men. Dieser Sichtweise zufolge verringern sich die
Spielrdaume der Politik fiir soff options, also fiir die
kurzfristige Verlangerung der bestehenden Zusténde
mittels begrenzter Eingriffe und unter Vermeidung
tiefgreifender Reformen:

— FEine solche Vorgehensweise lasse sich immer
weniger legitimieren, weil die Informationsba-
sis der Bevdlkerung sich erweitert und die
Kenntnis alternativer Ordnungen wichst.

— Sie lasse sich auch immer weniger finanzieren,
weil auch die nationalen und internationalen
Kapitalgeber immer besser informiert sind.

Hinzu kommt in dieser Perspektive, dass der Nutzen
von IKT-gestiitzten Modernisierungen in der 6ffent-
lichen Politik und Verwaltung fiir Entwicklungslén-
der vergleichsweise hoher ist, weil von einem nied-
rigeren Effizienz-, Produktivitéts- und Effektivitéts-
niveau ausgegangen wird und weil die Fehler und
Irrwege der Vorreiter vermieden werden konnen.

Eine realistische Betrachtung muss dem Bestehen
von Reformblockaden in den meisten Entwicklungs-
landern Rechnung tragen. Sie muss allerdings auch
den erhohten Reformdruck berticksichtigen, der sich
aus verdnderten Rahmenbedingungen in vielen Fél-
len ergibt. Und sie muss die Chancen fiir rasche,
tiefgreifende Veranderungen beachten, welche die
Nutzung der neuen Technologien auch fiir Entwick-
lungslinder in vielen Politikfeldern erdffnet. Das

folgende Zitat lenkt den Blick auf den Umstand,
dass IKT heute notwendige Vehikel von Moderni-
sierungsprozessen sind, aber fiir sich genommen
keine hinreichend solide Basis fiir breitenwirksame
Entwicklung bieten.

,,Although broadening access to new in-

formation and communications technolo-

gies is often a necessary step in improving

the climate for progress in Third World

settingzs, it is almost never a sufficient
« 124

one*.

Im Folgenden werden Reformblockaden und An-
sitze zu ihrer Uberwindung in drei verschiedenen
Perspektiven skizziert: erstens innerhalb des 6ffent-
lichen Sektors (5.1), zweitens innerhalb von Wirt-
schaft und Biirgerschaft (5.2), drittens im Zusam-
menspiel zwischen staatlichen und nicht-staatlichen
Akteuren (5.3). Ungeachtet beachtlicher Herausfor-
derungen lassen sich heute bereits Ansitze fiir E-
Government identifizieren. Damit aus isolierten
Modernisierungsinseln jedoch Vorboten einer brei-
ten Entwicklung werden, miissen MafBlnahmen in
umfassende Strategien der Staatsreform eingebettet
sein (5.4).

5.1 Innerhalb des offentlichen Sektors

Die Einfiihrung von E-Government stof3t im 6ffent-
lichen Sektor von Entwicklungsldndern auf eine
Reihe von Hindernissen. (1) Die staatliche Infra-
struktur und das Ausstattungsniveau der 6ffentli-
chen Hand sind mangelhaft. (2) Zentralistische
Strukturen behindern die Modernisierung der
Kommunen und mittleren Ebenen. (3) Es fehlen
fachliche Kompetenzen und Laufbahnsysteme im
Offentlichen Dienst. (4) Defizite zeigen sich auch im
Bereich der politischen Steuerung und strategischen
Planung. (5) Der rechtliche Rahmen ist unzuldnglich
und (6) es findet keine angemessene Regulierung
der neuen Medien statt.

Maingel in der staatlichen Infrastruktur und
Ausstattung sind ohne Zweifel eine wichtige Bar-

124 Hewitt (2001), S. 2.
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riere fiir den Einsatz der neuen Technologien im
offentlichen Sektor von Entwicklungsldndern. Dies
gilt insbesondere fiir die Verwaltung in landlichen
bzw. peripheren Regionen und generell fiir die de-
zentralen Ebenen des Staates (Kommunen, Distrik-
te, Provinzen etc.). Haufig werden diese Defizite
mit dem allgemeinen Hinweis auf die Armut der
betreffenden Lénder und die gegeniiber den OECD-
Léndern deutlich niedrigere Staatsquote begriindet.

Mangelhafte Infrastruktur innerhalb des 6ffentlichen
Sektors ist jedoch, siecht man einmal von den beson-
ders armen oder krisengeschiittelten Landern ab, in
erster Linie eine Frage der Ressourcenverwendung
und nicht so sehr ein Problem der Ressourcenaus-
stattung. Das zeigt sich daran, dass auch Lander mit
geringeren staatlichen Einnahmen (z.B. Chile) viel-
beachtete Fortschritte bei der Modernisierung der
Infrastruktur und der Einfiihrung von E-Government
erzielen konnen. In Lindern mit patrimonialen
Verwaltungsstrukturen flie3t jedoch ein Grofiteil der
Mittel in Personalausgaben, da hieriiber politische
Klientelbeziehungen aufrecht erhalten werden. An
den Sachausgaben wird dagegen gespart. Das Er-
gebnis sind personell aufgebléhte Staatsapparate mit
vollig unzureichender Sachausstattung.

Zentralistische Strukturen: Ein weiteres Problem
ist der politische, administrative und fiskalische
Zentralismus, der in vielen Landern dazu fihrt, dass
Kommunen und mittlere Ebenen ihre Aufgaben nur
unzureichend wahrnehmen kénnen. Gerade auf die-
sen Ebenen werden jedoch Leistungen erbracht, die
Biirger und Unternehmen unmittelbar betreffen
(Bildung, medizinische Versorgung, stiadtische Ver-
sorgungswirtschaft, Kfz- und Gewerbelizenzen
etc.). Nimmt E-Government daher von den zentral-
staatlichen Ministerien Ausgang, dann besteht das
Risiko, dass jene Institutionen, die besonders kun-
den- und biirgernah operieren, vernachlissigt wer-
den. Hinzu kommt, dass in einem hoch zentralisier-
ten System die Kooperationskultur zwischen den
Behorden und Ministerien iiblicherweise nur
schwach entwickelt ist.

Dies ist auch ein Problem unterschiedlicher Verwal-
tungskulturen. Neue Ansitze des public manage-
ment vollziehen, wie oben dargestellt, nach innen
den Wandel von der biirokratischen Regel- zur Er-

gebnissteuerung. Damit geht nach auflen der Wan-
del von der Obrigkeits- zur Dienstleistungsverwal-
tung einher. Auch die Behorden und Dienststellen,
die innerhalb des o6ffentlichen Sektors Dienstleis-
tungen bereitstellen, sollen diesen Wandel vollzie-
hen. Fiir diese organisatorische und mentale Her-
ausforderung sind viele Behorden und Gebiets-
korperschaften in Entwicklungsldndern schlecht
geriistet, weil sie iiber geringe Handlungs- und
Finanzautonomie verfiigen. Verwaltungen, die
durch Weisung und Zuweisung geprigt sind, tun
sich schwer damit, innovativ zu wirken und ihre
Kundenorientierung zu starken.

Seit Jahren steht Dezentralisierung daher weit oben
auf der Reformagenda von Entwicklungsstaaten. Sie
ist auch ein wichtiges Element der good govern-
ance-Konzepte von Weltbank und UNDP. Dezent-
ralisierung und die Einfithrung von E-Government
konnen sich wechselseitig befordern: Einerseits
begiinstigt die Verdichtung der Informations- und
Kommunikationsstrome eine stirkere Verlagerung
von Aufgaben, Kompetenzen und Ressourcenver-
antwortung auf dezentrale Einheiten. Andererseits
kann die Verkniipfung von interner Modernisierung
und Neugestaltung der Aullenbeziehungen auf loka-
ler und regionaler Ebene oft leichter vollzogen wer-
den, weil die Kontakte mit den Zielgruppen hier
intensiver sind. Beim Aufbau von Kompetenzen in
Kommunen und Regionen werden in den meisten
Féllen bereits IKT eingesetzt. Allerdings muss
durch zentralstaatliche Steuerung und Anreize ge-
wahrleistet werden, dass technische und Qualitéts-
standards eingehalten werden.

Fachkompetenz: Fin zentraler Engpass fiir die ra-
sche und umfassende Durchfiihrung von E-
Government-Reformen besteht im Mangel an aus-
gebildetem Fachpersonal. Dies gilt in den Least
Developed Countries (LDCs) eher als in fortge-
schrittenen Entwicklungs- bzw. OECD-Léndern, im
offentlichen Sektor eher als im (modernen) privaten
Sektor, und in kleinen Kommunen eher als in den
Metropolen, weil die Attraktivitit der Arbeitsplitze
im Hinblick auf Bezahlung, Arbeitsgebiete und das
gesamte Umfeld entlang dieser Achsen ansteigt.
Aus diesem Befund lassen sich Préiferenzen der
Hochqualifizierten ableiten: in die Metropolen — in
die modernen Unternehmen — in die Industrieldnder.
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Das ist ein wesentlicher Aspekt der vielbeschwore-
nen digital divide.

Fiir die Umsetzung von E-Government sind beson-
ders solche Mitarbeiter gefragt, die sowohl techno-
logische als auch organisatorische Kenntnisse auf-
weisen und Managementféhigkeiten haben. Derarti-
ge Fachleute sitzen, wenn iiberhaupt, vor allem in
den Metropolen und in den Ministerialbiirokratien.
Nachgeordnete Behorden und untergeordnete Ge-
bietskorperschaften sind gezwungen, teure externe
Expertise einzukaufen bzw. Fachkréfte selbst anzu-
lernen. Haufig wandern diese Fachkrifte nach kur-
zer Zeit ab, weil die Lebens- und Arbeitsbedingun-
gen anderswo attraktiver sind und nicht selten auch
das Tarifrecht eine marktgerechte Bezahlung ver-
hindert. Hinzu kommt, dass 6ffentliche Beschéafti-
gungsverhiltnisse politischen Zyklen unterworfen
sind, wenn es keine Laufbahnsysteme gibt, die dies
verhindern.

Mit diesem letzten Punkt hdngt zusammen, dass
offentliche Verwaltungen, in Entwicklungslédndern
stirker noch als in Industrielindern, oft keine
glaubwiirdige Gemeinwohlorientierung aufweisen.
Sie sind dann auch nicht in der Lage, gegeniiber den
Mitarbeitern fehlende materielle durch immaterielle
Anreize (,Sinn‘) zu kompensieren. In einem durch
Korruption und Amterpatronage geprigten Umfeld
kann vom einzelnen Mitarbeiter nicht erwartet wer-
den, dass er sich ideell motiviert.

Eine Alternative zur Uberwindung von fachlichen
Engpéssen in der Peripherie, wie sie z.B. in Landern
wie Kolumbien und Chile praktiziert wird, besteht
in der Ableistung von sozialen Jahren: Junge Aka-
demiker werden angehalten, nach Abschluss des
Studiums fiir eine gewisse Zeit in Krankenhdusern
oder Behorden peripherer Regionen zu arbeiten. Da
im Hinblick auf e-literacy die jliingeren Generatio-
nen gegeniiber den élteren {iblicherweise einen Wis-
sensvorsprung haben, wére ein solcher Ansatz be-
sonders geeignet, den Kenntnisstand im 6ffentlichen
Sektor und in der Bevolkerung auf breiter Front zu
verbessern. Allerdings ldsst sich das Grundproblem
des Fachkréiftemangels in Entwicklungsldndern auf
diesem Wege nicht 16sen.

