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Zusammenfassung
Das Ziel der vorliegenden Studie ist es, mit Metho-
den der Diskursanalyse eine systematische Retro-
spektive über das Aufkommen und die Verbreitung
von New Public Management (NPM) in Deutsch-
land zu leisten. Die theoretische Grundlage der Un-
tersuchung bilden institutionalistische Theorien, de-
nen zufolge sich Institutionalisierungsprozesse in
drei Stadien (Habitualisierung, Objektivierung, Sedi-
mentierung) einteilen lassen, die einen jeweils ande-
ren Grad der Institutionalisierung erzeugen. Die
Analyse erfolgt mit bibliometrischen Methoden auf
einer Datenbasis von rund 900 NPM-bezogenen
Zeitschriftenaufsätzen, die rund 22.000 Zitationen
enthalten. Im Ergebnis lassen sich zwar drei Institu-
tionalisierungsphasen unterscheiden, jedoch entspre-
chen nur die ersten beiden Stadien den theoretischen
Erwartungen. Damit ist NPM nur in den Zustand der
Semi-Institutionalisierung eingetreten. Eine volle In-
stitutionalisierung wurde nicht erreicht, weil sich
NPM nicht von Rechtfertigungszwängen befreien
konnte und keine ungebrochene Tradition entwickelt
hat. Der Beitrag schließt mit vier Thesen zu NPM in
Deutschland, die teilweise Rezeptionslegenden kor-
rigieren.

Schlagworte: New Public Management, Neues
Steuerungsmodell, Privatisierung, Bibliometrie,
Netzwerkanalyse

Abstract
Emergence and diffusion of New Public Manage-
ment in Germany. An institutional discourse analy-
sis using bibliometric methods
The goal of the study at hand is to provide a system-
atic retrospective on the emergence and spread of
new public management (NPM) in Germany. Insti-
tutional theories form the theoretical basis of the in-
vestigation; according to these theories, institution-
alization processes can be divided into three stages
(habitualization, objectification and sedimentation),
which each generate a different degree of institu-
tionalization. The analysis was conducted by apply-
ing bibliometric methods to a database of some 900
NPM-related journal articles, which contain some
22,000 citations. In the result, three institutionaliza-
tion phases can indeed be identified, but only the
first two stages confirm the theoretical expectations.
Thus NPM has only reached the state of semi-
institutionalization. Full institutionalization was not
attained, because NPM could not be freed from the
requirement to justify itself and because it did not
develop a lasting tradition. This article concludes
with four theses on NPM in Germany which go
some way to correcting the received preconceptions.

Key words: New Public Management, New Steering
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1. Einführung

Eine regelrechte Publikationswelle zu New Public Management (NPM) hat den verwal-
tungswissenschaftlichen und -praktischen Diskurs seit Beginn der 1990er Jahre erfasst.
Die Vielfalt, aber auch Redundanz der Beiträge zu dieser Modernisierungsbewegung las-
sen kaum mehr einen Überblick zu. Das Ziel der vorliegenden Studie ist es, aus institu-
tionalistischer Perspektive mit Methoden der Diskursanalyse eine systematische Retro-
spektive über das Aufkommen und die Verbreitung des NPM-Diskurses in Deutschland
zu leisten.

Die weite Verbreitung von NPM in der wissenschaftlichen und praktischen Verwal-
tungsdiskussion lässt zugleich erwarten, dass von seinem Rezeptionsweg – bei aller Vor-
sicht – auch Rückschlüsse auf grundlegende Strukturen der Verwaltungswissenschaft und
ihrem Verhältnis zur Verwaltungspraxis erwartet werden können. Eine Analyse der In-
stitutionalisierung von NPM ist daher auch eine Konstitutionsanalyse der Verwaltungs-
wissenschaft. Der Zeitpunkt für ein solches Vorhaben erscheint günstig: Einerseits macht
es die Aktualität von NPM möglich, einen relativ gegenwartsnahen Status der Fachent-
wicklung zu erfassen. Andererseits wird der Diskurs mittlerweile lange genug geführt, um
eine kritische Masse an Material angehäuft zu haben, die mehr als nur eine flüchtige
Momentaufnahme zulässt. Entsprechend wächst auch die Zahl reflexiver Beiträge, die das
Reformgeschehen und den begleitenden Diskurs kritisch rekapitulieren (vgl. etwa die
Beiträge in Jann u.a. 2006 sowie bereits Vollmer 2002 und Wollmann 2004). Die vorlie-
gende Studie ergänzt diese vorwiegend auf qualitativen Expertenmeinungen beruhenden
Arbeiten mit einem quantitativen Ansatz der Diskursforschung (vgl. einführend zur Dis-
kursforschung z.B. Keller 2007).

Zur Vorbereitung dieser Untersuchung gilt es hier zunächst, begrifflich und konzep-
tionell näher zu bestimmen, was unter NPM zu verstehen ist. In der Verwaltungspraxis
steht NPM für ökonomisch motivierte Reformaktivitäten, die durch Downsizing von Staat
und Verwaltung einerseits und Binnenrationalisierung des Verwaltungssystems anderer-
seits Effektivität und Effizienz administrativen Handelns steigern wollen. Diese Aktivi-
täten sind vornehmlich an privatwirtschaftlichen Referenzmodellen orientiert. In der
Verwaltungswissenschaft ist NPM hingegen der wissenschaftliche Diskurs über diese
praktischen Reformaktivitäten, wobei es ausdrücklich um die Begründung ihrer Notwen-
digkeit, ihre theoretische Rechtfertigung, ihre positive Beschreibung, ihre Kritik sowie
um die ihnen zugrunde liegenden Gestaltungsmodelle und die Evaluation ihrer Erfolge
geht. NPM kann demnach als Interferenzphänomen zwischen Verwaltungstheorie und -
praxis verstanden werden.

Wie in vielen anderen Ländern ist NPM auch in Deutschland praktisch synonym mit
Verwaltungsmodernisierung geworden. Als Reformdimensionen lassen sich grob eine
ordnungspolitische und eine binnenstrukturelle Dimension (vgl. Naschold 1993) bzw. ei-
ne Außen- und eine Binnenperspektive (vgl. Reichard 1996/97, S. 647, Fisahn/Gerstl-
berger 1997, S. 14, Neisser/Meyer/Hammerschmid 1998, S. 43ff, Chmel 1999, S. 39ff,
Reichard/Röber 2001, S. 372, Bogumil 2002, S. 44f, Bogumil/Kuhlmann 2004, S. 53)
unterscheiden. Ordnungspolitische Implikationen haben NPM-Reformen überall dort, wo
der Zuschnitt des öffentlichen Sektors neu ausgehandelt wird. Im Wesentlichen geht es
hier um den Rückbau des Staates durch Verringerung des Volumens öffentlicher Aufga-
ben und Deregulierung, also um staatliche Redimensionierung. Als Reformstrategien las-
sen sich – ebenfalls nur holzschnittartig – markt- bzw. wettbewerbsorientierte Strategien
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von zentralen Eingriffen unterscheiden. Hinter den Markt- bzw. Wettbewerbsstrategien
steht in der Regel die Überzeugung, dass der Markt der Hierarchie durch Effizienzvor-
teile als Koordinationsmechanismus überlegen ist. Zentralistische Reformstrategien hin-
gegen berufen sich auf die Gestaltungskraft des Managements einer Verwaltung. Sie zie-
len darauf, das Management zu einer wirkungsvollen Steuerung durch Bereicherung der
Managementmethoden und Verbesserung der Informationslage zu befähigen.

Ausgehend von diesem relativ weiten, nicht disziplinär festgelegten thematischen
Verständnis von NPM gliedert sich der Untersuchungsgang wie folgt: Im nächsten Ab-
schnitt wird zunächst eine theoretische Basis für die Diffusionsanalyse gelegt. Sie ent-
wickelt ein Verständnis von Aufkommen und Verbreitung von NPM als einem Prozess
der Institutionalisierung, in dem abgrenzbare Stadien zu unterscheiden sind. In Abschnitt
3 folgen Ausführungen zur Datenbasis und Methodik der empirischen Untersuchung. Die
Studie ist methodisch der Bibliometrie als quantitativer Analyse formeller, textueller
Kommunikation in der Wissenschaft zuzuordnen (vgl. grundlegend de Solla Price 1965,
Garfield 1955/2006, Pritchard 1969). Die Bibliometrie ist Teilgebiet der Informetrie und
beruht auf frei zugänglichen bibliographischen Daten, die zu dem Zweck reorganisiert
werden, Kommunikationsstrukturen in einem Fach systematisch zu erfassen. Dies erfolgt
hier nicht zu evaluativen, sondern zu deskriptiven Zwecken (vgl. zur Unterscheidung die-
ser Einsatzgebiete bibliometrischer Methoden Van Leeuwen 2004). Abschnitt 4 stellt die
Ergebnisse der Netzwerkanalysen, differenziert nach drei Phasen, dar und diskutiert, in-
wieweit sie den theoretischen Erwartungen entsprechen. Damit wird auch eine Einschät-
zung möglich, welchen Institutionalisierungsgrad NPM in Deutschland erreicht hat. Die
Studie schließt mit vier Thesen zu NPM in Deutschland, die an die erzielten Befunde an-
schließen, aber auch den Blick darüber hinaus auf die spezifischen Rezeptionsbedingun-
gen von NPM in der deutschen Verwaltungswissenschaft richten.

