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Vorwort
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1 Einleitung

1.1 RELEVANZ UND AKTUALITAT

Als Produzent und Gewibhrleister institutioneller Rahmenbedingungen sowie als Anbieter
offentlicher Leistungen erfiillt die 6ffentliche Verwaltung eine wichtige Funktion fiir die
wirtschaftliche und soziale Entwicklung einer Gesellschaft. Denn “dort, wo die offentliche
Verwaltung fehlt, wo die Infrastrukturen nicht tragféhig sind oder wo Willkiir und Korruption
den Alltag bestimmen, dort kann sich auch keine blithende Wirtschaft und kein Sozialwesen
entwickeln, in dem es sich leben 148t.”!

Da erst eine funktionierende Verwaltung die Umsetzung demokratisch gefillter Entschei-
dungen erméglicht, leistet sie einen wichtigen gesellschaftlichen Beitrag und stellt einen
“Dienst am Menschen und einen Dienst an der Gemeinschaft”? dar.

Trotz oder gerade wegen ihrer grolen Bedeutung ist die offentliche Verwaltung jedoch
insbesondere im Zusammenhang mit der Diskussion iiber die Attraktivitit des Wirtschafts-
standortes Deutschland in Kritik geraten. Zahlreiche Publikationen beklagen ineffiziente und
ineffektive Strukturen und Abldufe sowie die mangelnde Ausrichtung der Verwaltung an den
Interessen der Biirger und Unternehmen.3

Auf die vielfaltig geduBerte Kritik an der 6ffentlichen Verwaltung haben bislang die Kommu-
nalverwaltungen am deutlichsten reagiert.# Dies liegt zum einen daran, daB die Kommunal-
verwaltung die fiir den Biirger “unmittelbarste” Verwaltung darstellt. Denn “nirgendwo sonst
sind politische Entscheidungen direkter und erfahrbarer, nirgendwo sonst greifen sie unmit-

1 Wolff (1993): 185

2 Kirchschidger (1995): 196

3 vgl. exemplarisch Lipphardt (1994), Metzen (1994), Bosenberg/Hauser (1994), Bund der Steuerzahler
(1993) sowie zahlreiche Berichte in Magazinen, wie z.B. Sirleschtov (1996) oder Siering u.a. (1996).
Der Satz, wonach der 6ffentliche Dienst nicht 6ffentlich, sondern maximal halbdffentlich sei, da er sich zur
einen Hilfte mit sich selbst beschiftige, unterstreicht die kritische Haltung gegeniiber der 6ffentlichen
Verwaltung. In diesem Zusammenhang sei auch an ein Zitat Ciceros erinnert, der bereits auf dieses Problem
verwies: ,Der Staatsdienst muB zum Nutzen derer gefiihrt werden, die ihm anvertraut sind, nicht zum
Nutzen derer, denen er anvertraut ist.*

Eine Darstellung der im Vergleich zu den Kommunalverwaltungen ilblicherweise nicht so umfassenden
Reformbemithungen  einzelner Bundesldnder findet sich in  Hill/Klages (Hrsg.) (1997b).
Exemplarische Reformaktivitdten des Bundes werden von Kanther (1996) beschrieben. Zur Arbeit und
Ergebnissen des Sachverstindigenrates “Schlanker Staat” vgl. Sachverstindigenrat “Schlanker Staat”
(Hrsg.) (1997a), (1997b) (1997¢); Hofmann, H. (1996): 32ff. .
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telbarer in das persdnliche Lebensumfeld ein”S. Deshalb ist die Kommunalverwaltung sehr
viel stirker direkter Kritik - sei es durch unmittelbare Riickmeldungen der Biirger oder durch
die lokale Presse - ausgesetzt als die Verwaltungen der Lénder oder des Bundes. Zum anderen
schafft die seit mehreren Jahren angespannte Kassenlage der Kommunen erheblichen
Handlungsdruck, da die drastische Finanzkrise eine ernsthafte Gefdhrdung der politischen und
wirtschaftlichen Handlungsféhigkeit der Kommunen darstellt.

Soll die seit fast 200 Jahren bestehende und grundgesetzlich (Art. 28.2 GG) verankerte
kommunale Selbstverwaltung mit ihrem Grundgedanken, alle Angelegenheiten des 6rtlichen
Wirkungsbereichs unter starker biirgerschaftlicher Beteiligung dezentral und eigenverant-
wortlich zu regeln®, auch in Zukunft erhalten und gestiarkt werden, bedarf es einer umfassen-
den Modemisierung der Kommunalverwaltung hin zu einer biirgerorientierten, effizienten
und effektiven Verwaltung.

Unter unterschiedlichen Stichworten, wie z.B. “New Public Management”, “Neues Steue-
rungsmodell”, oder “Dienstleistungsunternehmen Stadtverwaltung” werden seit Beginn der
90er Jahre intensiv die Reformerfordernisse und -bemiithungen in Wissenschaft und Praxis
erortert und schrittweise verwirklicht. So haben zahlreiche Kommunen in den letzten Jahren
Reformen, zum Teil mit guten Ergebnissen, eingeleitet.”

1.2 ZU DIESER ARBEIT

1.2.1 Zielsetzung und Vorgehen

Die vorliegende Arbeit verfolgt drei Zielsetzungen, mit denen sich jeweils ein Kapitel
beschiftigt:

e Darstellung des kommunalen Handlungsbedarfs und der bisherigen Reformansitze
(Kapitel 2)

o Entwicklung der Grundziige eines kommunalen Verdnderungsmanagements
(Kapitel 3)

o Entwurf einer moglichen Reformstrategie (Kapitel 4)

Herzog (1995): 417

6 vgl. Schoneich (1996): 1; Gromig (1996): 15
Zur kommunalen Selbstverwaltung vgl. ausfuhrlich Vogelgesang/Liibking/Jahn (1997), 29ff., Gisevius
(1992): 23ff., Jourdan/Jiirgenliemk (1991): 10f.

7 vgl. dazu ausfuhrlich Kapitel 2.2.3



Einleitung 3

Darstellung des kommunalen Handlungsbedarfs und der bisherigen Reformansitze. Das
zweite Kapitel dient dazu, mit der Darstellung des enormen Handlungsbedarfs die Notwen-
digkeit der kommunalen Modernisierung zu begriinden und einen Uberblick iiber die bereits
erfolgten Reformaktivitdten zu geben. Dazu werden zunichst die grundlegenden Herausforde-
rungen der deutschen Kommunen analysiert, ndmlich die Finanz-, Akzeptanz- und Moderni-
sierungsliicken. AnschlieBend werden die konzeptionellen Grundlagen, das Umfeld sowie die
Praxis der vor dem Hintergrund dieser Herausforderungen entwickelten Reformansitze im
Uberblick dargestellt. Das Kapitel schlieft mit einer Diskussion der Schwierigkeiten bei der
bisherigen Verwaltungsmodernisierung.

Entwicklung der Grundziige eines systematischen kommunalen Verinderungsma-
nagements. Viele Ansitze zur Verwaltungsmodernisierung sind von ausgeprégten Umset-
zungsdefiziten gekennzeichnet, wie JANN sehr pointiert zum Ausdruck bringt3:

,Der entscheidende EngpaBl der bisherigen Reformbemiihungen war weder ein
Mangel an Analysen der Defizite der herkommlichen Verwaltung, noch ein Man-
gel an Ideen fiir Reformvorschlige und Alternativen, sondern der entscheidende
Engpal liegt in der Umsetzung dieser Analysen und Vorschldge. Anders gewen-
det: Das Problem der Verwaltungsreform ist nicht die Wissensebene, sondern die
Handlungsebene."

In eine dhnliche Richtung argumentieren NASCHOLD, der eine ,,weitgehende Hilflosigkeit
bei der Umsetzung der Reformkonzeptionen® konstatiert, und SCHONEICH, der darauf
hinweist, daB ,,die Notwendigkeit der Verwaltungsmodernisierung zu begriinden leichter fillt,
als erfolgreich deren Umsetzung zu betreiben.“!0 Die Analyse der Ursachen dieser Umset-
zungsdefizite weist auf die Notwendigkeit hin, ein systematisches kommunales Verédnde-
rungsmanagement zu entwickeln, das die Kommunen bei der Gestaltung ihrer Verdnderungs-
prozesse unterstiitzen kann.

In Kapitel 3 werden die Grundziige eines solchen kommunalen Verdnderungsmanagements
entwickelt. Dazu werden zunéchst Anforderungen definiert und konzeptionelle Grundlagen
des kommunalen Verinderungsmanagements dargestellt. Auf dieser Basis folgt dann die
Diskussion der Ziele des kommunalen Verinderungsmanagements sowie dessen inhaltliche
und methodische Gesichtspunkte.

Diese umfassende Perspektive ist von zentraler Bedeutung, da die Schwierigkeiten der
Reformpraxis eindriicklich zeigen, daB neben dem bisherigen Schwerpunkt, der sehr stark auf

8 Jann (1993): 78
9 Naschold (1995a): 248
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inhaltlichen Aspekten lag, stirker Uberlegungen zur Zielsetzung und zum methodischen
»Wie“ des Modernisierungsprozesses bei der Gestaltung von Verdnderungsprozessen
Beriicksichtigung finden miissen. Dabei mufl den Besonderheiten der Kommunalverwaltung
Rechnung getragen werden und unbedingt vermieden werden, der Kommunalverwaltung
existierende Konzepte unreflektiert ,,liberzustiilpen®.

Entwurf einer moglichen Reformstrategie. In Kapitel 4 werden mit dem sogenannten
Integrativen Ansatz die Umrisse einer moglichen Reformstrategie entworfen. Nach einer
kurzen Charakterisierung des Ansatzes, die sich an Struktur und Inhalt des dritten Kapitels
orientiert, erfolgt die Beschreibung einer mdglichen Ausgestaltung sowie eine kurze Einord-
nung des Integrativen Ansatzes in das Umfeld anderer Reformstrategien. Da jede Verwaltung
aufgrund der unterschiedlichen Rahmenbedingungen, Voraussetzungen und Zielsetzungen
ihren Modernisierungsproze selbst entwickeln muf, kann und will der Integrative Ansatz
kein ,,Patentrezept“ fur die Verwaltungsmodernisierung sein.

Mit diesen drei Zielsetzungen will die vorliegende Arbeit einen Beitrag dazu leisten, die
Diskussion in Wissenschaft und kommunaler Praxis noch stérker auf die Umsetzungsaspekte
der Verwaltungsmodernisierung zu richten. Dariiber hinaus soll sie durch die systematische
Darstellung der Ziele, Inhalte und Methoden kommunaler Verénderungsprozesse und durch
den Entwurf eines konkreten Reformansatzes dazu beitragen, eine Heuristik zu entwickeln,
welche die Grundlage fiir die individuelle Gestaltung von Verdnderungsprozessen in der
Verwaltung bilden kann.!! Die Aufgabe einer derartigen Praxistheorie besteht darin, den
Reformkommunen Unterstiitzung und Anregung fiir die Verwaltungsmodernisierung zu
bieten, und dadurch die Erfolgschancen der Modernisierungsbemiihungen, die im ab-
schlieBenden Kapitel 5 diskutiert werden, zu erhohen.

1.2.2 Themeneingrenzung und methodischer Ansatz

Im Zusammenhang mit der Verwaltungsreform bestehen Handlungsméglichkeiten in der
Verdnderung der Produktionsformen, des Giiter- und Leistungsangebots und der Regulie-
rungsformen.!2 Die vorliegende Arbeit konzentriert sich stark auf die erste Dimension und
beschiftigt sich mit der Frage, wie die kommunale Leistungsfihigkeit durch eine Verinde-
rung der Produktionsformen gesteigert werden kann. Der Begriff der Produktionsformen wird
hierbei ausgesprochen weit interpretiert und bezieht neben strukturellen Themen (z.B.
Aufbau- und Ablauforganisation) auch Steuerungsinstrumente und die Verwaltungskultur ein.

10 Schoneich (1996): 14
11 vgl. Barthel (1994a): 547
12 vgl. Naschold (1994): 369
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Dariiber hinaus werden nicht nur die verwaltungsinternen Produktionsformen, sondern auch
die Schnittstellen nach auBlen (zur Kommunalpolitik und den Biirgern bzw. Unternehmen)
betrachtet. Mit der Fokussierung auf Produktionsformen wird die Uberzeugung zum Aus-
druck gebracht, daB unabhingig davon, in welchem MaBl kommunales Engagement politisch
gewiinscht ist, die Leistungen der Kommune zielgerichtet (d.h. wirtschaftlich und qualitativ
hochwertig) und demokratisch legitimiert angeboten werden miissen und die Kommune allein
dem Gemeinwohl verpflichtet ist.

Aspekte der zweiten Dimension flieBen insofern in die Untersuchung ein, als im Sinne eines
zielorientierten kommunalen Handelns das Leistungsangebot stdndig dahingehend iiberpriift
werden muB, ob die jeweiligen Leistungen die entsprechenden Zielbeitrige liefern. AuBlerdem
wird im Zusammenhang eines veridnderten Aufgabenverstindnisses diskutiert, inwieweit sich
eine differenzierte Betrachtung von Leistungsangebot und Leistungserstellung!3 positiv auf
die kommunale Leistungsfihigkeit auswirkt. Gesichtspunkte, die vor allem Gegenstand der
umfangreichen und teilweise sehr ideologisch gefiihrten Privatisierungs- bzw. Deregulie-
rungsdebatte sind, werden nicht thematisiert.

Da sich die Arbeit mit den Bedingungen einer Kommunalreform ,,aus eigener Kraft“ beschaf-
tigt!'4, werden die Kommunalverfassungen, die Einbettung der Kommunalverwaltung in die
staatliche Aufgabenteilung sowie die zahlreichen Vorschriften von Bund und Landern, welche
die Arbeit der Kommunalverwaltung beeinflussen, als gegeben angenommen. Gleichwohl
werden Hinweise auf Bestimmungen gegeben, welche die Kommunalreform erschweren.

Aufgrund der bereits sehr umfangreichen Literatur zu ausldndischen Reformkommunen sowie
aus Komplexititsgriinden beschiftigt sich die Arbeit mit der Modernisierung deutscher
Kommunen!3, so daB} ausldndische Reformansitze und beispiele nur sehr selektiv einbezogen
werden.

Die Themeneingrenzung sieht ferner vor, die Optimierung kommunaler Beteiligungsunter-
nehmen (z.B. Ver- und Entsorgungsbetriebe und &ffentlicher Nahverkehr) nicht in die
Untersuchung aufzunehmen sowie die Arbeit auf mikrodkonomische Themen der Verwal-

13 So kann das Leistungsangebot nach wie vor durch die Kommune gewdshrleistet werden. Die
Leistungserstellung wird jedoch von Dritten (ibernommen.

14 Bisweilen wird die Auffassung vertreten, den Kommunen wiren so stark die Hinde gebunden, da
Kommunalreformen nur dann moglich bzw. sinnvoll wiren, wenn Bund und Linder in Vorlage treten
wiirden (vgl. exemplarisch Kuhnlein/Wohlfahrt (1994): 4). Diese Auffasung wird den tatséchlich
bestehenden Reformmdglichkeiten (wie auch die kommunale Praxis anschaulich verdeutlicht) nicht gerecht
und dient h4ufig als Vorwand, keine Reformschritte einleiten zu milssen.

15 Der Begriff der Kommune beinhaltet Stidte, Gemeinden und Kreise. Implizit steht jedoch die Reform von
Verwaltungen groBerer Stddte aufgrund des dort besonders virulenten Handlungsbedarfs im Vordergrund.
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tungsmodernisierung zu fokussieren und makrodkonomische Effekte nicht zu beriicksichti-
gen.

Zur Erstellung dieser Arbeit wurde zum Thema der Verwaltungsreform sowie zum Verédnde-
rungsmanagement umfangreiche Literatur aus Wissenschaft und Praxis analysiert. Dariiber
hinaus wurde auf ver6ffentliche Finanzdaten und auf Ergebnisse von Umfragen (v.a. des
Deutschen Stidtetages) zuriickgegriffen. SchlieBlich flossen in die Arbeit Erfahrungen ein,
die der Autor als externer Berater in zahlreichen Projekten (v.a. im 6ffentlichen Sektor, so
z.B. bei der Stadtverwaltung LUDWIGSHAFEN) sammelte.



2 Ausgangslage

2.1 HERAUSFORDERUNGEN DER KOMMUNEN
2.1.1 Finanzliicke

Die deutschen Kommunen befinden sich in einer tiefgreifenden und langanhaltenden Finanz-
krise. Immer mehr Stédte sind entgegen der Regelungen des kommunalen Haushaltsrechts
auflerstande, die laufenden Personal-, Sach- und Sozialausgaben sowie den Schuldendienst
aus laufenden Mitteln zu erwirtschaften.!6 Die daraus resultierenden defizitdren Verwaltungs-
haushalte bewirken eine immer stirkere EinfluBnahme der Lénder, “die iiber ihre Aufsichts-
behérden dann dariiber entscheiden, ob der kommunale Haushalt so umgesetzt werden kann
oder einer Anderung bedarf.”!? Diese EinfluBnahme der Linder stellt eine ernsthafte Gefiihr-
dung der politischen und wirtschaftlichen Handlungs- und Gestaltungsfahigkeit der Kommu-
nen und damit der kommunalen Selbstverwaltung dar.!8

2.1.1.1 Entwicklung der kommunalen Finanzen

Nach einigen Jahren mit positiver finanzieller Entwicklung, weisen die Kommunalhaushalte
seit 1990 negative Finanzierungssalden!? auf (sieche Abbildung 1). Im Gegensatz zu fritheren
Finanzkrisen (wie beispielsweise zu Beginn der 80er Jahre) deutet dabei das lange Anhalten
der Finanzkrise (auch iiber den "Vereinigungsboom" hinweg) sowie die Tatsache, daf

16 vgl. Deutscher Stidtetag (1996a): 521

17 Briickmann/Walther (1994): 209

Deutliche Parallelen zwischen der gegenwirtigen Situation und der Lage der (GroB-)St4dte wihrend der
Weimarer Republik beschreibt RUDLOFF. Nach der Inflationsphase 1923/24 fuihrte eine ehrgeizige
Modemisierungspolitik der stidtischen Infrastruktur zu einer hohen Neuverschuldung. Wahrend der
Weltwirtschaftskrise 6ffnete sich die Schere der Ausgaben und Einnahmen dramatisch. Vor allem die
Sozialausgaben stiegen sehr stark, mit der Folge, daB trotz eines rigorosen Sparkurses zahlreiche Gemein-
den finanziell zusammenbrachen. Nur acht der 89 groBten Stidte gelang es 1932 noch, einen ausgegliche-
nen Haushalt vorzulegen. In Preufien kamen mehr als 600 Kommunalverwaltungen unter die Kuratel eines
Staatskommissars: die kommunale Selbstverwaltung war in einer tiefen Krise (vgl. Rudloff (1993)).

Als Finanzierungssaldo wird hier die Differenz aus den sogenannten bereinigten Einnahmen und den
bereinigten Ausgaben verstanden. Die Bereinigungen umfassen die "besonderen Finanzierungsvorginge"
(auf der Einnahmenseite: Schuldenaufnahmen am Kreditmarkt, innere Darlehen sowie Entnahmen aus
Rucklagen, auf der Ausgabenseite: Tilgungen am Kreditmarkt, Riickzahlung innerer Darlehen, Abwicklung
von Fehlbetrigen aus den Vorjahren, Zufithrungen an Riicklagen). Im Finanzierungssaldo ist der Saldo der
haushaltstechnischen Verrechnungen enthalten (vgl. Karrenberg/Miinstermann (1997): 196).
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mittlerweile sehr viele Kommunen betroffen sind20, auf eine nicht nur konjunkturelle, sondern
v.a. strukturelle Krise hin.

Abbildung 1: Finanzierungssalden der deutschen Kommunen
(1980 - 1998, in Mrd. DM)

[J Westdeutsche Kommunen
Il Ostdeutsche Kommunen

2,3
1.1 11 07
10 —/ 1.5
. L] N
1.3 15 6,1 A s
25 5 . \
38 9.0 =
5.1 12,3
4,0 6,3
-73 6,6
-84
-9,6
-11.4 d
-13,0
14,4
-16,2

1980 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98**
* Gemeinden und Gemeindeverbande (Ohne Stadtstaaten, ohne Krankenh&user mit kaufmannischem
Rechnungswesen und ohne ausgegliederte Einrichtungen)
** geschatzt
Quelle: Karrenberg/Munstermann (1998): 216ff.

Nach den Jahren 1992 bis 1995 mit sehr hohen Fehlbetréigen zeigen die Zahlen der Jahre 1996
und 1997 zwar eine gewisse finanzielle Entspannung, die v.a. auf gesunkene Sozialausgaben
infolge der Einfihrung der Pflegeversicherung und der Neuregelung des Kindergeldes und
eine weiter riicklaufige Investitionstitigkeit zuriickzufiihren ist. Dennoch kann vor dem
Hintergrund der ungeklérten zukiinftigen Entwicklung der Kommunalhaushalte noch nicht
von einer finanziellen Entwarnung gesprochen werden. Auf der Ausgabenseite werden
strukturelle Effekte bei den Personalausgaben?! und vor allem das starke Anwachsen der
Beamtenpensionen fiir Belastungen sorgen, die bislang in den meisten Planungen nicht

20 Seit 1992 sind die kumulierten Kommunalhaushalte sowohl in West- als auch in Ostdeutschland defizitér.

AuBerdem kdnnen auch viele siiddeutsche Stidte, die frither von finanziellen Krisen weniger betroffen
waren, keinen ausgeglichenen Haushalt mehr vorlegen bzw. erreichen nur durch den Riickgriff auf die
Riicklagen und andere Vermdgenswerte den Haushaltsausgleich (vgl. Reidenbach (1996): 37).

Durch die Dienstaltersstufenregelung
an.

21

igen die Personalausgaben auch ohne Tarifsteigerungen regelm48ig
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beriicksichtigt werden.22 Offen ist ferner die Entwicklung der Sozialausgaben, da sie sehr
stark von der Entwicklung der Arbeitsmarktes sowie den arbeitsmarktpolitischen Regelungen
abhéngig ist.23

Um die drastische Finanzsituation zu verdeutlichen, zeigt die Abbildung 2 exemplarisch die
Finanzkennzahlen einzelner Stédte.24 Als Indikatoren fiir die Finanzsituation werden Fehlbe-
darfe im Verwaltungshaushalt sowie die sogenannte ,erwirtschaftete Investitionsrate
verwendet.25 Der Fehlbedarf zeigt, "in welchem MaB eine Stadt nicht in der Lage ist, die
laufenden Ausgaben und die Pflichtzufiihrung zum Vermégenshaushalt, die in den meisten
Lindern in Hohe der ordentlichen Schuldentilgung vorgeschrieben ist, aus laufenden Einnah-
men des Verwaltungshaushalts zu finanzieren.26 Die ,,erwirtschaftete Investitionsrate* gibt an,
inwieweit Mittel vom Verwaltungshaushalts an den Vermdgenshaushalt zugefiihrt werden,
die iiber die Pflichtzufiihrung hinausgehen und zur Finanzierung von Investitionen zur
Verfligung stehen. Diese auch als ,,Freie Spitze“?7 bezeichnete Kennzahl weist in vielen
Stddten inzwischen negative Vorzeichen auf. Dies bedeutet, da8 zur Deckung der laufenden
Ausgaben im Verwaltungshaushalt der Riickgriff auf den Vermdgenshaushalt (z.B. durch
VermogensverduBerungen oder die Auflosung von Riicklagen) notwendig ist. Die negativen
Investitionsraten haben damit ebenfalls den Charakter von Defiziten in den Verwaltungshaus-
halten und miissen deshalb bei der Beurteilung der finanziellen Situation einer Kommune
beriicksichtigt werden. Die Abbildung zeigt ferner die Hohe der Vorjahresfehlbetrége28 sowie
einen "modifizierten Periodenfehlbedarf", der Auskunft iiber den Fehlbedarf gibt, der im Jahr

22 ygl. Lider (1996b): 94. Nach einer Projektion von FARBER wird der Anteil der Pensionen und Beihilfen

aller Beamten am Bruttoinlandsprodukt von 1,75 % in 1995 auf 2,16 % in 2005 bzw. 2,80 % in 2015
steigen (vgl. Férber (1995): 109).
Beziiglich der Einnahmenseite sei hier exemplarisch an die ungekl4rte Zukunft der Gewerbesteuer erinnert.
Diese Ubersicht basiert auf einer Umfrage bei unmittelbaren Mitgliedsstddten des Deutschen Stidtetages,
die im Gemeindefinanzbericht 1998 verdffentlicht wurde. Sie ist vorldufigen Charakters, da einige Stidte
bis zum Stichtag noch keine Angaben iiber das voraussichtliche Defizit ihres Verwaltungshaushalts machen
konnten und die vorliegenden Daten nur einen vorl4ufigen Planungsstand wiedergeben, der sich im Zuge
der Haushaltsberatungen bis zur Verabschiedung des Haushalts und beim Haushaltsvollzug #ndern kann
(vgl. Karrenberg/Miinstermann (1998): 184ff.).
In Abbildung 2 wurden solche Sté4dte aufgenommen, bei denen der relative Fehlbedarf 15 % tibersteigt oder
die einen hohen absoluten Fehlbedarf (> 200 Mio. DM) aufweisen.
25 vgl. Karrenberg/Miinstermann (1998): 184ff.
26 Karrenberg/Miinstermann (1997): 169
27 vgl. Schwarting (1993): 153, ausflihrlich 116f. und 272
28 Nach den Regeln des kommunalen Haushaltsrechts miissen Altfehlbetrige spitestens im Ubernichsten Jahr
abgedeckt werden (vgl. Schwarting (1993): 158, Depiereux (1982): 69).
Wenn beispielsweise in der Haushaltsrechnung 1996 ein Fehlbetrag von 50 Mio. DM festgestellt wurde,
muB im Haushaltsplan 1998 ein PeriodentiberschuB von 50 Mio. DM vorgesehen werden, um zu einem
ausgeglichenen Haushalt zu kommen. Der Vorjahresfehlbetrag ist in den Zahlen des absoluten und relativen
Fehlbetrages enthalten.

23
24
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1998 neu entstiinde (also ohne Beriicksichtigung von Altfehlbetridgen), wenn nicht auf den
Vermogenshaushalt zuriickgegriffen wiirde.
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Abbildung 2: Wichtige Finanzkennzahlen einzelner Stidte

Stadt Relativer Fehlbedarf Vorjah- Erwirt-  Modifizierter
(Stand: 1998) Fehlbedarf resfehl-  schaftete Perioden-
in Mio. DM ) betrag ?nvestl— fehlbedarf
tionsrate )

Offenbach 42,5% 317,0 235,8 -1,0 82,2
Kassel 38,9% 609,3 486,6 -4,5 127,2
Zweibriicken 35,4% 46,6 10,9 -0,7 36,4
Wilhelmshaven 33,4% 140,1 119,4 0,2 20,5
Cuxhaven 33,1% 81,6 39,2 0,0 424
Saarbriicken 31,3% 337,1 2279 0,0 109,2
Salzgitter 30,3% 178,0 105,2 0,0 72,8
Witten 29,6% 143,0 135,0 -11,2 19,2
Remscheid 23,2% 113,6 58,2 -9,5 64,9
Oberhausen 22,1% 2294 103,3 -0,7 126,8
Mainz 20,8% 162,0 89,0 -3,3 76,3
Kaiserslautern 20,4% 90,7 50,5 -4.8 45,0
Pirmasens 20,0% 39,0 15,8 -4,8 28,0
Speyer 16,6% 28,1 13,0 -0,8 15,9
Hanau 16,4% 65,4 28,4 -1,9 389
Emden 16,3% 43,8 248 0,0 19,0
Worms 16,0% 432 21,4 -1,6 23,4
Gottingen 15,9% 109,0 58,1 0,0 50,9
Gera 15,2% 54,4 0,0 0,0 54,4
Gelsenkirchen 13,8% 166,0 83,6 -10,9 93,3
Braunschweig 13,2% 141,3 100,2 0,0 41,1
Wuppertal 129% 2186 72,5 -3.4 149,5
Oldenburg 12,4% 82,3 40,2 0,0 42,1
Frankfurt 122%  691,1 0,0 -29,8 720,9
Hildesheim 11,0% 58,2 27,8 0,0 30,4
Trier 11,0% 43,4 34,1 -4,7 14,0
Liinen 10,8% 348 17,9 -6,2 23,1
Herne 10,4% 80,0 36,0 0,0 44,0
Wiesbaden 8,7% 121,2 69,0 -68,3 120,5
Hannover 78% 2147 132,6 0,4 82,5
Dortmund 3,9% 1104 72,5 -73,7 111,6
Essen 3,3% 107,8 371,2 -350,2 86,8
Duisburg 0,0% 0,0 565,0 -781,9 216,9

Quelle: Karrenberg/Miinstermann (1998): 185, eigene Berechnungen

(1) Fehlbedarf bezogen auf die Summe aus Einnahmen des Verwaltungshaushalts und dem Fehlbedarf.
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(2) Fehlbedarf des Jahres 1998 abziiglich der Deckung der Vorjahresfehlbetrige zuziiglich der Investitionsrate.
Zum Beispiel weist die Stadt Zweibriicken fiir 1998 einen Fehlbedarf von 46,6 Mio. DM aus. Darin enthal-
ten sind 10,9 Mio. DM als Deckung der Altfehlbetrige, so da sich ein Periodendefizit von 35,7 Mio. DM
ergibt. Da der Vermdgenshaushalt mit 0,7 Mio. DM in Anspruch genommen wurden, betrigt der "modifi-
zierte Periodenfehlbedarf" 36,4 Mio. DM.

Die Abbildung veranschaulicht vor allem anhand der relativen Hohe der Fehlbedarfe die
Dramatik der Situation vieler deutscher Kommunen. Auflerdem zeigt sich, daf3 viele Stidte
nicht nur Altfehlbetrége "vor sich her schieben", sondern daB auch fiir das Jahr 1998 neue
Defizite erwartet werden, die den finanziellen Spielraum der Stidte weiter einschrénken.

Aufgrund dieser Zahlen wird deutlich, da die Haushaltskonsolidierung auch mittelfristig ein
Thema von grofier Bedeutung fiir die Kommunen bleibt. Dies belegen auch die Umfragen des
Deutschen Instituts fiir Urbanistik, in deren neueren Ergebnissen nach mehreren Jahren mit
geringer Bedeutung das Thema Haushaltskonsolidierung in Verbindung mit dem Thema
Verwaltungsreform wieder mit groBem Abstand als das wichtigste Problem der Kommunen
bezeichnet wird.29

2.1.1.2 Ursachen

Generell konnen Finanzierungsdefizite von Kommunen zwei verschiedene Ursachen haben.
Zum einen bewirken hohe Investitionen, denen auf der Finanzierungsseite keine entsprechen-
den Einnahmen gegeniiberstehen, Finanzierungsdefizite. Zum anderen - und dies ist gegen-
wirtig der vorherrschende Grund fiir die stark negativen Finanzierungssalden - fiihren nur
geringe Uberschiisse oder gar Defizite in den Verwaltungshaushalten dazu, daB selbst bei
geringer Investitionstitigkeit ein negativer Finanzierungssaldo entsteht.30

Wie beschrieben, geht in Westdeutschland seit 1990 die Schere zwischen kommunalen
Einnahmen und Ausgaben auseinander (siehe Abbildung 3). Haupttreiber dieser Entwicklung
sind die Sozialausgaben, die insbesondere durch den rasanten Anstieg der von den Kommu-
nen finanzierten Sozialhilfe sehr viel stirker gestiegen sind als die anderen Ausgabearten bzw.
die Ausgaben insgesamt (siehe Abbildung 4).3! Eine Ubersicht iiber absolute Hohe und die
strukturellen Verschiebungen der kommunalen Ausgaben und Einnahmen zeigt Abbildung 5.

29 vgl. Mading (1996a): 215

30 vgl. Reidenbach (1996): 29

31 Die Ursachen fur den Anstieg der Sozialhilfeausgaben liegen vor allem in der hohen Arbeitslosigkeit (v.a.
der Dauerarbeitslosigkeit), in der groBen Zahl von Aus- und Ubersiedlern und von Flichtlingen sowie im
Anstieg der sogenannten “Hilfe in besonderen Lebenslagen”, z.B. fiir Behinderte und Pflegebediirftige (vgl.
Vesper (1996): 54).
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Abbildung 3: Einnahmen und Ausgaben westdeutscher Gemeinden von 1980 bis
1998 (in Mrd. DM, nominal)
I Bereinigte
P . Ausgaben*
225 Bereinigte
Einnahmen*
200
175
150
125 -
L
v
,@Q»“&s"%“@&&&d"@

* Bereingte GrdRen ohne b

Finanzierungsvorgdnge (Schuldenaufnahmen/-tilgungen, innere

Darlehen, Riicklagenentnahmen/~zufiihrungen, Abwicklung von Fehlbetrigen)

Quelle: Fur die Daten bis 1993: Karenberg/Munstermann (1995): 183; fur die Daten ab 1993:

Karrenberg/Munstermann (1998): 216 (Daten fur 1996 und 1997 vorlaufig, fur 1998 geschatzt)

Abbildung 4: Entwicklung einzelner Ausgabenarten westdeutscher Gemeinden 1980
bis 1998 (Index 1986 = 100, nominal)
200 //\\)197 Soz.
istun
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 F F E @ & F F £ ®| .ndex Gesamt-

Gemeinden und Gemeindeverbénde (Ohne Stadtstaaten, ausgaben: 150

ohne Krankenh&user mit kaufmannischem Rechnungsween «Index Gesamt-

und ohne ausgegliederte Einrichtungen) einnahmen: 148

Daten von 1996 und 1997 vorlaufig, fur 1998 geschétzt Preisind '
Quelle: Daten bis 1993: Karrenberg/Miinstermann (1997): 196; sPreisindex

Daten ab 1993 Karrenberg/Minstermann (1998): 216, eigene Berechnungen des BIP: 129
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Abbildung 5: Ausgaben- und Einnahmenstruktur der westdeutschen Gemeinden
1980 und 1995 im Vergleich (in % des Gesamtvolumens)

Ausgaben 1302 2289 Einnahmen 12508 = 2227
r r rd. rd.
Mrd. DM Mrd. DM VerauBerungs- .
erlose 5
15 Gebiihren " 14
Investitionen 30 6
4
Zahlung an off. Bereich 3 Steuern 8
Zinsen S 21 (netto) 37
Soz. Leistungen
12
18
Lfd. Sachaufwand 17 Zahlungen
von Bund
. 32
und Land 27
Personal 26 27
Sonsti 16
Sonstiges 7 9 onsiiges 15
1980 1998* 1980 1998*

* Daten fiir 1998 Schéatzung der Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbande
h einschlieBlich Investitionszahlungen
Quelle: Karrenberg/Miinstermann (1998): 216; eigene Berechnungen

Von besonderer Bedeutung fiir die Finanzsituation der Kommunen sind auch eine Reihe von
Zusatzbelastungen durch Bund und Lénder. Allein der bedarfsgerechte Ausbau des Platzan-
gebots in Kindergirten aufgrund des im Schwangeren- und Familienhilfegesetz des Bundes
festgeschriebenen Rechtsanspruchs auf einen Kindergartenplatz belastet die westdeutschen
Kommunen mit zusétzlichen Betriebskosten von iiber 4 Mrd. DM pro Jahr sowie mit Investi-
tionskosten von 21 Mrd. DM.32 BOHME verweist in diesem Zusammenhang ferner auf
gesetzliche Anderungen bei der Gewerbesteuer, die durch Anhebungen der Freibetrige zu
Einnahmeausfillen bei den Kommunen gefiihrt haben, auf hohe Baustandards durch Vor-
schriften des Bundes und der Lénder, die kommunale Investitionen verteuern und auf die
Regionalisierung des OPNV ohne ausreichende Finanzmittelzuweisung an die Lénder und
Kommunen.33 Hinzu kommt die vor allem in den letzten Jahren beobachtbare Tendenz der
Lander, eigene Finanzprobleme durch einen restriktiven Zuweisungskurs gegeniiber den

32 vgl. Karrenberg (1994): 33
33 vgl. Bshme (1995): 27
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Kommunen zu mildern. Seit 1995 bestehen weitere Belastungen durch den Beitrag der
westdeutschen Kommunen an den Transferleistungen zugunsten von Ostdeutschland.34

So bedeutsam diese externen, iiberwiegend auferhalb des kommunalen EinfluBbereichs
liegenden Ursachen fiir die Finanzkrise sind, diirfen bei aller Vehemenz, mit der auf diese
Entwicklungen von kommunalen Vertretern verwiesen wird3, die internen, also innerhalb des
kommunalen Einflubereichs liegenden Griinde fiir die finanziellen Probleme nicht ignoriert
werden konnen.36 Neben der gravierenden Modernisierungsliicke37 ist hier vor allem die
Tatsache zu nennen, daf sich die Kommunen in den Jahren mit guter Finanzausstattung zu
“Rundumversorgern” entwickelt haben und heute einen historisch gewachsenen, hochkom-
plexen Aufgabenumfang aufweisen, der mit entsprechenden Personal- und Sachausgaben
verbunden ist.38 Sicherlich miissen die Lander und der Bund, die durch vielfiltige Regelungen
viele kommunale Ausgaben mitverursachen, zur Losung der komunalen Finanzprobleme
herangezogen werden, doch sind in erster Linie die Kommunen selbst gefordert, einen Beitrag
zur Sicherung und Stirkung der kommunalen Selbstverwaltung zu leisten.

2.1.1.3 Konsequenzen

Die tiefgreifende Finanzliicke fiihrt zu Konsequenzen, die v.a. in den folgenden drei Berei-
chen liegen:

e Wachsende Verschuldung
e Ausgabensenkungsprogramme
¢ Bemiithungen zur Modernisierung der Verwaltung

Wachsende Verschuldung. Da in den meisten Stidten die liquiden Riicklagen im wesentli-
chen aufgezehrt sind und VermogensverduBerungen bislang einen eher geringen Stellenwert
besitzen, ist seit 1991 ein Anstieg der kommunalen Verschuldung festzustellen39, so daB der

34 vl Miding (1996b): 82. In den neuen Bundeslindern sind die Kommunen aufgrund ihrer geringen

Steuerkraft sehr stark von den Zuweisungen der Linder abh#ngig. AuBerdem bewirken die Kostenremanenz
im Personalbereich und ein hoher Investitionsbedarf zur Erneuerung und zum Ausbau der kommunalen
Infrastruktur einen hohen Finanzbedarf.

35 vgl. dazu v.a. die Publikationen des Deutschen Stddtetages, insbesondere die Gemeindefinanzberichte (vgl.
Karrenberg/Miinstermann (1993), (1994), (1995), (1996), (1997)).

36 vgl. Mading (1996b): 83

37 vgl. Kapitel 2.1.3

38 In diesem Zusammenhang sind auch die Folgekosten kommunaler Investitionen bedeutsam, die bei der
Investitionsentscheidung oftmals nicht beriicksichtigt wurden, aber heute den Handlungsspielraum massiv
einschrénken.

39 Die zunehmende Verschuldung der Kommunen bedingt einen Anstieg der Zinsausgaben, der jedoch infolge
des niedrigen Zinsniveaus moderat ausfillt. Bei steigenden Zinsen wiirde der hohe Schuldenstand die
kommunale Handlungsfihigkeit weiter einschrénken.
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Schuldenstand der west- und ostdeutschen Kommunen zum Jahresende 1997 rund
202 Mrd. DM betrug.40

Da der kompensatorischen Verschuldung aufgrund des kommunalen Haushaltsrechts aller-
dings enge Grenzen gesetzt sind und die Einnahmesteigerungsmaoglichkeiten relativ begrenzt
sind, miissen die Kommunen mit Einsparungen reagieren, die bislang aufgrund ihrer hohen
finanzwirtschaftlichen Disponibilitét vor allem bei den Investitionen Wirkung zeigten.

Ausgabensenkungsprogramme. Eine weitere Konsequenz besteht darin, daB aufgrund der
hohen kommunalen Defizite viele Lander dem Beispiel Nordrhein-Westfalens gefolgt sind,
die Kommunen bei defizitaren Haushalten zu verpflichten, sogenannte "Haushaltssicherungs-
konzepte" aufzustellen. Mit dieser Verpflichtung verfolgen die Lénder eine “Politik der
gesteuerten Selbstverantwortung”™#!, die von den Prdmissen ausgeht, da3 die Aufsichtsmaf-
nahmen so wenig wie moglich in die kommunale Gestaltungsfreiheit eingreifen sollen und die
Bemiihungen der Gemeinden um die Wiedergewinnung des Haushaltsausgleichs durch
finanzielle Hilfen des Landes unterstiitzt werden. Die Haushaltssicherungskonzepte miissen
Mafnahmen zur Entlastung sowohl des Verwaltungs- als auch des Vermdégenshaushaltes
umfassen und auf plausiblen Annahmen beruhen, die von der Kommunalaufsicht hinterfragt
werden.

Zur Durchsetzung der Haushaltskonsolidierung wurden den staatlichen Aufsichtsbehdrden
besondere Weisungsrechte eingerdumt. Sie reichen von der Moglichkeit, Anordnungen im
Einzelfall zu treffen bis hin zur Bestellung eines Beauftragten fiir den Haushalt (“Sparkom-
missar”). Diese Form eines “Notrechts” zur Sicherung der kommunalen Handlungsfihigkeit
stellt eine Art “ultima ratio” dar.42

Die Haushaltssicherungskonzepte haben sich nach HELD als notwendige und geeignete
Instrumente bewihrt.43 Allerdings sind die Konzepte nur dann hilfreich, wenn die Kommune
das Konzept tatsichlich auch als Planungs- und Steuerungsinstrument einsetzt und nicht nur
als “lastige Pflichtiibung” versteht. An ihre Grenzen geraten die Haushaltssicherungskonzepte
bei sehr hohen Defiziten, da dann der iiblicherweise vorgesehene Konsolidierungszeitraum

40 Der kommunale Anteil an den gesamten Staatsschulden hat sich jedoch seit 1980 aufgrund der rascheren

Verschuldung von Bund und L4ndern etwa halbiert (auf etwa 9 %). In diesem Zusammenhang ist der
Hinweis von REIDENBACH von besonderer Relevanz, wonach “die Kommunen immer noch zwei Drittel
der Sachinvestitionen erbringen”, insbesondere vor dem Hintergrund, daB Investitionen zumeist schulden-
finanziert werden (Reidenbach (1996): 35).
Zu den statistischen Daten vgl. Deutsche Bundesbank (1999): 58.

41 Held (1995): S8ff.

42 vgl. Held (1995): 63

43 vgl. Held (1995): 66
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von fiinf Jahren nicht ausreicht und das zeitliche, inhaltliche und finanzielle Nachhalten des
Konsolidierungskonzeptes durch die Kommunalaufsicht schwierig wird.44

Bemiihungen zur Modernisierung der Verwaltung. Eine weitere Konsequenz der Finanz-
liicke ist besonders bedeutsam: Aufgrund der mit der Finanzliicke verbundenen Einschrén-
kung der politischen und wirtschaftlichen Handlungsféhigkeit ist die Finanzkrise ein wichti-
ger, wenn nicht der wichtigste Ausloser und Motor der gegenwirtigen Modernisierungsbe-
miihungen im kommunalen Bereich.45

2.1.2 Akzeptanzliicke

Die Kommunalverwaltung befindet sich nicht nur in einer Finanz- sondern auch in einer
Akzeptanzkrise, die sich sowohl in einer Attraktivitéts- als auch in einer Legitimationsliicke
manifestiert.

2.1.2.1 Attraktivititsliicke

Die Attraktivitdt der Kommunalverwaltungen gegeniiber den Biirgern*6 und Unternehmen als
ihren Adressaten ist stark in Kritik geraten. So schneiden die Stadt- und Kreisverwaltungen
im Kundenbarometer der Deutschen Marketing-Vereinigung in der Gesamtbewertung
(“Globalzufriedenheit”) als zweitschlechtester von 39 untersuchten Bereichen ab. In dieser
Umfrage werden insbesondere die ungiinstigen Offnungszeiten und langen Bearbeitungszei-
ten heftig kritisiert.47 Weitere Kritikpunkte an der Kommunalverwaltung bestehen darin, daf

44 GROMIG, ein Mitarbeiter des Deutschen Stidtetags, bemerkt angesichts der dramatischen Haus-
haltssituation zahlreicher Stidte sarkastisch: “Wenn die Kommunalaufsicht nicht selber ratlos wire, miiten
in vielen Rathiusern Staatskommissare sitzen und als Zuchtmeister und Aufseher den dann entmiindigten
Riten und Verwaltung sagen, wo gespart werden und wie es weitergehen soll.”
(Vgl. Gromig (1995): 162)

FREUDENBERG argumentiert in eine Zhnliche Richtung und weist in diesem Zusammenhang auf die
Schwichen des kameralen Rechnungswesens in der 6ffentlichen Verwaltung hin, das eine Wirksamkeits-
und Wirtschaftlichkeitskontrolle nahezu unmdglich macht (vgl. Freudenberg (1994): 256fY.).

NASCHOLD u.a. kommen allerdings in einer Untersuchung von Innovationspionieren im kommunalen
Bereich zu dem Ergebnis, da die Ressourcenlage lediglich in diffuser Weise das Umfeld der Moderni-
sierung prégt und sich der finanzielle “Leidensdruck™ nicht als ausldsender Mechanismus fiir die Initiierung
und noch weniger fiir die Selektion von Modernisierungsstrategien bestitigen 148t (vgl. Naschold u.a.
(1996): 146). Dieses auf internationalen Vergleichen beruhende Ergebnis konnte darauf zuriickzufiihren
sein, daB Innovationspioniere eine andere Motivationsstruktur aufweisen als die groBe Zahl der “Follower”,
deren Modernisierungsbemithungen sehr stark durch die Finanzkrise ausgeldst werden.

Im Grunde sollte sich die Kommunalverwaltung nicht nur an den Bediirfnissen der Bérger, sondern an ihrer
gesamten Einwohnerschaft und den Unternehmen ausrichten. Die Einwohnerschaft umfaBt alle Personen,
die im Gemeindegebiet einen Wohnsitz haben, also neben den wahlberechtigen Biirgern auch Auslinder
und nicht-wahlberechtigte Personen (vgl. Vogelgesang/Liibking/Jahn (1997): 71). Aus Vereinfachungs-
griinden wird jedoch im folgenden der Begriff des Biirgers verwendet.

47 vgl. Meyer/Dornach (1996): 18ff. und 125; 0.V. (1996b): 6

45

46
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Ansprechpartner haufig unklar sind und die kommunalen Leistungen nicht adressaten- und
damit extern orientiert, sondern an den organisatorischen Gegebenheiten der Kommunalver-
waltung und somit binnenorientiert angeboten werden.

Aber nicht nur bei den Biirgern, sondern auch auf seiten der Unternehmen besteht ein grofes
“VerdruBpotential gegeniiber der offentlichen Verwaltung”8, dessen Bedeutung angesichts
des interkommunalen und internationalen Standortwettbewerbs immer weiter steigt. Attrakti-
vitdtsminderungen bewirken nach ROTHIG zum einen Belastungen im Vorfeld einer (gesetz-
lichen) Regelung, die beispielsweise durch unklare Rahmenbedingungen oder unklare
Verabschiedungstermine entstehen und so die Flexibilitidt des Unternehmens einschrénken,
Informationskosten verursachen und u.U. Investitionen verhindern. Zum anderen entstehen
durch den Vollzug einer bestehenden Regelung Kosten oder ,,psychische Belastungen® fiir die
Unternehmen. 49

Nun liegt es im Charakter der Kommunalverwaltung, daB sie Ordnungsmafnahmen anwenden
muB, die personliche Interessen des einzelnen zugunsten der Allgemeinheit beschneiden und
damit als Leistungen nicht freiwillig nachgefragt werden. Entgegen der haufig vertretenen
Auffassung, daB3 die Zufriedenheit der Adressaten aus diesem Grund zwangsldufig nicht so
hoch ausfallen kann, ist gerade bei der Erstellung der hoheitlichen Leistungen der kommuna-
len Eingriffs- und Ordnungsverwaltung darauf zu achten, daf trotz ihres Zwangscharakters so
wenig Belastungen wie méglich fiir die Biirger und Unternehmen entstehen.

Eine weitere Dimension der Attraktivititsliicke, die allerdings weitaus schwieriger zu
iiberwinden ist als die oben beschriebene Dimension der Art der Leistungserstel/lung und den
damit verbundenen Belastungen, besteht in dem Leistungsangebot der Verwaltung. Seit den
70er Jahren ist das Leistungsspektrum der Kommunalverwaltungen aufgrund gewachsener
Anspriiche der Biirger und der regen Bereitschaft der Kommunalpolitik, diesen Anspriichen
stattzugeben, deutlich gestiegen.5? Mit der gegenwirtigen Finanzkrise ist nun das Problem
verbunden, dafl immer mehr Anspriiche nach kommunalen Dienstleistungen nicht mehr erfiillt
werden konnen und so die Attraktivitit der Kommunalverwaltung negativ beriihrt wird.5!

48 vgl. Rothig (1992): 12ff.

49 vgl. Rothig (1992): 13

50 REINERMANN spricht in diesem Zusammenhang auch von einer “sanfien Verstaatlichung vieler
Lebensbereiche”. (Reinermann (1994): 22)

In diesem Zusammenhang ist das zwiespiltige Verhiltnis vieler Birger gegentiber dem politischen und
administrativen System interessant: Zwar werden von den Birgern die Kapazitdt und Kompetenz des
politischen und administrativen Systems, die Probleme der Gesellschaft zu l6sen, stark angezweifelt, doch

unterstellen sie gleichzeitig die Allzustdndigkeit des Staates fiir ungeldste Problemfelder
(vgl. Strehl (1995): 139).

51
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2.1.2.2 Legitimationsliicke

Eng mit der Attraktivitétsliicke verkniipft ist eine wachsende Legitimationsliicke. Die
Verwaltung gerit immer stérker unter Druck, Rechenschaft iiber ihre Arbeit ablegen und ihr
Verhalten begriinden zu miissen.52 Die Offentlichkeit erwartet zunehmend von der Kommu-
nalverwaltung, ihre Dienstleistungen wirtschaftlich, kundenbezogen und in guter Qualitit zu
erbringen und damit “Value for money” zu garantieren.3

Eine der Ursachen fiir den gewachsenen Legitimationsdruck liegt in der hohen Abgabenbela-
stung durch kommunale Leistungen.5* Der Druck wird zusitzlich verstirkt durch eine
kritische, bisweilen auch undifferenzierte Diskussion in der Offentlichkeit und in den Medien
iiber die Qualitit, Effizienz und Effektivitit kommunaler Leistungen, die immer haufiger mit
privatwirtschaftlichen Dienstleistungen und deren Servicestandards verglichen werden.
AuBerdem steigt die Verdrossenheit dariiber, dafl die getroffenen Maflnahmen zur Haushalts-
konsolidierung h#ufig Leistungseinschrinkungen gegeniiber den Biirgern, nicht jedoch
verwaltungsinterne Effizienzsteigerungen zur Folge haben. Weiteren Druck bewirkt der in
vielen Branchen stattfindende Strukturwandel, da angesichts der tiefgreifenden Verinde-
rungen in der Privatwirtschaft immer weniger Verstéindnis fiir den Reformstau im 6ffentlichen
Bereich aufgebracht wird und bei Biirgern und Unternehmen die Bereitschaft sinkt, in dieser
Hinsicht eine “Andersartigkeit” der 6ffentlichen Verwaltung zu akzeptieren.

Die Kommunen werden in Zukunft verstérkt nicht nur um “Geld von Bund und Land, sondern
auch um die Akzeptanz ihrer Biirger kdmpfen miissen™ 5. Dazu ist neben ausgeprigteren
Mitwirkungsméglichkeiten fiir die Biirger die Schaffung von Transparenz iiber die Entschei-
dungsprozesse, den Umfang der Leistungen, die Art ihrer Erstellung und die damit verbunde-
nen Kosten und erzielten Wirkungen notwendig.

52 vgl. Hill (1993a): 168, Reichard (1994): 15

53 Eine 1995 durchgefiihrte Umfrage des Wirtschaftsclubs Rhein-Main e.V. unter 100 Fithrungskriften aus
allen Bereichen der Wirtschaft, demonstriert deutlich die Skepsis, die beziiglich der Wirtschaftlichkeit der
Sffentlichen Verwaltung besteht. Auf die Frage, wieviel Prozent der Verwaltungskosten des Staates sich bei
konsequenter Anwendung von Lean Administration einsparen lassen wiirden, gab fast ein Drittel der
Befragten an, daB mehr als 40% der Kosteneinsparungen mdglich wéren. Mehr als die Hilfte schétzt das
Einsparungsvolumen auf 20 - 40% (vgl. Necker (1995): 24).

Die Steigerungen der kommunalen Gebithren fir Wasser (+56 %), Abwasserbeseitigung (+110 %) und
Miillabfuhr (+161 %) waren von 1985 bis 1995 deutlich hdher als die Steigerung des Preisindexes fur die
Lebenshaltung im gleichen Zeitraum mit 25 % (vgl. Statistisches Bundesamt (1993): 660, 662; Statistisches
Bundesamt (1996): 626, eigene Berechnungen)

55 Huff (1993)

54
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Diese Neudefinition des Verhltnisses zwischen Biirgern bzw. Unternehmen und Verwaltung
kann helfen, die hiufig konstatierte Politik(er)- und Staatsverdrossenheit’¢ zumindest auf
kommunaler Ebene zu iiberwinden und die wichtige Funktion der Verwaltung als Vermittler
zwischen Staat und Gesellschaft zu stirken. Angesichts der Finanzkrise kommt in diesem
Zusammenhang der Uberwindung des MiBverhiltnises zwischen Anspriichen und Maglich-
keiten besondere Bedeutung zu. BANNER geht davon aus, dafl die Biirger bis zu einem
gewissen Grad bereit sind, auf gewohnte Leistungen zu verzichten oder gar selbst sich in der
Leistungserstellung zu engagieren, wenn die Notwendigkeit hierzu nachvollziehbar begriindet
wird.%7

2.1.3 Modernisierungsliicke

Die beschriebene drastische Finanz- und die wachsende Akzeptanzliicke der Kommunalver-
waltung stellen lediglich einen Reflex tiefgreifender Strukturprobleme dar und weisen damit
auf eine Modernisierungsliicke hin.58 Damit ist eine deutliche Parallele zur Privatwirtschaft
gegeben, wo im Zuge der zunehmenden Globalisierung ebenfalls eine externe Strukturkrise
auf eine interne prallt.5% In der 6ffentlichen Verwaltung ist diese interne Strukturkrise zum
einen auf die Verwaltungs-, zum anderen auf die Reformpraxis zuriickzufiihren.

2.1.3.1 Traditionelle Verwaltungspraxis

FREUDENBERG beschreibt, dal im 18. Jahrhundert die Privatwirtschaft von den offentli-
chen Institutionen “den Rechnungsstil und die Art, einen Wirtschaftsplan aufzustellen”
iibernahm.60 Noch in den 50er Jahren dieses Jahrhunderts gab es Managementkurse fiir
Fiihrungskrifte privater Unternehmen, in denen wichtige Grundsitze des 6ffentlichen
Dienstes, wie z.B. Zustindigkeitsregelungen, Schutz vor Einmischung von aufen bei Ent-
scheidungsvorgidngen oder das Subsidiarititsprinzip, als vorbildliche Verfahrensweisen
vermittelt wurden.6!

Inzwischen hat die 6ffentliche Verwaltung ihre Vorreiterrolle verloren. Im Gegenteil: dem
offentlichen Sektor haftet beziiglich seiner Effizienz, Effektivitit und Qualitit ein sehr

56 Teilweise riickldufige Wahlbeteiligungen bei Kommunalwahlen konnten ein Indiz hierfur liefern (vgl.
Banner (1993a): 147; Schiickhaus (1996): 31).

57 Banner (1993a): 147

58 vgl. Buddus (1994): 11ff; Lang (1996): 14; Reichard (1994): 14

59 vgl. Weltz (1996): 81

60  Freudenberg (1992): 389

61 vgl. Stratemann/Wottawa (1995): 20
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negatives Image an und immer hdufiger wird eine deutliche Modemisierungsliicke des
offentlichen Sektors gegeniiber der Privatwirtschaft konstatiert.

Die deutsche Verwaltung, die lange Zeit vom “Nimbus einer relativ guten Funktionsfihigkeit
gelebt hat”62, verfiigt zwar iiber einen relativ hohen Stand in der korrekten Rechtsanwendung,
tiber verldBliche Standardprodukte, eine pluralistische und aufgrund des Féderalismus
dezentral angelegte Struktur und eine funktionale Fachlichkeit.3 Internationale Vergleiche
zwischen offentlichen Institutionen, wie z.B. der Wettbewerb von Kommunalverwaltungen
im Rahmen des Carl-Bertelsmann-Preises 199364, Untersuchungen der OECD auf zentral-
staatlicher Ebene%5 sowie Studien von NASCHOLD am Wissenschaftszentrum Berlin66,
verdeutlichen jedoch, daf der 6ffentliche Bereich in Deutschland nicht nur gegeniiber dem
privaten Sektor, sondern auch gegeniiber Spitzenverwaltungen aus dem Ausland einen
Modernisierungsriickstand aufweist.5” Dieser Riickstand duBert sich vor allem in den ungiin-
stigen Kostenstrukturen, unzureichenden Qualitétsstandards und einer mangelnden Inno-
vationsdynamik.68

Die Modernisierungsliicke 148t sich sehr stark darauf zuriickfiihren, daB zwar im Leistungsan-
gebot der Ubergang von der reinen Eingriffs- zur kombinierten Ordnungs- und Leistungsver-
waltung®® vollzogen wurde, nicht jedoch in der Steuerung und der Organisation der Verwal-

62 Buddus (1994): 11, FuBnote 1

63 vgl. Naschold (1995b): 22

%% In diesem internationalen Wettbewerb wurden unter dem Titel “Demokratie und Effizienz in der
Kommunalverwaltung” elf Kommunen von einem Expertengremium miteinander verglichen. Die Kriterien
bestanden in: Leistung unter demokratischer Kontrolle, Burger- und Kundenorientierung, Kooperation
zwischen Politik und Verwaltung, dezentrale Fuhrung, Controlling und Berichtswesen, Potentiale der
Mitarbeiter, Innovations- und Evolutionsfihigkeit durch Wettbewerb. DUISBURG, das aufgrund seiner im
nationalen Vergleich sehr guten Verwaltung als deutscher Vertreter nominiert wurde, kam bei diesem
Wettbewerb nur auf den letzten Rang.

