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Dass sich im Wechselspiel von technologischen und sozialen Strukturen im
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mit dem Ziel einer Flexibilisierung eingefuhrte Technologien kénnen dort mit
komplementéren, organisationalen und marktlichen Dynamiken zu neuen
Rigiditaten fihren. Dass eine derartige ,,Pfadabhéngigkeit“ Organisationen aber
nicht  jeglicher  Kontingenz  beraubt, wird im  Rahmen eines
strukturationstheoretisch informierten Fallstudienvergleichs gezeigt: Untersucht
wird Einfihrung und Wandel der Desktopsoftwareumgebung in den
Stadtverwaltungen Miinchen, Wien und Frankfurt/M. tber einen Zeitraum von ca.
20 Jahren.
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Kaskaden der Komplementaritat: Pfadabhangigkeit

organisationaler und technischer Strukturen

1 Einleitung

»,Handle stets so, dass die Anzahl der Mdglichkeiten wéachst,” lautet nicht nur der vielzitierte
ethische Imperativ von Foesters®. In einer Welt mit standig steigendem Druck zu
Flexibilisierung® und immer neuer Restrukturierung klingt er wie eine Handlungsmaxime fiir
Manager auf der Flucht vor Pfadabhangigkeiten®. Gerade dieses Streben nach Flexibilitat
entpuppt sich aber regelmaRig als Einstieg in neue Rigiditaten, ausgel0st gerade durch das
Zusammenspiel von organisationalen Strukturen und jenen informationstechnologischen
Systemen, die zu ihrer Flexibilisierung eingefuhrt werden. Es kommt zur ,,Abnutzung von
Flexibilitat“.> Als Forschungsfrage liest sich dieser Sachverhalt wie folgt: Warum aber fiihren
organisationale Flexibilisierungsstrategien im Zeitverlauf immer wieder zu neuen Rigiditaten

und wie reagieren Organisationen auf diese Herausforderung?

Ahnlich wie bei Marchs® Dichotomie zwischen Ausbeutung bekannten (,,exploitation) und
Entdeckung neuen Wissens (,exploration®), offenbart sich in vielen Organisationen ein
Zielkonflikt zwischen Flexibilitdt im Umgang mit einem einmal gewahlten technischen
System und Flexibilitat bei der (erneuten) Wahl ebendieses Systems. Dies ist deshalb der Fall,
weil die Effizienz und Effektivitat der Nutzung eines technologischen Systems wesentlich
davon abhéangt, wie sehr und wie gut es in komplementére organisationale und marktliche
Strukturen integriert ist’. Genau diese Verkniipfung komplementarer Strukturationsprozesse®
erschwert es aber, einen einmal gewéhlten, technologischen Pfad auch wieder zu verlassen.
Dementsprechend wurde Komplementaritat anderswo® bereits als ein ,,Mechanismus der
Pfadabhéangigkeit identifiziert, bei dem Erfolg/Wachstum/Stabilitdt von zwei prinzipiell
eigenstandigen, aber wechselseitig aufeinander bezogenen Systemen vom jeweils anderen

abhangt. Komplementarititen existieren sowohl auf rein technischer als auch auf rein

2Vgl. z.B. von Foerster (1993), S. 49.

*Vgl. Voigt (2007).

*Vgl. David (1985); Arthur (1989).

> Vgl. Bateson (1981), S. 636f.

¢ Vgl. March (1991).

"Vgl. Milgrom/Roberts (1990).

8 Vgl. Giddens (1984); Ortmann/Sydow/Windeler. (2000).

% Vgl. z.B. Katz/Shapiro (1985); Shapiro/Varian (1999); Beyer (2005); Sydow/Schreydgg/Koch (2009).



organisatorischer Ebene, aber auch zwischen den beiden Bereichen sowie zwischen
verschiedenen (Analyse-)Ebenen (z.B. Markt und Organisation). Insbesondere in groRen
Organisationen sind es Kaskaden der Komplementaritat'®, die sich im Zusammenspiel von
organisationalen, technologischen und marktlichen Strukturen herausbilden oder bereits
vorhandene Komplementaritdten verstarken bzw. verfestigen konnen. Probleme mit
technischer (In-)Kompatibilitat sind dabei nur ein (eher: kleiner) Teilaspekt von derartigen,

potentiell pfadabhangigen Entwicklungsverlaufen.

Definiert als im Zeitverlauf schrumpfender Handlungsspielraum betroffener Akteure
hinsichtlich einer bestimmten Alternative™, diirfte sozio-technologische Pfadabhangigkeit
zumindest im Bereich sektoraler Technologie- und Innovationssysteme sogar eher den Regel-
als den Ausnahmefall darstellen'?. Im Kontext organisationaler Technologieadoption hat die
reziproke Verknupfung von technologischen und organisationalen Strukturen besondere
Aufmerksamkeit im Bereich der Forschung zum organisationalen IT-Einsatz*®* und dort
wiederum vor allem im Zusammenhang mit strategischen Informationssystemen (SIS)
erfahren*. Silva und Hirschheim®® bemangeln jedoch, dass bislang empirisch kaum
Organisationen des Non-Profit-Sektors untersucht wurden sowie attestieren in theoretischer
Hinsicht Versdumnisse insbesondere im Bereich strukturationstheoretischer Arbeiten:

»Another theory applied to study organizational change and the introduction of IT is structuration
theory (Giddens, 1984). However, unlike punctuated equilibrium [des von ihnen gewéhlten
Ansatzes, Anm.], which concerns long periods of time and the overall deep structure of
organizations, structuration theory has been applied to study change over much shorter periods
(Orlikowski, 1992) and at the individual level (Barret and Walsham, 1998; DeSanctis and Poole,
1994).”

Jones und Karsten wiederum kritisieren in ihrem Uberblick {ber strukturationstheoretische

Arbeiten im Bereich organisationaler IT-Anwendung unter anderem eine ,,limited attention to

social and institutional context*®.

19v/gl. der Idee nach schon bei Milgrom/Roberts (1990).

1 vgl. Sydow/Schreydgg/Koch (2009).

12 vgl. Dosi (1982); Dolata (2008), S. 14 ff.).

B vgl. z.B. Orlikowski (1992); Henderson/Venkatraman (1999); Sabherwal, et al. (2001); Sharma/Yetton
(2003); Jones/Karsten (2008).

¥vgl. z.B. Hamilton (1999); Hirschheim/Sabherwal (2001); Lee/Pai (2003); Chan/Reich (2007).

5 vgl. Silva/Hirschheim (2007), S. 328 u. 330.

18vgl. Jones/Karsten (2008), S. 148.



Der hier unternommene, strukturationstheoretisch informierte Vergleich des Umgangs von
Stadtverwaltungen mit ihrer Desktop-Softwareumgebung Uber einen Zeitraum von ca. 20
Jahren soll diese Lucke fullen helfen. Die dafiir als Zusammenspiel von organisationalen,
technischen und marktlichen Strukturierungen konzeptionalisierten, pfadabhangige Prozesse
sind ein Sonderfall jener Komplementaritatslogiken, wie sie im Rahmen
evolutionstheoretischer ~Ansatze prinzipiell beriicksichtigt werden*’. Wahrend dort
Reproduktion und gegebenenfalls Wandel von organisationalen Fahigkeiten durch
wiederholtes (Routine-)Handeln®® im Vordergrund steht, fokussiert die Perspektive
organisationaler Pfadabhangigkeit Strukturationsprozesse zirkulérer und wechselseitiger
Verstarkung. Um diese Unterscheidung zwischen Reproduktion und Verstarkung aber
Uberhaupt treffen zu konnen st es notwendig, die ,Black Box*“ behaupteter
Komplementaritaten zu 6ffnen und Mechanismen der Pfadabhangigkeit auf organisationaler

Ebene in den Blick zu nehmen®®.

Denn was in ,,punctuated equilibrium“-Ansétzen® als bloBe Reproduktion von (Tiefen-)
Strukturen (,deep structures“)** mit bestenfalls marginal-inkrementellen Veranderungen®
angesehen wird, sind oftmals Selbstverstarkungsmechanismen die — nicht selten hinter dem
Riicken der involvierten Akteure — im Zeitverlauf zu Verfestigungen und Rigiditaten fihren.
Um dieses Phdanomen aber theoretisch fassen zu kdnnen, braucht es fiir die Phase zwischen
der ,,Punktierung“ des Gleichgewichts ein dynamisches Verstandnis von Stabilitat, wie jenes

der Dualitat von Handlung und Struktur in der Strukturationstheorie®.

Eine qualitativ-vergleichende L&ngsschnittuntersuchung von drei Stadtverwaltungen mit
einem klar organisationalen Fokus, der allerdings technologische wie marktliche
Veranderungen miteinbezieht, soll vor diesem Hintergrund folgende Beitrage leisten: Erstens
erklart die strukturationstheoretische Analyse der Entstehung organisationaler Rigiditaten die
dynamische Komponente hinter vermeintlich statischen Phasen von ,punctuated

equilibrium“-Ansatzen. Zweitens macht die vergleichende Analyse Spielrdume des

7vgl. Nelson/Winter (1982) und Becker et al. (2005) sowie im IT-Bereich: Benbya/McKelvey (2006)

8 vgl. Geiger/Koch (2009).

9 vgl. Sydow et a. (2009). Hinzu kommt, dass der fiir evolutiondre Ansétze zentrale Mechanismus marktlicher
Effizienzkorrektur (ber Selektion nicht universell anwendbar ist. Dies gilt beispielsweise fur &ffentliche
Gebietskorperschaften. Umgekehrt hat aber deren Marktverhalten sehr wohl Einfluss darauf, welche
Organisations-Technologie-Konfigurationen in der Folge am Markt viabel sind.

20\/gl. Tushman/O’Reilly (1996); Sabherwal et al. (2001).

L vgl. Gersick (1991), S. 13; Silva/Hirschheim (2007).

22 \/gl. Tushman/Anderson (1986).

2 Vgl. Giddens (1984).



Managements — und damit organisationale Kontingenz — sichtbar, die fallibergreifenden,
pfadabhangigen Dynamiken zum trotz bestehen und Wandel erleichtern oder erschweren
konnen. Damit zeigt die Untersuchung eher nebenbei, aber durchaus nicht unintendiert,
drittens, die Notwendigkeiten und Grenzen der Berticksichtigung von Akteuren in Theorien

organisationaler Pfadabhangigkeit auf.