Politische Steuerung und strategische Planung:
Die ersten Schritte in Richtung auf E-Government
bestehen normalerweise in der Einrichtung IKT-
gestiitzter Arbeitsplitze und ihrer Vernetzung inner-
halb einer Behorde oder Gebietskdrperschaft. Die-
ser Prozess muss moglichst frithzeitig durch IKT-
bzw. E-Government-Strategien orientiert werden.
Dort, wo dies nicht geschieht, entstehen unter Um-
stdnden zusétzliche Kosten durch das teilweise oder
vollige Scheitern von Projekten:

— Bei der Beschaffung werden Skalenvorteile
(z.B. durch gemeinsamen Einkauf) nicht ge-
nutzt.

— Die beschafften Anwendungen sind dem Be-
darfnicht angepasst, also entweder iiberdimen-
sioniert, sprich: zu teuer, oder unterdimensio-
niert, was Nachriistungen erforderlich macht.

— Es wird nicht dafiir gesorgt, dass das notwendi-
ge Know-how fiir den Umgang mit den neuen
Technologien vorhanden ist, was dazu fiihrt,
dass Anwendungen nicht sinnvoll genutzt wer-
den bzw. externes Fachwissen dazugekauft
werden muss.

—  Fragen der Kompatibilitdt und Interoperabilitat
bleiben unberiicksichtigt, so dass zu einem spé-
teren Zeitpunkt Neuanschaffungen getétigt
werden miissen, wenn die Vernetzung von Be-
horden stirker in den Mittelpunkt riickt.

Die strategische Steuerung der Reformprozesse ist
von besonderer Bedeutung, wenn es darum geht,
Fehler der Pioniere zu vermeiden und im Entwick-
lungsprozess aufzuholen. Dies wird auf zentralstaat-
licher Ebene immer mehr erkannt — besonders die
fortgeschritteneren Entwicklungsldander entwerfen
heute ehrgeizige nationale E-Government-Stra-
tegien. Auf der mittleren und lokalen Ebene be-
stehen auch hier jedoch noch erhebliche Defizite.
Eine Befragung von sieben Gemeindeverwaltungen
in der chilenischen Region Coquimbo erbrachte z.B.
Anfang 2001, dass trotz umfangreicher Investitio-
nen in IKT keine der Kommunen eine Bedarfs-
ermittlung durchgefiihrt hatte oder iiber eine IKT-
Planung verfiigte — und das, obwohl Chile in La-
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teinamerika als einer der Vorreiter von E-
Government gilt.'*

Rechtssicherheit: Auch in Entwicklungslandern
muss die Einflihrung neuer Technologien in vielen
Bereichen von gesetzgeberischen Mafinahmen be-
gleitet werden, um die geeigneten rechtlichen und
regulatorischen Grundlagen zu schaffen. Dabei ist
zu beachten, dass der Justizsektor vielerorts durch
mangelhafte Zuginglichkeit, langwierige und kom-
plizierte Verfahren, geringe Ermittlungskapazititen
und dhnliche Defizite mehr charakterisiert ist. Feh-
lende Rechtssicherheit stellt eine entscheidende
Entwicklungsblockade dar, die auch die Einfiihrung
von E-Government betrifft: Konnen Verfiigungs-
rechte nicht effektiv geltend gemacht werden und
entfalten Vertrdge keine echte Bindungswirkung,
erhéhen sich die Transaktionskosten der Wirt-
schaftsakteure, mit negativen Auswirkungen auf das
Investitionsverhalten.

Hiervon wird auch der noch duBerst sensible Be-
reich der ,,elektronischen Vertrige* (e-commerce, e-
procurement) und der digitalen Signatur betrof-
fen.'” Die neuen Verfahren bendtigen einen Grund-
stock an Vertrauen in die Rechtsférmigkeit staatli-
cher Handlungen und in die Durchsetzungsfahigkeit
von Rechten. Zweifeln Biirger und Kunden ohnehin
schon an der Leistungsfahigkeit des Staates in die-
sen Punkten, werden auch die neuen Technologien
wenig zur Legitimierung und Qualitdtsverbesserung
beitragen — es sei denn, sie sind in entsprechende
Reformen eingebettet.

Regulierung: Die Regulierung der Informationser-
hebung und —speicherung einerseits und der Daten-
sicherheit andererseits wurden oben (Abschnitt
2.2.2) als zentrale Herausforderungen fiir E-
Government bezeichnet. Dies gilt fiir alle Lénder,
aber flir jene Lander besonders, in denen die Syste-
me der wechselseitigen checks and balances

125 Vgl. Haldenwang (2001), S. 8.

126 Im Januar 2002 hat z.B. Chile die gesetzlichen Grundlagen
dafiir geschaffen, dass elektronische Unterschriften die
gleiche Rechtswirkung haben wie Unterschriften auf dem
Papier. Vgl. Informe Latinoamericano, Nr. IL-02-04 vom
22.1.2002, S. 47.

schwach ausgepriagt und durch eine Substruktur
informeller, undemokratischer Politikmuster unter-
hohlt sind. In diesen Fallen ist es fiir die demokrati-
sche Nutzung der neuen Technologien umso wichti-
ger, dass die Fahigkeiten der Generierung von Wis-
sen aus Daten durch staatliche wie auch private Ak-
teure einer effektiven Regulierung unterliegen.
GleichermalBlen ist es fiir einen entwicklungspoli-
tisch sinnvollen Einsatz von E-Government von
grofler Bedeutung, dass klare Regeln fiir den Daten-
schutz bestehen und glaubhaft umgesetzt werden.

Eine Moglichkeit, in diesen Schliisselbereichen von
E-Government Glaubwiirdigkeit aufzubauen, be-
steht, neben der erforderlichen gesetzgeberischen
Tétigkeit, in der Einrichtung eines gut ausgestatte-
ten, politisch unabhidngigen IKT-Beauftragten.
Dieses Amt sollte mit weitreichenden Kompetenzen
und technologischen Kapazititen fiir die Kontrolle
staatlicher Institutionen ausgestattet sein. Es sollte
zudem in der Lage sein, gegeniiber der Bevolkerung
Informations- wie auch Ombudsmann-Funktionen
auszufiillen, etwa im Hinblick auf den Datenschutz
oder das Recht auf Informationszugang.

Ein weiterer Bereich, der staatliche Regulierung
erfordert, ist die privatwirtschaftliche Bereitstellung
von Infrastruktur (Telekommunikation, Energie,
Netzwerke etc.). Die Mobilisierung privaten Kapi-
tals, z.B. in Form von PPP, bietet vor allem fiir klei-
nere und drmere Entwicklungslédnder Chancen eines
raschen Aufbaus von Infrastruktur. Aber gerade
diese Lander sind durch die Aufgabe der Regulie-
rung nicht selten tiberfordert — zumal, wenn sie Inte-
resse an auslédndischen Direktinvestitionen in diesen
Sektoren haben. Mogliche Folgen sind die Realisie-
rung von Monopolrenten durch die privaten Unter-
nehmen, die Konzentration auf besonders attraktive
Mirkte (in erster Linie die Metropolen), die Installa-
tion ungeeigneter (z.B. falsch dimensionierter) tech-
nologischer Systeme u.4.m.

5.2 Im privaten Sektor und der Biirger-
schaft

Es steht auBer Frage, dass besonders in den drme-
ren Entwicklungsldndern die Voraussetzungen fiir
E-Government auch im privaten Sektor und in der
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Biirgerschaft haufig erst noch geschaffen werden
miissen. Schon die Stromversorgung ist vielerorts
ein Problem. Telekommunikationsnetze sind lii-
ckenhaft und technisch veraltet. Die Ausstattung
mit Computern ist unzureichend. Zugangs- und
Nutzungschancen sind innerhalb der Gesellschaft
sehr ungleich verteilt. Es existiert keine Bildungs-
infrastruktur, die zur Heranfiihrung der Bevolkerung
an die neuen Medien genutzt werden konnte. Die
Generierung lokaler Inhalte bleibt hinter dem Be-
darf zuriick. Diese Aspekte sollen im Folgenden
ausgefiihrt werden.

Nach Angaben der International Telecommunica-
tion Union (ITU) schlieBt sich die Kluft zwischen
OECD- und Entwicklungslédndern im Hinblick auf
Telefonnetze, sie vergroBert sich aber noch im Hin-
blick auf den Zugang zum Internet.'*” Nur 0,6 Pro-
zent aller Afrikaner und 0,5 Prozent aller Inder ha-
ben Erhebungen der ITU zufolge im Jahr 2000 das
Internet genutzt. In Brasilien waren es 2,9 Prozent,
in Thailand 3,8 Prozent, in Chile 16,6 Prozent. Das
obere Ende des Spektrums markieren die angelséch-
sischen und skandinavischen sowie einige asiatische
Léander — etwa die USA mit 34,7 Prozent, Norwegen
mit 49,1 Prozent, Republik Korea mit 40,3 Prozent.

Also nicht nur zwischen OECD- und Entwicklungs-
landern, sondern auch innerhalb der einzelnen Léan-
der existiert eine digital divide: In der Mehrzahl der
Entwicklungslédnder hat der weitaus grofite Teil der
Biirgerschaft wie auch der Unternehmen bislang
keinen Zugang zum Internet. Besonders in den ir-
meren Entwicklungsldndern werden die neuen Me-
dien in erster Linie von den besser gestellten Bevol-
kerungsgruppen und dem modernen Unternehmens-
sektor in den Metropolen genutzt. Soll E-
Government nicht nur fiir diese Sektoren Leistungen
bereitstellen, dann darf der individuelle Zugang vom
heimischen bzw. betrieblichen Computer aus nicht
als Standardfall genommen werden.

In vielen Landern sind in den letzten Jahren daher
Modelle fiir den gemeinschaftlichen Zugang zum

127 Vgl. Pressemitteilung der ITU vom 15. Mérz 2002, im In-
ternet: www.itu.int/newsroom/press_releases/2002/05.html
vom 22.3.2002.

Internet entwickelt worden. Besonders haufig wird
dabei auf die Telecenter verwiesen, die seit 1995 in
Peru eingerichtet wurden, mittlerweile jedoch in
einer Vielzahl weiterer Lander vorzufinden sind.'*®
Es handelt sich dabei um Lokale, die mit Netzrech-
nern ausgestattet sind und dariiber hinaus in man-
chen Fillen noch weitere IKT-Dienstleistungen
(Textverarbeitung, Tabellenkalkulation etc.) und
teilweise auch Schulung und Beratung anbieten.

