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Vorwort

Wer sich schon ldnger mit der Modernisierung der 6ffentlichen Verwal-
tung beschaftigt, weiss: Hier sind viel persénliche Motivation, viel Einsatz und
Energie vorhanden, denn die grosse Mehrheit der Mitarbeitenden in der Verwal-
tung glauben an den Sinn ihrer Aufgabe fir die Gesellschaft. Gleichzeitig sind wir
nicht naiv: Wir wissen um die Méglichkeiten und Grenzen des Systems und der
Menschen, die in diesem System arbeiten. In einem Umfeld, das von politischen
Debatten und stdndiger medialer Beobachtung geprégt ist, sind Innovationen oft
mit persdnlichen Risiken und Enttéuschungen fur die Mitarbeitenden der Verwal-
fung verbunden. Dennoch braucht es sténdige Verbesserungen, gerade auch in
einer Zeit, in der digitale Mdglichkeiten fast taglich neue Anpassungen erfordern.
Damit diese Verbesserungen leichter fallen, haben wir uns auf die Reise zu den
Service Modellen in der 6ffentlichen Verwaltung gemacht.

Dieses Buch ist Teil eines Pakets, das wir Service Model Navigator nennen.
Dazu gehéren drei Elemente:

1 Das Handbuch, in dem das Konzept der Service Modelle fur die 6ffentliche
Verwaltung und dessen Anwendung in der Praxis erldutert wird. Das
Buch beschreibt alle 45 Modelle, die wir im Rahmen unserer Forschung
gefunden haben.

2 Der Kartensatz, in dem fur jedes Modell eine eigene Karte vorhanden
ist. Mit diesem Kartensatz soll eine spielerische Anwendung der Service
Modell Innovation im Rahmen von Workshops erleichtert werden.

3 Die Landingpage, die das Konzept im Internet beschreibt und Feedbacks
sowie Diskussionen zuldsst.

Wir suchen bewusst einen bisweilen spielerischen Zugang zur Frage, ob
und wie die Services der 6ffentlichen Verwaltung verbessert werden kénnen. Der
Ernsthaftigkeit, mit der Verwaltungsmitarbeitende ihre Aufgabe umsetzen mus-
sen, gerade wenn sie in den Freiraum von Menschen und Organisationen eingrei-
fen, sind wir uns voll bewusst. Verdndern hat aber mit Loslassen zu tun, und das
gelingt leichter, wenn es (zundchst) auf spielerische Weise, in Kreisen von Versuch
und Irrtum und mit der Méglichkeit der Korrektur, erfolgen darf. Dazu wollen wir
einen Beifrag leisten - alles andere muss sich aus der Anwendung selbst erkldren.

An der Entstehung des Service Model Navigators hat eine Vielzahl von Kol-
leginnen und Kollegen mitgewirkt. Wir bedanken uns herzlich allen voran bei den
St.Galler Forschenden Oliver Gassmann, Karolin Frankenberger und Michaela
Choudury, dass wir ihr grossartiges Konzept des Business Model Navigators als
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Ausgangspunkt fUr unsere Reise und Referenzpunkt fur unseren eigenen Naviga-
tor verwenden durften. Genau das ist die HSG: Kollegial und gemeinsam wirken,
«from insight to impact».

Ausserdem danken wir Cornelia Birchler und Lukas Zumbrunn fur die Un-
terstUtzung beider Suche nach konkreten Beispielen von Service Modellen irgend-
wo auf dieser Welt, sowie Simona Casasola und Giulia Canova fir die sorgfdltige
Durchsicht des Manuskripts. Isabella Proeller, Urs Bolz, Patrick Stdhler, Sebastian
Frowein und Christopher Douillet danken wir fur die wertvollen Anregungen zum
Buch und den Konzepten und Modellen.

Samtliche Arbeiten an diesem Buch wurden aus Mitteln des Instituts fur
Systemisches Management und Public Governance der Universitat St. Gallen fi-
nanziert. Wir danken der HSG fur die Méglichkeit, Institutsmittel fur Forschung
und Wissenstransfer anzusparen und im geeigneten Zeitpunkt einzusetzen. Nicht
zuletzt sind wir sehr dankbar fur die kommunikative Unterstitzung des Projekts
durch Pur Kommunikation in St. Gallen unter der Leitung von Sibylle Jung, die uns
ab und zu aus der Komfortzone der wissenschaftlichen Schreibroutine gelockt
hat.

Wir haben das Buch bewusst nicht wissenschaftlich formatiert. Auch der
Schreibstil sollte lockerer sein, fir die Praxis erfreulich zu lesen und auf die Um-
setzung ausgerichtet. Verweise in den Grundlagenkapiteln finden sich daher in
Endnoten. Quellen, die wir fur die Service Modelle verwendet haben, listen wir
im Quellenverzeichnis auf, geordnet nach den jeweiligen Service Modellen. Dort
kénnen Sie sich weiter vertiefen, wenn Sie dies winschen.

Die Adressatinnen des Buches sind vielfaltig. Wir haben daher versucht,
die weibliche und mdnnliche Form mdglichst ausgeglichen zu verwenden, ohne
auf eine strenge Reihenfolge zu achten.

Und nun winschen wir Ihnen viel Freude bei der Lektire. Lassen Sie es uns
wissen, wenn Sie den Navigator in lhrer eigenen Arbeit oder als Berater von 6ffentli-
chen Verwaltungen einsetzen! Ihr Feedback auf service-model-navigator.com hilft
uns, diesen Ansatz inhaltlich und methodisch noch weiter zu verbessern.

St.Gallen, im Juni 2023
Kuno Schedler und Ali A. Guenduez
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Was sind Service
Modelle, und was
bringen sie dem
offentlichen
Sektor?
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Herzlich willkommen in der Gedankenwelt der Geschéaftsmodelle! Oder,
wie wir sie fur den 6ffentlichen Sektor bezeichnen werden, der Service Modelle.
Wenn Sie in Service Modellen denken, kénnen Sie die Leistungserbringung des
Staates einfacher strukturieren. Dieser Ansatz erlaubt es, Dinge, die Sie schon
immer so gemacht haben, auf neue Weise zu gestalten. Die 45 Service Modelle,
die wir Ihnen vorstellen werden, kénnen lhnen Innovationsimpulse geben, wenn
Sie in einer Art Brainstorming nach neuen Wegen suchen, die Wirkung lhrer Auf-
gabenerfillung zu verbessern.