2 Feld und Theorie: Strukturationsdynamiken im Markt fur

Desktopsoftware

In den inzwischen klassischen Beispielen pfadabhangiger Technologien wie dem des
QWERTY -Tastaturlayouts stellen sich — zumindest aus der pfadtheoretischen Perspektive
Davids und Arthurs®* — Fragen nach einer organisationalen Anwendung und organisationalen
Entscheidungsspielrdumen Uberhaupt nicht: Deren Erklarung eines technologischen ,,Lock-
in“ berticksichtigt zwar geschichtlich-kontingente Faktoren (,,History Matters!*) und
identifiziert Mechanismen (insb. Netzeffekte auf Marktebene) als Ursache, Akteure — auch
Organisationen — werden in ihren Modellen aber immer noch atomistisch gezeichnet.
Anwender einer Technologie erscheinen bei ihnen spatestens ab dem Zeitpunkt, nachdem auf
dem Markt eine Alternative die Oberhand behalten hat, als triviale Maschinen®, deren
Verhalten durch die (pfadabhéngige) Marktstruktur determiniert wird.

Ahnliches galt lange Zeit auch fiir jenen Markt, den Shapiro und Varian® als ,everyone’s
favorite example®” fiir pfadtheoretische Konzepte wie ,,Lock-in“ oder ,increasing returns*
bezeichnet haben: dem von Microsoft beherrschten Markt fiir Desktopsoftwareumgebungen —
bestehend vor allem aus bekanntem Betriebssystem und darauf aufsetzenden Office-
Anwendungen. Nachdem Microsoft 1995 in beiden Bereichen mehr als 90 Prozent
Marktanteil etabliert hatte”’, &nderte sich trotz neuer, funktional wie 6konomisch zumindest
vergleichbarer Alternativen®® auf Basis von Freier/Open Source Software? nichts an dieser
Situation. Im Gegenteil, Microsoft konnte in dieser Zeit seine exponentiell gewachsene

?\gl. David (1985); Arthur (1989).

2> V/gl. von Foerster (1993).

26 \/gl. Shapiro/Varian (1999), S. 24.

27\/gl. Campbell-Kelly (2001, 2003).

28 \arian und Shapiro (2003, S. 12) konstatieren: ,,There have been several attempts to compare the TCO of
Windows and of Linux in various computing environments. In most of the studies the difference in TCO is on
the order of 10 or 15 percent. This difference is not large; a 10 percent difference in TCO could easily be
swamped by local conditions, random events, and other considerations. To a first approximation, it seems
reasonable to suppose that neither of these two platforms has a striking advantage over the other in terms of
conventional measures of TCO.”

2 Fiir eine umfassende Darstellung des Phanomens vgl. Briigge et al. (2004).



Kundenschar zu mehrmaligen Neulizenzierungen seiner Produkte zwingen® sowie seine
Dominanz auf immer mehr verwandte, komplementare Softwaremarkte (z.B. fiir Datenbank-
und Serversysteme) ausdehnen. Die Zurtickhaltung beim Einsatz von Freier/Open Source
Software steigt dabei tendenziell mit der GroRe der Organisation®. Diese geringe Adoption
durch organisationale Anwender erhalt besondere Brisanz dadurch, dass in pfadabhangigen
Markten effizientere Alternativen zwar vorhanden sein mogen, aber keine Verbreitung finden
bzw. ihre Effizienzvorteile gerade (oder sogar: nur) wegen mangelnder Verbreitung nicht zur

Geltung kommen®.

Neben den bislang diskutierten, marktbezogenen Ursachen fur zuriickhaltende Adoption von
IT-Systemen, nennt die Forschung zum organisationalen Einsatz von Informationssystemen
vor allem hohe Interdependenz von Aufgaben — Komplementaritaten®® — sowie die bereits
erwahnten ,,deep structures als Barriere fiir die Einfihrung neuer Systeme. Letztere werden
in den meisten ,,punctuated equilibrium“-Modellen als zwischen den Phasen radikalen
Wandels stabile Strukturen behandelt, wobei der Grad der unterstellten Stabilitat dieser
Strukturen in den meisten Modellen nicht als zwischen den Organisationen variierend
angesehen wird**. Varianz in AusmaR und Erfolg von radikalem Wandel wird demgemag vor
allem auf Unterschiede in dessen Auslésern und Management zuriickgefiihrt®. Ohne die
Bedeutung dieser Einflussfaktoren geringzuschétzen, wird im Folgenden die These vertreten,
dass der Grad der Stabilitat von der Wirksamkeit ihm zugrundeliegender (Verstarkungs-
)Mechanismen abhdngig und damit ebenfalls von Bedeutung fiir den (Miss-)Erfolg von
Wandel ist.

Zur Konzeptionalisierung derart dynamischer Stabilitdt wird der ,,punctuated equilibrium®-
Ansatz um eine strukturationstheoretische Perspektive® erganzt, die auf Arbeiten wie jene

von Orlikowski oder Windeler aufbaut®’ und mit Hilfe von Stones’ Konzept von ,.strong

%0 vgl. Koski/Kretschmer (2004), S. 12

31 v/gl. Wichman et al. (2002); bestétigt durch MERIT (2006), S. 19.

%2 \/gl. dazu auch Schilling (1998) sowie Weitzel et al. (2006).

% vgl. z.B. Sharma/Yetton (2003, 2007).

% Vgl. z.B. Loch/Huberman (1999); Sabherwal et al. (2001); fiir eine Ausnahme siehe aber: Romanelli/Tushman
(1994).

% vgl. z.B. Silva/Hirschheim (2007).

% Fiir einen Uberblick Uber die strukturationstheoretische Ansétze im Bereich der Informationssystemforschung
siehe Jones/Karsten (2008).

7 Vgl. Orlikowski (1992, 2000); Windeler (2003).
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structuration* versucht, die rekursive Dynamik organisationaler und technischer Strukturen

im Zeitverlauf zu erfassen.

In Erweiterung zu Giddens und als Reaktion auf Kritik® trennt Stones analytisch zwischen
externen und internen Strukturen (vgl. Abbildung 1): Externen Strukturen - wie
beispielsweise die Marktstruktur des Desktopsoftwaremarktes flielen dabei sowohl auf
personaler als auch auf organisationaler Ebene erst moduliert tber interne (Wahrnehmungs-)
Strukturen in Akteurshandeln ein. Die so erzeugten Handlungsresultate (Outcome) gehen
wiederum als (nicht nur: reproduktive) Rickwirkungen in externe und interne Strukturen vor
Beginn des ndchsten Strukturationszyklus ein. Das Ausmal} der Riickwirkung (marginal bis
erheblich) auf das Handeln durch externe Strukturen héngt dabei von der relativen Bedeutung

des jeweiligen Akteurs ab.

Hinsichtlich der internen Strukturen unterscheidet Stones analytisch zwischen zwei Typen:
»conjuncturally specific“ (a) und ,,general-dispositional” (b). Fir personale Akteure fallen
unter Typ (a) spezifisch mit externen Strukturen verknupfte Wahrnehmungen und jene
positionalen Ressourcen, die aus der spezifischen Stellung — rdumlich, beruflich, hierarchisch
— eines Akteurs relativ zu anderen Akteuren im Bereich des interessierenden
Strukturationsprozesses resultieren. Allgemein-interne Strukturen wiederum (Typ b) sind Teil
dessen, was Bourdieu®® als den ,Habitus“ einer Person konzeptionalisiert hat: allgemeine
Dispositionen einer Person, die quasi moderierenden Einfluss auf deren gesamtes

Handlungsspektrum nehmen.

Abbildung 1: Schematische Darstellung intraorganisationaler Strukturationsdynamik

%8 \/gl. Stones (2005).
¥ vgl. z.B. Archer (1995).
“0\/gl. Bourdieu (1979).



Organisationaler Akteur
Ar""""_-_-_______
Interne Strukturen
i
a) ! b)
spezifisch | allgemein
mitext. | (Org. Handlung Qutcome
Struktur | Struktur &
verknupft | Kultur)
|
|

Quelle: Erweitert und adaptiert nach Stones (2005), S. 85.

Fur die Analyse von organisationalen Akteuren bedarf das Stones’sche Schema der
Modifikation bzw. definitorischen Ubersetzung (vgl. Abbildung 1): Wéhrend organisationale
Akteure gleich wie personale (Uber positionale Ressourcen verfiigen, muss fur den
Wahrnehmungsaspekt der spezfisch-internen Strukturen (Typ a) auf die Fiktion® einer
»organisationalen* Wahrnehmung zurtickgegriffen werden, die sich aber durchaus manifest in

Form von Gremienentscheidungen, Studien und Unterlagen offenbaren mag.

Hinsichtlich der allgemein-internen Strukturen (Typ b) stellt die in Kultur und Struktur
geronnene organisationale Entwicklungsgeschichte ein gutes Pendant zu allgemeinen (nicht
nur) kognitiven Schemata bzw. des Habitus im Bourdieu’schen Sinne auf personaler Ebene
dar: Auch organisationale Kulturen und Strukturen werden in der Regel im organisationalen
Alltags- und Routinehandeln genauso wenig reflektiert, wie Menschen im Zuge ihrer
Handlungen standig tber den diesen (auch) zu Grund liegenden Habitus reflektieren
(kbnnen).

Gemeinsam ist beiden internen Strukturtypen bei personalen wie auch bei organisationalen
Akteuren ihr Charakter als nicht nur Ergebnis sondern auch Medium des Akteurshandelns:
Insoweit Akteure sich in ihren Handlungen auf Strukturen stiitzen/berufen, ist ihr
Bezugspunkt immer die interne Struktur®’. Akteure sind dementsprechend im Sinne
Luhmanns® insofern ,operational geschlossen“, als externe (Umwelt-) Strukturen nur

vermittelt Uber deren interne Wahrnehmung und Représentation in ihr Handeln einflieRen.

Wahrend sich im hier interessierenden Feld des Desktopsoftwaremarktes die externe
Marktstruktur in Form von Microsofts Quasi-Monopol spétestens seit 1995 samtlichen

*1'\v/gl. Ortmann (2004).
*2\/gl. Stones (2005), S. 86



potentiellen Anwendern relativ unverandert prasentierte, entfalteten sich die internen
Auswirkungen dieser Marktstruktur in organisationalen Anwendern erst in den
darauffolgenden Jahren. In den Vordergrund tritt in der folgenden Analyse deshalb die
strukturationszirkuldre Dynamik (vgl. die rechte, dunklere Seite von Abbildung 1) innerhalb
organisationaler Anwender, mit der externen Marktstruktur als blof3 katalytisch-kausalem

Rahmen.

Aus der groRen Vielfalt an intraorganisationalen Strukturationsdynamiken sind nun
insbesondere jene von Interesse, die mittels positiver Rickkopplung Uber die Zeit zu
kontinuierlicher Verfestigung jener (internen) Strukturen flhren, die mit (externen)
Marktstrukturen (eng) gekoppelt sind. Positive Rickkopplung ist dabei — eingedenk der
Zirkularitat jeglicher Strukturationsprozesse —, wenn aus einem Zirkel eine (aufsteigende)
Spirale wird, sich Strukturen im Zeitverlauf verstarken bzw. verfestigen. Klassisches Beispiel
fur spiralférmige, also sich selbst verstdrkende Strukturation sind iterative Lern- und
Spezialisierungsprozesse, bei denen die Wiederholung gleicher oder ahnlicher Aufgaben zu
einer Akkumulation eines Stocks an Wissen bzw. Kompetenzen fiihrt. Dies zeigt auch die
Ambivalenz derartiger Prozesse, fiihren sie doch zu ,,core capabilities” ebenso wie zu ,,core
rigidities**.