Telecenter konnen in einer Reihe unterschiedlicher
Formen aufgebaut werden: rein privatwirtschaftli-
che Losungen, Konzessionen, schulische oder uni-
versitdre Installationen, Angebote des ,,dritten Sek-
tors* (Nichtregierungsorganisationen) bis hin zu
kommunalen Zentren oder Einrichtungen in 6ffent-
lich-privater Partnerschaft. Staatliche Subventionen
werden in vielen Fillen notwendig sein, um den
Aufbau, Betrieb und die Fortentwicklung der Initia-
tiven in armen oder peripheren Gebieten zu unter-
stiitzen. Sie sollten jedoch die privatwirtschaftliche
bzw. zivilgesellschaftliche Initiative nicht untermi-
nieren sondern im Gegenteil fordern. Stipendien-
programme, Ideenwettbewerbe und Entwicklungs-
fonds auf der Basis von Projektwettbewerben sind
Beispiele fiir eine marktkonforme Schaffung von
Anreizen.'”

Voraussetzung fiir Telecenter ist in jedem Fall der
Zugang zum Telekommunikationsnetz, der nicht in
allen Regionen gegeben ist. Hier ist in den letzten
Jahren durch den Auf- und Ausbau der Mobilfunk-
netze jedoch eine hohe Dynamik zu beobachten.'*
In Indien wird zudem mit der Ubertragung von
Daten iiber Satellitenradio ( World Space Digital
Radio) experimentiert. Auf diesem Weg gelangen
Informationen (z.B. iiber Preise fiir Agrarprodukte)
in Dorfer ohne Telekommunikationsanschluss, wo
sie per Modem am Computer weiterverarbeitet und

128 Zum Thema der Telecenter vgl. Proenza / Batidas / Mon-
tero (2001).

129 Vgl. Proenza / Batidas / Montero (2001), S. 42-51.

130 Vgl. z.B. Bethge (2002) anhand des Beispiels Uganda, wo
bis 2005 ein flichendeckendes Mobilfunknetz aufgebaut
werden soll. Zum Thema der Telecenter in Afrika aul3er-
dem: Jensen (2001).
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dann ausgedruckt oder per Lautsprecher, Radio etc.
verbreitet werden konnen."!

Ungleiche Verteilung von Zugangs- und Nutzungs-
chancen betrifft auch die Unternehmen. Wéhrend
in Deutschland beispielsweise auch viele kleinere
Unternehmen in der Lage sind, am e-procurement
der Offentlichen Hand teilzunehmen, diirfte dieser
Weg in der Mehrzahl der Entwicklungslédnder heute
zum effektiven Ausschluss einer grofien Zahl
grundsétzlich leistungsfahiger Kleinbetriebe fiihren
(etwa bei der Biiroausstattung von Behorden) und
die Konzentrationstendenzen des formellen Sektors
zusétzlich befoérdern — es sei denn, e-procurement
wird durch spezifische MaBnahmen der KMU-
Forderung flankiert. So wurden in Chile z.B. in den
vergangenen Jahren in vielen Kommunen mit staat-
licher Forderung elektronische Marktplatze fiir loka-
le Handwerksbetriebe und Kleinunternehmen auf-
gebaut.

Der Zugang zum Internet ist jedoch durch die Be-
reitstellung von Netzrechnern allein noch nicht
gewidhrleistet. Es miissen daneben Bildungs- und
Schulungsangebote entwickelt werden, die es der
Bevolkerung ermoglichen, die neuen Angebote tat-
sdchlich zu nutzen. Hierbei kann auch auf das Inter-
net als Lernmedium (Stichwort: e-learning) zuriick-
gegriffen werden. Die Entwicklung der entspre-
chenden Lernangebote ist wiederum ein Bereich,
der staatlich gefordert werden sollte, um dem of-
fentlichen-Gut-Charakter von Bildung Rechnung zu
tragen. Dabei geht es nicht nur um Subventionie-
rung, sondern vor allem auch um Qualititssiche-
rung, denn die groe Heterogenitét von Dienstleis-
tungen in diesem Bereich ist mittlerweile sprich-
wortlich.

Ein weiterer Punkt ist das content management.
Ohne die lokale Erzeugung von Inhalten fiir die
neuen Medien durch staatliche und biirgerschaftli-
che Akteure bleibt E-Government als Vehikel der
Information, Interaktion und Transaktion unattrak-

131 Diese Ausfithrungen beruhen auf einem Vortrag von Peter
Armstrong zum Thema ,,Open Knowledge Network® auf
der Konferenz ,,E-Government for Development™ und ei-
nem anschliefenden Gesprach mit ihm am 11.4.2002 in
Palermo.

tiv. Auch hierfiir miissen durch Aus- und Fortbil-
dung Kompetenzen geschaffen werden. Content
management sollte dezentral durch staatliche oder
auch private Akteure erfolgen. Der Staat kann aller-
dings fiir gilinstige Rahmenbedingungen sorgen,
indem er z.B. die notwendige Software oder De-
signmuster fiir Webseiten kostengiinstig bereitstellt.
Dies hilft, teure Einzellosungen zu vermeiden und
Skalenvorteile zu erzielen.

5.3 Im Zusammenspiel beider Sektoren

Ein zentrales Merkmal von E-Government ist, wie
oben dargestellt, die Einrichtung von Schnittstellen
zwischen unterschiedlichen Akteuren —sei es inner-
halb des 6ffentlichen Sektors, sei es im Zusammen-
spiel zwischen 6ffentlichen und privaten Akteuren.
Letzteres setzt ein Mindestmal} an Artikulationsfa-
higkeit und Kooperationsbereitschaft voraus. Dieses
ist jedoch, wie schon die Darstellung der Entwick-
lungsblockaden auf beiden Seiten gezeigt hat, nicht
immer gegeben.

In vielen Entwicklungsldndern ist die Kooperations-
bereitschaft privater Akteure mit 6ffentlichen Insti-
tutionen nicht sehr ausgeprégt. Dies gilt besonders
fiir die groBen und modernen Unternehmen. Thnen
fehlen haufig die Ansprechpartner auf der lokalen
Ebene, Folge geringer produktiver Verflechtungen
und unzureichender Kompetenzen der lokalen Poli-
tik und Verwaltung. Daher ist es sinnvoll, die Ein-
fiihrung von E-Government mit einer Starkung der
Fach- und Ressourcenverantwortung der dezentra-
len Akteure zu verbinden, wie dies im tibrigen auch
dem NPM-Ansatz entspricht.

Weder in den Industrie- noch in den Entwicklungs-
landern sind die Einflussmdglichkeiten im politi-
schen Prozess gleich verteilt. In vielen Entwick-
lungsldndern geht die Bevorzugung privilegierter
Gruppen jedoch einher mit Politikmustern, die Ent-
scheidungen systematisch dem Einfluss und der
Kontrolle durch die Offentlichkeit entziehen und
damit die Gemeinwohlorientierung des politischen
Handelns verhindern. Ungleiche Zugangschancen
zu den neuen Medien beeintrichtigen dariiber hin-
aus die Nutzung von IKT fiir die biirgerschaftliche
Kontrolle staatlicher Institutionen und die Betei-
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ligung am politischen Prozess, im Sinne von e-
democracy. Zwar konnen dort, wo artikulations-
fdhige Organisationen der Zivilgesellschaft demo-
kratisch gewéhlten Entscheidungstrigern gegen-
uberstehen, neue Kommunikationskanéle dazu bei-
tragen, Entscheidungsprozesse auf eine breitere
Grundlage zu stellen. Dies ist beispielsweise in
einigen Favelas brasilianischer Grofstadte (Porto
Alegre, Curitiba) zu beobachten. Allerdings sind
diese Beispiele noch zu vereinzelt, um hieraus einen
Trend fiir die Dritte Welt insgesamt ablesen zu kon-
nen.

Wie andere politische Reformen auch, wird der
Versuch, das politische System mit Hilfe der neuen
Medien zu 6ffnen, auf den Widerstand von Status-
quo-Gruppen treffen. Dieser wird sich weniger ge-
gen die Einfiihrung neuer Technologien richten (von
denen diese Gruppen schlieBlich in besonderem
Malfe profitieren), wohl aber gegen die Reform von
Geschéfts- und Entscheidungsprozessen mit der
Perspektive erhohter Transparenz, Effizienz und
Partizipation. Im schlimmsten Fall kommt es zu
einer weiteren Aufsplitterung des staatlichen Leis-
tungsangebots, bei der Verbesserungen zugunsten
der Eliten auf Kosten einer allgemeinen Reformori-
entierung erzielt werden.

Dass diese Befiirchtung nicht aus der Luft gegriffen
ist, zeigt ein Beispiel aus Agypten."” Hier wird ge-
rade ein maschinenlesbarer Personalausweis einge-
fiihrt, Voraussetzung fiir weitere E-Government-
Leistungen (elektronische Signatur) und fiir die
Modernisierung staatlicher Datenbanken. Dieser
Ausweis wird allen dgyptischen Biirgern zur Verfii-
gung gestellt. Wihrend jedoch die d&rmere Bevolke-
rung gezwungen ist, zu den iiblichen Biirozeiten
beim betreffenden Amt vorzusprechen und lange
Wartezeiten auf sich zu nehmen, konnen besser Ge-
stellte gegen Bezahlung Sonderleistungen in An-
spruch nehmen — von der Vereinbarung individuel-
ler Termine nach offiziellem Biiroschluss bis zur
Erledigung aller Formalitéten zu Hause, einschlief3-

132 Die folgenden Ausfiihrungen beruhen auf dem Vortrag von
Raafat A. Radwan zum Thema ,, The National ID Number
Project” auf der Konferenz ,,E-Government for Develop-
ment“ und einem anschliefenden Gesprich mit ihm am
11.4.2002 in Palermo.

lich der Erstellung des Passbilds und der sofortigen
Aushindigung des Ausweises.

Das Vorgehen hat den Vorzug, dass begiiterte Be-
volkerungsgruppen in besonderer Weise zur Finan-
zierung staatlicher Modernisierungsvorhaben heran-
gezogen werden. Es entspricht zudem nach Darstel-
lung des dgyptischen Programmleiters der Kultur
eines Landes, in dem staatliche Leistungen seit jeher
iiber zusétzliche (wenn auch informelle) Zahlungen
ermdglicht oder beschleunigt wurden. Dem steht
allerdings entgegen, dass eine Verwaltung, die auf
diesem Wege Einkiinfte erzielt, wenig Anreize hat,
die Kundenfreundlichkeit ihres ,,Standardangebots*
zu verbessern — im Gegenteil: Je spiirbarer der Un-
terschied zwischen dem normalen Leistungsangebot
und den Sonderleistungen, desto grofler auch die
Bereitschaft der Kunden, fiir letztere zu zahlen.

5.4 Ansitze fiir E-Government: Moder-
nisierungsinseln oder Vorboten des
Fortschritts?

Ungeachtet der beschriebenen Entwicklungsblocka-
den wiéchst die Zahl der E-Government-Projekte in
Entwicklungslédndern. Dies wird teilweise als Aus-
druck einer unkritischen Befiirwortung von IKT-
gestiitzten MalBlnahmen interpretiert, die ihrerseits
auf drei Griinden beruht:'*?

— dem Image von IKT als Schliissel fiir eine mo-
derne Verwaltung;

— dem Druck seitens externer Institutionen (z.B.
internationaler Organisationen);

— dem Wunsch einzelner Entscheidungstréger,
auch zur Avantgarde der Modernisierer dazu-
zugehoren.