Zur Methodik dieses Wettbewerbs vgl. Prohl (1993), (1994); zum Wettbewerb allgemein vgl. Bertelsmann
Stiftung (1993), (1994)

65 vgl. dazu exemplarisch OECD (1995), (1997a), (1997b)

66 vgl. dazu exemplarisch Naschold (1994), (1995a), (1995b)

67 Weitere Literatur zur Entwicklung des &ffentlichen Sektors im Ausland findet sich in Banner/Reichard
(1993); Damkowski/Precht (1995): 77ff.; Loffler (1998); Naschold/Oppen/Wegener (Hrsg.): (1998); Prohl
(Hrsg.) (1997); Strehl (1993);

68 vgl. Naschold (1995b): 22

69 Haufig wird von einem “Ubergang zur Leistungsverwaltung” gesprochen, was allerdings vernachléssigt,

daf die Kommunalverwaltung nach wie vor Eingriffs- und Ordnungsaufgaben wahrnimmt.
Nach ARENA besteht die Aufgabe der Ordnungsverwaltung darin, mit Hilfe von Gesetzen Regeln
anzuwenden, welche die Titigkeit anderer Personen beeinflussen (beispielsweise durch Anordnungen,
Verbote, Bewilligungen, Kontrollen). Die Leistungsverwaltung hat hingegen die Aufgabe, mit Hilfe von
finanziellen, materiellen oder personellen Mitteln Personen mit Giltern oder Dienstleistungen zu versorgen.
Die Leistungsverwaltung muB dabei die durch Vorschriften gekennzeichneten Grenzen beriicksichtigen.
(Vgl. Arena (1993): 21).
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tungen.’0 Diese folgen nach wie vor den traditionellen, auf Max Weber zuriickgehenden
Kriterien, wie dem hierarchischen Behordenaufbau, der eindeutigen Zuordnung von Kompe-
tenzen, der Arbeitsteilung, der Bindung an allgemeine Regeln sowie formalen, aktenmédBig
festgehaltenen Verfahren.”! Die damit verbundene Fahigkeit, Normen und Programme
moglichst professionell, korrekt und originalgetreu umzusetzen, war fiir den Ubergang von
“feudalistischen zu demokratischen Verwaltungen” unabdingbar’2, wird jedoch den heutigen
Anspriichen der Verwaltungsadressaten und der hohen und wachsenden Komplexitit und
Dynamik nicht mehr gerecht. Dies bedeutet nicht, da den von WEBER intendierten Werten
der Berechenbarkeit, Stetigkeit, VerldBlichkeit, RechtméBigkeit und Unbestechlichkeit keine
Bedeutung mehr zukommt. Aber diese traditionellen Werte miissen ergdnzt werden um Ziele,
die dem Ubergang zur kombinierten Ordnungs- und Leistungsverwaltung Rechnung tragen..

Als Folge dieses Ubergangs erbringt die Kommune zu einem GroBteil keine behérden-
typischen Leistungen mehr’3, sondern Dienstleistungen, wie sie beispielsweise in Kultur-,
Bildungs-, Jugend-, Sport- und Sozialeinrichtungen erbracht werden. Weitere Dienstlei-
stungen bestehen im Bau von Sozialwohnungen sowie in vielfiltigen Leistungen im Bereich
der Ver- und Entsorgung. Die Ubernahme dieser Dienstleistungen fiihrte zu einem Aufgaben-
spektrum, das hinsichtlich seiner Heterogenitéit und seines Umfangs das Leistungsspektrum
von Privatunternehmen weit iibersteigt.”* Bei der Steuerung und Durchfithrung dieses
komplexen Leistungsspektrums bestehen gravierende Management- und Fithrungsdefizites,
die sowohl kulturelle als auch strukturelle und instrumentelle Aspekte umfassen.

Kulturelle Aspekte

Wiahrend bei der Eingriffs- bzw. Ordnungsverwaltung die korrekte Anwendung von Normen
das oberste Ziel darstellt, umfaBt der Zielkatalog der Leistungsverwaltung weitere Dimen-
sionen:

o Adressatendimension
e Innovationsdimension

e Wirkungsdimension

70 vgl. Reinermann (1994): 11

71 vgl. Hill (1993a): 168

72 Reinermann (1994): 8

73 Nach BANNER erzeugt die Kommunalverwaltung zu 90 % keinen behdrdentypischen Output mehr. (Vgl.
Banner 1993b: 57)

74 BLUME-BEYERLE spricht von 60-70 stark heterogenen Geschiftsbereichen, die dennoch unter einem
Dach nach gleichen Regeln gefiihrt werden sollen (vgl. Blume-Beyerle (1996): 134).

75 vgl. Adamaschek (1994): 58



Ausgangslage 23

e Wirtschaftlichkeitsdimension

Adressatendimension. Die Biirger und Unternehmen als Adressaten der Verwaltung wollen
verstirkt als Mitentscheider, Partner und Kunden und nicht mehr nur als “betreutes Verwal-
tungsobjekt”’6 und Zahlungspflichtige verstanden werden.”” Dem entsprechend ist eine
stirkere Ausrichtung an den Bediirfnissen der Adressaten unbedingt notwendig.”8

Innovationsdimension. Die hohe Dynamik vieler Lebensbereiche fiihrt dazu, da3 Zeitrdume,
die sich durch weitgehende Konstanz der Lebensverhéltnisse auszeichnen und deshalb als
Gegenwart bezeichnet werden, immer kiirzer werden.”® Dieses von LUBBE als “Gegenwarts-
schrumpfung80 bezeichnete Phinomen erschwert generelle Regeln nach Art des WEBER-
schen Biirokratiemodells mit der Absicht langer Giiltigkeit aufzustellen. Deshalb muf3 die
Kultur der Verwaltung, die bislang sehr stark auf Bestindigkeit fuflt, um Elemente der
Flexibilitdt und Innovation ergédnzt werden. REINERMANN faf}t diese Zielsetzung sehr
eindriicklich zusammenS8!:

“Eine Verwaltung muf} heute nicht, konditional programmiert, nur Vorgedachtes
verldBlich realisieren, sondern selbst final neue Programme entwerfen und
laufende Programme immer wieder neu interpretieren oder an geénderte Umwelt-
bedingungen anpassen. Mit dem technisch guten Produkt, mit dem juristisch
einwandfrei subsumierten Bescheid kann es seine Bewandtnis nicht haben, viel-
mehr miissen die Pramissen immer wieder iiberpriift werden.”

Wirkungsdimension. Die Wirkungsdimension fordert, die mit dem Verwaltungshandeln
intendierten und erzielten Ergebnisse und Wirkungen stirker zu beriicksichtigen. Im Interesse
einer effektiven und effizienten Leistungserbringung ist dringend die Uberwindung der reinen
Inputorientierung und eine konsequente Orientierung an den Outputs (Ergebnissen) bzw.
Outcomes (Wirkungen) des Verwaltungshandelns notwendig. Die damit verbundene Art der
Steuerung “vom Adressaten her” ist sowohl fiir die Akte der Eingriffs- und Ordnungsverwal-
tung als auch fiir die Dienstleistungen der Leistungsverwaltung relevant.

In Anlehnung an BANNER, der von einem betreuten Verwaltungssubjekt spricht, was allerdings der
zugewiesenen passiven Rolle des Biirgers nicht ganz gerecht wird (Banner (1993a): 147).

“Der Wertewandel hat zu einem Staatsbiirgertypus geflihrt, der skeptischer und widerspruchsgeneigter ist,
der iiberzeugt und beteiligt sein will; und zu Verwaltungskunden mit hohen Erwartungen an
Dienstleistungsqualitét und Effizienz der Behorden.” (Reinermann (1994): 11)

Mit der Einrichtung von Biirgerimtern, die eine breite Palette an Dienstleistungen anbieten und so beim
Biirger Wege- und Wartezeiten reduzieren, sowie von One-Stop-Agencies als zentrale Anlaufstelle
gegeniiber Investoren, wurde in einigen Stidten ein Schritt in Richtung Adressatenorientierung und ein
verstirktes Stadt-Marketing getan.

79 vgl. Reinermann (1994): 10f.

80 Liibbe (1993): 10

81 Reinermann (1994): 11

77

78
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Ein weiteres Problem im Zusammenhang mit der Inputsteuerung besteht darin, daf sie eine
demokratisch kaum zu rechtfertigende Handlungsfreiheit fiir die Verwaltung schafft82, welche
die vom Vertretungsorgan beschlossenen Programme weitgehend selbstindig konkretisieren
kann33 und damit an der Grundintention politisch-administrativen Handelns vorbeigeht,
wonach die zentralen Entscheidungen der Kommunalpolitik vom Vertretungsorgan getroffen
werden miissen.84

Wirtschaftlichkeitsdimension. Im Gegensatz zur Wirkungsdimension, die sich mit der
Effektivitdt des Verwaltungshandelns beschiftigt, zielt die Wirtschaftlichkeitsdimension auf
die Effizienz, also das Verhiltnis von Output zu Input. Zwar hat die wirtschaftliche Aufga-
benerfiillung im offentlichen Dienst Gesetzesrang8, jedoch ist die Annahme, daB eine
gesetzliche Anordnung geniige, um wirtschaftliches Verhalten zu erreichen, realititsfern.86
Dies gilt insbesondere deshalb, weil das traditionelle kameralistische Rechnungswesen, das
allein die Ausgaben und Einnahmen, nicht jedoch den tatsichlichen Ressourcenverbrauch,
geschweige denn die mit den eingesetzten Ressourcen erbrachten Ergebnisse bzw. Wirkungen
erfait, gar nicht die Informationen liefert, die zur Beurteilung der Wirtschaftlichkeit not-
wendig wiren.87

Strukturelle Aspekte

Biirokratische Organisationen konnen durch fiinf Gestaltungselemente charakterisiert
werden88

1. Partikularisierung
2. Standardisierung
3. Spezialisierung

4. Hierarchisierung

5. Formalisierung

82 vgl. KGSt (1993-5): 20

83 vgl. KGSt (1991-12): 13

84 Unterstitzung findet die bestehende Inputsteuerung allerdings durch den Charakter der &ffentlichen Dis-
kussion, in der nur sehr selten Ergebnisse und Wirkungen von dffentlichen Leistungen erdrtert werden,

wihrend die stark inputorientierten Haushaltsberatungen eine breite Aufnahme in Medien und Offentlich-
keit finden.

85 vgl. Art. 114, Abs. 2 GG; § 6 HGrG, § 7 HO

86 vgl. Reinermann (1996):37; Staib (1996): 72f.

87 vgl. dazu ausfiihrlich Kapitel 3.2.2.1.3 sowie 3.3.3.1.2
88 vgl. Barthel (1994b): 297
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Die Partikularisierung der Aufgabenerbringung in kleinteilige Elemente entspricht dem
mechanistischen Bild einer “Verwaltungsmaschine8® und soll durch die Nutzung von
Skalenvorteilen eine effiziente Abwicklung der Aufgaben ermdglichen sowie die
Beherrschbarkeit, Vorhersehbarkeit und Planung der Organisation gewéhrleisten. Durch die
Partikularisierung werden jedoch die Steuerung und die Integration der Leistungsprozesse
erschwert, da mehrere Mitarbeiter jeweils einzelne Ausschnitte der gleichen Aufgabe
bearbeiten. Die dadurch hiufig entstehenden Reibungsverluste bedingen lange Bearbeitungs-
zeiten, eine schlechte Produktqualitdt und Unzufriedenheit bei den Adressaten. Fiir die
Mitarbeiter hat der partikularisierte Arbeitsprozel ebenfalls negative Folgen, da fiir sie die
Gesamtleistung nicht erkennbar wird und sich daher Entfremdungserscheinungen einstellen
konnen.

Die Standardisierung manifestiert sich in exakt ausgearbeiteten Normen zur Festlegung der
“richtigen” Arbeitsweise und stellt eine komplementire Ergénzung zur Partikularisierung dar.
Die exzessive Anwendung dieser beiden Gestaltungselemente fiihrt zu einer Ubersteuerung0,
zu mangelnder Flexibilitét an sich verédndernde Anforderungen und héufig auch zu fehlender
Adressatenorientierung, die sich in dem Satz “dafiir sind wir nicht zustéindig” #uBert. Die
intensive Standardisierung schrinkt zudem die Kreativitits- und Gestaltungsspielrdume der
Mitarbeiter massiv ein und zieht Belastungen in geistiger, seelischer und korperlicher
Hinsicht nach sich.9!

Die Spezialisierung als Folge der partikularisierten und standardisierten Arbeitsprozesse, zielt
auf “konditionierte Spezialfihigkeiten, Wissensbestinde und Handlungsroutinen”2 und
fordert zwischen den einzelnen hochspezialisierten Abteilungen das Ressortdenken und
bewirkt eine strikte Trennung von Planung, Ausfiihrung und Kontrolle. Die damit entste-
henden Spezialfertigkeiten sind zwar teilweise notwendig (beispielswesie bei komplexen
Rechtssachverhalten), doch verstellt die oft undifferenzierte und mangelhaft koordinierte
Spezialisierung durch die “Aufspaltung der Organisation”®? die Moglichkeit zur Losung
iibergreifender Probleme und damit die in der Leistungsverwaltung geforderte ganzheitliche
Betreuung der Verwaltungsadressaten.

Die Hierarchisierung als vorherrschendes Koordinationsprinzip in biirokratischen Organisa-
tionen spiegelt die Grundiiberzeugung wider, wonach Menschen und Kommunikationspro-

89 In diesem Zusammenhang sei an den Begriff “Verwaltungsapparat” erinnert.

90 vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen zu den instrumentellen Aspekten im n4chsten Abschnitt.
91 vgl. Frieling/Sonntag (1987): 96f.

92 Barthel (1994b): 298

93 vgl. Balck (1996): 1035
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zesse allein durch Kontrolle und AuBensteuerung koordiniert werden konnen.?* Zwar kann
die Hierarchie einen wichtigen Beitrag zur Sicherstellung der Widerspruchsfreiheit von
Anweisungen leisten, doch bedingt sie in ihrer strikten Anwendung, dal die Mitarbeiter
keinerlei Dispositions- und Entscheidungsmoglichkeiten besitzen und dadurch die Verant-
wortung fiir das Arbeitsergebnis mit allen damit verbundenen negativen Konsequenzen auf
die Qualitdt und Wirtschaftlichkeit allein beim Vorgesetzten liegt.

Die Formalisierung als fiinftes Gestaltungselement biirokratischer Organisationen reflektiert
in ihrem Streben nach expliziter Festlegung aller Strukturen und Prozesse den “Machbarkeits-
glauben” der Verwaltung, der von der unbedingten Wirksamkeit von detaillierten Vorgaben
und Anweisungen ausgeht und den EinfluB informaler, kultureller Elemente verkennt.
Auflerdem fiihrt die entschiedene Formalisierung mit ihrer Neigung zum “Regelritualismus”95

zu einer fast “panischen Immunisierung gegen Verdnderung, Unvorhergesehenes und
Kontingenz™9%.

So sehr diese fiinf Gestaltungsmuster der biirokratischen Organisation gegeniiber friiheren
Verwaltungspraktiken einen eindeutigen Fortschritt darstellten, indem sie die Vorgesetzten-
willkiir zuriickdréngten und fiir RechtmaBigkeit und Berechenbarkeit des Verwaltungshan-
delns sorgten®’, so greifbar sind nach dem Ubergang zur kombinierten Ordnungs- und
Leistungsverwaltung die Schwichen dieses Systems.

Instrumentelle Aspekte

Das traditionelle Instrumentarium der Kommunalverwaltung ist gleichzeitig durch eine
Ubersteuerung in Routinegeschéften innerhalb der Kernverwaltung%8 und durch eine Unter-

steuerung im strategischen Bereich® und gegeniiber den kommunalen Beteiligungsunterneh-
men!% gekennzeichnet.

Die Ubersteuerung #uBert sich in zahlreichen Einzeleingriffen auf Detailebene durch das
Vertretungsorgan (z.B. Stadtrat), die Verwaltungsspitze oder die Zentralbereiche!0! sowie in
der Trennung von Fach- und Ressourcenverantwortung. Wihrend die Fachbereiche die

94 vgl. Barthel (1994b): 299

95 Grandke (1994b): 94

96 Barthel (1994b): 300

97 vgl. Banner (1994a): 7

98 vgl. Banner (1993b): 59

99 vgl. Reichard (1994): 15

100 vgl. KGSt (1993-5): 11 sowie Banner (1993b): 58

Das kommunale Beteiligungsmanagement ist nicht Gegenstand dieser Arbeit. Vgl. dazu ausfithrlich
exemplarisch Neumann (1996).

101 Die Beschaffungsrichtlinien in vielen Verwaltungen sind dafur ein prégnantes Beispiel.
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Fachverantwortung fiir die erstellten Leistungen tragen, werden die dafiir benétigten Res-
sourcen (Personal, Finanzen, Organisation) durch die zentralen Querschnittsbereiche (Perso-
nalamt, Kdmmerei, Hauptamt) minutids festgelegt, bereitgestellt und verantwortet. Daraus
ergibt sich ein System, das keine klaren Leistungs- und Ergebnisverantwortlichkeiten schafft
und von BANNER zu Recht als “System der organisierten Unverantwortlichkeit”102 bezeich-
net wird. Dieses System hat zu “chaotischen Auswirkungen auf die Fihrungskultur, das
Aufgaben- und Leistungsversténdnis des einzelnen Mitarbeiters sowie auf Kommunikations-
und Kooperationsverhéltnisse™103 gefiihrt.

Neben dieser Ubersteuerung des Tagesgeschifts besteht eine Untersteuerung in strategischen
Feldern. Zwar greifen, wie beschrieben, das Vertretungsorgan und die Verwaltungsspitze
punktuell in operative Tétigkeiten ein, jedoch verfligt die traditionelle Kommunalverwaltung
nicht iiber ein strategisches Steuerungskonzept, das einen organisatorischen, personal- und
finanzwirtschaftlichen Rahmen fiir einen an einer Gesamtzielsetzung orientierten Aufgaben-
vollzug schafft, indem den Fachdmtern operational definierte Ziele vorgegeben, die dafiir
einzusetzenden Ressourcen bereitgestellt und durch das Vertretungsorgan die Kosten sowie
die erzielten Ergebnisse und Wirkungen kontrolliert werden und gegebenenfalls nachgesteuert
wird.104 Dieses Problem wird noch dadurch verstirkt, daB das gegenwirtige Steuerungs-
system kein wirksames Berichtssystem iiber die Leistungserstellung anhand von Finanz- und
Leistungszielen aufweist. Gerade die Schaffung von Transparenz iiber die Leistungen, deren
Kosten und Wirkungen wire aber zur fundierten Planung, Durchfiihrung und Kontrolle der
kommunalen Aufgaben dringend notwendig.!05

Ein weiteres Problem im Zusammenhang mit den traditionellen Steuerungsinstrumenten
besteht in den fehlenden bzw. dysfunktionalen Anreizmechanismen zu einer qualitativ
hochwertigen und wirtschaftlichen Verwaltung. Beispielsweise bestraft das herkémmliche
Haushaltswesen denjenigen Bereich, der z.B. aufgrund von Effizienzsteigerungen unter dem
Haushaltsansatz bleibt, in dem als Folge kiinftige Haushaltsansétze gekiirzt werden. Werden
die Haushaltsmittel jedoch vollstindig aufgebraucht (Stichwort “Dezemberfieber”), bleiben
aufgrund der Fortschreibungsgewohnheiten bei der Haushaltsplanaufstellung die Ansitze
meist unverdndert. Diese innovationsfeindlichen Regelungen erschweren ein Denken in
"Produktlebenszyklen" und bewirken somit, dal manche Leistungen, die nicht mehr den

102 Banner (1991): 7

103 Barthel (1994a): 546

104 yol, KGSt (1991-12): 13 )
JANN konstatiert in diesem Zusammenhang “ein UbermaB an Rechts- und einen Mangel an
Ergebniskontrollen.“ (Jann (1993): 87)

105 ygl. Gobel (1996): 2
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Bediirfnissen der Adressaten entsprechen, weiterhin angeboten werden und damit das
Angebot von aktuell wichtigeren Leistungen verhindern.!06

Erfolgsfaktor in einem derartigen System ist nicht die wirtschaftliche Aufgabenerfiillung,
sondern eine gliickliche Hand im “Ressourcenbeantragungsspiel”197. Die Aufstellung des
Haushaltsplanes als zentraler kommunaler Planungsprozef ist oftmals dadurch geprigt, daBl
keine Schwerpunktbildungen und keine Umschichtungen in der Haushaltsaufstellung
vorgenommen werden, sondern lediglich der Status quo fortgeschrieben wird: ein Verfahren,
das angesichts immer knapper werdender Mittel immer problematischer wird.

Die fehlenden bzw. dysfunktionalen Anreizmechanismen beziehen sich jedoch nicht nur auf
das Haushaltssystem, sondern auch auf den Personalbereich, der mit seiner sich eher an Alter
und Familienstand als an der Leistung orientierten Bezahlung und der hiufig angewendeten
Beforderungspraxis nach dem Senioritétsprinzip nicht-leistungsbezogene Kriterien in den
Vordergrund stellt. Doch nicht nur bei materiellen, sondern auch bei immateriellen Leistungs-
anreizen besteht ein erheblicher Nachholbedarf.!08

Generell stellt die Steuerung der personellen Ressourcen einen wesentlichen Kritikpunkt an
der traditionellen Verwaltungspraxis dar. Obwohl die Personalausgaben den gréBten Einzel-
posten in den kommunalen Haushalten darstellen und immer wieder betont wird, daB das
Personal die wichtigste Ressource der Kommunalverwaltung ist, #hnelt die Steuerung des
Personals bislang eher “einer Art menschlicher Stiickgutverwaltung”!19% als einem systema-
tischen Personalmanagement. Die Defizite im Personalmanagement beziehen sich dabei
sowohl auf die Personalverwaltung, bei der eine schlechte Informationsbasis und zentralisierte
Strukturen die wichtigsten Probleme darstellen, als auch auf die Personalentwicklung, die
bislang nur unzureichend die Potentiale der Mitarbeiter erschlieBt. Hinzu kommen teilweise
eklatante Fithrungsprobleme, die neben den erwihnten Schwichen der Steuerungssysteme
daraus resultieren, daB die Fithrungskrifte hdufig nicht aufgrund ihrer (erwarteten) Fithrungs-
qualitit, sondern aufgrund ihrer Fachkenntnis ausgewéhlt werden. 110

106 vol. KGSt (1993-5): 13 sowie KGSt (1976-25): 6

107 Banner (1991): 7

108 Die Mitarbeiterfihrung orientiert sich immer noch an den “hergebrachten Grundsitzen des Berufs-
beamtentums”, die quasi automatisch ein besonderes “Beamtenethos” bei allen Mitarbeitern voraussetzen
(vgl. Reichard (1994): 15).

109 paul (1994): 118

110 vel. dazu ausfuhrlich Kapitel 3.3.3.2
Hinzu kommt, daB insbesondere bei exponierten Stellen, wie Amtsleiter- oder Dezernentenpositionen,
héufig nicht-fachbezogene Kriterien, wie z.B. die Mitgliedschaft bei einer bestimmten Partei oder
Gewerkschaft, iber die Besetzung mitbestimmen (vgl. KGSt (1991-12):30).
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Diese Defizite werden durch den erhohten Fithrungsbedarf angesichts des enormen Problem-
drucks und die wachsenden Anforderungen der Mitarbeiter an die Fiihrungsqualitit verstérkt.
Die Anforderungen der Mitarbeiter zielen auf mehr Mitsprache, stirkere Autonomie, ganz-
heitlichere Arbeit sowie Entfaltungs- und Entwicklungsmdoglichkeiten!!! und reflektieren den
gesellschaftlichen Wertewandel, der sich mit der Formel “von Pflicht- und Akzeptanzwerten
zu Selbstentfaltungswerten!12 beschreiben 146t

Soll die Kommunalverwaltung ihre Attraktivitit als Arbeitgeber fiir qualifizierte und moti-
vierte Mitarbeiter nicht verlieren, stellt der Aufbau eines systematischen Personalmanage-
ments ein grofe Herausforderung an die Steuerungsinstrumente der Kommunalverwaltung
dar.

2.1.3.2 Traditionelle Reformpraxis

In den letzten Jahrzehnten wurde eine Reihe von Reformansitzen fiir die 6ffentliche Verwal-
tung konzipiert und teilweise auch umgesetzt.!!3 Dennoch besteht ein Modernisierungs-
riickstand, dessen Auswirkungen nun aufgrund der Intensitét, des zeitlichen Ausmalles und
der Gleichzeitigkeit der zu bewéltigenden Herausforderungen spiirbar werden.!14

Die traditionelle Reformpraxis auf kommunaler Ebene!!5 war in den letzten Jahren vor dem
Hintergrund der Finanzkrise vor allem durch die Tendenz, immer mehr Bereiche aus der
eigentlichen Verwaltung in Eigenbetriebe oder Eigengesellschaften auszulagern und durch
Mafinahmen zur Haushaltskonsolidierung, gekennzeichnet. Deshalb werden im folgenden
diese beiden Ansitze der traditionellen Reformpraxis ndher diskutiert.

2.1.3.2.1 Auslagerungen

In den letzten Jahren wurden immer mehr organisatorische Einheiten, vor allem im techni-
schen Bereich, aber auch in Bereichen der freiwilligen Aufgaben, wie z.B. im Kulturbereich,
aus der eigentlichen Kernverwaltung in Eigenbetriebe und Eigengesellschaften ausgelagert.
Diese Entwicklung wiirde dann eine sinnvolle Losung darstellen, wenn sie zu hoherer
Wirtschaftlichkeit und Qualitdt in der Leistungserbringung filhren wiirde. Da jedoch das

1T yel. Kobi (1994): 17
112 pollenbacher (1995): 352
113 vgl. dazu ausfihrlich Brinckmann (1994): 178ff. sowie Laux (1995): 16

114 Die im Vergleich zu anderen L4ndern giinstige Finanzlage wihrend der 80er und zu Beginn der 90er Jahre
hat in Deutschland dazu gefiihrt, da8 innovative Entwicklungen im Offentlichen Sektor nicht wahrge-
nommen wurden.

Auf Ebene des Bundes und Linder standen Initiativen zum Abbau der Regelungsdichte und zur Reform des
offentlichen Dienstrechtes im Vordergrund.

115
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Beteiligungsmanagement der Kommunen, von wenigen Ausnahmen abgesehen!!®, ausge-
sprochen unterentwickelt ist, sind die Steuerungsdefizite gegeniiber den Eigenbetrieben und
Eigengesellschaften hdufig noch eklatanter als innerhalb der Kernverwaltung und heben so
die Vorteile durch die hohere Flexibilitéit der ausgelagerten Bereiche wieder teilweise auf. Die
Auslagerungen stellen nicht selten lediglich “Haushaltskosmetik” dar und fiihren teilweise zu
“parasitdren Kostensteigerungen”!17, die Gebiihrensteigerungen fiir die Biirger und Unter-
nehmen nach sich ziehen oder durch hohere Verlustausgleiche bzw. unzureichende Gewinn-
abflihrungen zur Auszehrung des Kommunalhaushalts beitragen.

2.1.3.2.2 Haushaltskonsolidierung

Viele der traditionellen Reformbemiihungen der Kommunalverwaltung lassen sich unter dem
Begriff Haushaltskonsolidierung subsumieren. Unter Haushaltskonsolidierung soll dabei der
“Abbau der Differenz zwischen ‘ordentlichen’, ‘laufenden’ Einnahmen und allen Ausgaben in
offentlichen Haushalten”!18 verstanden werden. Grundsitzlich kénnen damit Einnahmen
erhoht und/oder Ausgaben gesenkt werden. Sowohl auf der Einnahmen- als auch auf der
Ausgabenseite mufl zwischen fremd- und eigenbestimmten Faktoren unterschieden wer-
den'%, wobei sich die kommunale Konsolidierungspolitik naturgemiB auf die eigenbe-
stimmten Faktoren konzentrieren muB.120 Die Sparpolitik bezieht sich auf die ausgabeseitigen
Faktoren der Konsolidierungspolitik (siche Abbildung 6).

116 Ejn systematisches Beteiligungsmanagement wird beispielsweise aus LEIPZIG und DETMOLD berichtet
(vgl. Bremeier/Weber (1996): 34ff.; Weeke (1996) (1998))

117 Banner (1991): 7

118 Muding (1994): 43

19 ygl. Miding (1996a): 219

120 Gleichwohl konnen und missen die kommunalen Spitzenverbdnde auf (Fehl-)Entwicklungen bei den
fremdbestimmten Faktoren hinweisen und auf Ldsungen hinwirken.
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Abbildung 6: Exemplarische fremd- und eigenbestimmte Einflufaktoren auf die
kommunale Haushaltssituation

Fremdbestimmte Faktoren Eigenbestimmte Faktoren
Einnah- * Wirtschaftliche Entwicklung * Gestaltung der “Preiskompo-
men- « Steuerpolitik des Bundes nente” (z.B. durch Hebesétze,
seite » Zuweisungspolitik der Lander Gebiihrensétze etc.)

« Gestaltung der Mengen-
komponente (z.B. durch
Wirtschaftsférderung, Attraktivitat
der Leistungen)

*Nutzung des kommunalen

Vermdgens
Aus- «Wirtschaftliche Entwicklung (z.B. | *Zweckkritik (Leistungsangebot)
gaben- Arbeitslosigkeit) *Vollzugskritik
seite +Vorgabe von Leistungsstan-dards | (Leistungserstellung) Spar-
durch Bund und Lander politik

« Zusatzbelstungen durch Bund
und Lander (z.B. Rechtsgarantie
auf einen Kundengartenplatz T —

« Transferleistungen im Zuge der
deutschen Einheit

Konsolidierungs-
politik

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Mading (1996a). 219

Einnahmenseite

Bei einer Analyse der Optionen kommunaler Konsolidierungspolitik zeigt sich, daB die
Moglichkeiten zur Verbesserung der Einnahmensituation zwar begrenzt, gleichwohl aber
vorhanden sind. Da mit der Erhohung der Preiskomponente (Steigerung von Hebesitzen bei
den Realsteuern und Erhohung von Gebiihren und Entgelten) héufig Zielkonflikte in sozialer
oder fachpolitischer Art!2! verbunden sind und bei der Anhebung von Gebiihren rechtliche
Grenzen bestehen, sollte einer Ausdehnung der Mengenkomponente Vorrang gegeben
werden, sofern dadurch positive Deckungsbeitridge realisiert werden. In diesem Zusammen-
hang sind Attraktivititssteigerungen, z.B. durch eine systematische WirtschaftsfSrderung oder
durch Qualititssteigerungen bei den Leistungen in kommunalen Einrichtungen (beispiels-
weise durch gednderte Offnungszeiten und attraktivere Programme) relevant. Derartige

121 Hier sind insbesondere bei der Erhdhung der Hebesitze Einflisse auf die Standortattraktivitdt bedeutsam.
Eine Erhdhung der Eintrittspreise in kommunalen Einrichtungen kann neben unerwilnschten sozialen
Effekten negative Konsequenzen auf Ziele der kommunalen Sport- und Kulturforderung haben. Die
tatsichliche Wirkungen der Variation der Preiskomponente ist darilber hinaus von den jeweiligen
Elastizit4ten abhingig.
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MaBnahmen eines “Stadtmarketings”122 konnen wichtige, allerdings héufig nur mittelfristig
wirksame Konsolidierungsbeitrige leisten.

Weitere Moglichkeiten zur Haushaltskonsolidierung auf der Einnahmenseite bestehen in einer
intensiveren Nutzung des kommunalen Vermogens, durch die zum Teil erhebliche Konsoli-
dierungspotentiale erschlossen werden konnen. Die Grundintention besteht dabei in einem
“kaufménnischeren” Umgang mit stddtischem Vermdgen, d.h. der “Bewirtschaftung der
Vermogenswerte unter Beriicksichtigung einer angemessenen Rendite des eingesetzten
Kapitals - selbstverstindlich unter dem Primat der kommunalen Aufgabenerfiillung”123,

Konkrete Potentiale bestehen nach RICHTER 124

e in der VerduBerung von stidtischen Liegenschaften sowie von stddtischen Unter-
nehmen oder Anteilen daran,

o durch hohere Gewinnabfiihrungen der stédtischen Beteiligungen bzw. durch eine
Reduzierung von Zuschiissen,

e durch eine Privatisierung von Anlagen zur Reduzierung der kommunalen Gesamt-
belastungen aus Finanzierungs- und Betriebsfithrungskosten, beispielsweise bei
Anlagen in den Bereichen EDV, Telekommunikation sowie Ver- und Entsorgung,

e durch einen rationaleren Ressourceneinsatz im “Konzernverbund” sowie

e durch eine stiarkere Beteiligung Dritter an Betriebsverlusten und Investitionskosten
stadtischer Beteiligungsgesellschaften.

Die Realisierung dieser Potentiale gestaltet sich allerdings problematisch, da die Umsetzung
aus kommunalpolitischen, aber auch aus steuer-, gesellschafts- und kommunalrechtlichen
Griinden schwierig ist. Insbesondere die unterausgeprigte Steuerung durch die Aufsichts-
gremien und die damit verbundene ,Steuerungslosigkeit“ der Beteiligungsunternehmen,
sowie die haufig ideologisch motivierte bzw. interessengetriebene Privatisierungsdiskussion
stellen die groften Schwierigkeiten zu einer intensiveren Nutzung des kommunalen
Vermdgens dar.

Zusammenfassend ist festzuhalten, da auf der Einnahmenseite zwar Konsolidierungspoten-
tiale bestehen, diese jedoch weitgehend entweder nur mittelfristig wirksam werden oder ihre
Realisierung mit erheblichen Umsetzungsschwierigkeiten verbunden ist.

122 vgl. hierzu beispielsweise Topfer (1991), (1992)
123 Richter (1995): 73
124 ygl. Richter (1995): 73
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Ausgabenseite

Die Optionen kommunaler Konsolidierungspolitik auf der Ausgabenseite kénnen unter dem
Stichwort Aufgabenkritik zusammengefaf3t werden, die in ihrer weiten Definition sowohl die
Zweckkritik als die Reduzierung kommunaler Leistungen bei gegebener Effizienz als auch die
Vollzugskritik, welche die Erhéhung der Effizienz bei gegebenem Leistungsumfang beinhal-
tet, umfafit!25.

Die Zweckkritik impliziert sowohl den volligen Wegfall der Leistung als auch die Senkung
intensitdts- und qualitdtsmaBiger Leistungsstandards und fordert aufgrund der mit ihr verbun-
denen Leistungseinschrinkungen fiir die Biirger insgesamt bzw. einzelner Interessengruppen
den Widerstand der Fachpolitiker heraus.!2¢ Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund, daB
sich die Zweckkritik hdufig auf die freiwilligen Aufgaben der Kommune bezieht, deren
Gewidhrung als zentrales Element der kommunalen Selbstverwaltung angesehen wird und
deshalb eine “Aufgabe der lokalen Kultur- und Sozialpolitik materiell einer Aufgabe der
kommunalen Selbstverwaltung” 127 gleichkommt.

Pflichtaufgaben, Auftragsangelegenheiten und Ausgaben im Bereich der Finanzwirtschaft
werden hdufig von der Zweckkritik mit der Begriindung ausgenommen, daB in diesen Feldern
v.a. aufgrund von Standards von Bund und Léndern keine Spielriume vorhanden wiren.!28
Aufgabe einer systematischen Konsolidierungspolitik ist jedoch, gerade diese Standards zu
hinterfragen und die kommunale Verwaltungspraxis daran zu messen.!29 Denn hiufig werden
vorgegebene Standards iiberinterpretiert und damit Leistungsstandards bewirkt, die iiber das
von Bund und Léndern verlangte MafB hinausgehen. 130

Die Vollzugskritik nimmt den Umfang des Leistungsangebots als gegeben an und beschaftigt
sich mit der Art der Leistungserstellung. Sie zielt auf die ErschlieBung von Konsolidierungs-

125 In einer engeren Definition werden nur Elemente der Zweckkritik unter diesem Begriff verstanden.

126 yol. Miding (1994): 45

127 Miding (1996a): 221

128 Diese wurden jedoch in letzter Zeit durch eine befristete Aufhebung sowie die Einrfumung von
Experimentierklauseln, allerdings nur in begrenztem Umfang, erweitert (vgl. Mading (1996a): 220).
Allerdings beziehen sich die Experimentierklauseln nur auf Landes- nicht aber auf Bundesvorschriften.
Konkrete Konsolidierungspotentiale bestehen beispielsweise durch einen verstirkten Riickersatz von nicht
rechtméBig gewdahrter Sozialhilfe. Im finanzwirtschaftlichen Bereich lassen sich u.U. durch eine Uberprii-
fung der Zahlungen an den offentlichen Bereich sowie durch ein systematisches Debt management
Konsolidierungspotentiale erschlieBen.

BANNER weist darauf hin, daB der Spielraum der Kommunen auch darin bestehe, "bloBe Ubungen, die
lange Zeit praktiziert und deshalb irgendwann als rechtliche Bindung wahrgenommen wurden", zu
hinterfragen (vgl. Banner (1993a): 166).

129

130



34

potentialen durch die Optimierung der Leistungsprozesse, z.B. mit Hilfe eines verstirkten
EDV-Einsatzes. 3!

Da sich die Modernisierungsliicke sowohl auf das Leistungsangebot als auch die Leistungser-
stellung bezieht, miissen Zweck- und Vollzugskritik als eine Einheit betrachtet werden. Denn
nur so konnen auf Basis gegebener Finanzmittel Rationalisierungspotentiale erschlossen und
die Leistungen auf die Bediirfnisse der Adressaten angepaBt werden. Insofern ist Aufgaben-
kritik keine reine Sparstrategie, sondern eigentlich unabhingig von der Haushaltskon-
solidierung eine Daueraufgabe!32, die der Verhinderung von Modemisierungsliicken dienen
soll. Allerdings findet sie bei angespannter Finanzlage eine breitere Anwendung.

Als methodische Differenzierungsoptionen der Sparpolitik bieten sich neben der beschrie-
benen Unterscheidung zwischen unterschiedlichen Arten der Aufgabenkritik, die Differenzie-
rung nach den angewendeten Verfahren, den betroffenen Organisationseinheiten oder den
untersuchten Ausgabenarten an.

Angewendete Verfahren

In verfahrenstechnischer Hinsicht existieren im wesentlichen zwei Optionen der traditionellen
Sparpolitik: die lineare Kiirzung der Haushaltsansétze und das flexibilititsorientierte Sparen.

Die hdufig verbreiteten linearen Kiirzungen der Haushaltsansitze sind aufgrund der “Opfer-
symmetrie”!33 politisch am einfachsten durchzusetzen und weniger sach- als machtpolitisch
zu begriinden. Sie bewirken aufgrund der Konstanz der relativen Positionierung keinen
Statusverlust und sind damit fiir alle Beteiligten sozial akzeptabel, minimieren Konflikte und
Entscheidungskosten und erfiillen STANSs “law of equal dissatisfaction”.!34 Dieses Verfahren,
das haufig auch als “Rasenméher-Prinzip” bezeichnet wird, steht jedoch heftig in der Kri-
tik.135 So ist bei haufigerer Anwendung mit WirkungseinbuBen zu rechnen, da optimale
GroBenstrukturen unterschritten werden. AuBerdem werden unterschiedliche Bediirfnisdring-
lichkeiten und frithere Sparbemiithungen der einzelnen Organisationseinheiten nicht bertick-
sichtigt. Unter strategischen Gesichtspunkten sind mit diesem Verfahren durch das Fehlen
jeglicher politischer Priorit4ten massive Nachteile verbunden.

131 Da sie den Leistungsumfang gegentiber dem Blrger unberithrt 148t, ist die Vollzugskritik normativ der

Zweckkritik vorzuziehen (vgl. Deubel (1995): 160; Mading (1994): 46).
132 yg|. Dieckmann, R. (1995): 95
133 Schedler (1994): 191
134 vgl. Mading (1994): 47
135 vgl. Schedler (1994): 191; Mading (1994): 47
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Beim flexibilitéitsorientierten Sparen!36 werden die Einsparungen von der momentanen Flexi-
bilitdt der Ausgaben abhingig gemacht. Dadurch erfolgen im Gegensatz zum linearen Sparen
Strukturverschiebungen, die allerdings nicht politische Prioritdten, sondern lediglich die
aktuellen Einsparungsspielrdume in den einzelnen Bereichen widerspiegeln. Dieses Verfahren
ist ebenfalls mit einer Reihe von Nachteilen verbunden, die vor allem darin griinden, daf3
freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben, z.B. im kulturellen, sozialen oder sportlichen Bereich,
starker betroffen sind als Pflichtaufgaben und Auftragsangelegenheiten. AuBerdem werden
Investitionen und Unterhaltsausgaben entsprechend ihrer gréBeren technisch-vertraglichen
Flexibilitdt und ihrer geringeren Sichtbarkeit und Relevanz fiir die Mitarbeiter stirker
betroffen als die Personalausgaben.!37 Mit der massiven Reduktion von Investitionen und
Unterhaltungsausgaben konnen jedoch “Sparschdden” ausgel6st werden, die u.U. mittel- bis
langfristig die Einsparungseffekte iiberkompensieren. SchlieBlich besteht bei diesem Verfah-
ren die Gefahr, dafl klientelschwache Ausgaben (z.B. Sozialausgaben) stirker reduziert
werden als solche, die den Widerstand von starken Interessengruppen provozieren.

Ein (reziproker) Sonderfall des flexibilititsorientierten Sparens besteht in der sogenannten
“Druckerzeugungsstrategie”, bei der ein betroffener Bereich solche Einsparungsmog-
lichkeiten vorschlégt, bei denen der hochste Widerstand gegen die Kiirzungen zu erwarten ist.
Gelingt dieses Vorhaben, kommt der Bereich relativ unbeschadet durch die Konsolidierungs-
runde. Mit dieser Umgehungsstrategie, bei der die Zielsetzung nicht darin besteht, bessere
oder giinstigere Leistungen anzubieten, sondern Besitzstinde zu verteidigen, sind ,hohe
finanzielle und moralische Schiden* fiir das gesamte System verbunden. 138

Betroffene Bereiche

Im Zusammenhang mit der Sparpolitik ist ferner die Frage zu beantworten, welche Bereiche
zur Konsolidierung herangezogen werden sollen. Hiufig werden die kostenrechnenden
Einheiten bzw. Eigenbetriebe, die sich kostendeckend iiber Gebiihren finanzieren, nicht
erfafit. Ein derartiges Vorgehen ist jedoch unter dem Gesichtspunkt der Entlastung der Biirger
von iibermiBigen Gebiihren ausgesprochen problematisch.!139 AuBerdem ist hdufig die
Stadtverwaltung selbst der groBte Kunde der kostenrechnenden Einheiten bzw. Eigenbetriebe
(z.B. beim Abwasser oder beim Bauhof), so daB Einsparungen bei diesen Einrichtungen auch
den kommunalen Haushalt entlasten wiirden.

136 vgl. Mading (1994): 48f.

137 vgl. Mading (1994): 49

138 Schedler (1994): 191

139 vgl. Dieckmann, R. (1995): 96
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Betroffene Ausgabearten

SchlieBlich ist mit den Sparbemiihungen zur Konsolidierung der Haushalte die Frage ver-
bunden, welche Ausgabearten in die Konsolidierung einbezogen werden sollen. Wie
beschrieben besteht generell eine Tendenz zur Kiirzung von Investitionen und Unterhaltsaus-
gaben mit den u.U. negativen Begleiterscheinungen. Dagegen werden Ausgaben fiir Pflicht-
aufgaben hdufig trotz bestehender Potentiale von der Konsolidierung ausgenommen. Im
Bereich der Sachausgaben beziehen sich hdufig die Konsolidierungsbemiihungen lediglich auf
eine Einschrinkung der Mengenkomponente (z.B. Reduktion des Beschaffungsvolumens),
seltener jedoch auf eine Senkung der Preiskomponente durch eine verdnderte Beschaffungs-
politik bzw. durch eine Variation der Leistungstiefe.

Besondere Anforderungen an die Sparstrategien stellen die Personalausgaben. Schon seit
einiger Zeit versuchen die Kommunen durch Einstellungsstopps, begrenzte Wiederbe-
setzungssperren, Beforderungssperren sowie Uberpriifungen der Stellenbemessungen und
-bewertungen im Rahmen von Organisationsuntersuchungen!40 den Anstieg der Personal-
ausgaben zu bremsen bzw. die Personalausgaben zu senken. Die Erfolge waren jedoch
lediglich kurzfristiger Natur.!4! Eine Reduktion der Personalausgaben ist aufgrund der
Unkiindbarkeit vieler Beschiftigten und dem Verzicht fast aller Stidte auf betriebsbedingte
Kiindigungen nur mittelfristig durch einen Einstellungsstopp und die Nutzung der Fluktuation
moglich.142 Um die mehr oder minder zufillige Verteilung der Fluktuation auszugleichen und
den Dienstbetrieb auch in den Bereichen mit hoher Fluktuation aufrechterhalten zu k6nnen, ist
der Aufbau eines internen Stellenmarktes unbedingt notwendig. Andernfalls sind externe
Besetzungen nicht vermeidbar und Abschopfung der Fluktuationsgewinne unméglich.143 Zur
Funktionsfahigkeit des internen Stellenmarktes und um ein “Austrocknen” der Verwaltung
aufgrund des Einstellungsstopps zu verhindern ist jedoch eine intensivere Personalent-
wicklung, v.a. im Bereich der Fort- und Weiterbildung, dringend erforderlich.

140 vgl. Wenner (1995): 46

141 ygl. Meyer-Pries (1995): 51

142 Wird auf einen vdlligen Einstellungsstopp verzichtet und die Fluktuation nur teilweise genutzt, verliuft die
Reduzierung der Personalausgaben entsprechend langsamer. Zur Reduzierung des Beschéftigungsvolumens
sind neben der Nutzung der Fluktuation die Einfihrung von Teilzeitinitiativen sowie von Arbeitszeitkonten
zur Vermeidung von (saisonbedingten) Uberstunden denkbar (vgl. Lohr (1995): 53). Diese Instrumente
senken aber nur dann das Beschiftigungsvolumen, wenn dafiir keine Neueinstellungen vorgenommen
werden.

Da bestimmte Qualifikationen, z.B. im Kindertagesstittenbereich, in der Verwaltung nicht vorhanden sind

und eine entsprechende Anpassungsfortbildung nicht mdglich ist, milssen bei Bedarf solche Krifte extern
rekrutiert werden.

143
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Kritik an der traditionellen Haushaltskonsolidierung

Uber die beschriebene Kritik an den einzelnen Verfahren hinaus besteht beziiglich der
traditionellen Haushaltskonsolidierung eine Reihe von Kritikpunkten, die vor allem darauf
griinden, daB keine strukturellen Verdnderungen erreicht werden und damit von den Konsoli-
dierungsbemiihungen auch keine nachhaltige Wirkung ausgeht.

Die Haushaltskonsolidierung traditioneller Pragung ist dadurch gekennzeichnet, daB durch
eine Vielzahl von EinzelmafBnahmen (z.B. Stellenstreichungen, SchlieBung von Einrich-
tungen, Organisationsgutachten) in den Verwaltungsbetrieb eingegriffen wird. Dadurch
werden zwar Teilerfolge erzielt, die jedoch kaum geeignet sind, die Fiihrungskrise grund-
sitzlich zu beheben.!44 Da ein schliissiges Gesamtkonzept hdufig fehlt!45, handelt es sich bei
den Mafnahmen eher um "Reparaturmafnahmen"146 als um eine systematischen Bekédmpfung
der strukturellen Ursachen fiir die Finanz-, Akzeptanz- und Modernisierungsliicke der
Kommunalverwaltungen. Selten sind mit den Reformbemithungen klare Zielsetzungen
verbunden, deren Realisierung iiber geeignete Indikatoren im Zeitablauf gemessen wird.!47
Dagegen werden hiufig die Konsolidierungsvolumina von Jahr zu Jahr neu festgelegt und in
Vorgaben von beispielsweise 3 % Einsparung fiir die betroffenen Bereiche iibertragen, anstatt
eine mittelfristige Perspektive zu entwickeln, die beispielsweise iiber einen Zeitraum von fiinf
Jahren auf eine Einsparung von 15 % zielt. Dadurch werden lediglich kurzfristig wirksame,
inkrementale Konsolidierungsmaflinahmen erarbeitet, wéhrend die zugrundeliegenden
Qualitits- und Innovationsprobleme!48, das Steuerungssystem mit seinen Uber- und Unter-
steuerungstendenzen und den fehlenden bzw. dysfunktionalen Anreizstrukturen sowie die
Verwaltungsstruktur und -kultur!49 unangetastet bleiben.

Auflerdem wird die Vernetzung der einzelnen Bereiche und Themen nicht geniigend beriick-
sichtigt. Strukturelle Reformen sind aber nur dann méglich, wenn der “Vernetzung von
Problemen und auch der ihrer Losungen entsprochen wird”150. Konsequenzen dieser Art von
Konsolidierung!3! liegen in oft unbeabsichtigten Qualitéitseinbuen auf der Leistungsseite,
welche die Akzeptanzkrise weiter verschérfen und in einem nicht zur Kenntnis genommenen,
aber sich zur Zeitbombe entwickelnden Substanzverzehr aufgrund der massiven Einschrén-
kung der Investitionen und Unterhaltungsausgaben. Auflerdem werden die Mitarbeiter

144 yol. Adamaschek (1994): 58
145 vgl. Paul (1994): 22

146 KGSt (1993-5): 8

147 ygl. Borins (1994): 35

148 ygl. Naschold (1995b): 24
149 vgl. Schedler (1996): 14
150 Dearing (1992): 305

151 vgl. KGSt (1996-10): 15
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demotiviert, die feststellen miissen, daB zwar Einsparungen und Stellenkiirzungen vorge-
nommen werden, sich die Arbeitsweise und das Steuerungssystem jedoch nicht grundsitzlich
#ndern.!52

So wenig das “Mehr-desselben-Prinzip” durch die immer weitere Ausdehnung der Verwal-
tung in der Lage ist, die wachsende Komplexitit durch zusitzliche Leistungsangebote zu
bewiltigen!53, ist das “Weniger-desselben-Prinzip” der Haushaltskonsolidierung geeignet,
eine umfassende Modernisierung der Kommunalverwaltung zu bewiltigen.

Weitere Kritikpunkte an der traditionellen Haushaltskonsolidierung beziehen sich darauf, daf3
keine nachhaltige Wirkungen erzielt werden und eklatante Umsetzungsdefizite bestehen. Dies
liegt zum einen daran, daB die KonsolidierungsmaBnahmen oft zentral “von oben” durch die
Kidmmerei bzw. das Hauptamt erarbeitet werden oder “von aufien” durch externe Gutachter in
die Organisation als “fertige Konzepte” hineingetragen werden. Dabei zeigt sich, da3 diese
Methode die in den betroffenen Bereichen vorhandene Kreativitit und Kompetenz fiir die
Erkldrung gebunden wird, warum diese Vorschlége unrealistisch oder auch kontraproduktiv
sind, die Erarbeitung von L&sungen vernachldssigt wird. Falls die Konsolidierungs-
mafnahmen dann dennoch umgesetzt werden, ruft dies nicht selten einen “Gandhi-artigen
Widerstand”154 hervor. Das Wissen und die Motivation der Betroffenen wird demnach nicht
geniigend einbezogen und damit zu wenig investiert, um die Fahigkeit der Mitarbeiter zu
fordern, ihre Probleme selbst zu 16sen!55 bzw. an einer Problemlésung mitzuarbeiten. Der
Anweisungscharakter vieler Konsolidierungsprogramme beseitigt nicht die grundlegenden
Schwichen in der Innovationsfihigkeit der Kommunalverwaltung!%6, sondern lshmen eher
die Kreativitit in den einzelnen Bereichen.

Ein weiteres Problem der traditionellen Haushaltskonsolidierung besteht darin, da3 der
Stadtrat nicht geniigend in die Konsolidierungsbemiihungen einbezogen und dadurch die
erforderliche Prioritétensetzung auch politisch vertreten wird. Insbesondere die Fachpolitiker
sind hdufig auf Expansion eingestellt, worin sie durch die Fachverwaltungen und die 6ffent-
liche Diskussion unterstiitzt werden, die den Erfolg eines Fachpolitikers hdufig an der GréBe

152 Dieser Effekt wird noch verstarkt durch die Tendenz, daB sich die Konsolidierungsbemiihungen im

Personalbereich vor allem auf Arbeiter- und Angestelltenstellen der unteren Lohn- und Gehaltsgruppen
konzentrieren (vgl. Dieckmann, R. (1995): 95).

153 Ein sehr eindriickliches Beispiel des Scheiterns des “Mehr-desselben-Prinzips” beschreibt WATZ-
LAWICK: Bei dem Bau des “Cape Kennedy Space Center” wurde die Bauweise eines Flugzeughangars fur
die Unterbringung von Raketen in der GréBe “maximiert”. In der Folge entwickelte die Halle ein eigenes
Klima mit statischen Entladungen und Regengiissen. Dies flhrte gerade zu jenen Bedingungen, vor denen
der Bau eigentlich schiitzen sollte (vgl. Bleicher (1995): 14).

154 jann (1993): 78

155 vgl. Paul (1994): 22; Petry (1995): 139

156 vgl. dazu ausfiihrlich Weltz (1996): 83
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des entsprechenden Budgets bzw. der erfolgreichen Abwendung von Konsolidierungs-
maBnahmen bemessen, nicht jedoch an den erzielten Ergebnissen der Fachpolitik. Ohne die
klare politische Unterstiitzung ist aber eine zielorientierte Reform undenkbar.!57 Erforderlich
ist deshalb eine “deutlich sichtbare, zielgerichtete und kohdrente Verwaltungspolitik™!58, aus
der alle Beteiligten erkennen konnen, welche léngerfristigen Ziele die Politik verfolgt. Dabei
ist insbesondere der Ubergang von der reinen Inputorientierung auf eine kombinierte Be-
trachtung von Inputs und den mit ihnen erzielten Wirkungen von besonderer Bedeutung.

SchlieBlich behindert die kurzfristige Orientierung der Konsolidierungsbemiihungen und die
Tendenz zu einer “Ankiindigungspolitik”, die nach einem oft medienwirksamen Beginn der
eigentlichen Reform nicht mehr geniigend Aufmerksamkeit der Verantwortlichen einrdumt,
eine nachhaltige Wirkung der Reformbemithungen. JANN weist zu Recht darauf hin, daB fiir
jeden ReformprozeB Stehvermdgen und langer Atem erforderlich ist.!® Das WEBERsche
Wort, wonach Politik “das starke und langsame Bohren von harten Brettern mit Leidenschaft
und Augenmal zugleich”!60 sei, gilt in einem besonderen MaB auch bei der Reform der
Kommunalverwaltung.

2.2 REFORMANSATZE IM UBERBLICK

2.2.1 Konzeptionelle Grundlagen

Bis vor einigen Jahren wurden die beschriebenen Defizite von dem der kommunalen Selbst-
verwaltung innewohnenden Entwicklungspotential relativ miihelos iiberspielt.!6! Inzwischen
wird jedoch die Frage, ob die mit der traditionellen Reformpraxis verbundenen inkrementalen
Verédnderungen ausreichen oder ob nicht eine umfassende Reform notwendig ist, um den
vielfiltigen und anspruchsvollen Herausforderungen zu begegnen, sehr kontrovers diskutiert.
Wihrend auf der einen Seite die Auffassung vertreten wird, daB die Verwaltungs- und
Reformpraxis keiner grundlegenden Erneuerung bediirfe, da "von einem Modernisierungs-
riickstand oder von mangelndem Modernisierungswillen der 6ffentlichen Verwaltung keine
Rede sein kann"162, wird von vielen Autoren die grundlegende Erneuerung der Verwaltung

157 vgl. Jann (1993): 80
158 Jjann (1993): 79

159 vgl. Jann (1993): 80
160 weber (1973): 185
161 ygl. Banner (1991): 7
162 Laux (1995): 16
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angemahnt.163 So vertritt BANNER die Auffassung, daB sich Strukturméngel nicht durch eine
Flut von Einzeleingriffen, sondern nur durch einen Strukturumbau beheben lassen.!64 HILL
argumentiert in eine dhnliche Richtung, in dem er darauf hinweist, daB sich die Reform nicht
"wie viele Entbiirokratisierungskommissionen darin erschdpfen darf, einzelne abgeschaffte
Paragraphen zu zihlen und zufillige Einzelmanahmen"!65 zusammenzufassen, sondern daf3
eine grundlegende Neukonzeption der Verwaltung dringend geboten ist.

Angesichts der Intensitit, des zeitlichen Ausmafles und der Gleichzeitigkeit der zu bewalti-
genden Herausforderungen ist die Argumentation der Vertreter einer umfassenden Reform
nachvollziehbar. Ein "Weitermachen-wie-bisher" wiirde den kommunalen Handlungsspiel-
raum immer weiter einengen und einer Aufgabe der kommunalen Selbstverwaltung gleich-
kommen. Deshalb muf} eine umfassende Reform der Kommunalverwaltung deutlich iiber das
MafB der in den letzten Jahrzehnten durchgefiihrten inkrementalen Reformschritte hinaus-
gehen.

Ziel dieser Reform ist - auf eine einfache Formel gebracht - eine Kommunalverwaltung, die
unter demokratischer Steuerung und Kontrolle ihre Leistungen wirtschaftlich und qualitativ
hochwertig erbringt und in der Lage ist, flexibel und innovativ zu handeln. Da dieser
Anspruch umfangreich und vielféltig ist, wird bisweilen auch von einem neuen "Para-
digma'166 fiir die Verwaltung gesprochen.

Auf der inhaltlichen Ebene wird daher ein System angestrebt, das unter Beibehaltung der
Stirken des biirokratischen Systems, wie z.B. der korrekten Rechtsanwendung, stirker als
bisher Wirtschaftlichkeits-, Qualitdts- und Innovationsanspriichen gerecht wird und die
Position der Biirger starkt.

Methodisch gilt es, einen effizienten und effektiven ReformprozeB zu initiieren und durchzu-
fiihren. Insbesondere vor dem Hintergrund fritherer Erfahrungen ist dabei eine konsequente
Umsetzungsorientierung der Reform notwendig. Um diesen Anforderungen gerecht zu
werden, bedarf es eines ,,aktiven Veridnderungsmanagements*“!67, das gleichermaBen die Ziele
wie auch die inhaltlichen und methodischen Fragen unter Beriicksichtigung der relevanten
Rahmenbedingungen integriert.!68

163 vgl. beispielsweise Banner (1991): 6ff.; Hill (1995a): 16; Naschold (1995b): 28f.
164 yol. Banner (1991): 7

165 Hill (1995b): 133

166 Reinermann (1993)

167 vgl. Reinermann (1996): 38

168 vgl. dazu ausfiihrlich das Kapitel 2.2.2
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Die konzeptionellen Grundlagen der Reformbemiihungen im &ffentlichen Sektor bildet auf
internationaler Ebene das New Public Management. Auf nationaler Ebene stellt das Neue
Steuerungsmodell (NSM) der Kommunalen Gemeinschaftsstelle (KGSt) als Ubertragung der
Entwicklungen im New Public Management auf die deutsche Kommunalverwaltung zumeist
die Basis der Reformiiberlegungen dar.

2.2.1.1 New Public Management

Seit etwa 1980 hat sich ausgehend von Problemlagen, die mit der Situation der deutschen
Kommunen vergleichbar sind, jedoch im Ausland wesentlich frither sichtbar wurden, in
verschiedenen Industrieldndern ein Verstindnis vom Management 6ffentlicher Institutionen
herausgebildet, das unter dem Uberbegriff "New Public Management" (NPM) zusammen-
gefait werden kann. 169

Das NPM beschiftigt sich im Kern mit zwei strategischen Problemansitzen.!”0 Zum einen
geht es um die Neubestimmung des Verhéltnisses von demokratischer Gesellschaft und der
offentlichen Verwaltung. Zum anderen wird die Frage nach der Rebalancierung zwischen der
6konomischen Rationalitdt und den traditionellen Konstruktionsprinzipien des 6ffentlichen
Sektors thematisiert. In diesem Zusammenhang ist vor allem die Orientierung an Manage-
mentkonzepten aus der Privatwirtschaft anstelle der traditionellen biirokratischen Organisa-
tionsprinzipien sowie die Betonung des Wettbewerbs als effizienzforderndes Koordina-
tionsprinzip bedeutsam.