2. Theoretische Bezüge: Prozesse der Institutionalisierung

Wie verbreiten sich Managementkonzepte in einer Population relativ gleichartiger Orga-
nisationen? Aus Sicht des organisationssoziologischen Neo-Institutionalismus (für Über-
blicke vgl. z.B. Hasse/Krücken 1999, Walgenbach/Meyer 2008) lässt sich diese Diffusion
als Prozess der Institutionalisierung erklären.2 Demnach durchläuft jede Institution eine
Entwicklung, in deren Verlauf verschiedene Grade der Institutionalisierung zu unter-
scheiden sind (vgl. Zucker 1977). In der jüngeren institutionalistischen Theorie sind ver-
schiedene konzeptionelle Vorschläge zur Sequenzierung dieses Prozesses gemacht wor-
den. So unterscheiden zum Beispiel Tolbert/Zucker (vgl. 1996) anhand verschiedener
Charakteristika drei Phasen der Institutionalisierung: Habitualisierung, Objektivierung
und Sedimentierung (Tabelle 1). Eine Konsequenz aus diesem Phasenschema ist, dass
entlang des gesamten Institutionalisierungsprozesses das Ausmaß, in dem ein Organisati-
onskonzept (wie z.B. NPM) in die sozialen Strukturen seines Feldes eingebettet ist und
Gegenstand von Kritik, Veränderung und Ablehnung werden kann, variiert.
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Tabelle 1: Institutionalisierungsphasen

Pre-institutionalization
stage

Semi-institutionalization
stage

Full institutionalization
stage

Processes Habitualization Objectivation Sedimentation
Characteristics of adopters Homogeneous Heterogeneous Heterogeneous
Impetus for diffusion Imitation Imitative/normative Normative
Theorization activity None High Low
Variance in implementation High Moderate Low
Structure failure rate High Moderate Low

Quelle: Tolbert/Zucker (1996).

In der Habitualisierungsphase ist die soziale Einbettung eines Organisationskonzepts
noch gering bzw. seine Fallibilität noch groß, weshalb Tolbert/Zucker (vgl. 1996) hier
von Prä-Institutionalisierung sprechen. Das neue Strukturarrangement wird von einigen
wenigen Pionierorganisationen als Antwort auf relativ ähnlich wahrgenommene Pro-
blemlagen unter homogenen Umweltbedingungen entwickelt und angewendet. Dies ge-
schieht allerdings nicht konzertiert, sondern relativ unabhängig voneinander, so dass es
zu simultanen Innovationen kommt. Die Diffusion der neuen Organisationsstrukturen
wird in diesem Stadium durch Imitationen unter relativ homogenen und häufig eng unter-
einander verbundenen Anwendern getragen. Allerdings werden diese Imitationsprozesse
zunächst noch dadurch gehemmt, dass kein allgemeiner Konsens über die Nützlichkeit
des Konzepts erreicht ist. Gering sind auch die Aktivitäten des ‚Theoretisierens‘ über das
neue Modell, in denen einerseits das Versagen herkömmlicher Organisationsstrukturen in
der Lösung drängender Probleme generalisiert und andererseits das neue Modell als eine
angemessene Antwort auf diese Problemlagen gerechtfertigt wird (vgl. Strang/Meyer
1993, Tolbert/Zucker 1996, Greenwood/Suddaby/Hinings 2002). Entsprechend groß ist
noch die Bandbreite der empirischen Erscheinungsformen des neuen Strukturgefüges.

Das ändert sich in der Objektivierungsphase, in der sich eine wachsende Anzahl von
Organisationen dazu entschließt, das neue Konzept in zunehmend ähnlicher Art und Wei-
se anzuwenden. Seine Nützlichkeit ist nun allgemein anerkannt, und weil viele Organisa-
tionen den Entwicklungsaufwand für eigene Innovationen scheuen, beschränken sie sich
auf die Übernahme einstweilig bewährter Strukturen. Durch lebhafte Theoretisierung er-
hält das neue Strukturarrangement kognitive und normative Legitimität, wodurch es sich
zunehmend zu der allgemein anerkannten und selbstverständlichen Art und Weise ent-
wickelt, wie die Organisationsprobleme im jeweiligen institutionellen Feld gelöst werden.
Durch die Erweiterung des Anwenderkreises werden die Organisationen, die das Konzept
übernehmen, zunehmend heterogener. Dennoch sprechen Tolbert und Zucker auf dieser
Stufe erst von Semi-Institutionalisierung, weil die Institution nach wie vor eine relativ
kurze Geschichte hat. Durch diese kurze Bewährungsfrist bleibt sie Gegenstand laufender
Evaluation und damit in einem labilen Zustand.

Volle Institutionalisierung wird erst in der Sedimentierungsphase erreicht. Sie zeich-
net sich dadurch aus, dass die potenziellen Anwender des Konzepts, zumeist eine relativ
klar umrissene Gruppe von Organisationen, die neuen Strukturen tatsächlich relativ flä-
chendeckend praktizieren. Die Institution besitzt nun eine historische Kontinuität, durch
die sie ihre Ursprünge überdauert und Unabhängigkeit von einzelnen Entscheidungsträ-
gern gewinnt. Sie verfestigt sich umso mehr, je deutlicher sie ihre Erfolge in der Lösung
jener Probleme demonstrieren kann, denen sie ihre Entstehung zu verdanken hat. Weitere
Faktoren, die den Institutionalisierungsprozess seinem Abschluss näher bringen, sind eine
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geringe Opposition im organisationalen Feld, eine breite kulturelle Unterstützung auch
von außerhalb dieses Feldes, sowie die aktive Unterstützung durch Interessengruppen.
Unter diesen Umständen sind Theoretisierungsaktivitäten nicht länger erforderlich, da die
Institution zunehmend von Rechtfertigungszwängen befreit ist.

In dem Phasenschema von Tolbert/Zucker bleibt implizit, dass ein Institutionalisie-
rungsprozess in allen Phasen auf drei empirisch verwobenen, aber analytisch trennbaren
Ebenen abläuft. Explizit unterschieden wurden diese Ebenen in institutionalistischen
Analysen skandinavischer Verwaltungsorganisationen (vgl. Brunsson, 1989; Brunsson/
Olsen, 1993; Brunsson/Sahlin-Andersson, 2000): Erstens findet ein Diskurs über alterna-
tive Organisationsmodelle im Rahmen von NPM statt, zweitens werden Entscheidungen
für oder gegen deren Einführung getroffen, und drittens tangieren die neuen Methoden
und Konzepte die Handlungen der Organisationsmitglieder – oder aber lassen sie unbe-
rührt, wenn es nicht zu einer vollständigen Institutionalisierung kommt (vgl. Brunsson
1989). In aktuellen Weiterentwicklungen institutionalistischer Theorie wurde insbesonde-
re die Diskursebene fokussiert und die Bedeutung der diskursiven Aushandlung und rhe-
torischen Legitimation von Institutionen untersucht. Demnach sind alle Institutionen dis-
kursive Produkte (Green, 2004; Lawrence & Phillips, 2004; Phillips et al., 2004; Hardy
et al., 2005; Suddaby & Greenwood, 2005): „Institutionalization does not occur through
the simple imitation of an action by immediate observers but, rather, through the creation
of supporting texts that range from conversational descriptions among coworkers and
colleagues to more elaborate and widely distributed texts such as manuals, books, and
magazine articles“ (Phillips et al. 2004, S. 639-640). Entsprechend beeinflussen Hand-
lungen und Entscheidungen über die Produktion von (geschriebenen und ungeschriebe-
nen) Texten die diskursive Sphäre. „In turn, discourses provide the socially constituted,
selfregulating mechanisms that enact institutions and shape the actions that lead to the
production of more texts” (ebd., S. 640). In dieser Perspektive gehen also aus Diskursen
jene Institutionen hervor, die weiteres Handeln und Entscheiden zugleich ermöglichen
und begrenzen.