Diese Darstellung benennt sicherlich einige mog-
liche Griinde fiir die Hinwendung zum E-Govern-
ment. Sie unterschldgt jedoch andere Motive, etwa
den objektiven Zwang zu Effizienzsteigerungen, der
auf vielen Institutionen lastet, die Verbindung von
technologischen mit organisatorischen Losungen im

133 Vgl. Heeks / Mundy (2001), S. 200 f.
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Rahmen von E-Government, die Mehrdimensionali-
tit des Ansatzes, die Rolle von Konflikten zwischen
Modernisierern und Status-quo-Kréften innerhalb
politischer Systeme oder auch die Erwartungen von
Biirgern und Unternehmen. Vor allem unterschlagt
die Darstellung, dass IKT-gestiitzte Reformen tat-
séchlich zur Steigerung der Leistungsfihigkeit 6f-
fentlicher Institutionen beitragen konnen, auch
wenn sich in vielen Fallen die gewiinschten Resul-
tate nicht vollstdndig realisieren lassen. Es gilt da-
her, zwischen der unkritischen BegriiBung und der
ebenso unkritischen Ablehnung von E-Government
einen Mittelweg zu finden.

Die Art und Weise, wie Entwicklungsldander sich
diesem Thema stellen, wird mit groBer Wahrschein-
lichkeit wesentliche Auswirkungen darauf haben, ob
E-Government tatsdchlich zu einer Verbesserung
der governance, und damit der Entwicklungschan-
cen, flihrt, oder ob stattdessen Modernisierungs-
inseln geschaffen werden, die nur einem kleinen
Bevolkerungskreis zugute kommen. Grundsétz-
lich lassen sich zwei unterschiedliche Vorge-
hensweisen denken.

Im ersten Fall bleibt die Einfithrung von E-Gov-
ernment zundchst weitgehend der Initiative einzel-

Kasten 8:  E-Government-Projekt in Peru

Das Projekt ,,Ventana Publica® (wortlich tlibersetzt: ,,6ffentliches Fenster®) wurde durch das Zentrum fiir Technolo-
gietransfer der Katholischen Pontifikaluniversitéit Peru ins Leben gerufen. Ziel ist die Erh6hung der Leistungsfahigkeit
und Transparenz kommunaler Verwaltungen durch die Einrichtung und Nutzung von Internetportalen. Das Projekt gehorte
im Jahr 2000 zu den Gewinnern des von der Weltbank veranstalteten Wettbewerbs Development Marketplace und wird von
dieser Seite mit US $ 100.000 gefordert. Die Umsetzung erfolgt in Zusammenarbeit mit den Kommunen Huamanga (Pro-
vinz Ayacucho), San Martin (Tarapoto) und Cajamarca (Cajamarca).

Im einzelnen soll das Projekt die Bezichungen zwischen den lokalen zivilgesellschaftlichen Organisationen und der Kom-
munalregierung verbessern, die Transparenz der kommunalen Haushalte erh6hen, ein biirgerschaftliches Monitoring der
kommunalen Projekte ermdglichen sowie Foren fiir biirgerschaftliche Vorschliage, Klagen und Debatten einrichten. Die
teilnehmenden Kommunen erstellen auf der Basis eines vorgegebenen Designs Webseiten, in denen sie zu folgenden The-
men Informationen anbieten:

- kommunale Haushaltsplanung und —politik;

- Projekte der Kommune;

- Dienstleistungsportfolio der Kommune (Steuerwesen, Gewerbelizenzen etc.);
- laufende Aktivitdten (Kultur, Sport, Wirtschaft, Tourismus, Bildung etc.);

- touristische und kulturelle Anziehungspunkte der Gemeinde.

Jede Webseite verfiigt zudem tiber einen elektronischen Briefkasten und eine Seite mit Links zu anderen relevanten Inter-
netadressen.

Was diese kommunalen Internetportale von vergleichbaren Webseiten deutscher Kommunen unterscheidet, sind die de-
taillierten Informationen iiber die kommunalen Haushalte und laufenden Projekte. Um diese und weitere Informationen
bereitstellen zu kdnnen, mussten die Kommunalverwaltungen ihrerseits reformiert werden. Die betroffenen Abteilungen
mussten auf eine einheitliche oder zumindest kompatible technologische Basis gebracht werden, was umfangreiche In-
vestitionen in Hard-, Software und Ausbildung erforderte.

Von nicht minder grof3er Bedeutung war die politische Sensibilisierung der kommunalen Entscheidungstrager wie auch
der Biirgerschaft. Der Wandel von der biirokratischen Obrigkeitskommune zur biirgernahen Dienstleistungskommune
setzt auf beiden Seiten Lernprozesse voraus. Von Anfang an war das Projekt zudem darauf ausgerichtet, die zivilgesell-
schaftlichen Organisationen in die Reform der Kommunen einzubeziehen.

Zentrale Barrieren flir das Projekt ergaben sich zum einen aus der turbulenten politischen Entwicklung Perus, die eine
entschiedene Unterstiitzung durch die nationale Regierung zeitweise verhinderte, zum anderen aus internen Widerstin-
den der Kommunalverwaltungen. Die kommunalen Beschiftigten befiirchteten Entlassungen aufgrund von Effizienzge-
winnen und waren zudem nicht immer sofort bereit, auf Zusatzeinkommen aus Korruption zu verzichten. Die peruani-
sche Regierung iiberlegt nun, das Projekt auf 20 weitere Kommunen zu iibertragen. Auch Kommunalpolitiker anderer
lateinamerikanischer Lénder interessieren sich fiir das Projekt, nachdem es auf dem Development Marketplace vorgestellt
und pramiert wurde.

Quelle: www.ventanapublica.org.pe, 1.2.2002
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ner Behorden und Gebietskorperschaften tiberlas-
sen. Wihrend interne Verwaltungsreformen unter
Einsatz von IKT héufig in erster Linie von zentral-
staatlichen Institutionen vorangetrieben werden,
sind die Kommunen eher Vorreiter bei der IKT-
gestlitzten Verbesserung der Bezichungen zu Kun-
den und Biirgern. Daneben sind Universititen, zi-
vilgesellschaftliche Akteure sowie internationale
Finanz- und Entwicklungsorganisationen wichtige
Impulsgeber. Pilotprojekte werden durchgefiihrt,
aber eine systematische Auswertung der Erfahrun-
gen findet nicht statt — ganz zu schweigen von einer
genaueren Beobachtung der internationalen Ent-
wicklung.

Im Hinblick auf die Steuerungsanforderungen fiir
die zentralstaatliche Ebene ist dies zweifellos die
weniger anspruchsvolle Alternative. Verfiigen Be-
hérden und Gebietskorperschaften iiber gewisse
Handlungsfreirdume, lassen sich aber auch auf die-
sem Wege Fortschritte beim E-Government erzie-
len. Eine dezentrale Vorgehensweise ist eher geeig-
net, lokale Ressourcen zu mobilisieren. Sie kann
zudem dazu beitragen, den Reformdruck auf die
zentralstaatliche Ebene zu erhdhen. Allerdings be-
steht die Gefahr, dass der dezentrale Suchprozess
mit hohen Kosten verbunden ist, weil mogliche Ska-
lenvorteile und positive externe Effekte nicht ge-
nutzt werden. Wird der Einstieg ins E-Government
dennoch auf diesem Wege vollzogen, sollte sich
moglichst rasch eine Phase der Strategiebildung,
Koordinierung und Standardisierung anschlieen.
Ein Beispiel fiir eine dezentrale Vorgehensweise ist
das Projekt ,,Ventana Publica® in Peru (s. Kasten 8).

Im zweiten Fall verlduft die Einfiihrung von E-
Government als fop-down-Prozess. Zentralstaatliche
Institutionen sind Vorreiter der Entwicklung, etwa
im Hinblick auf e-procurement oder das Steuerwe-
sen. Eine nationale E-Government-Strategie wird
formuliert, 6ffentliche Investitionen werden in die
IKT-Sektoren umgeleitet. Die Steuerung des Pro-
zesses liegt auf der obersten Leitungsebene, bei-
spielsweise bei einer dem Prasidialamt direkt zuge-
ordneten Stabsstelle. Ein solches Vorgehen kommt
— sieht man einmal von den allgemeinen Vorteilen
einer effizienteren und qualitativ besseren staat-
lichen Verwaltung ab — zunéchst vor allem den stid-
tischen Mittelschichten und den modernen Unter-

nehmen zugute. Es ermdglicht rasche und ko-
ordinierte Fortschritte. Allerdings sind interne Re-
formwiderstidnde schwerer zu tiberwinden, wenn
Verwaltungen kunden- und biirgerfern agieren, wie
z.B. Ministerialbiirokratien das typischerweise tun.
Ein Beispiel fiir eine nationale E-Government-
Strategie bietet Brasilien."** Im Jahre 2000 legte
die brasilianische Regierung das Programm ,,Go-
verno Eletronico® vor, das mehrere bereits in der
Durchfiihrung befindliche Programme und Initia-
tiven zusammenfiihrt und sie einem inter-
ministeriellen Komitee unter Fiithrung des Pra-
sidenten unterstellt. Prioritdre Ziele sind

— die Verbesserung des Zugangs zu staatlichen
Leistungen;

— die Integration von Systemen, Netzwerken und
Datenbasen innerhalb des 6ffentlichen Sektors;

— die Nutzung von Skalenvorteilen bei der Mo-
dernisierung der Infrastruktur;

— die Starkung der Wettbewerbsfahigkeit durch
Ausbau IKT-gestiitzter Leistungen.

Auf der Basis einer Erhebung sdmtlicher internetfa-
higer staatlicher Dienstleistungen soll bis zum Jahre
2003 ein umfassendes Angebot gemacht werden,
erginzt um eine Biirgerkarte fiir die digitale Signa-
tur, einen zentralen Call-Center-Service, eine Zah-
lungsplattform, ein behordliches Intranet und eine
Reihe politikfeldspezifischer Netzwerke. Damit
wire Brasilien, nebenbei bemerkt, um zwei Jahre
schneller als Deutschland. Uber das zentrale Inter-
netportal www.redegoverno.com.br lassen sich heu-
te bereits zahlreiche Anliegen erledigen. Vorreiter
ist Brasilien insbesondere mit Blick auf die elektro-
nische Abgabe von Steuererkldrungen (80 Prozent
der foderalen Einkommenssteuererkldrungen wer-
den auf diesem Wege abgewickelt) und, wie oben
erwéhnt, bei der elektronischen Stimmabgabe.