Wie in dem auf einige Ausfiihrungen zur Methode folgenden empirischen Teil dieses Papiers
zu zeigen sein wird, sind es dabei vor allem zueinander komplementdre Strukturen bzw.
Strukturationsprozesse, die zu derartigen Spiralen wechselseitiger Verstarkung bzw.
steigender Stabilitat fuhren.

3 Methode: Komparatives Fallstudiendesign

Fur die Untersuchung von sich verstarkenden Strukturationsspiralen wird ein qualitativ-
vergleichendes Langsschnittdesign gewahlt, weil sich derart zirkuldr-wechselseitige
Kausalitat mit standardisiert-quantitativen Methoden kaum adéquat erheben und darstellen
lasst®. An Stelle von statistischer Verallgemeinerung setzen qualitative Ansétze auf

theoretische bzw. argumentative Verallgemeinerung®® und sind dementsprechend in ihrem

*\/gl. Luhmann (1984).

*\/gl. Leonard-Barton (1992).
*\/gl. Langley (1999).

*\/gl. Yin (1994); Mayring (2007).



Anwendungspotential je nach Fragestellung und Theorieperspektive komplementar zu

quantitativen Ansatzen®'.

Als Untersuchungsobjekte werden drei groRBe Stadtverwaltungen in Deutschland und
Osterreich herangezogen, die sich entweder zu einem Wechsel (zumindest von Teilen) ihrer
Workstation-Softwareumgebung von Microsoft-Produkten hin zu Open-Source-Alternativen
(Minchen, Wien) oder zu einer Rezentralisierung ihrer stark dezentralen IT-Struktur
(Frankfurt/M.) entschlossen haben. Die Fallauswahl erfolgte dabei nach der von Yin
systematisierten Methode des von Eisenhardt fur vergleichende Fallstudien vorgeschlagenen
theoretischen Samplings“*. Ziel ist dabei die Selektion theoretisch interessanter Falle
(,,critical” oder ,,exceptional cases”) sowie geeigneter Vergleichsfalle. Konkret schldgt Yin
vor zum Vergleich einerseits Félle heranzuziehen, die ahnliche Resultate erwarten lassen
(,.literal replication®) sowie andererseits Félle, die aus theoretisch erwartbaren Griinden
unterschiedliche Resultate erwarten lassen (,,theoretical replication®). Die drei untersuchten

Falle présentieren sich nach dieser Logik wie folgt:

- Die Stadtverwaltung Minchen (ca. 14.000 PC-Arbeitsplatze) als erste grofie
Organisation Mitteleuropas, die oOffentlich das Ziel einer (quasi-)vollstandigen
Migration von einer etablierten Microsoft- zu einer Freien/Open Source

Softwareumgebung bekannt gab (,,critical case)*.

- Als kontrastierenden Vergleichsfall dazu die Stadtverwaltung Frankfurt/M. (ca.
10.000 PC-Arbeitsplatze), die genau zum  Zeitpunkt des  Minchner
Umstiegsbeschlusses ihre Entscheidung zum Verbleib beim Marktfihrer Microsoft
sowie den Abschluss eines ,,Enterprise Agreements” mit ebendiesem bekannt gab

(..theoretical replication*)*.

- Die Stadtverwaltung Wien (ca. 20.000 PC-Arbeitsplatze) als erstem (in der Grofie mit
Minchen vergleichbaren) Folgefall einer zumindest teilweisen Umstellung der

Desktopsoftwareumgebung im deutschsprachigen Raum (,,literal replication®)>".

*"'\/gl. Flyvberg (2006).
8 \/gl. Yin (1994); Eisenhardt (1989)
*vgl. Yin (1994), 38 ff.
0vgl. Yin (1994), S. 46.
*Lvgl. Yin (1994), S. 46.
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Bei dem im Rahmen einer qualitativen Inhaltsanalyse® ausgewerteten Material handelt es
sich vor allem um problemzentrierte Leitfaden-Interviews®®, mit Verantwortlichen in
verschiedenen Bereichen/Abteilungen in den jeweiligen Stadtverwaltungen. Das Problem
moglicher ex-post Rationalisierung durch die Interviewpartner wurde dabei durch das gezielte

«> versucht zu adressieren.

Anregen von Narrationen und damit verbundenem ,,Erzahlzwang
Aulerdem dienten zahlreiche Dokumente wie Sitzungsunterlagen, Foliensdatze und
Medienberichte als erganzend-korrigierende Datenquelle (vgl. die Fallstudiendatenbank,
Tabelle 2). In allen drei Stadtverwaltungen konnten Interviews mit den Leitern der zentralen
IT-Abteilung und dezentralen IT-Stellen sowie Abgeordneten der jeweiligen
Kommunalparlamente geflihrt werden. In Wien und Miinchen wurden auRerdem Gesprache
mit den zustidndigen Stadtregierungsmitgliedern sowie externen, in die Migrationsprojekte

unmittelbar eingebundenen Dienstleistern gefiihrt.

Die Interviews und Vortrage mit einer Dauer zwischen 45 Minuten und drei Stunden wurden
zwischen Dezember 2005 und Dezember 2007 gefiihrt und fir die Auswertung wortlich
transkribiert (insgesamt ca. 500 Seiten). Bei den Medienberichten wurde fiir die untersuchten
Quellen eine Vollerhebung versucht, indem samtliche Kombinationen der drei Stadtnamen
mit den Stichworten ,,Windows®, ,Microsoft”, ,Linux* und ,Open Source* in die
Volltextsuche eingegeben und danach die relevanten Artikel ausgewahlt wurden. Der Umfang
der Artikel schwankt stark zwischen Kurzmeldungen im Umfang von ca. einer halben Seite

bis hin zu ausfihrlichen Reportagen von mehreren Seiten.

Tabelle 2: Fallstudiendatenbank (Ubersicht)

Munchen Frankfurt Wien
Wortl. Transkripte
Interviews / Personen 717 6/6 9/10
Vortragsprotokolle / Personen 3/3 - 1/1
¥ Transkripte / versch. Personen 10/9 6/6 10/10
davon je Organisationsebene:
Polit-Administration 2/2 3/3 2/2
IT-Zentral 5/3 1/1 5/4
IT-Dezentral 2/2 2/2 2/3
Extern* 2/2 - 1/1
Medienberichte (2002-2007)**
% Online / Print 69/49 2/6 18/12

52 Nach Miles/Huberman (1994); Mayring (2003).
53 vgl. Witzel (1982, 2000).
% Vgl. Schiitze (1983).
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Sonstige Dokumente***

Studien und Gutachten (Stud) -12 - 1/-
(intern/extern)

Sitzungsprotokolle (Sit) - 1 1
Sitzungsunterlagen (SiU) 31 2 5
Foliensétze v. Vortragen (VorA) 12 - 3
Artikel von Beteiligten (Art) 5 - 1
Sonstiges (Son) 1 1 4

* Unter ,Extern” fallen Personen, die als Dienstleister (z.B. Beratung) unmittelbar an Migrationsvorhaben und/oder
Entscheidungen mitgewirkt haben.

** Bericksichtigt wurden Artikel in Heise.de (nur Online), Computerwoche (nur Online), Frankfurter Allgemeine Zeitung,
Frankfurter Rundschau, Suddeutsche Zeitung (jeweils nur Print) sowie der dsterreichischen Tageszeitung Der Standard, bei
der sich teilweise Web- und Printredaktion unterscheiden, Print-Artikel wurden bei Online nicht bericksichtigt.

*** Dje Kurzel in Klammern finden sich in den als Quellenangabe verwendeten Kurznotationen, vgl. Anhang A

4 Ergebnisse: (Keine) Flexibilisierung durch (De-) Zentralisierung

Anfang der 1990er Jahre ersetzten in den untersuchten Stadtverwaltungen dezentrale I1T-
Ansdtze unter dem Banner der Flexibilisierung sowohl der IT als auch der mit ihr
abgewickelten Dienstleistungen binnen weniger Jahre eine zentralistische, auf GrolRrechner
fokussierte IT-Landschaft. Wéhrend in einigen Stadtverwaltungen bestimmte Bereiche (z.B.
Datenhaltung, Beschaffung) weiterhin zentral organisiert waren, kam es in anderen zu einem
totalen Rickbau der zentralen IT. Unabhangig davon, ob gleich PCs und Client-Server-
Technologie oder ob (meist: als Zwischenschritt) Abteilungsrechner zum Einsatz kamen, in
der Regel wurden Kompetenzen, Budgethoheit und (technische) Infrastruktur in dezentrale
IT-Bereiche verlagert. Diese konnten nun flexibel und unterschiedlichen Bedurfnissen
entsprechend eigene Schwerpunkte bei der Entwicklung ihrer 1T-Landschaft setzen. Auch wo
diese Dezentralisierung und Flexibilisierung nicht bewusst durch formal-organisatorische
Malinahmen vorangetrieben wurde, fand sie dennoch ungeplant statt; gleichsam als
Kollateralfolge neuer technischer Mdglichkeiten, die mit der Einflhrung von PCs verbunden
waren: Das Betreiben und Adaptieren lokaler Anwendungen war auf PC-Clients ungleich

einfacher als bei GroRrechner-Terminals.

Als zehn Jahre spéter der Bedarf nach (mehr) zentraler Steuerung wieder zunahm — nicht
zuletzt deshalb, weil so manche Systementscheidung mit (teilweise: teuren) neuen
Abhangigkeiten und Einschrankungen verbunden war — entpuppte sich sowohl der
eingeschlagene organisationale (Dezentralitat) als auch der technische Pfad (PC

Betriebssystem) als quasi irreversibel. Wenn tberhaupt, dann zeigte sich im Einklang mit der
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“3 technischer Wandel dort als nur Hand in Hand

Literatur zum ,,Strategic Alignment Model
mit (tiefgreifendem) organisationalem Wandel mdglich und umgekehrt. So erforderte die
Linux-Einfiihrung in Minchen eine Rezentralisierung der IT-Organisation, die aber wiederum

auf technologische Fortschritte im Bereich zentraler 1T-Steuerung angewiesen ist.