Dieser theoretischen Strömung folgend steht auch in der vorliegenden Studie die Dis-
kursebene im Mittelpunkt der Betrachtung. Diskurs, Entscheidung und Handlung sind
demnach nicht unabhängig voneinander: Weder ist zu erwarten, dass sich ein Diskurs
über NPM entwickelt, ohne dass sich Praktiker für die Einführung dieses Konzepts ent-
scheiden und nach ihm handeln, noch sind Entscheidungen und Handlungen solcher
strukturellen und kulturellen Reichweite denkbar, ohne dass sie von einem intensiven
Diskurs vorbereitet und begleitet werden. Das gilt insbesondere für den ausgesprochen
anwendungsbezogen geführten NPM-Diskurs in Deutschland, der sich in nennenswertem
Umfang aus Statusberichten, Erfahrungswissen und Gestaltungsempfehlungen anhand
von Beispielen – also aus Berichten über Entscheidungen und Handlungen in der Praxis –
speist. Die drei Analyseebenen sind also gekoppelt, weshalb sie Rückschlüsse aufeinan-
der zulassen.3

3. Daten und Methode

Im empirischen Teil der Diskursanalyse wird das ursprünglich auf wissenschaftliche
Kommunikation beschränkte Anwendungsfeld der Bibliometrie verbreitert, indem auch
die Diskursbeiträge von Nicht-Wissenschaftlern – Verwaltungspraktikern, Organisations-



372 Rick Vogel

beratern, Politikern – in die Untersuchung einfließen.4 Dies ist aus zwei Gründen unver-
meidbar: Erstens erlaubt der Untersuchungsgegenstand NPM in Deutschland keine ge-
naue Trennung zwischen wissenschaftlicher und nicht-wissenschaftlicher Kommunikati-
on, da sich in den Kommunikationskanälen beides stark durchmischt. Dies ist auch eine
Folge der praxisorientierten Verfasstheit der Verwaltungswissenschaft (vgl. Koch 2008,
S. 3-27, Vogel 2006, S. 42-59). Und zweitens ist es auch theoretisch zwingend, Diskurs-
beiträge von Verwaltungspraktikern einzubeziehen, da es der Anspruch des oben zugrun-
de gelegten Phasenschemas ist, reales Organisationsgeschehen nachzubilden. Deshalb
sind gerade die Diskursbeiträge derjenigen zu berücksichtigen, die mit ihren Entschei-
dungen und Handlungen das Organisationsgeschehen prägen (was prinzipiell natürlich
auch Wissenschaftler in beratender Funktion tun können).

Gerade auf dem Gebiet von NPM setzte am Beginn der 1990er Jahre eine regelrechte
Publikationsflut ein. Die Bibliometrie kann hier ihre Vorteile ausspielen, solche Struktu-
ren und Dynamiken der Wissensproduktion durch verhältnismäßig drastische Komplexi-
tätsreduktionen kenntlich zu machen und Kommunikationsmuster aufzuweisen, die aus
der Perspektive des involvierten Wissenschaftlers emergent bleiben würden (vgl. Wein-
gart 2003). Da verwaltungswissenschaftliche Publikationen aber nicht flächendeckend in
bibliographischen Datenbanken erfasst sind, machte die Untersuchung eine Primärda-
tenerhebung erforderlich. Die Datenbasis wurde in einem zweistufigen Selektionsverfah-
ren gebildet. Der erste Selektionsschritt bestand in der Auswahl von Zeitschriften, aus
denen die später analysierten Aufsätze zu entnehmen waren. Diese Auswahl wurde nach
drei Kriterien vorgenommen: Erstens wurden nur Journale erfasst, deren Hauptverbrei-
tungsgebiet Deutschland ist oder war, da sich das Untersuchungsinteresse auf den natio-
nalen NPM-Diskurs richtet. Zweitens wurden Zeitschriften nur dann berücksichtigt, wenn
sie eine verwaltungswissenschaftliche Spezialisierung aufweisen oder -wiesen, weil dort
das Hauptaufkommen von Beiträgen zu NPM zu vermuten ist. Und drittens mussten die
Publikationsorgane das Kriterium erfüllen, keine weitere (sektorale, regionale oder the-
matische) Spezialisierung zu zeigen, um in der Analyse nicht Teilaspekte des NPM über-
zugewichten. Trotz der Zugrundelegung dieser expliziten Kriterien konnte nicht bezüg-
lich aller Zeitschriften zweifelsfrei entschieden werden, ob ihnen Relevanz beizumessen
war oder nicht. Insbesondere die im dritten Kriterium genannte thematische Spezialisie-
rung, zumal im Hinblick auf die Verwaltungsrechtswissenschaft, machte Ermessensent-
scheidungen erforderlich. Das resultierende Zeitschriftensample ist in Tabelle 2 abgebil-
det. Um den Erhebungsaufwand zu reduzieren, wurde nur jeder zweite Jahrgang erfasst.

Tabelle 2: Zeitschriftensample
Zeitschrift Erfasste Jahrgänge

1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005
Die innovative Verwaltung ― ― ― 1. 3. ― ― ― ―
Die Neue Verwaltung ― ― ― ― 6. 8. 10. ― ―
Die Verwaltung 22. 24. 26. 28. 30. 32. 34. 36. 38.
Die Öffentliche Verwaltung 42. 44. 46. 48. 50. 52. 54. 56. 58.
Verwaltung & Management ― ― ― 1. 3. 5. 7. 9. 11.
Verwaltungsarchiv 80. 82. 84. 86. 88. 90. 92. 94. 96.
Verwaltungsorganisation ― 25. 27. 29. ― ― ― ― ―
Verwaltungsrundschau 35. 37. 39. 41. 43. 45. 47. 49. 51.
VOP (1989-2001);
Innovative Verwaltung (2003-2005) 11. 13. 15. 17. 19. 21. 23. 25. 27.
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In keinem der selektierten Journale werden ausschließlich Beiträge zu NPM publiziert; in
den meisten Organen sind sie sogar in deutlicher Minderheit. Der zweite Selektionsschritt
bestand deshalb in der Identifikation von Aufsätzen, die thematische Signifikanz auf die-
sem Gebiet besitzen. Zu diesem Zweck wurde NPM an bestimmten sprachlichen Symbo-
len festgemacht.5 Trotz des Abgleichs mit diesem Inventar der NPM-Terminologie wur-
den in Einzelfällen erneut Ermessensentscheidungen erforderlich.

Das angewendete zweistufige Selektionsverfahren war dem Prinzip der Offenheit in
der Datenerhebung verpflichtet. Dieses Prinzip realisiert sich insbesondere darin, dass
weder die Auswahl von Zeitschriften noch die von Aufsätzen aus diesen Journalen von
einem disziplinären Vorverständnis von NPM geleitet wurde. Es wurden also weder be-
triebswirtschaftliche noch soziologische, psychologische, politologische oder juristische
Zugängen zu NPM – das eingangs thematisch und nicht disziplinär oder methodisch be-
stimmt wurde (vgl. Abschnitt 1) – bevorzugt oder unterdrückt. Dadurch sollte die Daten-
basis auch fachliche Schwergewichte, die unzweifelhaft innerhalb der Verwaltungswis-
senschaft bestehen, zur Repräsentanz bringen.

Die Untersuchungsperiode umfasste den Zeitraum von 1989 bis 2005. Nach Ab-
schluss der Erhebungsarbeiten bestand die Datenbasis aus 892 Aufsätzen, für die 838
Autoren mit 1.106 Autorenschaften verantwortlich zeichnen (ein Autor kann mehr als ei-
nen Aufsatz geschrieben haben, und ein Aufsatz kann von mehr als einem Autor ge-
schrieben worden sein). Die Autorenschaften verteilen sich hinsichtlich der institutionel-
len Anbindung der Verfasser/innen wie folgt: 406 Autorenschaften (37%) ließen sich der
Verwaltungspraxis (auf allen Ebenen des administrativen Systems) zuordnen, 304 Auto-
renschaften (27%) entfallen auf Angehörige des akademischen Sektors, worunter sowohl
Universitäten als auch Fachhochschulen subsumiert wurden, weitere 165 (15%) entfallen
auf Beratungsunternehmen bzw. Berater/innen und 53 (5%) auf Think Tanks (insbeson-
dere KGSt, Bertelsmann und kommunale Spitzenverbände). Des Weiteren wurden 112
sonstige Autorenschaften (10%) gezählt; für 66 (6%) lagen keine Angaben vor. Wie be-
absichtigt – und wie es die auch in Zeitschriftenprofilen zum Ausdruck kommende insti-
tutionelle Struktur der Verwaltungswissenschaft erwarten lässt – beschränkt sich die
Analyse damit nicht allein auf die Institutionalisierung von NPM im Wissenschaftssys-
tem, sondern umfasst gleichzeitig auch sein Aufkommen und seine Verbreitung in der
Praxis, aus der die Mehrheit der Autoren stammt. In den erfassten Aufsätzen sind 22.150
Verweise auf 10.245 Quellen enthalten.