Diese strategischen Problemansitze kdnnen sehr anschaulich an den Schliisselbegriffen der
Verwaltungsmodernisierung der neuseeldndischen Stadt CHRISTCHURCH!7! verdeutlicht
werden, die in der Verantwortlichkeit ("Accountability”) insbesondere gegeniiber den
Biirgern, in der Schaffung von Klarheit ("Transparency”) iiber die Kosten und Leistungen der
Verwaltung sowie in der Wettbewerbsfihigkeit (“Contestability”) der Kommunalverwaltung
mit dem privaten Sektor in bezug auf Qualitit und Wirtschaftlichkeit liegen.!72

Die Entwicklung von NPM-Ansitzen wurde durch politisch-ideologische Stromungen
unterschiedlichster Provenienz unterstiitzt. Trieb in GroBbritanien und in den USA die neo-
konservative Liberalisierungspolitik die Reformen im 6ffentlichen Sektor an, wurden die

169 vgl. dazu ausfihrlich Budéus (1994); Buddus/Conrad/Schreydgg (Hrsg.) (1998); Damkowski/Precht (1995);
Damkowski/Precht (Hrsg.) (1998); Gore (1993); Hill (1993a): 172ff.; Hood (1991), Jann (1995); K&nig
(1995): 352ff., (1997); Naschold (1993): 48ff.; (1994): 365ff., (1995a); OECD (1995); Osborne/Gaebler
(1992); Reichard (1993), (1996); Schedler (1995a); Stewart/Welsh (1992)

170 vgl, Naschold (1994): 366

171 Die Stadt CHRISTCHURCH war neben dem amerikanischen PHOENIX Gewinnerin des Carl-
Bertelsmann-Preises 1993 "Demokratie und Effizienz in der Kommunalverwaltung"
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Modernsierungsbemiihungen in Australien und Neuseeland von Labour-Regierungen initiiert,
wihrend in Schweden und Deutschland NPM-Ansitze von allen Parteien aufgegriffen
werden. 173

Eine theoretische Fundierung!7* finden die NPM-Ansitze zum einen in der Public-Choice-
Theorie, die fiir die Biirger neben dem Wahlrecht eine weitreichende Wahlfreiheit bei
Dienstleistungen des 6ffentlichen Sektors fordert. Diese "Konsumentenfreiheit" soll durch die
Einrichtung dezentraler, kleiner Einheiten anstelle von GroBbiirokratien, durch eine plurale
Struktur sich im Wettbewerb befindlicher 6ffentlicher und privater Anbieter und - daraus
resultierend - durch Finanzierungsinstrumente, die eher auf Gebiihren, Entgelte und Preise als
auf nichtzweckgebundene Steuern setzen, erreicht werden. Damit verbunden ist ein klarer
Rechenschaftszwang der Verwaltung fiir die Effizienz, Effektivitit und Qualitét der erbrach-
ten Leistungen.

Zum anderen bildet der "Managerialismus" ein zweites theoretisches Fundament des NPM.
Dieser Ansatz geht von universell giiltigen Gestaltungsprinzipien von Management aus, die -
auf die spezifischen Bedingungen angepafit - auch im 6ffentlichen Bereich Anwendung finden
sollen. Im Unterschied zur Public-Choice-Theorie geht es beim Managerialismus nicht um
eine Anderung des gesamten politischen-administrativen Systems, sondern um eine
systemimmanente Reform des 6ffentlichen Managements nach dem Vorbild privater Institu-
tionen.

Bei aller Heterogenitit der unterschiedlichen Ansitze lassen sich Grundziige des New Public
Management ausmachen, die in Abbildung 7 tabellarisch zusammengefaft sind. Die Darstel-
lung differenziert dabei zwischen drei Wirkungsebenen zur Beeinflussung des 6ffentlichen
Sektors: dem Gesamtumfang der staatlichen Aktivitdt/Rolle des Staates sowie der Gesamt-
bzw. der Binnenstruktur der Verwaltung.!75

Die konkreten Inhalte des NPM werden anschlieend anhand des Neuen Steuerungsmodells
der KGSt kurz erlautert.!76

172 ygl. Briickmann/Walther (1994): 35

173 vgl. Banner (1993a): 149, Reichard (1996): 245

174 vgl. Banner (1993a):148; Reichard (1996): 246f.

175 vgl. Naschold (1994): 385

176 Eine ausfuhrliche Diskussion der einzelnen Inhalte erfolgt in Kapitel 3.3
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Abbildung 7:

Grundziige des New Public Management

Inhalte

Gesamtumfang/
Rolle

e Riickbau des Staates
- Konzentration auf Kernaufgaben
- Privatisierung
e Abbau von Regelungen
- Deregulierung
- Entbiirokratisierung

Gesamtstruktur

o Fortsetzung von Demokratisierungsbestrebungen
(Erhéhung der Partizipationschancen der Biirger)

¢ Reorganisation auf Makroebene: Fortsetzung der
Kommunalisierung (Verlagerung von Aufgaben auf
kommunale Ebene, Neudefinition der Beziehung zwis-
chen Zentral- und Kommunalebene)

o Ausgeprégtere Adressaten- und Ergebnisorientierung

o Stiarkere Marktorientierung durch wettbewerbsorientierte
Ausschreibungen, Public Private Partnerships,
Verselbstindigungen etc.

Binnenstruktur

o Strategisches Management (Leitbildorientierung)
e Einsatz von Managementinstrumenten
- Dezentralisierung von Verantwortung
- Aufbau von Controllingsystemen zur Erhthung der
Transparenz
- Verbesserung des Finanzmanagements
- Aufbau eines systematischen Personalmanagements
- Schaffung von Anreizmechanismen
® Reorganisation der Aufbau- und Ablauforganisation

Quelle: in Anlehnung an Reichard (1993): 3f.; Reichard (1996): 243ff.

2.2.1.2 Das Neue Steuerungsmodell der KGSt

Das Neue Steuerungsmodell (NSM), das seit 1991 von der KGSt in seinen Grundziigen

entwickelt!7” und in der jiingsten Vergangenheit weiter detailliert und in einer wachsenden
Zahl von Stédten eingefiihrt wird, stellt die Ubertragung und Weiterentwicklung der Ansitze
des NPM auf die Verhéltnisse der deutschen Kommunalverwaltung dar.
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Obgleich das NSM noch kein geschlossenes Verwaltungsmodell darstellt, mit dem den
Herausforderungen heute in dhnlicher Weise begegnet werden kann, wie dies anfangs des
Jahrhunderts mit dem WEBERschen Biirokratiemodell gelang!78, sind die Umrisse inzwi-
schen doch relativ klar.!” Der Anspruch des NSM besteht darin, die demokratische und
zugleich wirtschaftliche, effektive und adressatenorientierte Steuerung aller kommunalen
Aufgaben nach einheitlichen Grundsétzen zu erméglichen. 180

Ausgangspunkt des NSM bildet das Leitbild eines "Dienstleistungsunternehmens Kommunal-
verwaltung", mit dem eine konsequente Markt-, Adressaten- und Produktorientierung
angestrebt wird. Im Kern geht es darum, die traditionelle Steuerung iiber Regeln, Anwei-
sungen und Inputs durch eine Ergebnissteuerung!8! zu ersetzen und die Binnenorientierung
der Verwaltung zu iiberwinden, die sich v.a. in unklaren Zielgruppenfestlegungen, undefi-
nierten Servicestandards, nicht an den Erfordernissen der Adressaten ausgerichteten Lei-
stungskdrben und einer auf juristische Aspekte reduzierten Qualitétssicherung duBert. 182

Das NSM zielt dariiber hinaus auf eine klare Verantwortungsabgrenzung zwischen Politik und
Verwaltung, in der sich die Politik tendenziell um das "Was", also das Leistungsangebot, und
die Verwaltung um das "Wie" der Leistungserstellung kiimmert. Die ineffiziente Steuerung
durch Einzeleingriffe soll durch ein System von Zielvereinbarungen ("Kontraktmanagement")
abgel6st und dadurch eine effektive und effziente Arbeitsteilung zwischen Politik und
Verwaltung erreicht werden.

Auflerdem soll eine konzerndhnliche, dezentrale Fiihrungs- und Organisationsstruktur
aufgebaut werden, welche die traditionelle Trennung der Fach-, Ressourcen- und Ergebnis-
verantwortung authebt und klare Verantwortlichkeiten auf Ebene der dezentralen Fachbe-
reiche innerhalb eines vorgegebenen Handlungsrahmens schafft. Im Gegenzug zur Dezentra-
lisierung sollen Controllingsysteme eingefiihrt werden, die Transparenz iiber das Leistungs-
angebot und die Leistungserstellung beziiglich der damit verbundenen Kosten, der Qualitit,
der Adressaten und den erzielten Wirkungen schaffen und dadurch einen Regelkreis aus
Planung, Durchfiihrung und Kontrolle erméglichen. Gleichzeitig sollen die zentralen Bereiche

177 vgl. KGSt (1991-12), Banner (1991)

178 ygl. Reinermann (1994): 14

179 vgl. dazu exemplarisch KGSt (1991-12), (1992-19), (1993-5), (1994-8), (1995-10); Banner (1991), (1993b),
(1994a), (1994b); Blume (1994); Briickmann (1995); Briickmann/Walther (1994), Damkowski/Precht
(1994), (1995); Deckert/Wind (1996); Diehl (1996); Hill (1995a); Jann (1995): 153ff,; Reichard (1994);
Reinermann (1994), (1996); Schiickhaus (Hrsg.) (1996)

180 vgl. Banner (1993b): 61, KGSt (1993-5): 15

181 Der hier verwendete Begriff der Ergebnissteuerung umfaft sowohl InputgréBen als auch Output- bzw.
WirkungsgrdBen.

182 vgl. Heinrich (1993): 289ff.
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zu wirkungsvollen Steuerungs- und Serviceeinheiten umgebaut werden, die eine wichtige
Klammerfunktion innerhalb des "Konzerns Kommunalverwaltung" wahrnehmen.

AuBerdem sollen sogenannte Leistungsverstirker eine Mobilisierung der Kommunalver-
waltung bewirken.!83 In diesem Zusammenhang kommt den Biirgern und Unternehmen als
Adressaten eine besondere Bedeutung zu. Daneben wird versucht, iiber die Schaffung
wettbewerbsihnlicher Strukturen Verbesserungspotentiale hinsichtlich der Effizienz, der
Qualitdt und der Innovationsfihigkeit zu erschlieffen. Durch externe Ausschreibungen von
"marktfihigen" Leistungen!84 der Kommunalverwaltung sollen die internen Stellen einem
Wettbewerbsdruck ausgesetzt werden. Bei nicht-marktfihigen Leistungen sollen "Quasi-
Miarkte", wie z.B. interkommunale Leistungsvergleiche oder Wettbewerbe zwischen Kom-
munen, die innovationsforderenden und effizienzsteigernden Wirkungen des Marktes
simulieren.

Die Verwirklichung des NSM ist mit weitreichenden Verdnderungen der kommunalen
Verwaltungspraxis verbunden. Anstelle eines Selbstverstindnisses, das davon ausgeht, dafl
die Verwaltung am besten weif3, was fiir den Biirger gut ist!85, und den Biirger als "Lei-
stungsminderer und Kostentreiber"!186 betrachtet, tritt mit der adressatenorientierten Ergeb-
nissteuerung ein Verstandnis, das Biirgerndhe und das Angebot wirtschaftlicher und qualitativ
hochwertiger Leistungen in den Mittelpunkt stellt.

AuBerdem erfordert Ergebnissteuerung und Kontraktmanagement Klarheit iiber die erstellten
Leistungen, die Adressaten und die intendierten Wirkungen.!87 Dazu ist der Aufbau leistungs-
fahiger Controllingsysteme erforderlich, die neben der Ressourcenerfassung eine Leistungs-
bzw. Wirkungsmessung ermdglichen und dadurch die fiir eine zielorientierte Steuerung und
Priorisierung notwendige Transparenz schaffen. 188

Der Aufbau einer dezentralen Fiihrungs- und Organisationsstruktur bedingt die grundlegende
Uberarbeitung der bislang ausgesprochen zentralistischen Instrumente zur Steuerung der
finanziellen und personellen Ressourcen. Von besonderer Bedeutung sind in diesem Zusam-
menhang insbesondere die Einfiihrung der sogenannten Budgetierung, die durch die Méglich-
keit der sachlichen und zeitlichen Ubertragbarkeit von Haushaltsmitteln Flexibilitdt im

183 ygl. Banner (1995): 286, KGSt (1995-10): 11f.

184 Dies gilt sowohl fiir Leistungen, die unmittelbar fur den Biirger erstellt werden, als auch flr interne
Vorleistungen wie z.B. Fuhrparkleistungen, Kopierdienste, Leistungen des Bauhofs etc. .

185 yol. KGSt (1995-10): 16

186 KGSt (1995-10): 11

187 ygl. Schoneich (1996): 5

188 JANN bezeichnet die Schaffung von Transparenz als eine wichtige Voraussetzung von Demokratie (vgl.
Jann (1993): 86). Ahnlich argumentiert WOLTERS, ein Vertreter der niederldndischen Reformstadt Tilburg
(vgl. Wolters (1994): 85).
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Haushaltsvollzug und Anreize fiir Einsparungen schafft, sowie der Aufbau eines systema-
tischen Personalmanagements.

Im Sinne einer leistungsfihigen Kommunalverwaltung ist jedoch nicht nur die Anpassung der
Steuerungssysteme notwendig, sondern auch eine Uberarbeitung der Aufbau- und Ablaufor-
ganisation nach adressatenorientierten Gesichtspunkten.

Im Gegensatz zum traditionellen Versténdnis, das von einer extrem hohen Fertigungstiefe
innerhalb der Kommunalverwaltung ausgeht, impliziert das NSM zudem ein neues Aufga-
benverstindnis. Nicht mehr die Leistungserstellung durch die Kommunalverwaltung, sondern
die Gewihrleistung bzw. Erméglichung des Leistungsangebots unter der Beteiligung von
privaten Unternehmen, Institutionen aus dem Non-Profit-Bereich, Public-Private-Partnerships
bzw. der Biirger selbst, steht im Vordergrund. Dies hat zur Folge, daB Leistungen nur dann
von der Kommunalverwaltung selbst erstellt werden, wenn die Leistungserstellung wirt-
schaftlicher und qualitativ hochwertiger erfolgt bzw. es sich um hoheitliche Leistungen
handelt; andernfalls erfolgt eine Fremdvergabe.

Die Einfiihrung des NSM, das auf den geschilderten Schwichen des bisherigen Systems
ankniipft, stellt hohe Anforderungen an alle kommunalen Akteure sowohl innerhalb (Rat,
Fithrungskrifte, Mitarbeiter) als auch auBerhalb (Biirger, Unternehmen, Aufsichtsbehdrde)
der Verwaltung, da die Reform Konsequenzen sowohl auf "harte Faktoren" wie die Organisa-
tion und die Steuerungsinstrumente sowie auf "weiche Faktoren" wie das Selbstverstindnis
und der Fiihrungsstil, als auch auf das Verhdltnis zwischen den einzelnen kommunalen
Akteuren haben wird. Insbesondere die begrenzte Kompatibilitit zur bestehenden Verwal-
tungskultur!89 stellt eine grofie Herausforderung an das Verdnderungsmanagement dar.

2.2.1.3 Kritische Wiirdigung
Die Kritik am NPM bzw. NSM!90 bezieht sich vor allem auf drei Aspekte. 9!

e Das NPM/NSM bringt nichts tatséichlich Neues und wird die Erwartungen nicht er-
fiillen, da es Steuerungsaspekte iiberschitzt und Umsetzungsprobleme zu wenig be-
riicksichtigt

e Das Leitbild des "Dienstleistungsunternehmens 6ffentliche Verwaltung" ist fuir die
offentliche Verwaltung ungeeignet, da Konzepte aus der Privatwirtschaft nur sehr
bedingt auf den 6ffentlichen Sektor iibertragbar sind.

189 ygl. Schedler (1996): 14

190 Die kritische Wirrdigung der Ansttze des NPM bzw. NSM erfolgt hier aufgrund der groBen Ahnlichkeiten
parallel.

191 ygl. exemplarisch Laux (1993), (1995); Naser (1995); Jann (1995): 156, Reichard (1996): 248f.
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¢ Die ausldndischen Erfahrungen in der Anwendung von Elementen des NPM kénnen

nicht auf die deutsche Verwaltungspraxis iibertragen werden
Der erste Kritikpunkt bezieht sich zum einen auf die Reformrhetorik, mit der die Inhalte des
NPM einer breiteren Offentlichkeit bekannt gemacht werden.!92 Besonders in der Kritik
stehen dabei vor allem prominente Vertreter des NPM, wie OSBORNE/GAEBLER und
GORE!? aus den USA bzw. deutsche populdrwissenschaftliche Autoren, wie z.B. METZEN
und BOSENBERG/HAUSER!%4. Kritiker vermissen klare Anleitungen und Konzepte und
konstatieren ein "Festival der Visionen", "Fast management food" und "Snacks aus Zeitun-
gen".195

Sicherlich handelt es sich bei einigen bekannten Publikationen des NPM um vereinfachende,
teilweise iibertreibende Darstellungen der Verwaltungswirklichkeit und von entsprechenden
Verbesserungsvorschldgen. Aber gerade im Interesse einer breiten Diskussion scheint die
symbolhafte, bisweilen auch provokative!96 Sprache, die eine stirkere Ressonanz in den
Medien und der Offentlichkeit erméglicht, gerechtfertigt.

Zum anderen wird bemingelt, daB viele Komponenten des NPM bzw. NSM bereits in
frilheren Reformansitzen enthalten waren. AuBerdem wird der "erstaunlich mechanisti-
sche"!%7 Aufbau des NSM mit seiner starken Fokussierung auf Steuerungsaspekte kritisiert
und darauf verwiesen, daB "Organisation nicht nur aus Steuerung"!9® bestehe. BRUCK-
MANN/WALTHER weisen zu Recht darauf hin, daB die instrumentelle Seite des NSM nicht
iiberschatzt werden darf und viele Einzelansitze bereits frither vorgeschlagen wurden.!99 Neu
ist jedoch, da} die aktuellen Reformansitze die teilweise bekannten Managementbausteine
kombinieren, wie REICHARD zum Ausdruck bringt200:

"Die Bausteine passen zusammen, erscheinen 'richtig gemischt' und beziehen sich
auf ein Gesamtziel von Verwaltungshandeln: Verwaltungsleistungen sollen wirk-
sam und biirgerorientiert in dezentralen Strukturen bei hoher Eigenverantwortung
im Wettbewerb mit anderen Leistungsanbietern erbracht werden."

192 ygl. Reichard (1996): 248
Das NSM der KGSt sieht sich dieser Kritik - zumindest in der Literatur - nicht so stark ausgesetzt.
193 vgl. Osborne/Gaebler (1992); Gore (1993)
194 ygl. Metzen (1994); Bosenberg/Hauser (1994)
195 zitiert nach Jann (1995): 156

196 In diesem Zusammenhang sei an den Titel der Publikation von Osborne/Gaebler "Reinventing Government"
erinnert.

197 Laux (1995): 17

198 Laux (1995): 17

199 vgl. Briickmann/Walther (1994): 209
200 Reichard (1996): 248
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Die Kritik an der Fokussierung des NSM auf Steuerungsaspekte ist dann berechtigt, wenn die
Einfithrung des NSM eine Vernachlédssigung anderer Gesichtspunkte, wie z.B. der Politikent-
wicklung oder der Verwaltungskultur, bewirken wiirde und dadurch die Kommunalverwal-
tung und -politik auf Steuerungsthemen reduziert werden wiirde. Aufgrund der eklatanten
Steuerungsdefizite der Kommunalverwaltung scheint aber eine Fokussierung auf Steuerung-
sthemen im Sinne einer Priorisierung angebracht.

Der Vorwurf des mechanistischen Aufbaus des NSM 1Bt sich insofern relativieren, als das
NSM in seinem generischen Modellansatz einzelne Ursache-Wirkungs-Beziehungen verein-
fachend darstellen muB. Diese Methode der Komplexitétsreduktion erscheint notwendig und
gerechtfertigt, zumal das NSM die Zusammenhénge zwischen den einzelnen Verwaltungsbe-
reichen und -aufgaben aufzeigt und somit die Vernetzung im System der Kommunalverwal-
tung und damit die Unzulénglichkeit inkrementaler, isolierter Reformschritte verdeutlicht.

Schwerer wiegt der Einwand, daB umfassende Modelle wie das NSM fast immer an der
Problemfiille der Praxis und der Geschwindigkeit der Anderungen scheitern. So wird mit der
Einfiihrung des NSM die Sorge verbunden, daB die Umsetzung fehlschldgt und Reformruinen
hinterldBt20!, die auf Jahre hinaus weitere Reformansitze lihmen. Da sich die Arbeiten am
NSM bislang stirker mit inhaltlichen Fragen als mit methodischen Aspekten beschiftigt
haben, sind die Hinweise auf die gewaltigen Umsetzungshindernisse und die Warnungen vor
ibertriebenen Hoffnungen durchaus berechtigt und daher die Auseinandersetzung mit den
Kritikern einer umfassenden Reform der Kommunalverwaltung dringend geboten. Ergebnis
dieser Auseinandersetzung sollte sein, das zur Bewiltigung komplexer Verinderungsprozesse
notwendige Know-How zu entwickeln, um die kommunalen Akteure in die Lage zu verset-
zen, den geschilderten aktuellen Herausforderungen wirksam zu begegnen. Dariiber hinaus
miissen die Kommunalverwaltungen angesichts der weiter wachsenden gesellschaftlichen,
wirtschaftlichen und technologischen Dynamik zur Verhinderung weiterer Reformstaus die
Fahigkeit entwickeln, ihre Leistungsfihigkeit im Sinne eines “kontinuierlichen Verbesse-
rungsprozesses” permanent anzupassen und zu verbessern.

Das NSM stellt hierfiir ein wichtiges konzeptionell-inhaltliches Instrumentarium bereit, das
zum einen als Kompal3 und MeBlatte, zum anderen als Koordinierungshilfe in der Abstim-
mung der einzelnen Reformmafnahmen dienen kann.202 Um jedoch zu einem umfassenden,
umsetzungsorientierten Verdnderungsmanagement zu gelangen, muB das NSM mit methodi-
schen Aspekten verkniipft werden.

201 vgl. Laux (1995): 17
202 ygl. KGSt (1993-5): 15fF.
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Der zweite Kritikpunkt setzt am Managementaspekt des NPM an. Das Leitbild eines Dienst-
leistungsunternehmens erscheint den Kritikern nicht geeignet, um den Anforderungen einer
Behorde gerecht zu werden, die dem Gemeinwohl verpflichtet ist.203 Die politischen Ge-
meinwesen sind im Gegensatz zu privaten Unternehmen gegeniiber ihren Einwohnern fiir die
Durchsetzung spezifisch o6ffentlicher Zwecke verantwortlich, wie z.B. den Interessen-
ausgleich, den inneren Frieden, einen gerechten Zugang zu bestimmten Grundleistungen,
gesunde Lebensbedingungen sowie den Schutz der Schwachen. Dies hat nicht nur Konse-
quenzen auf das Leistungsangebot, das im wesentlichen aus 6ffentlichen bzw. meritorischen
Giitern besteht und deshalb durch die Politik und nicht durch den Markt gesteuert wird204,
sondern auch auf die Leistungserbringung, bei der die Biirger eine gemeinwohlverpflichtete
Haltung, beispielsweise in bezug auf die Gleichbehandlung und die besondere Vertrauens-
wiirdigkeit, erwarten.205

Da die Verwaltung als Dienstleistungsunternehmen sehr viel stérker als traditionelle biirokra-
tische Organisationen der Wirtschaftlichkeit als Ziel verpflichtet ist, wird bisweilen beflirch-
tet, die offentliche Verwaltung solle mit dem Leitbild des Dienstleistungsunternehmens zu
einem gewinnorientierten Unternehmen transformiert werden, das seine Gemeinwohlorien-
tierung und damit eine wichtige Grundlage des demokratischen Rechtsstaates nicht mehr
wahrnehme.2% Fiir die 6ffentlichen Verwaltung bedeutet Wirtschaftlichkeit jedoch nicht das
Streben nach Gewinn, sondern eine wirtschaftlich effiziente Leistungserbringung. In diesem
(6konomischen) Verstindnis bedeutet Wirtschaftlichkeit, mit den von der Politik festgelegten
Mitteln eine groBtmogliche Wirkung zu erzielen und nicht, den Umfang der Verwaltungslei-
stungen (insbesondere in nicht-kostendeckenden Bereichen, z.B. bei sozialen und kulturellen
Aufgaben) zu reduzieren.207 Insbesondere vor dem Hintergrund der Forderung nach einem
verantwortungsvollen Umgang mit 6ffentlichen Mitteln und enger werdenden finanziellen
Spielrdumen ist die Zielsetzung der Wirtschaftlichkeit von hoher Relevanz.

Als weiterer Einwand gegeniiber dem Leitbild der 6ffentlichen Verwaltung als Dienstlei-
stungsunternehmen wird angefiihrt, da8 6ffentliche Verwaltungen in ihrer Behdrdenfunktion
das geltende Recht auch gegeniiber Widerstrebenden durchsetzen miissen und deshalb per se

203 vgl. Laux (1993): 523

204 vgl. Lang (1996): 29
Das NPM/NSM versucht, gerade bei 6ffentlichen bzw. meritorischen Giltern wettbewerbliche oder "quasi"-
wettbewerbliche Mechanismen anzuwenden.

205 ygl. KGSt (1993-5): 14; Banner (1995): 285f.

206 vgl. Hill (1995a): 9f.

207 Etwas salopp formuliert, kann diese Einschitzung unter das Motto "Leistungen, die nicht kostendeckend
angeboten werden konnen, diirfen nicht unwirtschaftlich erstellt werden" gefafit werden. Mit der expliziten
Ausrichtung auf Wirtschaftlichkeitskriterien realisiert die 6ffentliche Verwaltung, daB auch sie
Knappheitskriterien unterworfen ist.
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die Vergleichbarkeit zu privatwirtschaftlichen Dienstleistungsunternehmen nicht gegeben
ist.208 Im Gegensatz zu Privatunternehmen, deren Produkte anhand von Marktanalysen auf
die Bediirfnisse der Kunden zugeschnitten werden, miissen Verwaltungen vielfach restriktive
Maflnahmen wie Ordnungsverfligungen, ablehnende Leistungsbescheide oder die Erhebung
von Steuern oder Gebiihren "anbieten", die der Biirger nicht als wiinschenswerte Dienstlei-
stung, sondern vielmehr als Eingriff in seine personliche Freiheit auffaft.209

Insbesondere in diesem Zusammenhang steht der Begriff des Verwaltungs-"Kunden" in
Analogie des Kunden eines Dienstleistungsunternehmens in der Kritik.219 In seiner markt-
wirtschaftlichen “Reinform™2!! umfaBt der Kundenbegriff diejenigen Personen oder Institu-
tionen, die freiwillig eine Leistung nachfragen und dafiir bezahlen. Diese Sichtweise wird
allerdings der Komplexitit des Verhiltnisses zwischen der Verwaltung und ihren Adressaten
nicht gerecht, da sie die Kunden im offentlichen Bereich auf die Nutzer der freiwillig
nachgefragten Leistungen reduziert, die Leistungsempfinger (z.B. im Sozialbereich) ver-
nachlissigt?!2 und verkennt, daB8 es sich bei den Zahlungen hiufig um zweckungebunde
Zwangsabgaben handelt. Auerdem beriicksichtigt der enge privatwirtschaftliche Kundenbe-
griff die externen Effekte nicht, die haufig mit Leistungen der offentlichen Verwaltung
verbunden sind. So ist hdufig der NutznieSer der Leistung nicht ein "direkter Kunde",
sondern die gesamte Biirgerschaft oder Teile davon. Dies ist beispielsweise bei Ordnungs-
mafinahmen (z.B. Verkehrsiiberwachung, Verwehrung von Baugenehmigungen, Bekampfung
von Umweltverschmutzungen) genauso der Fall, wie bei Leistungen zur Jugendforderung, die
auf eine Reduzierung der Jugendkriminalitit zielen und damit sowohl den Jugendlichen selbst
als auch die Allgemeinheit als "indirekte Kunde" begiinstigen.

Bei allen Unterschieden zwischen Biirgern und Kunden privater Unternehmen kann der
Begriff des Verwaltungskunden dennoch helfen, eine stirkere Adressaten- und Dienstlei-
stungsorientierung in die Verwaltung hineinzutragen. Dies gilt auch und gerade bei Ord-
nungsmafBnahmen der Verwaltung?!3, bei denen es aufgrund der fehlenden Wahlfreiheit noch
sehr viel stirker als bei freiwillig nachgefragten Leistungen auf Wirtschaftlichkeits- und
Qualititsaspekte, wie beispielsweise Korrektheit und Geschwindkeit, ankommt. Damit
bezieht sich die Kundenorientierung bei OrdnungsmaBnahmen nicht auf das Endprodukt,

208 vgl. Banner (1995): 285f.

209 vgl. Erdtmann/Tost/Knauf (1997): 244

210 vgl. Laux (1993): 524; Laux (1994): 169

211 Schedler (1995b): 158

212 vgl. von Bandemer (1995): 203

213 Die quantitative Bedeutung der OrdnungsmaBnahmen ist jedoch insbesondere in der Kommunalverwaltung

aufgrund des Ubergangs von der Eingriffs- zur kombinierten Eingriffs- und Leistungsverwaltung
zuriickgegangen.
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sondern vor allem auf den Leistungserstellungsproze.214 Gleichwohl darf mit dem Terminus
des Verwaltungskunden der Biirger nicht auf seine Konsumentenrolle reduziert werden.2!5
Vielmehr muf} die Verwaltungsmodernisierung bewirken, den Biirger auch in seiner Funktion
als Wiahler, Partner und Mitakteur und damit als der "eigentliche Tréger der politischen
Selbstverwaltung"216 zu stérken.

Ein "Kundenkonzept" fiir die 6ffentliche Verwaltung muB} somit der héheren Komplexitit
hinsichtlich der Beziehungen zwischen den Akteuren gerecht werden. Hierbei kann eine
Differenzierung nach direkten und indirekten Kunden und nach externen und internen
Kunden?!7 und eine Beriicksichtigung von gegenseitigen Wechselwirkungen zwischen den
Kunden hilfreich sein.218

Ein weiterer Einwand gegeniiber den Ansdtzen des NPM richtet sich gegen die “naive”
Ubertragung von privatwirtschaftlichen Managementkonzepten ohne entsprechende Anpas-
sung auf verwaltungsspezifische Erfordernisse. GroBe Unterschiede zur Privatwirtschaft
liegen vor allem in der weitaus hoheren Komplexitdt der Entscheidungsstrukturen im
offentlichen Bereich?!9, die auch darauf zuriickzufiihren sind, daB die 6ffentliche Verwaltung
ein deutlich komplexeres Netzwerk an Akteuren aufweist als die Privatwirtschaft.220 Hinzu
kommt, dal die Zielsetzungen im politisch-administrativen System unschirfer als in der
Privatwirtschaft sind, da eindeutige Renditeziele bzw. Kenngrofen wie beispielsweise der
Shareholder Value fehlen und konkrete, operationalisierbare Ziele hdufig nur auf Ebene der
einzelnen Leistungen, nicht jedoch fiir das gesamte System festgelegt werden konnen.22!

214 ygl. Belzer/Brandel (1995): 165

215 Zur Gefahr des "Konsumerismus" vgl. Naschold (1994): 390

216 Sehr pointiert bringt LAUX seine Kritik zum Ausdruck: "Ein Rathaus ist kein Kaufhaus."
(Laux (1993): 524

217 Bei seiner konsequenten Anwendung bezieht sich der Kundenbegriff nicht nur auf verwaltungsexterne
Adressaten, sondern auch auf interne Mitglieder der Kommunalverwaltung. So kdnnen beispielsweise die
vielfiltigen Beziehungen zwischen den einzelnen Fachbereichen durch den Aufbau von internen Kunden-/-
Lieferantenbeziehungen koordiniert und dadurch auch intern die Dienstleistungsphilosophie gestarkt
werden.

218 vgl. von Bandemer (1995): 205fF,

219 Bisweilen werden Analogien formuliert, die den Kunden, Aufsichtsrdten und Vorstdnden privatwirtschaft-
licher Unternehmen die Biirger, die Vertretungsorgane (z.B. Stadtrat) und die Verwaltungsspitze gegen-
uiberstellen (vgl. z.B. fir amerikanische Verhltnisse Fairbanks/Dumont du Voitel (0.J.): 11). Derartige
Uberlegungen liegen zwar auf der Hand, werden jedoch den Beziehungen und Funktionen der Akteure in
der dffentlichen Verwaltung nicht gerecht und helfen deshalb auch bei der Rollendefinition der einzelnen
Akteure nicht weiter (vgl. KGSt (1993-5): 14; ausfuhrlich Golla (1996): 39f.).

220 vg. dazu ausfuhrlich Kapitel 2.2.2.3

Eine Weiterentwicklung des privatwirtschaftlichen Konzeptes des "Shareholder Value" kdnnte in der

Sffentlichen Verwaltung in einem Konzept zum "Stakeholder Value" bestehen.

N
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Die Kritik an der naiven Ubertragung privatwirtschaftlicher Managementkonzepte richtet sich
jedoch nicht nur auf Vernachldssigung der komplexen Entscheidungsstrukturen in der
offentlichen Verwaltung, sondern geht weiter.222 So stoBen unspezifizierte Outsourcingsstra-
tegien als Element des Lean Management insbesondere bei 6ffentlichen oder meritorischen
Giitern rasch an ihre Grenzen. Dies gilt vor allem dann, wenn die Aufgabenverlagerung nicht
auf Basis strategischer Uberlegungen, sondern ausschlieBlich aufgrund von kurzfristigen und
engen Kostenvergleichsrechnungen und ohne Beriicksichtigung der Wettbewerbssituation
durchgefiihrt werden.223

Ebenfalls problematisch sind einfache Ubertragungen von Konzepten aus der Privatwirtschaft
auf der instrumentellen Ebene. Beispielsweise werden privatwirtschaftliche Controlling-
Konzeptionen der hohen Komplexitét der kommunalen Dienstleistungen nicht gerecht.224 Bei
Managementkonzepten zur Steuerung der finanziellen und personellen Ressourcen machen
zahlreiche haushalts- und dienstrechtliche Vorschriften sowie politische Rahmenbedingungen
Anpassungen der privatwirtschaftlichen Konzepte erforderlich.

SchlieBlich wenden die Kritiker am NPM ein, dafl die im Ausland entwickelten Ansétze nicht
auf die deutschen Verwaltungswirklichkeit iibertragbar wiren, da das deutsche Verwaltungs-
system in seinem foderalen Aufbau anders funktioniere als die Verwaltung in anderen
Landern. Zweifellos wire die unkritische Ubertragung der ausléndischen Erfahrungen
genauso falsch wie die bedingungslose Anwendung privatwirtschaftlicher Managementkon-
zepte. Dennoch diirfen die spezifischen Besonderheiten des 6ffentlichen Sektors in Deutsch-
land nicht als Dogma angesehen werden, das ein Lernen aus auslédndischen und privatwirt-
schaftlichen Erfahrungen verhindert.225

Sehr positiv ist, daf8 die Bereitschaft wichst, sich mit diesen Konzepten auseinanderzusetzen
und daraus zu lernen.226 Dariiber hinaus wire angesichts der enormen Modemisierungsliicke
des offentlichen Sektors in Deutschland u.U. eine "Umkehr der Beweislast" sinnvoll, wonach
nicht die Einfiihrung von modernen Management- und Steuerungsmethoden, die im Ausland

222 yg|, Koetz (1994): 294; Naschold (1995b): 25, Greve (1993): 169

223 S0 ist der Nutzengewinn fur die Konsumenten durch eine reine Privatisierung ohne die Schaffung von
Wettbewerbsstrukturen ausgesprochen kritisch zu beurteilen.

So ist die Messung der Leistungen im Sffentlichen Bereich weitaus schwieriger als in der Privatwirtschaft,
da die Leistungen zumeist nicht-monetire Ergebnisse aufweisen.

NASCHOLD fordert in diesem Zusammenhang, den Grundsatzstreit zwischen den Verfechtern des Private-
Sector-Modells und den Verteidigern des Public-Sector-Modells zu beenden und durch eine pragmatische,
jedoch konzeptionell gestiitzte Debatte Uber die spezifischen Modernisierungselemente abzul8sen (vgl.
Naschold (1995a): 250).

vgl. Jann (1993): 84f.; vgl.Banner (1993a): 165

BANNER verweist auf die niederldndische Stadt Tilburg, deren Reform der Kommunalverwaltung in
Deutschland sehr aufmerksam beobachtet wird (vgl. Banner (1995): 294).

225

22

=2
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bzw. in der Privatwirtschaft bereits mit gutem Erfolg erprobt wurden, sondern die Beibehal-
tung der biirokratischen Steuerung gerechtfertigt werden miiBte.227

2.2.2 Reformumfeld

Veréinderungsprozesse in der Kommunalverwaltung sind in ein dichtes Netz von Rahmenbe-
dindungen eingebunden?28, die sehr stark das Reformumfeld prigen. Dieses Umfeld ist
gegenwidrtig verhéltnisméBig giinstig, da im Gegensatz zu fritheren Krisen, wie z.B. Anfang
der 80er Jahre, der Widerhall der Modernisierungsdiskussion in den Verwaltungen, aber auch
in der Offentlichkeit aufgrund des hoheren Problemdrucks wesentlich groBer ist.229

Bisweilen wird zwar beklagt, daB die Modernisierung der Verwaltung gleichzeitig mit der
Konsolidierung der Finanzen stattfinden muf. Jedoch hat gerade die Finanzkrise durch die
Angst um die Erhaltung der kommunalen Handlungsspielrdume den Leidensdruck geschaffen
und die Bereitschaft gefordert, neue Methoden zu probieren und die Verwaltung zu moderni-
sieren.230 AuBerdem hat sich vielerorts die Erkenntnis durchgesetzt, daB ein "Hoffen" auf
nachhaltige Einnahmeerhthungen, sei es durch hohere Steuereinnahmen oder durch hohere
Landeszuweisungen aufgrund der wirtschaftlichen Entwicklung in den nichsten Jahren
ausgesprochen problematisch ist.

Doch nicht nur bei den wirtschaftlichen Daten, sondern auch bei den Rahmenbedingungen,
die

e politische,

e rechtliche,

e personelle und

e technologische

Gesichtspunkte umfassen, zeichnet sich eine Tendenz zu einer Begiinstigung der Verwal-
tungsmodernisierung ab.

227 vgl. sinngem4B Jann (1995): 160
228 ygl. exemplarisch Buschor (1991a): 219

229 vgl. Schéneich (1996): 2, Banner (1995): 294f,
BANNER nennt in diesem Zusammenhang die Bereitschaft der Medien, sich "griindlicher und weniger
klischeehaft als bisher mit der 6ffentlichen Verwaltung zu beschéftigen" (Banner (1994a): 5).

230 vgl. Briickmann/Walther (1994): 208



54

2.2.2.1 Politische Rahmenbedingungen

Die politischen Rahmenbedingungen finden ihre Grundlage im wesentlichen in den grundge-
setzlichen Bestimmungen, die eine demokratische Willensbildung, das Sozialstaatsprinzip,
die Gewaltenteilung sowie die Rechtsstaatlichkeit festlegen.23!

Die Willensbildung in der Kommunalverwaltung erfolgt in einem demokratischen, oftmals
parteipolitisch geprigten Entscheidungsprozef. Die damit einhergehende Parteienkonkur-
renz fiihrt dazu, daB die politische Fithrung der Kommunalverwaltung auch in bezug auf die
Verwaltungsmodernisierung unter Erfolgsdruck steht.232 Dieser an sich positive Aspekt wird
allerdings dadurch relativiert, daf} die zeitliche Begrenzung der Wahlperioden relativ kurze
Zeithorizonte fiir die Reform der Kommunalverwaltung vorgibt.233 Die damit einhergehende
kurzfristige Orientierung verstéirkt die Tendenz einer "Ankiindigungspolitik”, die sich darin
duflert, da3 stdrker die Ankiindigung von Initiativen als die Initiative selbst bzw. deren
Ergebnis im Mittelpunkt steht.234 Eng mit diesem Aspekt verkniipft ist die Tatsache, daB sich
héufig die Agenda von politischen Fiihrungskriften weniger an der Wichtigkeit der Themen
fiir die gesamtstédtische Entwicklung, sondern an der (medienwirksamen) Aktualitdt bzw. an
klientelistischen Einzelinteressen orientiert.

Gliicklicherweise werden die Bemiihungen um eine Verwaltungsmodernisierung von allen
Parteien unterstiitzt235, so da die Verwaltungsmodernisierung bislang weitgehend unter
einem politischen Grundkonsens erfolgt und sich die Profilierung der politischen Akteure
nicht ungiinstig auf die Verwaltungsreform auswirkt. Dieser Grundkonsens ist unbedingt
erforderlich, damit die Verwaltungsmodernisierung, die héufig nicht innerhalb einer Wahlpe-
riode erfolgen kann, nicht zu einem parteipolitisch geprégten Thema wird.

Neben der Tatsache, da8 das Thema der Verwaltungsmodernisierung auf absehbare Zeit in
der offentlichen Diskussion positiv belegt sein diirfte und sich deshalb keine Partei der
Verwaltungsmodernisierung verschliefen wird, liegt die positive Grundeinstellung der
Parteien gegeniiber der Reformbemiihungen daran, daB die Verwaltungsmodernisierung zum
gegenwirtigen Stand relativ wenige politische "Angriffspunkte” bietet, da es unabhéngig von

231 ygl. Art. 19 GG bzw. Art. 20 GG

232 vgl. Mai (1995): 92

233 Dabei ist zu berilcksichtigen, daB die Wahlperioden fur die Vertretungsorgane in der Regel kiirzer ist als fur
die Wahlbeamten.

234 ygl. Dieckmann (1996): 31
Hinzu kommt, daB die Politik- und Verwaltungsspitze aus Wiederwahlinteressen jede negative Schlagzeile
meiden (miissen) und deshalb ausgesprochen risikoavers eingestellt sind. Dies wirkt sich blockierend auf
die Reformbemithungen aus und fSrdert eine Atmosphére der hierarchischen Kontrolle (vgl. von Bandemer
(1995): 226).

235 vgl. Banner (1993a): 149
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politischen Inhalten im wesentlichen um die Verbesserung der Steuerungsfahigkeit geht, die
im Interesse aller politischen Akteure liegt. Im Gegenteil: die durch die neuen Steuerungsin-
strumente intendierte Transparenz schafft die Grundlage dafiir, die politische Gesamtverant-
wortung wirksamer ausiiben zu kénnen.236 Gleichwohl werden die Konsolidierungserforder-
nisse Priorititsentscheidungen erforderlich machen, die sich teilweise auch gegen einzelne
Interessengruppen richten. AuBerdem bestehen auf Seiten des kommunalen Vertretungsorgans
aufgrund des mit der Verwaltungsmodernisierung verbundenen neuen Rollenverstindnisses
einige Vorbehalte237, die jedoch durch ein stimmiges Gesamtkonzept und intensive Kommu-
nikation und Partizipation ausgerdumt werden kénnen.

Das Sozialstaatsprinzip duBert sich v.a. in der Festlegung des Leistungsangebots der Kom-
munalverwaltung. In diesem Zusammenhang kann die Verwaltungsmodernisierung helfen,
durch mehr Transparenz iiber die Ziele, die Adressaten, die Leistungen und die Leistungser-
stellung Entscheidungsgrundlagen zu schaffen, um damit die Relation zwischen aufgewende-
ten Ressourcen und erzieltem Ergebnis zu verbessern und so die Grundlage fiir eine méglichst
effiziente Umverteilung zu schaffen. Ferner manifestiert sich das Sozialstaatsprinzip im
Selbstverstindnis der Kommunalverwaltung als sozialer Arbeitgeber.

Die Gewaltenteilung bewirkt eine Begrenzung exekutiver Macht238, die eine sehr viel
starkere Interaktion der einzelnen Akteure erforderlich macht. Gegeniiber den Léndern und
dem Bund ist jedoch die Gewaltenteilung in der Kommunalverwaltung insofern modifiziert,
als das Vertretungsorgan Teil der Verwaltung, also Bestandteil der Exekutive ist239, und der
Hauptverwaltungsbeamte (in den Stédten und Gemeinden (Ober-)Biirgermeister) eine duflerst
machtvolle Position einnimmt.240 Allerdings machen das Kommunalrecht sowie die Gemein-
desatzungen aufgrund der vorgeschriebenen Arbeitsteilung eine intensive Abstimmung der
einzelnen Organe, auch in Fragen der Verwaltungsmodernisierung, erforderlich.

Die grundgesetzliche Verpflichtung auf die Rechtsstaatlichkeit bedingt Konsequenzen
sowohl auf das Leistungsangebot als auch die Leistungserstellung. Da die 6ffentliche

236 ygl. Banner (1991): 8

237 So ist mit dem Kontraktmanagement ein weitgehender Verzicht auf Einzeleingriffe verbunden. Die
Schaffung von Flexibilitdt im Haushaltswesen kann u.U. das Budgetrecht der Vertretungskorperschaft
aushohlen, sofern nicht wirksame Controllinginstrumente eingefithrt werden.

Vgl. dazu ausfiihrlich Kapitel 3.3.3.1

238 ygl. Naschold (1995a): 249

239 Da auf kommunaler Ebene keine Gesetze erlassen werden dirfen, existiert keine Legislative. AuBerdem
fehlt die Judikative, die den Ldndern bzw. dem Bund vorbehalten ist.

240 pie urspriinglich lediglich im EinfluBbereich der siiddeutschen Ratsverfassung vorhandene starke Position
des (Ober)-Biirgermeisters wird mit Abschaffung der sogenannten "Doppelspitze" aus (Ober)Biirgermeister
und (Ober)-Stadtdirektor auch in anderen Lindern eingefiihrt.

Vgl. dazu ausfuhrlich Kapitel 2.2.2.3
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Verwaltung vielfdltigen Bindungen und Kontrollen unterworfen ist, ist das Handeln - wie
erwihnt - vielfach von dem Bemiihen bestimmt, rechtlich einwandfreie Losungen zu erarbei-
ten.24! Die besondere Herausforderung der Verwaltungsmodernisierung besteht in diesem
Zusammenhang darin, die rechtsstaatliche Ausrichtung mit Aspekten der Wirtschaftlickeit
und Adressatenorientierung zu verbinden.

2.2.2.2 Rechtliche Rahmenbedingungen

Die Kommunalverwaltungen sind aufgrund der foderalen Struktur der Bundesrepublik in ein
dichtes Geflecht von rechtlichen Bestimmungen des Bundes und der Lénder eingebunden.
Neben den Bestimmungen, die sich auf den Vollzug von Bundes- bzw. Landesgesetzen
beziehen?4? und hdufig umfangreiche Standards fiir den kommunalen Aufgabenvollzug
festlegen243, sind dabei vor allem die Regelungen des Kommunalrechts (z.B. Gemeindever-
fassungen), des Haushaltsrechts (z.B. Haushaltsverordnungen) und des offentlichen Dienst-
rechts (z.B. Arbeitsrecht, Beamtenrecht, Bundesangestelltentarifvertrag) relevant.244

Viele Autoren aus Wissenschaft und Praxis konstatieren, daB die rechtlichen
Rahmenbedingungen trotz ihrer grofien Bedeutung in der Regel kein gewichtiger
Hinderungsgrund fiir den Einstieg in die angestrebten Veridnderungen darstellen und der
Handlungsspielraum der Kommunen grofer ist als zunichst angenommen.245 In der
kommunalen Praxis weicht gliicklicherweise die Auffassung, eigene Modernisierungs-
vorhaben von Reformschritten bei Bund und Landern abhingig zu machen, mehr und mehr
der Uberzeugung, zunichst innerhalb des von Bund und Léindern gesetzten Rahmens mit der
Modernisierung zu beginnen und dann um so glaubhafter die unbedingt notwendigen
Hilfestellungen von Bund und Léindern zu fordern.246 ACHTERBERG, ein
Verwaltungspraktiker, bringt diese Auffassung sehr pointiert zum Ausdruck?247:

"Wer Erwartungen an andere als Bedingungen fiir einen Verinderungsproze
akzeptiert, will diesen Verdnderungsprozef nicht wirklich."

~
PN

vgl. Hill (1993c¢): 14

Der Grofiteil der Bundes- bzw. Landesgesetze werden auf kommunaler Ebene vollzogen.

Eine ausfuhrliche Erdrterung zur Problematik von Standards gibt exemplarisch JAKOBS-WOLTERING
(vgl. Jakobs-Woltering (1997): 27ff.).

244 yg|. Reichard (1994): 83

vgl. Banner (1993a): 166, Cortner (1996): 94, Hauser/Kaufmann (1994): 75, Naschold (1995b): 34,
Reichard (1994): 83, ausfithrlich KGSt (1993-5): 14

Im Zuge der fortschreitenden Modernisierung empfinden die Kommunen jedoch die rechtlichen
Rahmenbedingungen zunehmend als Hindernis (vgl. Gromig/Thielen (1996): 596; Hill (1997): 28)

247 Achterberg (1996b): 26

Es ist damit zu hoffen, daB das foderale "Schwarze-Peter-Spiel", bei dem sich die Gebietskorperschaften
gegenseitig zu Lasten der Biirger blockieren, beendet wird.

246
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Bei der fortschreitenden Verwaltungsmodernisierung wird allerdings sichtbar, dal
Rechtsinderungen notwendig werden.2¥8  Zwischenzeitlich haben deshalb einige
Bundeslidnder Experimentier- und Offnungsklauseln im Kommunal- und Haushaltsrecht
eingefiihrt, die den Kommunen mehr Spielraum geben.24® AuBlerdem unterstiitzen einige
Lander den ReformprozeB durch die Forderung von Modellprojekten. Im Saarland findet
sogar ein vom Land unterstiitzter Wettbewerb der Kommunalverwaltungen statt.250 GroBter
Handlungsbedarf besteht jedoch im Bereich des iiberwiegend vom Bund gestalteten
ffentlichen Dienstrechts, da von den bestehenden Regelungen stark demotivierende und
attraktivititsmindernde Effekte ausgehen.25!

SchlieBlich ist zu hoffen, da MaBnahmen zur Haushaltskonsolidierung nicht mehr, wie
bislang teilweise geschehen, im foderalen Geflige als Stirke der Finanzkraft der einzelnen
Verwaltung interpretiert und damit als AnlaB genommen wird, Zuweisungen zu kiirzen bzw.
neue Aufgaben ohne entsprechende Finanzausstattung zu iibertragen. Gelingt es nicht, die
kommunale Modernisierung durch "Ruhe an dieser Front"252 zu unterstiitzen, besteht die
Gefahr, daB die miihsam errungenen internen Modernisierungs- und Sparerfolge durch
externe Belastungen immer wieder aufgezehrt werden und damit die Motivation flir weitere
Modemisierungsbemiihungen geldhmt wird.253

2.2.2.3 Personelle Rahmenbedingungen

Die Verwaltungsmodernisierung ist in ein Netzwerk eingebunden, das aufgrund einer Viel-
zahl von organisationsinternen und -externen Akteursgruppen eine hohe Komplexitit
aufweist.254 Diese wird dadurch noch gesteigert, daB8 sich die einzelnen Akteursgruppen
wiederum in einzelne Teilgruppen aufspalten und sich die Akteure teilweise in
unterschiedlichen Rollen gegeniibertreten. Die Folge sind aufwendige Entscheidungs-,
Steuerungs-, Durchfiihrungs- und Kontrollprozesse.

Organisationsexterne Knoten dieses Akteursnetzes sind die Biirger, die als Wahler,
Adressaten und Financiers, aber auch als ,Mit-Gestalter und ,Mit-Anbieter von

248 ygl. Schoneich (1996): 13f.
249 yg). dazu ausfuhrlich Hill/Klages (Hrsg.) (1996); Janning (1996a): 38ff.

250 ygl. Hill (1995b): 132; Bertelsmann Stiftung/Saarléndisches Ministerium des Innern (1996a), (1996b),
(1997a), (1997b), (1998)

vgl. Oechsler (1997): 30ff;; Oechsler/Vaanholt (1997): 329ff.; Reichard (1994): 83; Wichmann/von
Hausen/L8hr (1996): 20fF.

252 Mading (1996b): 83

253 Der ehemalige Oberstadtdirektor von Hannover FIEDLER spricht in diesem Zusammenhang von einer
"Vergeblichkeitsfalle" (0.V. (1995a)).

254 yg). Naschold u.a. (1996): 144f.

25
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kommunalen Leistungen auftreten. Daneben bilden die Unternehmen, die mit Ausnahme der
Wihlerfunktion eine mit den Biirgern vergleichbare Rolle einnehmen, die jedoch durch die
Arbeitgeberfunktion um einen wichtigen wirtschaftlichen Aspekt ergénzt wird, einen weiteren
externen Knoten. Teile beider Gruppen nehmen durch die Organisation in Interessengruppen
weiteren EinfluB auf die Kommunalpolitik. Ein anderer organisationsexterner Knoten besteht
in anderen Gebietskorperschaften bzw. Verwaltungsinheiten, die entweder als Geldgeber,
Regulator bzw. Aufsichtsbehorde oder aber als Partner (z.B. in Zweckverbinden) bzw.
Anbieter von Leistungen fungieren.

Organisationsintern weisen die Kommunen eine Struktur auf, die auf der einen Seite das
Vertretungsorgan (Rat), auf der anderen Seite das Verwaltungssystem beinhaltet. Das
Vertretungsorgan bzw. seine Fachausschiisse bestehen aus gewdhlten, ehrenamtlichen
Mandatstrigern, die sich zumeist in (parteipolitischen) Fraktionen organisieren. Haufig gibt es
neben dem gesamtstddtischen Vertretungsorgan und seinen Ausschiissen noch
stadtteilbezogene Beirite, die in bestimmten Fragen gehort werden miissen.

An der Spitze des dreistufig aufgebauten Verwaltungssystems der Stidte und Gemeinden255
steht in den meisten Bundeslidndern25¢ der (Ober-)Biirgermeister als Hauptverwaltungs-
beamter. Er besitzt eine auflerordentlich starke Stellung, da er in seinem Amt drei wichtige
Funktionen vereinigt: Er ist gleichzeitig Vorsitzender des Gemeinderats, Leiter der
Verwaltung und Vertreter der Gemeinde mit uneingeschrénkter Vertretungsvollmacht.257 Die
zweite Ebene im Verwaltungsaufbau bilden die Dezernate, die, sofern nicht vom
Biirgermeister selbst, von einem Beigeordneten geleitet werden, der in der Regel
Wahlbeamter auf Zeit ist und vom Vertretungsorgan bestimmt wird.258 Die operative Arbeit
wird von berufsmaBigen, i.d.R. spezialisierten Mitarbeitern25% auf Ebene der Amter erbracht.
Die Qualifikation der Verwaltungsangehérigen als wichtige personelle Rahmenbedingung

255 vgl. Vogelgesang/Liibking/Jahn (1997): 102. Neben den Stidten und Gemeinden stellen die Landkreise
ebenfalls Kommunalverwaltungen dar, deren Strukturen zwar Unterschiede zu den Stidten und Gemeinden
aufweisen, jedoch prinzipiell vergleichbar sind.

Eine Ausnahme bilden die Gemeinden mit Magistratsverfassung, die in Hessen und in den schleswig-
holsteinischen Stidten Anwendung findet und die ein Kollegialorgan an die Spitze der Verwaltung stellt.
Niedersachsen (bis ldngstens 2001) und Nordrhein-Westfalen (bis ldngstens 1999) werden von der
norddeutschen Ratsverfassung zu einer an die siiddeutsche Ratsverfassung angepate modifizierte
Biirgermeisterverfassung iibergehen. Bislang sieht deren Kommunalverfassung neben dem Gemeinderat
und dem Birgermeister, der im wesentlichen eine Représentationsfunktion einnimmt, noch den
Gemeindedirektor als Leiter der Verwaltung vor (vgl. Vogelgesang/Lilbking/Jahn (1997): 104f.).

vgl. Vogelgesang/Liibking/Jahn (1997): 105

Diese unter demokratischen Gesichtspunkten sicherlich zu begrilBende Regelung wird allerdings — wie
erwéhnt - hdufig mit der Sorge verbunden, daB weniger die Qualifikation der Bewerber als vielmehr das
“richtige Parteibuch” iiber die Besetzung von Fithrungsfunktionen in der Kommunalverwaltung entscheide
(vgl. beispielsweise Golla (1996): 40 sowie Kapitel 2.1.3.1).

256

25
258

-
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wird in fachlichen Belangen als gut eingeschitzt. Allerdings wird die Motivation der
Verwaltungsmitarbeiter aufgrund fehlender bzw. dysfunktionaler Anreizsysteme hdufig nicht
geniigend erschlossen bzw. genutzt. Auflerdem wird die mangelnde Dienstleistungs-
orientierung der Mitarbeiter beméngelt, die jedoch weniger auf personliche als auf
organisatorische Ursachen zuriickzufiihren ist. Aus diesen Griinden kommt einer Anderung
der Organisation und der Anreizsysteme eine zentrale Bedeutung zu.

Um trotz der oftmals konstatierten Anderungsresistenz offentlicher Verwaltungen, dem
ausgeprégten Besitzstandsdenken sowie der Unsicherheit gegeniiber den Anderungen und der
fehlenden Erfahrung in der Gestaltung, Steuerung und Durchfiihrung von komplexen
Verédnderungsprozessen260 zu verhindern, daB die Modernisierung fehlschligt, bedarf es
intensiver  Qualifizierungs- und InformationsmaBnahmen, die nicht nur die
Verwaltungsmitarbeiter, sondern auch die Mandatstridger erreichen miissen. Ziel dieser
MaBnahmen ist, die Bereitschaft und Fahigkeit der kommunalen Akteure zur
Verwaltungsmodernisierung zu férdern. Wihrend es friiher bei einsetzenden Reformen galt zu
“liberwintern”, sollen derartige Mafinahmen zu einer aktiven Mitarbeit motivieren und
qualifizieren.26!

Eine wichtige personelle Rahmenbedindung fiir die Verwaltungsmodernisierung besteht
darin, daf die Mitarbeiter dem offentlichen Dienstrecht (v.a. teilweise Unkiindbarkeit,
Besitzstandswahrung etc.) unterliegen und durch einen Personalrat vertreten werden, dessen
EinfluBmaéglichkeiten die eines Betriebsrats in der Privatwirtschaft iibertrifft.262

Um die Mitarbeiter bzw. den Personalrat fiir die Reform zu gewinnen, wurden in vielen
Stadten Dienstvereinbarungen zwischen der Verwaltungsspitze und dem Personalrat
geschlossen, welche die Grundprinzipien der Verwaltungsmodernisierung regeln.263 In diesen
Vereinbarungen werden iiblicherweise der Schutz der Mitarbeiter vor betriebsbedingten
Kiindigungen, Bedingungen fiir eventuelle Privatisierungen, Personalent-
wicklungsmaBnahmen sowie die Form der Zusammenarbeit im ModernisierungsprozeB
festgelegt. Derartige Dienstvereinbarungen stofien auf ein geteiltes Echo. Wiahrend auf der
einen Seite vor weitreichenden Absprachen gewarnt wird, welche die Flexibilitit des

259 Die Informationsasymmetrie zwischen ehrenamtlichen Mandatstrdgern und vollamtlichen Verwal-

tungsmitarbeitern stellt eine besondere Herausforderung fiir die Verwaltungsmodernisierung dar.

260 vgl. dazu asuftihrlich Kapitel 2.2.4

261 vg). Banner (1993a): 165

262 Das Personalvertretungsrecht konnte sich fiir den Modernisierungsprozef3 als problematisch erweisen, da es
zahlreiche Frist- und Formerfordernisse beinhaltet (vgl. Gromig (1996): 24).

263 GOLLA geht ausfuhrlich auf die Dienstvereinbarung in der Stadtverwaltung Diisseldorf ein (vgl. Golla
(1996): 491t.). Vgl. dazu ferner Kelling/von Mutius (1996a): 23
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Modernisierungsprozesses stark hemmen264, wird auf der anderen Seite die Auffassung
vertreten, daB die Dienstvereinbarungen als vertrauensbildende MaBnahme ein
unverzichtbares Element fiir die Verwaltungsmodernisierung darstellen. Auflerdem sollte die
Bereitschaft der Gewerkschaften, aktiv an den Reformen mitzuwirken, genutzt werden.265 Im
Interesse einer konstruktiven Mitarbeit des Personalrats und der Mitarbeiter sind die
Dienstvereinbarungen insgesamt positiv zu beurteilen, zumal Verinderungen in der
Kommunalverwaltung ohne die Beteiligung des Personalrats und der Mitarbeiter
insbesondere aufgrund des offentlichen Dienstrechts nicht bzw. in nur sehr eingeschrénktem
Umfang moglich sind. Um den Handlungsrahmen und die Flexibilitdt nicht zu stark
einzuschrinken, sollten die Vereinbarungen jedoch nicht zu viele inhaltliche und methodische
Aspekte festschreiben.