Wir werden Ihnen zeigen, wie Sie lhre bestehenden Verwaltungsleistungen
als Service Modelle (Geschaftsmodelle) lesen und darstellen kénnen. Anschlies-
send kénnen Sie das Bestehende hinterfragen, um mit Hilfe des neuen Denkens
kreative Losungen zu finden und lhre Leistungen mit mehr Wirkung zu erbringen.

Verwaltungsleistungen

Dass Verwaltungen unterschiedliche Leistungen erbringen, ist nicht neu.
Die im deutschsprachigen Raum gdngige Unterscheidung zwischen Eingriffsver-
waltung und Leistungsverwaltung macht deutlich, dass der Staat und seine Ver-
waltung unterschiedliche Funktionen fir die Gesellschaft wahrnehmen. Zum einen
geht es vereinfacht darum, Regeln und Gesetze notfalls mit staatlicher Macht
durchzusetzen, damit die Gesellschaft funktionieren kann. Dies hat Eingriffe des
Staates in die personliche Freiheit des Individuums zur Folge. Daher der Begriff
«Eingriffsverwaltung». Zum anderen erbringt der Staat viele Leistungen, die den
Betroffenen helfen und die ihnen einen individuellen Nutzen stiften. Hier wirkt
der Staat nicht primdr hoheitlich, sondern als Leistungserbringer. Daher der Be-
griff «Leistungsverwaltung». Seit den achtziger Jahren des letzten Jahrhunderts
sprechen wir davon, dass der Staat diese Leistungen kundenorientiert erbringen
soll. In Grossbritannien wurde der Begriff des «Customer Service» etwa in dieser
Zeit in die Verwaltungsrhetorik aufgenommen, und mit politischen Programmen
wie dem «Citizens' Charter» sollte der neuen Burgerorientierung Nachdruck ver-
liehen werden.' Der Staat sollte zum Dienstleister werden, der mdglichst auf die
Bedurfnisse und Fahigkeiten der Adressatinnen und Adressaten eingeht, um maxi-
male Wirkung zu erreichen. «Wirkungsorientierte Verwaltungsfuhrung» war das
Schlagwort in der Schweiz.? Andere Lander wdhlten andere Bezeichnungen, um
ihre jeweiligen Schwerpunkte herauszuheben.

In diesem Spannungsfeld zwischen Eingriff und Dienstleistung befindet
sich der Staat und seine Verwaltung auch heute noch. Es ist eine Klaviatur, die mit
sehr viel FingerspitzengefUhl bedient werden muss. Zu wissen, welche vielfaltigen
Maoglichkeiten es dabei gibt, ist ein erster wichtiger Schritt. Diese Méglichkeiten
dann situativ einzusetzen, aber auch die aktuelle Praxis der Aufgabenerfillung
kritisch zu hinterfragen, ist der ndchste.

Was sind Service Modelle?
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Innovation und das Denken und Handeln in Service Modellen

Die Forderung, der Staat und seine Verwaltung sollen innovativ sein und
sichimmer wieder den Verdnderungen der Umwelt anpassen, ist nicht so neu, wie
sie zu sein scheint. Und dennoch ist das Thema seit einigen Jahren wieder hoch
oben auf der Prioritétenliste des Public Management, geférdert durch konkrete
praktische Anwendung und deren Untersuchung durch die Wissenschaftler im
Feld.® Die intensive Auseinandersetzung mit Innovationen im &ffentlichen Sek-
tor - seitens Wissenschaft und Praxis - ist dringend notwendig, da sie sowohl
intern aber auch Uber die Grenzen der Verwaltung hinaus Nutzen stiften kénnen.

Der Begriff der «Innovation» wird sowohl in der Praxis wie auch in der
Theorie der &ffentlichen Verwaltung mit «Neuheit» (novelty) in Verbindung ge-
bracht. Das kann etwas komplett Neues sein oder eine Weiterentwicklung von
bereits Bekanntem. Um als Innovation zu gelten, muss die Neuerung auch von
den Menschen im jeweiligen Kontext als solche wahrgenommen werden. Daher
kénnen wir generell nicht davon ausgehen, dass jede Verdnderung eine Innova-
tion ist. Die Verdnderung muss auch als solche anerkannt werden. Ausserdem ist
eine Innovation fUr die Verwaltung nur dann relevant, wenn sie einen zusétzlichen
Nutzen stiftet, der ohne die Verdnderung nicht vorhanden gewesen ware. Ver-
einfachend kann also gesagt werden:

Eine Innovation im 6ffentlichen Sektor besteht aus

zwei Elementen:

Erstens ist sie eine Verdnderung, die innerhalb der Verwaltung
oder von aussen wahrgenommen wird. Zweitens schafft sie einen
zusdatzlichen Nutzen fur die Birgerinnen oder fur Unternehmen.

So notwendig sie auch sein mag, ist Innovation oft kein einfaches Unter-
fangen fur eine Organisation. Ein Innovationsprozess kann langwierig sein. Viele
iterative Versuche und IrrtUmer sind manchmal nétig. Resulate bleiben teilweise
erfolglos oder haben zundchst keinen messbaren Nutzen.

Im staatlichen Kontext sind in den letzten Jahren auf verschiedenen Gebie-
ten klar erkennbare Innovationen erfolgt, die gut dokumentiert sind.

Zundchst fUhrt die Digitalisierung auch im 6ffentlichen Sektor zu einer gan-

zen Reihe von Innovationen, die technik- oder datengetriebene Lésungen enthal-
ten. Das Electronic Government der Jahrtausendwende hat sich Iadngst zu einem
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«Smart Government» weiterentwickelt, das nicht nur analoge Prozesse elektro-
nisch abbildet, sondern dank der vernetzten Nutzung von Daten neue Formen
der Aufgabenerfillung entwickelt. Smart Cities, Smart Government und Open
Government Data sind nur einige Anwendungen, die sich aus der Digitalisierung
ergeben. Allerdings ldsst sich feststellen, dass in der Realitdt noch immer viele
Verwaltungen im Stadium des Electronic Government verharren. Damit bleibt
das Potenzial der technischen Neuerungen zu einem grossen Teil unausgeschépft.

