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Stadtverwaltungen im Wandel der Zeit: Problem-
orientiertes Handeln fur das Gelingen der digitalen
Transformation

Kurzzusammenfassunqg

StoRt die Digitalisierung der offentlichen Verwaltung in Deutschland an Grenzen, so wird h&u-
fig Estland als ein Musterbeispiel digitaler Transformation als Vergleichsobjekt hinzugezogen.
Die Implementierung digitaler Verwaltung scheint in Estland in Rekordzeit verlaufen zu sein,
wahrend in Deutschland offenbar groRere Hirden zu Uberwinden sind. Ziel unseres For-
schungsbeitrags war es daher, anhand eines Vergleichs der digitalen Transformation in deut-
schen und estnischen Stadtverwaltungen herauszufinden, welche unterschiedlichen Barrieren
auftreten und welche Strategien bei der Implementierung nitzlich sein kénnen, um diese zu
uberwinden. Hierfur fuhrten wir insgesamt vier Interviews mit Expertinnen und Experten aus
den Stadtverwaltungen Konstanz (D) und Tallinn (EST) durch. Dabei wurde in beiden Fallen
schwerpunktmaflig auf Probleme in den Bereichen Organisation und Management bei der di-
gitalen Transformation verwiesen, wohingegen Informations- und Datenprobleme in beiden
Landern nur als sehr kleine Hindernisse wahrgenommen wurden. Fir die deutsche Verwaltung
konnten im Vergleich zu Estland spezifische Probleme bei der Implementierung identifiziert
werden, welche sich hauptsachlich aus der Problematik speisen, ein digitales Bewusstsein bei
Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der Verwaltung zu schaffen. Darlber hinaus wird im Ver-
gleich zu Estland die besondere deutsche ,Verwaltungsgeschichte® als zusatzliches Hemmnis
fur den digitalen Wandel wahrgenommen. Als erfolgsversprechende Strategien fir eine ver-
besserte Implementierung in beiden Landern wurden erhéhte Transparenz durch bessere
Kommunikation sowie die Verbesserung des Marketings von Digitalisierung innerhalb der Ver-
waltung identifiziert.

Einleitung

Bedingt durch limitierte finanzielle Ressourcen und Expertise ist es gerade fur 6ffentliche Ver-
waltungen wichtig, relevante Erfolgsfaktoren fiir die digitale Transformation zu identifizieren
und auftretende Probleme friihzeitig zu erkennen, um angemessen handeln zu kénnen. Wah-
rend Estland als Griindungsmitglied der D7-Gruppe digitaler Nationen seinen Birgerinnen und
Burger, eigenen Angaben zufolge, digitalen Zugang zu 99% seiner Verwaltungsprozesse bie-
tet, steckt die Digitalisierung der Verwaltung in Deutschland noch immer in den Kinderschu-
hen. Der Transformationsprozess in Estland gilt gemeinhin als Erfolgsgeschichte, wohingegen
man in Deutschland aktuell nach Strategien und Lésungen sucht, um den Problemen bei der
digitalen Transformation zu begegnen.

Vor diesem Hintergrund haben wir uns auf die Suche nach Faktoren und Strategien gemacht,
die in Deutschland und dartber hinaus angewendet koénnen. Dafur haben wir die
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Stadtverwaltungen der estnischen Hauptstadt Tallinn und der deutschen Stadt Konstanz ge-
fragt, was fir sie Barrieren der digitalen Transformation in Stadtverwaltungen sind und welche
Strategien 6ffentliche Manager als hilfreich erachten, um diesen zu begegnen.

Das Verstandnis von e-government und dessen Akzeptanz durch Angestellte der 6ffentlichen
Verwaltung sind bislang weitestgehend unerforschte Forschungsfragen (vgl. Dukic et al.,
2018). Dennoch wird in der relevanten Forschungsliteratur eine Reihe potentieller Herausfor-
derungen und Strategien des e-government genannt. Diese nutzten wir als Ausgangspunkt,
um unsere eigenen Ergebnisse einzuordnen und den bereits vorhandenen Herausforderungen
und Strategien hinzuzufiigen. Wahrend Barrieren von der einschléagigen Literatur identifiziert
werden konnten, sind vorgeschlagene Strategien haufig nicht ausreichend an spezifische Her-
ausforderungen gekniipft und begegnen den komplexen Herausforderungen gerade im 6ffent-
lichen Sektor nur vage.