Das komplexe Akteursnetz macht die Modernisierungsprozesse schwer steuer- und planbar
und im Vergleich zur Privatwirtschaft besonders aufwendig und langwierig.266 Ein
kommunales Verinderungsmanagement mufl deshalb die Zielsetzungen und Interessen der
einzelnen Akteure, ihre Rollen, die Interaktion zu anderen Akteuren und die jeweiligen
Machtpositionen beriicksichtigen. Dabei ist von besonderer Bedeutung, daB die Akteure sich
teilweise in multiplen Rollen gegeniibertreten. So kann beispielsweise ein Oberbiirgermeister
dem Personalratsvorsitzenden gleichzeitig als oberster Dienstherr und damit der Arbeitgeber
und als Mitglied derselben Partei oder derselben Gewerkschaft gegeniibertreten.

2.2.2.4 Technologische Rahmenbedingungen

Da die Verwaltungsmodernisierung auf einen effektiveren und effizienteren
Ressourceneinsatz  zielt, besitzen die verfiigbaren Fertigungs-, Informations- und
Kommunikationstechnologien und die Art ihres Einsatzes hohe Relevanz. Trotz hoher
Investitionen in den letzten Jahren haben viele Kommunalverwaltungen, insbesondere im
Bereich der EDV, technologisch noch nicht mit privaten Dienstleistungsunternehmen
aufgeschlossen. Dies liegt einerseits daran, daB lange Zeit nicht an strukturellen
Verdnderungen gearbeitet wurde so die Ablosung der manuellen durch die technik-
unterstiitzten Bearbeitung in vielen Bereichen noch nicht vollzogen wurde. Zum anderen
filhrten die héufig proprietdren Verfahren, die iiber Jahre und Jahrzehnte in den einzelnen
Verwaltungen immer weiter entwickelt wurden, zu EDV-Landschaften, die den heutigen
Anforderungen nicht mehr gerecht werden und deren Ausstiegskosten extrem hoch sind.

264 ygl. Schéneich (1996): 14
265 vgl. Diehl (1996): 42
266 vgl. Naschold u.a. (1996): 145
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Gegenwirtig setzt sich bei den Kommunen immer mehr die Erkenntnis durch, dal eine
wirtschaftliche und qualitativ hochwertige Leistungserbringung nur durch eine konsequente
EDV-Unterstiitzung erreicht werden kann. Da durch die bessere Verfiigbarkeit von
Informationen bei den Mitarbeitern vor Ort sowie die Integration von Informationen die
Bedeutung von Skalenertréigen deutlich zuriickgeht267, erdffnet der verstdrkte EDV-Einsatz
die Moglichkeit, die traditionell binnenorientierte, auf Spezialisierungsvorteilen basierende
Organisation durch eine adressatenorientierte und gleichzeitig wirtschaftliche sowie qualitativ
hochwertige Arbeitsorganisation zu ersetzen.

Der verstirkte Einsatz der EDV besitzt demnach zwei wichtige Funktionen im
ModernisierungsprozeB: als “Ermoglicher” werden die technologischen Voraussetzungen fir
die Verwaltungsmodernisierung bereitgestellt, als “Beschleuniger” erschlieit der EDV-
Einsatz enorme Rationalisierungs- und Qualitétssteigerungspotentiale und ermdglicht deren
Realisierung.

2.2.3 Praxisbeispiele

2.2.3.1 Umfrageergebnisse

In den letzten Jahren wurden verschiedene Umfragen zum Thema der kommunalen
Verwaltungsmodernisierung durchgefiihrt.268 Den Umfragen des Deutschen Stidtetages
kommt dabei aufgrund des breiten Themenspektrums, der Tatsache, dal bereits drei
weitgehend vergleichbare Umfragen durchgefiihrt wurden und der relativ hohen
Beteiligung?6® eine besondere Bedeutung zu. Im folgenden werden die wichtigsten
Ergebnisse der Umfragen kurz zusammengefaft.270

Zahl der Reformstiidte

Die Breite der kommunalen Reformbewegung wird durch die Zahl der "Reformstéidte"
verdeutlicht, die im Zeitablauf zugenommen hat. Zum Zeitpunkt der dritten Umfrage fanden

267 ygl. Borins (1994): 40

268 7Zu den Umfragen des Deutschen Stidtetages vgl. Gromig/Thielen (1996): 596fF., Deutscher Stidtetag
(1995): 262ff.; Grémig/Gruner (1998): 581ff.. Weitere Umfrageergebnisse zu speziellen Themen der
Verwaltungsmodernisierung enthalten zu Fragen der Fortbildung Kithnlein/Wohlfahrt (1994): 9ff., zur
Budgetierung Frischmuth (1996)

269 Die Beteiligung bei der drei Umfragen war jeweils sehr hoch:
1. Umfrage (1995): 71 %, 2: Umfrage (1996): 86 %, 3. Umfrage (1998): 85 % (227 von 266 ange-
schriebenen Mitgliedsstédten)

270 vgl. Gromig/Thielen (1996): 596fF.; Gromig/Gruner (1998): 581fF., Deutscher Stidtetag (1995): 262ff.
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in 203 Mitgliedsstddten (89 %) Modernisierungsmafinahmen statt.27! Gegeniiber der ersten
Umfrage, in der erst 140 Reformstidte (72 %) erfat wurden, kann damit eine deutliche
Erhohung festgestellt werden.272

Griinde fiir den Modernisierungsprozefl

Die akute Finanzkrise wird mit 81 % als der wichtigste Grund fiir die Modernisierung vor
"reformbediirftigen Verwaltungstrukturen" und der mangelnden Transparenz des
Verwaltungshandelns genannt. Wihrend die Bedeutung der Finanzkrise leicht zuriickging,
stieg die Relevanz beiden letztgenannten Griinde allerdings deutlich (von 48 % iiber 67 % auf
78 % bzw. von 32 % iiber 53 % auf 63 %).273

Vorrangige Ziele des Modernisierungsprozesses

Die vorrangigen Ziele des Modernisierungsprozesses bestehen in der Steigerung der Effizienz
und Effektivitit der Verwaltung (96 %), der Verbesserung der Biirgerorientierung (77 %)
sowie der Verbesserung des finanziellen Handlungsspielraums (74 %).274 Die Stellenwert
einer Steigerung der Standortqualitét (von 4 % auf 13 %) hat sich zwar deutlich erhéht, ist
aber immer noch von untergeordneter Bedeutung. Die Bedeutung der Verbesserung des
finanziellen Handlungsspielraums und der Steigerung der Mitarbeitermotivation ist nach
einem deutlichen Anstieg von der ersten zur zweiten Umfrage wieder leicht zuriickgangen
(von 49 % tiber 78 % auf 74 % bzw. von 18 % tiber 35 % auf 31 %). In Verbindung mit der
Tatsache, da3 die Bedeutung einer verbesserten Biirgerorientierung zugenommen hat, 148t
sich damit ein leichter Trend feststellen, bei der Verwaltungsmodernisierung neben der
Binnenorientieurng auch eine externe Perspektive zu verfolgen.

27

Die Prozentangaben beziehen sich immer auf die Zahl der Antworten.

272 Die gestiegene Zahl der Reformstidte kdnnte auch darauf zuriickzufithren sein, daB sich in der ersten
Umfrage generell weniger Reformstddte an der Umfrage beteiligten. Dies ist jedoch ausgesprochen
unwahrscheinlich, da die Kommunen aus Grilnden der Selbstdarstellung in der Regel bereitwillig Auskunft
iiber ihre Reformbemilhungen geben.

In den Umfragen waren Mehrfachnennungen mdglich, so daB8 die Summe der Einzelnennungen 100 %
iiberschreiten kann.

Leider sind die einzelnen Antwortmdglichkeiten in der Umfrage nicht immer trennscharf formuliert, wie die
beiden Ziele “Steigerung der Effizienz und Effektivitit der Verwaltung” und die “Verbesserung des
finanziellen Handlungsspielraums”, die sehr intensive Wechselbeziehungen aufweisen, verdeutlichen. Auch
bei den Schwerpunkten der Modernisierungsaktivititen besteht dieses Problem, wie die Begriffe
“Einfihrung einer dezentralen Ressourcenverantwortung” und “Budgetierung”, die als ein Element der
dezentralen Ressourcenverantwortung aufgefaBt werden kann, zeigen. Dennoch ermdglicht die Umfrage
Aussagen iiber die grobe Modernisierungsrichtung.

273

274
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Schwerpunkte der Modernisierungsaktivitiiten

Die Modernisierungsaktivitdten konzentrieren sich auf die Bereiche Haushalts- und
Rechnungswesen, Organisation und Personalentwicklung. Dagegen sind die Themen
"Kommunale Beteiligungssteuerung” und "Verhiltnis zwischen Rat und Verwaltung" von
geringerer Bedeutung. Erstaunlich ist in diesem Zusammenhang, daf} sich 50 % der Stidte
nicht mit der Neubestimmung des Verhiltnisses zwischen Rat und Verwaltung beschiftigen,
obwohl dieses Problem von Wissenschaft und kommunaler Praxis als dringlich eingeschétzt
wird und lédiglich 6 % der Stidte in diesem Feld bereits Reformen vollzogen haben.

Innerhalb der Modernisierungsthemen2’> stehen die Einfihrung der Kosten- und
Leistungsrechnung (76 %), die Budgetierung (73 %), die Optimierung der Verwal-
tungsabldufe (70 %), Einfiihrung eines Controlling (69 %) sowie die dezentrale Ressour-
cenverantwortung (67 %) im Vordergrund.276 Zu einer deutlichen Erh6hung kam es bei dem
Thema Biirgerumfragen, deren Bedeutung von 22 % auf 37 % gestiegen ist.

Steuerung des Modernisierungsprozesses

Die Ergebnisse zeigen, dal die Koordination des Modernisierungsprozesses entweder bei
einer Steuerungsgruppe (46 %) oder beim Hauptamt (26 %) liegt, wobei festzustellen ist, daB
je kleiner die Stadt ist, desto eher die Koordination beim Hauptamt liegt. Die Einbindung des
Rats findet vor allem durch regelméBige Kommunikation statt (66 %). In rund einem Viertel
der Stidte existieren eigene Ausschiisse fiir die Verwaltungsmodernisierung bzw. findet eine
Mitwirkung des Vertretungsorgans in der Steuerungsgruppe statt. Ein Grundatzbeschlul zur
Verwaltungsmodernisierung liegt bei den westdeutschen Stidten in 76 %, bei den
ostdeutschen Stddten in 36 % der Fille vor.

Stand der Modernisierung

Die Umfragen zeigen deutlich, da die iiberwiegende Zahl der Stiddte die Modernisierung
noch nicht abgeschlossen hat. Vielmehr befinden sich viele Modernisierungsmafnahmen
derzeit noch im Aufbau bzw. in einem Planungsstadium.277

Besondere Schwierigkeiten2’8 bereiten nach Einschétzung der Verwaltung die Vorbehalte aus
der Politik und den Reihen der Beschiftigten, die seit der zweiten Umfrage erheblich ange-

275 GROMIG/THIELEN sprechen in diesem Zusammenhang von "Methoden der Modernisierung" (vgl.
Gromig/Thielen (1996): 598).

276 Die Umfrage ist leider auch bei den Modernisierungsinhalten nicht trennscharf: So ist die Kosten- und
Leistungsrechnung ein Bestandteil eines Controllingsystems.

277 Zu diesem Ergebnis kommt auch eine andere Erhebung des Stddtetages, welche iberblickartig die
Modernisierungsbemithungen von 51 Kommunen darstellt (vgl. Olbermann (1996): 25ff.).
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stiegen sind (von 29 % auf 37 % bzw. von 37 % auf 51 %). Die Parallelitdt von Haushalts-
konsolidierung und Verwaltungmodernisierung (64 %) und die starren gesetzlichen Rahmen-
bedingungen (61 %) stellen weitere Hindernisse bei der Modernisierung dar. Fehlende
Erfahrung bei der Verwaltungsmodernisierung gibt rund ein Drittel der Stéidte als Problem an.

Diese Schwierigkeiten sind auch urséchlich fiir die skeptische Einschitzung der Stidte
beziiglich des Zeithorizonts fiir die Modernisierung. So ist der Anteil der Stddte, die den
Modernisierungsproze innerhalb der néchsten fiinf Jahren abschlieBen wollen, von 48 % auf
37 % gesunken.

VON KODOLITSCH/OLBERMANN kommen in einer anderen Untersuchung des Stadte-
tages279 zu dem Ergebnis, dal die Zahl der fortgeschrittenen Modernisierer nach wie vor eher
klein ist und selbst diese Stadte das NSM noch nicht integral verwirklicht haben. Hinter dieser
Spitzengruppe folgt ein breites "Mittelfeld" von Stddten, die mit ersten Teilschritten zur
Umsetzung einer Gesamtreform begonnen haben. Daneben gibt es viele Stddte, die zu einem
Einstieg in die Verwaltungsmodernisierung insofern bereit sind, als sie konkrete Reformpléne
entwickeln. Insgesamt zeigt die Untersuchung, da noch erhebliche konzeptionelle Entwick-
lungsarbeit zu leisten ist.280

SchluBfolgerungen

Die Kommunalverwaltung ist in Bewegung geraten, jedoch gibt es noch erhebliche Schwie-
rigkeiten bei der Modernisierung. Mit diesem Leitsatz konnen die Ergebnisse der beiden
Umfragen des Stddtetages iiberschriecben werden. Die wachsende Zahl der Stidte, die
Reformbemiihungen eingeleitet haben, gibt AnlaB zur Hoffnung auf eine breite Modernisie-
rung auf Ebene der Kommunalverwaltung.

Dennoch muB eine Beurteilung iiber den Stand der Verwaltungsmodernisierung nicht nur die
blofle Zahl der Reformstiddte umfassen, sondern die Inhalte und Methoden und damit die zu
erwartenden Ergebnisse der jeweiligen Reformansitze beriicksichtigen.28! Insgesamt demon-
strieren die Umfragen sehr eindriicklich, daB die Modernisierungsthemen als zunehmend
wichtiger eingeschitzt werden. Damit zeigt sich, dal immer mehr Stidte die Vernetzung der
einzelnen Themen erkennen. Gerade diese Vernetzung ist fiir die enorm hohe inhaltliche
Komplexitit der Verwaltungsmodernisierung verantwortlich. Der Versuch, isoliert einige

278 vgl. dazu ausfuhrlich Kapitel 2.2.4

279 vgl. Deutscher Stidtetag (1996b)

280 ygl. von Kodolitsch/Olbermann (1996): 14

281 Zudem schitzten die Stadte in den Befragungen den Status ihrer Reformbemithungen selbst ein.
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Elemente "herauszupicken" und zu verwirklichen, fiihrt angesichts dieser Vernetzung
entweder zu suboptimalen Lsungen oder aber zum Scheitern.282

Auf der methodischen Ebene macht die Einschétzung, daB die Modernisierung langer dauern
wird als urspriinglich vermutet, die bisherige Unterschitzung von Umsetzungsaspekten
deutlich. Dies wird auch an dem erstaunlich geringen Anteil derjenigen Stddte, die den
Modernisierungsprozef3 durch eine Steuerungsgruppe koordinieren, greifbar. Dieses Ergebnis
legt nahe, daf} viele Stadte offensichtlich nach wie vor der Uberzeugung sind, die Verwal-
tungsmodernisierung konne im Rahmen des Tagesgeschiftes "nebenbei” erledigt werden und
bediirfe keiner besonderen Aufmerksamkeit durch die Fiihrungsspitze. Ferner ist erstaunlich,
daB sich die Beteiligung des Rates zumeist auf Kommunikationsmafnahmen beschrénkt.

2.2.3.2 Beispiele von Reformkommunen

Wie aus den Umfragen des Stiddtetages ersichtlich wird, haben in den letzten Jahren viele
Kommunen die Verwaltungsmodernisierung eingeleitet. Viele Stidte orientierten sich dabei
am NSM der KGSt, einige zusitzlich an Beispielen ausldndischer Reformstidte, wie z.B.
Tilburg (Niederlande) Phoenix (USA) oder Christchurch (Neuseeland).

Bei einer Analyse der Reformansitze, die in zahlreichen Zeitschriften- und Buchbeitrégen, in
Vortragen auf Fachkonferenzen und in Broschiiren der Kommunen geschildert werden, zeigt
sich, daf} sich Inhalte und Methoden der einzelnen Kommunen - zum Teil erheblich -
unterscheiden, da die jeweiligen Voraussetzungen, Ziele, Rahmenbedingungen und angewen-
deten Reformstrategien differieren.

Die nachfolgenden Tabellen sollen, ohne den Anspruch auf Vollstindigkeit zu erheben oder
die einzelnen Reformansitze in ihrer Qualitit beurteilen zu wollen, einen synoptischen
Uberblick iiber verschiedene deutsche Reformkommunen und die Darstellung ihrer Reform-
ansitze in der Literatur geben. Gleichzeitig werden Hinweise auf die einzelnen Modernisie-
rungsschwerpunkte bzw. Besonderheiten in den Reformansitzen gegeben283. In die Ubersicht
wurden zum einen Kommunen aufgenommen, die in den seit 1992 stattfindenden Qualitts-
wettbewerben der Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer284 bzw. bei dem Projekt

282 ygl. dazu ausfuhrlich Kapitel 4

283 Die Darstellung der Modernisierungschwerpunkte bzw. Besonderheiten orientiert sich im wesentlichen an
den aufgeflihrten Publikationen und an einer Untersuchung des Deutschen Stidtetags (vgl. Olbermann
(1996): 25ft.).

284 g, Hill/Klages (Hrsg.) (1993), Hill/Klages (Hrsg.) (1995); Hill/Klages (Hrsg.) (1997a)
Zur Methodik des Speyerer Qualititswettbewerbs vgl. ausfiihrlich Haubner/Hill/Klages (1993), Klages
(1993b), (1995a), (1996)

Neben Kommunalverwaltungen kdnnen auch andere offentliche Verwaltungen an dem Wettbewerb
teilnehmen. In der folgenden Aufstellung werden jedoch nur Kommunalverwaltungen beriicksichtigt.
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"Modern und biirgernah - Saarlindische Kommunen im Wettbewerb"285 pramiert wurden.
Zum anderen werden Kommunen aufgefiihrt, deren Reformansétze in der Fachliteratur bzw.
der Presse stark rezipiert wurden oder die besondere Modernisierungsschwerpunkte aufwei-
sen, die sie deutlich von anderen Kommunen unterscheiden.

285 ygl. Miirmann (1997): 46
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Kommunale Preistriger des 1. Speyerer Qualititswettbewerbs 1992286

Stidte

Duisburg287

Essen

Herzberg a. H.

Schwerpunkte/Besonderheiten

Exemplarische Literatur

Umfassende Restrukturierung der Aufbauor-
ganisation, Entwicklung eines Personal-
entwicklungsprogramms, Aufbau eines
Budgetierungs- und Controllingssystems,
intensive Pflege der Aulenbeziehungen der
Kommune, umfassende Mafinahmen im
EDV-Bereich

Dezentrale Ressourcenverantwortung,
Konzept zur "Mitarbeiterorientierten
Personalarbeit"

Einrichtung des BiirgerBiiros, intensive
Biirgerbeteiligung

Bensch u.a. (1993); Kuban
(1993), (1996a), (1996b),
(1997); Steinkamp (1995);
Lappé u.a. (1997); Prinz
(1997)

Schonebeck (1993)

Behrens, H. (1993),

Mellrichstadt ~ Einrichtung des "Biirgeramtes Mellrichstadt" Will (1993)

Niirnberg Dezentrale Ressourcenverantwortung Linkenheil (1996a); Plamper
(1993); Wambach/Plamper
(1996); Trutzel (1997)

Elmshorn Geisler (1993)

Kreise

Cottbus-Land  Umfassende Restrukturierung zu einer Hanisch (1993)

dienstleistungsorientierten Behorde, starke
Mitarbeiter- und Biirgereinbindung in den
ReformprozeB, Erarbeitung eines EDV-
Konzeptes

286 Dije Kreisverwaltung COTTBUSS-LAND, die Stadt DUISBURG und die Verwaltungsgemeinschaft
MELLRICHSTADT erhielten den Speyer-Preis 1992. Die Stidte ELMSHORN, ESSEN, HERZBERG AM
HARZ, NURNBERG, die Kreise KLEVE und LIPPE sowie die Kraftfahrzeug-Zulassungsstelle des Kreises
SIEGEN-WITTGENSTEIN wurden mit der "Speyer-Ehrung 1994" ausgezeichnet.

DUISBURG wurde auBerdem von einer Expertengruppe als deutscher Bewerber fiir den Carl-Bertelsmann-

Preis 1993 "Demokratie und Effizienz in der Kommunalverwaltung" nominiert (vgl. Bertelsmann Stiftung
(1993), (1994)). In einem Stidte-Ranking auf Basis von qualitativen Beschreibungen belegte Duisburg in
diesem internationalen Wettbewerb lediglich den letzten Platz (vgl. Naschold (1995a): 197). Zur Methodik
der Vergabe des Carl-Bertelsmann-Preises vgl. Prohl (1993), (1994).
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Siegen-
Wittgenstein

Kleve

Lippe

Reorganisaton der Kfz-Zulassungsstelle

Ausbau der EDV

Einfiihrung des NSM, Personalmanagement,

Klein u.a. (1993)

Kersting (1995), (1997);
Look (1993)
Boke (1993)

Kommunale Preistriger des 2. Speyerer Qualititswettbewerbs 1994288

Stddte
Bochum

Coswig

Heidelberg

Herten

Passau

Schwerpunkte/Besonderheiten
Einfiihrung des NSM, Personalentwicklung

Umfassende Restrukturierung der Aufbauor-
ganisation, Personalmanagement, Control-
ling-Konzept

Neue Formen der Biirgerbeteiligung,
Einrichtung eines Biirgeramtes, Neuorgani-
sation der Wirtschaftforderung ("One-Stop-
Agency"), Einfiihrung des NSM

Rasche, komplette Restrukturierung der
Aufbauorganisation (5 Fachbereiche anstelle
von 34 Amtern), intensive Mitarbeiterein-
bindung, Einfiihrung des NSM

Leitbildorientierung, intensive Biirger- und
Mitarbeitereinbindung in den Reformprozef3,
Einfiihrung des NSM

Exemplarische Literatur

Kroemer/Malsch (1995);
Malsch (1997)

Haag (1995); Haag/Heif3
(1995); HeiB3 (1995),
(1996a), (1996b); Lerche
(1995)

Bechtel (1995a), (1995b);
Brautmeier (1995); Siiber-
kriib (1998)

Linkenheil (1996b); Rosen-
berger (1995); Tausch (1995)

288 Dije Stadtverwaltungen von HEIDELBERG und SAARBRUCKEN erhielten den "Speyer-Sonderpreis fir
besonders herausragende Verdienste um die Modernisierung der Verwaltung". Der Kreis SOEST, die Stidte
BOCHUM, COSWIG, HERTEN und PASSAU sowie die Samtgemeinde WESENDORF wurden mit dem
"Speyer-Preis fur herausragende Verdienste um die Modernisierung der Verwaltung" ausgezeichnet. Die
Gemeinde BOUS, die Kreise PLON, NEUWIED und OSNABRUCK, die Stidte WARSTEIN und
GELSENKIRCHEN sowie die Verbandgemeinde HERRSTEIN wurden mit der Speyer-Ehrung fir
besondere Verdienste um die Modernisierung der Verwaltung pramiert (vgl. Hill/Klages (Hrsg.) (1995):

IXff.).
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Saarbriicken  Einfiihrung eines Total-Quality-Manage-
ment-Ansatzes, Anreizkonzept fiir die
Mitarbeiter

Kreis Soest "Drei-Saulen-Konzept": Personalentwick-
lung (z.B. Fortbildung, Mitarbeiterbetei-
ligung im Reformprozef), Organisations-
entwicklung (z.B. Fachbereichs- anstelle
Dezernatsorganisation, Ablaufoptimierung),
betriebswirtschaftliche Entwicklung (z.B.
Produktdefinition, Einfiihrung des NSM,
Controlling)

Hill/Klages (Hrsg.) (1996);
Hirschfelder (1995a),
(1995b), (1996), (1998),
Hirschfelder/Lessel (1994);
Hoffmann u.a. (1996),
Jochen/Lessel (1996); Lessel
(1998); Engel (1998)

Cortner (1996), Janning
(Hrsg.) (1994); Janning
(1994), (1995), (1996a),
(1996b); Janning/Helle
(1995); Helle (1997); Streich
(1995); Bohmer/Streich
(1996)

Gemeinde Bous, Samtgemeinde Wesendorf, Verbandsgemeinde Herrstein, Kreis Neuwied,

Kreis Osnabriick, Kreis Plon

Kommunale Preistriger des 3. Speyerer Qualititswettbewerbs 1996289

Stadte Schwerpunkte/Besonderheiten

Exemplarische Literatur

Arnsberg290  Qualitdtsmanagement (insb. Beschv&érdema- Vogel (1996); Vo-
nagement), Kundenorientierte Neugestaltung gel/Voigt/Wisser (1997).

von Geschéftsprozessen, neue Formen der
Biirgerbeteiligung

289 BIELEFELD, DETMOLD, OSNABRUCK, WARSTEIN und WUPPERTAL wurden fur ihre

iiberdurschnittlich innovativen und leistungsfdhigen Verwaltungen ausgezeichnet.

Die restlichen

Kommunen erhielten Projektpreise. HAGEN erhielt einen Projektpreis fur die Modernisierung des
Arbeitsbereiches Gebdudereinigung. Bekannt wurde HAGEN in der Verwaltungsreformszene jedoch durch
die Einrichtung eines "Biirgerladens”, in dem die Biirger viele Verwaltungsleistungen "aus einer Hand"

erhalten und damit Warte- und Wegezeiten sparen.

290 Die Stadt ARNSBERG hat 1996 den Verwaltungsmanagement-Award der Zeitschrift "Die innovative
Verwaltung" und des Seminarveranstalters "Institut for International Research" erhalten.
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Bielefeld

Detmold

Hagen

Viernheim

Warstein

Wuppertal

Flichendeckende Definition von Produkten,
produktorientierte Steuerung, Einfiihrung
eines Finanzberichtswesens, umfassende
Reorganisation (Einrichtung von "Produkt-
zentren" anstelle der Amterstruktur in einem
Dezernat)

Flichendeckende Definition von Produkten,
produktorientierte Steuerung, umfassende
Reorganisaton (9 Fachbereiche und einen
Steuerungsdienst anstelle von 28 Amtern,
Hierarchieabflachung, Einfithrung von
Produktverantwortlichen), Controllingsystem

Einrichtung eines "Biirgerladens", Moderni-
sierung der Gebdudereinigung

Engagement fiir eine umweltgerechte
Stadtentwicklung

Flichendeckende Definition von Produkten,
produktorientierte Steuerung, flichendek-
kende Budgetierung, Aufbau einer Kosten-
und Leistungsrechnung

Umfassende Reorganisation, innovative
Losungen fiir Gemeinschaftaufgaben

Enderle (1995); Hille/Jala3
(1997); Maas (1995), (1997)

Horstmann (1996); Osner
(1997a), (1997b); Weeke
(1996), (1998); Hibbeler
(1998)

Bald (1997); Bogumil/Kifler
(1994); Fromme (1995);
KiBler (1994); KiBler/
Bogumil (1995); Thieser
(1998); Greifen-
stein/Wiechmann (1998);
Speil (1998)

Hofmann, N. (1996);
Fleischer/Granzow (1997)

Sander (1995); Werner
(1997)

Cornelius (1997a) (1997b);
Kaminski (1996); Ecker-
mann (1997);
Rothgang/Schauerte (1997);
Hiebel (1998); Schauerte
(1998); Rau (1998)

Kreis Osna-
briick

Aufbau eines Kennzahlensystems, Einfiih-
rung eines Qualitdtsmanagements

Heuer (1997); Holl (1997)
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Preistriger des Projektes "Modern und biirgernah - Saarlindische Kommunen im Wett-
bewerb"291

Schwerpunkte/Besonderheiten

Gemeinde Einbeziehung der kommﬂﬁafen Akte.lnxfe"i;lm
Eppelborn den Reformprozef3 (Mitarbeiter, Rat);
Kundenorientierung

Stadt Bexbach Einrichtung eines Biirgerbiiros, Einfiihrung
eines Controllingsystems und eines verwal-
tungsinternen Informationssystems

Kreis Saarlouis Dezentrale Fiihrung, Budgetierung

Weitere Reformkommunen

Stidte Schwerpunkte/Besonderheiten Exemplarische Literatur
Bad Oldesloe Qualitdtsmanagement, GeschiftsprozeBopti- Achterberg (1996a), (1996b)
mierung
Bornheim Einfiihrung des NSM, Controlling, Optimierung  Ahlers (1996a) (1996b), Ahlers/
der Ablauforganisation Rehbann/Stumpf (1995)
Castrop-Rauxel Einfiihrung des NSM Stach (1994)
Dortmund Einfiihrung des NSM, Aufbau einer Kosten- und  Hillebrandt (1996); Koch, H.G.
Leistungsrechnung, Aufgabenkritik (1996); Koch, W. (1995)
Diisseldorf Einfiihrung des NSM Golla (1996), Potthast (1996),
(1998)
Hannover Einfiihrung des NSM Richter (1996); Richter/Dreyer
(1998); Schmalstieg (1996)
Kerpen Einfiihrung des NSM, GeschiftsprozeBopti- Wind (1995), (1996), (1997)
mierung
Kiel Einfiihrung des NSM (insb. Kontraktmanage- Kelling/v. Mutius (1996a),
ment, Berichtswesen), Neuordnung der Arbeits-  (1996b)
strukturen

291 ygl. Miirmann (1997): 46, grundsitzlich zum Wettbewerb vgl. Lapple (1997): 9ff., Michels (1997): 12ff.
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Koln

Ludwigshafen

Mannheim

M'gladbach

Miinchen

Oberhausen

Offenbach

Osnabriick
Pforzheim
Rheine
Trier

Main-Kinzig-
Kreis

Einfiihrung des NSM, Controlling (einschl.
Kosten- und Leistungsrechnung), Materielle und
immaterielle Leistungsanreize fiir Mitarbeiter

Leitbildorientierung; Einfiihrung des NSM;
flichendeckendes Programm zur Erh6hung der
Wirtschaftlichkeit und Qualitit; umfassende
Reorganisation (10 Fachbereiche anstelle von 46
Amtern), intensive Mitarbeitereinbindung

Produktdefinition, Personalkostenbudgetierung,
Einstieg in einen kontinuierlichen Verbesse-
rungsprozefl

Einfiihrung des NSM
Einfiihrung des NSM, Budgetierung

Umfassende Restrukturierung zu einer unterneh-
mensihnlichen Institution ("Rathaus ohne
Amter")

Ausgliederung von Verwaltungsbereichen, die
keine Behordenfunktion haben, in Eigenbetriebe;
Reduzierung des Personals von 2.550 auf 1.200
binnen 5 Jahren; dezentrale Ressourcenverant-
wortung; materielle Leistungsanreize

Einfithrung des NSM
Einfiihrung des NSM
Einfiihrung des NSM, insb. Budgetierung
Einfiihrung des NSM
Einfiihrung des NSM

Christmann (1996);
Gleitze/Bollinger (1993);
Kolmel (1996); Petry (1995);
Stephan (1992); Steidle (1997)

Schulte/Wiechers (1995);
Wiechers (1996a), (1996b),
(1997)

Reinhardt (1994), (1996);
Schnabel/Pott (1995); Schramm
(1997); Gebler/Bentz (1998)

Semmler (1997)

Blume-Beyerle (1996),
Mahnkopf (1996)

Drescher/Dellwig (1996a),
(1996b)

Barthel (1994a), (1994b);
Grandke (1993), (1994a),
(1994b), (1995); Walt-
her/Briickmann (1996)

Schulze (1995)

Staib (1996)

Gravemann (1993), (1996)
Schroer (1996), (1997a)

Mai (1995); Schweitzer (1994);
Eyerkaufer (1996), (1997),
(1998); Ehemann (1997)
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Bei aller Dominanz der Modernisierungsbemiihungen auf Ebene der einzelnen Kommunal-
verwaltung gibt es eine Reihe von Initiativen, die iiber die Reformansitze der einzelnen
Kommunen hinausgehen. So entwickelt die KGSt das NSM gegenwirtig in zahlreichen
Einzelprojekten unter intensiver Beteiligung von kommunalen Vertretern weiter. Daneben
baut die KGSt in Zusammenarbeit mit der Bertelsmann Stiftung das "IKO-Netz" auf, das
interkommunale Leistungsvergleiche ermdglichen und erleichtern soll. AuBerdem haben sich
vielerorts Kommunen in Zirkeln zusammengeschlossen, um die Erfahrungen mit der Ver-
waltungsmodernisierung zu diskutieren und gemeinsam Losungen zu erarbeiten. In diesem
Zusammenhang sind insbesondere die Innovationsringe an der Hochschule fir Verwaltungs-
wissenschaften Speyer, das Projekt der Bertelsmann Stiftung "Grundlagen einer leistungsfa-
higen Kommunalverwaltung"292 sowie die "Produktborse Baden-Wiirttemberg"293, aber auch
kleinere, zumeist regionale Initiativen2%4, zu erwéhnen.

Neben der Begleitung der Reformmafinahmen in den einzelnen Kommunalverwaltungen
beschftigt sich die Gewerkschaft Offentliche Dienste, Transport und Verkehr (5tv) insbeson-
dere im Rahmen eines Projekts unter dem Titel "Zukunft durch &ffentliche Dienste"295
intensiv mit der Verwaltungsmodernisierung. Dieses Projekt soll auf Basis der Bediirfnisse
und Anspriiche der Biirger Verbesserungen und Neuerungen bei den &ffentlichen Diensten
erschlieffen. Dabei geht es um die Erarbeitung von konkreten Gestaltungsschritten unter
Beriicksichtigung der Arbeitsbedingungen, der Qualifizierungsbedarfe und der Bezahlung der
offentlichen Beschéftigten. Durch die Ubernahme einer aktiven Rolle versuchen die Gewerk-
schaften, einerseits Einflu auf den Modernisierungsproze3 nehmen zu kénnen und anderer-
seits durch die Modernisierung der Verwaltung (weitere) Privatisierungen iiberfliissig zu
machen und so den gewerkschaftlichen Einflu} zu sichern.

2.2.4 Schwierigkeiten bei der bisherigen Verwaltungsmodernisierung

Die Uberzeugung, daB der eingeschlagene Reformweg zwar anstrengend ist, aber ein
"Weitermachen-wie-bisher" einer Aufgabe der kommunalen Selbstverwaltung gleichkdme,
leitete in vielen Kommunen eine Reformbewegung ein, deren erste Ergebnisse greifbar
werden. Damit demonstrieren nicht nur die Erfolge der Reformen in ausléndischen Stédten296,

292 yg|. Adamaschek (1995): 25fF., Staib (1996): 65fF.

293 ygl. Klein/Rothgtingel (1995): 20ff.

So existieren beispielsweise ein Vergleichsring von neun wirttembergischen Ordnungsdmtern (vgl.
Kimmelmann (1996): 21ff.), das "St4dtenetz Lahn-Sieg-Dill", das an das Projekt der Bertelsmann Stiftung
angeschlossen ist und der St4dtevergleichsring Offenbach (vgl. Méller (1996): 15).

295 vgl. Wulf-Mathies (1994): 343, Beyer/Brinckmann (1990)

296 ygl. Naschold (1997): 5
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sondern auch die Zwischenergebnisse der deutschen Modernisierungsbemiihungen die
Machbarkeit der Verdnderungen.

In einer Zwischenbilanz zeigt die KGSt, dal das NSM dabei als Basis fiir die Verwaltungs-
modernisierung fungieren kann297:

Beim NSM handelt es sich “nicht um eine Utopie, sondern um ein Nachholen der
Entwicklung in anderen Léndern, der Privatwirtschaft, aber auch in manchen Be-
reichen der &ffentlichen Hand. Ebenso geht es um ein Hereinholen betriebswirt-
schaftlicher Erkenntnisse, um Effizienz und Effektivitit zum Erfolg zu verhelfen"

Dennoch zeigt sich - wie auch die Umfragen des Deutschen Stiddtetages belegen - nach einer
anfinglichen Reformeuphorie inzwischen eine mitunter deutliche Erniichterung bei vielen
Kommunen.2%8 Diese Erniichterung, welche die Gefahr birgt, da3 der eingeschlagene Moder-
nisierungsweg nicht zu Ende gefiihrt wird, ist im wesentlichen auf drei Faktoren zuriickzu-
fithren:299

o Teilweise unklare Zielsetzungen der Verwaltungmodernisierung
o Unterschétzung der inhaltlichen Komplexitit

e Schwichen in der methodischen Gestaltung des Modernisierungsprozesses

Teilweise unklare Zielsetzungen der Verwaltungsmodernisierung

Viele Reformbemiihungen weisen zwar generelle Zielsetzungen auf, wie z.B. die Erhohung
der Wirtschaftlichkeit und der Qualitit. Diese werden jedoch héufig nicht niher spezifiziert
bzw. operationalisiert. Aulerdem werden oft die teilweise konfliktdren Zielsetzungen nicht
ausreichend priorisiert. Somit konnen die Ziele nicht ihre wichtige Orientierungsfunktion im
Rahmen des Modernisierungsprozesses einnehmen und nur unzureichend zur Steuerung und
Kontrolle des Reformprozesses eingesetzt werden.

Weitere Schwierigkeiten entstehen durch die zeitliche Parallelitdt von Haushaltskonsolidie-
rung und Modernisierungsprozef. Obwohl anerkannt wird, da8 die Verwaltungsmodernisie-
rung unter der Bedingung der Haushaltskonsolidierung steht, wird von vielen Autoren aus
Wissenschaft und Praxis eine Verkniipfung der beiden Aufgaben mit Hinweis auf die
unterschiedlichen Zielsetzungen abgelehnt.300 Nach ihrer Ansicht werden bei einer Verkniip-

297 KGSt (1995-10): 8

298 vgl. Hein (1998): 3; KiBler (1998): 11

299 Einen Uberblick tber die Schwierigkeiten bei der Verwaltungsreform geben Blume (1994): 4ff;
KGSt (1995-10): 7ff., Richter (1996): 35ff.; Schedler (1995a): 250ff.; Wolf (1998): 16ff.

300 vgl. exemplarisch Unterlehberg (1994): 85, KiBler (1998): 16fF., Bogumil (1998): 138
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fung der beiden Themen die eigentlichen Modernisierungsthemen von den ,,harten* Konsoli-
dierungsmafinahmen iiberlagert und in ihrer Wirksamkeit stark beeintrdchtigt. Da bei den
Beteiligten ,,der Glaube an die in Aussicht gestellte Verwaltungsreform nachldBt und sie sich
nur noch als Opfer einer Sparkampagne fithlen”30! ist ihre Motivation fiir den Modernisie-
rungsprozef stark eingeschriankt. BOGUMIL spricht in diesem Zusammenhang von einer
»Rationalisierungsfalle* und verweist auf ein typisches Problem302;

,Ein pragnantes Beispiel ist der Widerspruch zwischen zentralen Budgetierungs-
vorgaben zur Einsparung von Personalkosten und dem Versprechen einer dezen-
tralen Ressourcenverantwortung auch im Personalbereich. Da die dezentralisierten
Einheiten nicht geniigend einsparen, wird ihnen von auBlen die Personalhoheit in
der Regel bis jetzt verwehrt, ganz abgesehen von dem Problem, welchen Wert
eine Ressourcenverantwortung mit stark reduzierten Mitteln noch hat. Auch bleibt
den Beschiftigten die hohe Bedeutung, die der Kostensenkung im Modernisie-
rungsprozef} eingerdumt wird, nicht verborgen.*

Sicherlich ist die Wechselbeziehung von Modernisierung und Konsolidierung problematisch.
Dennoch wire es fatal, die Modernisierung und die Konsolidierung voneinander zu trennen,
da die Notwendigkeit zur Konsolidierung gleichzeitig Ausloser und Rahmenbedingung der
Verwaltungsmodernisierung darstellt. Eine Modernisierung, welche die Konsolidierungser-
fordernisse aufler acht 14Bt, stiinde in der Gefahr, als ,,Schonwetter-Veranstaltung dem
kommunalen Handlungsbedarf, der sowohl finanzielle als auch qualitative Leistungssteige-
rungen umfaft, nicht gerecht werden. Das kommunale Verdnderungsmanagement muf zur
Entschérfung des Spannungsverhiltnisses zwischen Modernisierung und Konsolidierung
beitragen, indem es die Konsolidierung - wie erwihnt - als "conditio-sine-qua-non" der
Modernisierung begreift und gleichzeitig den multidimensionale Charakter der Verwaltungs-
modernisierung in dem Verénderungsprozef verankert. Dadurch kann verhindert werden, da3
die Verwaltungsreform eine "Haushaltskonsolidierung unter neuem Etikett"303 darstellt,
welche nicht in der Lage ist, die kommunalen Akteure zur einer aktiven Partizipation bei der
Modernisierung zu motivieren. In diesem Zusammenhang ist von zentraler Bedeutung, eine

301 ygl. KGSt (1995-10): 13
Zur Dominanz der Kostensenkungsstrategien gegeniiber einer Verwaltungsmodernisierung, die auch
Qualitits- und Innovationsaspekte beriicksichtigt, vgl. Naschold (1995b): 31
Um die Position der Verwaltungsmodernisierung gegentiber der Haushaltskonsolidierung zu stirken, fordert
die KGSt die “gedankliche Trennung” der beiden Elemente (vgl. KGSt (1995-10): 7).

302 Bogumil (1998): 138

303 KGSt (1995-10): 7
Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund, daB ein ausgeglichener Haushalt als Ziel der Haushalts-
konsolidierung nicht unbedingt auf die Realisierung von Wirtschaftlichkeit als ein Ziel der Verwal-
tungsmodernisierung  hindeutet. Auch bei einem ausgeglichenen Haushalt konnen Leistungen
unwirtschaftlich erbracht werden (et vice versa). Vgl. dazu ausfiihrlich Kapitel 3.2.2.1.3.
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sinnvolle Abstimmung zwischen den kurzfristig wirksamen Konsolidierungsmafinahmen und
den eher mittel- bis langfristig wirkenden Modernisierungsschritten vorzunehmen.

Unterschiitzung der inhaltlichen Komplexitiit

Die bisherigen Reformbemithungen konzentrieren sich mit der isolierten Anwendung
organisationsinterner und betriebswirtschaftlicher Instrumente sehr stark auf die Binnenmo-
dernisierung der Verwaltung.3%4 Um eine adressatenorientierte Reform zu realisieren, miissen
kiinftig die unterschiedlichen Ansitze stérker als bisher miteinander vernetzt und der Refor-
mansatz weiter verbreitert werden.305 Dabei spielen die Entwicklung und Einfithrung von
Instrumenten zur stirkeren Biirgerorientierung und -einbindung eine besondere Rolle. Zudem
miissen das kommunale Leistungsangebot und die Leistungserstellung stérker als bislang nach
adressatenorientierten Gesichtspunkten erfolgen.

AuBerdem muf eine tragfihige Losung zum Verhiltnis von Politik und Verwaltung erarbeitet
werden.306 In der Praxis ist die beabsichtigte Trennung zwischen der eher strategisch orien-
tierten, auf das Leistungsangebot ausgerichteten EinfluBsphdre der Politik und der auf die
Leistungserstellung bezogene Verantwortung der Verwaltung aufgrund zahlreicher Interde-
pendenzen und der asymmetrischen Information zugunsten der Verwaltung mit Schwierig-
keiten verbunden.307 Das Verhéltnis zwischen Politik und Verwaltung wird in vielen Reform-
kommunen zusitzlich dadurch belastet, dafl das Vertretungsorgan der Verwaltung zusitzliche
Handlungsspielrdume (z.B. durch die Schaffung von Globalbugdets) eingerdumt hat, jedoch
die angekiindigten Instrumente fiir eine wirksamere Steuerung durch das Vertretungsorgan
(z.B. durch Controllingsysteme) noch nicht umgesetzt sind.308

Stirkere Beriicksichtigung als bisher muf8 auch die ergebnisorientierte Steuerung der Kom-
munalverwaltung finden.3%9 Dazu ist neben dem raschen Aufbau von Produktkatalogen und
von Controlling- und Kennzahlensystemen, die iiber den Ressourcenverbrauch und die
Ergebnisse des Verwaltungshandelns Auskunft geben, notwendig, das kommunale Handeln
weniger an den Inputs als an den intendierten Ergebnissen auszurichten.

Dariiber hinaus wird gefordert, Wettbewerbselemente als Leistungsverstirker intensiver
einzusetzen. Zur Zeit werden ,.einige leistungsverstiarkende Instrumente (z.B. Leistungs- und

304 vgl. Banner (1993a): 156
KIBLER spricht in diesem Zusammenhang von einer ,Nabelschau* (Kifler (1998): 11).
305 vgl. Naschold (1997): 14
306 vgl. Banner (1994a): 6 (FuBnote 7)
307 vgl. Steidle (1997): 12ff.
308 vgl. KGSt (1995-10): 13
309 vgl. KGSt (1995-10): 8; Banner (1994a): 6 (FuBnote 7)
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Kostenvergleiche) unzureichend, andere (z.B. Qualitéitsversprechen, Ausschreibung auch
selbsterstellter Leistungen, Abschaffung interner Abnahmeverpflichtungen) kaum und wieder
andere (z.B. Steuerung der kommunalen Leistungen durch kommunale Mandatstréger) falsch
genutzt."310

Ferner sind aufgrund der beschriebenen Defizite im Personalmanagement und wegen der
hohen Anforderungen, welche die Verwaltungsmodernisierung an die Mitarbeiter stellt,
umfangreiche Personalentwicklungsmafinahmen notwendig, die jedoch bislang nur von
wenigen Kommunen in die Wege geleitet wurden.3!! Besondere Herausforderungen fiir den
ModernisierungsprozeB stellt die Verdnderung der Verwaltungskultur, da gegenwirtig noch
vielerorts der Behérden- den Dienstleistungscharakter deutlich iiberwiegt.

Weitere Schwierigkeiten der Verwaltungsmodernisierung entstehen dadurch, dal die Rah-
menbedingungen teilweise in ihrer Komplexitét unterschétzt wurden bzw. sich im fortlaufen-
den ModernisierungsprozeB als hinderlich erweisen. In diesem Zusammenhang sind insbe-
sondere die teilweise unangepaBte Ubernahme von privatwirtschaftlichen Konzepten3!2 und
der rechtliche Rahmen, in dem sich die Verwaltungsmodernisierung bewegt3!3, zu nennen.

Schwiichen in der methodischen Gestaltung des Modernisierungsprozesses

Die methodische Gestaltung des Modernisierungsprozesses stellt die grofiten Anforderungen
an die Reformkommunen. Dies ist vor allem darauf zuriickzufiihren, da die kommunalen
Akteure noch nicht iiber ausreichende Erfahrungen in der Bewiltigung von Verédnderungspro-
zessen verfligen und die Kommunen insbesondere das Verstdndnis fiir die ProzeBhaftigkeit
der Verwaltungsmodernisierung erst aufbauen miissen.314

310 Banner (1995): 288

311 vgl. Naschold (1995b): 31

312 Insbesondere die beim Outsourcing von Leistungen erforderlichen Verhandlungs-, Steuerungs- und
Kontrollfdhigkeiten sind in vielen Kommunen noch unterentwickelt. Die Folge ist, daB bei einer Fremd-
vergabe von Leistungen die Rationalisierungspotentiale teilweise nicht realisiert werden bzw. sogar
Mehrausgaben entstehen. Dies gilt vor allem dann, wenn intern noch Kapazititen vorgehalten, die
Leistungen jedoch extern vergeben werden.

313 Der Deutsche Stidtetag sieht die eingefithrten Experimentierklauseln als Beitrag zur Losung an, die jedoch
aber bei weitem nicht ausreichen, da sie nur fir Landesrecht, nicht aber filr das Bundesrecht gelten. Der
Deutsche Stidtetag fordert eine Senkung der kommunalen Biirokratiekosten durch Bund und Land, indem
Standards sowie Anzeige-, Melde-, Berichts- und Nachweispflichten reduziert, Leistungen, die detaillierte
Nachweise der zweckentsprechenden Verwendung von Mitteln erfordern, pauschaliert und das
Haushaltsrecht reformiert werden (Deutscher Stidtetag (1996a): 523f.). AuBerdem wird immer deutlicher,
daB insbesondere im Dienstrecht Anderungen notwendig werden (vgl. exemplarisch KGSt (1995-10):7).

314 Die Verwaltungsmodernisierung stellt kein pldtzliches Ereignis ("Reform per Verfugung"), sondern einen
zeitlichen Prozef dar (vgl. dazu Schoneich (1996): 17, Jann (1993): 90).
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Als zentraler Kritikpunkt im Zusammenhang mit den methodischen Aspekten ist -die
unterausgeprigte Umsetzungsorientierung vieler Ansétze zu nennen.3!5 Die detaillierte
Ausarbeitung von Konzepten3!6 ("Suche nach perfekten Lésungen"), deren Umsetzung dann
allerdings in der Praxis scheitert, wirft ebenso Probleme auf wie das Versténdnis, die Umset-
zung stelle lediglich die letzte, sich quasi automatisch ergebende Phase in einem Verinde-
rungsprozeB dar.3!7 Eine pragmatisch gepriigte Umsetzungsorientierung hingegen muf3 den
gesamten ProzeB durchdringen und ist damit in jeder Phase des Prozesses von hoher Rele-
vanz.318

Die Umsetzungsschwierigkeiten werden dadurch verschérft, da ein systematischer Aus-
tausch der Reformerfahrungen zwischen den einzelnen Kommunen erst in Ansétzen gepflegt
wird. Zwar haben die Kommunalverwaltungen ,,nicht zuletzt im Rahmen interkommunaler
Qualitits- und Leistungsvergleiche erstaunlich gute Selbstdarstellungsfihigkeiten entwik-
kelt319. Eine offene Diskussion iiber die Probleme bei der Verwaltungsmodernisierung und
Ansitze zur ihrer Uberwindung findet jedoch noch nicht umfassend statt. Deshalb ist zu
wiinschen, daB die im Aufbau befindlichen Foren (z.B. im Rahmen der KGSt, der Bertels-
mann Stiftung und der Hans-Bockler-Stiftung) in Zukunft stirker fiir einen systematischen
Erfahrungsaustausch genutzt werden.320

Beziiglich der Strukturen, in denen der Verédndungsprozef ablaufen soll, besteht die Schwie-
rigkeit, da die Schnittstellen zwischen Modernisierungs- und Tagesgeschift nicht hin-
reichend definiert sind. AuBerdem werden héufig nicht ausreichend Ressourcen fiir den
Reformprozef zur Verfligung gestellt.

Die Reformbemiihungen stofen teilweise auf enorme Widerstinde, weil den einzelnen
kommunalen Akteursgruppen nicht geniigend Moglichkeiten fiir eine konstruktive Mitarbeit

315 vgl. Schéneich (1996): 14
316 NASCHOLD weist in diesem Zusammenhang auf die “deutsche Vorliebe fir Konzeptdiskussionen” hin
und beméngelt, da8 die konzeptionellen Absichtserkldrungen gegeniiber den realisierten Reformvorhaben
ilberwiegen (vgl. Naschold (1997): 14).
CLAUSS differenziert in diesem Zusammenhang zwischen einer “gedringten” und einer “gestreckten”
Implementierung, die sich darin unterscheiden, ob die Implementierung lediglich die letzte Phase des
Ver#inderungsprozesses  darstellt oder aber den  Verinderungsproze  gesamthaft  prigt
(vgl. Clauss (1989): 195f., 272f.).
318 vgl. Bullinger/Stiefel (1997): 138
319 KiBler (1998): 13
320 vgl. dazu ausfuhrlich Mezger (1998): 21ff.
MEZGER verweist auf die von der Bertelsmann Stiftung, der Hans-Bockler-Stiftung und der KGSt
getragenen und von dem Deutschen Stidtetag, der Gewerkschaft 6tv und dem Kommunalen Arbeit-
geberverband unterstiitzten Initiative ,,Kommunen der Zukunft“, die einen gemeinsamen Erfahrungs-
austausch und ein wechselseitiges Lernen von Reformkommunen erleichtern soll.
Dariiber hinaus baut die KGSt mit KIKOS (Kommunales Informations- und Kommunikationssystem) ein
DV-gestiitztes System zum Erfahrungsaustausch auf (vgl. KGSt (1998): S. 89fY.).

317
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im ReformprozeB eingerdumt wird und durch eine unzureichende Kommunikation iiber den
Verinderungsproze3 Raum fiir MiBverstindnisse und Geriichte entsteht. Die besonderen
personellen Rahmenbedingungen von Verdnderungsprozessen in der Kommunalverwaltung
machen jedoch eine intensive Einbindung aller kommunalen Akteure unbedingt notwendig.
Diese Partizipation ist insbesondere deshalb von besonderer Relevanz, weil die Umsetzung
von Modemisierungsprogrammen in der Offentlichen Verwaltung bislang haufig daran
gescheitert sind, daB sie keine kontinuierliche Unterstiitzung durch die politische Fiihrung
erhalten haben und sich nicht auf Protagonisten innerhalb der Institutionen stiitzen konnten.32!

Weiter wird kritisiert, daB bei der Durchfiihrung der Modernisierungsprozesse hiufig eine
transparente Analyse der Ausgangslage fehlt und damit die Erarbeitung von problem-
addquaten Losungen an der Unkenntnis des tatsichlichen Problems scheitert. AuBerdem ist
der Zeithorizont des Verdnderungsprozesses haufig nicht geniigend spezifiziert bzw. auf sehr
lange Zeitrdume gerichtet322 und der ProzeB selbst keinem Controlling im Sinne einer
ProzefBsteuerung unterworfen. Zwar werden sich immer mehr Reformkommunen bewuft,
“dal der ReformprozeB steckenbleibt, wenn es nicht gelingt, das Verdnderungstempo
beizubehalten, wenn nicht zu erhdhen und erste Erfolge schnell flichendeckend umzuset-
zen.”323 Diese Erkenntnis wird jedoch nur in Ausnahmefillen in der Planung und Durchfiih-
rung der Modernisierungsprozesses umgesetzt.

Die Bewiltigung der aus diesen Schwierigkeiten resultierenden Gefdhrdungen der Verwal-
tungreform ist gerade deshalb von zentraler Bedeutung, weil ein Scheitern der gegenwirtigen
Bemiithungen die Moglichkeiten einer umfassenden Verwaltungsmodernisierung fiir viele
Jahre blockieren wiirde.324 Besonders problematisch ist in diesem Zusammenhang die
Tatsache, dal die Reformverantwortlichen aus "politischen und taktischen Griinden zum
Erfolg verdammt"325 sind, und eine kritische Reflexion des notwendigerweise fehlerbehaf-
teten Reformprozesses und seiner Gefihrdungen nicht bzw. kaum stattfindet.326 Deshalb ist
der Aufbau eines systematisches Verdnderungsmanagements fiir die Kommunen unerlélich.

321 vgl. von Bandemer (1995): 226

322 NASCHOLD kritisiert das langsame, inkrementale Vorgehen in vielen deutschen Kommunen und weist
darauf hin, da8 sich das Reformtempo im Ausland eher noch beschleunigt, mit der Folge, daB sich der
Modernisierungsriickstand vieler deutscher Kommunen gegeniiber dem Ausland weiter vergroBert. Er
fordert deshalb "Veriinderungsstrategien eines zeitverdichteten, integrierten Reengineering" (vgl. Naschold
(1997): 15).

323 KGSt (1995-10): 13

324 ygl. Richter (1996): 35

325 Richter (1996): 35

326 Dies zeigt sich auch. daran, daf} die Berichte der einzelnen Kommunen tber ihre Reformaktivit4ten, hiufig
eher Beitrdgen zur Offentlichkeitsarbeit 4hneln als einer fundierten, auch selbstkritischen Darstellung der
Reformbemithungen (vgl. von Kodolitsch/Olbermann (1996): 7).
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Abbildung 8 faBit iiberblickartig die Schwierigkeiten bei der Verwaltungsmodernisierung

zusammen.

Abbildung 8: Schwierigkeiten bei der Verwaltungsmodernisierung
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3 Grundziige eines kommunalen Verénderungs-
managements

3.1 ANFORDERUNGEN AN EIN KOMMUNALES
VERANDERUNGSMANAGEMENT

3.1.1 Ziele und Aufgaben des kommunalen Verinderungsmanagements

Fiir die kommunale Verwaltungsmodernisierung, die angesichts ihrer enormen Komplexitit
mit "dem Umbau eines Schiffes auf hoher See bei voller Fahrt"327 vergleichbar ist, gibt es
keinen Konigsweg im Sinne eines in jeder Kommune anwendbaren Reformrezeptes.328
Vielmehr muf} jede Verwaltung die fiir ihre Ziele, Voraussetzungen und Rahmenbedingungen
addquate Reformstrategie definieren.

Angesichts der fehlenden Erfahrung der Kommunalverwaltungen mit der Gestaltung und
Durchfiihrung von Verédnderungsprozessen kann jedoch die Entwicklung eines kommunalen
Verdnderungsmanagements wichtige Hilfestellungen fiir die Kommunen liefern, indem im
Sinne einer vom Einzelfall unabhingigen Heuristik zentrale Fragen der Reformstrategie
systematisch diskutiert werden und so die Grundlage fiir die spezifische Konzeption und
Durchfiihrung einer Reform in der einzelnen Kommune gelegt wird. Damit soll ein Beitrag
geleistet werden, das von der KGSt konstatierte Problem zu iiberwinden, wonach “das
‘Fangen-wir-einfach-an’ vieler Kommunen auf Dauer nicht ausreicht, um die Reform zum
Erfolg zu fiihren™329, Ein derartiges kommunales Verinderungsmanagement stellt damit den
Versuch dar, durch die Verbindung der neuen Instrumente und Konzepte zum Verwaltungs-
management sowie den Erfahrungen mit Verdnderungsprozessen aus der Privatwirtschaft und
der Reformpioniere in der Kommunalverwaltung eine “Praxistheorie” der Verwaltungs-
modernisierung zu bilden.330

327 Kraus (1996): 175

328 ygl. Gromig (1996): 22; Naschold (1997): 13; Naschold u.a. (1996): 146, Konig (1995): 356

329 KGSt (1995-10): 13f.

330 vg|. Barthel (1994a): 547
Bei der Entwicklung einer derartigen “Praxistheorie” kommt dem intensiven Erfahrungsaustausch zwischen
den einzelnen Reformkommunen eine besondere Bedeutung zu (vgl. Gromig (1996): 22).
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Das kommunale Verénderungsmanagement zielt auf die Optimierung der Effektivitit33!
(Zielerreichungsgrad) und der Ressourcen- bzw. Zeiteffizienz (Verhéltnis von Modernisie-
rungsergebnis zu den eingesetzten Ressourcen bzw. zur bendtigten Zeit) des Reformpro-
zesses.

Um den hohen Anforderungen der kommunalen Reformprozesse gerecht zu werden, ist bei
der Entwicklung des kommunalen Verdnderungsmanagements ein breiter Ansatz erforderlich,
der sowohl die Zielsetzung als auch die Inhalte und Methoden des Reformprozesses unter
Beriicksichtigung der relevanten Rahmenbedingungen beinhaltet. Diese Elemente determi-
nieren gleichermafen die Qualitit und die Akzeptanz des Verdnderungsprozesses und damit
den Erfolg des Reformprozesses.332

Die Aufgabe des kommunalen Verdnderungsmanagements besteht wie erwshnt darin, die
Kommune im Aufbau einer “Verdnderungskompetenz” zu unterstiitzen, um so das Umset-
zungsdefizit kommunaler Reformansétze zu iiberwinden. Dazu ist notwendig, ein Instrumen-
tarium zu entwickeln und bereitzustellen, das die Kommunen in die Lage versetzt,

o ihren spezifischen Handlungsbedarf zu definieren,

e problemadidquate Konzepte und EinzelmaBnahmen zur Steigerung der Leistungsfé-
higkeit zu erarbeiten und

o diese zu implementieren.