In allen drei Fallen lasst sich die Entwicklung ihrer organisationalen IT-Strukturen seit
Anfang der 1990er Jahre somit grob in drei Phasen gliedern: Auf die Einfuhrung und
Vernetzung von PCs in samtlichen Bereichen der Stadtverwaltungen folgte eine Periode der
scheinbar ,,bloBen* Nutzung der Softwareumgebung, deren Konsequenzen erst nach der
Jahrtausendwende anlésslich von Migrationsvorhaben in Form von eingeschrankten
Entscheidungsspielrdumen offenbarten. Diesem dhnlichen Verlaufsmuster zum Trotz kam es

letztlich in den drei Stadtverwaltungen zu vollig unterschiedlichen Migrationsentscheidungen.

4.1  Einfuhrungsphase: Flexibilisierung durch Dezentralisierung?

Gemeinsamer Ausgangspunkt des IT-Einsatzes in allen drei Stadtverwaltungen ist nicht nur
eine Vorgeschichte zentraler Grofirechnerverfahren, sondern ein ungeplantes und
ungesteuertes Eindringen des Personal Computers und damit von Microsoft-Software
(,,Windows ist uns passiert“)*®. Die mit dem neuen Client-Server-Ansatz bis zu einem
gewissen Grad notwendigerweise verbundene Dezentralisierung der IT war dagegen in

unterschiedlichem Ausmal? direkt intendiert (siehe Abbildung 2).

Abbildung 2: IT-(De-)Zentralisierungskurven in den Stadtverwaltungen von 1990 - 2000

%5 Vgl. Henderson/Venkatraman (1999).
*% \W-060221-Int-IR, Z 29-39
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Waihrend in Miinchen auf externen Ratschlag® hin bereits vor den ersten PCs der Einsatz von
Abteilungsrechnern geplant und zu diesem Zweck insgesamt 17 relativ autonome 1T-Bereiche
eingerichtet worden waren, verfolgte die Frankfurter Stadtverwaltung noch bis Mitte der
1990er Jahre einen zentralen Terminal-Server-Ansatz auf Unix-Basis. In beiden Stadten wie
auch in Wien machten sich PCs zuerst als Ersatz fir elektronische Schreibmaschinen in Form
von ,Insellésungen* breit. In Minchen beférderten bald die neu eingerichteten, dezentralen
IT-Abteilungen diese Entwicklung und sie trat so — verballhornt als ,,Fortschreibung der 1T-
Strategie FORTIV95* auch offiziell abgesegnet — an die Stelle der urspriinglichen Strategie
(,,Plotzlich hatte man diese Flexibilitat, die man sich gewiinscht hat.“)*® Mit Anerkennung der
dezentralen Entscheidung fur PCs durch die zentrale IT-Abteilung verbunden waren

allerdings zumindest einige Nutzungsvorgaben und -standards wie das Verbot dezentraler
Datenbankanwendungen.

War in Munchen also die Dezentralitat der IT durchaus gewdinscht, erfolgte sie in Frankfurt
im Zuge allgemeiner, formal-organisatorischer Restrukturierungsmafinahmen sowie geteilter

Personalverantwortlichkeit:  Bei  fachlicher Zuordnung zum zentralen Amt fir

> ,,ES gab ein Gutachten der Firma ,Zundel’, in dem festgestellt wurde, dass die zentrale IT zu unflexibel ist und
die Stadt Miinchen solle doch die IT dezentralisieren.” (M-061124-Int-DW, Z 28-33)
*% M-061124-Int-DW, Z 97-98
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Datenverarbeitung unterstanden die IT-Kréfte gleichzeitig der Dienstaufsicht einzelner
Amter, die auch Budgethoheit erhalten hatten. Ein Interessenskonflikt, der zu Gunsten der
unmittelbaren, mit Disziplinargewalt ausgestatteten Vorgesetzten in den Amtern ausging und
— bereits vor der endgultigen Abkehr vom zentralen Unix-Ansatz im Jahr 1996 — zu einer
LAbstimmung mit den FiiRen“>® in Richtung Microsoft Windows und Office fiihrte. Attraktiv
war der (Windows-)PC aber auch in Frankfurt vor allem deshalb, weil er den dezentralen
Stellen groRe Flexibilitat bei der Auswahl ihrer jeweiligen (Fach-) Anwendungen ermdglichte
(,,Der PC war deshalb so erfolgreich, weil jeder bestimmen konnte, was er drauf laufen
lasst.«)®. Auf Microsoft-Produkte fiel die Wahl der einzelnen dezentralen Abteilungen dabei
auch auf Grund der externen Marktstrukturen im Business- ebenso wie im Privatbereich
(,,Das, was man sich privat erwerben konnte, einen PC mit Microsoft-Software, das hat man

auch auf den Dienstbetrieb transportiert.«)®:

Am schnellsten erkannt wurde der Trend zu Microsoft-Produkten von den zentralen IT-
Verantwortlichen in Wien und verglichen mit den brigen beiden Stadtverwaltungen bietet
sich dort ein kontinuierliches, ,aufgerdumtes” Bild: Zu keiner Zeit gab es groRe
organisatorische Umstrukturierungen und nie wurden groRartig Kompetenzen zwischen
zentralen und dezentralen Stellen verschoben. Die zustandige Magistratsabteilung (MA) 14%
ist zwar blof3 als ,,interner Dienstleister” verantwortlich flr die Abwicklung zentraler Dienste
und die Betreuung dezentraler, gréRerer und kleinerer 1T-Stellen in den mehr als 70 Amtern
der Stadt Wien, tatsachlich war und ist ihr Einfluss auf die Hard- und Softwareumgebung aber
ganz erheblich. Denn mittels Kontrahierungszwang kann die MA 14 in einem Produkt- und
Leistungskatalog genau vorgeben, was in der IT erlaubt ist und was nicht, (Einzelfall-)
Genehmigung von Ausnahmen inklusive. Und ganz im Sinne eines (wenn auch: begrenzt im
Sinne Simons®) rationalen Vorgehens® bei organisationalem IT-Einsatz erfolgte in einem
»oandkasten“ getauften Spezialistengremium eine regelmaRig-kritische Betrachtung von

alternativen Produkten und Technologien. Die relativ zu Miinchen und Frankfurt Uppige

> »Wir hatten bis 96/97 eine fast reinrassige Unix-Landschaft in Frankfurt. Das Ganze ist aber in sich
zusammengebrochen, weil es bei den Amtern eine Abstimmung mit den FiiRen gab, Richtung PCs.* (F-060515-
Int-OP, Z 31-34)
%0 F£.070314-Int-QR, Z 767-790.
®L F-060515-Int-OP, Z 39-44.
%2 Die volle Bezeichnung wechselte im Laufe der Jahre, 2007 lautete sie ,Magistratsabteilung 14 fiir
Automationsunterstiitzte Datenverarbeitung, Informations- und Kommunikationstechnologie®.

%3 Vgl. Simon (1964).

4 Vgl. in diesem Zusammenhang die idealtypische Darstellung eines betriebswirtschaftlichen
Planungsprozesses in Standard-Betriebswirtschaftslehrbiichern wie beispielsweise in Steinmann und Schreydgg
(2000) bzw. Schreydgg (1994).
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finanzielle und personelle Ausstattung® des zentralen IT-Dienstleisters war ein weiterer

Grund flr ein Mehr an Know-how und zentraler Steuerung in der Wiener Verwaltung.

All das konnte aber auch in Wien eine zwar eher informelle aber teilweise sehr ausgepragte
Dezentralisierung nicht vollig verhindern: Wéahrend (oder: gerade weil) die dezentralen IT-
Betreuungsstellen keinerlei Mdglichkeiten zur Beschaffung oder Installation wvon
Fachanwendungen ohne (Ausnahme-)Genehmigung der MA 14 haben, nutzten diese umso
ausgiebiger die ihnen verbliebenen Gestaltungsfreirdume in den Bereichen Datenbank- und
Makroprogrammierung. Nicht unwesentlich fur diese Entwicklung sind dabei
softwaretechnisch bedingte Schwierigkeiten, Microsoft Windows am Desktop produktiv ohne

Administratorrechte fur die EDV-Ansprechpartner vor Ort einzusetzen.

Zusammengenommen spiegelte sich ab Mitte der 1990er Jahre in allen drei
Stadtverwaltungen Microsofts Marktdominanz auch innerhalb der Organisationen wider. Und
trotz diesbeziiglich unterschiedlicher Strategien hielt ebenfalls in allen drei Stadtverwaltungen
mit Microsofts Client-Server-Ansatz eine gewisse Dezentralisierung Einzug (vgl. die

ahnlichen Verlaufskurven in Abbildung 2).
4.2  Anwendungsphase: Kaskaden der Komplementaritat

Die auf die PC-Einfuhrung folgende Phase der Stabilisierung und Anwendung von Mitte der
1990er Jahre bis nach der Jahrtausendwende présentiert sich auf den ersten Blick als
gleichformige Reproduktion etablierter, technologischer wie organisationaler Strukturen, wie
sie auch in ,,punctuated equilibrium“-Modelle nach der Einflihrung neuer IT-Systeme erwartet
wiirden®®. Wie sehr diese Stabilitat Ergebnis allerdings einer Folge mehrerer dynamischer,
zueinander komplementarer Verstarkungsprozesse war, offenbarte sich in allen drei Fallen
erst am Ende dieser Phase, als sich erstmals die Frage nach einem Wechsel der
Softwareumgebung hin zu Freier/Open Source Software oder einem Verbleib bei Microsoft
stellte.