Ein Feld, das sich vor allem bei knappen Ressourcen offenbart, sind inno-
vative Finanzierungen der Erfullung 6ffentlicher Aufgaben.® Sie zielen in der Regel
darauf ab, die staatliche Finanzierung der Verwaltung durch privates Kapital zu
ergdnzen oder sogar zu ersetzen. Ein einfacher Ansatz ist zum Beispiel die Aus-
gabe von steuerbefreiten Bonds durch den Staat, welche oftmals anwendungs-
spezifisch erfolgt. So wird das Kapital, das durch sogenannte «Green Bonds»
aufgenommen wird, ausschliesslich fur nachhaltige Zwecke eingesetzt. Solche
Konstruktionen erméglichen dem Staat, sich zu attraktiven Konditionen direkt
bei Privatpersonen zu verschulden. Einige Konstruktionen gehen sogar noch wei-
ter und beteiligen private Investoren an dem Erfolg eines Verwaltungsprojekts.
Durch «Social Impact Bonds» kénnen beispielsweise private Investoren in soziale
Verwaltungsprojekte investieren. Die Rendite ist dabei erfolgsabhdngig. Im Ent-
wicklungsbereich werden innovative Finanzierungsmechanismen seit ldngerem
angewendet, um kostenintensive Projekte zu ermdglichen. Sie erdffnen der Ver-
waltung Zugang zu privatem Kapital, kdnnen eine gemeinsame Zielausrichtung
zwischen 6ffentlichem und privatem Sektor férdern und kénnen darUber hinaus
genutzt werden, um Anreize zu schaffen, die Marktkrafte wirksam umzuleiten.

Als dritter grésserer Innovationsbereich kann die Familie kollaborativer
Arrangements und sozialer Innovationen genannt werden. Hier steht vor allem
die Aktivierung der BiUrger im Vordergrund, die sich an der Schaffung von Pu-
blic Value beteiligen. Dies kann zum Beispiel in Form von sozialem Engagement
und mithilfe von privaten Hilfsorganisationen geschehen.® Der Staat kann hier
als Kollaborateur auftreten oder solche Projekte durch Anreize (Steuervorteile,
Belohnungen etc.) unterstiitzen. Die Aktivierung der Zivilbevélkerung ist fir den
Staat in zweifacher Hinsicht vorteilhaft: Zum einen kann damit die demokratische
Legitimation des Staates gestérkt werden, zum anderen kénnen die BUrgerinnen
als Koproduzentinnen in die Generierung von Public Value einbezogen werden
und damit den Staat wesentlich entlasten.” Nicht zuletzt hat dies den Vorteil, dass
die Akteure jene Leistungen erstellen, von denen sie und die Gesellschaft den di-
rektesten Nutzen haben.

Was sind Service Modelle?
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Schliesslich lasst sich festhalten, dass auch in der Politik und in den recht-
lichen Grundlagen fur das Verwaltungshandeln viele Lander in Europa - wie auch
die EU selbst - etliche Innovationen umgesetzt haben. Ein herausragendes Bei-
spiel ist etwa das 6ffentliche Beschaffungswesen, das sich massiv verdndert hat.
Es lasst heute innovative Beschaffungsformen zu, die dem Staat bis anhin ver-
wehrt geblieben sind.® Nicht zuletzt hat auch die Schaffung eines européischen
Binnenmarktes dazu beigetragen, dass der Staat in der Zusammenarbeit mit Pri-
vaten heute mehr Spielraum hat. Die Massnahmen zur Férderung des Wettbe-
werbs in den Netzwerkindustrien (Eisenbahn, Elektrizitdt, Kommunikation usw.)
sind eindrickliche Beispiele hierfur.

So gross diese Innovationsfelder fur sich schon sind, so isoliert werden sie
oft betrachtet. Um in der Praxis den grésstmdéglichen Nutzen zu stiften, sollten
aber alle Bereiche der 6ffentlichen Aufgabenerfillung und die resultierenden
Innovationsfelder als Gesamtpaket betrachtet werden. Daraus ergibt sich ein
Paket, das die Wertschopfungsprozesse, die Finanzierungsmechanismen, die
Zusammenarbeitsformen und die Anforderungen an die Legitimation des staatli-
chen Handelns systemisch und ganzheitlich betrachtet. Diese umfassende Sicht-
weise ist essenziell, um den Public Value wirkungsvoll zu maximieren. Die einzelnen
Service Modelle kénnen dabei allein stehen. Sie kdnnen aber auch Module sein,
mit denen komplexere Arrangements entworfen werden.

)

Innovative Finanzierungen

Digitaler Staat
Smart Government

Soziale Innovationen
Zusammenarbeit Staat / Privat

Innovative Service Modelle

Politische Innovationen
Innovative Beschaffungen

Abbildung 1: Quellen innovativer Service Modelle
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Geschaftsmodelle und Innovation?

Geschaftsmodelle sind eine spezifische Art, Innovation zu denken und zu
gestalten? Die digitale Okonomie hat seit der Jahrtausendwende die Diskussion
um innovative Geschdftsmodelle befeuert.”® Es ist ein Versuch, das Ganze im Blick
zu halten, anstatt auf die Einzelteile eines Service zu achten. Vielfach beschrdnken
sich Innovationen némlich auf einzelne Teile der Leistungserbringung, wie etwa:

* Technologie-Innovation: Technische Innovationen, z.B. die Umstellung
von Verbrennungsmotoren auf einen elektronischen Antrieb, machen ei-
nen Grossteil der bahnbrechenden Innovationen in der Privatwirtschaft
aus. In Verwaltungen kénnen neue Technologien angewandt werden, um
Dienstleistungen gegeniber den Birgern zu modernisieren, z.B. die digi-
tale Kommunikation via Emails oder Uber digitale Kommunikationsplatt-
formen.