Definition des Handlungsbedarfs. Wichtige Grundlage eines jeden Reformprozesses bildet
die Festlegung des Handlungsbedarfs durch die Gegeniiberstellung von Zielsetzung und Ist-
Situation. Das kommunale Verdnderungsmanagement kann hierbei durch die Bereitstellung
entsprechender Analyseinstrumente wichtige Hilfestellungen leisten. Von zentraler Bedeu-
tung ist in diesem Zusammenhang die Schaffung von Transparenz iiber den Einsatz finan-
zieller und personeller Ressourcen sowie iiber die erreichten und intendierten Ergebnisse des
Verwaltungshandelns.

Erarbeitung von Konzepten und Einzelmafmafinahmen zur Steigerung der Leistungsfi-
higkeit. Um dem Handlungsbedarf wirkungsvoll begegnen zu kénnen, ist die zielorientierte
Erarbeitung von Konzepten und EinzelmaBnahmen notwendig. Aufgabe des kommunalen
Veranderungsmanagements ist dabei, Verfahren zur Findung, Beschreibung und Strukturie-
rung von VerinderungsmaBnahmen bereitzustellen und die Beurteilung ihrer Wirkungen und
Interdependenzen zu erméglichen.

331 NASCHOLD formuliert sehr pointiert: "Reformkonzepte sind nur so gut wie die Effektivitit der
Instrumente ihrer Umsetzung." (Naschold (1995b): 30)

332 vgl. ter Braak (1994): 75
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Implementierung der Konzepte und Einzelmafinahmen. Schliefilich mufl das kommunale
Veranderungsmanagement die Umsetzung der beschlossenen Verbesserungsmafinahmen
unterstiitzen. Dazu miissen die erforderlichen Voraussetzungen systematisch untersucht und
verwirklicht, Informations- und SchulungsmaBinahmen durchgefiihrt und ein konsequentes
Umsetzungscontrolling eingefiihrt werden.

3.1.2 Konzeptionelle Grundlagen

3.1.2.1 Zielsetzung

Als Ausgangspunkt fiir den ReformprozeB mufl die Zielsetzung im Sinne des Anspruchsni-
veaus festgelegt werden. Hierbei befindet sich die Kommune in einem Spannungsfeld
zwischen einer Uberforderung durch unrealistische Erwartungen und einem zu geringem
Anspruchsniveau, das den bestehenden Herausforderungen nicht gerecht wird und nicht die
erforderliche Motivation fiir die Verwaltungsmodernisierung schafft. Bei der Festlegung der
Zielsetzung kann das kommunale Verdnderungsmanagement insofern helfen, als die Bedeu-
tung von operationalisierten Zielen fiir den Reformprozef erortert und ein mégliches Ziel-
system entwickelt wird. Dieses Zielsystem sollte eine vollstindige Aufstellung der kommu-
nalen Ziele (einschlieflich aller relevanter Subziele), Aussagen iiber die moglichen Bezie-
hungen (indifferent, komplementdr, konkurrierend) der einzelnen Ziele sowie iiber die
zugrundliegenden Wirkungsannahmen enthalten.333

3.1.2.2 Inhaltliche Gesichtspunkte

Auf der inhaltlichen Ebene gilt es, das Themenspektrum festzulegen, das im Rahmen des
Modemisierungsprozesses bearbeitet werden soll. Hierbei geht es vor allem um die Frage, wie
tief der VerdnderungsprozeB in das bestehende System eingreifen soll. In Anlehnung an eine
Differenzierung von KRUGER334 kann in diesem Zusammenhang unterschieden werden
zwischen Themen zur

e Reorientierung
e Restrukturierung
e Revitalisierung

e Remodellierung

333 in Anlehnung an Theuvsen (1997): 118ff.
334 yg|. Kritger (1994b): 199f.
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Die Reorientierung impliziert die Transformation der traditionell input- und binnenorientier-
ten Behorde zu einer ergebnis- und adressatenorientierten, demokratisch legitimierten
Dienstleistungsinstitution. Mit der Ergebnisorientierung eng verbunden ist ein verindertes
Aufgabenverstindnis. Anstelle der traditionellen Sichtweise, wonach Leistungsabgebot und
-erstellung als eine Einheit betrachtet und deshalb die iiberwiegende Zahl aller angebotenen
Leistungen von der Kommunalverwaltung selbst erbracht werden, tritt ein Verstidndnis,
wonach die Verwaltung als “Ermdglicher” und “Garant” von Leistungen, nicht aber notwen-
digerweise als “Produzent” fungiert. Dieses neue Aufgabenverstindnis hat nicht nur Konse-
quenzen auf die interne Organisation der Verwaltung, sondern auch auf das Verhiltnis
zwischen Verwaltung und privaten Haushalten bzw. Institutionen.

Unter Restrukturierung soll hier die Verdnderung der Ablauf- und Aufbauorganisation und
den zugehorigen materiellen Systemen (z.B. EDV-Systeme) verstanden werden. Von
besonderer Bedeutung ist in diesem Zusammenhang der Aufbau einer adressatenorientierten
Organisation der Kommunalverwaltung anstelle der heute vorherrschenden Strukturierung
nach binnenorientierten Gesichtspunkten. Dazu ist eine Perspektive notwendig, die anstelle
der traditionellen Dominanz von Strukturen in den Mittelpunktpunkt den Wertschopfungs-
prozef riickt.335

Wihrend es sich bei dem Themenkomplex der Restrukturierung tendenziell um die Verande-
rung der “Hardware” handelt, zielt die Revitalisierung auf eine Veranderung der instrumen-
tellen “Software”. Grundidee der Revitalisierung ist, durch ein verandertes Fithrungskonzept
die Voraussetzungen fiir ein zieladéquates Verwaltungshandeln zu schaffen und dieses durch
Anreizstrukturen instrumentell abzugesichern. Innerhalb dieses Themenkomplexes spielen
das sogenannte Kontraktmanagement, das die Neubestimmung des Verhéltnisses zwischen
Politik und Verwaltung, die Dezentralisierung von Verantwortung und den Aufbau eines
Verwaltungscontrollings umfafit, sowie die Einrichtung eines systematischen Personalmana-
gements (einschlieBlich der entsprechenden Fiihrungsqualifikationen) eine zentrale Rolle.
Auflerdem kommt der Schaffung von Wettbewerbsmechanismen zur Dynamisierung der
Kommunalverwaltung eine besondere Bedeutung zu.

Die Remodellierung geht iiber die Verdnderung der grundsitzlichen Orientierung, der
Struktur und der Fithrungsinstrumente der Kommunalverwaltung hinaus und zielt auf eine
Verdnderung der Wertvorstellungen der kommunalen Akteure und damit der Verwaltungs-
kultur. Das AusmaB der angestrebten Verdnderungen33¢ und die Tatsache, daB gerade die

335 vgl. Fischer (1997): 21f.

336 Nach BULLINGER/STIEFEL ist die Notwendigkeit kultureller Verinderungen vom AusmaB der
angestrebten Reform abhingig: Je groBer das Spannungsverhiltnis zwischen dem Istzustand und dem
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traditionelle Verwaltungskultur ein wesentlicher Grund fiir die Modernisierungsliicke
darstellt, legen die Notwendigkeit kultureller Veranderungen im Rahmen der Verwaltungs-
modernisierung nahe.

Die besondere Schwierigkeit bei der spezifischen Festlegung des Themenkatalogs in der
einzelnen Kommune besteht darin, einerseits die Verwaltung nicht durch zu viele oder zu
anspruchsvolle Reformthemen zu tiberlasten.337 Andererseits wird eine isolierte Bearbeitung
einzelner Themen der hohen inhaltlichen Komplexitét und den zahlreichen Interdependenzen
nicht gerecht.338 Dariiber hinaus kann mit der Ausblendung einzelner Themen das Problem
verbunden sein, daf nicht alle Handlungsalternativen analysiert werden und dadurch nicht die
optimale Losung erarbeitet wird.339 Gerade im politischen Umfeld der Kommunalverwaltung
besteht die Gefahr, die positiven Wirkungen von Konzepten durch “Kompromisse zwischen
unvertréglichen Systemansitzen340 zu konterkarieren und damit fiir alle Beteiligten zu
ungiinstigeren Ergebnissen zu kommen als bei einer Realisierung der in sich stimmigen
Alternativen.

Angesichts der enormen Themenfiille und der Tatsache, daB nach den Erfahrungen der
Reformkommunen nicht einzelne Themen und Instrumente, sondern der richtige “Mix” an
Themen den Erfolg der Verwaltungsmodernisierung ausmacht34!, besteht die inhaltliche
Aufgabe des kommunalen Verdnderungsmanagements in

o der Beschreibung der einzelnen Themen,

e der “Orchestrierung” der einzelnen Reformthemen (insbesondere zwischen ,,harten*,
wie z.B. Verénderungen in der Organsationsstruktur und “weichen” Faktoren der
Verwaltungskultur342) sowie

o der Analyse von Interdependenzen und Wirkungen der Instrumente und Konzepte.

angestrebten Zielzustand ist, desto notwendiger wird eine Verdnderung der Organisationskultur im Zuge
des Reformprozesses (vgl. Bullinger/Stiefel (1997): 143)

337 JANN warnt in diesem Zusammenhang nachdriicklich vor dem Versuch einer “Jahrhundertreform” (vgl.
Jann (1993): 90).

338 go setzt beispielsweise ein konsequentes Kontraktmanagement Ver4nderungen in der Aufbau- und
Ablauforganisation voraus. Daneben erfordert der Aufbau eines Controllingsystems eine klare
Ergebnisorientierung.

Vgl. dazu ausfiihrlich Kapitel 4

339 vgl. Theuvsen (1997): 118

340 Stratemann/Wottawa (1995): 58

341 yg|. Briickmann/Walther (1994): 209; Achterberg (1996b): 25

342 ygl. Cortner (1996): 94; Banner (1994a): 6.

Generell zur Verzahnung von “harten” und “weichen” Faktoren vgl. Bullinger/Stiefel (1997): 145;
Ditrscheid (1994): 40; Greipel (1995): 46; Klages (1997a), (1998)
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3.1.2.3 Methodische Gesichtspunkte

Im methodischen Bereich des kommunalen Verdnderungsmanagements geht es um die Frage,
wie die inhaltlichen Elemente der Verwaltungsmodernisierung erfolgreich in der Kommunal-
verwaltung verankert werden.

Ziel ist, die methodischen Voraussetzungen dafiir zu schaffen, qualitativ hochwertige, d.h.
problem- und kontextgerechte343 Losungen zu erarbeiten, die iiber eine mdglichst hohe
Akzeptanz der kommunalen Akteure verfligen.

Vor dem Hintergrund der Erkenntnis, daB friihere Verwaltungsreformprojekte weniger an
nicht ausreichend vorhandenen Konzepten, sondern vielmehr an zahlreichen Umsetzungshin-
dernissen scheiterten344, setzt sich inzwischen immer stirker die Auffassung durch, daB die
Gestaltung der methodischen Gesichtspunkte eine mindestens ebenso wichtige Rolle spielt
wie die inhaltlichen Elemente.345 BLUME vertritt sogar die Ansicht, daB “die Gestaltung des
Verédnderungsprozesses selbst fiir den Erfolge der Verwaltungsmodernisierung zunichst viel
wichtiger ist als eine prizise Beschreibung der ‘endgiiltigen’ Organisationsstrukturen und
Instrumente am noch nicht absehbaren Ende des Prozesses”346.

Die methodische Aufgabe des kommunalen Verdnderungsmanagements besteht darin, die
einzelnen methodischen Instrumente derart zu kombinieren, daB eine auf die spezifischen
Verhiltnisse der jeweiligen Kommunen zugeschnittene Reformstrategie optimal durchgefiihrt
werden kann. Im Mittelpunkt stehen dabei die Fragen nach

e der Organisation des Verdnderungsprozesses,

o der Einbeziehung der kommunalen Akteure,

e dem Umfang und

e der zeitlichen Dimension des Verinderungsprozesses.

Organisation des Verinderungsprozesses. Unter methodischen Gesichtspunkten muB im
Rahmen des kommunalen Veranderungsmanagements zunéchst die Organisationsform geklrt
werden, in der die Verwaltungsmodernisierung ablaufen soll. Grundsitzlich besteht die
Méglichkeit, den VeranderungsprozeB entweder innerhalb der Primédrorganisaton (Linienor-
ganisation) oder in einer Sekundérorganisation (z.B. Projektorganisation) durchzufiihren.347

343 ygl. ReiB (1995¢): 292 und 294
344 vgl. hierzu exemplarisch Naschold u.a. (1996): 141, Schmid (1990): 278

345 Diese Tendenz ist nicht nur im Bereich der dffentlichen Verwaltung, sondern auch in der Privatwirtschaft
feststellbar.

346 Blume (1994): 3
347 Denkbar sind jedoch auch Mischformen zwischen beiden Organisationsformen.
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In beiden Fillen ist sicherzustellen, da gemaB der Zielsetzung des kommunalen Verinde-
rungsmanagements die Effektivitdt und die Effizienz des Reformprozesses durch ent-
sprechende organisatorische Maflnahmen optimiert wird.

Beteiligte und deren Rollen. Aufgrund der komplexen personellen Rahmenbedingungen348
stellt die Frage, in welchem Maf} und auf welche Weise die kommunalen Akteure in den
Reformprozef eingebunden werden sollen, einen besonderen Schwerpunkt des kommunalen
Veridnderungsmanagements dar.

In diesem Zusammenhang kommt der Schaffung der notwendigen Verdnderungsféhigkeit und
—bereitschaft der kommunalen Akteure eine besondere Bedeutung zu. Dazu gehdren neben
Mafinahmen zur Schaffung einer Informationsbasis (“Kennen”), die Vermittlung von
entsprechenden Qualifikationen (“Ko6nnen”), die Zuordnung bzw. Einrdumung einer Rolle im
Verdnderungsproze3 (“Sollen”) sowie die Aufgabe, die kommunalen Akteure von der
Notwendigkeit der Reform und ihren Inhalten zu iiberzeugen sowie Hindernissen und
Widersténden zu iiberwinden (“Wollen™).349

Angesichts der im Vergleich zur Privatwirtschaft deutlich mehr heterogenen Anspruchs-
gruppen, die auf der externen Seite die Biirger und Unternehmen sowie die Aufsichtsorgane
umfassen und auf der internen Seite von den Fraktionen des Vertretungsorgans iiber die
Verwaltungsspitze und Fithrungskriften bis hin zu den Mitarbeitern und deren Vertretung
reichen, stellt dabei die Koordination der unterschiedlichen Interessenlagen eine besondere
Herausforderung fiir das kommunale Verdnderungsmanagement dar. Diese Koordinationsauf-
gabe umfaBt zum einen die Festlegung der Rolle die einzelnen Akteure im Verdnderungspro-
2eR350, zum anderen die Gestaltung der Kommunikationskanéle und der Entscheidungsproze-
duren.

Eng mit dieser Koordinationsaufgabe verkniipft ist auch die Frage, welche grundsitzliche
Orientierung der Veranderungsproze haben soll. Generell kann hierbei zwischen sogenann-
ten Top-down-Prozessen, die von der Fiihrungsebene her gepréigt werden, und Bottom-up-
Prozessen, die von der Basis ausgehen, unterschieden werden. Zu diskutieren sind allerdings
auch Zwischenformen zwischen beiden Extrempositionen in Form eines Gegenstroms aus
Top-down- und Bottom-up-Orientierung.

Umfang des Verinderungsprozesses. Im Rahmen des kommunalen Verdnderungsmanage-
ments mull weiter geklart werden, welchem Umfang die Verwaltungsmodernisierung haben

348 vgl. Kapitel 2.2.2.3
349 in Anlehnung an Reif (1993a): 552

350 Hier bietet sich ein Spektrum der Partizipation von einer eher beobachtenden bis hin zu einer aktiven
Gestaltungsrolle.
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soll. Dies gilt sowohl unter organisatorischen Gesichtspunkten, wo festgelegt werden mu8, ob
die Verwaltungsmodernisierung fldchendeckend oder auf einzelne Organisationseinheiten
beschrinkt erfolgen soll, als auch fiir den untersuchten Aufgabenumfang. Hier ist zu definie-
ren, ob alle kommunalen Aufgaben in die Modemisierung einbezogen werden oder einzelne
Aufgaben (z.B. Pflichtaufgaben oder bestimmte Aufgaben im Sozialbereich) nicht in den
Untersuchungsumfang aufgenommen werden sollen.

Zeitliche Dimension. Beziiglich der zeitlichen Dimension des kommunalen Verinderungs-
prozesses stehen drei Fragen im Vordergrund:

o Wie kann der GesamtprozeB in einzelne Abschnitte gegliedert werden (Definition
von Phasen)?

e Wie werden die einzelnen Themen und Bereiche in die Modernisierung integriert
(Festlegung des Modernisierungspfades)?

e Wieviel Zeit soll der Modernisierungsprozef3 in Anspruch nehmen (Festlegung der
Geschwindigkeit durch Taktung der Projektphasen)?

3.2 ZIELSETZUNG

3.2.1 Zielbildung in der Kommunalverwaltung

Fir Kommunalverwaltungen stellen die Gemeinwohlorientierung und die Wirtschaftlichkeit
formaljuristisch definierte und rechtlich bindende Grundsitze des Verwaltungshandelns
dar.35! Allerdings werden diese grundsitzlichen Zielsetzungen weder in den entsprechenden
Gesetzen noch in der gingigen Verwaltungspraxis ausreichend konkretisiert bzw. ihre
Interdependenzen erfafit.

Gleichwohl stellt ein klares Zielsystem eine unverzichtbare Grundlage erfolgreichen Verwal-
tungshandelns dar, da nur anhand des Vergleichs zwischen den gesetzten Zielen und den
erzielten Wirkungen die Leistungsféhigkeit der Kommunalverwaltung beurteilt und gegebe-
nenfalls der notwendige Handlungsbedarf festgestellt werden kann.

Diese Méngel hinsichtlich des Zielsystems, sind auf mehrere Griinde zuriickzufiihren, die in
Abbildung 9 kurz dargestellt sind.

351 vgl. Budus/Buchholtz (1997): S. 323f.
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Abbildung 9: Griinde fiir die Méingel im kommunalen Zielsystem

o Im Gegensatz zu privatwirtschaftlichen Zielsetzungen, wie Renditezielen und dem
Shareholder Value, sind die oftmals politisch gepréigten Ziele der Kommunalverwaltung
weitaus heterogener und von vielschichtigen Wechselbeziehungen geprigt.

o Die kommunalen Ziele entziehen sich héufig aufgrund unklarer Zweck-Mittel- und
Ursache-Wirkungsbeziehungen einer unmittelbaren Mefbarkeit.

e Zahlreiche Akteursgruppen sind an der Zielbildung beteiligt. Deshalb iiberlagern sich
hiufig personliche, Gruppen- und Gemeinwohlinteressen.

o Bisweilen wird auch auf klare Zielsetzungen verzichtet, da die damit verbundene Transpa-
renz nicht gewiinscht ist.352

o Klare, offen kommunizierte Zielsetzungen iiben im Unterschied zu diffusen Absichtserkla-
rungen einerseits einen erheblichen Leistungsdruck aus und bergen andererseits die Gefahr
des Scheiterns, das dem jeweiligen Akteur im politischen Wettbewerb Nachteile bringen
kann.

Quelle:  Eigene Darstellung

Diese Schwierigkeiten bei der Zielbildung fiihren dazu, daf in der Praxis die Zielfestlegung
lediglich iiber die Bereitstellung von Ressourcen bzw. durch die Zuweisung von Aufgaben,
nicht jedoch auf Ebene der Ergebnisse des Verwaltungshandelns erfolgt. Dadurch kann zwar
von den jeweiligen Akteuren der Wille zur Probleml$sung demonstriert werden, die Problem-
16sung selbst wird dadurch jedoch nur unzureichend unterstiitzt. Angesichts der kommunalen
Finanz- und Akzeptanzkrise, die einerseits sehr einschneidend die Ressourcenknappheit,
andererseits das Dringen der Biirger und Unternehmen nach “Value for money” demonstriert,
werden diese Méngel im kommunalen Zielsystem gegenwirtig besonders deutlich.

Soll die Leistungsfihigkeit der Kommunalverwaltung nachhaltig erhoht und damit dem
kommunalen Herausforderungen wirksam begegnet werden, ist die Aufstellung eines klaren
Zielsystems dringend geboten. Ein derartiges Zielsystem muf eine Hierarchisierung der Ziele
im Sinne von Zweck-Mittel-Relationen umfassen und die Ziele in den einzelnen Aufgaben-
feldern operationalisieren. Dazu miissen Zielmafstéibe festgelegt werden, welche die quanti-
tative Erfassung und die Kontrolle der Zielinhalte erméoglichen. Hierbei mufl sowohl auf
objektive, d.h. auf Messungen und Z#hlungen beruhenden, als auch auf subjektive, z.B. durch
Befragungen ermittelte Kriterien zuriickgegriffen werden.353

352 50 konnen unklare Zielformulierungen darauf zuriickgefithrt werden, daB es z.B. im Pflichtaufgabenbereich
um unerwilnschte bzw. in der Offentlichkeit kaum akzeptierte Ziele geht, wie beispielsweise fiskalische
Ziele bei BuBgeldern (vgl. Potthast (1996): 602).

353 vgl. Deckert/Wind (1996): 44
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Fiir diese ZielmaBstibe miissen die jeweiligen Zielgrofen festgelegt werden. indem fiir einen
bestimmten ZielmaBstab ein konkreter Wert vorgegeben wird.334 Generell bestehen zu dieser
ZielgroBendefinition, die héufig nur auf Ebene der einzelnen Leistung erfolgen kann, zwei
grundsitzliche Ansatzpunkte. Zum einen kann die Definition der Zielwerte auf der Basis der
gegenwirtigen Ist-Werte erfolgen.355 Zum anderen kénnen die ZielgroBen auf Basis von
Vergleichen definiert werden. In diesem Fall erfolgt die ZielgroBendefinition anhand von
Best-practice-Werten vergleichbarer Institutionen, die sowohl aus dem 6ffentlichen als auch
dem privaten Sektor stammen konnen. Diese als “Benchmarking” bekannte Methode findet
durch den forcierten interkommunalen Leistungsvergleich und die Stirkung des Wettbe-
werbsgedanken in der Kommunalverwaltung gegenwirtig immer stérkere Verbreitung.356
Eine Sonderform des Benchmarkings ist die Orientierung der Zielgrofen an theoretischen
Maximalzielen. Im Gegensatz zum “Best-practice-Ansatz” geht es dabei nicht um die Frage,
welche Institution die besten Werte bei einer bestimmten Leistung in der Praxis realisiert und
ob bzw. wie diese Werte auf die eigene Kommunalverwaltung anwendbar sind, sondern
darum, welcher Wert ein theoretisches Optimum darstellt. Dieser Ansatz kann beispielsweise
bei gesetzlich vorgeschriebenen Leistungen angewendet werden, indem untersucht wird,
welche Ausgaben notwendig wiren, um die gesetzlichen Vorschriften gerade noch zu
erfiillen. Anhand dieses Wertes kénnen dann die iiber das gesetzlich vorgeschriebene Maf3
hinaus erbrachten Leistungen transparent gemacht und die Ziele festgelegt werden.

Schlieflich muf3 das Zielsystem Aussagen iiber die Beziehungen zwischen den einzelnen
Zielen enthalten. Dabei wird zwischen indifferenten, sich ergdnzenden (komplentiren) und
konfliktiren Zielsetzungen differenziert. Eine besondere Herausforderung fiir die Kommunal-
verwaltung stellt in diesem Zusammenhang die Behandlung konkurrierender Ziele dar, da sie
eine klare Prioritdtsentscheidung bzw. die Suche nach einem tragfihigen Kompromif3
erforderlich machen.

Das Zielsystem besitzt jedoch nicht nur fiir die Verwaltungspraxis eine eminent wichtige
Bedeutung. Auch fiir den Modernisierungsprozef sind klare Zielsetzungen unabdingbar, da
nur durch den Abgleich von Zielen und Ergebnissen Aussagen iiber den Stand und den Erfolg
des Reformprozesses gemacht werden konnen. Deshalb ist umso verwunderlicher, daf3 viele
Kommunen ohne klare Zielsetzungen in ihren Modernisierungsprozef} eingestiegen sind.

354 GREVE nennt als Beispiele eine Kostensenkung um 10 %, eine Reduzierung der Vorgangsbearbei-

tungszeiten um 30 % oder eine Absenkung der Abwesenheitsquote auf 8 % (vgl. Greve (1993): 175).

355 Im Fall der Vorgangsbearbeitungszeiten wiirden bei dieser Methode die Ist-Werte erfaBt (z.B. die
Bearbeitung eines Antrags dauert bislang 7 Tage) und auf dieser Basis das angestrebte Ziel festlegt.

356 vgl. dazu ausfuhrlich Kapitel 3.3.3.3
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3.2.2 Zielkatalog

3.2.2.1 Inhaltliche Ziele

Unter Beriicksichtigung kommunaler Besonderheiten kann in Anlehnung an den Zielkatalog
des Lean Managements, der die Dimensionen Kosten, Qualitét und Zeit umfaft, ein kommu-
nales Zielsystem entworfen werden, das als Oberziel die Gemeinwohlorientierung und als
Subziele demokratische Legitimation, Wirtschaftlichkeit und Qualitét beinhaltet.357 Durch
dieses breit angelegte Zielsystem wird der hohen Komplexitit der Kommunalverwaltung
Rechnung getragen und eine (zu) einseitige Betrachtungsweise vermieden.358

3.2.2.1.1 Gemeinwohlorientierung

Kommunalverwaltungen sind als Teil der o6ffentlichen Verwaltung dem Gemeinwohl
verpflichtet. Diese Verpflichtung, deren Interpretation je nach politischem Standpunkt
unterschiedlich ausfillt, muB im politischen Wettbewerb naher spezifiziert und in ihren
Konsequenzen auf das Verwaltungshandeln konkretisiert werden. Prinzipiell kann aus der
Gemeinwohlorientierung eine Zielsetzung fiir das Verwaltungshandeln abgeleitet werden,
wonach alle Verwaltungstitigkeiten konsequent an den Bediirfnissen der Biirger ausgerichtet
sein miissen, wobei konstitutive Merkmale offentlichen Handelns wie die Sicherung des
inneren Friedens und gesunder Lebensbedingungen, der gerechte Zugang zu bestimmten
Grundleistungen, der Schutz der Schwachen und die Rechts- und Sozialstaatlichkeit beriick-
sichtigt werden miissen.359

Voraussetzung flir eine konsequente Gemeinwohlorientierung ist die Analyse der unter-
schiedlichen Rollen der Biirger in der Kommunalpolitik. Das Rollenspektrum der Biirger
umfaft sehr unterschiedliche Ausprigungen und basiert letztlich auf der Funktion des
politischen Auftraggebers. Es reicht von der Rolle als (Mit-)Gestalter kommunaler Leistungen
durch die Mitwirkung im politischen Willensbildungs-, Entscheidungs- und Leistungserstel-

357 Die Zeitdimension als wichtige Zielkomponente findet in diesem Zielkatalog ihre Beriicksichtigung in der
Zieldimension Qualitit.

358 NASCHOLD fordert mit Blick auf die herrschende Reformpraxis, die Kostensenkungsstrategien in den
Vordergrund stellt, eine “erweiterte Produktivitdtsentwicklung”, die zum einen an strukturellen Qualitéts-
und Innovationsproblemen ansetzt, zum anderen soziale und Okologische Externalitdten ins
Modermnisierungskalkiil einbezieht (vgl. Naschold (1995b): 25).

359 vgl. Banner (1993a): 147, Bogumil/KiBler (1995): 30
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lungsprozeB360 iiber die Funktion als Financier durch Steuer-, Gebiihren- und sonstigen
Zahlungen bis hin zur Rolle des Adressaten der Kommunalverwaltung.36!

Auf Basis dieser unterschiedlichen Rollen der Biirger konnen die drei Subziele der Gemein-
wohlorientierung abgeleitet werden, wie Abbildung 10 verdeutlicht:

o die demokratische Legitimation des Verwaltungshandelns,
e die Wirtschaftlichkeit,

o eine hohe Qualitit der Kommunalverwaltung, die neben hochqualitativen Leistungen
auch die Innovationsfihigkeit und damit die Sicherstellung der “Zukunftsfahig-
keit”362 beinhaltet

Abbildung 10:  Rollen der Biirger und daraus resultierende Zielsetzungen der

Kommunalverwaltung
Rollen der Biirger Ziele
(Mit-) Demo-
Gestalter kratische

Legiti-
mation

Gemein-
wohlorien-
tierung

Politische
Auftraggeber

Wirtschaft-
lichkeit

Financiers Adressaten

Quelle: Eigene Darstellung
Zu den Rollen der Burger vgl. Mezger (1998): 24

360 Dije Mitwirkung bei der kommunalen Leistungserstellung tangiert auch die Rolle als Financier, da das
Biirgerengagement Zeitaufwand und Kosten fiir den Bilrger verursacht.

361 Wie erwihnt, wird von den Protagonisten des NPM die “Kundenrolle” des Blrgers mit Blick auf das
Leitbild des “Dienstleistungsunternehmens Kommunalverwaltung” hervorgehoben, die jedoch aufgrund der
Gemeinwohlorientierung der Kommunalverwaltung gegeniiber der “Kunden”orientierung privatwirt-
schaftlicher Unternehmen relativiert werden muf. Gleichwohl kann der Kundenbegriff helfen, die
Dienstleistungsorientierung sowie die “Responsivitdt” (Bogumil/KiBler (1995): 89) der Kommunal-
verwaltung zu erhdhen und damit die Bilrgerorientierung insgesamt zu stirken.

362 gl Hill (1993a): 179
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3.2.2.1.2 Demokratische Legitimation

Ein konstituitiver Unterschied der Kommunalverwaltung im Vergleich zum privatwirtschaft-
lichen Unternehmen besteht darin, dal das Handeln in der Kommunalverwaltung demokra-
tisch legitimiert sein muf3. Dieser Sachverhalt determiniert die Notwendigkeit der Kongruenz
von politischem Willen und Verwaltungshandeln und damit ein klares Primat der Politik als
“Ort des Ausgleichs gesellschaftlicher Interessenkonflikte363 gegeniiber der Verwaltung
selbst.

Angesichts der Akzeptanzkrise der Kommunalverwaltung ist die Stirkung der demokrati-
schen Legitimation ausgesprochen wichtig. In diesem Zusammenhang kommt dem Ausbau
der Information, Integration und Identifikation der Biirger und der Mitglieder des Vertre-
tungsorgans eine besondere Bedeutung zu.

Neben einer verbesserten Arbeitsteilung zwischen Kernverwaltung und dem Vertretungsorgan
als gewihlte Reprisentanz der Biirger, ist hierfiir eine gréfere Transparenz im Sinne einer
systematischen Rechenschaftslegung der Verwaltung iiber Zielgruppen, Mengen, Qualititen,
Wirkungen und Kosten des Verwaltungshandelns notwendig.364 Diese verstirkte Rechen-
schaftslegung wird zunichst auf Vorbehalte in Teilen der Verwaltung und der politischen
Gremien stoen, da damit ein héherer Aufwand verbunden ist und die Méglichkeit informel-
ler Absprachen (,,Mauscheleien) eingeschrinkt wird. Zur Uberwindung der konstatierten
Akzeptanzkrise gibt es jedoch keine Alternative zur Schaffung von Transparenz, da sie
sowohl die Basis fiir eine zielorientierte Optimierung der kommunalen Leistungsfahigkeit als
auch die Voraussetzung fiir die demokratische Steuerung und Kontrolle der Kommunalver-
waltung darstellt.

Neben einer intensiveren Information gehort zum Ziel der demokratischen Legitimation der
Ausbau der Moglichkeiten zur stirkeren Integration und Identifikation der Biirger mit dem
kommunalen Geschehen. Dazu gehoren zum einen neue Moglichkeiten zur Interessenartiku-
lation.365 Diese bestehen beispielsweise im Ausbau von Elementen direkter Demokratie366, in
regelméBig durchgefilhrten Biirgerumfragen oder in der Einrichtung von Biirgerforen
bestehen konnen, die sich auflerhalb der gewdhlten Vertretungsorgane mit bestimmten
Themen bechiftigen (z.B. umfangreiche Bebauungsprojekte, Verkehrsfragen, Projekte im
sozialen oder kulturellen Bereich). Zum anderen kdnnen von einer verstirkten Einbindung der

363 Reinermann (1994): 16

364 ygl. Banner (1993b): 60

365 vgl. Bogumil/KiBler (1995): 89

366 Dieser Themenkomplex ist nicht Gegenstand dieser Arbeit.



94

Biirger in die kommunale Leistungserstellung wichtige Impulse fiir eine engere Beziehung
zwischen Kommunalverwaltung und Biirgern ausgehen.367

Die Stiarkung der demokratischen Legitimation als Zielsetzung der Modernisierung impliziert
jedoch nicht nur die Notwendigkeit, das Verhiltnis der Verwaltung zum Vertretungsorgan
und den Biirgern zu iiberdenken, sondern auch die Erfordernis, die Modernisierung selbst auf
die Kommunalpolitik und ihre Akteure auszudehnen. Denn eine Modernisierung der Kom-
munalverwaltung, die lediglich verwaltungsseitige Themen umfaft und die Rolle der Politik
und der Biirger nicht geniigend beriicksichtigt, wird nicht geniigend Unterstiitzung durch das
Vertretungsorgan und die Biirger erfahren.

Die Zielsetzung der demokratischen Legitimation des kommunalen Handelns ist schwer
greifbar. Deshalb muf} bei der Konkretisierung auf subjektive Verfahren und Hilfeindikatoren
zurlickgegriffen werden. Als wichtigstes Verfahren zur subjektiven Erfassung der Biirgerbe-
diirfnisse sind Biirgerumfragen zu nennen, die in einer wachsenden Zahl von Kommunen
bereits regelméiBig durchgefiihrt werden.368 Diese Umfragen bieten zum einen die Maoglich-
keit, wihrend der Wahlperioden die Bediirfnisse der Biirger zu ermitteln und die Kommunal-
politik entsprechend auszurichten. Zum anderen besteht durch diese Methode die Chance, den
EinfluB klientelistischer Interessenvertreter auf die Kommunalpolitik zuriickzudringen, da in
den Umfragen systematisch alle Biirger nach ihren Wiinschen und Bediirfnissen befragt
werden und damit die Politik auf eine breitere Basis gestellt werden kann.369

3.2.2.1.3 Wirtschaftlichkeit

In der Offentlichkeit und von den Protagonisten des NPM wird vehement gefordert, die
Wirtschaftlichkeit der 6ffentlichen Verwaltung drastisch zu erhéhen. So einleuchtend diese
Forderung angesichts offensichtlicher Defizite der 6ffentlichen Verwaltung hinsichtlich des

367 vgl. dazu ausfuhrlich Kapitel 3.3.1.2

368 Zu methodischen Grundfragen vgl. von Bandemer (1995): 209ff..

In PHOENIX (USA) werden alle zwei Jahre reprisentative Umfragen durchgefiihrt, in denen alle
stidtischen Dienstleistungen von den Btirgern bewertet werden. AuBerdem werden die Priorititen der
Biirger erfragt, um Anhaltspunkte fiir die Aufstellung des Haushaltsplanes zu erhalten (vgl. Fairbanks
(1995): 106). Auch in den niederldndischen Kommunen sind regelm4Bige Blirgerumfragen weit verbreitet
(vgl. Dieckmann (1996): 30). So wird in DELFT eine umfangreiche Kundenbefragung, das Delfter City
Panel, durchgefiihrt (vgl. Stahlberg (1997): 102). Aber auch in den deutschen Kommunen finden in der
jlingeren Vergangenheit verstirkt Biirgerumfragen statt (zu Beispielen aus einzelnen Kommunen vgl. Bick
(1994): 94f.; Kertscher (1996): 49ft.).

369 DIECKMANN, geschiftsfuhrendes Prisidialmitglied des Deutschen Stidtetages, weist darauf hin, daB die
Blirgerbeteiligung angesichts der Dominanz lautstarker Gruppen immer mehr zu einer “Primie fur die
Mutigen und Vorlauten” wurde und fordert die Kommunen auf, auf diejenigen zuzugehen, die (noch) nicht
gewohnt sind, ihre Interessen zu erkennen und so in den politischen Willensbildungsproze einzubringen
(vgl. Dieckmann (1996): 28).
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wirtschaftlichen Umgangs mit den zur Verfligung stehenden Mitteln ist, so schwierig erweist
sich bei der ndheren Analyse die Konkretisierung dieses Ziels.

Ublicherweise wird unter dem Wirtschaftlichkeitsprinzip die Anwendung des Rationalprin-
zips verstanden, wonach mit gegebenen Mitteln ein maximales Ergebnis bzw. ein gegebenes
Ergebnis mit minimalen Mitteln erreicht werden soll. Zwar gilt fiir die Kommunalverwaltung
prinzipiell ebenfalls diese generelle Definition. Sie bedarf jedoch der Spezifizierung, da zwar
der Begriff der Mittel, also die Inputseite relativ klar ist, der Begriff des Ergebnisses jedoch
unterschiedlich interpretiert werden kann.

Haushaltsausgleich als wirtschaftliches Ziel

Da im traditionellen, stark inputorientierten Verstindnis die Ergebnisseite stark vernachlissigt
wird, besteht das primére wirtschaftliche Ziel der traditionellen Kommunalverwaltung nicht in
der Wirtschaftlichkeit im Sinne einer optimalen Relation von Ergebnissen und Mitteln,
sondern im Haushaltsausgleich. Diese traditionelle Sichtweise greift jedoch zu kurz, da ein
ausgeglichener Haushalt lediglich dariiber Auskunft gibt, ob zur Verfiigung stehenden
Einnahmen zur Deckung der Ausgaben ausreichen. Ein ausgeglichener Haushalt sagt jedoch
nicht aus, ob die Einnahmen so eingesetzt werden, daB die gewiinschten Verwaltungs-
ergebnisse wirtschaftlich erbracht werden.

Die reine Orientierung am Haushaltsausgleich kann aus verschiedenen Griinden unter
wirtschaftlichen Aspekten kontraproduktiv sein.370 So kénnen giinstige Einnahmeentwicklun-
gen dazu flihren, daB relativ unreflektiert Ausgaben getitigt werden, die u.U. mit hohen
Folgekosten verbunden sind. Neben diesem, aufgrund der angespannten Einnahmesituation
gegenwirtig eher unwahrscheinlichen Fall, besteht die Gefahr, da8 das Ziel des Haushaltsaus-
gleichs primédr durch Leistungseinschrinkungen erreicht werden soll und dadurch die
Akzeptanzkrise der Kommunen weiter verschérft wird. Dariiber hinaus kénnen durch
aktionistische Konsolidierungsbemiihungen Sparschéden ausgeldst werden, die im Zeitablauf
die Konsolidierungsergebnisse konterkarieren.

Gleichwohl stellt der Haushaltsausgleich ein zentrales Ziel dar, da ein ausgeglichener
Haushalt die notwendige Voraussetzung zur Erhaltung der politischen und wirtschaftlichen
Handlungsféhigkeit darstellt.

Effektivitiit, Effizienz und Kostenwirtschaftlichkeit als wirtschaftliche Ziele

Aufgrund der beschriebenen Defizite muB die Definition der Wirtschaftlichkeit in der
Kommunalverwaltung iiber das Ziel des Haushaltsausgleichs hinausreichen. Als konzeptio-

370 vgl. Mading (1996): 84. Vgl. dazu auch Kapitel 2.1.3.2.2.
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neller Rahmen fiir die Definition des Wirtschaftlichkeitsziels in der Kommunalverwaltung
kann das sogenannte “3-E-Konzept” fungieren, das die notwendige Integration von operativer
Verwaltungstitigkeit und politischen Programmen zum Gegenstand hat.37! Dieses Konzept,
das das Wirtschaftlichkeitsziel anhand der Begriffe Effektivitit, Effizienz und “Economy”
(Kostenwirtschaftlichkeit) konkretisiert, setzt die unterschiedlichen Phasen des kommunalen
Handelns miteinander in Beziehung, wie Abbildung 11 verdeutlicht. Ausgehend von den
Verwaltungszielen (Phase 1) werden mit den personellen, finanziellen und materiellen
Ressourcen die Inputgrofen festgelegt (Phase 2), die im eigentlichen Leistungserstellungspro-
zef (Phase 3) miteinander kombiniert werden. Die Ergebnisse des Leistungserstellungspro-
zesses (Phase 4) stellen die Outputs dar (wie z.B. ausgestellte Buigeldbescheide, angebotene
Kurse in der Volkshochschule oder die Betreuung von Jugendlichen in Jugendhilfeeinrichtun-
gen).372 Die Outcomes beziehen sich auch die Wirkungsebene der kommunalen Leistungen
(Phase 5). Generell kann zwischen subjektiven (z.B. Zufriedenheit der Biirger mit der
Verkehrsinfrastrutur) und objektiven Wirkungen (z.B. Verkehrssicherheit) offentlicher
Leistungen unterschieden werden.

Abbildung 11:  3-E-Konzept zur Definition des Wirtschaftlichkeitsziels

—
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Effektivitat Effizienz Kostenwirtschaftlichkeit
Outcomes Outputs Ist-Kosten
Ziele Inputs minimale Kosten

Quelle: In Anlehnung an Budaus/Buchholtz (1997): 332

Die Konkretisierung des Wirtschaftlichkeitsziels erfolgt dadurch, daB die unterschiedlichen
Phasen miteinander in Beziehung gesetzt werden. Dabei beschreibt die Relation zwischen

371 Die folgenden Ausfiihrungen beziehen sich v.a. auf Budaus/Buchholtz (1997): 328fF, Vgl. dazu ferner
Budius (1996): 490ff.

372 Bei den Ergebnissen muB zwischen den bereitgestellten und den tatstichlich nachgefragten Kapazititen
differenziert werden.
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Zielen und Outcomes die Effektivitit und die Beziehung zwischen Inputs und Outputs die
Effizienz der Verwaltung. Die Kosteneffizienz bezieht sich auf den eigentlichen (Produk-
tions-)ProzeB.

Die Effektivitdt als Quotient aus Outcomes und Zielen ist eine MeBgroBe dafiir, inwieweit die
Wirkungen des Verwaltungshandelns zur Zielerreichung beigetragen haben (Zielerreichungs-
grad). Voraussetzung fiir die Beurteilung und Optimierung der Effektivitt ist die Operationa-
lisierung der Ziele und Wirkungen. Die Operationalisierung stellt ein zentrales Problem dar,
da zum einen geeignete Indikatoren bislang weitgehend fehlen und zum anderen mit den
offentlichen Leistungen Nebenwirkungen verbunden sind bzw. Uberlagerungen durch andere
Effekte stattfinden, so daB eine isolierte (ceteris-paribus-)Betrachtung ausgesprochen
schwierig, wenn nicht gar unméglich ist.

Ein pragmatischer Ausweg besteht moglicherweise darin, keine generellen, iibergreifenden
Indikatoren zu suchen, sondern im Rahmen von Lernprozessen fiir die einzelnen Leistungen
und Programme konkrete Mefindikatoren zu entwickeln, Zielgrofien durch die Kommunal-
politik festzulegen und die Zielerreichung durch den Vergleich von Wirkungs- und Ziel-
groflen zu beurteilen. Fiir den Bereich der Jugendforderung konnte dies beispielsweise
bedeuten, dal das Vertretungsorgan als Ziel vorgibt, die Zahl der Schulabbrecher binnen zwei
Jahre um 20 % zu reduzieren. Die Effektivitit der MaBnahmen zur Jugendférderung kann
dann durch den Vergleich der Ist-Werte mit den Soll-Werten beurteilt werden, wobei
iiberlagerende Effekte, soweit moglich, getrennt ausgewiesen werden. Dieses Beispiel macht
deutlich, daB die Effektivititsebene unmittelbar die Zusténdigkeit der Kommunalpolitiker fiir
Zielvorgaben und Programme tangiert.373

Der Effizienz als der Relation von Outputs und Inputs besitzt wie die Effektivitdt einen sehr
hohen Stellenwert fiir die Verwaltungsmodernisierung, da durch eine effiziente Mittelver-
wendung der auf den Kommunen lastende Akzeptanzdruck abgebaut und die Folgen der
Finanzkrise insofern gemildert werden konnen, als durch verwaltungsinterne Effizienzstei-
gerungen Leistungseinschrinkungen gegeniiber dem Biirger (teilweise) vermieden werden
konnen. In der traditionellen Verwaltungspraxis spielt die Effizienz eine nur untergeordnete
Rolle, da

o die Beurteilung der Effizienz aufgrund der fehlender systematischen Erfassung der
Outputs unméglich war und

e Effizienzverbesserungen aufgrund fehlenden Drucks bislang auch nicht im Vorder-
grund gestanden haben.

373 vgl. Buddus (1996): 491
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Beurteilung der Effizienz unmoglich. Da die Outputs der Kommunalverwaltung nicht
systematisch erfaft, sondern - analog zur volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung - den Inputs
gleichgesetzt werden, kann die Effizienz als Quotient aus Output und Input nicht beurteilt
werden.374 Die Vernachlédssigung der Outputs wird auch im Haushaltsplan als wichtigstem
Planungsinstrument der Kommunalverwaltung deutlich. In diesem Plan sind zwar minutios
die Ausgabe- und Einnahmestellen (die sogenannten “Unterabschnitte”) und die Ausgabe-
und Einnahmearten (die sogenannten “Gruppierungen”), nicht jedoch die mit diesen Ausga-
ben bzw. Einnahmen verbundenen Leistungen aufgefiihrt. Im Unterschied zum privatwirt-
schaftlichen Bereich konnen im kommunalen Umfeld die Outputs aufgrund der hiufig
fehlenden Marktfdhigkeit nur selten in monetéren Gréfen erfat werden konnen, weshalb bei
der Quantifizierung auf MengengrofBen zuriickgegriffen werden muf.

Nicht nur auf der Outputseite, sondern auch beziiglich der Inputs bestehen erhebliche
Probleme. So werden im kameralen Haushalt die Abschreibung nicht, sowie interne Lei-
stungsverflechtungen meist nur unvollstindig im Haushaltswesen abgebildet, so da3 die
Bestimmung der Inputs und deren Zuordnung zu den entsprechenden Outputs ausgesprochen
schwierig ist.375

Effizienzverbesserungen aufgrund fehlenden Drucks bislang nicht im Vordergrund. In der
Vergangenbheit fiihrten relativ glinstige Einnahmenentwicklungen sowie die unterausgeprégten
bzw. dysfunktionalen Anreizsysteme dazu, daB ineffiziente Strukturen keinem Erfolgsdruck
ausgesetzt waren. Die Folge ist, daB8 in den Kommunen erhebliche Effizienzsteigerungspoten-
tiale vorhanden sind, deren ErschlieBung Aufgabe der Verwaltungsmodernisierung ist.376

Bei der “Economy” (Kosteneffizienz) als dritte Ebene des 3-E-Konzepts steht nicht wie bei
der Effizienz die “Optimierung des Transformationsprozesses von Inputs in Outputs im
Vordergrund, sondern die kostenminimale Beschaffung und der kostenminimale Einsatz von

374 Vor dieser rein inputorientierten Sichtweise ist die Aussage RECKERSs, wonach mehr 6ffentliche Aufgaben
nur durch mehr Staatsdiener erbracht werden, durchaus verstindlich. Die Effizienz wird hierbei jedoch
vollig vernachldssigt (vgl. Recker (1994)).

An der Bewiltigung dieser Probleme wird zur Zeit durch die Erstellung von Produktplinen zur
systematischen Erfassung der kommunalen Leistungen und durch die Konzeption und Einfithrung einer
Kosten- und Leistungsrechnung einschlieBlich einer internen Leistungsverrechnung (vgl. dazu ausfuhrlich
KGSt (1998-6); Maly (1997)) in vielen Kommunen gearbeitet.

HACK/LATTWEIN schitzen die Produktivititsreserven im Offentlichen Bereich auf 30-40 % (vgl.
Hack/Lattwein (1996): 86). DRESCHER/DELLWIG heben die hohe Bedeutung der Schaffung von
Transparenz bei der Realisierung von Effizienzsteigerungspotentialen, die sie auf rund 25 % beziffern,
hervor (vgl. Drescher/Dellwig (1996b): 71ff.). MADING verweist auf die Notwendigkeit, “in Tausenden
von Gemeinden noch Zehntausende von Mdglichkeiten zur Effizienzsteigerung” zu entdecken (Miding
(1996):86). KNAUF geht mit Blick auf interkommunale Vergleiche davon aus, ,,daB in Teilbereichen
Leistungssteigerungen von 30-50 % moglich sind. Beriicksichtigt man, daB von diesen rechnerischen
Potentialen sicherlich in der Realitét einige Abstriche zu machen sind, bleiben mit guter Wahrscheinlichkeit
immer noch mindestens 10 % Produtivitétssteigerung iibrig.* (Knauf 1997f: 26).

375

376
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Ressourcen™77 bei vorgegebenen Zielen sowie ProzeB- und Outputbedingungen. Als Kenn-
grofe fiir die Kosteneffizienz kann die Relation zwischen tatséchlichen Ist-Kosten und
minimalen (Soll-)Kosten verwendet werden. Diese Betrachtung 146t jedoch nicht nur die
Beurteilung der Kostenposition der jeweiligen Kommunalverwaltung zu, sondern kann
helfen, das fiir den wirtschaftlichen Ressourceneinsatz unbedingt notwendige Kostenbewuft-
sein innerhalb der Verwaltung zu verankern. Neben den erwihnten Schwichen des kameralen
Rechnungswesens besteht bei der Beurteilung der Kosteneffizienz das Problem, relevante
VergleichsmaBstdbe zu finden. In diesen Zusammenhang konnen die Bemiihungen der
Bertelsmann Stiftung und der KGSt zum Aufbau interkommunaler Leistungsvergleiche sowie
die steigende Bereitschaft in vielen Kommunalverwaltungen, sich auch mit den Leistungen
privatwirtschaftlicher Unternehmen zu vergleichen, einen wichtigen Beitrag leisten.

Die Anwendung des 3-E-Konzeptes bietet die Chance, das Ziel der Wirtschaftlichkeit
innerhalb der Kommunalverwaltung stirker zu verankern, ohne auf die Erreichung der
spezifischen offentlichen Ziele zu verzichten. Im Gegenteil: erst ein effektives, effizientes und
kostenwirtschaftliches Handeln der Kommunalverwaltung schafft angesichts knapper Mittel
die Grundlage fiir die Gemeinwohlorientierung. Die Gemeinwohlorientierung darf nicht als
Argument fiir den Schutz iiberkommener Strukturen und Besitzstinde verwendet werden,
sondern erfordert gerade das permanente Hinterfragen des kommunalen Leistungsangebots
und der Art der Leistungserstellung.378 PLAMPER fafit die Diskussion um das - héufig
vermeintliche - Spannungsverhiltnis zwischen Gemeinwohlorientierung und Wirtschaftlich-
keit sehr pointiert zusammen:379

“Die ‘Okonomisierung’ bejahen, gleichzeitig die anderen Wesensmerkmale einer
Kommune nicht zu kurz kommen lassen! Jedenfalls steht die kommunale Selbst-
verwaltung nicht auf dem Spiel, weil man iiber Produkte und Produktkosten
spricht, sondern weil Aufgaben und Finanzausstattung immer weiter auseinander-
fallen.”

3.2.2.1.4 Qualitait

Neben der demokratischen Legitimitdt und der Wirtschaftlichkeit stellt die Qualitidt des
Verwaltungshandelns das dritte Subziel der Gemeinwohlorientierung dar.

377 Budsus/Buchholtz (1997): 330

378 Die ehemalige Stv-Vorsitzende WULF-MATHIES betont den gemeinwohlorientierten Charakter der
Verwaltung und weist gleichzeitig darauf hin, daB sich aus der Gemeinwohlorientierung kein Recht der
Beschiftigten auf Ineffizienz ableiten 148t (vgl. Wulf-Mathies (1994): 341).

379 Plamper (1997): 7
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In der traditionellen Sichtweise ist der Qualitéitsbegriff - wie bereits erwihnt - stark auf das
Rechts- und OrdnungsméBigkeitsprinzip reduziert. Diese eingeschrinkte Interpretation des
Qualitétsbegriffs wird jedoch den vielfiltigen Qualitidtsanforderungen der Biirger an die
Leistungen der Kommunalverwaltung nicht gerecht und vernachldssigt den Charakter der
Kommunalverwaltung als kombinierte Ordnungs- und Leistungsverwaltung. So entsteht
mitunter der Eindruck in der Offentlichkeit, daB die Erfiillung von rechtlichen Vorgaben nicht
als Mittel zur Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben, sondern als “Ziel der Verwaltungstitig-
keit angesehen und die Befolgung von Regeln zum Selbstzweck wird"380, Um die Verénde-
rungen in der kommunalen Verwaltungspraxis nachzuvollziehen, ist eine Ergdnzung des
Qualititsbegriffs um die Dimensionen Adressatenorientierung und Flexibilitdt notwendig,
ohne freilich das wichtige Ziel der Recht- und OrdnungsméBigkeit zu vernachléssigen.

Adressatenorientierung. Das Ziel der Adressatenorientierung beschiftigt sich zum einen mit
dem Leistungsangebot, das sich an den Bediirfnissen der Adressaten orientieren mufl. Zum
anderen befaflt es sich mit der Leistungserstellung. In diesem Bereich geht es um die Ziele
Tranzparenz, Bequemlichkeit, Zeitaufwand und Professionalitdt der Mitarbeiter.

Flexibilitit. Das Ziel der Flexibilitdt als dynamische Komponente des Qualitétsziels unter-
streicht die hohe Bedeutung der Innovationsféhigkeit fiir die Kommunalverwaltung angesichts
des immer rascheren Wandels im kommunalen Umfeld. Die hohe gesellschaftliche Dynamik
hat dazu gefiihrt, daB die flexible Kunden- und Zielgruppenorientierung wichtige Aufgaben
der Kommunalverwaltung geworden sind.38! Deshalb stehen bei diesem Ziel die Anpassung
des Leistungsangebots382 und der Leistungserstellung an sich verindernde Rahmenbedin-
gungen und die Verbesserung der Problemldsungsfihigkeit zur Verhinderung von Reform-
staus im Vordergrund. Im Gegensatz zur traditionellen, auf Konstanz angelegten Verwal-
tungspraxis impliziert das Ziel der Flexibilitdt damit eine Verwaltung, die der zunehmenden
Problemkomplexitit und Verdnderungsdynamik durch eine erhdhte Lern- und Adaptionsfd-
higkeit begegnet.383

Abbildung 12 zeigt iibersichtsartig die unterschiedlichen Qualititsziele.

380 Schmidberger (1993): 125

381 ygl, Strehl (1995): 139

382 Im Prinizp ist diese Anpassung des Leistungsangebotes mit dem privatwirtschaftlichen Konzept des
Denkens in “Produktlebenszyklen” vergleichbar.

383 vgl. Banner (1994a): 6
REINERMANN hilt die Dynamisierung der Verwaltung fir relevanter als “die in der 6ffentlichen
Diskussion oft im Vordergrund stehende Verschlankung der Verwaltung” (Reinermann (1994): 53).
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Abbildung 12:  Qualitiitsziele in der Kommunalverwaltung
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Da fiir die kommunalen Leistungen kein iibergreifender Qualitéitsindikator existiert, muf} die
Konkretisierung und Operationalisierung der Qualititsziele fiir jede einzelne Leistung bzw.
Gruppen von Leistungen erfolgen. Diese Aufgabe ist zwar aufwendig, nach der Einschétzung
von KLAGES jedoch inhaltlich und methodisch durchaus zu bewiltigen384 und im Sinne
einer qualitativ hochwertigen Kommunalverwaltung unbedingt notwendig.

Eine Ubersicht iiber exemplarische Qualititsindikatoren zeigt Abbildung 13.

384 yol. Klages (1993a): 45
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Abbildung 13:  Exemplarische Qualitiitsindikatoren

Qualitatsindikator Ausgestaltung Mogl. Einsatzfeld
Recht- und
OrdnungsméRigkeit
* Fehlerquote max. Fehlerquote von x% Steuerbescheide
* Widerspruchsquote max. Widerspruchsquote von x% Beitragsbescheide
Adressatenorientierung
Leistungsangebot
¢ Zielgruppen- Anteil von x% an der Zielgruppe Jugendfoérderung
orientierung wird durch MaRnahme erreicht
* Hoéhe der max. Verhdltnis von Verwaltungs- Sozialleistungen
Zuwendungen kosten und Zuwendung von x %
Leistungserstellung
* Wartezeiten max. Wartezeit von x min. Kfz-Anmeldung
* Liegezeiten max. Liegezeit von x Tagen Antrage, Anfragen
¢ Bearbeitungsdauer max. Bearbeitungszeit von x Tagen Baugenehmigungen
® Zeitliche Sprech-/Offnungszeiten von x Stunden Amter mit hohem
Erreichbarkeit Publikumsverkehr
¢ R&umliche max. Entfernung von x km dto.
Erreichbarkeit

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Briickmann/Walther (1994): 155, KGSt (1995-6): 14f.

Zur Sicherstellung einer hohen Qualitdt der kommunalen Leistungen ist der Aufbau eines
umfassenden Qualitétsmanagements notwendig.385 Um zu verhindern, daB die Qualititsstan-
dards durch Verwaltungsmitarbeiter und Kommunalpolitiker auf Basis des (verwal-
tungs-)technisch Machbaren an den Anforderungen der Adressaten vorbei definiert werden,
ist dabei die intensive Einbeziehung der Adressaten dringend geboten. Zur Abfrage der
Qualititsanforderungen bieten sich mehrere Instrumente an386:

e Biirgerumfragen,
o Befragungen der Nutzer bzw. Nichtnutzer von Einrichtungen,

o Kommentarkarten, die in den kommunalen Einrichtungen ausgelegt und in denen
Nutzeranforderungen abgefragt werden,

e Gespridche mit den Adressaten und

o die Einrichtung von Fokusgruppen, anhand derer die Bediirfnisse der Adressaten er-
mittelt werden.

385 vgl. KGSt (1995-6); Arbeitsgemeinschaft fiir wirtschaftliche Verwaltung e.V. (1995); Bendell (1994); Raulf
(1995): 389ff.

386 vgl. Vogel (1996): 6; Stratemann/Wottawa (1995): 87
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Besondere Bedeutung kommt in diesem Zusammenhang auch dem Aufbau eines aktiven
Beschwerdemanagements zu, mit dessen Hilfe systematisch Beschwerden als Verbesse-
rungsmoglichkeiten fiir die Verwaltung genutzt und durch die angestrebte “Beschwer-
deprivention™387 die Biirgerzufriedenheit bei gleichzeitiger Kostensenkung gesteigert werden
kann.388

Bei der Anwendung der genannten Instrumente ist aus Griinden der Glaubwiirdigkeit von
zentraler Bedeutung, da3 das Qualitdtsmanagement nicht bei der Abfrage der Bediirfnisse
stehenbleibt, sondern tatsdchliche Verbesserungen im Leistungsangebot bzw. der Leistungser-
stellung erfolgen. In diesem Zusammenhang konnen extern kommunizierte Qualitétsstan-
dards, zu denen sich die Verwaltung 6ffentlich bekennt, zu einer Intensivierung der Qualitts-
bemiihungen beitragen.389 DaB derartige Qualitdtsstandards gegenwirtig noch nicht verbreitet
sind, ist auf die Scheu der Kommunalpolitiker und der Verwaltungsspitzen, sich auf operatio-
nale Ziele festlegen zu lassen und die Probleme, bei der Festlegung von Qualititsnormen zu
einem Konsens zu gelangen, zuriickzufiihren.390

Neben der konsequenten Ausrichtung an Anforderungen der Adressaten spielt die Prozef-
orientierung beim Aufbau eines kommunalen Qualititsmanagements eine wichtige Rolle. Die
traditionellen Abldufe der Kommunalverwaltung sind im wesentlichen dadurch geprigt, daB
die Qualititssicherung in der Regel durch nachtréigliche Kontrollen der arbeitsplatzbezogenen
Ordnungsmafigkeit erfolgt und damit die Wirtschaftlichkeit und die Qualitét der Gesamfpro-
zesse, insbesondere hinsichtlich der Qualitdtsdimension “Zeit”, dabei fast vollig unberiick-
sichtigt bleiben.39! Anstelle dieser teuren und oft langwierigen Kontrollen sollten die Prozesse
im Sinne eines Total Quality Managements392 so angelegt werden, daB Qualitit nicht nach-
traglich “hineingepriift” wird, sondern die Qualitétsorientierung den gesamten Leistungser-
stellungsprozeB prigt. Dazu ist die “Uberwindung der einzelfunktionsbezogenen Optimie-

387 vgl. von Bandemer (1995): 212f.