Die Dezentralisierung der Organisationen — egal ob mehr aus organisationalen denn aus
technologischen Grunden erfolgt und egal ob formaler oder eher informaler Natur — verstarkte

in  zweifacher Hinsicht die Stellung von Microsoft als einzig mdglicher

5 5o gibt es beispielsweise in der MA 14 anders als in Minchen oder Frankfurt eine eigene

Entwicklungsabteilung mit ausgebildeten Programmierern.
% \/gl. Sabherwal et al. (2001); Silva/Hirschheim (2007).
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Desktopsoftwareumgebung: Erstens, weil sich Microsoft Windows und Office zwar
problemlos dezentral einfiihren, einmal etabliert dezentral aber keineswegs ebenso leicht
wieder andern lasst. Dafir sind n&mlich in allen Stadtverwaltungen die
abteilungstibergreifenden Anwendungen zu bedeutsam. Dezentralitdt kann in dieser Hinsicht
als Manifestation des Problems kollektiven Handelns innerhalb einer Organisation®’
angesehen werden, zumindest in dem Grade, in dem die Dezentralisierung in Form von
£,

Autonomie der dezentralen Bereiche eine ,.echte is Ein IT-Manager in Minchen

beschreibt die daraus resultierenden Probleme folgendermafen:

»Wenn jemand sich mit viel Mihe ein System aufgebaut hat, ein System-Management [...], eine
Software-Verteilung, [...] oder, oder, oder und dann kommt jemand und sagt, [kdnnen] wir nicht
gemeinsam [...] zu einer gesamtstadtisch besseren Ldsung kommen? Da konnen Sie sich
vorstellen, dass dessen Begeisterung erst einmal dem absoluten Nullpunkt nahe ist.” (M-061124-
Int-DW, Z 571-577)

Zweitens folgte aus der Dezentralitat (ber die Jahre automatisch eine grofRe Nutzungsvielfalt,
sowohl hinsichtlich Software als auch hinsichtlich Softwareverwendung, die einen (auch:
konzertierten) Umstieg auf eine Alternative erheblich erschwert: Die Dezentralitét
vervielfacht Probleme bei einer moglichen Umstellung, resultierend zu einem Gutteil aus
spezifischen Investitionen, da Umstellungsaufwand selbst bei identischen Aufgaben dennoch
fir jede Abteilung in &hnlicher Hohe anfallt. Gibt es statt eines Makros flr eine Aufgabe derer
zehn, fallt ein allfalliger Umstellungsaufwand auch bis zu zehnmal an®. Vor allem in den
zentralen 1T-Bereichen wird dieser Umstand beklagt, wie Aussagen von Verantwortlichen in

Frankfurt und Wien veranschaulichen:

»,Die Fachanwendungen macht jeder selber. Auch da haben wir fir dieselben Sachen die
unterschiedlichsten Anwendungen.” (F-060515-Int-OP, Z 719-724)

,und natirlich, was auch blockiert, sind viele begeisterte Hobby-Programmierer in Abteilungen,
die Access-Datenbanken und Winword-Makros und sonst irgendetwas malen, mit wachsender
Begeisterung.” (W-060221-Int-IR, Z 1053-1057)

%7 \gl. Ackermann (2001), S. 52 f.
% Siehe dazu Olson (1971); Hirschman 1988, S. 85 ff.

Eine Komplementaritdt zwischen Organisationsstruktur und Softwarelandschaft, die in &ffentlichen
Verwaltungen durch das Vergaberecht noch eine weitere Komplementaritatsschleife zieht: Erst in ihrer
Gesamtheit legt die Vielfalt unzéhliger, Kleiner, nicht-ausschreibungspflichtiger Anwendungsbeschaffungen
(Bsp.: Web-Authoring-Tools, vgl. M-060315-Int-AZ, Z 313-317) eine Stadtverwaltung auf die komplementére
Softwareumgebung fest und hebelt so eine allfallige Ausschreibungspflicht in diesem Bereich aus.
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Gleichzeitig ist wegen verbliebener zentraler oder abteilungsiibergreifender Verfahren, die
Microsoft-Software voraussetzen und teilweise auch dezentral betrieben und betreut werden,

auch ein vereinzelter, dezentraler Umstieg unmaoglich.

In den dezentralen IT-Bereichen gibt es, quer Uber alle Stadtverwaltungen hinweg, dazu
gegenteilige Einschéatzungen, wird der (auch: birokratische) Aufwand sowie die Bindung
durch zentrale Verfahrensweisen beklagt, die starke Anreize fur das Handeln in Eigenregie
liefern. Diese Anreize kénnen dabei sowohl aus funktionalem als auch aus mikropolitischem
(Macht-)Kalkul oder aus einer Mischung von beidem resultieren, was in folgender
Stellungnahme einer dezentralen 1T-Kraft deutlich wird:

»Wir im EDV-Referat sind immer auf dem Standpunkt, alles, was wir im eigenen Bereich machen
kénnen und nicht die MA 14 dazu brauchen, die wir beauftragen missen, budgetieren missen,
alles was wir selber machen kdnnen, machen wir selber..” (W-061003-Int-FG, Z 93-99; Herv.
L.D.)

Ausmal und Ausgestaltung der organisationalen (De-)Zentralitat scheint in diesem Licht als
Folge intraorganisationaler Aushandlungsprozesse, in denen die jeweils verfligbare
Technologie Argumente und/oder Moglichkeiten fiir die eine oder die andere Seite liefert. Der
Siegeszug von PCs, des Client-Server-Prinzips und Windows kdnnte demnach auch als eine
»Machtiibernahme* dezentraler 1T-Bereiche in der jeweiligen IT-Organisationsstruktur
beschrieben werden: Wurden in der (oft auch als solche bezeichneten) ,,GroRrechnerwelt* alle
IT-strategischen Entscheidungen von der Zentrale getroffen und waren dezentrale IT-Stellen
ausschlieBlich fur die Wartung der Gerate (Terminals) zustandig, anderte sich dieses Bild mit
der Einfuhrung von PCs. Dezentrale Stellen erhielten sukzessive grolere Freiheiten beli
Auswahl und Einsatz von Anwendungssoftware. Diese Machtverschiebung hin zu dezentralen
Stellen erfolgte in Minchen offen und geplant, wahrend sie in Frankfurt und Wien eher eine
immanente Folge der technologischen Umstellung war. In seinem Ausmall war der
Machtgewinn dezentraler Stellen in Frankfurt am groRten, wo nicht einmal die Beschaffung
von Hard- und Software mehr zentralisiert erfolgte.

Aber selbst dort, wo wie in Wien ernsthaft versucht wurde, die zentrale Kontrolle
aufrechtzuerhalten, ertffneten sich den dezentralen Stellen neue Handlungsoptionen
unabhéngig von zentralen Vorgaben. Fir samtliche Stadtverwaltungen gilt dabei, dass, wo
zentrale Regelungen oder Anwendungen den Dezentralisierungsschub tberlebten bzw. nach
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diesem eingeflhrt wurden, diese (explizit-strategisch oder emergent festgelegt) auf Microsoft-

Basis erfolgten.

Gleich in mehrfacher Hinsicht zueinander komplementéare, d.h. sich wechselseitig
stabilisierende bzw. sogar verstarkende, Prozesse sind in dieser Phase in s&mtlichen
Stadtverwaltungen zu beobachten (vgl. Abbildung 3). Erstens greifen zwei verschiedene
Strukturtypen wechselseitiger ineinander, d.h. es verstarken sich zwei prinzipiell in ihrer
Wirklogik voneinander unabhéngige, zueinander aber komplementare Dynamiken: Die
Dezentralitat der (gesamten) Organisation als allgemein-interne Struktur mit Auswirkungen
auf die verschiedensten Bereiche ist nicht (notwendigerweise) spezifisch auf das
interessierende Feld der Desktopsoftware bezogen. So war beispielsweise in Frankfurt die
(formelle) Dezentralisierung im IT-Bereich eine Folge geanderter
Budgetierungsbestimmungen mit der Einflihrung von Kosten- und Leistungsrechnung mit

dezentraler Budgetverantwortung Mitte der 1990er Jahre™.

Fur Softwarediversitidt — also Vielfalt und Unterschiedlichkeit der in einer Stadtverwaltung
eingesetzten Software — gilt das genaue Gegenteil, sie ist eine hochspezifische, d.h. auf den
Softwaremarkt bezogene, interne Struktur. Diese beiden internen Strukturtypen -
Dezentralitat (allgemein) und Softwarediversitat (spezifisch) — verstarken sich nun im
Zeitverlauf insofern, als ein Mehr an autonom-dezentralem Entscheidungsspielraum zu
hoherer Softwarediversitat fihrt, die wiederum die Dezentralitat stabilisiert, weil sie die

Kosten jeglicher Re-Zentralisierung erhoht.

Abbildung 3: Organisationsinterne Mechanismen der Pfadabhangigkeit

70 Vgl. dazu einen Frankfurter 1T-Manager: ,,Ab 96/97 hat die Stadt die [neue, Anm. L.D.] Budgetierung
eingefiihrt, und da hatten wir automatisch diese Mitarbeiter zu den Amtern hinverlagert, wo die jeweils
organisatorisch angesiedelt waren* (F-060515-Int-OP, Z 409-418). Und auch wenn in Frankfurt mit der
formellen Dezentralisierung ,,nur” die informell bereits praktizierte Dezentralisierung nachvollzogen wurde, so
bedeutete dieser Schritt gleichzeitig einen weiteren Dezentralisierungsschub, ganz im Einklang mit Ortmanns
(2003, S. 109) Insistieren auf der Tatsache, dass die Kodifikation von Regeln einer Regeldnderung gleichkommt
bzw. zumindest gleichkommen kann.
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Zweitens ist dieser Zusammenhang zwischen organisationaler Dezentralitdt und
Softwarediversitat komplementar zum im Zeitverlauf mittels ,learning by doing“™
entstandenen, (Microsoft-)spezfischem Know-how der IT-Fachkréfte. Zu diesem spezifischen
Wissen von Individuen kommt noch spezifisch-organisationales Lernen hinzu, das sich
teilweise in  Form konkreter Software(weiter)entwicklungen und der Abbildung
organisationaler ~ Routinen in  Form von  Computerprogrammen  materialisiert.
Zusammengenommen mit Investitionen in  Softwarelizenzen akkumulierten die
Stadtverwaltungen im Zeitverlauf einen wachsenden Stock an spezifischen Investitionen, die

Williamson™® als Hauptursache fiir ,,lock-in effects identifiziert.

Drittens sind diese organisationsinternen Prozesse komplementédr zu den Netzeffekten von
Microsofts Dominanz auf Marktebene (vgl. Abbildung 4). So erlaubt das einheitliche
Windows-Betriebssystem als Standard sowohl vereinzelte, zentrale Fachverfahren als auch
Entscheidungsfreiheit und damit -vielfalt in allen nicht zentral regulierten Softwarebereichen
— all das aber um den Preis eines Lock-in auf Windows. In allen drei Stadtverwaltungen ist
Microsoft Windows und zu grofRen Teilen Office ein Standard, der quer tber alle funktionalen
Bereiche hinweg zumindest technologische Kompatibilitit (z.B. im Daten- und
Dateiaustausch sowie bei Anwendungssoftware) sicherstellt und so den einzelnen
Abteilungen Entscheidungsfreiheit auf Basis dieser Plattform ermdglicht. In dem MaRe, in
dem diese Freiheit aber auch genutzt wird und zu grofRer Nutzungsvielfalt — von zentralen

Verantwortlichen bisweilen auch ,Wildwuchs* genannt — flhrt, sinkt im Gegenzug die

Lvgl. Arrow (1962).
2 vgl. Williamson (1985), S. 53.
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Freiheit bei der Wahl ebendieser Plattform, ist man durch vorhergehende Entscheidungen
festgelegt. Eine Pfadabhangigkeit, die Brisanz insbesondere durch den geringen Anteil an
reflektiver Steuerung zum Zeitpunkt der ,,Wahl“ oder besser emergenten Entstehung des
Microsoft-Standards gewinnt.

Abbildung 4: Komplementaritatsschleife zwischen organisationalen und marktlichen
Pfadabhangigkeitsdynamiken
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4.3  Migrationsphase: Flexibilisierung durch Zentralisierung?