* Produkt- oder Service-Innovation: Organisationen schaffen es biswei-
len, sich mit neuen Produkten auf dem Markt durchzusetzen. Basierend auf
der Technologie des elektrischen Antriebs wurden z.B. E-Bikes entwickelf,
die als neues Produkt mittlerweile einen grossen Marktanteil bei den Fahr-
rddern erzielen. In Verwaltungen werden neue Produkte oder Services
oft entwickelt, wenn neue gesellschaftliche Herausforderungen bewadltigt
werden mussen, z.B. Covid-Zertifikate.

* Prozess-Innovation: Innovationen im Produktionsprozess, z.B. die Auto-
matisierung durch Einsatz von Robotern, kénnen die Wettbewerbsfdhig-
keit einer Organisation direkt verbessern. Gleiches gilt fur Innovationen
im Beschaffungs- oder im Vertriebsprozess: Durch Direktverkauf Gber den
Online-Handel kénnen sich auch kleinere Unternehmen mit ihren speziali-
sierten Produkten im Markt etablieren. In Verwaltungen kénnen kunden-
orientierte Prozesse etabliert werden, z. B. in «One-stop shops» von Stad-
ten und Gemeinden.

* Organisations- und Management-Ilnnovation: Auch die Art und Wei-
se, wie eine Organisation strukturiert ist und wie sie gefUhrt wird, kann
innoviert werden. Das Organisationsmodell der Holacracy ersetzt bei-
spielsweise hierarchische Linienorganisationen durch kreisférmige Team-
strukfuren, um die Mitwirkung aller Organisationsmitglieder zu stdrken.
In Verwaltungen wird versucht, rigide Enfscheidungsmechanismen durch
agilere Formen anpassungsfdhiger Organisationen zu ersetzen, was auch
politische Prozesse miteinbezieht. Solche Innovationen werden zum Teil
auch als «Governance Innovationen» bezeichnet."

Was sind Service Modelle?
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In der einschlagigen Literatur werden weitere Innovationsformen identi-
fiziert wie etwa Konzept-Innovationen (z.B. Einflhrung neuer Management- und
Organisationskonzepte)'? und Policy-Innovationen - beispielsweise die EinfGhrung
neuer Wege zur ldentifizierung von Birgeranliegen oder neuer Formen der Kolla-
boration mif nicht-staatlichen Akteuren.”

In der Privatwirtschaft hat sich die Gesché&ftsmodell-Innovation durch-
gesetzt, die nicht nur auf neue Technologien, neue Produkte oder neue Prozesse
setzt. Sie fokussiert auch auf den Wert, den eine Organisation schafft und die Art
und Weise, wie sie ihre Wertschdpfung gestaltet und den Wert in einen Rickfluss
an Ressourcen umsetzt, aus dem sich die Organisation finanzieren kann. Die drei
Elemente werden als «Value Proposition», «Value Creation» und «Value Captu-
re» bezeichnet.

Value Proposition umfasst einen konomischen (z.B. ein Wiederverkaufs-
wert), funktionalen (z.B. eine konkrete Anwendung) und sozialen Wert (z.B.
Lebensqualitét des Kunden), den eine Organisafion anbietet und fir den der
Leistungsempfdnger bereit ist, seine Ressourcen einzusetzen. Um die Value Pro-
position zu verbessern, bedarf es an Informationen Uber die Leistungsempfdan-
gerin und ihre Bedirfnisse. Ausserdem ist der Kontext, in dem eine Leistung er-
bracht wird, relevant fir den Nutzen, den sie stiftet.

Value Creation betrachtet, wie eine Organisation Wertschépfung betreibt.
Darunter fallt zum Beispiel die Zusammenarbeit mit Partnern, die an einem Leis-
tungspaket fir den Leistungsempfdanger mitarbeiten. Oder sie umfasst auch neue
Prozesse der Leistungsabgabe, die der Leistungsempfdngerin einen zusdtzlichen
Nutzen stiften. Um Innovationen voranzutreiben, muss die Frage beantwortet
werden, wie die Organisation Wert schafft und welche Kernkompetenzen oder
Prozesse dafur notwendig sind.

Value Capture beschreibt die Art und Weise, wie die Organisation aus
ihrer Leistung einen Gegenwert (Ertrag) generiert. Hier kann die Frage gestellt
werden, aufgrund welcher Leistungseinheit eine Verrechnung gegeniber dem
Leistungsempfdnger erfolgt, und wofur die Leistungsempfangerin Gberhaupt zu
einer Zahlung bereit ist.

Gemeinsam beschreiben diese drei Elemente das Geschaftsmodell einer
Organisation. Geschdftsmodelle bieten einen systemischen Blick auf die Frage,
wie Organisationen oder Netzwerke fur sich und andere Wert schépfen. Sie fo-
kussieren sich dabei nicht auf bestimmte Aspekte, wie einzelne Prozesse, Dienst-
leistungen oder Technologien, sondern auf mehrere Faktoren gleichzeitig. Daher
sind Geschdftsmodell-Innovationen umfassender und bringen mehrere Neuerun-
gen gleichzeitig mit sich.
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Geschaftsmodell-Innovationen sind wichtig und notwendig, weil die ver-
schiedenen Aspekte in der Praxis tatsdchlich zusammenhdangen: Die Bereitschaft,
dffentliche Mittel in eine 6ffentliche Aufgabe fliessen zu lassen (oft die wichtigste
Methode des Value Capture in der Verwaltung), héingt beispielsweise nicht primér
davon ab, ob ein einzelner Prozess im Zuge der Aufgabenerfillung gut funktioniert,
sondern davon, ob die verantwortlichen Politiker die Value Proposition fur sich und
die Gemeinschaft darin erkennen.

Verschiedene Autoren haben unterschiedliche Ansdtze zur Untersuchung
von Geschdftsmodell-Innovationen verwendet. Prominente Beispiele sind hier
das Business Model Canvas von Osterwalder et al."* sowie das 5V Framework
von Taran et al.’® Dieses Buch ist inspiriert von unseren St.Galler Kollegen und
Kolleginnen Oliver Gassmann, Karolin Frankenberger und Michaela Choudury'.
Sie haben fur die Privatwirtschaft einen Gesché&ftsmodell-Navigator entwickelt,
der helfen soll, Geschaftsmodell-Innovation voranzutreiben. Der Navigator be-
schreibt Geschaftsmodelle in vier zentralen Elementen:

—_

Wer sind die Zielkunden?
Was ist das Nutzenversprechen? («Was bieten wir den Kunden an?»)
3 Wieist die Wertschépfungskette gestaltet?