388 Zum Aufbau eines aktiven Beschwerdemanagements am Beispiel der Stadt ARNSBERG vgl. ausflihrlich
Vogel (1996): 7ff.

389 yel. Hill (1996a): 15
Im Vereinigten Konigreich gibt die Regierung in der sogenannten Citizens' Charter eine Qualit4tszusage,
die so weit geht, daB im Fall der Nichteinhaltung von fiir verbindlich erkldrten Standards staatliche
Schadenersatzleistungen in Aussicht gestellt werden (vgl. Klages (1993a): 45; ausfuhrlich zu den britischen
Ansitzen vgl. Bolke (1993): 31ff.). In eine #hnliche Richtung gehen Garantien fir bestimmte Bearbei-
tungsfristen, welche die Kreisverwaltung SOEST neben Qualititsstandards fiir Birgeranliegen und
Antrégen gegenilber den Biirgern macht (vgl. Hill (1996a): 15).

390 vgl. Klages (1993a): 46

391 vgl. Koetz (1994): 306

392 vel. dazu exemplarisch Koppberger (1996); Swiss (1992)
Zu den Bemithungen der Landeshauptstadt Saarbriicken zur Einfuhrung eines Total Quality Managements
(TQM) vgl. exemplarisch Hoffmann u.a. (1996); Hirschfelder (1995a), (1996).
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rungsstrategien zugunsten einer Totaloptimierung der gesamten Wertschopfungskette
ausgehend vom kundenbezogenen Produkt™393 notwendig.

Im Bereich der Verwaltungsstruktur stellt die - in vielen Kommunen bereits erfolgte bzw.
geplante - Einrichtung von Biirgerimtern einen wichtigen Beitrag zur Uberwindung der
Binnenorientierung dar. In diesen Verwaltungseinheiten werden eine Vielzahl von Biirgeran-
liegen “aus einer Hand” erledigt und damit die Qualitat fiir die Biirger durch eine Reduzie-
rung der Wege- und Wartezeiten erheblich gesteigert.

Da die Qualititsziele ohne die aktive Mitwirkung der Mitarbeiter nicht erreicht werden
konnen, stellt die Mitarbeiterorientierung neben der Adressaten- und der ProzeBorientierung
die dritte Siule eines kommunalen Qualititsmanagements dar. Diese Mitarbeiterorientierung
richtet sich sowohl auf die Sensibilisierung und Qualifizierung der Beschiftigten in qualitits-
relevanten Fragen, als auch auf die Verbesserung der Arbeitsbedingungen, v.a. hinsichtlich
der technischen Ausstattung, aber auch in fiihrungsmotivatorischen Belangen.

Viele Autoren rdumen dem Ziel der Mitarbeiterorientierung aufgrund der hohen Bedeutung
der Beschiftigten im “Dienstleistungsunternehmen Kommunalverwaltung” in der Zielhier-
archie den gleichen Stellenwert ein, wie z.B. den Ziele Wirtschaftlichkeit und Qualitit.3%4 Bei
allem Verstindnis fiir der zentralen Rolle der Mitarbeiter in der Kommunalverwaltung im
allgemeinen und im Modernisierungsprozefl im besonderen, scheint jedoch diese Gleichord-
nung mit den anderen, adressatenbezogenen Zielen nicht sinnvoll, da die Bereitstellung von
attraktiven Arbeitsplidtzen fir die Kommunalverwaltung keinen Selbstzweck darstellt.
Vielmehr handelt es sich bei der Mitarbeiterorientierung um ein wichtiges Instrumentalziel
zur Steigerung der demokratischen Legitimitit, der Wirtschaftlichkeit und der Qualitit als
Subziele der Gemeinwohlorientierung.

3.2.2.2 Methodische Ziele

Unter methodischen Gesichtspunkten zielt das kommunale Veranderungsmanagement darauf,
den Verdnderungsprozel hinsichtlich der ProzeBeffektivitit und der ProzeBeffizienz zu
optimieren. Von zentraler Bedeutung ist hierbei, die Festlegung der Ziele, die Erarbeitung

393 Naschold (1994): 399

NASCHOLD spricht in diesem Zusammenhang auch von einer vertikalen Fragmentierung, die sich sehr
eindriicklich an den zahlreichen Bearbeitungsstufen vieler Prozesse in der Kommunalverwaltung zeigt.
Diese erstrecken sich vom Sachbearbeiter iiber den Sachgebiets-, Abteilungs- und Amtsleiter bis hin zum
Dezernenten. Dieses Konstruktionsprinzip, dessen urspriingliche Intention die Qualit4tssicherung (v.a. in
der Dimension Rechtm#Bigkeit) war, fithrt hdufig dazu, daB durch die damit einhergehenden unklaren
Verantwortlichkeiten nicht nur die Prozesse verldngert und verteuert werden, sondern auch die
OrdnungsmiBigkeit leidet.
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zieladdquater Verbesserungsansitze sowie die Implementierung der beschlossenen Mafnah-
men in der Verwaltung durch die Kombination von verschiedenen methodischen Instrumen-
ten zu unterstiitzen.

Den methodischen Instrumenten kommt dabei die Rolle zu, durch die Anpassungen der
problemgerechten Konzepte und Maflnahmen an die Verwaltungswirklichkeit (Konzeptanpas-
sung) einerseits und die Anpassung des verwaltungsinternen Kontextes (Kontextanpassung)
an die Erfordnisse des Verdnderungsprozesses andererseits die Umsetzungswahrscheinlichkeit
zu erhohen.3% Das Hauptproblem besteht dabei darin, einen tragfdhigen KompromiB zwi-
schen Konzept- und Kontextanpassung zu finden. Wihrend eine zu umfangreiche Anpassung
des Konzeptes an den Kontext die Gefahr birgt, mit dem Verinderungsproze zu kurz zu
springen und den Herausforderungen nicht wirksam genug zu begegnen, kann eine zu
weitreichende Kontextanpassung die Verwaltung iiberfordern und massive Widerstdnde
hervorrufen.

Ein weiteres methodisches Ziel besteht darin, die Verwaltungsmodernisierung als Lernprozef3
zu begreifen und wiahrend des Reformprozesses solche Kompetenzen und Verhaltensweisen
zu erlernen, welche die Problemlosungsféhigkeit der Kommunalverwaltung im Sinne einer
flexiblen Anpassung an sich veridndernde Ziele und Rahmenbedingungen insgesamt erho-
hen.3%

Dariiber hinaus sollte der Modernisierungsprozef} als “Testfall” fiir die verénderte Zusam-
menarbeit zwischen den einzelnen Akteuren gelten und damit die Glaubwiirdigkeit des
gesamten Modernisierungsvorhabens unterstiitzen.

Analog zu den inhaltlichen Zielen miissen auch fiir den Reformproze selbst die Ziele
hinreichend genau festgelegt werden. Beziiglich der Effektivitit bedeutet dies, dal die
gewiinschten Ziele und Wirkungen des Reformprozesses beschrieben und operationalisiert
werden. Die Ermittlung des Zielerreichungsgrades erfolgt wie bei der inhaltlichen Dimension
des kommunalen Verdnderungsmanagements durch die Gegeniiberstellung der gesetzten
Zielen mit den erzielten Wirkungen. Ahnlich wie bei den inhaltlichen Zielen kénnen dabei
insofern Schwierigkeiten auftreten, als die priméren Effekte der Verwaltungsreform durch
Sekundireffekte iiberlagert werden. Deshalb ist wichtig, zwischen Primér- und Sekundéref-

394 yel. dazu exemplarisch Adamaschek (1995): 27 und Staib (1996): 75 fur das Projekt “Grundlagen einer
leistungsfihigen Kommunalverwaltung” der Bertelsmann Stiftung.

395 vgl. ReiB (1995¢): 294f.
396 vgl. zum Stichwort des kontinuierlichen Verbesserungsprozesses (KVP) ausfuhrlich Kapitel 4.2.5



106

fekten zu differenzieren und den Reformprozef3 geniigend flexibel zu halten, um auf Verande-
rungen der Rahmenbedingungen reagieren zu kénnen.397

Hinsichtlich der Effizienz stehen die Ressourcen- und die Zeiteffizienz im Vordergrund.
Deshalb ist fiir die Beurteilung der ProzeBeffizienz von zentraler Bedeutung, Finanz-,
Personal-, und Zeitbudgets vorzugeben. Durch den Vergleich der Outputs des Reform-
prozesses (z.B. Einfiihrung eines Controllingssystems fiir die Gesamtverwaltung) mit den
dafiir zur Verfligung gestellten Ressourcen bzw. der dafiir bendtigten Zeit ist dann die
Ermittlung der ProzeBeffizienz moglich.398

Die Bestimmung der Effektivitidt und der Effizienz des Reformprozeses sollte nicht nur am
Ende des Reformprozesses, sondern regelméBig erfolgen, um Fehlentwicklungen begegnen
und so den Modernisierungsprozefl optimieren zu konnen.

3.2.3 Zum Verhiltnis der einzelnen Ziele

Aufgrund der starken Vernetzung der einzelnen Bereiche und Themen in der Kommunalver-
waltung reicht die isolierte Betrachtung der einzelnen Ziele nicht aus. Vielmehr ist zur
Einschétzung der Erfolgspotentiale notwendig, die Wirkungen der Verdnderungsmafnahmen
auf alle Ziele zu untersuchen. Hierbei mul zum einen die Wirkung einer einzelnen Verénde-
rungsmafinahme auf die unterschiedlichen Ziele analysiert werden. So kann eine Mafnahme,
welche die Optimierung einer bestimmten Zieldimension anstrebt, sich zu den anderen
Zieldimensionen neutral (d.h. indifferent), komplementér oder konkurrierend verhalten. Zum
anderen muf} die Gesamtwirkung aller VerdnderungsmaBnahmen auf die einzelnen Ziele
untersucht werden, da sich durch die gleichzeitige Implementierung von mehreren Verénde-
rungsmaBnahmen u.U. andere Zielwirkungen ergeben als bei einem isolierten Einsatz.

Generell sollte der Modernisierungsproze8 nach der gleichzeitigen Optimierung aller
Zieldimensionen streben399, zunichst also von einer Indifferenz bzw. Komplementaritit der
Zielwirkungen ausgehen. Diese Annahme ist angesichts zahlreicher Praxisberichte zu

397 Dies gilt insbesondere fiir die Haushaltskonsolidierung, die in vielen Kommunen eine notwendige
Nebenbedingung des Modemisierungsprozesses darstellt. So k&nnen konjunkturelle Effekte, die
Einnahmeausfille bzw. Mehrausgaben bedingen, den Konsolidierungsbemithungen zuwiderlaufen und
deren Effekte womoglich dberkompensieren. Um die Effektivitit des Modernisierungsprozesses zu
beurteilen, wire in diesem Fall einerseits die Gegeniiberstellung der Konsolidierungswirkungen zu den
urspriinglichen Zielen notwendig. Andererseits milssen bei nachhaltigen Haushaltsverschlechterungen die
Ziele angepaBt und die Konsolidierungsbemithungen erhht werden.

Eine Vorgabe fiir den ModernisierungsprozeB kann auch lauten, daB sich die ReformmafBnahmen innerhalb
einer bestimmten Zeit amortisieren milssen. In KIEL betrigt die Amortisationszeit funf Jahre (vgl.
Kelling/v. Mutius (1996a): 21).

399 vgl. sinngem4B Greve (1993): 173

398
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verschiedenen Zielharmonien durchaus legitim. So zeigt sich in vielen Reformprozessen, dafl
der vermeintliche Zielkonflikt zwischen Qualitétssteigerungen und der Erhéhung der Wirt-
schaftlichkeit in vielen Fillen nicht existiert, wie am Beispiel der Reduzierung von Qualitits-
kosten gezeigt werden kann.400 Durch ein verbessertes Qualitidtsmanagement konnen die
Kosten fiir mangelhafte Qualitit, wie Nachbesserungen, Beschwerdenbehandlung#!, Uber-
stunden etc., deutlich reduziert und damit die Wirtschaftlichkeit der Kommunalverwaltung
gesteigert werden. Als weiteres Beispiel fir Zielharmonien 148t sich die Einfiihrung der
sogenannten Ganzheitsfall- oder Einheitssachbearbeitung nennen, bei der ein Vorgang von
einem anstelle einer Vielzahl von Mitarbeitern gesamthaft bearbeitet wird. Durch dieses
Vorgehen werden, insbesondere durch die Reduzierung von Schnittstellen, die Abléufe,
deutlich vereinfacht. Die Folge sind verkiirzte Durchlaufzeiten (und damit Qualitéitserh6hun-
gen fiir den Adressaten), eine héhere Wirtschaftlichkeit durch weniger Doppelarbeiten und
eine Steigerung der Mitarbeitermotivation durch interessantere, abwechslungsreichere
Tatigkeiten.

Zwar besteht eine Vielzahl von Fillen, in denen Zielharmonien bzw. —komplementarititen
auftreten. Dennoch werden wihrend des Reformprozesses Zielkonflikte sichtbar werden, die
eine klare Prioritétsentscheidung der politischen Organe zugunsten eines und zu Lasten eines
anderen Ziels bzw. innerhalb eines Ziels zugunsten bzw. zu Lasten einer bestimmten Leistun-
gen erforderlich machen.402 Um die Diskussion auf eine sachliche Grundlage zu stellen,
sollten diese Prioritéitsentscheidungen auf Basis konkreter Rahmenvorgaben bzw. anhand des
Einzelfalls erfolgen.403 So kénnen beispielsweise die Kosten fiir alternative Qualitdtsniveaus
(z.B. Wartezeiten in der Kfz-Zulassungsstelle) ermittelt und durch die Gegeniiberstellung von
Kosten und Nutzen das Qualitdtsniveau fiir die spezifische Leistung definiert werden.404

400 vgl. dazu exemplarisch Walsh (1995): 23

401 verschiedene Autoren schitzen den Anteil der Kosten fir die Bearbeitung von Beschwerden auf 10 bis
20% der Verwaltungskosten. Wenngleich dieser Anteil sicherlich in den einzelnen Behdrden
unterschiedlich ist und aufgrund des Eingriffscharakters vieler kommunaler Leistungen und der damit
verbundenen Neigung der “Kunden”, gegen unerwiinschte Eingriffe Einspriiche einzulegen, Beschwerden
auch nicht ganz vermieden werden knnen, zeigt diese Schitzung ein enormes Potential zur ErhShung der
Qualitidt und der Wirtschaftlichkeit, das durch ein aktives Beschwerdemanagement erschlossen werden
kann.

402 Gegenwartig bestehen in vielen Vertretungsorganen Vorbehalte gegenitber klaren Priorititsentscheidungen,
da sie zum einen noch nicht die finanziellen Zwinge erfat haben und deshalb die Notwendigkeit der
Priorit4tenbildung verkennen. Zum anderen wilrden teilweise durch die Priorititensetzung gut organisierte
Lobbies negativ betroffen, so daf3 entsprechende GegenmaBnahmen befiirchtet werden. Im Interesse einer
gemeinwohlorientierten Kommunalpolitik, die sich an alle Biirger richtet und deshalb auf eine Reduzierung
des klientelistischen Einflusses zielt, ist aber eine derartige Priorit4tensetzung dringend geboten.

403 Bei der Fremdvergabe von kommunalen Leistungen, beispielsweise im Reinigungsbereich, werden in vielen
Kommunen als Grundlage fur die Entscheidung bestimmte Rahmenvorgaben, wie z.B. das Verbot der
Beschiftigung sozialversicherungsfreier Mitarbeiter, gesetzt.

404 Dabei ist von zentraler Bedeutung, daB hiufig die Grenzkosten ab einem bestimmten Qualititsniveau
iiberproportional ansteigen (vgl. sinngem4B Brinckmann (1994): 177).
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Voraussetzung fiir eine sachlich fundierte Prioritéitsentscheidung ist, da8 Transparenz iiber die
Rahmenbedingungen, die Leistungen und den damit verbundenen Ressourcenverbrauch
herrscht. Dabei ist darauf zu achten, daB die “harten”, verhdltnismaBig einfach zu ermitteln-
den MeBgroBen (z.B. Mengen- und KostengroBen) nicht gegeniiber den “weichen”, tenden-
ziell schwieriger festzustellenden Grofen (z.B. fiir Qualitit und demokratische Legitimation)
die Oberhand gewinnen.405

Hinsichtlich der methodischen Ziele gilt es - analog zu den inhaltlichen Zielen - die Wirkun-
gen der verschiedenen methodischen Instrumente auf die ProzeBeffektivitit und die ProzeB-
effizienz abzuschitzen und ein Optimum aus beiden Zielsetzungen zu erreichen. In diesem
Zusammenhang ist von zentraler Bedeutung, die bislang - auch im privatwirtschaftlichen
Bereich - vorherrschende Dominanz der Prozefleffektivitit gegeniiber der Effizienz zugunsten
einer Gleichberechtigung von Effektivitits- und Effizienzkriterien zu {iberwinden.40¢ Sofern
eine gleichzeitige Optimierung beider Zieldimension nicht méglich ist, werden auch hier
Priorititenentscheidung erforderlich. Beispielsweise wird die Intensitit der Einbindung von
kommunalen Akteuren in den ReformprozeB unter Effizienzgesichtspunkten anders (ndmlich
durch eine moglichst geringe Intensitit), beurteilt werden als unter Effektivititsaspekten,
wonach eine intensive Einbindung die Gefahr von “AbstoBungsreaktionen” reduziert und
damit den Zielerreichungsgrad der Reform erhoht.207 Dieses Beispiel verdeutlicht die
Notwendigkeit, die Entscheidung iiber die Reformstrategie mit Blick auf den gesamten
ReformprozeB, quasi iiber den gesamten “Lebenszyklus”408 und nicht nur auf Basis kurzfri-
stiger Uberlegungen zu treffen. Eine kurzfristige Optimierung der Effizienzdimension kénnte
durch eine mangelhafte Effektivitdt der Modernisierungsbemiihungen und spiter notwendig
werdenden Kosten zur Sicherstellung der Akzeptanz iiberkompensiert werden.

405 vgl. Klages (1993a): 45; vgl. eine Analogie aus dem privatwirtschaftlichen Bereich bei
v. Werder (1996): 216

406 ygl. ReiB (1995b): 279

407 in Anlehnung an Bullinger/Stiefel (1997): 141

408 ReiB (1995b): 282



Grundziige eines kommunalen Verdnderungsmanagements 109

3.3 INHALTLICHE GESICHTSPUNKTE

3.3.1 Reorientierung

3.3.1.1 Ergebnisorientierung

Die traditionelle Steuerung der Kommunalverwaltung erfolgt iiblicherweise nicht iiber die
gewiinschten bzw. erzielten Ergebnisse des Verwaltungshandelns, sondern iiber die Zuwei-
sung von Mitteln (sogenannte Inputsteuerung). Diese Praxis unterstellt eine positive Korre-
lation zwischen Input und Outputs/Outcomes, die zwar zunichst intuitiv nachvollziehbar ist.
In vielen Fillen erweist sie sich jedoch als problematisch. Diese Probleme sollen im folgen-
den kurz dargestellt werden.409

Die Inputsteuerung und die damit verbundene Fortschreibungspraxis*!? in den Haushalts- und
Aufgabengliederungsplénen bringt mit sich, daB die 6ffentlichen Leistungen im Zeitablauf
nicht systematisch beziiglich ihrer Notwendigkeit und ihrer Ergebnisse hinterfragt werden.
Deshalb besteht zum einen das Problem, daB nicht in ,,Produktzyklen“4!! gedacht wird und
somit u.U. Leistungen angeboten werden, die nicht mehr den Anforderungen der Adressaten
entsprechen bzw. bei denen die urspriingliche Begriindung weggefallen ist. Zum anderen ist
damit die Gefahr verbunden, daB bei neuen Aufgabenbedarfen nicht zunéchst die Moglichkeit
der Mittelumschichtung gepriift wird, sondern der Haushalt weiter ausgedehnt wird. Dies gilt
insbesondere vor dem Hintergrund, daB in einer inputgesteuerten Kommunalverwaltung der
Erfolg eines Fachpolitikers verwaltungsintern, aber auch in der Offentlichkeit haufig danach
beurteilt wird, welches Budget er in den Haushaltsberatungen durchsetzen konnte. In diesem
Zusammenhang ist ein weiteres Problem zu nennen, da darin besteht, Probleme durch die
Schaffung von Stellen bzw. Institutionen 18sen zu wollen, ohne jedoch die fiir eine ergebnis-
orientierte Arbeit notwendigen Voraussetzungen zu schaffen (z.B. organisatorische Vorkeh-
rungen, addquate Anreizmechanismen etc.). Ein moglicher Grund fiir dieses Verhalten besteht
darin, daB sich sowohl die politische als auch die offentliche Diskussion sehr héufig an
Aktivititen anstatt an den intendierten bzw. tatsichlichen Ergebnissen orientiert. Exempla-
risch fiir diese Praxis sei an dieser Stelle auf die Einrichtung von zahlreichen “Beauftragten”-
Stellen (z.B. Datenschutz-, Umweltschutzbeauftragte etc.) verwiesen, die héufig - nicht
zuletzt durch eine unzureichende Verankerung in der jeweiligen Organisation - in ihrer

409 vgl. dazu auch Lang (1996): 36; Schedler (1994): 191f.

410 Unter Fortschreibungspraxis wird hier das h4ufig praktizierte Verfahren bei der Planaufstellung verstanden,
wonach die Daten des folgenden Jahres durch eine Fortschreibung der Werte des laufenden Jahres (evtl.
unter Beriicksichtigung von Korrekturfaktoren) ermittelt werden.

41 vgl. Banner (1991): 7
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(ergebnisorientierten) Aufgabenwahrnehmung gehindert sind und deshalb oftmals lediglich
als politisches “Feigenblatt” dienen.

Dariiber hinaus impliziert wie erwihnt die Inputsteuerung, daB unwirtschaftliche Mittelver-
wendungen verdeckt bleiben, da die Wirtschaftlichkeit als das Verhéltnis von Ergebnis zum
Einsatz nicht beurteilt werden kann. Zudem bewirkt die Inputsteuerung unklare Verantwort-
lichkeiten, da die traditionellen Aufgabengliederungspldne und Stellenbeschreibungen
verrichtungsorientiert aufgebaut sind und damit Titigkeiten, nicht aber adressatenorientierte
Ergebnisse im Vordergrund stehen.#!2 Die Folge davon ist eine Organisation, die nicht nach
adressaten-, sondern nach binnenorientierten Gesichtspunkten strukturiert ist und bei der die
Zuordnung der Ergebnisverantwortung nicht geklért ist.

Um diese Probleme zu iiberwinden und zielorientierte Entscheidungen beim Einsatz der stets
knappen Ressourcen zu ermdglichen, ist im Rahmen der kommunalen Reorientierung eine
Steuerungspraxis notwendig, welche sowohl die Leistungen als auch die eingesetzten Mittel
beriicksichtigt, statt sich allein auf den Mitteleinsatz zu konzentrieren. TER BRAAK charak-
terisiert diese, hier als Ergebnisorientierung4!3 bezeichnete, neue Steuerungspraxis sehr
eingéingig:414

“Mittel diirfen nicht das Ziel sein. Aktivitdten miissen wertsteigernd, Leistungen
fruchtbar und Wirkungen niher an das Ziel heranfiihren.”

Um eine instrumentelle Grundlage fiir die Ergebnisorientierung zu legen, haben die KGSt und
zahlreiche Kommunalverwaltungen begonnen, sogenannte Produktpline zu erarbeiten.
Derartige Produktpléne sollen als “Tréger aller fiir Planung, Vollzug und Rechenschaftsle-
gung relevanter Informationen™4!5 fungieren.

Ihre Grundlage bildet das Produkt als eine Leistung oder eine Gruppe von Leistungen, die
von verwaltungsinternen oder —externen Stellen auBerhalb des jeweils betrachteten Fachbe-
reichs benotigt werden.416

412 vgl. Wambach/Plamper (1996): 147. FLUHR nennt als eindriickliches Beispiel hierfir eine
Stellenbeschreibung, die extrem detailliert auf 12 Seiten mit rund 120 Einzelpositionen zwar die T4tigkeiten
des entsprechenden Mitarbeiters erldutert, jedoch kaum auf die gewilnschten Ergebnisse des Handelns
eingeht (vgl. Fluhr (1995): 17).

413 Huufig ist von einer Abl6sung der Input- durch eine Outputsteuerung die Rede. Es geht jedoch nicht um
eine Ablosung, sondern um eine Ergénzung, da die Inputs weiterhin als entscheidungsrelevante Parameter
beriicksichtigt werden missen. Deshalb wird der Begriff Ergebnisorientierung verwendet, der sowohl Input-
, als auch Output- bzw. OutcomegrdBen integriert.

414 ter Braak (1994): 77

415 Blonnigen/Kassner (1996): 513

416 Eigentlich kdnnte jedes Arbeitsergebnis, das auBerhalb eines Fachbereichs nachgefragt wird, als Produkt
definiert werden. Aufgrund der groBen Zahl an Einzelleistungen ist dies jedoch unter Steuerungsaspekten
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Angesichts der hohen Komplexitit der Kommunalverwaltung mit Hunderten von verschiede-
nen Leistungen empfiehlt es sich, die Produktpldne hierarchisch aufzubauen. Die KGSt
schldgt vor, die einzelnen Leistungen zu Produkten, die Produkte zu Produktgruppen und
diese schlieBlich zu Produktbereichen zusammenzufassen.*!” Mit Hilfe dieser unterschied-
lichen Aggregationsstufen, die exemplarisch in Abbildung 14 dargestellt sind, kann den
unterschiedlichen Informationsbediirfnissen der einzelnen Akteure Rechnung getragen und
die Steuerbarkeit entsprechend erhht werden. So ist beispielsweise moglich, das Vertre-
tungsorgan routineméBig nur iiber die Ergebnisse der Produktbereiche zu informieren,
wihrend die einzelnen Fachbereiche zur operativen Steuerung Informationen auf Ebene der
Produkte erhalten.4!8

nicht zweckmi#Big. Deshalb ist gegebenenfalls die Zusammenfassung verschiedener Leistungen zu einem
Produkt sinnvoll (vgl. KGSt (1994-8): 11).

417 vgl. KGSt (1994-8): 13
418 Bej Bedarf kann jede Steuerungsebene detaillierte Informationen erhalten.
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Abbildung 14:  Hierarchischer Aufbau eines Produktplans (Beispiel Sozialwesen)

Produktbereich Produktgruppe Produkt

o Hilfe in
Notlagen

o Hilfe bei Krankheit, Behin-
derung, Pflegebediirftigkeit

o Leistungen (Lgn.) bei Krank-
heit

e Lgn. Bei Behindung

o Lgn. Bei Pflegebediirftigkeit

o Hilfe bei Einkommensde-
fiziten/Geldproblemen/
-Entschidigungen

o Hilfe zum Lebensunterhalt
o Lgn. Der Kriegsopferflirsorge

o Fliichtlingshilfen

e Betreuung

o Geld- und Sachlgn.

e Plitze in Einrichtungen,
Ubergangswohnungen etc.

e Aussiedlerhilfen

e Betreuung
o Geld- und Sachlgn.

o Hilfen bei Wohnproblemen

o Hilfen zum Erhalt der Woh-
nung

o Hilfen zur Erlangung einer
Wohnung

o Hilfen bei Erwerbslosigkeit

o Vermittlung in Erwerbstitig-
keit

o Angebot von Arbeit und
Qualifizierung

o Existenzgriindungshilfen

o Soziale
Férderung

e Offene Ausldnderarbeit

o Offene Ausldnderarbeit in
Einrichtungen (z..B. Begeg-
nungsstétten)

o Veranstaltungen der offenen
Auslinderarbeit

e Offene Altenarbeit

o Offene Altenarbeit in Einrich-
tungen

o Veranstaltungen der offenen
Altenarbeit

o Sonstige integrative MaBnah-
men

o Soziale Betreuung
o Soziale Vergiinstigungen (z.B.
Familienpdsse)

Quelle: in Anlehnung an KGSt (1995): 75
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Von zentraler Bedeutung fiir die Erhéhung der Steuerbarkeit ist es, die Produkte adressa-
tenorientiert zu definieren, die Leistungen vollstindig zu erfassen und die Leistungen
eindeutig einzelnen Fachbereichen zuzuordnen, um so eine klare Verantwortlichkeit zu
gewdhrleisten. Auflerdem ist wichtig, eine sinnvolle Balance aus Detaillierungsgrad der
Erfassung auf der einen Seite und einer tiberschaubaren Anzahl von Produkten auf der
anderen Seite herzustellen. Andernfalls besteht die Gefahr, da die Produktpldne entweder
aufgrund ihres hohen Abstraktionsgrades oder - wie beispielsweise in einem abgelehnten
Entwurf des Produktplans fiir das Land Berlin - wegen der uniiberschaubaren Zahl von
Produkten?!? das urspriingliche Ziel einer Erhdhung der Steuerungsféhigkeit verfehlen.

Um eine ergebnisorientierte Steuerung zu gewihrleisten, reicht es jedoch nicht aus, die
kommunalen Leistungen - wie beschrieben - systematisch zu erfassen und Produkten,
Produktgruppen bzw. -bereichen zuzuordnen. Vielmehr miissen die Produktpldne den
Zusammenhang zwischen kommunalen Zielen, den erbrachten Leistungen und dem geplanten
bzw. tatsichlichen Ressourcenaufwand herstellen. Dazu ist notwendig,

o auf Basis der definierten und operationalisierten Ziele der Kommunalverwaltung ge-
eignete Kenngroflen zur Erfassung der kommunalen Outputs bzw. Outcomes festzu-
legen,

e die Produktpléne mit dem (inputorientierten) Haushaltsplan zu verkniipfen, um die-
ses gesetzlich vorgeschriebes Planungs- und Steuerungsinstrument in die Ergeb-
nissteuerung zu integrieren,

e ein Berichtswesen (einschlieBlich einer Kostentrdgerrechnung, die den Ressourcen-
verzehr produktbezogen erfafit) aufzubauen, das die erforderlichen Informationen er-
faft und verdichtet sowie deren Weitergabe regelt sowie

o Implikationen fiir die Proze- und Aufbauorganisation der Kommunalverwaltung ab-
zuleiten und so eine effiziente und effektive Leistungserstellung zu ermdglichen. Als
Grundsatz kann hierbei gelten, da “die Prozesse den Produkten, die Strukturen den
Prozessen™420 folgen sollen.

Alle vier Themenbereiche erweisen sich in der kommunalen Reformpraxis als problema-
tisch.42! Dennoch gibt es mittlerweile einige hoffnungsvolle praktische Ansitze, die gemein-

419 Der Entwurf wies 65 Produktbereiche, 395 Produktgruppen, 1565 Produkte und 8741 Leistungen auf und
wurde wegen dieses uniiberschaubaren Umfangs von dem Lenkungsgremium als untauglich zur Erhdhung
der Steuerungsfihigkeit befunden (vgl. 0.V. (1995b): 16).
Eine andere Differenzierung findet sich in dem Produktkatalog der Stadt RUSSELSHEIM, der zwischen
Leistungen, Leistungstypen, operativen Produkten und strategischen Produkten unterscheidet (vgl.
Scholtysik u.a. (1997): 724f.)

420 Hilbertz (1996): 243

421 g kritisiert BUDAUS zu Recht, daB sich zwar viele Kommunen mit der Erarbeitung von Produktpldnen
beschiftigt haben, der Aufbau einer Kostenrechnung jedoch oftmals deutlich hinterherhinkt. (vgl.
Budius (1996): 494).
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sam mit einigen theoretischen Uberlegungen Hinweise fiir den Einstieg in die ergebnisorien-
tierte Steuerung geben konnen.422 So zeigt sich, daB bei der Einfiihrung ein konzeptionell
durchdachter, pragmatischer Weg eher zum Ziel fiihrt als ein iiberperfektioniertes Konzept.

Hinsichtlich der Frage, ob eine reformwillige Kommune bei der Erarbeitung der Produktpléne
einen eigenen Weg einschlagen oder auf die Ergebnisse von Pilotkommunen zuriickgreifen
soll, erweist sich eine Kombination aus beiden Ansétzen als sinnvoll. Ein Zuriickgreifen auf
Erfahrungen anderer Kommunen reduziert den Aufwand erheblich und erméglicht interkom-
munale Vergleiche423. Dennoch sollte nicht auf eigene Ansétze verzichtet werden, da zum
einen ein ,,Standard-Produktplan* dem Geist der kommunalen Selbstverwaltung widerspréiche
und neue Regularien aufstellen wiirde. Zum anderen sind bereits die Diskussionen im Zuge
der Erstellung der Produktpline selbst ein wichtiges Element zur Ergebnisorientierung, so daf3
nicht auf sie verzichtet werden sollte. Von zentraler Bedeutung ist, daB die Erfassung der
gegenwirtigen Leistungen nicht zu detailliert erfolgt und nicht zu sehr die vorhandene
Organisations- und Stellenstruktur abbildet und damit die konsequente Adressatenorientie-
rung geféhrdet wird.424

Es ist zu wiinschen, daB die Ergebnisorientierung in der kommunalen Reformpraxis rasch
einen dhnlich hohen Stellenwert einnehmen wird, wie z.B. das Thema der dezentralen
Finanzverantwortung. Denn erst die ergebnisorientierte Steuerung legt die Grundlage fiir eine
konsequente Ausrichtung an den Bediirfnissen der Adressaten, indem sie eine systematische
Evaluation der kommunalen Leistungen erméglicht.425 Sie gibt damit wichtige Hinweise
sowohl fiir die Planung des Leistungsangebots als auch fiir die Organisation der Leistungser-
stellung. Allerdings muf} im Interesse der Steuerungsfihigkeit darauf geachtet werden, daB die
Produktpline regelméBig fortgeschrieben werden.

422 vgl. Klages/Masser (1995): 33

423 vgl. dazu ausfuhrlich Kapitel 3.3.3.3.3

424 ygl. dazu ausfihrlich Budsus (1996): 495.
BUDAUS schreibt eindringlich: ,Es [ist] durchaus denkbar, da8 bestimmte Produkte erst als Folge
vorhandener Kapazititen, vorhandenen Personals etc. auftauchen. Es kann nicht darum gehen, vorhandene
Produkte und Leistungen aufgrund vorhandener Strukturen und Abl4ufe zu legitimieren. Vielmehr steht die
Notwendigkeit im Vordergund, Produkte aus tibergeordneten Zielen, politischen Programmen und/oder
Rechtsnormen abzuleiten und - sofern die Produkte notwendig sind - kostengiinstige Strukturen und
Prozesse fiir deren Realisation zu entwickeln. Nur so 148t sich das Problem der Effektivitit, Effizienz und
Kostenwirtschaftlichkeit integrativ handhaben.

vgl. Bussmann (1996): 132. Zum Thema der Evaluationen vgl. ferner Klioti/Widmer (1996): 135ff.; Mader
(1996): 138ff.; Buschor (1996): 141ff.

425
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3.3.1.2 Neues Aufgabenverstindnis

Die Kommunalverwaltungen weisen ein breit gefichertes, historisch gewachsenes Aufgaben-
spektrum auf, das zum einen eine hohe Komplexitit bewirkt, zum anderen mittlerweile an die
Grenzen der Finanzierbarkeit gelangt. Hinzu kommt, daB in vielen Kommunalverwaltungen
das Leistungsangebot und die Leistungserstellung als eine geschlossene Einheit betrachtet
werden und deshalb fast alle von der Kommune angebotenen Leistungen auch selbst erstellt
werden.426 Die Folge ist eine sehr hohe Fertigungstiefe, welche die Komplexitit weiter erhoht
und héufig mit Ineffizienzen verbunden ist.

Angesichts dieser Schwierigkeiten muf} deshalb im Rahmen der kommunalen Reorientierung
ein neues Aufgabenkonzept entwickelt werden, dessen Aufgabe darin besteht, die kommuna-
len Aufgaben hinsichtlich Angebot und Erstellung systematisch zu hinterfragen und darauf
aufbauend Verbesserungsvorschlige zu entwickeln. In diesem Zusammenhang geht es vor
allem darum, das in Anlehnung an das privatwirtschaftliche ,Lean management* haufig
formulierte Schlagwort der Konzentration auf Kernaufgaben zu diskutieren und zu konkreti-
sieren.

Konkret miissen im Rahmen des Aufgabenkonzeptes der Umfang und die Leistungsstandards
des kommunales Leistungsangebot definiert und Voraussetzungen der Leistungserstellung so
geschaffen werden, daB die kommunalen Ziele unter Beriicksichtigung der vorhandenen
Ressourcen und der intendierten Ziele verwirklicht werden konnen.

Da es - vor allem auf Detailebene - ,,keine universelle wie plausible Aufgabentheorie”27 gibt,
im Sinne der modernen Staatsdiskussion der ,,Staat keine iiberhohte, sittliche Gestalt ist und
daB} es kein ,a priori‘ zu erkennendes und dann einfach durchzusetzendes Gemeinwohl
gibt*428, muB - insbesondere vor dem Hintergrund der kommunalen Selbstverwaltung - jede
Kommunalverwaltung auf Grundlage ihrer Zielsetzungen ihr eigenes Aufgabenkonzept
definieren.429 Die letztliche Entscheidung iiber das Aufgabenkonzept kann nur demokratisch,
d.h. nach intensiver offentlicher Diskussion mit dem Vertretungsorgan und den Biirgern,
getroffen werden.430 Dabei ist, vor allem wenn mit dem neuen Aufgabenkonzept Einsparun-
gen realisiert werden sollen, eine mittelfristige Perspektive notwendig, da aufgrund vertrag-
licher Bindungen und der Kostenremanenz im Personalbereich die Haushaltsentlastungen erst

426 Dies gilt nicht nur fur externe Leistungen, sondern auch fur interne Unterstiitzungsleistungen (wie z.B.
EDV, Fahrdienste etc.).

427 ygl. Naschold (1994): 41

428 Naschold u.a. (1996): S7f.

429 wobei der Vergleich mit anderen Kommunen sicherlich hilfreich sein kann.

430 KLUTZOW schreibt mit Blick auf niederlindische Erfahrungen: ,Was genau die Kernaufgaben sind, kann
letztendlich nur die Politik bestimmen.* (Kliitzow (1996): 101)
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mittelfristig greifen. Umso wichtiger ist jedoch, friihzeitig innerhalb des Modernisierungspro-
zesses in die Aufgabendiskussion einzusteigen.

Im folgenden werden Fragen des Leistungsangebotes und der Leistungserstellung die
Elemente eines neuen Aufgabenkonzeptes diskutiert. Beide Themen hidngen miteinander
zusammen, so daf bei der Erstellung des Aufgabenkonzeptes die beiden Themen nicht isoliert
voneinander, sondern in einem iterativen Prozefl behandelt werden miissen.

Leistungsangebot

Jede externe und interne Leistung muf hinsichtlich ihres Zielbeitrages auf ihre Notwendig-
keit, ZweckmaBigkeit und ihren Umfang iiberpriift werden. Um die Diskussion anzuregen und
das Leistungsspektrum nicht nur ,,alibimaBig* auf den Priifstand zu stellen, kann es sinnvoll
sein, entgegen der iiblichen Praxis der Aufgabenkritik nicht den mdglichen Wegfall von
Leistungen zu begriinden, sondern ,,Zero base“ einen neuen Aufgabenkatalog zu entwickeln,
in dem fiir jede Leistung nachgewicsen werden mufl, warum sie in dem vorgeschlagenen
Umfang von der Kommune angeboten werden soll und welchen Zielbeitrag sie leistet.43!

In einem Vergleich zwischen dem neuen Leistungskatalog und dem bestehenden Leistungs-
spektrum wird ermittelt, welche Leistungen

o ersatzlos entfallen,

¢ inihrer Intensitdt eingeschrénkt,

beibehalten oder
e neu wahrgenommen werden.

Bei der spezifischen Entscheidung iiber das Aufgabenspektrum kénnen Kriterien, nach denen
in anderen Stddten die Aufgabendefinition entschieden wurde, Orientierung geben. Im
niederlandischen Haarlemmermeer wurden Aufgaben dann beendet bzw. in ihrer Intensitit
eingeschrinkt, wenn432

o gesellschaftliche Probleme, auf die die Aufgabe ausgerichtet war, nicht mehr exi-
stierten, sich veréndert haben oder nicht mehr konkret zu benennen waren,

o die Zielgruppen unzufrieden oder kaum zu identizifieren waren,

o die Aufgabe ihre Prioritit verlor,

431 Auch wenn die Wirkung der Zero-Base-Planung nicht iberschitzt werden darf— hiufig sind die
kommunalen Akteure zu sehr in dem bestehenden Aufgabenspektrum verhaftet — kann darin eine Methode
liegen, intensiv und systematisch iiber die kommunalen Aufgaben nachzudenken. Zum Zero-base-Ansatz
vgl. ausflihrlich Volz (1987a), (1987b).

432 vgl. Klittzow (1996): 104
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o die Erfiillung der Aufgabe erhebliche negative Nebeneffekte auf andere Ziele der
Kommune hatte,

e die Kosten im Verhéltnis zum Nutzen hoch waren433,
o der Aufgabe kein deutlicher Ratsbeschlufl zugrunde lag.

Diese Kriterien verdeutlichen die Wichtigkeit einer klaren Zielsetzung, einer konsequenten
Ergebnisorientierung und des Aufbaus eines Berichtswesens, das neben Wirtschaftlichkeits-
groBen auch Qualitidtskennzahlen erfaBt, da andernfalls der Erfolg kommunaler Aufgaben
nicht beurteilt werden kann und damit die Steuerungsféhigkeit im Sinne einer Prioritéiten-
setzung nicht gewihrleistet ist.

Da die ersatzlose Streichung und (in abgeschwiéchter Form) die intensititsméBige Einschran-
kung bei Kommunalpolitikern und Biirgern auf Kritik stoft, sollten vor einem Abbau der
Leistungen alle Alternativen ausgeschopft werden, ,,die Leistungen schérfer auf die Zielgrup-
pen zu fokussieren, sie inhaltlich an verénderte Bedarfe anzupassen, sie weniger aufwendig zu
erbringen oder durch Dritte erbringen zu lassen.“434 st eine Streichung bzw. Einschrinkung
unausweichlich, muf} der Riickzug vorbereitet werden. Dabei ist neben der Information der
betroffenen Zielgruppen und Mitarbeiter insbesondere zu klaren, wann die Streichung bzw.
Einschrinkung erfolgt und wie die Mitarbeiter kiinftig eingesetzt werden.

Bei den Leistungen, die auch kiinftig beibehalten werden, gilt es, alle Mdglichkeiten zur
Optimierung der Leistungserstellung auszuloten. Bei den neuen Leistungen sind dariiber
hinaus die Finanzierbarkeit und ihr Beitrag zur kommunalen Zielerreichung zu klaren.

Leistungserstellung

Die Diskussion der Leistungserstellung behandelt die Bestimmung der optimalen Lei-
stungstiefe der Kommunalverwaltung, also die Frage, in welchem Mal} die angebotenen
Leistungen durch die Kommune selbst erstellt werden sollen.435 Die Beantwortung dieser
Frage ist von zentraler Bedeutung fiir die Erhohung der Leistungsfihigkeit der Kommunal-
verwaltung, da sich die Kommunalverwaltung mit einer zu grofien Leistungstiefe Chancen zur
Erh6hung der Effizienz vergibt. Auf der anderern Setie kann eine zu geringe Leistungstiefe
(z.B. durch Outsourcing von Leistungen oder Verlagerung in kommunale Eigengesell-
schaften) zu einer ,,Aushohlung* der Kommunalverwaltung fithren, in dem die offentliche

433 In diesem Zusammenhang ist von besonderer Bedeutung, mdgliche Kostensenkungen zu eruieren (vgl.
nachfolgende Ausfithrungen zur Optimierung der Leistungserstellung)

434 Banner (1994a): 10

435 Erfolgt die Leistungserstellung innerhalb der Kommune, stellt sich die Frage nach der aufbau- und
ablauforganisatorischen Gestaltung (vgl. dazu ausfuhrlich Kapitel 3.3.2).
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Kontrolle iiber Ausgestaltung, Finanzierung und Wahrnehmung der Leistungen nicht mehr
gewihrleistet werden kann.436

Entgegen der traditionellen Praxis, Leistungsangebot und -erstellung weitgehend als Einheit
in kommunaler Hand zu betrachten, wird in Theorie und Praxis zunehmend ein Konzept
favorisiert, das Differenzierungen vornimmt.437 Danach kann eine 6ffentliche Einrichtung

o die Gewdhrleistungsverantwortung fiir die dauerhafte Erbringung einer Aufgaben
iibernehmen,

o zusitzlich die Finanzierungsverantwortung im Zusammenhang mit der betreffenden
Aufgabe tragen und

o zusitzlich die Vollzugsverantwortung fiir die 6ffentliche Durchfiihrung der betref-
fenden Aufgabe ausiiben.438
Mit Ausnahme hoheitlicher Aufgaben, bei denen Gewihrleistung, Finanzierung und Vollzug
eine Einheit bilden miissen, ist nach diesem abgestuften Konzept durchaus moglich, da3 die
Kommunalverwaltung die Gewéhrleistungsverantwortung fiir eine Aufgabe iibernimmt, ohne
zwangsléufig fiir deren Finanzierung oder Vollzug zustidndig zu sein.

Diese Denkweise, die das Bild der Kommunalverwaltung als ,,Rundumversorger in das eines
~Ermoglichers* lenkt, schafft breite Moglichkeiten zur Optimierung der Leistungserstellung,
da im Rahmen der Optimierung nicht nur iiber eine verwaltungsinterne Restrukturierung,
sondern iiber eine Verlagerung der Vollzugsverantwortung auf Dritte nachgedacht werden
kann. Dies gilt insbesondere dann, wenn nicht nur ganze Aufgabenblécke, sondern auch iiber
einzelne Schritte der Leistungserstellung (z.B. interne Dienstleistungen wie Fuhrpark, EDV
etc.) in die Verlagerungsdiskussion miteinbezogen werden.43% Als externe Leistungersteller
kommen andere 6ffentliche Einrichtungen, private Unternehmen, Biirger oder Non-Profit-
Organisationen in Frage.440

Wie erwihnt, konnen mit der Verlagerung der Leistungserstellung fiir die Kommune erheb-
liche Vorteile (v.a. Erhohung der Effizienz), aber auch Risiken (v.a. Minderung der Steue-
rungsfihigkeit) verbunden sein. Deshalb kann keine generelle Empfehlung ausgesprochen

436 ygl. Naschold u.a. (1996): 53

437 vgl. exemplarisch Naschold (1994): 384; Reinermann (1996): 26; Reichard (1994): 39ff.
438 ygl. Reichard (1994): 40f.

439 vgl. Naschold u.a. (1996): 39

440 Eine Variante, die zunehmend diskutiert wird, ist die sogenannte Public-Private-Partnership, in deren
vielfiltigen Ausprigungen Kommunalverwaltung und private Unternehmen zumeist in einer gemeinsamen
Gesellschaft die Leistungserstellung iibernehmen. Ein weitere Mdglichkeit besteht in der intensiveren
Zusammenarbeit dffentlicher Stellen, beispielsweise beim Betrieb von Rechenzentren (sogenannte Public-
Public-Partnerships).
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werden, ob die Leistungserstellung verlagert werden soll. Vielmehr muf3 die Entscheidung
iiber die Leistungserstellung anhand des Einzellfalls situativ erfolgen und darf nicht auf
ideologischen Orientierungen oder zu kurz greifenden Kostenargumenten basieren. Vielmehr
muB sie auf Grundlage der ,,strategischen Relevanz der Aufgaben und dem Grad der Eigen-
kompetenz des Offentlichen Sektors vor dem Hintergrund seiner Zielsetzungen vollzogen
werden. 44!

Aufgrund ihrer Bedeutung in den gegenwirtigen Reformbemithungen werden im folgenden
die Ubertragung der Leistungserstellung an private Unternehmen (sogenanntes Outsourcing)
sowie an Biirger diskutiert.442

Outsourcing

Unter Outsourcing wird die Verlagerung von Aktivititen, die bislang intern vorgenommen
wurden, an den externen Markt verstanden.443 Mit Hilfe dieser Verlagerung der Leistungser-
stellung konnen erhebliche Effizienzvorteile realisiert werden. Dies liegt vor allem an der
Nutzung von GroBen- und Spezialisierungsvorteilen*#* sowie an dem vor allem im unteren
Einkommensbereich héufig niedrigeren Lohnniveau privater Unternehmen gegeniiber
offentlichen Verwaltungen. Ein weiterer wichtiger Grund fur die Effizienzvorteile bei
Fremdvergabe besteht darin, daB sich die privaten Unternehmen im Wettbewerb befinden und
so zu stindigen Anpassungen gezwungen sind, um ihre Leistungen wirtschaftlich und
qualitativ hochwertig anbieten zu knnen.445

Diese Effizienzvorteile lassen sich jedoch nur dann realisieren, wenn der Wettbewerb
tatsichlich gewahrleistet ist und wenn zusétzlich anfallende Transaktionskosten die Kosten-
vorteile der Fremdproduktion nicht wieder aufzehren.#46 Der Transaktionsaufwand, der in den
Kosten der Anbahnung, des Abschlusses und der Abwicklung von Vertrégen besteht, wird

441 Naschold (1994): 394; vgl. dazu ausfiihrlich Naschold u.a. (1996): 45ff., sowie 63ff.

442 Die umfangreiche Diskussion zur staatlichen Aufgabenwahrnehmung und Privatisierung sind nicht
Gegenstand der Arbeit.

443 ygl. Theuvsen (1997): 107. Ein Beispiel fiir die strategische Konzeption des Outsourcing im EDV-Bereich

findet sich bei Schwarze (1995a), (1995b).

Diese Grofen- und Spezialisierungsvorteile beziehen sich sowohl auf Leistungen, die extern vergeben

werden als auch auf Leistungen, die weiterhin intern erbracht werden, da sich die Kommunalverwaltung auf

weniger Aufgaben konzentrieren und durch die Komplexititsreduktion u.U. Effizienzgewinne realisieren

kann.

444

445 Aus diesem Grund wird im Rahmen der Verwaltungsmodernisierung versucht, Wettbewerbsmechanismen

fir die Kommunalverwaltungen zu nutzen (vgl. Kapitel 3.3.3.3). Der generelle Nachweis, daf}
privatwirtschaftliche Unternehmen generell effizienter sind als 6ffentliche Institutionen wurde bislang nicht
erbracht, auch wenn beispielsweise die ausgeprdgteren systemimmanenten Anreizsysteme (z.B.
Konkursrisiko, Interessen der Anteilseigner) sicherlich effizienzerhdhend wirken (vgl. Maij (1997): 171f.).

446 ygl. Liider (1996b): 96f., Naschold (1994). 396
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hiufig unterschitzt. Um ein ,contractual slack“447 zu verhindern, ist unbedingt notwendig,
da} die Kommunalverwaltung das Know-How aufbaut, kompetent Leistungsstandards zu
definieren, Ausschreibungen durchzufiihren448, Vertridge auszuhandeln, abzuschlieBen und zu
verwalten sowie die Vertragserfiillung zu iiberwachen.#4 Andernfalls besteht Gefahr, daf die
erwarteten Effizienzvorteile nicht realisiert werden (bzw. sogar Mehrkosten durch die
Fremdvergabe entstehen*5%) und Steuerungsmoglichkeiten verloren gehen. Gelingt es, ein
wirksames Vertragsmanagement aufzubauen, kann damit auch ein wichtiger Beitrag zum
Abbau der verwaltungsinternen Vorbehalte gegeniiber der Fremdvergabe von Leistungen
geleistet werden.

Einbindung von Biirgern

Im Zuge der Verwaltungsmodernisierung wird - v.a. im Ausland, aber auch in Deutschland -
eine stirkere Einbindung der Biirger in kommunale Entscheidungsprozesse, aber auch in die
kommunale Leistungserstellung diskutiert. Durch die Stirkung der Partizipation soll im Sinne
des sogenannten Kommunitarismus die Rolle der Biirger als Entscheider und als aktive
Mitglieder der Kommune gestérkt und damit die Rolle des ,,Kunden* kommunaler Dienstlei-
stungen, die der ,Managerialismus“45! im Rahmen des New Public Management vertritt,
erginzt werden.452

Zahlreiche Griinde sprechen fiir eine stirkere Partizipation der Biirger.453 So lassen sich durch
stirkeres biirgerschaftliches Engagement die Folgen des im Zuge der Finanzkrise notwendig
gewordenen Abbaus kommunaler Leistungen mindern. Die Biirger konnen sich eher mit der
Politik und Verwaltung identifizieren, weil sie an der Entscheidungsfindung bzw. der
kommunalen Leistungserbringung stirker beteiligt sind. Gleichzeitig wird der Wert kommu-
naler Leistungen deutlich, da ein eigener aktiver Beitrag eingebracht wird. Durch stérkere
Partizipation der Biirger bauen die Kommunen einen Bestand an ,,Sozialem Kapital* sowie an
informellen und vertrauenschaffenden Verbindungen auf, die eine #hnliche Funktion wie

44
448

he

Lider (1996b): 97
Sollen bei dem Outsourcing ,,unerwiinschte personal-soziale Nebenwirkungen* vermieden werden, milssen
die entsprechenden Bedingungen in der Ausschreibung und in den Vertrigen festgehalten werden (vgl.
Krones (1997): 31).
449 ol Dumont du Voitel (1994): 100f. NASCHOLD spricht in diesem Zusammenhang von der Fahigkeit
eines ,,Smart buyer* (vgl. Naschold (1997): 11f.).
450 ygl. Hill (1996a): 10
Ein weiteres Problem kann dadurch entstehen, daB verwaltungsinterne Fixkosten nicht in dem MaBe
abgebaut werden kdnnen, wie Fremdvergabe ausgedehnt wird und dadurch Mehrkosten entstehen.
451 vgl. Kapitel 2.2.1.1
452 7y einer Gegentiberstellung der unterschiedlichen Rollen der Biirger in den verschiedenen Reformansitzen
vgl. Stahlberg (1997): 91f. . Eine ausfithrliche Darstellung des Kommunitarismus findet sich bei Etzioni
(1995).
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Haushaltsriicklagen einnehmen. BANNER verbindet mit den unterschiedlichen Formen der
Biirgereinbindung die Hoffnung, daB die Kommune die Chance erhilt, die von der ,Be-
treuungskommune® erzeugte Forderungsmentalitéit zu reduzieren und stattdessen Initiative
und Solidaritét zu stirken.454

Dal das Bild des aktiven Biirgers ,.keine Utopie“455 ist, verdeutlichen zahlreiche Beispiele.
So werden in der amerikanischen Stadt PHOENIX die Biirger durch umfangreiche Informa-
tion, Mitwirkungsméglichkeiten in der Verkehrs-, Entwicklungs-, Bebauungs- und Stadtteil-
planung und aktive Mitwirkung bei der Leistungserstellung (z.B. in der Nachbarschaftshilfe,
der Kriminalitdtsbekdmpfung und im sozialen Bereich) sehr intensiv beteiligt.456 In Deutsch-
land gibt es ebenso eine Reihe von Initiativen zur Stirkung der Biirgerpartizipation sowohl im
Entscheidungsprozef3 als auch in der Leistungserstellung. In Heidelberg wurden beispiels-
weise ,runde Tische“ als Gesprichsforen fiir zentrale Themen, wie z.B. Energie oder
Verkehr, eingerichtet, um so die Biirger friihzeitig in Entscheidungsprozesse einzubinden. Als
Beispiel fiir die Beteiligung der Biirger in der Leistungserstellung sei - stellvertretend fiir viele
andere -die 1200-Jahr-Feier der Stadt Miinster genannt, die mit wenig finanziellem Aufwand,
aber groBem biirgerschaftlichen Engagement durchgefiihrt wurde.457

Diese Beispiele zeigen, daB eine stérkere Partizipation der Biirger im kommunalen Entschei-
dungsproze und in der Leistungserstellung einen Beitrag zur Uberwindung der kommunalen
Herausforderungen leisten kann. Die entscheidende Frage ist jedoch, ob es gelingt, das
Spannungsverhéltnis aus grofler werdendem Individualismus und Politikverdrossenheit auf
der einen Seite und der latenten Bereitschaft und Fihigkeit zum Engagement*58 und der
anderen Seite zu bewiltigen, um die Einzelbeispiele zu einer breiten Bewegung ausdehnen zu
konnen.

Wichtige Hebel zu einer Uberwindung dieses Spannungsverhiltnisses liegen in der Auswahl
der Themen fiir ein verstirktes biirgerschaftliches Engagement sowie in einem verénderten
Rollenverstindnis der Biirger und der Kommunalverwaltung. STAHLBERG zeigt an den

453 vgl. dazu ausfuhrlich KGSt (1996-10): 40

454 ygl. Banner (1994a): 11

455 ygl. Banner (1993a): 147

456 ygl. Stahlberg (1997): 106f. STAHLBERG nennt in seinem Artikel weitere Ansitze zur ErhShung der
Partizipationsmdglichkeiten, die in den ibrigen Stidten des International Network for Better Local
Government (Braintree, GroBbritanien; Christchurch, Neuseeland; Delft, Niederlande; Duisburg,
Deutschland; Farum, Dénemark; Haemeenlinna, Finnland; Neuchatel, Schweiz; Quebec, Kanada; Tilburg,
Niederlande) erprobt werden (vgl. Stahlberg (1997): 100ff.)

457 vgl. KGSt (1996-10): 40
Weitere Beispiele aus der Stadt MUNSTER finden sich bei Tiins (1998): 8ff. .

458 Aufgrund Arbeitszeitverkiirzungen, (Vor-)Ruhestand und Arbeitslosigkeit haben immer mehr Birger neben
groBen Fihigkeiten auch Zeit fur gesellschaftliches Engagement.
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Beispielen der Teilnehmerstidte des International Network for better local government*>9,
daf} die Biirger umso leichter zur aktiven Mitwirkung zu motivieren sind, je abgegrenzter die
Themen sind, wobei sich die Abgrenzung auf einen bestimmten Bezirk, eine bestimmte
Nutzergruppe oder auf ein einmaliges Projekt (z.B. Stadtjubildum) beziehen kann. Eine
besondere Chance zu mehr Partizipation liegt auch in der frithen Beteiligung der Biirger an
Planungsprozessen von Grof3projekten.

Ein verindertes Rollenverstindnis von Biirgern und Verwaltung setzt voraus, dafl die Biirger
umfassend informiert, aber auch intensiv iiber ihre Wiinsche und Ansichten befragt sowie
Mitwirkungsmdglichkeiten in Entscheidungsprozessen eingerdumt werden. Gleichzeitig
miissen aber auch die Biirger bereit sein, die neu geschaffenen Méglichkeiten zu nutzen.460
Vielleicht kann durch einen Wandel im Rollenverstindnis der Kommunalverwaltung vom
Rundumversorger in Richtung Anreger, Moderator, Anschubfinanzierer und Zuschufigeber46!
helfen, die Mitwirkungsbereitschaft der Biirger zu wecken und so nach Jahren weitreichender
offentlicher Leistungserfiillung (z.B. im Sozial- und Kulturbereich) ein ,,Crowding-In®
privaten Engagements zu bewirken.