Neben deskriptiven Häufigkeitsverteilungen kommt in der Untersuchung insbesonde-
re die Technik der Ko-Zitationsanalyse zum Einsatz (vgl. grundlegend Griffith u.a. 1974,
Small 1973, Small/Griffith 1974). Eine Ko-Zitation bezeichnet eine Relation zwischen
genau zwei zitierten Publikationen. Sie liegt vor, wenn diesen beiden Arbeiten gemein-
sam ist, dass sie von einer jüngeren Arbeit zusammen zitiert werden. Dabei wird die Re-
lation zwischen zwei zitierten Publikationen als Ähnlichkeitsbeziehung interpretiert. Die
zentralen Annahmen der Ko-Zitationsanalyse lauten: Erstens, wenn zwei Publikationen in
den Literaturnachweisen gemeinsam erscheinen, besteht eine inhaltliche bzw. kognitive
Verbindung zwischen ihnen. Zweitens, diese Verbindung ist umso stärker, je häufiger die
Publikationen ko-zitiert werden. Durch einfache Kombinatorik werden für jede zitierende
Publikation Zitationspaare gebildet, das heißt jede in diesem Dokument zitierte Publikati-
on wird mit jeder anderen im selben Text zitierten Arbeit kombiniert. Durch Aggregation
aller Ko-Zitations-Matrizen entsteht eine Mastermatrix, die annahmengemäß als Ähnlich-
keitsmatrix interpretiert wird. Sie lässt sich mit multivariaten Analyseverfahren weiter-
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verarbeiten. In der vorliegenden Untersuchung kommen zu Visualisierungszwecken vor
allem Netzwerkdiagramme zum Einsatz (vgl. Abbildungen 2-4). Jeder Knoten in diesen
Netzwerken repräsentiert ein zitiertes Dokument; jede Verbindungslinie eine Ko-Zi-
tationsbeziehung. Die Größe der Netzwerkknoten ist proportional zu der Anzahl von Zi-
tationen, die das jeweilige Dokument erhalten hat, während die Stärke der Verbindungs-
linien proportional zu der Anzahl von Ko-Zitationen ist, die zwischen den jeweiligen Do-
kumenten aufgetreten sind. Die Anordnung der Netzwerke folgt dem spring embedder-
Algorithmus von Kamada und Kawai (vgl. 1989), der (ähnlich einer Multidimensionalen
Skalierung) die Distanzen zwischen den Knoten optimiert.

4. Institutionalisierungsverlauf von New Public Management in
Deutschland

Im Folgenden werden die empirischen Befunde der Untersuchung präsentiert und mit den
theoretischen Erwartungen im Hinblick auf die Frage abgeglichen, welchen Institutionali-
sierungszustand NPM erreicht hat. Zur Strukturierung des weiteren Vorgehens wird hier
ein erster bibliometrischer Indikator herangezogen, nämlich das Publikationsaufkommen
als Maß der Diskursintensität. Abbildung 1 zeigt die Verteilung der in den erfassten Zeit-
schriften publizierten NPM-Aufsätze über die Untersuchungsperiode. Diese weist einen
biologistischen Kurvenverlauf mit einer Wachstumsphase (1989-1995), einer Sättigungs-
phase (1995-1999) und einer Degenerationsphase (1999-2005) auf und entspricht damit –
vereinfacht ausgedrückt – einer Glockenkurve.

Abbildung 1: Publikationsaufkommen von NPM
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Auch der theoretische Rahmen lässt drei ineinander übergehende, analytisch jedoch
trennbare Institutionalisierungsphasen erwarten (vgl. Abschnitt 2). Zwar handelt es sich
bei dem hier zur Sequenzierung herangezogenen Publikationsaufkommen lediglich um
einen Aktivitätsindikator, während Tolbert/Zucker einen idealtypischen Institutionalisie-
rungsprozess anhand verschiedener qualitativer Kriterien zerlegen. Jedoch ist anzuneh-
men, dass die Charakteristika des Institutionalisierungsprozesses auch mit der Intensität
des ihn begleitenden Diskurses kovariieren. Ob aber tatsächlich eine Übereinstimmung
der theoretisch angenommenen mit den empirisch aufgefundenen Phasen vorliegt, muss
im Folgenden anhand vertiefender Analysen geprüft werden (vgl. Abschnitte 4.1/4.3).
Dazu kommt die Technik der Ko-Zitationsanalyse zum Einsatz (vgl. Abschnitt 3), deren
Ergebnisse im jeweils ersten Schritt dargestellt werden. Im jeweils zweiten Schritt werden
dann die in der Ko-Zitationsanalyse erzielten Ergebnisse vor dem Hintergrund der theo-
retischen Erwartungen diskutiert. Damit wird auch eine Einschätzung möglich, welchen
Institutionalisierungsgrad NPM erreicht hat.

4.1 Wachstumsphase (1989-1995)

4.1.1 Ergebnisse der Ko-Zitationsanalyse
Die Momentaufnahme in der ersten Phase zeigt ein Ko-Zitationsnetzwerk, das durch sei-
ne monozentrische Struktur die beginnende Konsensbildung im deutschen NPM-Diskurs
widerspiegelt. Das Netzwerk ist zwar noch nicht besonders dicht, jedoch lassen sich darin
einige Leitpublikationen identifizieren, die immer wieder gemeinsam zitiert werden und
dadurch maßgeblich zur Profilbildung von NPM in Deutschland beitragen. Eine expo-
nierte Stellung nimmt ein programmatischer Aufsatz von Banner (vgl. 1991) ein, bei dem
es sich um eine überarbeitete und leicht gekürzte Fassung eines Vortrags handelt, den der
Autor in seiner Funktion als Direktor der KGSt auf dem KGSt-Forum 1990 in Karlsruhe
gehalten hat. Der Beitrag kann als motivgebend und identitätsbildend für den weiteren
NPM-Diskurs angesehen werden. Er wird im Ko-Zitationsnetzwerk von einer regelrech-
ten Phalanx von Publikationen aus dem Hause der KGSt umgeben, die eine Publikations-
offensive zum NSM bilden (vgl. KGSt 1991, KGSt 1992, KGSt 1993a). In dieser Reihe ist
das Gutachten 5/1993 die unzweifelhaft wichtigste Veröffentlichung, wie sich auch in
den weiteren Phasen zeigen wird. Es handelt sich um die bislang mit Abstand höchstzi-
tierte Publikation im deutschen NPM-Diskurs (vgl. Vogel 2006, S. 461). Unter dem Titel
Das Neue Steuerungsmodell. Begründung. Konturen. Umsetzung präsentiert der Bericht
einen Bauplan der modernen, am Leitbild des Dienstleistungsunternehmens orientierten
Kommunalverwaltung. Das darin erstmalig in einem Gesamtzusammenhang ausgebreite-
te, letztlich an privatwirtschaftlichen Referenzmodellen orientierte Konzept wird von
Mitarbeitern der KGSt in weiteren Veröffentlichungen propagiert (vgl. Blume 1993, Ban-
ner 1994).
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Abbildung 2: Ko-Zitationsnetzwerk in der Wachstumsphase (1989-1995)

Damit ist die KGSt die dominierende Akteurin in dem sich formenden NPM-Diskurs.
Fast alle weiteren im Ko-Zitationsnetzwerk verzeichneten Arbeiten leisten ihr zumindest
in der Grundrichtung konzeptionelle Gefolgschaft. Nicht zu unterschätzen ist der Beitrag
der von der Bertelsmann Stiftung (vgl. 1993) und der DHV Speyer (vgl. Hill/Klages
1993) lancierten Qualitätswettbewerbe, die eine hohe Aufmerksamkeit in der Fachge-
meinschaft erzielt haben. Weitere Publikationen zeigen ebenfalls Wege zu einer Effizi-
enzsteigerung von Verwaltungen durch Einführung privater Managementmethoden auf,
haben jedoch einen stärkeren akademischen Hintergrund (vgl. Arnim 1988, Budäus 1994,
Hill 1993a, Hill 1993b, Reichard 1994). Bemerkenswert gering ist jedoch der Einfluss
internationaler Beiträge – allein die populärwissenschaftliche Arbeit von Osborne/Gaeb-
ler (vgl. 1992/1997) ist im Ko-Zitationsnetzwerk verzeichnet –, zumal in vielen Veröf-
fentlichungen darauf hingewiesen wird, dass NPM eine internationale Bewegung dar-
stellt, und die Notwendigkeit seiner Einführung auch in Deutschland daraus abgeleitet
wird. Auf diesen Befund wird noch in der Schlussbetrachtung zurückzukommen sein.
Gleiches gilt für die Tatsache, dass zumindest auf diesem Aggregationsniveau theoreti-
sche Grundlagenwerke im Ko-Zitationsnetzwerk vergeblich gesucht werden. Zwar gilt
das Buch von Osborne/Gaebler (vgl. 1992/1997) als Standardwerk des Managerialismus
und dieser wiederum als ein theoretisches Standbein von NPM. Jedoch erscheint es ers-
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tens fragwürdig, diesem Buch und mit ihm dem gesamten Managerialismus das Prädikat
„theoretisch“ zu verleihen (vgl. aber Pollitt 1993), und zweitens bleibt das zweite viel-
fach reklamierte theoretische Standbein von NPM – der Public Choice – vollkommen un-
sichtbar.