(«Wie stellen wir die Leistung her?»)
4 Wasist die Ertragsmechanik? («Wie wird der finanzielle Wert
erzielt?»)

N

Dieses einfache Modell lasst sich mit Anpassungen auch auf den &ffentli-
chen Sektor Ubertragen, auch wenn die Organisationen im &ffentlichen Sektor
nicht prim&r gewinnorientiert sind und /oder im Wettbewerb mit Konkurrenten
stehen.”

Geschaftsmodelle im staatlichen Kontext beschreiben Public-Value-gene-
rierende Arrangements, die in einer konkreten Situation die verschiedenen Ele-
mente der 6ffentlichen Leistungserbringung in ihrem Zusammenwirken erfassen.
Sie stellen die Frage, wie die staatliche Wertschdpfung erfolgt und wie sie nach-
haltig finanziert werden kann.

Der Begriff «Geschdaftsmodell» wurde offensichtlich aus dem Privatsektor
entlehnt. In Zusammenhang mit der Verwaltung kdénnte er implizieren, dass mit
einer offentlichen Dienstleistung ein Geschaft mit Gewinnpotenzial verbunden
ist. Im Umfeld der New-Public-Management-Debatte wurde dieser Begriff denn
auch vereinzelt verwendet, um die damals neue Art zu brandmarken, 6ffentliche
Organisationen dhnlich wie Unternehmen zu organisieren. Inzwischen scheinen
diese eher grundsatzlich gepragten Vorbehalte weitgehend gefallen zu sein; der
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Begriff wird analytisch als Metapher fur komplexe Wertschépfungssysteme ver-
wendet, die einem innovativen Mechanismus zur Wirkungserzeugung (Public Va-
lue) folgen. Dies lasst sich allerdings vor allem in der Literatur zur Digitalisierung
der Verwaltung finden - in den traditionellen Public-Administration- und Public-
Management-Journals wird der Begriff kaum verwendet, was darauf hindeutet,
dass er sich dort bisher nicht etabliert hat. Der vorliegende Text ist ein Beitrag,
diese LUcke zu fillen, das Denken in Geschdaftsmodellen fur die 6ffentliche Hand
zugdnglich zu machen und so neue Wege der Innovation zu ermdglichen.

Vom Geschaftsmodell zum Service Modell

Die Anwendung von Geschaftsmodellen auf den 6ffentlichen Sektor stdsst
oft auf eine generelle Skepsis, die vor allem mit der Begrifflichkeit zusammen-
hdngt. Kritikerinnen argumentieren, die Verwaltung betreibe kein Geschaft und
funktioniere deshalb auch nicht nach den gleichen Regeln wie ein Unternehmen.
Diese Kritik basiert jedoch auf der falschen Sichtweise, dass Geschdaftsmodelle
lediglich fur Organisationen mit Profitorientierung relevant wdren. Tatsdchlich
lassen sich aber alle Organisationen, welche Value Proposition, Value Creation
und Value Capture betreiben, durch Geschdftsmodelle verstehen. Somit ist das
Konzept sowohl in der Privatwirtschaft wie auch im Staat und der Verwaltung
anwendbar. Geschaftsmodelle in der Verwaltung basieren oft auf Dienstleistun-
gen fur Birger sowie Unternehmen. Wir verwenden deshalb den Begriff «Service
Modell». Service Modelle sind also eine Spezialisierung des Begriffs Geschéfts-
modell fur die Anwendung in der &ffentlichen Verwaltung. Geschéaftsmodelle
sind im Allgemeinen zwar im privaten sowie im 6ffentlichen Sektor anwendbar,
mit dem Begriff Service Modell nehmen wir jedoch einen Feinschliff vor, der noch
genauer den Besonderheiten des 6ffentlichen Sektors Rechnung trdagt. Zum ei-
nen macht diese Trennung der Begrifflichkeiten die Abgrenzung zum herkémm-
lichen Versténdnis von Geschdftsmodellen in der Privatwirtschaft deutlich. Zum
anderen entspricht die ldee von Service Modellen eher dem Selbstverstandnis
von Verwaltungsorganisationen, die sich grundsdtzlich nicht als Geschéft sehen,
sondern als Anbieter von Dienstleistungen fir Burgerinnen, fir Unternehmen und
andere Behdrden.

Die Beschreibung von Service Modellen erfolgt in unterschiedlichen De-
taillierungsgraden und Radien. Damit sie in der Praxis anwendbar ist, sollte sie
sich jedoch auf die wichtigsten Elemente beschrénken. Wir definieren sieben
Kernelemente, die bei der Analyse, Entwicklung und Innovation von Service Mo-
dellen im 6ffentlichen Sektor zu bericksichtigen sind.
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Abbildung 2: Sieben Gestaltungsfelder fur Service Modelle

Diese sieben Kernelemente sind die Bausteine des &ffentlichen Service
Modells. Sie hdngen zusammen, und sie mUssen alle gleichermassen ausgearbei-
tet werden. Gleichzeitig dienen sie als Anleifung und Inspiration, um Innovation
im 6ffentlichen Sektor zu férdern.

Public Value und Wirkung

Der Begriff des Public Value fasst zusammen, was der angestrebte Mehr-
wert eines Service fUr die Gesellschaft sein soll. Er kann als Zielgrésse der Innova-
tion verstanden werden. In der Terminologie der Service-Modell-Literatur findet
sich dafir auch der englische Begriff der Value Proposition im Sinne des Nut-
zens, den ein Produkt oder eine Dienstleistung den Adressaten stiften soll. Fir die
staatliche Service-Modell-Innovation steht der Public Value, d.h. jener Nutzen,
den der Staat fur die Gemeinschaft erwirken soll, im Vordergrund. Dabei sind
insbesondere auch jene Wirkungen zu berUcksichtigen, die fur das nachhaltige
Wohlergehen einer Gemeinschaft von Bedeutung sind, also 6konomische, soziale
und 6kologische Dimensionen. Die Kernfragen des staatlichen Service Modells
sind hier: Welche Wirkung soll erzielt werden? Welcher Nutzen soll geschaf-
fen werden?
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Zielgruppen

Im Feld Zielgruppe ist der strategische Spielraum fur 6ffentliche Organisa-
tionen oft beschrankt, da die Zielgruppen - also jene, die von der Wirkung profitie-
ren sollen - in aller Regel durch den politischen Auftrag oder das Gesetz definiert
werden. Ein Bewusstsein dafur, wer die Zielgruppen sind, ist daher essenziell, da-
mit deren BedUrfnisse in den Fokus der Wertschépfung gestellt werden kénnen.
Die Kernfragen des staatlichen Service Modells sind hier: Wer sind die Adres-
saten der Leistungen, UGber die der Public Value erbracht werden soll?