Ein weiterer Ansatzpunkt zur Erschliefung biirgerschaftlicher Aktivititen besteht in der
Gestaltung und Durchfithrung der Verwaltungsmodernisierung. So sollten die Biirger an der
Reform beteiligt werden und die Reform so konzipiert werden, dal Verbesserungen nicht nur
intern, sondern gerade gegeniiber den Biirgern deutlich werden. Auflerdem sollte deutlich
werden, dafl die Verwaltung selbst alle Moglichkeiten zur Erhdhung der Leistungsfahigkeit
ausschopft und die Partizipationsmoglichkeiten somit nicht aus Alibigriinden geschaffen
werden, sondern Elemente einer umfassenden Modernisierung der Kommunalverwaltung zur
Erh6hung der demokratischer Legitimation, Wirtschaftlichkeit und Qualitit darstellen.

3.3.2 Restrukturierung

Einer der herausragenden Kritikpunkte an der bisherigen Verwaltungspraxis betrifft die
héufig binnen-, statt adressatenorientierten Verwaltungsstrukturen sowie die oft komplizierten
und deshalb zeit- und ressourcenaufwendigen Verwaltungsabldufe. Deshalb stellt die Re-
strukturierung des Verwaltungsaufbaus und der Verwaltungsabldufe einen wichtigen Be-
standteil der kommunalen Reformbemiihungen dar.

459 vgl. Stahlberg (1997): 87f.

460 Berichte aus auslindischen Reformkommunen zeigen, daB iiblicherweise die Kommune die Initiative zur
stirkeren Bilrgerpartizipation ergreifen mu8.

461 ygl. Banner (1994a): 10.
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Ausgangspunkt vieler Reformansitze in Theorie und Praxis bildet dabei die “Kundenorien-
tierung als Organisationsprinzip”#62. Durch die konsequente Ausrichtung an den Anforderun-
gen der Adressaten werden positive Zielbeitrdge sowohl hinsichtlich der demokratischen
Legitimation als auch beziiglich der Wirtschaftlichkeit und der Qualitit erwartet.

Die Anwendung des verdnderten Organisationsprinzips birgt umfangreiche Konsequenzen
sowohl fiir die Aufbau- als auch die Ablauforganisation. Fiir den Verwaltungsaufbau impli-
ziert der Grundsatz der Adressatenorientierung, daB die organisatorischen Einheiten anstatt
nach dem Verrichtungs- und Fachprinzip nach objekt- bzw. aufgabenorientierten Gesichts-
punkten gebildet werden.463 Die Ganzheitlichkeit der Aufgabenwahrnehmung innerhalb einer
Organisationseinheit, welche die Integration moglichst aller Teilaufgaben in die jeweilige
Organisationseinheit beinhaltet, reduziert drastisch die Zahl der Schnittstellen und fiihrt die
oft zersplitterten (Mehrfach-)Zustindigkeiten zusammen.464 Durch die Biindelung der
Aufgaben in einer Organisationseinheit kann die Leitlinie des “One-face-to-the-customer”
realisiert werden. Durch die Biindelung bislang zersplitterter kommunaler Leistungen in
Biirgerdmtern, in denen der Biirger “aus einer Hand” die wichtigsten kommunalen Leistungen
erhilt?65, lassen sich, wie zahlreiche Besipiele bestitigen, nicht nur die Qualitit fiir die
Biirger, sondern - bei konsequentem EDV-Einsatz und einer Neugestaltung der Leistungser-
stellungsprozesse - auch die Wirtschaftlichkeit erhdhen. Dariiber hinaus kann durch die
ganzheitliche Aufgabenwahrnehmung die Motivation und Zufriedenheit der Mitarbeiter
gesteigert werden. Allerdings muf} bei der Aufgabenbiindelung, insbesondere bei der Integra-
tion von Teilaufgaben, darauf geachtet werden, nicht auf Spezialisierungvorteile (z.B. bei
Unterstiitzungsaufgaben, wie der Personalverwaltung oder bei schwierigen juristischen
Problemen) zu verzichten und die Steuerung und Koordination bereichsiibergreigender
Aufgaben (z.B. Stadtentwicklung) zu vernachléssigen. Deshalb mufl im Rahmen der Restruk-
turierung geklart werden, welche (Teil-)Aufgaben in den Facheinheiten gebiindelt werden,
und welche in Steuerungs- und Servicebereichen zusammengefafit werden.

462 Dijeckmann (1996): 29

463 Die Organisiation folgt damit dem Grundsatz, wonach nicht die Strukturen die Aufgaben bestimmen,
sondern die Aufgaben die Strukturen (vgl. von Bandemer (1995): 207).

464 yg). Reinermann (1996): 34; Reinermann (1994): 30

465 Zahlreiche Autoren (v.a. aus der kommunalen Praxis) beschiftigen sich mit der Konzeption und Einfihrung
von Biirgerdimtern (in den einzelnen Kommunen werden die jeweiligen Organisationseinheiten
unterschiedlich genannt, z.B. Birgerladen, Blirgerbiiro, Birgerservice etc.). Generelle Ausfiihrungen zu
diesen Thema finden sich bei Biicker-Girtner (1994); Lenk/Irps (1993): 164ff. KiBler (1994);
Bogumil/KiBler (1995) (mit Beispielen aus der Stadtverwaltung HAGEN);
Fir weitere Beispiele exemplarisch
Stadtverwaltung BAUNATAL: vgl. Grenacher (1996): 43ff.
Stadtverwaltung HAGEN: vgl. Fromme (1995); KiBler/Bogumil (1995): 65ff.
Stadtverwaltung HEIDELBERG: vgl. Haag (1995), Lerche (1995)
Verbandgemeinde MELLRICHSTADT: vgl. Rédder (1996): 215ff.; Will (1993): 151ff.
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Der Grundsatz der Aufgabenbiindelung sollte nicht auf die Einrichtung von Biirgerdmtern
beschrénkt bleiben, sondern als generelles Prinzip zur Bildung von Organisationseinheiten in
der gesamten Verwaltung Anwendung finden.466 Verschiedene Kommunen haben deshalb die
hiufig zersplitterte Amterstruktur durch eine sogenannte Fachbereichsorganisation abgeldst
und dadurch sachlich zusammenhéngende Aufgabenbereiche zusammengefafit. Dariiber
hinaus wurden in manchen Kommunen Dezernate zusammengelegt und die Zahl der Hier-
archieebenen, die in der traditionellen Kommunalverwaltung vier Stufen (Dezernat, Amt,
Abteilung, Sachgebiet) umfaft, reduziert. In HERTEN wurden beispielsweise die Organisa-
tionsebenen Dezernat und Amt zugunsten von Fachbereichen abgeschafft. Dabei wurden 34
Amter in fiinf Dezernaten zu fiinf Fachbereichen mit sachlich zusammenhéngenden Aufgaben
zusammengefafit. Die verbliebenen zwei Beigeordneten sind nicht mehr fiir einzelne Be-
reiche, sondern fiir bestimmte Funktionen zustindig.467

Durch derartige Mafinahmen wird die Zahl von Leitungsstellen zum Teil erheblich vermin-
dert, wie WIECHERS anhand des Beispiels der Stadtverwaltung LUDWIGSHAFEN ein-
driicklich beschreibt: Durch die Restrukturierung reduzierte sich die Zahl der Leitungsstellen
von 375 auf rund 175.468 So wichtig eine Reduzierung der Leitungsstellen auch als Signal an
die Mitarbeiter ist, wonach im Zuge der Effizienzerhéhungen nicht nur auf nachgeordneten
Ebenen, sondern auch im Fiihrungsbereich Stellenkiirzungen durchgefiihrt werden, wirft diese
Reduzierung die Frage nach der kiinftigen Funktion der bisherigen Fithrungskrifte auf.

Eine (eher theoretische) Moglichkeit besteht darin, die Neustrukturierung von der personellen
Situation auf Ebene der Fiihrungskrifte abhéngig zu machen und immer dann Verédnderungen
vorzunehmen, wenn eine Fithrungskraft ausscheidet bzw. eine andere Funktion tibernimmt.
Abgesehen davon, daf dieses Vorgehen den Grundsatz, Organisationen nicht “ad personam”,
sondern “ad rem” zu gestalten, massiv verletzt, wird dieser Ansatz angesichts des dafiir
erforderlichen Zeithorizonts nicht der Zielsetzung einer moglichst raschen Reform gerecht.

466 5o konnen beispielsweise durch die Bundelung von Aufgaben, die sich mit der Wirtschaftsfrderung und
dem Immobilienmanagement beschéftigen, erhebliche Qualitits- und Wirtschaftlichkeitspotentiale
erschlossen werden. In HEIDELBERG und OFFENBACH wurden in Anlehnung an die Einrichtung des
Biirgeramtes eine “One-stop-agency” als zentrale Anlaufstelle fir die Wirtschaft und als Koordi-
nationsstelle fir die Stadtverwaltung eingerichtet. (vgl. Plate (1994): 109ff.; Stargardt (1994): 94). Ein
interessanter Ansatz zur Bew3ltigung von Aufgaben, die in der gesamten Verwaltung zu bewiltigen sind,
stammt aus WUPPERTAL. Dort wurde das Umweltamt aufgeldst, das als Spezialistenorganisation fur die
Belange des Umweltschutzes zustindig war und in dieser Funktion zahlreiche Schnittstellen zu den
einzelnen Bereichen aufwies. Alle Geschiftsbereiche sind jetzt verpflichtet, im Rahmen ihrer Aufgaben
(Stichwort: Aufgabenbiindelung) in eigener Zustindigkeit die Erfordernisse des Umweltschutzes zu
beachten. Zur Anregung und Koordinierung der Umweltschutztitigkeiten wurde ein Managementteam
gebildet, das sich aus Vertretern aller Geschiftsbereiche und einem hauptamtlichen Teamleiter
zusammensetzt (vgl. Cornelius (1997b): 14).

467 ygl. Bechtel (1995b): 14f.

468 vgl. Wiechers (1997): 320
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Ein anderer, weitaus zielfilhrenderer Ansatz besteht darin, das tradierte Fiihrungsverstéindnis
innerhalb der Kommunalverwaltung, das héufig Fithrung mit Personalverantwortung gleich-
setzt, weiterzuentwickeln, in dem zusitzlich zur Funktionshierarchie eine Kompetenzhierar-
chie verankert wird.469 Dieser Ansatz bietet die Moglichkeit, individuelle Erfahrungen und
Kenntnisse zu nutzen, (beispielsweise in Projekten, zur Steuerung von Prozessen und als
Experte zu bestimmten fachlichen Themen), ohne dal notwendigerweise Personalfiihrungs-
funktionen bereitgestellt werden.470

Generelle Aussagen dariiber, ob die Einfiihrung einer Fachbereichsorganisation notwendig ist,
um eine zieladdquate Verwaltungsstruktur zu erreichen, oder ob durch Anderungen in der
bestehenden Amterstruktur dieselben Effekte erzielt werden konnen, sind nicht zu treffen.
Vielmehr ist eine an den spezifischen Gegebenheiten der jeweiligen Kommunalverwaltung
orientierte Entscheidung iiber die Verwaltungsstruktur notwendig.4’! Als Entscheidungs-
kriterien kénnen die Moglichkeit eines ganzheitlichen, adressatenorientierten Leistungsan-
gebots, die Grofe der Organisationseinheiten (minimale bzw. maximale Grofie) sowie die
Moglichkeit der Nutzung von Synergiepotentialen fungieren. Aulerdem sind methodische
Aspekte (z.B. mogliche Widerstdnde) zu beriicksichtigen.

Die Verinderungen der Aufbauorganisation miissen im Rahmen der Restrukturierung durch
Anpassungen der Ablauforganisation flankiert werden. Andernfalls besteht die Gefahr, dafl
lediglich neue Organigramme festgelegt, die intendierten Wirkungen jedoch nicht erzielt
werden, da in den “neuen” Organisationseinheiten die “alten” Verfahren angewendet werden.
Gerade aus diesem Grund hat die Neugestaltung der Ablauforganisation - auch im privatwirt-
schaftlichen Bereich - eine deutliche Aufwertung erfahren.472

Die Grundidee bei der Optimierung der Ablauforganisation besteht darin, die Verwaltungs-
abldufe als Wertschopfungsprozesse zu betrachten und sie ausgehend vom Adressaten der
Leistung iiber alle Bearbeitungsstufen hinweg zu optimieren.#’3 Fiir dieses - hdufig als

469 vgl. Henn (1995): 310ff.

470 Bei dem genannten Beispiel der Stadtverwaltung WUPPERTAL wurden Elemente dieses Ansatzes,
teilweise jedoch mit erheblichen Schwierigkeiten, umgesetzt. Das Hauptproblem bei der Implementierung
besteht darin, daB Zweifel an der Gleichwertigkeit von Stellen der Funktions- und der Kompetenzhierarchie
nicht ausgeriumt werden konnten und deshalb die Leitungsfunktionen weiterhin am begehrtesten sind (vgl.
Kaminski (1996): 29f.).

Dies gilt auch fur die Ausgliederung von Verwaltungseinheiten in Eigenbetriebe bzw. -gesellschaften und
die Zusammenfassung der gewerblichen Bereiche (z.B. Bauhof, Grilnflichen, Abwasser) zu einer Einheit.
Ein wichtiges Entscheidungskriterium besteht bei dieser Frage in der Erhdhung der Steuerbarkeit und der
Steigerung der Flexibilit4t dieser Organisationseinheiten.

472 vgl. dazu ausfuhrlich KGSt (1998-8); Scheer (1995): 320

473 ygl. Reinermann (1993): 17

47
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GeschiftsprozeBoptimierung474 bezeichnete - Verfahren gibt es mehrere Ansatzpunkte, die in
Abbildung 15 dargestellt sind.

Abbildung 15:  Ansatzpunkte bei der ProzeBoptimierung

* Einfahrung von ProzeRverantwortlichen

* Minimierung von Schnittstellen

* Abbau von Hierarchiestufen innerhalb eines Prozesses

* Minimierung von Umwegen/Kreiseln

* Beschleunigung durch Parallel-, statt Sequentialbearbeitung

* Kapazitatsausgleich zwischen einzelnen Bearbeitungsschritten zum
Abbau von Engpéssen bzw. Uberkapzitaten

* Integration von Kontrolimechanismen anstelle nachtraglicher
Kontrolle

¢ Konsequente DV-Unterstitzung
* Uberwindung von Medienbriichen*

* Beispielsweise zwischen Papier und DV-Datentrager bzw. zwischen
inkompatiblen DV-Systemen

Quelle: Eigene Darstellung

Aus zahlreichen Kommunen gibt es Beispiele, wie Verwaltungsabldufe unter Beriicksich-

tigung dieser Ansatzpunkte sowohl innerhalb von Organisationseinheiten als auch iiber

mehrere Stellen hinweg, optimiert wurden.475

Neben der Optimierung der Aufbau- und Ablauforganisation sollte im Rahmen der Restruktu-
rierung die Einfilhrung alternativer Organisationsformen gepriift werden. In diesem Zusam-
menhang ist der Aufbau von Projektstrukturen fiir zeitlich begrenzte, iibergreifende Aufgaben

474

475

Bei bestimmten Abldufen kann es sinnvoll sein, nicht nur die verwaltungsinternen Stellen, sondern auch
externe Bearbeitungsstufen (z.B. bei anderen Behorden oder bei Privaten) mit in die Optimierung
einzubeziehen (in Anlehnung an Bullinger (1995): 782f.)

vgl. exemplarisch Chrobrok/Tiemeyer (1996): 165ff.; Frisch/Wendler (1998): 44ff.; Hammer/Champy
(1995); KGSt (1998-8); Kridmer/Felix (1994): 243ff.; Osterloh/Hunziker (1998): 10ff.; Schinnerl (1998):
40ff.; Wagner/Fuchs (1995): 149ff.; Wind (1995): 18ff.

So konnten in LUDWIGSHAFEN durch die Einfihrung einer parallel arbeitenden Bauantragskonferenz
anstelle der bestehenden Sequentiellbearbeitung in den einzelnen Amtern die Bearbeitungszeiten fiir
Bauantréige etwa halbiert und die Kosten um rund 25% gesenkt werden (vgl. Wiechers (1996b): 508f.).

Ein weiteres Beispiel stammt aus der Stadtverwaltung KERPEN. Dort bewirkte eine frithzeitige Information
der Biirger, daB mittlerweile Ausweise rechtzeitig verldngert werden und dadurch der Mehraufwand fiir
vorldufige Ausweise drastisch reduziert wurde (vgl. Schmithals (1996): 23).
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(z.B. Durchfilhrung von Wahlen, groBe Bauprojekte etc.) von besonderer Bedeutung.476
Durch Projektstrukturen kann die Koordination der iibergreifenden Aufgaben verbessert und
einer statischen Verwaltungsstruktur entgegengewirkt werden.

Dariiber hinaus sind die Kooperationsmoglichkeiten mit anderen Behorden bzw. privaten
Einrichtungen zu priifen. So werden in HERZBERG AM HARZ Personalausweise, Lohn-
steuerkarten und amtliche Beglaubigungen auch in der Postfiliale ausgegeben, wihrend die
Stadtverwaltung im Gegenzug dafir Telegramme engegennimmt und Briefmarken ver-
kauft.477

Als Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Restrukturierung der Kommunalverwaltung muf} eine
systematische Leistungserfassung Klarheit iiber die kommunalen Leistungen und die mit
ihnen intendierten Wirkungen sowie iiber die Zielgruppen schaffen. AuBerdem muf der Zeit-
und Ressourcenaufwand der wichtigsten Leistungsprozesse iiber alle Bearbeitungsstufen
hinweg erfaft werden. Dariiber hinaus ist die Erfassung der Anforderungen der Adressaten an
die Kommunalverwaltung sinnvoll.

Insgesamt stellt die Restrukturierung der Kommunalverwaltung v.a. deshalb hohe Anforde-
rungen an die Beteiligten im ReformprozeB, weil durch die notwendigen Veridnderungen in
der Aufbau- und Ablauforganisation sowohl die Interessen der Fithrungskrifte und Mitar-
beiter als auch der Verwaltungsadressaten betroffen sind. Um dem hochsensiblen Thema
gerecht zu werden, kommt deshalb der methodischen Gestaltung des Veridnderungsprozesses
eine besondere Bedeutung zu.478 In diesem Zusammenhang ist die offene Kommunikation
iiber die Ziele der Restrukturierung besonders wichtig, die BANNER pointiert zusammen-
faBt:479

“Die Kommunalverwaltung tritt aus der organisationszentrierten Selbstbezogen-
heit behérdlicher Eingriffs- und Betreuungsapparatur heraus und mutiert zu einer
umwelt- und marktoffenen Problemldsungseinrichtung, einem ‘joint venture mit

L)

dem Biirger’.

476 vgl. exemplarisch Ewert u.a. (1996)
477 vgl. Behrens (1993): 125

478 vgl. Kapitel 3.4

479 Banner (1993a): 149
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3.3.3 Revitalisierung

3.3.3.1 Einfiihrung eines Kontraktmanagements

Das Kontraktmanagement480 wird von der KGSt mit Blick auf das Fallbeispiel der niederldn-
dischen Stadt TILBURG, die sehr stark an der Entwicklung dieses Konzepts beteiligt war,
wie folgt definiert:48!

"Kontraktmanagement ist ein Steuerungs-, Planungs- und Controllinginstrument,
bei dem zwischen der Leitung einer Organisationseinheit und dem Management
einer niedrigeren hierarchischen Ebene verbindliche Absprachen iiber einen be-
stimmten Zeitraum getroffen werden. Die Absprache iiber die zu erbringenden
Leistungen, die dafiir zur Verfligung gestellten Mittel und die Art der Berichter-
stattung iiber das Ergebnis und evtl. Abweichungen werden so konkret wie mog-
lich in einem jéhrlichen Dienstplan auf der Basis der Konzernhaushaltsplans fest-
gelegt. Nach Zustimmung des Kollegiums ist der Dienstdirektor verantwortlich
fiir die Umsetzung der Vereinbarungen und die Ausfiihrung der Leistungen."

Kontraktmanagement hat somit zwei wichtige Komponenten:

e Neue Regelungen zur Verantwortungsabgrenzung
e Aufbau eines Verwaltungscontrolling

Neue Regelungen zur Verantwortungsabgrenzung. Die Verantwortungsregelungen, die sich
sowohl auf das Verhiltnis zwischen Vertretungsorgan und Verwaltung als auch auf die
Beziehung zwischen den Hierarchieebenen innerhalb der Verwaltung beziehen, erfolgen im
Konzept des Kontraktmanagements nicht mehr iiber detaillierte Einzeleingriffe, sondern iiber
globale Vereinbarungen (“Kontrakte”) von Zielen und den zur Verfiigung stehenden Res-
sourcen. Mit dieser Art der Verantwortungsabgrenzung, die sehr stark vom Dezentralisie-
rungsgedanken geprégt ist, wird zum einen die Steuerungsfunktion des Vertretungsorgans
bzw. der Verwaltungsspitze gestérkt, da sich diese Stellen im Gegensatz zur traditionellen
Verwaltungspraxis weniger mit Details als vielmehr mit den grundsétzlichen (steuerungsrele-
vanten) Fragen beschiftigen.482 Zum anderen erhalten die Verwaltung als Ganzes bzw. die

480 Eine Ubersicht tiber das Thema Kontraktmanagement bietet KGSt (1998-4).

481 KGSt (1992-19): 42
Zur Erlduterung: Der “Konzern Stadt Tilburg” ist in sogenannte “Dienste” aufgeteilt, die sich jeweils mit
einem groferen Aufgabengebiet beschéftigen und von “Dienstdirektoren” geleitet werden. Das “Kolle-
gium” entspricht der Verwaltungsspitze aus Oberbiirgermeister und Dezernenten.

482 OSBORNE/GAEBLER fassen die Stirkung der Steuerungsfunktion plakativ mit dem Satz “Steuemn, statt
rudern” zusammen (vgl. Osborne/Gaebler (1997): 33).
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dezentralen Einheiten gréflere Handlungsspielrdaume in der Aufgabenwahrnehmung, da sie im
Rahmen der Ziel- und Ressourcenvereinbarungen eigenverantwortlich handeln kénnen. Durch
die gréfere Handlungsfreiheit wird die Flexibilitét der Verwaltung deutlich gesteigert und die
Potentiale der Mitarbeiter (Erfahrungen, Know-How, Engagement) mobilisiert.483

Aufbau eines Verwaltungscontrolling. Um die Steuerbarkeit der Verwaltung zu erhdhen und
ein Auseinanderdriften der Verwaltung durch die Dezentralisierung zu verhindern, ist parallel
zur Neugestaltung der Verantwortungsabgrenzung der Aufbau eines Controlling notwendig.
Aufgabe dieses Verwaltungscontrolling ist, durch die Schaffung von Transparenz iiber die
Leistungserbringung und den dafiir erforderlichen Ressourcenaufwand Entscheidungsgrund-
lagen fiir die Planung, Durchfiihrung und Kontrolle des Verwaltungshandelns bereitzu-
stellen.484

Das Kontraktmanagement zielt auf eine Uberwindung der Untersteuerung in strategischen
Themen und der Ubersteuerung in Detailfragen.485 Wichtigste Voraussetzung fiir ein funktio-
nierende Kontraktmanagement ist eine Anderung des Fiihrungsverstindnisses bei Ratsmit-
gliedern, Verwaltungspitze und Mitarbeitern. Nicht mehr der detaillierte Eingriff in das
Verwaltungshandeln, sondern die Definition und Vereinbarung sowie das Nachhalten von
Zielen und Ressourcen steht im Vordergrund der Fiihrungsarbeit.

3.3.3.1.1 Neue Verantwortungsabgrenzung

Die neue Verantwortungsabgrenzung auf Grundlage des Kontraktmanagement bezieht sich,
wie beschrieben, zum einen auf das Verhiltnis zwischen Vertretungsorgan und Verwaltung
und zum anderen auf die Beziehung zwischen den Verwaltungseinheiten.

Verantwortungsabgrenzung zwischen Vertretungsorgan und Verwaltung

Soll die Verwaltungsmodernisierung das nach Ansicht zahlreicher Autoren belastete Verhalt-
nis zwischen Vertretungsorgan und Verwaltung486 verbessern, ist eine Analyse der Ursachen
fir die Unzufriedenheiten auf beiden Seiten notwendig. Neben der “Unzufriedenheit der
Politik mit sich selbst™#87, die sich auf den sehr grofen Zeitaufwand, eine geringe Effektivitit
und Effizienz in der Gremienarbeit und einen schwindenden Gestaltungsspielraum der
Kommunalpolitik zuriickfiihren 148t, besteht eine Unzufriedenheit der Kommunalpolitiker

483 ygl. Adamaschek (1994): 60f.; Reinermann (1994): 2

484 Controlling geht also weit tiber die reine Kontrollfunktion hinaus.

485 vgl. KGSt (1996-10): 16; Kapitel 2.1.3.1.

486 vgl. Dieckmann (1996): 21fF.; Golla (1996): 39f.; Grémig (1996): 20; KGSt (1996-10): 12ff.; Schiickhaus
(1996): 21

487 Dieckmann (1996): 22
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gegeniiber der Verwaltung. Diese resultiert sehr stark aus der asymmetrischen Verteilung der
Information zugunsten der hauptamtlich titigen Verwaltung und zu Lasten der ehrenamt-
lichen Ratsmitglieder, aufgrund derer sich viele Kommunalpolitiker der Verwaltung “ausge-
liefert” fiihlen.488 Da die Ratsmitglieder dennoch gegeniiber den Wihlern ihre Féhigkeit zur
Losung ortlicher Probleme nachweisen miissen, versuchen sie durch Personalentscheidungen,
zahlreiche Anfragen an die Verwaltung bzw. punktuelle Eingriffe in das Verwaltungshandeln
ihren EinfluB auf die Kommunalpolitik deutlich zu machen.48 Diese durch Detailsteuerung
statt durch eine globale Steuerung geprégte EinfluBnahme ist wiederum die Ursache fiir die
verwaltungsseitige Unzufriedenheit, die sich in “Attentismus und Opportunismus” anstelle
von Engagement und Verantwortungsbereitschaft ausdriickt.490

Es wird somit deutlich, daf3 sich die Unzufriedenheit auf beiden Seiten einander bedingt und
sich im wesentlichen auf zwei Kernursachen zuriickfiihren 148t: das Informationsdefizit des
Vertretungsorgans sowie die fehlende Aufgabenabgrenzung zwischen Rat und Verwaltung.
Beide Ursachen verhindern gleichermafen eine tatsdchliche Steuerung der Kommunalver-
waltung im Sinne der Vorgabe von Zielen und der Uberpriifung der Zielerreichung.49!

Ausgehend von der Uberzeugung, daB angesichts der hohen Komplexitit die Steuerung der
Kommunalverwaltung durch Einzeleingriffe ehrenamtlicher Ratsmitglieder zum Scheitern
verurteilt ist492, geht es bei der Neuabstimmung des Verhéltnisses zwischen Rat und Verwal-
tung darum, das Vertretungsorgan durch eine verdnderte Aufgabenteilung in die Lage zu
versetzen, seine Aufgaben als politische Vertretung besser als bisher wahrzunehmen. Diese
liegen in der Festlegung von Grundsitzen der Kommunalpolitik, in der Uberwachung der
BeschluBumsetzung und in der Beseitigung von Mifstdnden.493

Anstelle von detaillierten Eingriffen soll der Rat durch die Vereinbarung und das Nachhalten
von “Kontrakten”, welche quantatitve und qualitative Leistungsabsprachen, bereitgestellte

488 yg) KGSt (1996-10): 12 . Dies gilt in noch stirkerem MaBe fur die Minderheitsfraktionen im Rat, da diese
in weit geringerem Umfang iiber ein informelles Informationsnetzwerk in der Verwaltung verfiigen (vgl.
Schiickhaus (1996): 28.

489 vgl. Schiickhaus (1996): 21; KGSt (1996-10): 12

490 Banner (1991): 7; vgl.dazu ferner Schiickhaus (1996): 21

491 ROMMEL, ehemaliger Oberbiirgermeister von STUTTGART, beschreibt die Zust4ndigkeiten von Rat und
Verwaltung so: “Im Moment ist die Politik fiir alles zustdndig und die Verwaltung ist auch flir alles
zustidndig.” (Zitiert nach KGSt (1996-10): 16). Diese unbefriedigende Situation ist keineswegs neu. So
weist DIECKMANN darauf hin, daB die “Unbestimmtheit der Grenzen der Befugnis des Magistrats und der
Stadtverordneten” bereits Gegenstand eines Artikels von FREIHERR VOM STEIN aus dem Jahre 1829 war
(vgl. Dieckmann (1996): 19).

492 ygl. Banner (1991): 7

493 ygl. Schuickhaus (1996): 21
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Ressourcen und allgemeine Regeln*94 festlegen, seine Steuerungsaufgaben wahrnehmen.
Grundidee dabei ist, durch eine Trennung von strategischen Funktionen, die beim Rat
angesiedelt werden, und den operativen Funktionen, die von der Verwaltung wahrgenommen
werden, beide Funktionen zu stirken.

Vereinfacht ausgedriickt, soll sich der Rat mit der Festlegung des “Was” (Ziele, Zieler-
reichung, falls notwendig Korrekturmafnahmen) beschéftigen, wihrend die Verwaltung das
“Wie” der Aufgabenerbringung spezifiziert und schlieflich wahrnimmt.495

Durch diesen Grundsatz wird zwar die Richtung der neuen Aufgabenabgrenzung deutlich;
notwendig ist jedoch eine weitere Spezifizierung, zumal in der Praxis durch zahlreiche
Interdepenzen zwischen dem “Was” und dem “Wie” Probleme in der Abgrenzung auftre-
ten.496 Die spezifische Festlegung der Kontrakte sollte sich an dem Grundsatz der Trennung
von strategischen und operativen Funktionen orientieren, ohne jedoch diese Abgrenzung
dogmatisch zu verfolgen.497 Dabei sollte sich das Kontraktmanagement an den konkreten
Ziele der Kommunalpolitik, den daraus resultierenden Aufgaben und den zur Verfligung
stehenden Ressourcen ausrichten. Damit wird deutlich, daB ein funktionierendes Kontraktma-
nagement klare, operationalisierte Ziele sowie Transparenz iiber die Leistungen und den Res-
sourcenverbrauch voraussetzt, da andernfalls die Vereinbarungen nicht festgelegt, geschweige
denn ihre Einhaltung iiberpriift werden kann. Von zentraler Bedeutung fiir das Gelingen des
Kontraktmanagements ist aulerdem, daB die Zustindigkeiten der politischen Gremien der
neuen Kompetenzverteilung angepalt wird.48 AuBerdem muB die neue Kompetenzverteilung
nicht nur im Verhéltnis zwischen Rat und Verwaltung, sondern auch gegeniiber den Biirgern
deutlich werden, indem die Kommunalpolitik die Grundlinien ihres politischen Wollens, die
von ihr gesetzten Rahmenbedingungen und die damit verfolgten politischen Ziele vertritt,
wihrend die Verwaltung ihre Zusténdig- und Verantwortlichkeiten darstellt.499

Verbunden mit der Einfiihrung von Kontraktmanagement wird zuweilen die Befiirchtung
geduflert, daBl der Rat durch seine “Selbstbeschrinkung auf grundsitzliche Fragen* gegeniiber

494 Diese Regeln sind allerdings nicht rechtlich verbindlich, da die im Kommunalrecht verankerte
Allzustindigkeit des Rates nicht in Frage gestellt wird (vgl. Potthast (1996): 601)

495 vgl. KGSt (1993-5): 16f.

496 SCHEDLER stellt beispielsweise fest, daB eine klare Trennung von politischen Zielsetzungen und
operativer Verantwortung zwar propagiert, deren Realisierbarkeit jedoch stark angezweifelt wird (vgl.
Schedler (1995b): 162).

497 vgl. Horstmann (1996): 170

498 In verschiedenen Kommunen wurde die Hauptsatzung entsprechend der neuen Kompetenzverteilung von
Rat und Verwaltung (insb. Hohe von Wertgrenzen, Verfahren bei Personalentscheidungen, Strukturierung
der Ratsausschiisse) angepaBt (vgl. dazu KGSt (1996-10): 27; Kaminski (1996): 30).

499 vgl. KGSt (1996-10): 10
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der Verwaltung zuriickgedréingt werde.50 Dieser Befiirchtung kann entgegengehalten werden,
daf durch das Kontraktmanagement der Rat “nicht entmachtet, sondern seine Macht moderni-
siert”50! werden soll. Dies soll insbesondere durch verbesserte Entscheidungsgrundlagen
aufgrund der hoheren Transparenz sowie durch wirksamere, wenn auch globalere Steue-
rungsmoglichkeiten erfolgen. Dariiber hinaus kann der Rat aufgrund seiner kommunalrecht-
lich verankerten Allzustindigkeit jederzeit die Zugestindnisse gegeniiber der Verwaltung
widerrufen.502

Soll durch das Kontraktmanagement die Rolle des Rates gestirkt werden, sind neben dem
Aufbau eines aussagekriftigen Informationssystems Verdnderungen im Selbstverstidndnis der
Akteure notwendig. Auf Seite der Verwaltung impliziert dieses verénderte Selbstverstindnis,
das Primat der Politik anzuerkennen und gleichzeitig die Verantwortung fiir die Art der
Aufgabenerbringung zu iibernehmen. Von den Kommunalpolitikern wird hingegen die
Bereitschaft erwartet, sich stirker als bisher auf die Rolle der Planer, Entscheider und
Kontrolleure zu konzentrieren.593 Die Entwicklung dieses neuen Selbstverstindnisses sollte
durch entsprechende Qualifizierungsmanahmen fiir Verwaltung und Vertretungsorgan
unterstiitzt werden.

Abbildung 16 faBt die zentralen Gesichtspunkte der Neubestimmung des Verhiltnisses
zwischen Rat und Verwaltung zusammen.

500 vgl. exemplarisch Luder (1996b): 95f.

vgl. Dieckmann (1996): 27

502 ygl. KGSt (1996-10): 26; Dieckmann (1996): 27

503 Eine ausschlieBliche Wahrnehmung von Planungs-, Entscheidungs- und Kontrollaufgaben und der vdllige
Verzicht auf Eingriffe in das operative Verwaltungshandeln ist jedoch aufgrund der Tatsache, da sich die
Ratsmitglieder als Interessenvertreter (z.B. fir ihren Bezirk oder bestimmte Gruppierungen) verstehen,
nicht realistisch. Sie ist auch fir ein funktionierendes Kontraktmanagement nicht unbedingt notwendig,
sofern der Grundsatz der Konzentration auf Steuerungsaufgaben beachtet wird.

w
=3
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Abbildung 16:  Neubestimmung des Verhiiltnisses zwischen Rat und Verwaltung
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In der Reformpraxis ist die Neubestimmung der Verhiltnisses zwischen Rat und Verwaltung
noch nicht sehr verbreitet’4, da die Kommunalreform - wie erwéhnt - bislang hiufig als
Binnenmodernisierung der Verwaltung verstanden wird. Aufgrund der zentralen Bedeutung
des Vertretungsorgans und mit Blick auf das Ziel der demokratischen Legitimation ist jedoch
die Ausdehnung der Reformaktivititen auf die Kommunalpolitik dringend geboten.

Verantwortungsabgrenzung innerhalb der Verwaltung

Das Kontraktmanagement bezieht sich nicht nur auf das Verhiltnis zwischen Rat und
Verwaltung, sondern auch auf die Beziehungen zwischen den einzelnen Organisationsein-
heiten innerhalb der Verwaltung. Wie bereits im Zusammenhang mit der Kritik an der
bisherigen Verwaltungspraxis erldutert595, fiihrt die Trennung der Fach- und Ressourcenver-
antwortung zu einem System, in dem - iiberspitzt formuliert - die Fachbereiche5%6 auf der
einen Seite ihre Aufgaben unter fachlichen Aspekten optimieren, ohne die dafiir bendtigten

504 vgl. v. Kodolitsch/Olbermann (1996): 10. HILL bezeichnet das Verh#ltnis zwischen Rat und Verwaltung
als ,eines der noch ungeldsten Probleme des Neuen Steuerungsmodells” (Hill (1998): 20).

505 vgl. Kapitel 2.1.3.1
506 per Begriff Fachbereich wird im folgenden synonym zur Bezeichnung Amt verwendet.
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Ressourcen ins Kalkiil zu ziehen, wihrend die Querschnittsbereiche (i.d.R. Haupt- und
Personalamt sowie Kédmmerei) auf der anderen Seite die Ressourcen verwalten und deren
Einsatz kontrollieren, ohne gezwungen zu sein, sich mit deren Addquanz fiir die Fachabtei-
lungen auseinanderzusetzen.07 Die Folge ist, daB die Zuweisung einer klaren Leistungs- und
Ergebnisverantwortung nicht moglich ist, da sich bei auftretenden Problemen jede Seite mit
Hinweis auf die Schwiéchen der jeweils anderen Seite zu exkulpieren sucht. Verschérft wird
dieses Problem dadurch, daB von diesem zentralistischen System keine bzw. sogar dysfunk-
tionale Anreize fiir ein qualitativ hochwertiges und wirtschaftliches Verhalten der einzelnen
Bereiche ausgeht. Dariiber hinaus wirkt die Verflechtung der Entscheidungsstrukturen
innovationshemmend, da Verdnderungsinitiativen durch die zahlreichen Zustimmungsnot-
wendigkeiten behindert werden.508

Angesichts dieser Probleme, die symptomatisch fiir zentralistische “Command-and-control-
Systeme™3%9 sind, haben viele Kommunen - oft in Anlehnung an das Neue Steuerungsmodell
der KGSt - begonnen, die Verantwortungsabgrenzung zwischen den dezentralen Fach- und
den zentralen Querschnittsbereichen neu zu ordnen.

Ausgangspunkt dieser Neuordnung ist das Kongruenzprinzip, demzufolge “diejenige Stelle in
einer Organisation, die eine bestimmte Aufgabe wahrzunehmen hat, auch iiber die erforder-
lichen Kompetenzen verfiigen und die aus der Ausiibung dieser Kompetenzen resultierende
Verantwortung iibernehmen soll”510, In seiner Anwendung in der Kommunalverwaltung fithrt
das Kongruenzprinzip zur Zusammenfiihrung der Fach-, der Ressourcen- und der Ergebnis-
verantwortung auf Ebene der Fachbereiche mit dem Ziel, die Flexibilitit und das Reaktions-
vermdgen der Verwaltung zu steigern sowie die Potentiale der Mitarbeiter durch groBere
Handlungsspielrdume und neue Anreizstrukturen zu erschlieBen.5!! AuBerdem soll die
Dezentralisierung von Verantwortung durch die Reduzierung von Mitwirkungsbefugnissen
zentraler Stellen in der Erfiillung von Fachaufgaben dazu beitragen, den Komplexitits- und
Biirokratisierungsgrad in der Kommunalverwaltung zu reduzieren.512

In Anwendung der Grundsitze fiir die Neubestimmung des Verhltnisses zwischen Vertre-
tungsorgan und Verwaltung werden bei der Zustindigkeitsregelung zwischen zentralen und
dezentralen Bereichen der Verwaltung ebenfalls Kontrakte iiber die Ressourcen- und Ergeb-
nisziele vereinbart, deren Einhaltung durch ein Controllingsystem iiberwacht wird. Werden

507 vgl. Reinermann (1994): 31

508 vgl. Stibe (1995b): 186

309 Dies gilt auch fur privatwirtschaftliche Unternehmen (vgl. Horvath (1995): 4).
510 Reichard (1987): 385

511 vgl. Adamaschek (1994): 60f.; Reinermann (1994): 2

512 vgl. Budaus (1994): 55
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negative Abweichungen zwischen gesetzten und erreichten Zielen festgestellt, kénnen
Sanktionen gegeniiber dem jeweiligen Fachbereich ergriffen werden.5!3 Die Dezentrali-
sierung bedeutet also keinesfalls ein “Laissez-faire” gegeniiber den Fachbereichen.514

Organisatorisch fithrt die Zusammenfiihrung der Fach-, Ressourcen- und Ergebnisverant-
wortung zu einer konzernihnlichen Struktur der Kommunalverwaltung.515 Den Kern dieser
Konzernstruktur bilden die weitgehend autonomen, in ihrer Leistungserbringung lediglich an
die Vereinbarungen mit der Verwaltungsspitze bzw. dem Rat gebundenen Fachbereiche. Sie
sind sowohl fiir die kontraktgemaBe Erfiillung der Fachaufgaben als auch fiir die Ressour-
ceneinsatz (Personal, Finanzen, Organisation) verantwortlich. Diese an kleine, selbststindige
Betriebe erinnernde Struktur soll die Mobilisierung verwaltungsinterner “Intrapreneure”5!6
unterstiitzen. Diese Mobilisierung kann zusitzlich dadurch lanciert werden, daB die Delega-
tion nicht auf Ebene der Fachbereiche haltmacht, sondern auch als bestimmendes Prinzip der
fachbereichsinternen Organisation realisiert wird und damit der Kompetenz- und Verantwor-
tungsbereich des einzelnen Mitarbeiters ausgeweitet wird.

Um ein Auseinanderdriften der Verwaltung angesichts der gestirkten dezentralen Einheiten
und den ihnen innewohnenden “Zentrifugalkréfte”5!7 zu verhindern und so die Einheitlichkeit
der Verwaltung sicherzustellen, ist parallel zu den Dezentralisierungsbemiihungen der Aufbau
einer leistungsfihigen Einheit zur Steuerungsunterstiitzung der Verwaltungsspitze und des
Vertretungsorgans notwendig.5!8 Deren Aufgaben umfassen neben der Unterstiitzung der
Kommunalorgane in Angelegenheiten der Gemeindeverfassung die Initiierung und Koordi-
nation sektoraler Planungen, die Erarbeitung von Konzepten zur Steuerung der Gesamtver-
waltung sowie die Definition eines Handlungsrahmens fiir die Fachbereiche und die Abwick-
lung des Kontraktmanagements.5!9 Die Rolle der Steuerungsunterstiitzung gegeniiber den
Fachbereichen besteht damit im Unterschied zu den klassischen Querschnittsémtern nicht
mehr in der detaillierten Zuweisung von Ressourcen, sondern in der Festlegung und in der
Uberpriifung der Einhaltung von Rahmenbedingungen. Als Ausdruck eines konsequenten
“Binnenfoderalismus”520, sollte die Aufgabenabgrenzung zwischen Steuerungsunterstiitzung
und Fachbereichen dem Grundsatz folgen, so wenig zentrale Vorgaben wie notwendig und so

513 Diese Sanktionen konnen beispielsweise von einer Reduzierung des Budgets bis hin zur Aussetzung der
dezentralen Entscheidungsbefugnisse reichen (vgl. Blume-Beyerle (1996). 131).

vgl. Stébe (1995a): 132

vgl. Wolters (1994): 86;

vgl. Diirscheid (1994): 39; Naschold (1994): 388

vgl. Naschold (1997): 8

vgl. dazu ausfihrlich KGSt (1996-11):

vgl. dazu ausfuhrlich Hill (1996¢): 233, Wolters (1994): 86; KGSt (1996-11): 11

vgl. Reinermann (1994): 28

514
515
516
517
518
519
520
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viel dezentrale Steuerung wie moglich zu realisieren.52! Andernfalls besteht die Gefahr, daf
zu starke Einfliisse des Zentralbereichs die selbstindige Aufgabenwahrnehmung der dezen-
tralen Fachbereiche behindern und die geschilderten Vorteile nicht wirksam werden.

ErfahrungsgemiB bereitet die Festlegung des optimalen Dezentralisierungrades grofBe
Schwierigkeitkeiten. Einerseits kommt es bisweilen zu einer ,,Dezentralisierungseuphorie®, in
deren Zusammenhang Synergieeffekte und der ,,Blick fiirs Ganze* verloren gehen. Dabei
werden zentrale Stellen auf Kosten der Effektivitit und Effizienz zerschlagen und héufig mit
unterkritischer GroBe den dezentralen Einheiten zugeschlagen. Andererseits versuchen die
Querschnittsbereiche, aufgrund ihres Informations- und Erfahrungsvorsprungs ihren Einflufl
weiterhin aufrecht zu halten und konterkarieren den Dezentralisierungsprozef. Obgleich jede
einzelne Kommune den fiir sie optimalen Dezentralisierungsgrad bestimmen muf, kann als
Hypothese fir den Modernisierungsproze$ der Grundsatz formuliert werden, wonach die
Aufgabenwahrehmung prinzipiell in den dezentralen Einheiten erfolgt, sofern nicht die
zentralen Bereiche ihre Wertschépfung (z.B. durch die Nutzung von Gréen- und Spezialisie-
rungvorteilen oder die Wahrnehmung iibergreifender Steuerungsaufgaben etc.) nachweisen
koénnen.

Auf der instrumentellen Ebene muB8 zwischen den Instrumenten zur Dezentralisierung der
Ressourcenverantwortung einerseits, bei denen die sogenannte Budgetierung sowie die
Ubertragung der Personal- und Organisationskompetenzen im Vordergrund stehen, und der
Dezentralisierung der Ergebnisverantwortung andererseits, die instrumentell sehr stark mit
dem Aufbau eines Berichtswesens in Verbindung steht, unterschieden werden.

In der Verwaltungswissenschaft und der kommunalen Reformpraxis kommt auf instrumen-
teller Ebene der sogenannten Budgetierung eine besondere Rolle bei der Diskussion um die
Dezentralisierung der Ressourcenverantwortung zu.522 Ziel der Budgetierung ist, durch eine
Erhohung der Flexibilitit und die Schaffung von Anreizen Impulse fiir ein zieladdquates
Verhalten der Fachbereiche zu geben. Den Kern des Budgetierungskonzeptes bilden Verédnde-
rungen im Verfahren zur Aufstellung des Haushaltsplanes, im Haushaltsvollzug und in der
Behandlung der Budgetergebnisse.523 Im Gegensatz zur traditionellen Haushaltplanauf-
stellung, bei der die Fachbereiche den Mittelbedarf fiir die Planungsperiode beim Kdmmerer

521 ygl. Wolters (1994): 86

522 Dje Budgetierungskonzepte der einzelnen Kommunen unterscheiden sich z.T. erheblich. Hier werden
lediglich die Grundziige erldutert. Zu den Ergebnissen einer reprisentativen Umfrage unter deutschen
Kommunen zum Thema “Budgetierung” vgl. Frischmuth (1996)

Vgl. zu dem Thema ferner Adamaschek (1987): 381ff.; Gleitze/Bollinger (1993): 218ff.; Gravemann
(1996): 53ff; KGSt (1993-6); KGSt (1995-13); Kuban (1993): 147ff.; Kuban (1996b): 13ff.; Mahnkopf
(1996): 87ft.; Mensch (1993): 819ff.; Plamper (1993): 163ff.

Diese Verdnderungen bewegen sich in der Regel im Rahmen des geltenden Haushaltsrechts bzw. werden
durch Experimentierklauseln der Ldnder ermdglicht.

523
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anmelden und dieser dann den angemeldeten Bedarf an die zur Verfiigung stehenden Mitteln
angepalt, erfolgt im neuen System zundchst die Feststellung der zur Verfligung stehenden
Mittel und daran anschlieBend die Zuweisung der Mittel an die einzelnen Einheiten auf
Grundlage kommunalpolitischer Entscheidungen. Das Mittelanmeldungsverfahren wird damit
grundlegend verdndert. An seine Stelle tritt ein Entscheidungsverfahren, in dem die kommu-
nalpolitischen Priorititen zum Ausdruck kommen. Bei der Budgetfestlegung ist zu kldren,
welcher Ebene (Dezernat, Amt/Fachbereich, Abteilung) die Mittel zuwiesen werden und
welche Haushaltspositionen in die Budgetierung aufgenommen werden sollen.’24 Eine
wichtige Anderung beim Haushaltsvollzug besteht darin, daB die Fachbereiche in der
Verwendung der Mittel nicht mehr an die einzelnen, sehr detaillierten Haushaltsstellen
gebunden sind. Stattdessen erhalten sie ein sogenanntes Globalbudget, iiber das sie im
Rahmen der Kontrakte frei verfiigen konnen. Dadurch steigt die Flexibilitdt der Fachbereiche
in der Aufgabenerbringung erheblich. Bei der Behandlung der Budgetergebnisse gibt es
gegeniiber der traditionellen Haushaltspraxis ebenfalls erhebliche Anderungen, da im neuen
System die (teilweise) Ubertragung eingesparter Mittel bzw. von Mehreinnahmen in die
néchste Periode ermdglicht wird. Dies bedeutet, da3 bei einem Fachbereich, der beispiels-
weise durch Rationalisierungen in der Leistungserstellung unter dem Haushaltsansatz bleibt,
die realisierte Haushaltsverbesserung zumindest zu einem Teil in das nichste Haushaltsjahr
iibernommen wird.525 Dadurch entstehen Anreize fiir die Fachbereiche, selbstindig Mafnah-
men zur Haushaltsentlastung zu erschliefen.526

Die bisherigen Erfahrungen mit dem Instrument der Budgetierung sind in der iiberwiegenden
Zahl der Kommune positiv.527 Insbesondere das gesteigerte Kostenbewuftsein, Motivations-
steigerungen bei den Mitarbeitern und eine spiirbar einfachere Steuerung der Haushaltspro-
zesses werden positiv beurteilt. Auflerdem werden mit der Budgetierung neue Konsolidie-
rungspotentiale erschlossen, wenngleich sich die Budgetierung weniger als Instrument fiir den

524 Wihrend die Frage nach der organisatorischen Ebene nur fallweise entschieden werden kann (z.B. in
Abhingigkeit der GroBe der Kommunalverwaltung), kann bei der Frage nach den budgetierten Haus-
haltspositionen eine Tendenzaussage getroffen werden: Im Interesse einer mdoglichst umfassenden
Dezentralisierung der Finanzverantwortung sollte die Steuerung der Fachbereiche uber eine ZuschuB-
budgetierung erfolgen, die sowohl bereichseigene Einnahmen als auch Ausgabenpositionen (Sach- und
Personalausgaben) umfaBt. Der bisweilen ge4uBerten Beflirchtung, die budgetierten Bereiche wiirden dann
ihr Budget mit kommunalpolitisch unerwiinschten MaBnahmen (z.B. durch GebiihrenerhShungen oder die
SchlieBung von Einrichtungen) entlasten, kann durch entsprechende Vorgaben entgegengewirkt werden.
Der Anteil der ibertragbaren Haushaltsverbesserung variiert zwischen den Kommunen sehr stark. Er sollte
so festgelegt werden, daB einerseits geniigend Anreizeffekte ausgeldst werden und andererseits die
Konsolidierungsbemithungen der Gesamtkommune unterstiitzt werden.

Fiir Budgetiiberschreitungen gilt dies vice versa.

In der Budgetbehandlung muB zwischen extern beeinfluBten und managementbedingten Entwicklungen
unterschieden werden. Lediglich die managementbedingten Entwicklungen werden bei der Ubertragung in
das n#chste Jahr beriicksichtigt.

527 vgl. Frischmuth (1996): 7

526
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kurzfristigen Haushaltsausgleich als vielmehr fiir eine “mittelfristige Sicherung bzw. Schaf-
fung kommunalpolitischer Handlungsspielrdume”528 eignet.

Obwohl die deutschen Kommunen in ihren Reformaktivitdten im Bereich der Budgetierung
am weitesten fortgeschritten sind, stehen insbesondere mit dem Ubergang von der bislang
vorherrschenden Inputbudgetierung auf die Outputbudgetierung weitere Aufgaben an.529 Bei
der Outputbudgetierung, welche die Basis fiir die Dezentralisierung der Ergebnisverantwor-
tung bildet, werden die Budgets auf Basis der von den Organisationseinheiten erstellten
Leistungen und nicht mehr auf Grundlage der in einem Bereich eingesetzten Ressourcen
gebildet.

Da die Ressourcenverantwortung nicht nur die finanziellen Ressourcen, sondern auch die
Personal- sowie die Organisationsverantwortung umfaft, mufl im Rahmen der Dezentralisie-
rungsbemiihungen geklért werden, ob und inwieweit die Personal- und Organisationsverant-
wortung ebenfalls dezentralisiert werden. Wihrend die Dezentralisierung der Organisations-
verantwortung330 relativ unumstritten ist, zumal die einzelnen Organisationseinheiten bei
einem budgetierten Haushalt Anreize besitzen, ihre Organisation zu optimieren, bestehen im
Personalbereich aufgrund des komplexen Dienstrechts und der damit verbundenen Gefahr von
Fehlentscheidungen der dezentralen Bereiche Vorbehalte gegeniiber einer weitreichenden
Dezentralisierung.

Um dennoch die Vorteile der Zusammenfithrung von Fach- und Ressourcenverantwortung zu
nutzen, konnte ein moglicher Ausweg in diesem Zusammenhang darin bestehen, daf die
dezentralen Fachbereiche zwar die Entscheidungskompetenz (und damit auch die Verant-
wortung) iiber Personalauswahl, -einsatz, und -entwicklung iibertragen bekommen, sich
jedoch von Personalexperten der Zentrale beraten lassen (miissen).53! An einer derartigen
Beratung hat auch die jeweilige Organisationseinheit ein vitales Interesse, da Fehlentschei-
dungen ihr Budget nachhaltig belasten wiirden.

Das primére Ziel der Dezentralisierung der Ressourcen- und Ergebnisverantwortung ist damit
die Verlagerung der Entscheidungshoheit und nicht die Wahrnehmung aller Teilaufgaben, die
mit der Erfiillung der Fachaufgaben verbunden sind.532 Deshalb muf3 anhand von Wirtschaft-
lichkeits- und Qualitétskriterien entschieden werden, ob die Fachbereiche z.B. fiir die
Personalabrechnung, die Beschaffung, Druckauftrige oder auch Beratung in organisato-

528 Gleitze/Bollinger (1993): 213
529 vgl. Blume (1994): 5; Frischmuth (1996): 10

530 Die Organisationsverantwortung bezieht sich auf die Mdglichkeit, im Rahmen von Vorgaben die Aufbau-
und Ablauforganisation frei zu bestimmen.

531 Die Zentrale hat allerdings kein Vetorecht.
532 vg. Baier (1998): 16
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rischen Fragen eigene Kapazititen aufbauen oder sich verwaltungsinterner bzw. -externer
~Zulieferer” bedienen.

Die bloBe Einfiihrung der neuen Instrumente zur Dezentralisierung der Verantwortung wird
nicht ausreichen, die Leistungsfihigkeit der Kommunalverwaltung nachhaltig zu verbessern.
Vielmehr miissen eine Reihe von flankierenden Maflnahmen ergriffen werden. Von besonde-
rer Bedeutung sind in diesem Zusammenhang Schulungsmafnahmen, welche die einzelnen
Organisationseinheiten auf ihre neuen Rollen vorbereiten. Auf Ebene der dezentralen
Einheiten betrifft dies sowohl den Umgang mit den neuen Instrumenten als auch die wach-
sende Verantwortung der Fiihrungskréfte und der Mitarbeiter.533 Bei den Querschnittsberei-
chen ist die sorgfiltige Vorbereitung von besonderer Relevanz, da dort die Dezentralisierung
der Verantwortung sehr einschneidende Verdnderungen bewirkt, die hiufig mit Existenz-
angsten verbunden sind.534 Diese Verinderungen bestehen im wesentlichen darin, daf sich
die Rolle der Querschnittsbereiche vom Entscheider zum Unterstiitzer wandelt: sei es in der
Funktion der Steuerungsunterstiitzung, sei es in der Rolle als interner Dienstleister (z.B. fiir
das Kassenwesen, die Beschaffung oder als interner Berater fiir Personal- und Organi-
sationsangelegenheiten).

Die Dezentralisierungsbemiihungen erfordern jedoch nicht nur vorbereitende (Schulungs-)
Mafinahmen fiir die dezentralen und zentralen Bereiche, sondern auch fiir die Verwaltungs-
spitze und die Mitglieder des Vertretungsorgans. Fiir die Verwaltungsspitze ist von besonde-
rer Bedeutung, ein Auseinanderdriften der dezentralisierten Verwaltung zu verhindern und die
Steuerung der Verwaltung nach gesamtkommunalen Gesichtspunkten sicherzustellen.535 Die
Mitglieder des Rates miissen durch SchulungsmaBinahmen mit den neuen Instrumenten zur
Ressourcensteuerung vertraut gemacht werden. Auflerdem ist zu priifen, ob die Zusammenar-
beit zwischen Rat und Verwaltung verbessert werden kann, indem die Organisation der
Ausschiisse mit der neu geschaffenen Struktur der Verwaltung abgestimmt werden. So sind
beispielsweise mehrere Kommunen dazu iibergegangen, die Querschnittsausschiisse (v.a.
Personal- und Finanzausschufl) abzuschaffen und deren Kompetenzen - analog zu den

533 Insbesondere die Fihrungskrifte milssen auf ihre neue “Managementfunktion” vorbereitet werden (vgl.

Kdlmel (1996): 131).

Im Zusammenhang mit der Dezentralisierung wird immer wieder behauptet, die Querschnittsbereiche

wiirden uberflilssig werden. Dies ist keineswegs der Fall, da tibergreifende Querschnittsaufgaben auch und

gerade in einer dezentralisierten Verwaltung bestehen.

535 In CHRISTCHURCH, Neuseeland, erfolgt dies dadurch, dafBl sich das Managementteam zur Hlfte seiner
Zeit mit Ubergreifenden Themen beschiftigt. AuBerdem werden uibergreifende strategische Ressourcen- und
Zielplanungen erarbeitet, in denen Alternativpriorit4ten entwickelt und zur Abstimmung vorgelegt werden.
Dadurch kann die Tendenz zur Fortschreibung sektoraler Programme und ihrer “Fachbruderschaften”
aufgebrochen werden. Beispielsweise zeigte sich bei einer ibergreifenden Zielplanung im Bereich
Strafenbau, daB die Birger ein erheblich geringeres Qualititsniveau akzeptieren als dies dem seit

534
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Dezentralisierungsbemiihungen innerhalb der Verwaltung - an die jeweiligen Fachausschiisse

zu iibertragen. 536

Wie die Frage nach der Neustrukturierung der Ratsausschiisse zeigt, bestehen intensive
Wechselbeziehungen zwischen den Themen Restrukturierung und Dezentralisierung.537 So
erfordert auf der einen Seite die Dezentralisierung der Verantwortung an ergebnisverantwort-
liche Facheinheiten ebenso wie die Umgestaltung der Querschnittsbereiche zu Steuerungsun-
terstiitzern bzw. internen Serviceeinheiten entsprechende Restrukturierungsmafinahmen. Auf
der anderen Seite ermoglicht die konsequente, auch fachbereichinterne Delegation von
Verantwortung flachere Organisationsstrukturen.

3.3.3.1.2 Aufbau eines Verwaltungscontrolling

Steuerungsfahigkeit setzt Informationen iiber den Ressourcenverbrauch und die erzielten
Ergebnisse voraus. Deshalb bildet der Aufbau eines kommunalen Controllingsystems neben
der Dezentralisierung der Ressourcen- und Ergebnisverantwortung einen integralen Bestand-
teil des Kontraktmanagements.

Das traditionelle Informationssystem, das im wesentlichen im kameralen Haushalts- und
Rechnungswesen besteht, stellt die steuerungsrelevanten Informationen nicht oder nur zum
Teil bereit338, so daB - nicht erst mit den aktuellen Dezentralisierungsbemiihungen und ihrer
immanenten Gefahr des Auseinanderdriftens der einzelnen Bereiche - die Geniigsamkeit der
kommunalen Akteure in informationeller Hinsicht erstaunlich anmutet.539

Die unterentwickelte Informationsbasis hat negative Konsequenzen auf die Planung, die
Durchfiihrung und Kontrolle und damit auf den gesamten Steuerungsprozef des kommunalen
Handelns.