Als proprietarer Standard verschaffen Windows und Office ihrem Eigentiimer Microsoft eine
aulerst komfortable Marktposition, deren Ausnutzung auf Makroebene sowohl in den USA
als auch Europa bereits Gegenstand von Kartellverfahren waren und teilweise immer noch
sind”®. Firr individuelle Anwenderorganisationen wiederum aufert sich Microsofts Stellung in
einer bestimmten Berechenbarkeit, aber auch in einer immer geringeren Verhandlungsmacht
bezlglich Preisgestaltung und Erneuerungszyklen. Das Ausmal ihrer Abhangigkeit von
Microsoft wurde den Akteuren in Minchen erstmals bewusst, als Microsoft 2001 den Support
fir das dort flachendeckend eingesetzte Windows NT auf- und ein neues Preismodell mit
laufenden, jahrlichen Zahlungen ankiindigte. Wéhrend diese Vorgehensweise in Miinchen zu
einer erstmaligen und ernsthaften Auseinandersetzung mit Alternativen und letztlich zur
(aufwandigen) Migration auf Freie/Open Source Software fihrte, schloss die Frankfurter
Stadtverwaltung ein ,,Enterprise Agreement” mit dem Softwarekonzern ab und entschied sich

" Vgl. zum US-Kartellverfahren u.a. Katz/Shapiro (1998); Liebowitz/Margolis (2001); Klein (2001).
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so zu einem Verbleib bei der bestehenden Microsoft-Softwareumgebung. Die Konsequenzen
einer derartigen Vertragsgestaltung sind enorm: Sie erlauben Microsoft eine quasi
willkurliche Produktbiindelung und damit Preisgestaltung in einzelnen Produktkategorien:
Durch (vorubergehend) ,kostenlose* Integration von Software in das vom ,Enterprise
Agreement”“ umfasste Produktblndel in Bereichen, in denen Microsoft (noch) keine
marktbeherrschende Stellung hat, wird es im doppelten Sinne ,,konkurrenzlos* gunstig. Dass
diese Strategie auch tatsachlich wirksam ist, berichtet ein IT-Mitarbeiter aus Frankfurt fur den

Bereich der Datenbanksoftware:

»[DJas ist zum Beispiel ein Weg, wie Microsoft es schafft, wie sich hier ganz schnell SQL
durchsetzt gegeniiber anderen Wettbewerbern. Ich hatte mal ein Projekt, da habe ich eine
Kostengegenuberstellung machen wollen gegeniber der Datenbank, die ich wollte, Oracle, 55.000
gegenuber SQL, 0. Da kdnnen Sie sich fragen, woflr man sich entschieden hat. ((lacht))* (F-
070314-Int-1J, Z 597-606)

Ein im Jahr 2004 begonnenes und durch externe Beratung sowie einen Wechsel an der Spitze
des zentralen IT-Amtes angestoBenes Rezentralisierungsprojekt mit dem Titel ,,net.ffm“,
wurde so auch ohne Diskussion Uber die Softwarebasis quasi selbstverstandlich mit
Microsoft-Produkten umgesetzt. Gerechtfertigt werden Rezentralisierung und Investitionen in
Millionenhéhe, wie schon die Dezentralisierung zuvor, unter anderem mit einem mehr an

Flexibilitat™.

Im Unterschied zur Frankfurter Entscheidung fur einen Verbleib bei Microsoft, die quasi
unter Ausschluss der polit-administrativen Ebene und ohne ernsthafte Diskussion’ (ber
Alternativen erfolgt war, er6ffnete in Minchen ein einzelner Abgeordneter des Stadtrats mit
seiner Frage nach Alternativen zu Microsoft Office einen Diskussionsprozess, an dessen Ende
eine technologisch wie organisatorisch komplett gewandelte 1T-Struktur stand. Eingeleitet

wurde die Abkehr vom Windows-Pfad in Minchen durch eine Reihe von ,,small events*’

einer Abfolge von mehr oder weniger zufélligen Ereignissen und (teilweise: paradoxen’’)
Interventionen von Akteuren innerhalb und auRerhalb der Stadtverwaltung. So wandelten sich

beispielsweise die zentralen IT-Manager von Gegnern zu Beflrwortern eines Wechsels zu

™ 30 heilt es in der Projektbeschreibung von ,net.ffm“ (S. 21): ,,Der Nutzen fiir die Stadt Frankfurt sind
schnellere Prozesse, héhere Flexibilitat, hdhere Produktivitat und niedrigere Gesamtkosten.*

S »Es gab zwei Fachbereiche, die hatten gern gehabt, dass man sich mit Open Source befasst, zwei Amter. [...]
Das wurde aber in dem Gremium sofort verworfen, weil, das [...] im Grunde hier firr die Stadt mehr eine
Luftnummer war.“ (F-060515-Int-OP, Z 262-276)

6 vgl. Arthur (1989).

"\/gl. Selvini Palazzoli et al. (1985).
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Freier/Open Source Software,’® wurde durch eine Linux-Machbarkeitsstudie eine
organisationale Rezentralisierung der IT noch vor einer allfédlligen Linux-Einfihrung
angestoRen’ und gab schlieRlich eine Lobbying-Visite von Microsoft-CEO Ballmer beim
Minchner Oberbirgermeister den endgiltigen Ausschlag gegen einen Verbleib bei

Microsoft®,

Mit welch groBem Aufwand die Umstellung der Softwareumgebung in Minchen aber
tatsachlich verbunden war, erschloss sich den Beteiligten erst im Zuge der Realisierung. Als
groRte Probleme entpuppten sich die in ihrem Ausmal} und ihrer Komplexitat unterschéatzte
Vielfalt an eingesetzter Software (inkl. Weiterentwicklungen wie Makros, Vorlagen, etc.®)
sowie Widerstdnde der Mitarbeiter in den dezentralen 1T-Bereichen. Diese fiirchteten den
Verlust von ber Jahre miuhsam aufgebauter Kompetenz sowie (teilweise damit einhergehend)
Einfluss und trugen die Hauptlast der Umstellungsarbeiten®. Dass deren Befiirchtungen alles
andere als unberechtigt waren, illustriert der Kommentar eines IT-Managers im

Umstellungsprojekt:

»ES gab in den Referaten gerade von den IT-Schaffenden, von den Systemadministratoren, den
Benutzerbetreuern vor Ort, durchaus auch Widerstdnde, dass man befurchtet hat, das in vielen
Jahren angesammelte Know-how im Windows-Betriebssystembereich kénnte im Grunde
genommen nichts mehr Wert sein [...]. Das hat auch was fr sich, das ist eine Riesenumstellung.”
(M-070309-Int-GT, Z 297-306)

Unterschéatzt wurden in Miinchen aber nicht nur die Schwierigkeiten einer Umstellung, auch

die Problemldsungskompetenz und Motivation eigener und neuer Mitarbeiter waren besser als

"8 Mit ein Grund fur diesen Einstellungswandel in der Munchner IT-Zentrale durfte — abgesehen von externer
Beratung — die mit dem Wechsel verbundene Chance zur Rezentralisierung der IT gewesen sein, also ein klar
mikropolitisches Motiv.

" Obwohl erst durch die Linux-Machbarkeitsstudie Uberhaupt zum Thema geworden, heift es im letzten Satz
Antrags fiir eine Rezentralisierung der 1T ,,Der Umstrukturierungsprozess ist unabhéngig von einer noch zu
beschlieBenden Migration auf Linux bzw. Open Source zu sehen.” Hintergrund dieser ostentativen Trennung
von Migration und organisationaler Restrukturierung (siehe auch Abbildung 4) war der Versuch, antizipierte
Widerstande dezentraler Stellen gegeben beide MalRnahmen zu spalten.

8 Gerade die mit dem Besuch des prominenten Microsoft-Managers verbundene, medial Aufmerksamkeit
macht es fur die politisch Verantwortlichen besonders schwer, hier vor einem Konzern in die Knie zu gehen.

8 5o verdoppelte sich beispielsweise die Anzahl der als umzustellend bekannten Office-Objekte von 7.000 bei
der ersten Erhebung im Jahr 2002 auf 13.700 nach der dritten Erhebung im Jahr 2006.

8 \/gl. Davis (1989) und Sharma/Yetton (2003), sowie fiir einen Uberblick zur Vielzahl an Studien tber IT-
Nutzerakzeptanz rund um dessen ,, Technology Acceptance Model“ Legris et al. (2003).

23



erwartet; eine ,,schiitzende Unwissenheit”, die Innovation in manchen Féllen Uberhaupt erst

moglich macht und von Hirschman®® als ,,Hiding Hand“ bezeichnet worden ist.

Unmittelbare Folge des betréchtlichen Medieninteresses rund um die Minchner Entscheidung
fur Freie/Open Source Software im Mai 2003 war eine diesbeztgliche Diskussion auch in der
Wiener Stadtverwaltung. Nur ein Monat spater brachten dort die Wiener Griinen einen vom
Minchner Beispiel inspirierten Antrag ein und begrindeten diesen im Plenum des

Gemeinderates wie folgt:

»Die Uberraschung war vor ein paar Wochen eine Diskussion, die Miinchen losgetreten hat. [...]
Was Munchen Einsparungen bringt, kann in Wien sicherlich auch Einsparungen bringen.” (W-
030623-SiU-Linux(Chorherr), S. 58)

Die dadurch ausgeltste Debatte miindete alsbald auch in Wien in eine Machbarkeitsstudie,
allerdings erstellt vom eigenen IT-Personal®®. Im Ergebnis schlug diese einen Mittelweg, ein
,»Sowohl-als-auch* von proprietarer Microsoft und Freier/Open Source Software vor, warnte
aber gleichzeitig ,,ungeachtet der [...] technischen Machbarkeit* auf Grund einer ,,Vielzahl
von wechselseitigen  Abhangigkeiten und individuellen Einsatzformen* vor der
»Zwangsweise[n] Migration ganzer Organisationseinheiten® (S. 33). Denn trotz zentralerer
IT-Organisation als in den beiden anderen Stadten war auch in Wien die Softwarevielfalt Giber
die Jahre steil angewachsen, sind 2004 ,,nur 2% der Software Produkte [...] auf mehr als
1.000 PCs installiert, wahrend 68% der Losungen auf weniger als 10 PCs zum Einsatz
gelangen“ (S. 9)%.

Anders als in Minchen vermied die Wiener Umstiegsstrategie jeden Konflikt mit den
dezentralen Bereichen, indem sie es in deren Ermessen beliel3, ob sie in ihrem Bereich von
Microsoft auf Freie/Open Source Software wechseln wollten oder nicht. AulRerdem wurden
technische Umstellungsprobleme ,,gel6st”, indem der Kreis potentieller Umstiegskandidaten
eingeschrankt wurde auf 7.500 Arbeitsplatze die ,relativ leicht® von Microsoft auf Open
Office sowie davon 4.800 Arbeitsplatze, deren Betriebssystem zusétzlich auch ,relativ

einfach* von Windows auf Linux umgestellt werden kdnnten.