In der ersten Phase zeichnet sich also ein Konsens über die deutsche Variante von
NPM ab, dessen Leitidee zunächst im NSM kulminiert. Dieser Konsens ist allerdings
nicht ungetrübt, auch wenn die Opposition den reformoptimistischen Beiträgen quantita-
tiv deutlich unterlegen ist. Im Ko-Zitationsnetzwerk sichtbar wird allein die massive Kri-
tik Laux’ (vgl. 1993b, 1994), der starke Bedenken gegen das neue Leitbild des Dienstleis-
tungsunternehmens vorträgt, dabei allerdings den metaphorischen Charakter dieser Gleich-
setzung einer Stadtverwaltung mit einem Dienstleistungsunternehmen verkennt (vgl. Vo-
gel 2006, S. 464-470).

4.1.2 Diskussion

Für die Wachstumsphase kann eine Entsprechung mit der Habitualisierungsphase von
Tolbert/Zucker (vgl. 1996) als erste Stufe der Institutionalisierung festgestellt werden.
Diesen Rückschluss erlaubt insbesondere der Diffusionsmodus von NPM, der vor allem
auf Imitationen von Pionierverwaltungen beruht. Eine herausragende Stellung im Dis-
kursfeld nimmt die niederländische Stadt Tilburg ein, die von der KGSt in diversen ein-
flussreichen Publikationen als erfolgreiches Praxisbeispiel zelebriert wird (vgl. Banner
1991, KGSt 1992, 1993a). Das NSM imitiert in seinen konzeptionellen Kernelementen –
Trennung von Steuerungs- und Fachebene, Outputsteuerung mit Kontraktmanagement,
Konzernhaushalt, Entflechtung administrativer und politischer Sphären – diese Reform-
kommune. In ihren Veröffentlichungen betont die KGSt, dass niederländische Kommu-
nen ähnlichen Umweltbedingungen und Veränderungsnotwendigkeiten ausgesetzt sind
wie deutsche Städte und Gemeinden. Daher sind erste NPM-Anwender mit einer relativ
homogenen Problemlage konfrontiert, auf die sie mit der Übernahme von Problemlösun-
gen reagieren, die sich unter ähnlichen Bedingungen einstweilig bewährt haben. Auch die
Pionieranwender selbst bilden eine relativ homogene Gruppe von Organisationen, was
sich daran zeigt, dass der Diskurs fast ausschließlich auf kommunaler Ebene des Ver-
waltungsapparates geführt wird. Dies dürfte auch eine Folge des hohen Aktivitätsniveaus
der KGSt sein, die sich als kommunaler Fachverband mit dem NSM an ihre Mitgliedsor-
ganisationen wendet.6 In diesem frühen Diskursstadium bleibt das NSM aber noch vage
und allgemein. Die meisten Beiträge bleiben zunächst einer programmatischen Ebene
verhaftet und entfalten eine visionäre Rhetorik, die erheblichen Interpretationsspielraum
bezüglich der praktischen Einführung des NSM lassen (vgl. Banner 1991, KGSt 1991,
Blume 1993, KGSt 1993a, Banner 1994). Damit kann vermutet werden, dass die Varianz
in der Implementierung des NSM noch groß ist, da sich ein Standardinstrumentarium erst
herauszubilden beginnt, mit dem sich die abstrakten Prinzipien in der konkreten Organi-
sationspraxis umsetzen lassen.

Während diese Eigenschaften der ersten Institutionalisierungsphase dafür sprechen,
sie gemäß des theoretischen Bezugsrahmens als Habitualisierung von NPM zu identifizie-
ren, spricht ein Aspekt dagegen: Die Theoretisierungsaktivitäten sind schon in dieser
Phase hoch. Sie werden in erster Linie von der KGSt durch simultane Problemdiagnose
und Problemlösung geleistet. Die KGSt spricht zum einen ein bereits latent vorhandenes
Krisenbewusstsein an und verstärkt es. Zwar ist die Einsicht in die Reformbedürftigkeit
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der öffentlichen Verwaltung weit verbreitet, doch erst Banner (vgl. 1991) diagnostiziert
die Probleme mit den Begriffen ‚bürokratischer Zentralismus‘ und ‚organisierte Unver-
antwortlichkeit‘ vor einem breiten Publikum mit einer eingängigen Kurzformel. Zum an-
deren überwindet die KGSt die zuvor festzustellende Richtungslosigkeit der Suche nach
Problemlösungen, indem sie ein scheinbar schlüssig an die Problembeschreibung an-
schließendes und dem Anspruch nach allen Alternativen überlegenes Konzept vor-
schlägt.7

4.3 Sättigungsphase (1995-1999)

4.3.1 Ergebnisse der Ko-Zitationsanalyse
Im zweiten Diskursstadium zeichnet sich das Ko-Zitationsnetzwerk nicht nur durch ein
Mengenwachstum im Vergleich zur ersten Phase aus, sondern auch durch eine sehr au-
genfällige Binnendifferenzierung. Es bilden sich nun zwei Cluster, die relativ lose ver-
bundene Subdiskurse repräsentieren. Diese beiden Publikationscluster repräsentieren ei-
nen überwiegend betriebswirtschaftlichen Subdiskurs, der die binnenstrukturelle Dimen-
sion der NPM-treuen Verwaltungsreform erfasst, und einen rechtswissenschaftlichen
Subdiskurs, der die ordnungspolitische Dimension trifft. In der größeren Diskurshälfte
sind im Wesentlichen Publikationen mit direktem oder indirektem Bezug auf das NSM
enthalten. Sie sind bereits aus der vorangegangenen Phase bekannt (vgl. Banner 1991,
KGSt 1991, KGSt 1992, Blume 1993, KGSt 1993a, Banner 1994, Budäus 1994, Reichard
1994).8 Neu hinzukommende Publikationen tragen in einer überwiegend positiven, un-
kritischen und optimistischen Grundhaltung zu einer Differenzierung der konzeptionellen
Leitideen des NSM bzw. verwandter Reformideen bei (vgl. Naschold 1993, KGSt 1993b,
Reinermann 1994, KGSt 1994a, KGSt 1994b, KGSt 1995, KGSt 1996). Das NSM bedarf
hier keiner Legitimation mehr – es wird bereits ausgearbeitet, also artikuliert, variiert und
differenziert. Ohne sich mit erneuten Begründungsleistungen aufhalten zu müssen, kann
zur Verfeinerung seiner Instrumente geschritten werden. Andererseits ist die Selbstver-
ständlichkeit von NPM mittlerweile so gewachsen, dass ein erstes Lehrbuch im Ko-
Zitationsnetzwerk zu finden ist (vgl. Damkowski/Precht 1995).9 Das Erscheinen von
Lehrbüchern ist das sichtbarste Zeichen dafür, dass in einem Fachgebiet die Konsensbil-
dung zu einem vorläufigen Abschluss gekommen ist (vgl. Kuhn 1970). Allerdings darf
nicht übersehen werden, dass sich die Kritik am NSM auch in dieser Phase hartnäckig
hält, das Konzept also keineswegs für alle Diskutanten selbstverständlich geworden ist.
Das Kernargument der Kritiker zielt nach wie vor auf die mangelnde Übertragbarkeit pri-
vatwirtschaftlicher Managementkonzepte auf den öffentlichen Sektor (vgl. Laux 1993a,
1994). Gerade aus der DHV Speyer sind nun auch moderat kritische Stimmen zu verneh-
men (vgl. Pitschas 1994, König 1995).
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Abbildung 3: Ko-Zitationsnetzwerk in der Sättigungsphase
(1995-1999)

Im Vergleich zur ersten Phase erlangt der NPM-Diskurs durch die Herausbildung eines
zweiten (kleineren) Subdiskurses ohne Bezug auf das NSM eine neue Qualität. Die vor-
wiegend betriebswirtschaftliche Behandlung binnenstruktureller Themen wird nun um ei-
ne rechtswissenschaftliche Reflexion ordnungspolitischer Fragen ergänzt (zur Unterschei-
dung dieser Reformdimensionen vgl. mit weiteren Nachweisen Abschnitt 1). Das vorherr-
schende Thema in der rechtsdogmatisch-ordnungspolitischen Dimension bilden Privati-
sierung und Public Private Partnership (PPP). Zum NSM-Subdiskurs besteht allerdings
eine beträchtliche Distanz, die nur durch Ko-Zitationen der beiden Leitpublikationen
überbrückt wird (vgl. KGSt 1993a, Maurer 1995). Die im Privatisierungsdiskurs ver-
zeichneten Publikationen attestieren dem Staat und seiner Verwaltung einen tief greifen-
den Funktionswandel, mit dem sich eine zerklüftete und unübersichtliche Privatisie-
rungslandschaft auftut. Entsprechend stellt sich die Frage, wie sich Verwaltung in dem
breiten Spektrum möglicher Kooperationsformen von privaten und öffentlichen Akteuren
sachadäquat verorten lässt. Mit anderen Worten ist über das ‚Ob‘ und ‚Wie‘ der Privati-
sierung zu entscheiden (vgl. Ossenbühl 1971, Erbguth/Stollmann 1993, Müller 1993,
Schoch 1994a, Bauer 1995, Osterloh 1995).