Dieser Fokus auf die Zielgruppen wird in der Privatwirtschaft mit dem Be-
griff der «Customer Centricity» umschrieben. Der Kunde der Leistung steht im
Mittelpunkt der Entwicklung eines neuen Service Modells. Letztlich geht es um
die Frage, auf welche Weise die gréosstmogliche Wirkung bei den Zielgruppen
erreicht werden kann. Die Verwaltung konzentriert sich auf die Bedurfnisse der
Zielgruppen und entwickelt ihre Services so, dass diese BediUrfnisse optimal ad-
ressiert werden.

Wertschdpfungsprozesse

Die Wertschépfungsprozesse haben einen wesentlichen Einfluss auf die
Qualitat der Leistung: Erstellungsdauer, Kosten, Birgerzentrierung oder Mitein-
bezug der Burgerinnen in die Wirkungserbringung héngen nicht zuletzt von der
Architektur der Wertschdpfung ab. Der Wertschdpfungsprozess legt fest, welche
Akteure mit welchen Leistungen in die Wertschépfungskette einbezogen werden.
Viele Service-Modell-Innovationen definieren hier explizit eine aktive Rolle der
Nutzenden, also der Birgerinnen im Fall des 6ffentlichen Sektors.

Indem sich die 6ffentliche Verwaltung auf einzelne Kernelemente des 6ffent-
lichen Service-Modells fokussiert und diese neu denkt, kann sie sich innerhalb des
komplexen Wertschépfungssystems neu positionieren. Die Innovation auf diesen
Kernelementen kann durch neue Formen der Zusammenarbeit geschehen oder
durch neue Ansdatze innerhalb der eigenen Verwaltung. Die Kernfragen des staat-
lichen Service Modells sind hier: Wie wird Wirkung erzielt? Wie werden unsere
Leistungen erarbeitet? Wie kommen unsere Leistungen zu den Zielgruppen?

Service Model Navigator Handbuch



Finanzierung und Risikoteilung

Damit ein Wertschdpfungssystem nachhaltig funktionieren kann, muss fur
alle Akteure ein Finanzierungsmechanismus vorhanden sein, der zur Schaffung
des Public Value beitragt. Dieser Mechanismus kann einfach und traditionell sein
(z.B. Finanzierung Uber Steuergelder), er kann aber auch innovativ und an die Er-
zielung von Wirkung gekoppelt sein. Auch wenn wir Service Modelle definieren,
die sich durch genau diese Frage auszeichnen, so muss die Frage der Finanzie-
rung bei allen anderen mitgedacht und -konzipiert werden. Kosten des Eigen-
timers, Methoden der Preisfestlegung und Ertragsstrukturen sind Beispiele fur
Themen, die zu diesem Element des Service Modells besprochen werden wollen.

Wenn unterschiedliche Akteure in Wertschépfungssystemen zusammen-
arbeiten, kdnnen die Risiken und die damit verbundenen Verantwortlichkeiten
auf die Akteure verteilt werden, wie dies auch bei PPPs (Public Private Partners-
hips) angestrebt wird. Zentral ist in diesem Zusammenhang das Bewusstsein, dass
jeder Akteur sein eigenes Service Modell verfolgt, das ihn nachhaltig finanzieren
soll. Private Unternehmen und ihre jeweilige Geschdaftslogik zu verstehen, kann
ein Schlussel fur den langfristigen Erfolg des Gesamten sein. Die Kernfragen des
staatlichen Service Modells sind hier: Wie erfolgt die Finanzierung der Leis-
tungen / Wirkungen? Wie sind die Risiken unter den Beteiligten verteilt? Wel-
che Anreize werden geschaffen?

Kollaboration und Expertise

Innovative Service Modelle beziehen das Wissen und die Erfahrung von
externen Partnerschaften mit ein, um sie fur eine noch bessere Umsetzung frucht-
bar zu machen. Die Verwaltung muss nicht in jedem Bereich die beste Expertise
haben. Zu wissen, wo die Expertise vorhanden ist, und wie sie optimal in ein Ser-
vice Modell eingebunden werden kann, ist hingegen wichtig.

Die Entwicklung und Anwendung von Service Modellen erfordert sowohl
fachliche Expertise als auch Wissen zu den verschiedenen Bereichen, die vom
Service Modell berUhrt sind. Uber die Fachkenntnisse hinaus ist jedoch auch
vertieftes Wissen zum konkreten (lokalen) Kontext gefordert, in dem das Wert-
schépfungssystem agieren soll. Gleichzeitig fuhrt diese verteilte Agency zu einem
Koordinationsbedarf, der beispielsweise Uber Regulierung und Orchestrierung
abgedeckt werden kann. Die Kernfragen des staatlichen Service Modells sind
hier: Welche besonderen Kenntnisse sind erforderlich? Welche Partner-
schaften sind zweckmdéssig? Wie finden wir die richtigen Partnerschaften?
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Aspekte von Partnerschaftsmodellen finden sich heute in vielen neueren
Zusammenarbeitsmodellen. Dabei hat sich der Ansatz weit Gber den Bereich In-
frastruktur und Hochbau hinausentwickelt. Der Staat sucht hier konsequent das
Potenzial der Wirtschaft im Bereich Kompetenzen und Ressourcen.

Legitimation

Innovative Service Modelle mUssen nicht nur gut konstruiert werden. Sie
bendtigen auch die Legitimation der wichtigen Anspruchsgruppen, deren Unter-
stUtzung, Akzeptanz und Nutzung. Das Modell muss nachvollziehbar sein, und es
muss einfach erklart werden kdnnen.