Methode

Um mehr Uber potenzielle erfolgreiche Strategien zu lernen, haben wir in der estnischen Stadt-
verwaltung Tallinn und der deutschen Stadtverwaltung Konstanz jeweils zwei Expertinnen und
Experten in semi-strukturierten Interviews befragt. Damit wollten wir bestehende Forschung
mit neuen Erkenntnissen aus der Praxis verbinden und eine eigene Kategorisierung von Her-
ausforderungen und Strategien fur die offentlichen Verwaltung im Kontext der Digitalisierung
entwickeln. AuRerdem war so ein Vergleich der beiden Lander méglich, deren Erfolge bei der
digitalen Transformation deutliche Unterschiede aufweisen. Um mdglichst realistische Antwor-
ten zu erzielen, haben wir Interviews in Erzahlform gefihrt und bewusst offene Fragen ver-
wendet. Zu den Interviewpartnern gehorten auf deutscher sowie auf estnischer Seite je zwei
Fuhrungskréfte aus den Bereichen IT und Steuerung. Mittels einer qualitativen Inhaltsanalyse
nach Mayring (2015) haben wir die gefilhrten Interviews ausgewertet. Dabei nutzten wir die
deduktiv gewonnen Kategorien aus der vorhandenen Literatur als vorlaufiges Kategoriensys-
tem und erweiterten es mittels induktiver Kategorienbildung um unsere neu gewonnenen Er-
kenntnisse.

Losungsansatz/Ergebnisse der Arbeit

Unsere Forschung hat sowohl Gemeinsamkeiten als auch Unterschiede zwischen den Trans-
formationsprozessen in Konstanz und Tallinn aufgezeigt. Dabei kristallisierten sich drei Berei-
che an Herausforderungen fur die Gemeindeverwaltungen aus unseren Interviews heraus: die
Neugestaltung organisatorischer Strukturen, die Vorbereitung der Belegschaft auf die Digitali-
sierung und die Uberwindung rechtlicher und institutioneller Hindernisse.

Neugestaltung organisatorischer Strukturen

Alle vier Expertinnen und Experten unterstrichen die Notwendigkeit, neben der Digitalisierung
einzelner Prozesse auch die internen organisatorischen Strukturen anzupassen. So fielen
durch die digitale Transformation verschiedene Arbeitsschritte weg und neue Ablaufe entstin-
den. Unsere Konstanzer Experten betonten jedoch, dass diesem Anpassungsprozess vor al-
lem die deutsche Verwaltungsgeschichte im Wege stiinde, durch die sich eine recht starre
Organisationsstruktur entwickelt habe. So sei es bedeutend einfacher, einzelne Projekte
durchzufihren, als die Struktur als Ganzes anzupassen.



Die Erkenntnis, dass sich einfache Projekte leichter realisieren lassen, als Strukturen zu ver-
andern, spiegelt sich auch in den genannten Strategien zur Uberwindung von Problemen in
den Bereichen Organisation und Management wider. So zielten diese vor allem auf die Ver-
besserung einzelner Projekte als auf strukturelle Neugestaltung ab.

Zudem gaben alle vier Expertinnen und Experten an, strategisches Outsourcing und 6ffentlich-
private Partnerschaften zu nutzen, um Potenziale zur Prozessoptimierung durch externe Ex-
pertise auszuschopfen. Fir die estnischen Expertinnen und Experten war dies auch eine Stra-
tegie, um mit knappen o6ffentlichen Geldern zu haushalten.

Vorbereitung der Belegschaft auf die digitale Transformation

Entscheidender Erfolgsfaktor war aus Sicht der Konstanzer Experten eine positive Einstellung
von Fuhrungspersonen und Angestellten gegenliber der digitalen Transformation. Durch die
Omniprasenz der Digitalisierung in Estland schien dies in Tallinn keine Probleme zu bereiten.
Das Konstanzer Beispiel hingegen zeigt die Notwendigkeit auf, gerade weniger technologie-
affinen Angestellten die Vorteile der digitalen Transformation explizit aufzuzeigen, Vorurteilen
vorzubeugen und auf allen Ebenen ein digitales Bewusstsein zu schaffen. Unsere Expertinnen
und Experten beider Stadtverwaltungen berichteten, dass aul3erdem eine gesunde Fehlerkul-
tur und effektive Kommunikationsstrategien fur eine erfolgreiche digitale Transformation ent-
scheidend seien.

Uberwindung rechtlicher und institutioneller Hiirden

Die estnischen Expertinnen und Experten sehen sich nur wenig mit birokratischen Hindernis-
sen konfrontiert, da bei Problemen die relevanten Richtlinien und Gesetze relativ einfach an-
gepasst werden kdnnen. Die Konstanzer Verwaltung hingegen scheint gerade durch gesetzli-
che Rahmenbedingungen in ihrem Handlungsspielraum beschrankt zu werden, welche sich in
einem starren Rechtssystem nicht kurzfristig dndern lassen. Rechtliche Anforderungen, wie
zum Beispiel die Notwendigkeit physischer Unterschriften fur Verwaltungsakte, verhindern oft-
mals die effiziente Digitalisierung einzelner Prozesse. Komplizierte Zusténdigkeiten im deut-
schen foderalen System erschweren zudem den Zugang zu notwendigen Daten und finanzi-
ellen Ressourcen. Um diese Probleme zu umgehen, versucht die Konstanzer Stadtverwaltung
daher haufig, kreative Losungen innerhalb des regulatorischen Rahmens zu finden.