Im zweiten Diskursstadium fällt die geringe Durchmischung bzw. die klare Trennung
der beiden Subdiskurse ins Auge, die jeweils eine andere Reformdimension fokussieren.
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Dieser Befund wird in der Schlussbetrachtung nochmals aufgegriffen. Der Privatisie-
rungsdiskurs hat ein eindeutiges rechtswissenschaftliches Profil, was sich auch an dem
Vorkommen allgemeiner Systematiken des Verwaltungsrechts (vgl. Wolff/Bachof/Stober
1994, Maurer 1995) und eines Grundgesetz-Kommentars (vgl. Jarass/Pieroth 1995)
zeigt. Damit liegt dieser Subdiskurs in disziplinärer Kontinuität der Verwaltungswissen-
schaft. Seine starke Repräsentanz im Ko-Zitationsnetzwerk ist auch auf das angewendete
Selektionsverfahren zurückzuführen (vgl. Abschnitt 3): Indem die Ziehung von NPM-
Aufsätzen nicht auf einen bestimmten disziplinären Zugang festgelegt war, schlägt die
starke rechtswissenschaftliche Tradition der Verwaltungswissenschaft – die natürlich
auch ihr Publikationswesen prägt – auf die Ergebnisse durch. Autoren mit einer im Ver-
gleich dazu eher randständigen (sozialwissenschaftlichen) Ausrichtung innerhalb der Ver-
waltungsforschung nutzen möglicherweise Publikationsorgane ihrer Heimatdisziplinen,
die nicht im Zeitschriftensample enthalten sind. Sie sind in den Ko-Zitationsnetzwerken
daher vermutlich unterrepräsentiert.

4.2.2 Diskussion

Auch die zweite Phase entspricht annähernd dem, was der theoretische Bezugsrahmen für
die nächste Institutionalisierungsstufe erwarten lässt, nämlich die Objektivierung von
NPM. Dies zeigt sich insbesondere an dem fließenden Übergang von einer imitativen zu
einer normativen Diffusionslogik. Zwar prägen nach wie vor jene Publikationen das Dis-
kursfeld, die ein Imitationslernen von einer ausländischen Reformkommune in Gang set-
zen wollen, jedoch kommen nun Publikationen hinzu, die sich stärker den einzelnen
Komponenten des Konzepts widmen. Die Theoretisierungsaktivitäten tragen erste Früch-
te, indem die Grundzüge von NPM als selbstverständlich vorausgesetzt und stattdessen
seine Details ausgearbeitet werden können. Durch diese Konkretisierung lässt sich er-
warten, dass die Implementierungsformen insbesondere des NSM potenziell variantenär-
mer werden. Zugleich lässt der Diskurs den Rückschluss zu, dass der Anwenderkreis he-
terogener wird, wie es Tolbert/Zucker (vgl. 1996) für die Objektivierungsphase anneh-
men. Zwar bleibt der Diskurs eindeutig von der kommunalen Ebene dominiert, jedoch
bemüht sich die KGSt um eine stärkere Einbeziehung auch kleinerer und mittlerer Ge-
meinden (vgl. KGSt 1995), um dem entstandenen Eindruck entgegenzutreten, beim NSM
handele es sich um ein Reformkonzept ausschließlich für größere Kommunen.

Die zweite Institutionalisierungsstufe entspricht auch insofern Tolberts/Zuckers (vgl.
1996) Beschreibung von Objektivierung, als die Institutionalisierung von NPM insgesamt
labil bleibt. Dies gilt insbesondere deshalb, weil der Konsens im Diskursfeld in zweierlei
Hinsicht getrübt ist. Einerseits hält sich trotz der überwiegend positiven Grundhaltung
gegenüber dem NSM hartnäckig Kritik an ihm (vgl. Laux 1993a, 1994, Pitschas 1994,
König 1995). Andererseits bildet sich jetzt ein zweiter Subdiskurs, der eine ganz andere
Auslegung von NPM ins Spiel bringt. Mit Privatisierung und PPP wird nun eine ord-
nungspolitische Alternative zur binnenstrukturellen Modernisierung intensiv diskutiert,
wie es in den Herkunftsländern von NPM von Beginn der Reformbewegung an stärker als
in Deutschland der Fall ist (vgl. Christensen/Lægreid 2002, Pollitt/Bouckaert 2004). In-
sofern kann von zwei lokalen Konsensen, die untereinander kontaktarm bleiben, ausge-
gangen werden. Da einerseits die KGSt das NSM auch als Gegenbewegung zu Massen-
privatisierungen, die zu einer Existenzbedrohung von Kommunen stilisiert werden, ins
Leben ruft (vgl. z.B. Banner 1991), und andererseits die Vertreter des Privatisierungsdis-
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kurses nicht mit Seitenhieben auf die ‚schlanke Verwaltung‘ sparen (vgl. z.B. Schuppert
1995), bleibt das Diskursfeld spannungsgeladen und die Institutionalisierung unabge-
schlossen.

4.3 Degenerationsphase (1999-2005)

4.3.1 Ergebnisse der Ko-Zitationsanalyse
In der dritten Phase drehen sich die Mehrheitsverhältnisse um: Der Privatisierungsdiskurs
ist dem NSM-Subdiskurs nunmehr quantitativ weit überlegen. Auf der hier gewählten
Auflösungsstufe verbinden beide Cluster auch keine Ko-Zitationsbeziehungen mehr. Die
Netzwerkdichte im Privatisierungscluster hat deutlich zugenommen, was auf eine Ausdif-
ferenzierung schließen lässt. Es speist sich aus fast allen Publikationen, die bereits im Ko-
Zitationsnetzwerk der zweiten Phase enthalten waren (vgl. Ossenbühl 1971, Müller 1993,
Schoch 1994a, Bauer 1995, Maurer 1995, Osterloh 1995, Schuppert 1995), woraus ein
Übersichtsartikel – gemessen an der Netzwerkzentralität – nun eine klare Leitfunktion hat
(vgl. Schoch 1994a). Die größten inhaltlichen Überschneidungsbereiche bleiben dort, wo
– in unterschiedlicher Tiefe zwar – Erscheinungsformen der Privatisierung dargestellt
werden, eine rechtssystematische Typologie angeboten wird, Zulässigkeit, Grenzen und
Probleme einzelner Privatisierungsvarianten nach Maßgabe relevanten Rechts bewertet
werden und Kriterien der Rechtsformentscheidung zusammengestellt werden (vgl. Pütt-
ner 1969, Püttner 1975, Ehlers 1984, Erbguth 1995, Tettinger 1996, Di Fabio 1997, Kö-
nig/Benz 1997, Peine 1997, Schmidt-Preuß 1997, Bauer 1998, Hermes 1998, Schuppert
1998, Burgi 1999, Britz 2000, Gramm 2001). Diese Arbeiten werden komplettiert durch
zwei weitere verwaltungsrechtswissenschaftliche Standardwerke (vgl. Schmidt-Aßmann
1982, Wolff/Bachof/Stober 1987).