Auch wenn eine dezentrale Vorgehensweise, wie
geschildert, ihre Vorziige haben mag, sollten Ent-
wicklungslénder sich nicht darauf verlassen, dass
einmal geschaffene Modernisierungsinseln auf die
iibrigen Bereiche der 6ffentlichen Politik und Ver-
waltung ausstrahlen werden: Angesichts der hohen

134 Vgl. hierzu Brasilien (2000).
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politischen und sozialen Heterogenitit von Entwick-
lungsgesellschaften ist die Ubertragung von best
practices nur schwer zu bewerkstelligen. Zwar
nimmt auch in diesen Lindern die Dichte der In-
formations- und Kommunikationsstrome im 6ffent-
lichen Sektor zu. Dennoch werden die angestrebten
Veranderungen sich vermutlich rascher vollziehen
und weniger konfliktiv verlaufen, wenn sie in koor-
dinierter und geplanter Form erfolgen. Hinzu
kommt: Die Einfiihrung von E-Government ist poli-
tisch nicht neutral. Sie stellt eingeschliffene politi-
sche und Verwaltungsroutinen in Frage und ist da-
her kaum konfliktfrei abzuwickeln. Ohne eine in
breiter politischer Debatte formulierte Strategie der
IKT-gestiitzten Staatsreform besteht daher die Ge-
fahr, dass

— Modernisierungsprozesse durch den Wider-
stand betroffener Gruppen verzdgert werden,;

— teure Einzelprojekte an die Stelle breiter Ver-
besserungen treten;

— unterschiedliche Geschwindigkeiten an ver-
schiedenen Stellen des politischen Systems zu
Effizienzverlusten, Enttduschungen und Kon-
flikten fithren sowie

— der Zersplitterung des 6ffentlichen Sektors zu-
sétzlich Vorschub geleistet wird.

6 Schlussbemerkung

Dieses Kapitel biindelt zunéchst die Erkenntnisse
der vorhergegangenen Ausfiihrungen unter der Fra-
gestellung, welche tibergreifenden Entwicklungs-
trends sich im Bereich von E-Government abzeich-
nen und welche Empfehlungen sich aus den gewon-
nenen Erfahrungen zu diesem Zeitpunkt bereits ab-
leiten lassen (6.1). Im Anschluss daran werden
Moglichkeiten und Initiativen der bi- und multilate-
ralen Kooperation bei der Forderung und Gestal-
tung von E-Government in Entwicklungsldndern
dargestellt (6.2).

6.1 Entwicklungstrends und Empfeh-
lungen

E-Government ist dabei, zu einer Chiffre fiir mo-
dernes Regieren und Verwalten zu werden, aber die
Potentiale der neuen Technologien lassen sich nicht
ohne weiteres realisieren. Besonders fiir Entwick-
lungslidnder ist von zentraler Bedeutung, dass sich
Entscheidungstrager nicht von den sicherlich faszi-
nierenden technischen Mdglichkeiten blenden las-
sen, sondern die Kontextabhéngigkeit politischer
und administrativer Reformen beriicksichtigen. Im
Folgenden werden die allgemeinen Tendenzen der
Entwicklung im Hinblick auf das Zieldreieck von
E-Government dargestellt. Im Anschluss daran
wird diskutiert, welche Wege den Entwicklungslén-
dern offenstehen, um die Rahmenbedingungen fiir
die erfolgreiche Umsetzung von E-Government-
MalBnahmen zu verbessern.

Entwicklungstrends

In diesem Abschnitt wird argumentiert, dass beim
Einsatz von IKT im 6ffentlichen Sektor in den letz-
ten Jahren die Ziele der Leistungsverbesserung und
politischen Partizipation stirker betont werden.
Gleichzeitig werden mehr Glieder der ,,Govern-
ment-Wertschopfungskette* iiber IKT abgebildet.
Viele Reformen bleiben allerdings hinter den Er-
wartungen zuriick. Ein wichtiger Erfolgsfaktor fiir
E-Government ist die Frage des Zugangs zu den
neuen Medien. Entwicklungsldnder konnen im
iibrigen davon profitieren, dass die wissenschaftli-
che Begleitforschung in jlingster Zeit deutlich zu-
gelegt hat.

Die meisten Regierungen und immer mehr Ge-
bietskorperschaften in Industrie- wie auch Ent-
wicklungslédndern haben die strategische Bedeu-
tung von E-Government mittlerweile erkannt. Dies
ist das Ergebnis einer allméhlichen Verschiebung
der Perspektiven in den letzten Jahren. Wahrend
noch vor einer Dekade der Einsatz von IKT fast
ausschlielich aus dem Blickwinkel von verwal-
tungsinternen Effizienzsteigerungen und Personal-
einsparungen durch EDV und Automation wahrge-
nommen wurde, hat die Vernetzung von Arbeits-
plitzen und die rasant ansteigende Nutzung des
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Internet zu einer Aufwertung der beiden anderen
Ecken des Zieldreiecks von E-Government gefiihrt:
Die Verbesserung und Erweiterung des staatlichen
Leistungsangebotes und die Teilhabe der Betroffe-
nen an Entscheidungsprozessen mit Hilfe der neu-
en Medien ziehen heute weit mehr Aufmerksam-
keit auf sich als noch vor wenigen Jahren.

Diese Entwicklung erweckt zuweilen den Eindruck,
E-Government sei ein Modekonzept, so wie andere
Ansitze und Leitbilder der Verwaltungsmodernisie-
rung zuvor auch. Gestiitzt wird dieser Eindruck
durch den Umstand, dass die Reformen sich oft
noch in Form punktueller Eingriffe vollziehen: Ei-
niges éndert sich vielleicht, aber das meiste bleibt
gleich. Hinzu kommt: Viele Maflnahmen werden
nach wie vor innerhalb der 6ffentlichen Institutio-
nen durchgefiihrt. Sie geraten kaum ins Blickfeld
der Biirger — einerseits, weil diese ohnehin weniger
héufig mit Behorden in Kontakt kommen, anderer-
seits, weil Eingriffe in interne Organisations- und
Ablaufstrukturen von Auflenstehenden in aller Re-
gel nicht wahrgenommen werden.

Die ,,modische Attraktivitit“ von E-Government
hat fiir sich genommen jedoch bereits einen positi-
ven Effekt: Sie unterstiitzt die reformfreudigen
Krifte in Industrie- wie auch Entwicklungslandern,
indem sie ihnen ein Konzept an die Hand gibt, das
ein internes Leitbild moderner Verwaltung nach
dem NPM-Ansatz mit einem externen Leitbild de-
mokratischer governance verkniipft. In Landern
mit starken Reformblockaden kann dies dazu bei-
tragen, verkrustete Strukturen aufzubrechen.

E-Government ist jedoch nicht bloB eine Mode,
sondern kennzeichnet vielmehr eine iibergreifende
Modernisierungstendenz in der 6ffentlichen Poli-
tik und Verwaltung. Interne Netzwerke, Internet
und E-Mail werden heute in vielen Bereichen als
zusitzliche Informations- und Kommunikations-
kanile eingesetzt. Diese werden von den einzelnen
Akteuren genutzt, um im Hinblick auf bestimmte
Geschiftsprozesse ihren Aufwand zu verringern und
den Nutzen fiir sich bzw. (aus der Gemeinwohlper-
spektive) fiir die Allgemeinheit zu erhéhen. Die
Entwicklung geht dabei von der Bereitstellung von
Informationen {iber die Erméglichung von Inter-
aktionen zur medienbruchfreien Transaktion. Das

heifit, immer mehr Glieder der ,,Government-
Wertschopfungskette werden iiber IKT abgebil-
det. Dies gilt gegenwirtig besonders fiir Massenver-
fahren mit niedrigen Sicherheitsanforderungen.
Zwar befinden wir uns erst am Beginn der Entwick-
lung, aber die Tendenz ist deutlich und die Dynamik
ist grof3.

Diese grofe Dynamik hat allerdings auch eine
Kehrseite: Viele IKT-gestiitzte Reformen im 6ffent-
lichen Sektor bleiben hinter den Erwartungen
zuriick — sei es, dass die Kosten sehr viel hoher
ausfallen als veranschlagt, sei es, dass die Funkti-
onsfahigkeit der Systeme nicht angemessen gewahr-
leistet ist. Unterschieden werden kann zwischen
dem volligen Fehlschlag eines Projekts, dem teil-
weisen Scheitern im Hinblick auf einige der
gesteckten Ziele, der fehlenden Nachhaltigkeit von
Projekten, die anfangs Erfolge zeitigen, spéter aber
scheitern, und der fehlenden Ubertragbarkeit von
Loésungen, die in einem Fall funktionieren, im ande-
ren aber nicht.'* Die Unternehmensberatung Kien-
baum schitzt, dass in Deutschland 50 Prozent aller
IT-Projekte in der offentlichen Verwaltung fehl-
schlagen, gegeniiber 40 Prozent im privaten Sek-
tor."*® Zu dhnlichen Ergebnissen kommen Heeks /
Mundy fiir GroBbritannien:

., [R]esearch on information systems in the
UK public sector estimates that 20 per
cent of all information technology expendi-
ture is wasted, while a further 30-40 per

137
cent leads to no net benefits accruing*.

Solche Zahlen sind natiirlich mit Vorsicht zu genie-
Ben, weil E-Government-Projekte bislang kaum je
systematisch evaluiert, geschweige denn auf ihre
Wirkung hin untersucht werden. Sie verweisen je-

135 Vgl. dazu Heeks / Mundy (2001), S. 202.

136 Vgl. Handelsblatt vom 3.12.2001, S. N1. Hier wird aber
nicht spezifiziert, um welche Art von Fehlschldgen es sich
dabei handelt.

137 Vgl. Heeks / Mundy (2001), S. 203. Die Autoren stiitzen
sich jedoch auf Quellen aus dem Jahre 1994, so dass die
zugrundeliegenden Daten die neuere Entwicklung (bei-
spielsweise im Hinblick auf die Vernetzung von Arbeits-
platzen und Behorden und die Einrichtung von Internetpor-
talen) wohl kaum reflektieren.
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doch auf eine Realitdt jenseits der vielen Erfolgs-
meldungen, die keinesfalls unterschlagen werden
darf. Eine zentrale Ursache flir Fehlschldge bei der
Einfiihrung von E-Government scheint darin zu
liegen, dass die Ziele von Modernisierungsmal3-
nahmen in erster Linie auf der Basis der technologi-
schen Leistungsféhigkeit der gewéhlten Losungen
definiert werden, wihrend die politischen und insti-
tutionellen Rahmenbedingungen vernachlissigt
werden. Dies fiihrt dann dazu, dass

— komplexe biirokratische Strukturen und Ablau-
fe den Erfolg torpedieren, weil sie im neuen
Medium nicht eins-zu-eins abgebildet werden;

— die politische Einbettung und Steuerung von
Reformen im Projekt nicht angemessen bertick-
sichtigt wird,

— Verantwortlichkeiten in E-Government-Projek-
ten nicht klar zugeordnet werden bzw. zu nied-
rig aufgehéngt sind (keine ,,Chefsache®).

Die Hoffnung, dass Entwicklungsléinder von den
Fehlern der Pioniere lernen und teure Fehlschldge
dadurch vermeiden kénnen, ldsst sich durch empiri-
sche Daten bislang nicht erhirten. In diesem Zu-
sammenhang mag eine Rolle spielen, dass die Zahl
und Bandbreite marktreifer Anwendungen zwar
rasant wéchst, aber nicht jede technische Losung
sich als angemessen bzw. durchfiihrbar erweist.
Komplexe Anwendungen laufen hiufig liber Syste-
me, die es fertig nirgendwo zu kaufen gibt. Dies
erfordert auf beiden Seiten — beim Anbieter wie
auch beim Nachfrager von IKT-Anwendungen —
neben technischen Kompetenzen vor allem auch
Kenntnisse im Projekt- und Prozesskettenmanage-
ment. Flir Entwicklungslénder stehen insofern Pro-
zessinnovationen im Vordergrund, weniger Pro-
duktinnovationen.