Legitimation ist in der Regel eine Frage der Glaubwirdigkeit und des Ver-
trauens. Glaubwirdige Lésungen erzeugen das Gefihl, dass die involvierten Ak-
teure tatsdchlich den gesellschaftlichen Nutzen in den Vordergrund stellen, und
dass sie sich nicht selbst optimieren. Oft schafft eine zweckmdssige Auswahl der
Partnerinnen diese Legitimation. Manchmal kann es notwendig sein, eine unab-
hdangige Aufsicht zu installieren, um Legitimation zu schaffen. Die Kernfragen
des staatlichen Service Modells sind hier: Wie sichern wir die Legitimation
des Modells? Wie schaffen wir nachhaltige Akzeptanz? Welche legitimen An-
spriche sind vorhanden?

Rechtliche Grundlagen

Ohne rechtliche Grundlage darf die Verwaltung nicht aktiv werden. Wenn
ein Service Modell neugestalftet wird, muss dies also im Rahmen des bestehenden
Rechts moglich sein - oder aber es missen entsprechende rechtliche Grundla-
gen geschaffen werden. Kénnen beispielsweise bestimmte Aufgaben an Private
ausgelagert werden? Braucht es eine 6ffentliche Ausschreibung? Kénnen neue
Finanzierungsinstrumente im Finanzhaushalt abgebildet werden? Ldsst die Kom-
petenzregelung bestimmte organisatorische Verdnderungen zu? Die Kernfra-
gen des staatlichen Service Modells sind hier: Welchem Recht unterliegen
wir? Welche Rechtsnormen sind auf welche Weise betroffen? Welche Grund-
lagen missen noch geschaffen werden?

Mit diesem 7-Felder-Modell haben wir eine Heuristik vorliegen, die eine
strukturierte Betrachtung - und spater detaillierte Ausarbeitung - von Service
Modellen erlaubt. Bevor wir die einzelnen Modelle vorstellen, scheint uns wichtig,
auf die Besonderheit des staatlichen Kontexts hinzuweisen. Jedes Service Modell
der 6ffentlichen Verwaltung ist in einen politischen und einen rechtlichen Rah-
men eingebettet. Beide verschaffen dem Modell Legitimation, und in den meisten
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Fallen sind sie generischer Teil des Modells. Kein Service einer Verwaltung kann
in einem rechtsfreien Raum gedacht werden. Allerdings ist das Recht nicht nur
beschrankend, sondern vor allem erméglichend zu verstehen.

Relevante Besonderheiten des staatlichen Kontexts

Im Gegensatz zu privaten Unternehmen agiert der demokratisch legiti-
mierte Staat in besonderen Rahmenbedingungen, die durch das 6ffentliche Recht
vorgegeben sind. Nach diesem Verstdndnis kann der Staat nicht ohne gesetzliche
Grundlage aktiv werden. Jede staatliche Handlung ist an das Gesetz gebunden.
Wir sprechen hier vom Prinzip des Rechtsstaats oder der «Rule of Law» 8.

Eine rechtliche Grundlage wird durch die Politik eines Landes geschaffen.
Die Politik ist damit nicht nur im Konkreten die direkte Auftraggeberin (und vor-
gesetzte Stelle) der Verwaltung, sondern sie schafft im Generellen Grundlagen,
an die sich zukiUnftiges Verwaltungshandeln zu halten hat.

Diese Besonderheit fihrt zu zwei Effekten:

e Oft ist auf den ersten Blick die Verwaltung nicht auf ein innovatives Ge-
schaftsmodell vorbereitet. Rechtliche Restriktionen stehen der EinfUhrung
von Innovationen im Weg und blockieren damit auch das kreative Denken
der Verwaltung im Allgemeinen. So stérend das fir den Champion der In-
novation sein mag, erfullen solche Restriktionen dennoch einen wichtigen
Zweck. Sie verlangen die Legitimation jeder Neuerung und schitzen so die
Burger eines Landes vor der EinfUhrung einer Massnahme, die sich gegen
sie richtet.

» Geschaftsmodell-Innovationen fuhren im &ffentlichen Sektor nicht selten
dazu, dass die Rechtsgrundlagen angepasst werden. Dies erfolgt in einem
vorgegebenen, demokratisch legitimierten Prozess, der notwendigerwei-
se eine bestimmte Zeit in Anspruch nimmt. Es ist eben diese demokratische
Legitimation, die in der sp&ateren Anwendung des Gesetzes das staatliche
Handeln stabilisiert und die Akzeptanz fur staatliche Eingriffe stérkt.

In der Folge werden wir einige konkrete Aspekte dieser Besonderheiten im
6ffentlichen Sektor aufgreifen. Wir wissen, dass dies nur sehr oberfléchlich erfol-
gen kann - es gibt gute Grinde, weshalb das Staats- und Verwaltungsrecht ein
eigenes (und bisweilen hoch komplexes) Forschungs- und Lehrgebiet der Rechts-
wissenschaften ist."” An dieser Stelle muss es genugen, darauf hinzuweisen, dass
diese Fragestellungen in der Entwicklung innovativer Geschdaftsmodelle von gros-
ser Bedeutung sind.
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Gleichbehandlungsgebot

In allem, was der Staat tut, ist er an das Gebot der Gleichbehandlung ge-
bunden. Es sagt vereinfacht: Gleiches muss gleich und Ungleiches ungleich behan-
delt werden. Jeder Mensch ist vor dem Gesetz gleich, unabhdngig von der Her-
kunft, dem Geschlecht oder der Abstammung. Wird dieses Prinzip durchbrochen,
so braucht es dazu einen wichtigen Grund, eine demokratische Legitimation, und
es muss verhdltnismdssig sein. Das heisst: Die Massnahme muss in diesem Ausmass
notwendig sein, um ein bestimmtes Ziel zu erreichen.