Im Gegensatz zu seinem Pendant erleidet der NSM-Diskurs einen erheblichen Verlust
sowohl an Größe, Dichte und Zentralität. Diesem Phänomen verdankt die Degenerati-
onsphase ihre Bezeichnung. Zusammengehalten wird das Cluster nur noch durch den
Hauptbericht der KGSt zum NSM (vgl. 1993a), der allerdings die höchstzitierte Publika-
tion im Diskursfeld bleibt. Zwei weitere Arbeiten (vgl. Budäus 1994, Reichard 1994)
sind aus der ersten und drei Publikationen (vgl. Mutius 1997, Wallerath 1997, Pünder
1998) aus der Sättigungsphase ‚übrig geblieben‘, was in einer positiven Lesart die hohe
Kontinuität, in einer negativen Interpretation allerdings die geringe Aktualität dieses
Subdiskurses widerspiegelt. Dafür spricht auch, dass die einzige neu verzeichnete Publi-
kation (vgl. Naschold/Bogumil 2000) zu wesentlichen Teilen auf einer älteren, schon in
der zweiten Institutionalisierungsphase im Ko-Zitationskern verorteten Publikation (vgl.
Naschold 1993) beruht.
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Abbildung 4: Ko-Zitationsnetzwerk in der Degenerationsphase
(1999-2005)

Insgesamt ist die letzte hier untersuchte Phase also durch zwei gegenläufige Tendenzen
geprägt: Auf der einen Seite wächst der Diskurs kräftig. Mit diesem Mengenwachstum
erhöht sich dort auch nochmals der Grad der Spezialisierung auf rechtliche Privatisie-
rungsfragen. Ganz anders die Situation auf der anderen Seite: Hier schrumpft der Diskurs
stark. Sowohl die Dominanz als auch die Differenziertheit, die der NSM-Diskurs noch in
der Sättigungsphase hatte, sind nicht mehr zu sehen. Er reduziert sich auf nur noch weni-
ge Publikationen, die zudem eine geringe Netzwerkzentralität haben. Da die Kontrakti-
onsbewegung auf dieser Seite stärker ist als die Expansionsbewegung auf der anderen
Seite, dünnt sich das Diskursfeld aus. Kennzeichnend für diese Phase ist außerdem ein
Integrationsverlust, der sich daran zeigt, dass die Cluster unverbunden sind.

4.3.2 Diskussion
Der insgesamt labile Institutionalisierungsgrad, der schon für die Sättigungsphase festge-
stellt wurde (vgl. Abschnitt 4.2), hält auch in der dritten Phase an. Das lässt den Schluss
zu, dass NPM in Deutschland nicht in den Zustand voller Institutionalisierung eingetreten
ist. Als Reformkonzept hat es sich nicht abschließend von seinen Rechtfertigungszwän-
gen befreien können, was eine erfolgreiche Sedimentierung aber vorausgesetzt hätte.
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Durch die Koevolution zweier relativ unabhängiger Subdiskurse fehlt NPM als Gesamt-
konzept die historische Kontinuität, die einer Institution dauerhaft Existenz sichernde
Selbstverständlichkeit und Unhinterfragtheit einbringt. Dazu trägt bei, dass der Diskurs in
zwei Sinnprovinzen zerfällt, die nicht nur thematisch (ordnungspolitisch vs. binnenstruk-
turell), sondern auch methodisch (rechtswissenschaftlich vs. betriebswirtschaftlich) oppo-
sitionell sind. Der Resonanzboden, auf den NPM in Deutschland mit seiner spezifischen
Wissenschafts- und Verwaltungstradition fällt, zersetzt das Konzept eher, als dass es ihm
fruchtbare Institutionalisierungsbedingungen bietet. Es entwickelt sich keine ungebro-
chene NPM-Tradition, sondern zwei kaum interferierende Traditionen, die jeweils ein be-
trächtliches Eigenleben führen. Ein Konsens im Diskursfeld steht – über den gesamten
Untersuchungszeitraum betrachtet – eher am Anfang als am Ende des Prozesses.

Damit kommt die Untersuchung zu dem Ergebnis, dass NPM in Deutschland nach
Habitualisierung und Objektivierung zwar den Zustand der Semi-Institutionalisierung er-
reicht hat, aber nicht darüber hinaus gekommen ist, weil es nicht erfolgreich sedimentie-
ren konnte. Die Untersuchung unterliegt – daran sei abschließend noch einmal erinnert –
der methodisch bedingten Restriktion, auf die Beobachtungsebene des Diskurses be-
schränkt zu sein. Zwar liegt sie damit in einer theoretischen Strömung des Institutionalis-
mus, der zufolge Institutionen in erster Linie diskursive Produkte durch rhetorische Legi-
timation sind (vgl. Abschnitt 3), jedoch muss die diskursive Begleitmusik von Verwal-
tungsreformen nicht zwangsläufig auf reales Reformhandeln und -entscheiden hindeuten.
Durch die Berücksichtigung von Diskursbeiträgen von Protagonisten der Verwaltungsre-
form ist aber gewährleistet, dass sie zumindest teilweise eine Indikatorfunktion auch für
reales Reformgeschehen hat. Zusätzlich können zu Validierungszwecken Evaluationsstu-
dien herangezogen werden, die die praktische Implementierungsebene in Augenschein
nehmen. Sie bestätigen tendenziell das hier erzielte Untersuchungsergebnis (vgl. z.B. Bo-
gumil u.a. 2007), indem sie darauf hindeuten, dass NPM in der deutschen Verwaltungs-
wirklichkeit nicht im Sinne einer unkritischen und flächendeckenden Praktizierung – wie
es eine erfolgreiche Institutionalisierung hätte erwarten lassen – ‚angekommen‘ ist.

5. Schluss: Vier Thesen zu NPM in Deutschland

Die vorangegangene Diskursanalyse unterliegt methodischen Limitationen, die vor allem
darin bestehen, dass die Inhalte der erfassten Publikationen allein über ihre Referenzen –
gewissermaßen als ihre ‚Versorgungsleitungen‘ – erschlossen wurden, ohne eine darüber
hinausgehende Inhaltsanalyse anzustrengen. Von dem wiederholten gemeinsamen Auf-
treten dieser Referenzen wurde auf eine inhaltliche Kohärenz hochverbundener Doku-
mente geschlossen. Die Restriktionen, zu denen jede Festlegung auf eine bestimmte Me-
thode führt, können nur durch Vergleich von Ergebnissen ausgeglichen werden, die auf
unterschiedlichen Wegen gewonnen wurden. Auch um solche Vergleiche anzuregen, bil-
den hier vier Thesen zu NPM in Deutschland den Abschluss der Untersuchung. Sie
schließen einerseits an die Befunde der vorangegangenen Analyse an, andererseits weisen
sie perspektivisch über sie hinaus. Mit diesen Thesen werden teilweise Rezeptionslegen-
den korrigiert, die sich hartnäckig mit NPM verbinden:

1. Der Internationalisierungsgrad des NPM-Diskurses in Deutschland ist ausgesprochen
gering. Es ist zwar richtig, dass NPM eine internationale Bewegung ist, die in nahezu
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allen OECD-Ländern – in verschiedenen Verläufen und Ausprägungen zwar – zu be-
obachten ist (vgl. Pollitt/Bouckaert 2004), es ist jedoch falsch, dass der deutsche Dis-
kurs von der internationalen Diskussion nennenswert beeinflusst wurde. In keines der
für diese Studie angefertigten Ko-Zitationsnetzwerke haben internationale Publika-
tionen – mit einer Ausnahme (vgl. Osborne/Gaebler 1992/1997; Abbildung 2) – Ein-
gang gefunden. Vielmehr führt der Diskurs ein relativ starkes nationales Eigenleben,
das sich nur über ein Verständnis der in Wechselwirkung stehenden Traditionen von
Verwaltungspraxis und -wissenschaft erschließt. Es ist nur einigen wenigen Beiträgen
mit strategischer Bedeutung im Diskursfeld vorbehalten, internationale Entwicklun-
gen zu rezipieren und mit ihnen die deutsche Verwaltungsmodernisierung zu legiti-
mieren. Jüngere internationale Diskurslinien, etwa zur Dienstleistungsorientierung im
Public Service, bieten nach wie vor wenig genutzte Anschlussmöglichkeiten.

2. NPM ist theoretisch schwach profiliert und zeigt im deutschen Diskurs nicht die viel-
fach generalisierte Fundierung in Public Choice und Managerialismus (vgl. den aus-
führlichen Quellennachweis bei Vogel 2006, S. 60). Diesen Programmen zuzuord-
nende Publikationen – wiederum mit einer Ausnahme (vgl. Osborne/Gaebler 1992/
1997; Abbildung 2) – finden sich nicht in den Ko-Zitationsnetzwerken und sind inso-
fern nicht diskursprägend. Damit ist nicht gesagt, dass Public Choice und Manageria-
lismus in einer Zuständigkeitsteilung für die ordnungspolitische und binnenstruktu-
relle Reformdimension keine theoretischen Begründungen liefern könnten. Faktisch
realisieren sich Theoriebezüge aber in Verweisen auf entsprechende Werke, und ge-
nau diese erfolgen im deutschen NPM-Diskurs nicht in nennenswertem Umfang.

3. NPM ist auch in Deutschland ein zweidimensionales Konzept und setzt nicht nur an
der Modalität, sondern auch am Spektrum öffentlicher Aufgaben an. Auf dem Prüf-
stand stehen also Struktur und Größe des öffentlichen Sektors. Die bibliometrische
Diskursanalyse fördert zwei methodisch und thematisch oppositionelle Subdiskurse
zutage, nämlich eine rechtswissenschaftlich-ordnungspolitische Diskussion und einen
betriebswirtschaftlich-binnenstrukturellen Themenkomplex. Sie werden zugleich von
Autoren unterschiedlicher disziplinärer Provenienz repräsentiert. Ein Blick auf die
internationale Reformdiskussion verrät, dass staatliche Re-Dimensionierung, konkre-
tisiert in Privatisierungsaktivitäten, auf der NPM-Agenda sehr weit oben rangiert
(vgl. Pollitt/Bouckaert 2004). Auch in der deutschen Diskurslandschaft findet sich
eine solche Privatisierungsdiskussion. Insofern ist der nationale NPM-Diskurs keines-
wegs thematisch halbiert und auch nicht mit dem NSM allein auf die binnenstruktu-
relle Dimension fixiert.