Ein zentraler Erfolgsfaktor fiir E-Government in
allen drei Dimensionen des Zieldreiecks ist die Fra-
ge des Zugangs zu den neuen Medien. Nach wie
vor wéchst bei der Nutzung des Internets die Kluft
zwischen Industrie- und Entwicklungsldndern. Zwar
ist zu erwarten, dass sich diese Tendenz in wenigen
Jahren umkehren wird, wenn die Steigerungsrate in
den Industrielindern allméhlich abflacht und der
Aufbau von Telekommunikationssystemen in den
Entwicklungsldndern auch auf die Nutzung der neu-

en Medien durchschldgt. Aber noch auf liangere
Sicht wird das Internet in Entwicklungslédndern eher
ein Medium der stidtischen Ober- und Mittelschich-
ten sein als eine ,,Volkstechnologie®. Dies bedeutet,
dass IKT-gestiitzte Leistungsangebote sich regressiv
auf die Verteilung von Einkommen und Lebens-
chancen auswirken, sofern nicht verstirkte Anstren-
gungen unternommen werden, auch den drmeren
Bevolkerungsgruppen den Zugang zu den neuen
Medien zu erdffnen.

SchlieBlich sei noch eine weitere Entwicklungsten-
denz genannt, die fir die Umsetzung von E-
Government in Entwicklungsldndern nicht unwe-
sentlich sein diirfte: Die wissenschaftliche Begleit-
forschung zu diesem Themenbereich hat in den
letzten Jahren deutlich zugenommen. Wichtig war
hierfiir das privatwirtschaftliche Engagement gro3er
Technologieanbieter und Beratungsunternehmen
(z.B. IBM, KPMGQG), die zur Weiterentwicklung ih-
rer Produkte auf die systematische Auswertung von
Erfahrungen angewiesen sind. Aber auch auf der
Ebene von Universitéiten und Fachhochschulen wird
das Thema zunehmend in seiner ganzen Bandbreite
abgedeckt. Von besonderem Interesse aus der
Perspektive der Entwicklungsforschung ist dabei
die Formulierung von Beurteilungskriterien fiir E-
Government-Anwendungen, zuletzt beispielsweise
in einer Studie der Bertelsmann Stiftung (s. Kas-
ten 9).

Empfehlungen

Entwicklungslédnder kénnen vom E-Government
besonders dann profitieren, wenn sie Reformen
strategisch planen, den Schwerpunkt auf Massen-
verfahren legen, die Frage des Zugangs in den Mit-
telpunkt stellen, lokale und regionale Akteure ein-
binden, Lernprozesse durch Evaluierung, Vorgabe
von Standards und Verbreitung von best practice
beschleunigen sowie den Privatsektor einbeziehen.

Planung: Wenn man einen E-Government-Berater
mitten in der Nacht fragte, was er seinem Klienten
wohl empfehlen wiirde, kimen zwei Punkte mit
grof3er Sicherheit zur Sprache: die strategische Pla-
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Kasten 9:  Die Balanced Scorecard zur Bewertung von Internetportalen

Die Bertelsmann Stiftung hat zusammen mit dem Beratungsunternehmen Booz, Allen, Hamilton vor kurzem ein Bewer-
tungsverfahren fiir um Internetportale herum gruppierte E-Government-Lsungen von Regierungen und Kommunen entwi-
ckelt — die Balanced E-Government-Scorecard. In finf Bereichen werden insgesamt 47 Kriterien erfasst.

—  Nutzen: Kriterien sind beispielsweise die Bandbreite der angebotenen Dienstleistungen, die Realisierung von one
stop agencies und die Nutzerfreundlichkeit der Angebote.

—  Effizienz: Hier wird neben anderen Kriterien gepriift, ob eine Prozess-, Anwendungs-, System- und Datenbankar-
chitektur vorhanden ist, ob eine Finanz- und Ressourcenplanung stattgefunden hat und wie die Schulungs- und
Qualifizierungsprogramme fiir Mitarbeiter und Fiithrung beschaffen sind.

—  Partizipation: Gefragt wird u.a., ob direkter Zugriff auf Ansprechpartner (per E-Mail, Webformular) besteht, ob
Biirger Einfluss auf Entscheidungsprozesse erhalten, ob Raum fiir Debatten {iber 6ffentliche Themen bereitgestellt
wird.

—  Transparenz: Beispiele fiir Kriterien in diesem Bereich sind der Umfang der Informationen iiber politische Prozesse
und den Bearbeitungsstand von Anliegen sowie die Aktualitdt der Informationen.

—  Change Management: Hier geht es u.a. um regelméfige Vergleiche mit anderen E-Government-Programmen, um
die Einbindung und Motivation der Mitarbeiter sowie um Monitoring und Controlling.

Fiir jedes Kriterium wurden geméaf vorab festgelegter Niveaus fiinf Auspragungen unterschieden und mit einer Punktzahl
versehen. In jedem Bereich konnten maximal 100 Punkte erreicht werden. Diese werden dann in einem Balanced-E-
Government-Index (BEGIX) zusammengefasst.

Anhand der Kriterien wurden im Herbst 2001 zwdlf Internetportale untersucht, darunter auch jenes der Stadt Hamburg.
Ausgewihlt wurden Fille, von denen man sich best-practice-Erfahrungen versprach.

Quelle:  Bertelsmann Stiftung (2002).

nung und die Behandlung der Projekte als ,,Chef- — Damit diese in die operative Planung einflie-
sache®. Beides sind in der Tat wichtige Punkte, fiir Ben konnen, miissen sie bei der Budgetierung
sich genommen jedoch unzureichend. Viele Ent- Beriicksichtigung finden. Die Einbindung des
wicklungsldnder haben leidvolle Erfahrung mit stra- Finanzministeriums (bzw. auf lokaler Ebene
tegischer Planung und mit der Schaffung hochran- des Kédmmerers) in den Planungsprozess ist da-
gig besetzter Sonderinstitutionen zur Durchsetzung her erforderlich.

von Reformen, ohne greitbare Ergebnisse. Die
Empfehlung muss deshalb weiter spezifiziert wer-
den:

—  Zur dezentralen Durchfiihrung der Reformen
muss klar sein, an welchen Strukturen und Ab-
laufen angesetzt werden soll. Hierflir muss eine

— Die strategische Planung von E-Government Geschiftsprozessanalyse vorliegen.
gibt zum einen Aufschluss liber die Ziele der
Reformen. Sie kniipft damit an weiterfithrende
Konzepte der politischen und Verwaltungsre-
form an und verhindert, dass sich IK T-gestiitzte
Reformen verselbstandigen.

— Die Entscheidungstrager sollten eine Vorstel-
lung dariiber haben, wie sich Kosten und Nut-
zen einer geplanten Malinahme zueinander
verhalten werden.'*®

— Strategische Planung benennt dariiber hinaus
Handlungsfelder und setzt Prioritéiten. Hierzu
muss ihr eine Analyse der jeweiligen Aufga-
benbereiche und Leistungsportfolios sowie der

138 Dabei ist zu beachten, dass Einspareffekte durch Personal-
kiirzungen in vielen Féllen nicht kurzfristig zu erreichen

Nachfrage nach Leistungen vorausgehen, an- sind, weil der hohe Organisationsgrad der 6ffentlichen Be-
hand derer sich Reformansitze definieren las- schiftigten und die Regulierung der Arbeitsverhéltnisse
sen. Entlassungen erschweren oder verteuern. Hinzu kommt,

dass Einsparungen im Personalwesen teilweise ein erh6h-
ter Qualifikations- und Fortbildungsbedarf der verbleiben-
den Mitarbeiter gegeniibersteht.
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— ,,Chefsache” sollten die Reformen insofern
sein, als ein umfassendes change management
stattfinden muss, welches auch den Aspekt der
Personalfiihrung einschlieBt und klare Verant-
wortlichkeiten flir Projektleiter definiert.

Gegen eine derartige Vorgehensweise wird zuwei-
len eingewandt, dass sie lokale Initiativen und Inno-
vationen behindere und den Reformprozess verzo-
gere. In manchen Féllen kann es daher tatsdchlich
geboten sein, den Einstieg in E-Government in Be-
reichen vorzunehmen, die auf bestehende Verfahren
und Strukturen weitgehend aufsatteln. Auf der Basis
der so gewonnenen Erfahrungen lassen sich dann
weiterfiihrende Reformen eventuell leichter imple-
mentieren. Voraussetzung flir ein solches Vorgehen
ist indessen eine Verwaltungsstruktur, die bereits
ein gewisses Mal3 an Autonomie, Effizienz und Ef-
fektivitit aufweist. Wichtig ist zudem, die Reformen
an der Peripherie des Systems moglichst ziigig an
die Kernprozesse heranzufiihren, da andernfalls
Stagnation droht.

Massenverfahren: Erfahrungen in den OECD-
Léandern zeigen, dass Massenverfahren im Gegen-
satz zu unstrukturierten Verfahren bei der Umstel-
lung auf E-Government hohere Effizienz- und Qua-
litdtssteigerungen ermdglichen. Dies gilt in beson-
derem Male fiir die Beziehungen zwischen Staat
und Wirtschaft, etwa bei der 6ffentlichen Vergabe
und Beschaffung oder in der Steuerverwaltung. In
diesen und anderen ,,Standardbereichen‘ staatlicher
Verwaltung kann zudem eher auf marktreife An-
wendungen zuriickgegriffen werden. Auflerdem
konnen IKT-gestiitzte Verfahren hier eingesetzt
werden, um die Transparenz staatlichen Handelns
zu erhdhen und Korruptionsquellen auszutrocknen.

Biindelung von Leistungen: Online verfiigbare
Informations- und sonstige Dienstleistungsangebote
sollten moglichst iiber Internetportale des Zentral-
staates und der Gebietskorperschaften in gebiindel-
ter und jeweils einheitlicher Form bereitgestellt
werden, um Skalenvorteile auszunutzen und die
Nutzerfreundlichkeit zu erhohen. Dies setzt voraus,
dass Behorden in der Zentrale wie auch auf territo-
rialer Ebene effektiv miteinander kooperieren und
dass zudem die Auftragsverwaltung v.a. der Kom-
munen als Instrument der Effizienzsteigerung und

Leistungsverbesserung wahrgenommen und umge-
setzt wird."”

Zugang: Auf die groB3e Bedeutung des Zugangs zu
den neuen Medien fiir den Erfolg von E-
Government ist bereits verwiesen worden. In eini-
gen Entwicklungsldndern werden bereits gemein-
schaftliche Formen des Zugangs sowie spezifische
Leistungsangebote und Anreize fiir die &rmeren und
peripheren Bevdlkerungsgruppen entwickelt. Die
neuen Medien werden als Ergéinzung und nicht als
Ersatz fiir bestehende Zugangskanile zum 6ffentli-
chen Sektor eingesetzt. Ahnliches gilt auch fiir den
Bereich der politischen Partizipation: Solange nur
eine kleine Minderheit in einer Gesellschaft die
Moglichkeit erhilt, iiber die neuen Medien auf poli-
tische Prozesse einzuwirken, kann von e-democracy
eigentlich nicht gesprochen werden. Wo jedoch an
bestehende organisatorische Strukturen und demo-
kratische Verfahren angesetzt werden kann, bieten
die neuen Technologien auch in Entwicklungslan-
dern interessante Moglichkeiten, die Qualitdt und
Legitimitét politischer Entscheidungen zu erhdhen.