Problemfeld Konstanz Tallinn

Information & = Sijcherheitshedenken =  Benutzerfreundlichkeit

Technologie = Technisches Know-how & = Technologische Inkom-
Erfahrung patibilitat

= Technologische Neuheiten

Organisatio- = Attitide und Verhalten der = Attitide und Verhalten

nale/Fihrungs- leitenden Beamten der leitenden Beamten

probleme = Organisationale Diversitét = Fehlende organisatio-
»= Verénderungsresistenz nale Ziele & Projekte




= Organisationale Strukturen = Verénderungsresistenz

= Fuhrungsstil/-kultur = Organisationale Struk-

= Fehlender digitaler Fokus turen

» Einstellung der Mitarbeiter = Fuhrungsstil/-kultur

» Risikoabneigung = Digitales Wissen

= Mangelnde interne Promo- = Professionalitat

tion

Rechtliche & » Restriktive Gesetze und = Unzureichende Finan-
regulatorische Regulierung zierung
Probleme » Zwischenstaatliche Unter-

schiede (Bundeslander)

Institutionelle = Privatsphare =/
und Umwelt- » Eigenstandigkeiten der Be-
prObIeme hérden
= Richtlinien & politischer
Druck

= Sozialer/Demographischer
& wirtschaftlicher Kontext

= Burokratische Pfadabhan-
gigkeiten

=  Foderalismus

Tabelle 1: Barrieren digitaler Transformation in Deutschland & Estland

Theoretische & praktische Implikationen

Unter theoretischen Gesichtspunkten betonen unsere Ergebnisse inshesondere die Bedeu-
tung des Verwaltungssystems als wichtiger Faktor flir das Gelingen der digitalen Transforma-
tion. So hat sich das jlngere, deutlich flexiblere estnische System als vorteilhaft fir die Um-
setzung von Digitalisierungsprozessen herausgestellt. Das deutsche, Uber viele Jahrzehnte
gewachsene System hingegen wird von Pfadabhéngigkeiten gepragt und erweist sich als
bremsender Faktor fur Stadtverwaltungen, die in puncto Digitalisierung voranschreiten méch-
ten.

Aus praktischer Sicht lasst sich festhalten, dass die digitale Transformation durch eine ganz-
heitliche Strategie auf allen Ebenen begleitet werden muss. Dazu gehdrt insbesondere, sowohl
unter Fuhrungskraften als auch unter Angestellten ein Bewusstsein fur die Moglichkeiten und
Anforderungen der Digitalisierung zu schaffen. Auf3erdem geniigt es nicht, nur einzelne Pro-
zesse separat zu digitalisieren. Vielmehr ist ein konzertierter Ansatz auf allen Verwaltungs-
ebenen notwendig, um die organisatorischen Strukturen, Datenstréme und Ressourcenvertei-
lung sinnvoll neuzugestalten.



Zentrale Punkte

Die digitale Transformation gelingt nur durch transformatives Denken auf allen Ebenen. Dies
betrifft nicht nur einzelne Stadtverwaltungen, die durch organisatorische Anpassungen und
Mitarbeiterfilhrung einen fruchtbaren Boden bereiten missen. Auch auf Landes- und Bundes-
ebene sind mutige Entscheidungen notwendig, um die nétigen Rahmenbedingungen zu schaf-
fen und den Stadtverwaltungen so die Transformation zu ermdglichen. In Deutschland ist des-
halb eine gute Abstimmung zwischen den verschiedenen Verwaltungsebenen von zentraler
Bedeutung.

Im Vergleich der beiden Stadtverwaltungen bestétigt sich der Eindruck, dass Estland Deutsch-
land bei der digitalen Transformation weit voraus ist. Als eine der deutschen Vorreiterinnen in
puncto Digitalisierung sieht sich die Konstanzer Stadtverwaltung mit einer Vielzahl unter-
schiedlich gearteter Hindernisse konfrontiert. Gleichzeitig wird ihre Fahigkeit, diese Hinder-
nisse zu Uberwinden, durch aulRerliche Rahmenbedingungen beschrankt.

Die Stadtverwaltung Tallinn hingegen profitiert von ihrer jingeren und flexibleren Organisati-
onsstruktur. Zudem ist die digitale Transformation in Estland bereits seit Langerem ein gesell-
schaftlich und politisch forciertes Projekt ist, wodurch sich die Einstellungen der Belegschaft
ebenso wie die auBBerlichen Rahmenbedingungen bereits weitgehend im Einklang mit der di-
gitalen Transformation befinden.
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