8 vgl. Hirschman (1967).
84 Vgl. Magistrat Wien (2004).

8 7u den hierbei erfassten ca. 1.600 Anwendungen und zentral gefiihrten Access- und Office-Makros (S. 8)
kommen noch dezentrale Klein- und Kleinstanwendungen, die in der Studie gar nicht auftauchen.
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Diese Vorgehensweise in Verbindung mit einem Mehr an vorhandenem Know-how im
Umgang mit Freier/Open Source Software ermdéglichte es Wien noch vor Miinchen nicht nur

eine eigene Distribution® (

»Wienux*) zu prasentieren, sondern diese noch im Herbst 2005 in
einzelnen Abteilungen auszurollen. Als Anreiz fur eine Anwendung von Wienux und
OpenOffice.org entfallt bei deren Einsatz die Weiterverrechnung von ansonsten € 93 pro PC
und Jahr®’ fur Microsoft Windows und Office und erlaubt den Abteilungen mit diesen Mitteln
anderweitige Investitionen im IT-Bereich®. Tatsachliche Umstellungen beschrankten sich zu

“8 und in den

Beginn aber vor allem auf sehr einfache Systeme, sogenannte ,,Surf-Stations
ersten zwei Jahren durchbrach die Anzahl der Wienux-Rechner nur mihsam die 1.000er
Marke. Die grof’e Mehrheit der Abteilungen blieb trotz umfassender Informationsoffensiven
zurlickhaltend bis skeptisch gegeniiber einem Wechsel auch nur weniger Arbeitspléatze auf

Wienux“®,

Abgesehen von den aus Minchen bereits bekannten Problemen des Know-how-Verlusts
verhindert in den dezentralen Bereichen auch die Angst vor Verringerung der ohnehin nur

bescheidenen autonomen Bereiche eine groliere Akzeptanz von ,,Wienux“:

»Da ist immer betont worden, dass wir keine Root-Rechte kriegen. [...] Ich kann nicht einmal ein
Programm selber installieren, nicht einmal eines, das ich selber geschrieben habe. Das l&sst das
System einfach nicht zu. Bei Windows ist das iberhaupt kein Problem.” (W-061003-Int-FG, Z 269-
282; Herv. L.D.)

Dementsprechend kam es in Wien zwar wie in Minchen und Frankfurt zu einer
Rezentralisierung, beschrankt allerdings auf jene Bereiche, die freiwillig von Microsoft hin zu
Freier/Open Source Software wechselten und so ihre ohnedies geringen, dezentralen

Entscheidungsspielraume noch weiter verringerten. In allen Stadtverwaltungen ist dabei

8 Klarerweise setzte »Wienux“ auf einer bereits vorhandenen, ndmlich der auch in Minchen zum Einsatz
kommenden, freien Debian-Distribution auf. Diese wurde fiir die speziellen Anforderungen in der
Stadtverwaltung adaptiert, groBtenteils durch Verschlankungen, in einigen Bereichen aber auch Erweiterungen.
Im Unterschied zum Minchner ,,Basisclient”, der in diesem Sinne ebenfalls eine eigene Distribution darstellt,
wurde ,,Wienux* allerdings vollig in Eigenregie ohne externe Dienstleister entwickelt.

8 Der Betrag von 93 Euro setzt sich zusammen aus den jahrlichen Lizenzgebiihren fir Windows in Héhe von
EUR 31,-- und Microsoft Office in Hohe von EUR 62,--.

8 Fiir das zentrale Amt, das die Lizenzen ja bereits erworben hat, lohnt sich diese Vorgehensweise dadurch,
dass in Wien immer noch jéhrlich zusétzliche PCs angeschafft werden, fir die dann keine Microsoft Lizenzen
erworben werden missen.

89 ,»Wo es eine groBere Anzahl an Roll-Outs gibt, das ist der, wir nennen das ,,Surf-Stations*, das sind PCs, die
Leuten zur Verfugung stehen, die keinen eigenen Bildschirmarbeitsplatz haben. Das gibt es in etlichen Bereichen
und hier fangen zwei oder drei Abteilungen an, das relativ massiv auszurollen. (W-060221-Int-IR, Z 499-505)
% Vgl. z.B. ,,Das haben wir noch relativ gut abgewendet, die zwangsweise Umstellung auf Open Source.” (W-
061003-Int-FG, Kommentar nach Ausschalten des Aufnahmegeréts)
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sowohl die organisationale Dezentralisierung im Zuge der PC- bzw. Windows-Einfiihrung als
auch die — wiederum unter dem Banner der Flexibilisierung erfolgte — Rezentralisierung (vgl.
Abbildung 5) nicht unabh&ngig von der eingesetzten Technologie: So machten erst Microsoft
Windows und Office als einheitlicher Standard eine organisationale Dezentralisierung der IT
Uberhaupt mdglich, indem sie — wie jeder Standard — eine (im doppelten Sinn) zentrale
Koordinationsfunktion erflllten. Gleichzeitig sind spezifische Eigenschaften von Windows,
wie dessen Proprietaritat oder die zur Nutzung erforderlichen Administratorrechte, Ursache

fir im Zeitverlauf immer starkere Steuerungsprobleme und Abhangigkeiten.

Abbildung 5: IT-(De-)Zentralisierungskurven in den Stadtverwaltungen von 1990 bis 2008
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Den Kollateralfolgen des Windows-Standards wie wachsende Softwarevielfalt und
Steuerungsdefizite begegneten die Stadtverwaltungen auf unterschiedliche Weise: Wéhrend
Minchen auf einen radikalen Wandel sowohl der technologischen als auch der
organisationalen Strukturen setzte, beschrankte sich Frankfurt auf eine organisationale
Restrukturierung und nahm dafiir eine vertiefte Abhéngigkeit von Microsoft in Kauf. Wien

wiederum versuchte sich beide Optionen — Windows/Office und Freie/Open Source Software
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—auch auf langerer Frist hin offenzuhalten, unterhélt daftr aber eine im Vergleich gréRRere I1T-
Abteilung™.

5 Diskussion
5.1 Komplementaritat und Rigiditat

Wahrend Ackermann® in seiner Konzeption von Pfadabhangigkeit noch streng analytisch
zwischen den Mechanismen ,technologischer“ und ,institutioneller* Pfadabhangigkeit
unterscheidet, zeigen die Dynamiken in den untersuchten Stadtverwaltungen, dass eine
derartige Differenzierung auch analytisch problematisch ist: Institutionelle und
technologische Faktoren sind rekursiv miteinander ,,verknotet” und als solche untrennbar bei
der Konzeptionalisierung von ,,Mechanismen der Pfadabhédngigkeit” im allgemeinen und

Komplementaritatskaskaden im speziellen zu beriicksichtigen®.

Aufschlussreich  fir Verstandnis von und Umgang mit Komplementaritdt wvon
organisationalen und technologischen Strukturen sind sowohl die Ahnlichkeiten als auch die
Unterschiede zwischen den drei Stadtverwaltungen: So konnte sich zwar keine der drei
Stadtverwaltungen vollig der Dezentralisierungslogik von Microsofts Client-Server-Ansatz
entziehen, wirkten in allen drei Fallen &hnliche Mechanismen. Dieser Grenze technologischer
Notwendigkeit steht allerdings ein immer noch weites Feld organisational-strategischer
Kontingenz gegenlber, das sich vor allem in unterschiedlichen und gestaltbaren

Randbedingungen dieser Mechanismen manifestiert.

Denn war die Standardisierungs- und damit  Koordinationsfunktion  einer
Desktopsoftwareumgebung einmal als solche erkannt, so lag es an den Verantwortlichen vor
Ort ob und in wie weit sie diese um weitere Regulierungen und organisational-normative
Standards ergénzten (Mdunchen, Wien) oder sich auf die Selbstorganisationskraft eines
technologiepolitischen Laissez-faire (Frankfurt) verlielen. Ein Vergleich von Munchen und
Wien wiederum zeigt, dass es im Falle zusatzlicher Regulierung weniger auf Ausmal} und
Starke als vielmehr auf Regelungsmaterie und -typus ankommt. So waren beispielsweise
gerade jene Bereiche, die in Wien bei formal groRerer Zentralitat den dezentralen Stellen

dennoch erlaubt blieben — Erstellung von Makros, Datenbankprogrammierung — in Minchen

%1 Siehe FuBnote 64.
% V/gl. Ackermann (2001).
% Vgl. Orlikowski (1992); Ortmann (1995); Henderson/Venkatraman (1999); Silva/Hirschheim (2007).
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zumindest teilweise verboten und haben dort die Migration auf Freie/Open Source Software
erleichtert. Hinzu kommt die teilweise paradoxe Wirkung besonders straffer Standards,
verfiihrte der hohe Grad an (auch: burokratisch-) zentralen VVorgaben in Wien die dortigen
dezentralen IT-Stellen zum groBtmoglichen Ausschopfen ihrer noch verbliebenen
Madglichkeiten. Unabhangig vom Erfolg jener Gestaltungsversuche demonstriert damit der
Vergleich der drei Falle den Gewinn einer strukturationstheoretisch informierten
Pfadperspektive, die (unintendierte) Folgen intentional-kontingenten Akteurshandelns bei
Entstehung und Auspragung von pfadabhangigen Prozessen fokussiert. Sie sensibilisiert fur
und erklart (auch: die Folgen von) Varianz in jenen Phasen vermeintlicher Stabilitét, die in

punctuated equilibrium-Ansétzen meist auRen vor bleiben.

Die unterschiedliche  Gestaltung der Randbedingungen von  komplementdren
Zusammenhangen bleibt dabei jedoch solange von untergeordneter Bedeutung, als keine neue
Alternative zum Status quo verfiigbar ist. Sobald es diese aber gibt und damit ein Pfadbruch

mdoglich wird, gewinnt sie schlagartig an Bedeutung.
5.2  Komplementaritat und Wandel

Ausschlaggebend dafiir, dass sich in Minchen die Befirworter eines Wechsels gegen
Widerstande in den dezentralen Bereichen durchsetzten, waren ebenfalls Komplementaritéten,
und zwar solche zwischen Themen und Akteuren mit unterschiedlichen Interessen sowie
positionalen und autoritativen Ressourcen®. In Miinchen trifft sich beispielsweise im Bereich
der IT-Zentrale die (durchaus: interessensgestitzte) Idee organisatorischer (Re-)
Zentralisierung mit der Idee technologischer Sicherheitsvorteile von Freier/Open Source
Software. Diese Haltungen des zentralen IT-Personals sind wiederum komplementar zu Ideen
der lokalen Wirtschaftsforderung, ordnungspolitischen Argumentationen (,,Natlrlich ist das
fir den Markt immer toll, wenn eine Monopolstellung ein bisschen wackelt“®®) und
Profilierungsinteressen im politischen Bereich, die dann gemeinsam eine Art

_Diskurskoalition“®®

gegeniber den vor allem in den dezentralen IT-Bereichen angesiedelten
Verfechtern des Bestehenden bilden. Entscheidend fur die Diskurshoheit war also nicht
alleine thematische Kongruenz, sondern auch die positional-autoritative Macht der thematisch

zueinander kompatibel orientierten Akteure.