Lokale und regionale Akteure: Die Einfiihrung
von E-Government sollte von vornherein darauf
angelegt sein, lokale bzw. regionale Initiativen und
Ressourcen zu mobilisieren. Dies ist erstens deshalb
wichtig, weil wichtige staatliche Leistungen auf
diesen Ebenen erbracht werden und die Nihe zu den
Zielgruppen ein zentrales Kriterium fiir Verwal-
tungsreformen nach dem NPM-Ansatz ist. Zweitens
muss das content management zu wesentlichen Tei-
len auf der lokalen Ebene erfolgen, wenn internet-
gestiitzte Angebote attraktiv sein sollen. Drittens
miissen Reformen dezentral durchgefiihrt werden,
was durch die lokale Unterstiitzung des Prozesses
erleichtert wird.

Beschleunigung von Lernprozessen durch Eva-
luierung und Kommunikation: Erfahrungen mit
E-Government miissen systematisch ausgewertet
werden. Dies gilt zum einen fiir die zahlreichen
Pilotprojekte, deren Ergebnisse als good bzw. bad
practice in Lernnetzwerke staatlicher Institutionen
eingespeist werden miissen. Aber auch in Féllen,

139 Vgl. Metropolis (2002), S. 10-13.
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wo E-Government im Rahmen ,,normaler* behord-
licher Modernisierungsprozesse eingefiihrt wird, ist
regelméBige Evaluierung erforderlich, um Engpésse
bei der Implementierung rechtzeitig erkennen zu
konnen. In diesem Bereich sind in den letzten Jah-
ren auch mehrere multilaterale Initiativen gestartet
worden.

Einbeziehung des privaten Sektors: Die Erfahrun-
gen der OECD-Lénder zeigen, dass der 6ffentliche
Sektor als Auftraggeber, Setzer von Standards und
Anbieter von unternechmensnahen Dienstleistungen
eine wichtige Rolle bei der Entwicklung des IKT-
Sektors spielt. Deswegen kommt der Férderung von
E-Government in vielen Entwicklungslédndern eine
Bedeutung zu, die iiber Verwaltungsmodernisierung
und demokratische Partizipation hinaus auch die
Beschleunigung und Verbreiterung des wirtschaftli-
chen Wachstums erfasst.

Viele Leistungen von E-Government gehen iiber
den klassischen Kernbereich hoheitlicher Verwal-
tung hinaus. Angebote, die sich am Lebenslagen-
Konzept orientieren, verkniipfen typischerweise
staatliche und privatwirtschaftliche Leistungen. Sie
sind nur dann kundenfreundlich und effizient anzu-
bieten, wenn offentliche und private Akteure zu-
sammenarbeiten. In anderen Fillen lassen sich 6f-
fentliche Giiter zumindest teilweise kostengiinstiger
und besser durch private Unternehmen erbringen.
Zum Beispiel kann es sinnvoll sein, Tatigkeiten
(etwa den Betrieb von Formularservern) auszula-
gern, wenn Skalenvorteile entstehen, die auf 6ffent-
licher Seite zu Einsparungen fiihren.

6.2 Ansitze fiir die internationale
Kooperation

Damit moglichst viele Entwicklungslander mog-
lichst rasch den Anschluss an die wissensbasierte
Entwicklung schaffen, miissen die Bemiihungen des
technologischen, infrastrukturellen und fachlichen
Autholens in {ibergreifende Prozesse staatlicher
Modernisierung eingebettet werden. Good Gover-
nance wird als Entwicklungsfaktor zukiinftig an
Bedeutung eher noch gewinnen, zumal die groBBen
Geberlander nun ihre Absicht bekundet haben, wie-
der mehr Mittel fiir die Entwicklungspolitik zur

Verfligung zu stellen. In dieser Perspektive spielt E-
Government eine wichtige Rolle im Entwicklungs-
prozess und sollte daher besonders gefordert wer-
den. Internationale Kooperation kann hierzu beitra-
gen, indem sie

— bei der Strategiebildung an der zentralstaatli-
chen Ebene ansetzt und die reformfreundlichen
Krifte unterstiitzt;

— bei der Durchfiihrung aber auch an dezentralen
sowie nicht-staatlichen Institutionen und an der
Stiarkung der organisatorischen Kompetenzen
ansetzt.

Entwicklungslénder sind im Bereich der IKT eher
Technologienehmer als —geber, und eher Technolo-
gieanwender als —entwickler. Das bedeutet nicht,
dass in Entwicklungslédndern {iberhaupt keine Inno-
vationen und Entwicklungen stattfinden. Im Gegen-
teil, es zeigt sich bereits heute, dass der IKT-Sektor
in immer mehr Landern zu den wirtschaftlich (teil-
weise auch auBenwirtschaftlich) dynamischsten
Sektoren zu zéhlen ist. Die iibergreifenden techno-
logischen und organisatorischen Parameter entste-
hen jedoch vor allem in den OECD-Léndern. Fiir
die internationale Kooperation ergeben sich aus
diesem Befund zwei Betétigungsfelder. Zum einen
muss das Thema Eingang in die bilaterale EZ fin-
den. Hierbei geht es nicht nur um Fragen der De-
mokratie- und Verwaltungsforderung, sondern auch
um wirtschaftliche Entwicklung und die Uberwin-
dung der digital divide (6.2.1). Zum anderen muss
in multilateralen Kontexten sichergestellt werden,
dass iiber international giiltige Standards und Infor-
mationsnetzwerke den Entwicklungslindern der
Zugang zu IKT erleichtert wird (6.2.2).

6.2.1 Bilaterale EZ

E-Government taucht bisher als Ansatz oder Ge-
genstand in der bilateralen EZ Deutschlands nur am
Rande auf.'* Es ist jedoch zu erwarten, dass sich
dies &ndern wird, zumal der Begriff gegenwiértig aus
dem Fachdiskurs der Verwaltungsspezialisten sei-
nen Eingang in die allgemeine politische Debatte

140 Vgl. z.B. BMZ (2001); BMZ (2002).



68

Christian von Haldenwang

findet. Der Einsatz von IKT in der 6ffentlichen Poli-
tik und Verwaltung ist ein Querschnittsthema, das
zukiinftig simtliche Bereiche der EZ beriihren wird.
E-Government sollte dabei besonders im Rahmen
der Schwerpunkte ,,Demokratie, Zivilgesellschaft
und 6ffentliche Verwaltung® sowie ,, Wirtschaftsfor-
derung und Aufbau der Marktwirtschaft™ Beriick-
sichtigung finden. Mégliche Ansitze sind:'*!

E-Government auf lokaler Ebene: Ahnlich wie in
Deutschland sind auch in den meisten Partnerlan-
dern die Kommunen der Ort, wo Staat und Biirger
bzw. Unternehmen am haufigsten und intensivsten
in Kontakt kommen. Initiativen, die den umfangrei-
chen Erfahrungsschatz deutscher Kommunen beim
Einsatz der neuen Medien biindeln und fiir andere
verfiigbar machen, werden daher mit Sicherheit auf
eine grofle Nachfrage stoBlen. In dem Malle, wie
auch Kommunen in Entwicklungsléndern im Inter-
net présent sind, konnen Stidtepartnerschaften eine
neue Dimension erhalten. Zudem kdnnen Aus- und
Fortbildungsangebote stirker darauf ausgerichtet
werden, auch die e-/iteracy lokaler bzw. regionaler
Entscheidungstriager zu fordern.

Unterstiitzung von Dezentralisierung durch den
Aufbau von Netzwerken: Die Férderung von De-
zentralisierungsprozessen ist ein wichtiges Tétig-
keitsfeld der deutschen EZ. So haben z.B. die politi-
schen Stiftungen in mehreren Fillen entscheidend
dazu beigetragen, dass sich kommunale oder regio-
nale Dachverbédnde griinden, die als Interessenver-
tretung und Dienstleister flir die untergeordneten
Gebietskorperschaften wirken. Etliche dieser Funk-
tionen konnen heute mit Hilfe der neuen Medien
effizienter und besser erfiillt werden. Auch die Bil-
dung sektoraler Netzwerke (beispielsweise im Ge-
sundheits- oder im Bildungssektor) kann zum Auf-
bau von Kompetenzen auf der lokalen und regiona-
len Ebene beitragen.

Verwaltungsmodernisierung: Auch fiir Entwick-
lungsldnder gilt heute das Diktum, dass Verwal-
tungsmodernisierung ohne den koordinierten, stra-
tegisch geplanten Einsatz von IKT kaum mehr
denkbar ist. Die EZ in diesem Bereich wird da-

141 Vgl. hierzu auch FES et al. (2002), S. 41-47.

durch erleichtert, dass die Leitbilder moderner
Verwaltung sich in den letzten Jahren weltweit
immer mehr angenéhert haben. Fragen der Standar-
disierung, der Reorganisation von Geschiftsprozes-
sen, der rechtlichen und regulativen Rahmenbedin-
gungen sowie der Verbindung von internen und
nach auflen gerichteten Reformen kénnen hier zum
Gegenstand von EZ gemacht werden. Durch Mal3-
nahmen zur Erhohung der Transparenz, etwa in der
Zoll- oder Finanzverwaltung, konnen Beitrdge zur
Korruptionsbekdmpfung geleistet werden. E-Gov-
ernment sollte als Bezugspunkt ins Spiel gebracht
werden, wo immer organisatorische oder institutio-
nelle Beratungsleistungen durch die deutsche EZ
erbracht werden.

Wie oben (Kasten 7) erwéhnt, erstellt das BSI im
Auftrag der Bundesregierung zur Zeit ein E-
Government-Handbuch fiir deutsche Behérden und
Gebietskorperschaften.'” Die hier gesammelten
Erfahrungen und Empfehlungen sollten daraufhin
iiberpriift werden, ob sie nicht auch im Rahmen von
EZ-Projekten sinnvoll genutzt werden konnen.

Personalmanagement und Fachkompetenz: Im
Rahmen von Projekten der Verwaltungsmodernisie-
rung ist das Personalmanagement im offentlichen
Sektor der Partnerldnder zu starken. Diese Kernauf-
gabe der Organisationsentwicklung ist im E-
Government-Bereich deswegen besonders wichtig,
weil viele Reformen einerseits Personal einsparen,
andererseits aber auf kompetente und motivierte
Mitarbeiter zu ihrer Durchfiihrung angewiesen sind.
Uber das Personalmanagement hinaus ist der Ein-
satz der neuen Medien im Bildungsbereich (Stich-
wort: e-learning) ein Thema, das sowohl fiir OECD-
als auch fiir Entwicklungslédnder grofle Potentiale
bereithilt. Beim Aufbau von Fachkompetenz kann
teilweise auf privatwirtschaftliches Engagement
zuriickgegriffen werden.