4. Allerdings kommt die ordnungspolitische Dimension nicht in der ökonomischen Ra-
tionalität von NPM zur Entfaltung, sondern wird von der verwaltungsrechtswissen-
schaftlichen Tradition absorbiert und ist dann kaum mehr als ökonomisches Projekt
erkennbar. Erst in dieser Verformung ist es im bewährten verwaltungswissenschaftli-
chen Fächerkanon – in dem die ökonomische Tradition ein geringes, die juristische
jedoch ein großes Gewicht hat – bearbeitungsfähig geworden. Was in der Spaltung
des NPM-Diskurses in neuer Ausprägung ihre Fortführung findet, ist eine geradezu
schismatische Spaltung der Verwaltungswissenschaft, die – in der etwas anderen Ka-
tegorisierung von Sein und Sollen bzw. von Real- und Normwissenschaft zwar –
schon von Lorenz von Stein (vgl. 1865-1884/1962) und später von Niklas Luhmann
(vgl. 1966) attestiert wurde.



Aufkommen und Verbreitung von New Public Management in Deutschland 385

Anmerkungen

1 Für kritische Hinweise danke ich den anonymen Gutachtern sowie dem geschäftsführenden Herausgeber.
Eine frühere Fassung des Beitrags wurde im Forschungskolloquium des Deutschen Forschungsinstituts
für öffentliche Verwaltung Speyer präsentiert. Ich danke Prof. Dr. Georg Krücken für die Einladung so-
wie den Teilnehmern für kritische Diskussionsbeiträge.

2 Dabei lassen sich entsprechende Beiträge von der phänomenologischen Tradition des Institutionalismus
leiten (vgl. Berger/Luckmann 1967, Schütz 1972, Schütz 1973, Schütz/Luckmann 1974), die seine kogniti-
ve Variante begründet (vgl. DiMaggio/Powell 1991, Scott 2007). In ihrem einflussreichen Werk beschrei-
ben Berger/Luckmann (vgl. 1967) die gesellschaftliche Konstruktion der Wirklichkeit als einen Prozess
der Institutionalisierung: Durch Wiederholung einstweilig bewährter Handlungsweisen verfestigen sich
Handlungsmodelle, die von den Mitgliedern einer sozialen Gemeinschaft ohne erneuten Rechtfertigungs-
zwang abgerufen werden können und sie von einer permanenten Alternativensuche entlastet. Handlungen
werden in festgelegte Abläufe gebracht und als zugehörig zu einem bestimmten Typus erkannt, der in ei-
ner gegebenen Handlungssituation eine legitime Reaktionsweise darstellt. Werden diese Typisierungen
von den Handelnden geteilt, kommt es also zu reziproken Typisierungen, lässt sich von Institutionen spre-
chen: „Put simply, any such typification is an institution“ (Berger/Luckmann 1967, S. 54). Institutionen
sind dann die Bausteine einer als Selbstverständlichkeit hingenommenen, hochplausiblen Wirklichkeit.
Erst in diesem objektivierten Zustand, in dem Institutionen zu einem unpersönlichen Faktum werden, las-
sen sie sich von Generation zu Generation weitergeben.

3 In welchem Ausmaß diese Kopplung vorliegt, ist indes nicht eindeutig bestimmbar. Die Ergebnisse insti-
tutionalistischer Studien legen nahe, dass nur von einer losen Verbindung auszugehen ist und Aktivitäten
auf jeder dieser Ebenen einem jeweils eigenen Zweck dienen können (vgl. Brunsson 1989, Brunsson/Ol-
sen 1993). Die Handlungen der Mitarbeiter orientieren sich weniger an neuen Managementkonzepten als
die Entscheidungen von Führungskräften zugunsten ihrer Einführung erwarten lassen, und diese Ent-
scheidungen werden wiederum seltener getroffen als die rhetorische Begleitmusik in der öffentlichen Dis-
kursarena vermuten lässt. Hierin spiegelt sich ein Gründungsmotiv des Neo-Institutionalismus wider: Or-
ganisationen neigen dazu, nach außen eine Fassade aufzubauen, mit der sie gesellschaftlichen Rationali-
tätsvorstellungen entsprechen, während nach innen die tatsächlichen Aktivitäten beträchtlich von diesem
Ideal abweichen können (vgl. Meyer/Rowan 1977). So lösen sie Widersprüche auf, die das potenziell kon-
fliktträchtige Streben nach Legitimität und Effizienz verursachen.

4 Der Grund, weshalb bibliometrische Methoden bislang fast ausschließlich auf wissenschaftliche Kommu-
nikation beschränkt geblieben ist, ist in erster Linie technischer Art: In den verfügbaren bibliographischen
(Zitations-) Datenbanken sind vor allem akademische Publikationsorgane erfasst, während die für die
vorliegende Untersuchung unverzichtbaren Praktiker-Journale dort regelmäßig fehlen. Aus diesem Grund
musste für die vorliegende Studie eine Primärdatenerhebung angestrengt werden.

5 Als Identifikationshilfe wurden Schlagwörter zusammengestellt, von denen anzunehmen ist, dass sie ei-
nen NPM-Bezug des Aufsatzes durch das Vorkommen in dessen Titel, Untertitel und/oder Überschriften
erkennen lassen. Im Erhebungsprozess kam ihnen die Funktion von inhaltserschließenden Signalwörtern
zu. Sie wurden den Glossaren bzw. Sachregistern von Lehrbüchern bzw. lehrbuchähnlichen Monographi-
en auf dem Gebiet von NPM entnommen (vgl. Damkowski/Precht 1995, Naschold/Bogumil 2000, Sched-
ler/Proeller 2006, Thom/Ritz 2008). Die Übereinstimmung der darin enthaltenen Stichwörter ist insgesamt
vergleichsweise hoch. Sie wurden gesichtet, um themenverwandte Begriffe ergänzt und in den Stichwort-
katalog aufgenommen, wenn sie sich als Deskriptoren von NPM eigneten. Das Ergebnis ließ sich gewis-
sermaßen als kontrolliertes Vokabular von NPM interpretieren, das in dieser Untersuchung als Erhe-
bungsleitfaden diente.

6 Auf den Einfluss von professionellen Vereinigungen auf die Homogenisierung eines organisationalen Fel-
des ist von institutionalistischen Beiträgen hingewiesen worden (vgl. Galvin 2002, Greenwood/Sud-
daby/Hinings 2002, Lounsbury 2002, Washington 2004).

7 Diese auch in der frühen Institutionalisierungsphase lebhaften Theoretisierungsaktivitäten geben Anlass,
den theoretischen Bezugsrahmen dahingehend zu hinterfragen, ob er die Emergenz von Institutionalisie-
rungsprozessen, die hier allein als Ausfluss paralleler Innovationsbemühungen in Reaktion auf Umwelt-
veränderungen konzipiert werden, nicht überzeichnet. Dagegen betonen jüngere Studien zum ‚institutio-
nal entrepreneurship‘, dass strategisches Handeln in institutionellen Feldern schon am Beginn eines Insti-
tutionalisierungsprozesses stehen kann (vgl. Munir/Phillips 2005, Garud/Hardy/Maguire 2007, Lounsbu-
ry/Crumley 2007). Sie öffnen den Institutionalismus theoretisch stärker gegenüber Interesse, Macht und
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Agentschaft (vgl. Beckert 1999, Hensmans 2003, Hargrave/Van de Ven 2006). Der Fall von NPM in
Deutschland bietet in dieser Hinsicht reiches Anschauungsmaterial, wenn die KGSt in der Rolle eines „in-
stitutional entrepreneurs“ (Fligstein 1997) gesehen wird (vgl. auch Frost/Vogel, 2008).

8 Diese Publikationen bilden auch insofern ein sehr homogenes Cluster, als sie entweder indirekt über per-
sönliche (Banner, Blume) oder direkt über institutionelle Autorenschaften der KGSt zugerechnet werden
können oder aber die Autoren an dem Hauptbericht der KGSt (1993a) zum NSM mitgewirkt haben (Bu-
däus, Reichard).

9 Allerdings haben schon die Monographien von Budäus (vgl. 1994) und Reichard (vgl. 1994) – siehe oben
Abschnitt 4.1 – den Charakter von Kurzlehrbüchern, weil sie in kompakter Form die bis dahin vorhande-
nen Konzepte bündeln.
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