Das Gleichbehandlungsgebot wirkt beispielsweise dann einschrénkend,
wenn Geschdftsmodelle ihre Leistungen je Kundensegment variieren, d.h., wenn
sie BUrger ungleich behandeln. Das Modell Qualitdtsvarianten stellt eine 6ffent-
liche Leistung in unterschiedlichen QualitGtsniveaus zu unterschiedlichen Kosten
fur die Burger zur Verfugung. Diese Ungleichbehandlung braucht eine besondere
Legitimation mit einer gesetzlichen Grundlage. Aus unserer Sicht ist es augen-
scheinlich, dass fur eine solche Unterscheidung nur jene &ffentlichen Leistungen
in Frage kommen, in denen eine echte Wahl fur alle besteht. Dies ist dann der
Fall, wenn das tiefste angebotene Qualitdtsniveau noch die Grundbedirfnisse
der BiUrgerinnen abzudecken vermag. So kann beispielsweise die Qualitdt eines
ausgestellten Reisepasses nicht von der Zahlungsbereitschaft des Birgers ab-
hé&ngen. Eine schnellere Ausstellung des Reisepasses gegen einen Aufpreis ist
wiederum denkbar. Gleichbehandlung gilt grundsétzlich auch fir den Umgang
des Staates mit Unternehmen.

Einschrankung individueller Freiheiten

Der deutsche Begriff der «Eingriffsverwaltung» umschreibt jene Tatigkeiten,
in denen die Verwaltung die Macht hat, einseitig in die Freiheiten ihrer Birgerinnen
einzugreifen. Die Polizei verhaftet Menschen, die Feuerwehr dringt in Hduser ein,
psychiatrische Kliniken schliessen Patienten ein. Aber auch eine verweigerte Bau-
bewilligung und die Pflicht, Steuern zu zahlen, sind Eingriffe in die Freiheit der Ein-
zelnen, da ich dann mit meinem eigenen Vermégen nicht das tun kann, was ich fur
sinnvoll erachte.

Der Staat schrénkt in diesen Fallen sogenannte «Grundrechte» ein. Er hat
dazu das Recht, wenn dies in einem Gesetz so vorgesehen ist und wenn damit ein
6ffentliches Interesse verfolgt wird. Eine weitere Voraussetzung ist die sogenann-
te «Verhdltnismdssigkeit». Das bedeutet vereinfacht, dass die gleiche Wirkung
nicht mit einer weniger einschrédnkenden Massnahme erreicht werden kann. In
solchen Situationen wird augenscheinlich, dass der Staat sein Handeln demokra-
tisch und rechtlich legitimieren muss. Privatwirtschaftliche Unternehmen verfu-
gen - jedenfalls formell - nicht Uber eine solche Macht.
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Monopolstellung

Die von der Verwaltung angebotenen Dienstleistungen sind fur den Birger
normalerweise nicht substituierbar. So kann man beispielsweise bei niemand an-
derem ausser der zustdndigen Behérde einen Pass beantragen. Die Verwaltung
ist damit in einer Monopolstellung gegeniber den Birgerinnen. In der Privatwirt-
schaft wirde in einer solchen Situation der Staat eingreifen, um zu verhindern,
dass ein Unternehmen diese Stellung zum Nachteil des Konsumenten ausnutzt.
Im besten Fall versucht die zustdndige Behérde von vornherein zu verhindern,
dass sich ein Monopol bildet. Im &ffentlichen Sektor ist eine Monopolstellung der
Verwaltung nicht nur geduldet, sondern in vielen Fdllen gewollt, gesetzlich ver-
ankert und essenziell fur das Funktionieren des Staates, wie dies beispielsweise
beim Strafvollzug der Fall ist.

In der Privatwirtschaft ist Wettbewerb aber auch ein wichtiger Antrieb
fur Innovation. Unternehmen, die sich Innovationen verschliessen, werden lang-
fristig vom Markt verdrangt. In der Verwaltung werden Innovationen hingegen
von anderen Faktoren angetrieben. Dazu gehéren zum Beispiel eine intrinsische
Motivation der Mitarbeiterinnen, Druck von wichtigen Anspruchsgruppen (z.B.
Birgern, Wirtschaft und Politik), technologischer Wandel und externe Schocks.
In der Corona-Pandemie beispielsweise waren viele Verwaltungen gezwungen,
aufgrund eines externen Schocks kombiniert mit 6ffentlichem und politischem
Druck grosse Teile ihrer Leistungspalette zu digitalisieren.

Aber auch die Value Proposition unterscheidet sich vom privaten Sektor.
Kunden kaufen meist eine Dienstleistung, weil sie einen Mehrwert fir sich sehen.
Die von der Verwaltung angebotenen Dienstleistungen werden demgegeniber
meist aufgrund von Notwendigkeit oder sogar gesetzlicher Verpflichtung in An-
spruch genommen.

Burgerinnen auf der ganzen Welt missen zum Beispiel in festgelegten Ab-
stdnden einen neuen Reisepass oder Personalausweis beantragen, um weiterhin
ins Ausland reisen zu kénnen. Die Neuausstellung ist mit Kosten verbunden. Wenn
diese Dienstleistung nicht mit einem neuen oder zusétzlichen Nutzen fur die Bur-
gerin verbunden ist (z.B. mehr Sicherheit, einfacheres Reisen), sondern lediglich
den Status quo aufrechterhalt, wird sie aus Sicht des Kunden eher als notwendi-
ges Ubel wahrgenommen.
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Das Denken in Service Modellen kann hier einen Anstoss geben, dariber
nachzudenken, wie auch notwendige Dienstleistungen der Verwaltung einen tat-
sdchlichen Mehrwert fir Burgerinnen bieten kénnen. So kann ein neuer Pass zum
Beispiel mit einer Online-Funktion kombiniert werden, mit der die BUrger ihre
Identitdt unkompliziert im Internet bestatigen kénnen, also eine elektronische
Identifikation. Damit werden zwei Fliegen mit einer Klappe geschlagen, und der
Nutzen fur den Birger ist deutlich héher.

Im nachfolgenden Kapitel stellen wir die 45 Service Modelle vor, die wir
als konkrete Anwendungen in 6ffentlichen Verwaltungen (ohne 6ffentliche Unter-
nehmen) gefunden haben. Dies soll die Perspektive auf den enormen Méglich-
keitsraum 6ffnen, der einer Verwaltung zur Verfigung steht, wenn sie ihre Auf-
gabenerfillung auf innovative Weise neu gestalten méchte.
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