Im Zuge der sog. Greencard-Debatte um die Ab-
werbung von IKT-Spezialisten aus Entwicklungs-
landern ist auch die Frage von Kompensationen fiir
den Ausbildungsaufwand der Ursprungsldnder auf-

142 Vgl. im Internet: www.bsi.de/fachthem/egov/3.htm vom
15.3.2002.
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gekommen. Tatsdchlich besteht zur Zeit cher die
Tendenz, das diinne Fachkréftepotential der Ent-
wicklungslinder als Mine anzusehen, die bedenken-
los ausgebeutet werden kann. Aufgabe der Entwick-
lungspolitik (weniger der EZ) wére es nicht zuletzt
auch, die vollige Vernachldssigung der Entwick-
lungslénderperspektive in der deutschen Zuwande-
rungsdebatte zu liberwinden.

Datenbanken und Informationsaustausch: Wie
wenig Entwicklungsldnder heute an den globalen
Wissensstromen teilhaben, wird durch folgende
Daten veranschaulicht: Der Informationsfluss iibers
Internet zwischen Europa und Lateinamerika lag
Mitte 2001 bei ca. 63 Megabytes pro Sekunde. Zwi-
schen Lateinamerika und Nordamerika (USA und
Kanada) wurden 949 Megabytes pro Sekunde trans-
portiert. Die Datenmenge, die zwischen Nordameri-
ka und Europa bewegt wurde, umfasste dagegen
13.258 Megabyte pro Sekunde.'®

Damit nicht ganze Weltregionen vom Wissensfluss
der neuen Medien abgekoppelt werden, muss der
wissenschaftliche, technologische, aber auch politi-
sche Datenaustausch intensiviert werden. Bereits
heute entstehen Experten- und Politikernetzwerke
(etwa im kommunalen Bereich), die fiir den Aus-
tausch von Erfahrungen und die Verbreitung von
best practices eingesetzt werden. Hier sei nur das
Beispiel der brasilianischen Stadt Porto Alegre ge-
nannt, deren innovativer Ansatz der partizipativen
Haushaltsplanung heute weltweit studiert und ko-
piert wird. Eine systematische Darstellung und Be-
wertung von E-Government-Erfahrungen findet
bislang jedoch erst in Ansétzen statt.

Finanzierung von Infrastruktur: Soll E-Govern-
ment auf breiter Front wirken, sind umfangreiche
Infrastrukturinvestitionen erforderlich. Diese kon-
nen zu groflen Teilen mit privatem Kapital finan-
ziert und durchgefiihrt werden, etwa beim Aufbau
von (Mobil-) Telefonnetzen oder, wie erwiahnt, bei
der Einrichtung der Telecenter. Fiir eine angemes-
sene Versorgung der peripheren Regionen und ar-
meren Bevolkerungsgruppen sowie fiir die Verbes-

143 Informe Latinoamericano (IL-01-41) vom 16.10.2001,
S. 490 f.

serung der 6ffentlichen Infrastruktur sind jedoch in
vielen Fillen begleitende staatliche Programme
notwendig. Finanzielle Forderung durch bi- und
insbesondere auch multilaterale Geber kann diese
Entwicklung beschleunigen.

Ein weiterer Bereich mit gravierenden Defiziten ist
die Bereitstellung von Risikokapital fiir Existenz-
griindungen im IKT-Bereich. Ein pulsierender pri-
vater IKT-Sektor ist auch fiir E-Government von
groflem Interesse, weil auf diesem Wege Know-how
erzeugt, die Fahigkeit zur Entwicklung spezifischer,
den lokalen Gegebenheiten angepasster Losungen
erhoht und die Mobilisierung gesellschaftlicher Ini-
tiative erleichtert wird.

6.2.2 Multilaterale Initiativen

In einer Reihe von Beziigen macht E-Government
als Element der globalen Informationsgesellschaft
multilaterale Kooperation erforderlich. Die Zahl
derartiger Initiativen wichst zur Zeit rasant. Das
vorherrschende Bild multilateraler bzw. suprastaat-
licher Programme ist jedoch eher das eines noch
weitgehend disparaten Suchprozesses, der weiterer
Koordinierung bediirfte.

Ein zentraler Bereich in diesem Zusammenhang ist
die sog. Internet Governance selbst, also die Frage,
wie die Nutzung des Netzes reguliert werden kann,
ohne seinen innovativen und freiheitlichen Charak-
ter zu zerstoren. Hier spielen technische Standards
eine Rolle, z.B. bei der Entwicklung neuer Anwen-
dungen im Mobilfunkbereich. Ein wichtiger supra-
staatlicher Akteur ist in diesem Zusammenhang die
ITU. Technische Standards sind aber nicht allein
ausschlaggebend. Ein weiterer Punkt ist die Siche-
rung der intellektuellen Verfiigungsrechte. Auch
Fragen der Vertragssicherheit und des Datenschut-
zes sind fiir die neuen Medien auf nationaler Ebene
nicht mehr befriedigend zu 16sen. In all diesen
Themenfeldern werden heute Entscheidungen ge-
troffen oder vorbereitet, ohne dass die Belange der
Entwicklungsldnder immer angemessen berticksich-
tigt wiirden.'**

144 Vgl. Hewitt (2001), S. 29-32.
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Hinzu kommen weitere Bereiche, in denen interna-
tionale Organisationen bereits heute aktiv sind und
auch zukiinftig die Debatte priagen werden, etwa
Weltbank und UNDP im Hinblick auf die Bezie-
hung von E-Government zum Konzept der good
governance.

Die der Weltbank zugeordnete offentlich-private
Initiative Information for Development Programme
(INFODEV) hat im Mai 2001 ein Projekt ausge-
schrieben, das die Erstellung eines ,,e-Government
toolkits* zum Gegenstand hat. Das Projekt wird von
Development Gateway durchgefiihrt, einer von der
Weltbank eingerichteten, 6ffentlich-privaten Inter-
netplattform fiir Entwicklungsfragen.'*’ Ziel des
Projektes ist es, Entscheidungstrégern in Entwick-
lungsldndern einen Orientierungsrahmen fiir die
Einfilhrung und Umsetzung von E-Government-
Programmen zu geben. Neben einem Uberblick iiber
Konzepte, zentrale Merkmale und bestehende An-
sitze von E-Government soll das toolkit analyti-
sches Werkzeug fiir die Kldrung der Ausgangsbe-
dingungen integrierter E-Government-Systeme be-
reitstellen sowie Reformstrategien an die Hand ge-
ben. Auch die italienische Regierung arbeitet ge-
genwirtig an der Erstellung eines solchen toolkits.

Eine Reihe von E-Government-Projekten werden
von der Weltbank auflerdem im Rahmen des Devel-
opment Marketplace gefordert. Hierbei handelt es
sich um einen Projektwettbewerb, der im jahrlichen
Rhythmus durchgefiihrt wird. Entscheidend ist hier
weniger die materielle Forderung als die breite
Streuung von innovativen Ansétzen und best prac-
tice durch die Prasentation der Projekte.

Eine weitere Initiative ist das United Nations Online
Network in Public Administration and Finance
(UNPAN), ein Informations- und Wissensnetzwerk
der Vereinten Nationen zu Themen der 6ffentlichen
Politik und Verwaltung. Das Ziel von UNPAN wird
wie folgt definiert:

,,to promote the sharing of knowledge, ex-
periences and best practices throughout

145 Vgl. im Internet: www.infodev.org/news/rfp/infoDev_e-
government_v2.htm vom 29.6.2001; www.development
gateway.com vom 29.6.2001.

the world in sound public policies, effec-
tive public administration and efficient
civil services, through capacity-building
and cooperation among Member States,
with emphasis on south-south coopera-

UNPAN hat E-Government als eines seiner Kern-
themen definiert und bietet eine Vielzahl von Ver-
weisen auf Initiativen, Studien und Webseiten nati-
onaler wie suprastaatlicher Akteure.'*’

Die Regierungschefs der G8 haben auf dem Gipfel
von Genua 2001, einem Vorschlag der italieni-
schen Regierung folgend, angeregt, einen Aktions-
plan zu formulieren ,,on how e-government can
strengthen democracy and the rule of law by em-
powering citizens and making the provision of es-
sential government services more efficient . Den
Rahmen dieser Initiative bildet die Digital Oppor-
tunity Task Force (DOT Force) der G8. Die italie-
nische Regierung hat diesen Aktionsplan zusam-
men mit dem Department of Economic and Social
Affairs der Vereinten Nationen (UNDESA) erstellt
und ihn bei der internationalen Konferenz zu E-
Government und Entwicklung in Palermo im April
2002 vorgestellt.'*

Die ICT Task Force der Vereinten Nationen hat
eine Arbeitsgruppe zum Thema ,,ICT Policy and
Governance® gegriindet. Eine weitere Arbeitsgrup-
pe der Task Force beschéftigt sich mit nationalen
und regionalen IKT-Strategien, in denen E-Gov-
ernment normalerweise eine wichtige Komponente
bildet. Eine eigenstindige Beschéiftigung mit dem
Thema E-Government ist fiirs erste noch nicht ge-
plant.

Auch die Europédische Union verstarkt ihre Aktivi-
tdten mit Blick auf die globale Informationsgesell-
schaft. Die Kommission hat im November 2001 das

146 Vgl. im Internet: www.unpan.org/discover.asp vom21.12.
2001.

147 Vgl. im Internet: www.unpan.org/egovernment.asp vom
02.5.2002.

148 Vgl. Italien — Ministry of Innovation and Technologies /
UNDESA (2002).
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Kooperationsprogramm "@]lis - Allianz fiir die In-
formationsgesellschaft mit Lateinamerika" ins Le-
ben gerufen. Mit einem Finanzvolumen von insge-
samt € 85 Mio. sollen 20 innovative Projekte in vier
iibergreifenden Themenbereichen gefordert wer-
den: e-inclusion, e-learning, 6ffentliches Gesund-
heitswesen und lokale Governance. Zudem sollen
der politische Dialog und die wissenschaftliche
Zusammenarbeit im Bereich der Informations- und
Kommunikationstechnologien ausgebaut werden.
Im April 2002 wurde das Programm beim Minis-
tertreffen zur Vorbereitung des EU-Lateinamerika-
gipfels in Sevilla offiziell gestartet.'*

Vieles deutet darauf hin, dass die genannten supra-
staatlichen Akteure zunehmend daran interessiert
sind, das Thema E-Government ,,zu besetzen* und
die Konzeptbildung voranzutreiben. Ein Ergebnis
dieser Entwicklung konnte darin bestehen, dass in
gewisser Analogie zum governance-Ansatz ein
handlungsleitendes Kernkonzept entsteht, welches
die vielfaltigen Beziige von E-Government im Hin-
blick auf Effizienz, Leistungsféhigkeit und Zugéng-
lichkeit 6ffentlicher Institutionen systematisch her-
ausarbeitet und auf der immer breiteren Basis von
Erfahrungen Empfehlungen fiir die strategische Pla-
nung und Umsetzung von Reformen ausspricht.

149 Vgl. im Internet: http://europa.eu.int/comm/external _rela-
tions/la/news/ip02_614.htm vom 2.5.2002.
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