% vgl. fir die Bedeutung dieser Einflussfaktoren bei IT-Einfilhrungsprojekten in 6ffentlichen Verwaltungen
auch Silva/Hirschheim (2007).

% \gl. M-060412-Int-BY, Z 462-468
% \v/gl. Hajer (1993).
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Wie wichtig und gleichzeitig prekar derartig komplementére Konstellationen von Akteuren,
Ideen und Interessen flr das Ob und das Wie eines allfalligen Wandels sind — und sich damit
eben von sich wechselseitig stabilisierenden Komplementaritatsspiralen unterscheiden — zeigt
das Wiener Beispiel: Dort entfaltete sich ebenfalls, durch das Miinchner Vorbild sogar
ausgepragterer, politischer Druck fur einen Wandel hin zu Freier/Open Source Software.
Gleichzeitig gab es dort flr die zentrale IT viel weniger ,,zu gewinnen* als im Minchner Fall,
war die IT-Struktur ohnehin bereits viel stérker zentralisiert und auch der Stock an

Softwarelizenzen auf einem neueren Stand.

Aus der Makroperspektive des Desktopsoftwaremarktes war die Minchner Migration ein
LVorgriff, der von der Nachtraglichkeit seiner Einlosung zehrt“.”” Denn wie bei
technologischen Neuerungen im Allgemeinen®™ und Netzeffektgiitern wie Software im
Speziellen® war (und ist) der Erfolg des Miinchner Umstellungsprojekts zu einem guten Teil
angewiesen auf komplementére Handlungen, Verénderungen und/oder Innovationen Dritter.
Im Munchner Fall war beispielsweise die fehlende Unterstiitzung von alternativen
Systemplattformen durch Hersteller von Anwendungssoftware die Hauptquelle der indirekten

Netzeffekte des Microsoft-Monopols:

»Kommerzielle Softwarehersteller: Am Anfang haben auch die Grofen nicht mitgemacht. [...] Im
Laufe der Zeit haben sich auch in den Firmen Linux-Labore gebildet, [...] und wir sind heute so
weit, dass wir in allen groRen zentralen Fachapplikationen Ldsungen auf dem Tisch haben, die von
den Herstellern auch supported und offiziell in ihr Programm aufgenommen werden.“ (M-070503-
Vor-GT, Z 294-300)

Der Miuinchner Vorgriff, die ,,Fiktion® im Ortmann’schen Sinne'®, so zu tun, als ware die
Alternative Freie/Open Source Software bereits soweit verbreitet/entwickelt/gediehen, um
einer derart grolRen Stadtverwaltung als geeignete Desktop-Softwareumgebung zu dienen, hat
sich durch das entsprechende Handeln (erst) nachtraglich erflllt. Hier zeigt sich auch die
grofRe Bedeutung des Miinchner Beispiels gerade tber den Einzelfall hinaus, profitieren doch
alle, die nachfolgen, von deren Vorarbeiten; und dies bei Freier/Open Source Software noch

sehr viel unmittelbarer als das bei herkdbmmlichen Technologien der Fall ware, stehen doch

% \/gl. Ortmann (2004), S. 239, Herv. i. Orig.

% \gl. Rosenberg (1972); Dosi (1992).

% \/gl. Shapiro/Varian (1999); Varian et al. (2004).
100 \/gl. Ortmann (2004).
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Neuentwicklungen automatisch auch allen anderen zur Verfigung®®. Hinzu kommt eine
unmittelbare Erhéhung der Verhandlungsmacht samtlicher Marktteilnehmer gegeniiber dem
(Bis-vor-kurzem-noch-)Monopolisten Microsoft'®. Andererseits sind durch eben diese
Vorarbeiten begrindete Anfangsschwierigkeiten, Probleme und Verzdgerungen auch bis zu
einem gewissen Grad Bestatigung von Umstellungsskepsis bei potentiellen Nachfolgern

(,Naja, das ist ja teilweise in Miinchen nicht so gut gelaufen, oder?**%3).
6 Conclusio

Wenn es darum geht, ,,Knoten* organisationaler, technologischer und marktlicher Strukturen
aufzuldsen, ist der Fall der Miinchner Stadtverwaltung doppelt aufschlussreich: Einerseits
zeigt die Minchner Migration, wie sehr ein einzelner, groRerer Nachfrager einen Markt
durcheinanderwirbeln kann, indem sich Préferenzen anderer Marktteilnehmer ebenso
verédndern wie komplementdre Marktangebotsstrukturen und damit auch Technologien.
Andererseits ist das Minchner Vorgehen in vielerlei Hinsicht ein ,Kraftakt“, war der
Ressourcenaufwand bei unsicherem Ausgang betréchtlich und so ein starkes Argument dafr,
innovative Leistungen nicht nur auf Anbieterseite, sondern durchaus auch bei Nachfragern zu

suchen.

In theoretischer Hinsicht ist der hier prasentierte Ansatz der Versuch eines Changierens
zwischen den Polen einer zum Umweltdeterminismus verleitenden Pfadabhéngigkeitstheorie
in der Tradition Davids und Arthurs auf der einen, und einer Umweltanforderungen allzu
vollstdandig auf innerorganisatorische Wahrnehmungen und Probleme reduzierenden,
mikropolitischen Analyse'® auf der anderen Seite. Es ist genau dieses Aufrechterhalten des
Spannungsverhaltnisses zwischen Umweltdetermination und Selbstreferentialitat, das auch in

1105

Stones strukturationstheoretisch vereinigter Scheidung von ,externen* und ,,internen

Strukturen zum Ausdruck kommt und auf das es aufzubauen gilt. Wie schon bei Weick'® ist

101 55 hat die Minchner Stadtverwaltung inzwischen die von ihr in Auftrag gegebene ,,Wollmux*“-Software
unter einer freien Lizenz auch anderen Stadtverwaltungen zur Verfugung gestelit.

192 56 perichten beispielsweise Akteure in Wien uber schlagartige Veranderungen des Softwarekonzerns, in
Preisgestaltung (,,Microsoft hat beim néchsten Angebot die Hosen runtergelassen und 20% gunstiger als zuvor
angeboten* W-051220-Int-HS, Kommentar nach Ausschalten des Aufnahmegerat) wie Lobbying (,,Die Vertreter
von Microsoft Osterreich waren ziemlich nervos und haben intensives Lobbying gestartet, auch auf der
politischen Ebene und haben es verstanden, aus Sicht eines Politikers [...], relativ geschickt zu reagieren.” W-
060406-Int-QR, Z 48-54).

103 \/gl. W-061003-Int-FG, Z 199-203

104 \/gl. Crozier/Friedberg (1979); kritisch: Kiipper/Ortmann (1992).

105 \/gl. Stones (2005).

106 \/gl. Weick (1985), S. 315 ff.
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Ambivalenz nétig, d.h. Misstrauen — in Form von ,,Diskreditieren und Zweifel* — gegenuber
scheinbaren Gewissheiten (,,Von Microsoft kommt man nicht weg!“'°’) ebenso wie

«108

bezweifelte Thesen (,,das Gefihl, es konnte in Richtung [Linux] gehen*“™") als gesichert zu

behandeln, um Handlungs- im Sinne von Innovationsfahigkeit zu erlangen®.

Diese kritische Ambivalenz erfordert aber einen Fokus auf potentiell selbstverstarkende
Dynamiken in genau jenen Phasen, die in ,punctuated equilibrium“-Modellen haufig als
stabil“ angesehen werden'®. Das dynamische Verstandnis von Stabilitat der
strukturationstheoretischen Dualitat von Handlung und Struktur kann hierfir als theoretische
Linse dienen, mit der bloRR reproduktive von sich selbst oder sich wechselseitig verstarkenden

Prozessen unterscheidbar werden.

Dass Stadtverwaltungen wie Miinchen und Wien als ,,Innovationsinkubator* mit Folgen auch
fir andere Marktteilnehmer, insbesondere Unternehmen, dienen, fuhrt an die Grenzen sowohl
evolutionstheoretischer Erklarungsansatze! als auch dieser Arbeit: Einerseits sind deren
Migrationsversuche Beispiele flr innovatives Handeln auch abseits von marktlichem
Wettbewerbs- und Selektionsdruck. Andererseits ldsst sich Uber die Bedeutung dieses

Umstands ohne Vergleichsfalle aus dem Bereich von Unternehmen nur spekulieren.

Offen und damit Aufgabe fiir weitergehende Untersuchungen bleiben dabei eine Reihe von
Fragen, wie beispielsweise ob sich ex-post Rigiditaten von Flexibilisierungsstrategien bereits
ex-ante Erkennen und damit Vermeiden lassen, oder ob der Schwerpunkt gleich auf den
Umgang mit und die Uberwindung bereits entstandener Pfadabhangigkeit gelegt werden
sollte. Vor allem aber bleibt die — oft wohl nur im Einzelfall beantwortbare — Frage nach
Ausmall und Gegenstand technologie-komplementérer Regulierung, und zwar sowohl auf
(inter-)organisationaler als auch auf marktlicher Ebene. Denn wenn Software und
Softwaremarkte etwas zeigen, dann dass sich technologische Standardisierung und
institutionell-organisationale  Regulierung keineswegs ausschlieBen, die Spielrdume

regulatorischer wie technologischer Kontingenz enorm sind.

Literatur

107 \/gl. M-070131-Int-FU, Z 128-130

108 \/g1. W-060221-Int-IR, Z 834-845
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Anhang: Logik der Materialverweise

Die im Text auftauchenden Kurz-Verweise auf empirisches Material beziehen sich auf die
verschiedenen Dokumenttypen, die in einer Fallstudiendatenbank zusammengefasst worden

sind. Im Folgenden eine kurze Beschreibung Notationslogik.

Muster:
Fallklrzel-JahrMonatTagBuchstabe-Dokumenttyp-Initialen/Medium-Anmerkung
Beispiel:

M-061124-Int-AB

Fallktrzel

F Frankfurt

M Minchen

W Wien

S Sonstiges/Falliibergreifend
Dokumententyp

Int Interview

Vor Vortrag

Sit Sitzungsprotokoll

SiU Sitzungsunterlage (z.B. Antrag, Beschlussvorlage, etc.)
Stud Studie/Gutachten

VorA Vortraganhang (z.B. Foliensatz etc.)
MO Medienbericht Online

MP Medienbericht Print

Art Artikel (von Beteiligten selbst verfasst)
Son Sonstiges
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