Jahrzehnten gewachsenen professionellen Selbstverstindnis der StraBenbauingenieure entspricht (vgl.
Naschold (1997): 8).

536 vgl. Hack (1996): 144; Potthast (1996): 601; v. Kodolitsch/Olbermann (1996): 10

537 vgl. Slaby (1995): 132

538 vgl. zur intensiven Diskussion beziiglich des dffentlichen Rechnungswesens (Kameralistik versus Doppik)
ausfiihrlich Bldnnigen/Kassner (1996): 511ff.; Brede/Buschor (Hrsg.) (1993); Buschor (1991a): 220,
(1991b): 308fT., (1994): 33ff.; Eichhorn (Hrsg.) (1987); KGSt (1995-1); Liider (1997): 171 .

Inzwischen bildet sich eine Tendenz zur Abldsung des kameralen Systems durch die kaufminnische
Buchfiihrung ab, die auch von der KGSt unterstiitzt wird.

539 Das Fehlen einer systematischen Informationsinfrastruktur deutet darauf hin, daB entweder der Bedarf an
steuerungsrelevanten Informationen (noch) nicht erkannt wurde oder informelle Kanile existieren, iiber die
sich die kommunalen Entscheidungstréger informieren. Beide mdgliche Ursachen flir das unterentwickelte
Informationswesen sind ausgesprochen kritisch zu beurteilen, da die Intransparenz sachgerechte
Entscheidungen und die demokratische Kontrolle erschwert, wenn nicht gar verhindert.
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Unter Planungsgesichtpunkten bewirkt insbesondere die uniibersichtliche, nur Fachleuten
verstiandliche Darstellung des Haushaltsplanes sowie die fehlende Beriicksichtigung der
Leistungsseite besondere Schwierigkeiten.540 Ein weiteres Problem besteht unter Planungsge-
sichtspunkten darin, daB aufgrund der ausgeprigten Jéhrlichkeit des Haushaltsverfahrens
langerfristige, strategische Gesichtspunkte kaum erdrtert werden. Zwar sind die Kommunen
verpflichtet, rollierende mittelfristige Finanzplanungen mit einem Zeithorizont von flinf
Jahren zu erstellen, doch werden diese selten als Planungsinstrument verwendet.54!

Bei der Durchfiihrung der kommunalen Leistungserstellung als zweiter Phase des Steue-
rungsprozesses, wirkt sich das Informationsdefizit insofern negativ aus, als eine ergebnis-
orientierte Optimierung der Leistungserstellung auf Basis des kameralen, inputorientierten
Rechnungswesens nicht méglich ist, da dieses keine Informationen iiber die Kosten und
Wirkungen der kommunalen Leistungen bereitstellt. Das kamerale Rechnungswesen ist
dadurch gekennzeichnet, daB es sich am Geldverbrauch, nicht jedoch am Ressourcenver-
brauch orientiert.542 Zwar werden sidmtliche Ausgaben und Einnahmen einer Periode erfafit,
Abschreibungen, kalkulatorische Kosten und periodenfremde Aufwendungen werden jedoch
nur begrenzt beriicksichtigt. Dadurch ist die Bestimmung der Kosten im Sinne eines “aufga-
benbedingten Werteverzehrs in einer betrachteten Rechnungsperiode”43 innerhalb des
kameralen Systems nicht bzw. schwer moglich. Da dies gleichermaBen fiir die Kostenarten44,
die Kostenstellen (z.B. einen einzelnen Fachbereich) und die Kostentriger (z.B. eine spezi-
fische kommunale Leistung) gilt, wird die Steuerungsfihigkeit massiv eingeschrénkt.
Leistungsbezogene Vergleiche mit anderen offentlichen und privaten Institutionen, sei es zur
eigenen Standortbestimmung und als Lernméglichkeit oder sei es als Grundlage fiir Entschei-
dungen iiber eine mogliche Fremdvergabe von Aufgaben, werden deutlich erschwert.

Die Kontrolle als drittes Element des Steuerungskreislaufs wird durch das Informationsde-
fizit - wie bereits erwihnt - insofern negativ tangiert, als umfassende Wirtschaftlichkeits-
analysen im Sinne der Uberpriifung der Effizienz und der Effektivitit kommunaler Leistungen
durch die fehlenden Informationen iiber die Leistungsseite zumindest auf Basis des Rech-
nungswesens nicht moglich sind. Deshalb beschrénkt sich die Kontrollfunktion haufig auf die
Uberpriifung des ordnungsgemiBen Vollzugs von Vorschriften und des Haushaltsplans.

540 vgl. Reichmann/Haiber (1994): 186

541 Hzufig werden die Finanzplanungen, vor allem im Bereich des Vermgenshaushalts, als Instrument genutzt,
um die im entsprechenden Haushaltsjahr nicht realisierbaren Projekte als “Wunschposten” aufzufiihren und
damit die Ratsmitglieder bzw. bestimmte Interessengruppen zu vertrosten.

542 Dieses fiir das kamerale System konstitutive Merkmal erschwert nicht nur die Durchfuihrung, sondern auch
Planung und Kontrolle und damit den gesamten Steuerungsprozef.

543 Reinermann (1994): 49

544 S0 werden beispielsweise im Personalbereich die periodenfremden Pensionszahlungen fir Beamte nicht
beriicksichtigt.
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Erschwert wird die Kontrollfunktion auch dadurch, da die notwendigen Informationen erst
relativ spit bereitstehen und deshalb die Kontrolle héufig eher den Charakter einer “nach-
traglichen Aufarbeitung des Verwaltungshandelns™345, denn als Instrument zur Verbesserung
der Planung und Durchfiihrung der kommunalen Leistungen aufweist.546

Um die genannten Schwichen des traditionellen Rechnungswesens zu iiberwinden, ist der
Aufbau eines kommunalen Controlling notwendig.54” Dessen Ziel besteht darin, das Vertre-
tungsorgan und die Verwaltungsspitze in ihrer Steuerungsfunktion zu unterstiitzen und
dadurch die Leistungsfihigkeit der Kommunalverwaltung hinsichtlich der Effektivitét und der
Effizienz zu erhdhen.548 Um dieses Ziel realisieren zu kénnen, mufl das kommunale Con-
trolling drei Kernfunktionen erfiillen349:

e Schaffung von Transparenz iiber die Kosten und Ergebnisse des kommunalen Han-
delns (Informationsfunktion),

o Sicherstellung der Koordination aller Aktivititen innerhalb der Kommunalverwal-
tung (Koordinationsfunktion)

o Ermoéglichen eines Steuerungsregelkreises aus Planung, Durchfiihrung und Kontrolle
(Steuerungsfunktion).

545 Fluhr (1995): 77

546 vgl. Schiickhaus (1996): 26f.

547 vgl. zu diesem Thema ausfiihrlich Andree (1994); Bertelsmann Stiftung/Saarléndisches Ministerium des
Innern (Hrsg.) (1996b); Braun (1990); Briickmann/Walther (1994): 159ff.; Briiggemeier (1991); Budius/
Buchholtz (1997): 322ff.; Bunde/Postleb (Hrsg.) (1994); Buschor (1991b): 306ff.; Hill (1996c): 232ff.;
Horvath/Becker (1995): 34fT.; Keller (1995): 380ff.; KGSt (1994-15); Kdnig (1994): 158ff.; Luder (1993):
265ff.; Nittgens/Zimmermann/Hack (1994): 243ff.; Potthast (1996): 600ff.; Promberger (1993): 93ff.;
Reichmann/Haiber (1994): 184ff.; Schedler/Mé4der (1991): 387ff.; Schmidberger (1993); Spohr (1996):
346ff.; Weber/Tylkowsky (1991)

Praxisbeispiele aus verschiedenen Kommunen finden sich u.a. bei

Bohmer/Streich (1996): 105fT. Landkreis SOEST

HeiB (1996a): 591t. Stadt HEIDELBERG

Hilbertz (1996): 23 8ff. Landeshauptstadt STUTTGART
Steinbrenner (1995): 288ff. Landkreis PINNEBERG
Stephan (1992): 1871f. Stadt KOLN
Walther/Briickmann (1996): 23ff. Stadt OFFENBACH

Weeke (1996): 38ff. Stadt DETMOLD

Wiechers (1996a): 45fT. Stadt LUDWIGSHAFEN

548 Hiufig stehen bei den gegenwirtigen Bemithungen zur Einflhrung eines kommunalen Controlling
Effizienz- gegeniiber Effektivititsgesichtspunkten im Vordergrund. Damit ist die Gefahr verbunden, da3
das Controlling lediglich zur Verwaltungssteuerung, nicht jedoch zur politischen Steuerung eingesetzt wird
und damit “nicht das Regieren, sondern das Verwalten immer mehr in den Vordergrund ger#t” (Budius
(1996): 496).

549 vgl. exemplarisch Schmidberger (1993): 111ff.; Rembor (1996): 3
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Die Informationsfunktion impliziert die Bereitstellung, Verdichtung und Auswertung von
Informationen350, um die Transparenz des Verwaltungshandelns zu erhhen und dadurch die
Entscheidungsgrundlagen zu verbessern. Dabei ist von zentraler Bedeutung, eine Infrastruktur
aufzubauen, die einfach, verstindlich und zeitnah die relevanten Informationen bereitstellt.
Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund, daB8 bislang in der Kommunalverwaltung an
,.JKennzahlen ein Mangel im UberfluB”35! herrscht.

Der Koordinationsfunktion kommt deshalb in der Kommunalverwaltung eine besondere
Bedeutung zu, weil der Markt als Koordinationsinstrument weitgehend fehlt und die traditio-
nellen Koordinationsinstrumente (hierarchische Anweisungen und inputorientierte Mittelzu-
teilungen) stark problembehaftet sind.552 Da die Dezentralisierungsbemiihungen in den
Kommunen die immanente Gefahr des Auseinanderdriftens der einzelnen Bereiche bergen,
kommt dem Controlling unter Koordinationsaspekten auerdem eine Klammerfunktion zu.

Die Steuerungsfunktion des Controlling zielt auf die Einrichtung eines Regelkreises aus
Planung, Durchfiihrung und Kontrolle, um eine bessere Abstimmung zwischen kommunalem
Zielsystem, zur Verfiigung stehenden Ressourcen, Leistungserbringung und deren Kontrolle
zu ermoglichen. Dadurch leistet das Controlling einen wichtigen Beitrag fiir das Kontraktma-
nagement.553 In diesem Zusammenhang ist von entscheidender Wichtigkeit, das Controlling
nicht als zusitzliches Instrument der Kontrolle, sondern als steuerungsorientierte Fiihrungs-
unterstiitzung zu begreifen. AuBerdem darf sich das Controlling nicht auf InputgréBen
beschrinken, sondern muf den Inputs die entsprechenden Verwaltungsergebnisse gegeniiber-
stellen.554

Generell kann beim Controlling nach strategischen und operativen Aufgaben differenziert
werden. Durch das strategische Controlling soll das “politisch-administrative System in die
Lage versetzt werden, gesellschaftliche Entwicklungen systematisch zu erfassen, um politi-
sche Zielsetzungen, Programme und Planungen gegebenfalls friihzeitig an neue oder verin-
derte Bedingungen anpassen zu konnen”555. Damit beschiftigt sich das strategische Control-
ling mit den langerfristigen Aspekten des kommunalen Handelns. Dabei kommt der adressa-
tenorientierten Erarbeitung klarer, an ldngerfristigen Rahmenbedingungen orientierten
Leistungs- und Finanzzielen, der Konzeption von kommunalpolitischen Programmen zur

550 ygl. Budsus (1996): 489

551 Hilbertz (1996): 245

552 vgl. Buddus (1996): 498

553 ygl. Rembor (1996): 9

354 Als Orientierung kénnen die Fragen gelten: Welche Leistung wird erbracht, wen erreicht sie, welche

Wirkung erzielt sie bei wem, was kostet die Leistung, wer hat zu diesen Kosten beigetragen? (in Anlehnung
an Reinermann (1994): 47)

555 Hill (1996¢): 232
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Realisierung dieser Ziele sowie der “Produktkonzeption”s56, also der Frage, mit welchen
Leistungen kommunalpolitische Programme konkretisiert werden sollen, besondere Bedeu-
tung zu.557

Die sich daran anschlieBenden Fragen, von wem bzw. wie die kommunalen Leistungen
erstellt werden sollen, leiten zum operativen Controlling iiber, das bei den gegenwirtigen
Reformbemiihungen im Vordergrund steht. Dieses beschéftigt sich mit den kurz- und
mittelfristigen Aspekten des kommunalen Handelns und geht der Frage nach, wie die
Leistungserbringung innerhalb der gesetzten Ziele optimiert werden kann.558

Kern des operativen Controlling bildet ein systematisches Berichtswesen, das sowohl Kosten-
als auch Leistungsdaten umfassen sollte. Deshalb sind der Aufbau einer systematischen
Kostenarten-, Kostenstellen und Kostentrigerrechnung559 sowie von Kennzahlensystemen,
die Auskunft iiber quantitative und qualitative Aspekte der kommunalen Leistungen geben,
Elemente eines kommunalen Berichtswesens.560 Aufgrund des hdufig meritorischen Charak-
ters kommunaler Leistungen (z.B. im Sozial- bzw. Kulturbereich) ist die Verkniipfung von
Kosten- und Leistungsdaten duflerst wichtig, da andernfalls die Gefahr besteht, die Sichtweise
zu sehr auf die Kostendimension zu verengen bzw. die Leistungen unter fachlichen Gesichts-
punkte ohne Blick auf die damit verbundenen Kosten zu optimieren. Dariiber hinaus sollte das
Controlling wichtige Kennzahlen im Bereich des Personals (z.B. Personaleinsatz, -struktur,
Fortbildung, Krankheitsquote etc.) umfassen.56!

Das Berichtswesen sollte sich nicht nur auf das “Tagesgeschéft” der Kernverwaltung be-
schrinken, sondern auch Investitionen (z.B. Bauinvestitionen)’62, umfangreiche Projekte (z.B.
Einfiihrung eines neuen EDV-Systems) sowie die kommunalen Beteiligungsunternehmen
einbeziehen. 563

556 Rembor (1996): 6

557 Daritber hinaus konnen “Frithwarnsysteme”, die Uber bestimmte Entwicklungen in der Kommune (z.B.
Ver4nderung in der Sozialstruktur) Auskunft geben, wichtige Impulse fiir die l4ngerfristige Politik geben
(vgl. Parodi-Neef (1993): 72).

558 BRUCKMANN/WALTHER definieren den Unterschied zwischen strategischem und operativem
Controlling ausgesprochen prignant: “Operatives Controlling bemiiht sich darum, die Dinge richtig
(effizient) zu tun, strategisches Controlling stellt auf die Frage ab, die richtigen Dinge zu tun (Briick-
mann/Walther (1994): 118).

559 vgl. dazu ausfuihrlich Bals (1989): Sp. 826ff.; Fiebig (1995); Finken (1999); Homann (1995); Luder (1996a)
sowie das Sonderheft der VOP 1/1998: In 10 Schritten zur Kosten- und Leistungsrechnung

560 vgl. exemplarisch Petry (1995): 140ff. (Konzeption der Kosten- und Leistungsrechnung der Stadt-
verwaltung KOLN) sowie Weeke (1996): 38ff. (Konzeption des Berichtswesens der Stadt DETMOLD)

561 vgl. Schedler (1994): 194; Deckert/Wind (1996): 58

562 vgl. Spohr (1996): 347

563 vgl. Schmidberger (1993): 332ff. und 348ff.
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Die Aufgaben des operativen Controlling iibersteigen die reine Datensammlung erheblich.
Vielmehr miissen die Daten aufbereitet, interpretiert und weitergegeben werden. Bei der
Aufbereitung der Daten geht es vor allem darum, die Informationen aus den einzelnen
Bereichen vergleichbar zu machen sowie die Berichtsempfiinger, -formate und -haufigkeiten
festzulegen. Die Interpretation der Informationen impliziert die Durchfihrung von Ver-
gleichen (Soll-Ist-Analysen, Zeitreihenvergleiche, Vergleich mit anderen 6ffentlichen und
privaten Institutionen im Sinne eines Benchmarking), eine Ursachenanalyse mdglicher
Abweichungen sowie ggf. Vorschlige zur Optimierung der Leistungserbringung.5¢* Beziig-
lich der Weitergabe der Informationen ist darauf zu achten, da die Informationen klar an
Erfordernissen der Adressaten ausgerichtet sind; das Berichtswesen darf keinen Selbstzweck
darstellen.

Um eine moglichst hohe Effektivitdt und Effizienz des Controllingsystems sicherzustellen,
sind mehrere Voraussetzungen zu erfiillen: 565

e Klare Ziele

o Konzentration auf das Wesentliche

e Pragmatisches Vorgehen

o Fliachendeckung

e Modularer Aufbau

o Konsequente EDV-Unterstiitzung

e Kombination aus zentralem und dezentralem Controlling
o Entwicklungsfihigkeit

o Bereitschaft und Qualifikation der Beteiligten

Klare Ziele. Damit die Steuerung iiber Einzeleingriffe durch eine zielorientierte, vom
Controlling unterstiitzte Steuerung ersetzt werden kann, miissen klare, operationalisierte Ziele
vorhanden sein, Zielhierarchien abgestimmt und ggf. Prioritdten zwischen den einzelnen
Zielen gesetzt werden.

564 Diese Analysen sollten nicht nur die kommunalen Leistungen (Produkte), sondern auch die
Leistungserstellungsprozesse einbeziehen (vgl. Budius (1996): 496).

565 vgl. Buschor (1991a): 243f.
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Konzentration auf das Wesentliche. Um die Adressaten nicht mit einer Flut an Informationen
zu iberlasten, sollte sich das Controllingsystem auf steuerungsrelevante Informationen
beschréinken.

Pragmatisches Vorgehen. Schnelle Ergebnisse mit (abschdtzbaren) Fehlern sind vor allem
vor dem Hintergrund der Tatsache, dal immer mehr Vertretungsorgane ihre weitere Zustim-
mung und Mitwirkung an den Verwaltungsreform von der Schaffung von Transparenz mittels
eines Controllingsystems abhéngig machen, besser als ein iiberzogener Perfektionismus.
Dieser briachte zum einen lange Vorlaufzeiten mit sich, zum anderen birgt er die Gefahr, die
durch die Dezentralisierung der Verantwortung gewonnenen Freirdume fiir die Fachbereiche
dadurch wieder aufzuheben, daf ein zu feines Controlling-Netz iiber sie gelegt wird.56¢ Das
pragmatische Vorgehen ist sowohl fiir die Erarbeitung von Produktkatalogen, die eine
wichtige Ausgangsbasis fiir das ergebnisorientierte Berichtswesen bilden, als auch fiir den
Aufbau der Kostenrechnung und der Kennzahlensysteme relevant.

Flichendeckung. Aufgrund der Notwendigkeit, in allen Bereichen Transparenz iiber die
Kosten und Ergebnisse des Verwaltungshandelns zu schaffen, sollte das Controlling flachen-
deckend eingefiihrt werden, wobei allerdings in einer Ubergangszeit Schwerpunktbereiche
gebildet werden konnen.

Modularer Aufbau. Das Berichtswesen mufl den Informationsbediirfnissen der unterschied-
lichen Anwender (Sachbearbeiter, Fachbereichsleitung, Verwaltungsspitze, Politik, Offent-
lichkeit) gerecht werden. Deshalb sollte es modular mit unterschiedlichen Aggregations-
ebenen aufgebaut sein.

Konsequente EDV-Unterstiitzung. Angesichts der Fiille an Daten ist im Interesse eines
effizienten Controlling eine konsequente EDV-Unterstiitzung notwendig. Gegenwirtig
werden von verschiedenen Anbietern entsprechende Programme gemeinsam mit Pilotkom-
munen entwickelt und erprobt (z.B. die Branchenldsung Public Sector von SAP, das auf dem
in der Privatwirtschaft verbreiteten SAP-Produkt R/3 basiert).567 Solange noch keine umfas-
senden EDV-Systeme zur Verfligung stehen, kénnen die Berichte mit Hilfe von Standard-
Software (z.B. Tabellenkalkulationsprogrammen) erstellt werden.

Kombination aus zentralem und dezentralem Controlling. Eine besondere Herausforderung
stellt die organisatorische Angliederung des Controlling dar. Um zu verhindern, daf das

566 ygl. Reinermann (1994): 47

567 Beispielsweise soll bei der Stadtverwaltung RUSSELSHEIM ein ergebnisorientiertes, DV-gestiitztes
Managementinformationssystem auf SAP-Basis, das die Grundlage fir einen produktorientierten Haushalt
bilden wird, zum Einsatz kommen (vgl. Scholtysik u.a. (1997): 726fY.).
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Controlling eine “Nebenhierarchie “568 bildet, sollte es direkt bei den zentralen bzw. dezen-
tralen Fiihrungskréften angesiedelt werden. Das zentrale Controlling sollte sich dabei mit der
Vorgabe von Standards zur Durchfiihrung des dezentralen Controlling, der Koordination der
dezentralen Controllingaktivititen, Hilfestellungen beim Aufbau der Kostenrechnung und der
Kennzahlensysteme sowie der Aggregation und Auswertung der dezentralen Berichte
beschiftigen.569 Dariiber hinaus ist es fiir das strategische Controlling in bereichsiibergreifen-
den Fragen zustindig. Das dezentrale Controlling, das im Sinne der dezentralen Fach-,
Ressourcen- und Ergebnisverantwortung den dezentralen Fachbereichsleitern und nicht dem
zentralen Controlling unterstellt sein sollte, fiihrt die Vor- und Nachkalkulationen, Analysen
der Leistungskennzahlen und Abweichungs- und Wirtschaftlichkeitsanalysen durch, erstellt
die dezentralen Berichte und erarbeitet ggf. Verbesserungsvorschlége. Ein wichtiger Vorteil
der dezentralen Ansiedlung des Controlling besteht neben der Kompatibilitdt zu der dezen-
tralen Entscheidungsstruktur in operativen Belangen darin, daB den Fachexperten in den
einzelnen Bereichen “Wirtschaftlichkeitsexperten mit anndhernd gleicher Machtposition™570
gegeniibergestellt werden und somit neben der fachlichen Perspektive Wirtschaftlichkeits-
aspekte starkere Beriicksichtigung finden. Insgesamt sollte darauf geachtet werden, mit dem
Controlling keine neue Biirokratisierung auszulosen, sondern effiziente Strukturen zur
Steuerungsunterstiitzung aufzubauen.57!

Entwicklungsfihigkeit. Angesichts der hohen Komplexitit wird es nicht méoglich sein, ein
komplettes Controllingssystem in einem Schritt in allen Bereichen einzufiihren. Deshalb muf
das System so angelegt werden, daf} es jederzeit erweiterbar ist.

Bereitschaft und Qualifikation der Beteiligten. Das kommunale Controlling kann nur dann
seine Funktion als Instrument zur Steuerungsunterstiitzung entfalten, wenn alle Beteiligten
bereit sind, die neu geschaffene Transparenz auch zu nutzen und Konsequenzen fiir die
Planung und Durchfiihrung kommunaler Leistungen zu ziehen. Diese Bereitschaft impliziert
auflerdem, Controlling nicht als Instrument fiir zusdtzliche Kontrolle sowie zur Einengung
von Spielrdumen und fachlichen Gesichtspunktens72 zu begreifen, sondern als Instrument zur

568 Reinermann (1994): 46

569 vgl. Spohr (1996): 347

570 Lider (1993): 266

571 vgl. Hilbertz (1996): 241

572 Bisweilen wird mit der Einfithrung von Controlling die Sorge verbunden, daB Wirtschaftlichkeitsaspekte
fachliche Gesichtspunkte in den Hintergrund dringen und als Konsequenz bestimmte Leistungen, z.B. im
Sozialbereich, gegenilber wirtschaftlich tragfihigeren Leistungen reduziert werden. WOLTERS, ein
Vertreter der niederldndischen Stadt TILBURG, geht in einem Interview auf dieses Problem ein:
“Diese Gefahr besteht nur dann, wenn politisch zu kurz gedacht wird. Man kann mit der Kostenrechnung
einsparen oder es auch sein lassen. Sie ist ein Instrument zur Abwi4gung politischer Entscheidungen. Man
kann damit die Black Box transparent machen und rational iiber Mdglichkeiten reden. Wenn manche sagen

2
o

2
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Verbesserung der Steuerungsfihigkeit der Kommunalverwaltung im Interesse des Gemein-
wohls.573 Dariiber hinaus ist unbedingt erforderlich, durch entsprechende Schulungsmaf-
nahmen die Beteiligten mit den Controlling-Instrumenten vetraut zu machen, um eine
konsequente Nutzung sicherzustellen.

3.3.3.2 Aufbau eines systematischen Personalmanagements

Der Aufbau eines systematischen Personalmanagements374 bildet einen weiteren wichtigen
Baustein zur Revitalisierung der Kommunalverwaltung, da der Qualifikation und Motivation
des Personals im “Dienstleistungsunternehmen Kommunalverwaltung” eine besondere
Bedeutung zukommt. Nach Ansicht zahlreicher Vertreter aus Wissenschaft und kommunaler
Praxis bestehen hinsichtlich des Personalmanagements in der Kommunalverwaltung zahl-
reiche Schwachstellen im Personalmanagement, angesichts deren Ausma3 KOETZ konsta-
tiert, da3 das Personal zwar den teuersten, zugleich jedoch den am schlechtesten gemanagten
Produktionsfaktor der Kommunalverwaltung darstellt.575

Die Schwachstellen des kommunalen Personalmanagements376 lassen sich vier Kategorien
zuordnen:

e Zielorientierung

e Motivation

e Qualifikation

e Arbeitszufriedenheit

Zielorientierung

Wie die Kommunalverwaltung als Ganzes leidet das kommunale Personalmanagement an
einer unzureichenden Zielorientierung. Dies duBlert sich darin, da zumeist eine klare
Personalpolitik, in der die wichtigsten Ziele und Leitlinien zur Personalarbeit festgelegt sind,
eine systematische Planung des quantitativen und qualitativen Personalbedarfs sowie eine
klare Perspektive fiir die Entwicklung von Mitarbeitern fehlen. Anstelle von klaren, operatio-

,wir konnen das nicht, dann meinen sie wohl eher ,wir wollen das nicht. Sie haben Angst vor
Transparenz.* (Hartkemeyer (1996)).

573 zu moglichen Beflirchtungen des Vertretungsorgans, der Verwaltungsfihrung und der Mitarbeiter
gegeniiber dem Controlling vgl. Briiggemeier (1991): 111.

574 vgl. dazu exemplarisch Becker/Hansen (1997); KGSt (1996-6); Klages (1991); Klotz/Mauch (1994a),
(1994b), (1994c), (1995a), (1995b), (1995c); Korintenberg (1997); Vaanholt (1997); Wald (1996);
Wunderer (1994)

575 vgl. Koetz (1994): 303

576 vgl. exemplarisch Gnamm (1995): 12; Lang (1996): 41f.; Reichard (1990): 58
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nalisierten Zielsetzungen fiir die gesamte Personalarbeit wie auch fiir die einzelnen Mitarbei-
ter treten - wenn {iberhaupt - formale Regeln bzw. Vorschriften, deren Einhaltung das
wichtigste Kriterium fiir Vorgesetzte und Mitarbeiter darstellt.5’7 Konsequenz dieses ,,Nor-
menperfektionismus“578 ist zum einen die oftmals ausgeprigte Miftrauens- und Absiche-
rungskultur, die sich in detaillierten, fiir alle Eventualitéten ausgerichteten Verhaltensmustern,
intensiver Kontrolle, Informationsdefiziten und Kompetenzbeschrinkungen #ufert.579 Zum
anderen besteht beim einzelnen Mitarbeiter die Tendenz, der Fehlervermeidung deutlichen
Vorrang gegeniiber persénlichem Engagement zu geben.

Motivation

Trotz der formalen Existenz (Art. 33, Abs. 5 GG) des Leistungsprinzips sind die Anreiz-
strukturen380, welche die Leistungsbereitschaft der Mitarbeiter entscheidend mitprégen, in der
kommunalen Personalwirtschaft unterausgeprigt bzw. sogar dysfunktional. So erschweren
starre besoldungsrechtliche Regelungen - auch nach der Dienstrechtsreform58! - die leistungs-
bezogene Bezahlung erheblich. Weitere dienstrechtliche Regelungen (z.B. starre Laufbahnen,
Stellenobergrenzenverordnungen) erschweren leistungsorientierte BefSrderungen bzw.
Hohergruppierungen, die zudem oftmals nicht nach dem Leistungs- sondern nach dem
Senioritétsprinzip erfolgen. Zusitzliche demotivierende Effekte gehen von der (nicht unbe-
dingt sachorientierten) Einflufnahme von Politikern und Personalriten auf Personalent-
scheidungen aus.582 Erschwerend kommt hinzu, daB angesichts der angespannten Finanzlage
ein erheblicher ,,.Beforderungsstau” besteht, der fiir viele Nachwuchskrifte demotivierend
wirkt. Aber nicht nur bei der Férderung besonders leistungsbereiter und —féhiger Mitarbeiter,
sondern auch bei der Sanktionierung von Leistungsunwilligen bestehen erhebliche Schwie-
rigkeiten.583

Von besonderer Bedeutung ist neben den Anreizstrukturen der grofle Nachholbedarf im
Bereich der Personalfiihrung, der sich vor allem darin manifestiert, dal Fiihrungsaufgaben

577 HACK/LATTWEIN sprechen in diesem Zusammenhang von der Dienstweg-, Vorgesetzten- und
Vorschriftenkonformitit als wichtigstem Beurteilungskriterium (vgl. Hack/Lattwein (1996): 80f.).

578 Reichard (1990): 58

579 Ein Indiz fur die MiBtrauens- und Absicherungskultur besteht in der gdngigen Praxis, auch fir kleinere
Belange lingere Aktennotizen mit grofieren Verteilern (h#ufig vom Sachbearbeiter tiber alle Hier-
archieebenen hinweg bis hin zum Dezernenten) anzufertigen (vgl. Perich (1994): 36).

580 vgl dazu ausfihrlich Schedler (1993)

581 vgl dazu ausfuhrlich Oechsler (1997): 30ff.; Oechsler/Vaanholt (1997): 529ff.

582 ygl Reichard (1990): 58f.

583 GOLLA, selbst Personalratsvorsitzender, verweist darauf, daB ,,viele Beschaftigten im 8ffentlichen Dienst
meinen, daB es nahezu Selbstzweck ihres Arbeitgebers sei, Menschen zu beschiftigen und zu bezahlen. Das
Verstindnis, daB der Arbeitgeber eine Gegenleistung fir die Bezahlung erwarten darf, fehlt vielfach. [...]
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hiufig nicht mit oberster Prioritdt behandelt werden.384 Dies liegt zum einen daran, daB die
Fithrungskréfteauswahl bislang weniger nach den (erwarteten) Fiihrungsqualititen des
Bewerbers als vielmehr nach anderen Kriterien, wie z.B. der Senioritdt, der Qualitit als
Sachbearbeiter oder der Parteizugehérigkeit, erfolgt. Zum anderen werden die Fithrungskrifte
nicht geniigend auf ihre Fithrungsfunktion vorbereitet und betreiben als Konsequenz davon
Sachbearbeitung auf hohem Niveau (,,der beste Sachbearbeiter wird zum ersten Sachbear-
beiter) anstelle von Mitarbeiterfiihrung im Sinne von Motivation, Information, Aufgaben-
verteilung, Zielvorgabe und -iiberwachung sowie dem fachlichen, methodischen und persén-
lichen Coaching.585 Wie Fiihrung wahrgenommen wird, hdngt haufig von Zufilligkeiten wie
der subjektiven Wertehaltung und der Einstellung gegeniiber Menschen ab.586

War und ist diese Praxis bereits in der traditionellen Kommunalverwaltung problematisch,
wird das Problem in Zukunft besonders virulent, da sich die Fiihrungsbedingungen in einer
Kommunalverwaltung, die von der ziel-, und adressatenorientierten Leistungserbringung
durch qualifizierte, weitgehend eigenverantwortliche ,,Dienst“-Leister gepragt ist, gravierend
verandern.

Die besondere Schwierigkeit besteht darin, da3 gerade das Fiihrungsverhalten entscheidend
die zur Modernisierung der Kommunalverwaltung notwendige Leistungsbereitschaft der
Mitarbeiter prégt.587 Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund der gegenwértigen Moderni-
sierungsbemiihungen bei den Kommunalverwaltungen, die fiir eine erhebliche Verunsiche-
rung der hiufig sicherheitsorientierten Mitarbeiter sorgen und damit sich negativ auf die
Motivationslage der Beschiftigten auswirken. Gerade die labile Situation im Zuge der
Reformaktivititen erfordert einen stark erhohten Fiihrungsbedarf388, der jedoch nicht immer
erkannt bzw. realisiert wird.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dal weder die Anreizstrukturen noch die Personalflihrung
konsequent und systematisch genug die Leistungsbereitschaft der Mitarbeiter fordern.589

Diese bei manchen anzutreffende Grundeinstellung hat verheerende Wechselwirkungen mit der
Arbeitszufriedenheit und Motivation der anderen.“ (Golla (1996): 43f.)

584 ygl. exemplarisch Eggert (1996): 29, Reichard (1990): 63

585 ,Der Flurschaden, der durch hervorragende Fachleute, die aber Filhrung nicht gelernt haben und auch von
der personlichen Mentalitdt her nicht beherrschen, in Fithrungspositionen angerichtet wird, ist
uniibersehbar.* (Koetz (1996): 221)

586 vgl. Dollenbacher (1995): 353

587 STRATEMANN/WOTTAWA weisen darauf hin, daB abgesehen von psychischen Problemen, beruflicher
Uberforderung oder starker Orientierung auf Freizeitinteressen fehlende Motivation kein Mitarbeiter-,
sondern ein Fithrungsproblem darstellt (vgl. Stratemann/Wottawa (1995): 203).

588 vgl. Perich, der auf (iibertragbare) Erfahrungen im privatwirtschaftlichen Sektor verweist (vgl.
Perich (1994): 34).

589 So zeigen Mitarbeiterbefragungen, daB sich viele Mitarbeiter eine Mehrbelastung wilnschen, was auf eine
groBe unausgeschdpfte Leistungsbereitschaft schlieBen 148t (vgl. Klages/Gensicke (1997): 31).
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Vielmehr ist die vorhandene Motivation der Beschiftigten im wesentlichen auf intrinsische
Faktoren und auf vorbildliches Verhalten von einzelnen Individuen auf Arbeits- und Fiih-
rungsebene zuriickzuflihren. Deshalb muB - drastisch formuliert - konstatiert werden, daf3 im
heutigen System Leistungstriger (,,Uberzeugungstiter) bis zum Erreichen der Demotiva-
tionsgrenze ausgebeutet werden (oder sich selbst ausbeuten), wihrend Leistungsunwilligen
bzw. —unfihigen viele Moglichkeiten fiir ein geruhsames Nischendasein ohne Sanktionen
eingerdumt werden.590

Qualifikation

Die Mitarbeiter des 6ffentlichen Dienstes sind fachlich sehr gut auf ihre Aufgaben vorberei-
tet.591 Allerdings wird die fundierte Ausbildung zu Generalisten durch enge Aufgabenzu-
schnitte, geringe Entscheidungsspielrdume und fehlende Entwicklungsmoglichkeiten haufig
unzureichend genutzt.592 Neben diesem Problem der Nutzung vorhandener Qualifikationen
besteht die Schwierigkeit, da die Ausbildung einen starken Fokus auf fachliche Belange hat,
withrend Methoden-, Sozial- und personliche Kompetenz nicht die erforderliche Beachtung
finden.

Im Bereich der Fort- und Weiterbildung besteht sowohl beziiglich der Quantitit als auch der
Qualitat der Qualifizierungsangebote ebenfalls erheblicher Nachholbedarf. NASCHOLD
weist beispielsweise darauf hin, daB trotz der sehr hohen Personalintensitit des 6ffentlichen
Dienstes die Ausgaben fiir Fort- und Weiterbildung mit knapp einem Prozent der Personal-
ausgaben weit unter dem privaten Sektor mit knapp zwei Prozent liegen.’93 Wird diese
inputorientierte, quantitative Perspektive um qualitative Uberlegungen ergénzt (so erfolgt
beispielsweise selten eine umfassende Evaluation der SchulungsmaBnahmen und die Anmel-
dung zur QualifizierungsmaBnahmen erfolgt haufig erratisch) wird deutlich, daB - gerade
angesichts der neuen Aufgaben und Rollen der Mitarbeiter im Rahmen des Neuen Steue-
rungsmodells - im Bereich der Fort- und Weiterbildung verstirkte Anstrengungen notwendig
sind.

Arbeitszufriedenheit

Probleme bestehen hier neben dem schlechten Image der offentlichen Verwaltung als
Arbeitgeber vor allem in fehlenden Handlungsspielrdumen und eingeschrinkten Entschei-
dungsbefugnissen aufgrund der sehr zersplitterten, tayloristischen Organisation von Struktu-

590 vgl. Koetz (1996): 207

591 KOETZ weist darauf hin, daB die Mitarbeiter des &ffentlichen Dienstes hdufig sogar eine bessere formale
Qualifikation als vergleichbare Mitarbeiter in der Privatwirtschaft aufweisen (vgl. Koetz (1994): 304).

592 vgl. Paul (1994): 19
593 vgl. Naschold (1994): 385
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ren und Prozessen, durch die die Spontaneitit und die Eigenverantwortlichkeit des einzelnen
Mitarbeiters beeintrdchtigt werden.5%4 Dariiber hinaus wird die Arbeitszufriedenheit negativ
durch die oftmals unzureichende Information (auch iiber den ReformprozeB) tangiert. Eine
besondere Herausforderung besteht darin, im Rahmen des Modernisierungsprozesses den
Wertewandel in der Arbeitswelt zu berticksichtigen und so die Arbeitszufriedenheit der
Beschiftigten zu erhohen. KLAGES nennt in diesem Zusammenhang eine Ergédnzung der
traditionellen Pflicht- und Akzeptanzwerte um Selbstentfaltungswerte, die ,,Schaffung eines
Sozialklimas, welches der individuellen Einsatz- und Leistungsbereitschaft zugunsten der
Ziele des Betriebs eine von allen anerkannten Bedeutung vermittelt Ferner verweist er auf
die Moglichkeit, da8 die Mitarbeiter stirker als bislang ihre ,,Personlichkeit in die Arbeit
einbringen und hierbei Bestitigung und Verstiarkungen eigener Fihigkeiten und Neigungen
zuriickempfangen konnen.“595 SCHEDLER spricht mit Blick auf den Wertewandel vom
»Complex man®“, der weit groBere Anforderungen an die Fiithrung und das ihn umgebende

System stellt, als ,,uns dies die relativ einfachen Menschenbilder vor ihm glauben mach-
ten‘396,

Zusammenfassend zeigt sich, daB die genannten Schwierigkeiten im heutigen Personalmana-
gement meist nicht in der einzelnen Person begriindet sind, sondern auf mangelhafte Struktu-
ren und Systeme zuriickzufiihren sind. Daher gilt es, mit dem Aufbau eines systematischen
Personalmanagements die Rahmenbedingungen derart anzupassen, ,,dal zum richtigen
Zeitpunkt die am besten geeignete Person die Aufgabe erfiillt, fiir die sie fachlich und
menschlich am meisten qualifiziert und motiviert ist“597 und damit letztlich auch die Arbeits-
zufriedenheit des einzelnen Mitarbeiters zu erhohen.

Ein derartiges Personalmanagement muf folgende Komponenten umfassen:

o Personalpolitik- und planung

o Personalgewinnung und -auswahl
e Personaleinsatz

e Personalentwicklung

e Personalfiihrung

e Personalverwaltung

594 vgl Kapitel 2.1.3.1

595 Klages (1991): 1157
596 Schedler (1994): 195
597 Steinbrenner (1995): 289



Grundziige eines kommunalen Verdnderungsmanagements 153

Personalpolitik und -planung

Ein systematisches Personalmanagement setzt eine Personalpolitik, in der die wichtigsten
personellen Leitlinien festgelegt sind, sowie eine funktionierende Personalplanung voraus.
Hierzu z#hlen alle Planungsbereiche, ,die die Struktur und die Zusammensetzung des
Personals bestimmen, die Ermittlung des Personalbedarfs sowie alle mit der Personalbeschaf-
fung, der Erhaltung, dem Einsatz und der Verwaltung von Mitarbeitern zusammenhéngenden
Teilgebiete.“598

Wihrend die Personalpolitik und die iibergreifende Personalplanung (z.B. Festlegung von
Personalbudgets) Aufgabe zentraler Stellen sind, stellt die Personalplanung der einzelnen
Bereiche im Zuge der Dezentralisierungsbemiihungen und der damit verbundenen dezentralen
Entscheidungskompentenz fiir die Besetzung von Stellen eine dezentrale Aufgabe dar, die von
den dezentralen Fiithrungskriften wahrgenommen werden muf3.

Personalgewinnung und —auswahl

Die dezentralen Einheiten erhalten im Neuen Steuerungsmodell nicht nur die Entscheidungs-
kompetenz, ob eine Stelle iiberhaupt besetzt wird, sondern auch iiber die Auswahl der
Bewerber. Diese ,,neue Freiheit* wird allerdings dadurch eingeschrinkt, da3 viele Kommunen
aufgrund ihrer Finanznot Einstellungsstopps verhédngt wurden, die zur Konsequenz haben, daf3
die Besetzungen durch interne Krifte erfolgen und damit dem internen Stellenmarkt eine
besondere Bedeutung zukommt, wihrend der externe Stellenmarkt an Relevanz einbiifit.599
Ein funktionierender interner Stellenmarkt erfordert zum einen Transparenz iiber die zu
besetzenden Stellen und zum anderen eine entsprechende Bereitschaft aller Beteiligten, die
Besetzungen intern vorzunehmen. Die erforderliche Transparenz kann dadurch geschaffen
werden, daf3 prinzipiell alle offenen Stellen intern ausgeschrieben werden miissen.690 Die
Bereitschaft, zu einem funktionierenden internen Stellenmarkt beizutragen, mufl sowohl bei
den Personalentscheidern als auch bei den potentiellen Bewerbern geweckt werden. Traditio-
nell besteht bei den Entscheidern eine Tendenz zu externen Besetzungen, da die erforderliche
Qualifikation hdufig innerhalb der Verwaltung nicht exakt vorhanden ist und entsprechende
QualifizierungsmafBnahmen nicht vorhanden sind. Deshalb ist erforderlich, da3 entsprechende
Qualifizierungsmafinahmen angeboten werden und die Fithrungsspitze der Verwaltung so
weit wie moglich an dem Einstellungsstopp festhélt. Auf der Bewerberseite muf die Bereit-
schaft zu einem Stellenwechsel gefdrdert werden, um zu verhindern, dafl ein Personalbedarf

598 wald (1996): 62

599 Ausnahmen bilden lediglich einige wenige hochspezialisierte Funktionen, fur die in der Verwaltung nicht
die erforderlichen Personen zur Verfiigung stehen. Gleichwohl solite der externe Stellenmarkt insbesondere
fiir die Besetzung von herausragenden Positionen nicht vernachl4ssigt werden.

600 yo). Schroer (1997a): 10
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in einem bestimmten Bereich trotz vorhandener Personaliiberhiinge in anderen Bereichen
nicht gedeckt werden kann. Deshalb sollte die Verwaltungsspitze aktiv bei den Mitarbeitern
fiir den Stellenwechsel werben und gegebenenfalls Anreize fiir einen Wechsel schaffen, in
dem beispielsweise die Aussicht auf weitere Beférderungen bzw. Hoéhergruppierungen von
der Bereitschaft zu einem Stellenwechsel abhéngig gemacht wird.

Von zentraler Bedeutung fiir das Funktionieren des internen Stellenmarktes ist, da sich
mdglichst alle Mitarbeiter im internen Stellenmarkt befinden und kein ,,Pool“ gebildet wird,
der lediglich Mitarbeiter aus dem Personaliiberhang umfaf3t.60! Andernfalls besteht die
Gefahr, daf} der interne Stellenmarkt ein negatives Image bekommt und dadurch die Bereit-
schaft zu internen Wechseln sowohl auf Entscheider- als auch auf Bewerberseite sinkt.

Neben der Einrichtung des internen Stellenmarktes mufl sichergestellt werden, dafl das
Stellenbesetzungsverfahren kompetent durchgefiihrt wird. Dazu gehort v.a. das Anfertigen
eines Anforderungsprofils und der Stellenausschreibung, die Betreuung der Bewerber, die
Durchfiihrung der Vorstellungsgespriche, die Auswahlentscheidung sowie der Abschluf} des
Arbeitsvertrages.602

Sowohl bei der Einrichtung und dem Betrieb des internen Stellenmarktes als auch bei der
Durchfiihrung des Stellenbesetzungsverfahrens kommt dem zentralen Personalbereich eine
wichtige Servicefunktion zu (Durchfithrungskompetenz), wenngleich die Entscheidungskom-
petenz in den dezentralen Einheiten liegt.

Personaleinsatz

Der Einsatz des Personals determiniert sehr stark die Leistungsbereitschaft und -fihigkeit
sowie die Arbeitszufriedenheit der Mitarbeiter. Die gegenwirtigen Bemiihungen zur Verwal-
tungsmodernisierung bieten die Gelegenheit, den Personaleinsatz zu iiberpriifen und gegeben-
falls zu optimieren, um eine leistungsmindernde Uber- bzw. Unterforderung der Mitarbeiter
zu vermeiden. Zum einen wird mit der Einfilhrung des Neuen Steuerungsmodells und der
damit einhergehenden dezentralen Fach-, Ressourcen- und Ergebnisverantwortung eine
wichtige Grundlage fiir einen effektiveren, effizienteren und letztlich auch stirker mitarbei-
terorientierten Personaleinsatz geschaffen, da nicht mehr von zentralen Stellen, sondern vor
Ort iiber die Arbeitsprozesse und den Personaleinsatz entschieden wird. Diese grofere
Autonomie der dezentralen Einheiten bietet hohere Identifikationsméglichkeiten flir die

601 Es ist jedoch sinnvoll, daB Personen im Personalilberhang sich automatisch in einem ihrer Qualifikation
entsprechenden oder verwandten Stellenbesetzungsverfahren befinden. Dies kann auch fiir Personen, deren
Leistungsfihigkeit stark eingeschrénkt ist (sogenannte ,Leistungsverdnderte*) gelten, die mit Hilfe des
internen Stellenmarktes — unter Besitzstandswahrung — eine weniger anspruchsvolle Titigkeit iibernehmen
konnen (vgl. Schroer (1997a): 10f.).
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Mitarbeiter, da der Grad der Fremdbestimmung abnimmt und die Ergebnisse ihrer Arbeit
deutlicher spiirbar werden. Auflerdem besteht im Rahmen der Verwaltungsmodernisierung die
Maoglichkeit, eine umfassendere und damit stérker sinnstiftende Sachbearbeitung anstelle des
bislang verbreiteten Spezialistentums einzufiihren sowie die zahlreichen Vorschriften, die den
Handlungs- und Entscheidungsspielraum der Mitarbeiter einengen, auf den Priifstand zu
stellen. Dariiber hinaus bietet der Abbau von Hierarchieebenen die Méglichkeit, die Aufgaben
der einzelnen Mitarbeiter interessanter und verantwortungsvoller sowie die Kommunikations-
strukturen einfacher zu gestalten.603

Diese Maflnahmen zum ,,Job enrichment*, also der qualitativen Anreicherung von Tétigkeiten
durch neue oder verdnderte Aufgaben, kénnen durch ein ,,Job enlargement* im Sinne einer
besseren Auslastung der Mitarbeiter mit bestehenden Aufgaben ergénzt werden. Um zu
verhindern, daf3 die Leitungen der dezentralen Einheiten aus Budgetgriinden die Mitarbeiter
iiberfordern, sollten diese MaBnahmen durch zentrale Stellen (z.B. Personalbereich) iiber-
wacht werden.

Eine weitere Moglichkeit zur Optimierung des Arbeitseinsatzes und der Vermeidung lahmen-
der Routine besteht in der Einfiihrung von ,Job rotation“. Hier wechseln Mitarbeiter in
gewissen Abstinden ihre Stelle, um so neue Erfahrungen zu sammeln, ihren Horizont zu
erweitern sowie ihr fachliches und methodisches Know-How zu verbreitern. Diese Mafnah-
men eignet sich insbesondere fiir (Nachwuchs-)Fiihrungskrifte, da an sie besondere Anforde-
rungen hinsichtlich Know-How und Flexibilitit gestellt werden.

Der Modernisierungsprozef selbst stellt ebenfalls eine gute Gelegenheit dar, die Motivation,
Qualifikation und die Arbeitszufriedenheit der Mitarbeiter zu erhohen, indem sie an dem
Reformprozef aktiv mitwirken und so die Moglichkeit haben, ihren Arbeitsplatz und das
Arbeitsumfeld mitzugestalten sowie wichtige Qualfikationen (z.B. Projektarbeit) zu erwerben.

Personalentwicklung

Die Personalentwicklung als ,,Summe und das Zusammenwirken aller derjenigen Mafinah-
men, die sowohl zur Qualifizierung wie auch zur beruflichen Forderung und zur Motivierung
der Beschiftigten geeignet sind*“604, ist generell fiir die Leistungsféhigkeit von Institutionen
von herausragender Bedeutung. Im Rahmen des Modernisierungsprozesses der Kommunal-
verwaltung besitzt sie jedoch einen noch hoheren Stellenwert, da durch die Einsparungsnot-
wendigkeiten die Moglichkeiten, mit externen Kriften neue Qualifikationen und ,,neuen

602 yg|. dazu ausfiihrlich Wald (1996): 91ff.
603 in Anlehnung an Reichard (1990): 64
604 Klages (1991): 1150
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Schwung® in die Verwaltung zu bringen, extrem begrenzt sind. Vielmehr miissen die anste-
henden Herausforderungen weitgehend mit den vorhandenen Mitarbeitern bewaltigt werden,
wozu weitreichende Qualifizierungs- und MotivationsmaBnahmen erforderlich sind. Damit
stellt die Personalentwicklung entgegen der landl4dufigen Meinung, wonach sie in erster Linie
Geld koste, eine notwendige Bedingung fiir eine leistungsfihige Kommunalverwaltung und
damit eine rentable Investition dar. Allerdings ist notwendig, daB die MaBnahmen in sinnvol-
ler Weise in einem Konzept aufeinander abgestimmt, konsequent implementiert und systema-
tisch evaluiert werden.

Qualifizierung

Bei der Qualifizierung miissen alle MaBnahmen in einem Qualifzierungskonzept zusammen-
gefiihrt werden, das fiir die einzelnen Schulungsprogramme Auskunft iiber Adressaten, Ziele,
Inhalte, Dauer, Trainer und Evaluationskriterien gibt. Ein derartiges Konzept bietet die
Moglichkeit, die Qualifizierung zu systematisieren und so zu verhindern, da8 das Training der
Mitarbeiter lediglich punktuell und damit héufig wirkungslos erfolgt.605 Von zentraler
Bedeutung ist die regelmiBige Evaluation der MaBnahmen, um rechtzeitig auf Fehlentwick-
lungen reagieren zu kénnen und der Personalentwicklung zum Erfolg zu verhelfen.

Eine wichtige Grundlage bei der Erarbeitung dieses Konzeptes bilden zum einen Anforde-
rungsprofile der einzelnen Stellen, zum anderen eine Trainingsbedarfsanalyse, die gemeinsam
mit den Mitarbeitern erstellt wird. Obwohl im Rahmen des Modernisierungsprozesses
sicherlich die Mittel fiir Qualifizierungsmafinahmen erhoht werden miissen, ist angesichts des
hohen Schulungsbedarfs eine Priorisierung notwendig. Besonderes Augenmerk sollte dabei
auf solche Qualifzierungsmafinahmen gelegt werden, die den Mitarbeitern erlauben, neue
Aufgaben wahrzunehmen und so den Stellenwechsel im Rahmen des internen Stellenmarktes
erleichtern.606 Von zentraler Bedeutung ist hierbei, daB die neue Rolle und das dazu erforder-
liche Know-How nicht blo vermittelt, sondern intensiv eingeiibt werden. Einen weiteren
Schwerpunkt sollten MaBnahmen zur Verbreiterung der Methoden-, Sozial- und personlichen
Kompetenz bilden.507 In diesem Zusammenhang ist eine Erhohung der Lernfihigkeit (,,Me-
talernen) besonders relevant, um die Innovationsbereitschaft und —fihigkeit zu stérken.

605 vgl. Fischer (1995): 192

606 S0 werden in vielen Kommunalverwaltungen aus Effizienzgriinden die zentralen Schreibdienste mit der
Folge aufgeltst, daB die vorhandenen Schreibkrifte zu in anderen Bereichen einsetzbaren Sachbearbeitern
weitergebildet werden milssen (vgl. Schroer (1997a): 11

607 vgl. dazu ausfithrlich KGSt (1996-6): 14fF.
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Anreizstrukturen

Neben der Erarbeitung eines Qualifizierungskonzeptes gilt es, im Rahmen des Personalmana-
gements die Anreizstrukturen zu optimieren.698 Ziel ist, die desolaten bzw. dysfunktionalen
Anreizmechanismen durch Systeme abzuldsen, die Leistung und zielkonformes Verhalten
belohnen bzw. Fehlverhalten sanktionieren, soweit dies rechtlich méglich ist. In diesem
Zusammenhang sind materielle und immaterielle Anreize zu beriicksichtigen.

Materielle Anreize. In verschiedenen Kommunen wird mit materiellen Anreizen experimen-
tiert. In OFFENBACH wurde ein Modell eingefiihrt, das den Mitarbeitern die Mdoglichkeit
einrdumt, bei freiwerdenden Stellen auf eine Wiederbesetzung zu verzichten und die zusétzli-
che Arbeit mitzuerledigen. Sie bekommen dafiir eine Zulage. Diese Zulage ist auf 30 % der
eingesparten Mittel beschrinkt und darf 1/12 des Gehaltes der verbleibenden Beschiftigten
nicht iibersteigen.609 Insgesamt ist der Erfolg dieser Programme allerdings begrenzt, was zum
einen daran liegt, daB das 6ffentliche Dienstrecht nur sehr eingeschrénkt die Moglichkeit von
materiellen Anreizen bietet und zum anderen die Ansitze hiufig isoliert angewendet werden.
Zudem stehen aufgrund der Konsolidierungsnotwendigkeiten nur sehr wenige Mittel zur
Verfiigung. Des weiteren bestehen bei den Personalvertretungen hiufig gravierende Vorbe-
halte gegeniiber derartigen Instrumenten.

Immaterielle Anreize. Aufgrund der Schwierigkeiten von materiellen Anreizen sind im
Rahmen des Personalmanagements immaterielle Anreize von besonderer Bedeutung.
GROMIG nennt in diesem Zusammenhang wichtige Motive der Beschiftigten:610

,Die Beschiftigten sind an sinnhafter Arbeit, positiven Unternehmenszielen, an
Anerkennung und der Ubernahme von Verantwortung, aber auch an Freiriumen
fiir ihre personliche Entwicklung interessiert.*

Das Anreizsystem muf} diese Aspekte aufgreifen und Mafinahmen einleiten, um im Zuge des
Modermnisierungsprozesses diese Motivatoren zu realisieren. Dabei wird deutlich, dafl die
Erarbeitung des Anreizsystems zahlreiche Interdependenzen zu anderen Reformthemen, wie
z.B. den Personaleinsatz, die Qualifizierung und die Restrukturierung, aufweist, und deshalb
nicht isoliert erfolgen kann.

608 Wihrend bei der Einfihrung des Kontraktmanagments durch die Moglichkeit zur Mittelibertragung
Anreize flir die einzelnen Bereiche geschaffen werden, geht es bei den Anreizstrukturen im Rahmen des
Personalmanagements um Anreize fur die einzelnen Mitarbeiter.

609 vgl. Milller (1995): 27

610 Gromig (1996): 19. KLAGES/GENSICKE kamen in zahlreichen Mitarbeiterbefragungen zu vergleichbaren
Ergebnissen (vgl. Klages/Gensicke (1997): 32).
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Als wichtiges Instrument bei der Erarbeitung eines Anreizsystems empfehlen KLA-
GES/GENSICKE eine Mitarbeiterbefragung, aus der die Bediirfnisse der Beschiftigten als
Basis fiir das Anreizsystem hervorgehen. Andernfalls besteht die Gefahr, da3 MaBnahmen
implementiert werden, die von Mitarbeitern nicht als attraktiv eingeschétzt werden und
deshalb wirkungslos oder gar kontraproduktiv sind.6!! Zahlreiche Autoren konstatieren, daf
das Anreizsystem sich entgegen der landldufigen Meinung nicht zu stark auf materielle
Anreize verengen darf, ohne die Moglichkeiten immaterieller Anreize entsprechend zu
wiirdigen®!2, zumal deren Wirkung als stirker und dauerhafter eingeschitzt wird als die
Wirkung von materiellen Anreizen.6!3 Dieses Phdnomen ist darauf zuriickzufiihren, daf Geld
eher als ,pacifier6!4 wirkt, wihrend ,echte“ Motivatoren, wie z.B. Selbstbestitigung,
Anerkennung und Arbeitsaufgabe immaterielle Anreize darstellen.

Gleichwohl wird ein Anreizsystem erst dann seine volle Wirkung entfalten, wenn es sowohl
materielle als auch immaterielle Aspekte beriicksichtigt, zumal einige Mainahmen, wie z.B.
Beforderungen oder eine konsequente Verwendungsplanung fiir Nachwuchs-(Fiihrungs-
)Kriifte sowohl auf der materiellen als auch auf der immateriellen Dimension wirken. Des
weiteren mufl das Anreizsystem auch Sanktionen umfassen. Obwohl in der 6ffentlichen
Verwaltung aufgrund des Dienstrechts auch hier Grenzen gesetzt sind, gibt es doch einige
Moglichkeiten, die vor allem im Bereich der Intervention der Fiihrungskraft liegen (z.B.
Mitarbeitergesprache, Umbesetzungen auf weniger verantwortungsvolle Posten etc.).
Voraussetzung ist allerdings, da3 die Fiihrungskraft diese meist unangenehmen Mafinahmen
ergreift.

Personalbeurteilung

Da die Personalbeurteilung ein wichtiges Element fiir ein funktionierendes Personalmanage-
ment darstellt, mul im Rahmen des Modernisierungsprozesses ein stringentes Beurteilung-

61

KLAGES/GENSICKE verweisen darauf, daB mit den Mitarbeiterbefragungen keineswegs die ,,Biichse der
Pandora“ gedffnet wird und die Wiinsche der Mitarbeiter ohnehin nicht erfiillt werden konnen. Vielmehr
zeigen zahlreiche Befragungsergebnisse, daB weniger mit dysfunktionalen Wiinschen als mit Bedirfnissen
nach aktiver beruflicher Selbstentfaltung zu rechnen ist (vgl. Klages/Gensicke (1997): 30).
Zum Thema der Mitarbeiterbefragungen vgl. ausfiihrlich Deutsches Institut fur Urbanistik (Hrsg.): (1997);
Janning (1996b): 180; Klages (1997b): 34ff.; Klages/Gensicke/Haubner (1994): 322ff.

612 yg|. Schedler (1994): 194; Gromig (1996): 19; Klages/Gensicke (1997): 30

613 vgl. dazu exemplarisch Koetz (1996): 224

614 Reichard (1990): 62.

KLAGES/GENSICKE verweisen auf Ergebnisse von zahlreichen Mitarbeiterbefragungen, aus denen
hervorgeht, daB die Mitarbeiter ,,nicht vorrangig an die absolute, sondern an die relative Bezahlungshdhe
denken. Wie verbale AuBerungen zu diesem Punkt belegen, geht es primér um subjektiv als belastend
empfundene Gerechtigkeitsprobleme.* Derartige Probleme werden darin gesehen, daB beispielsweise keine
ausreichende Entsprechung zwischen der abgeforderten Leistung und der Wertigkeit der Stelle besteht bzw.
unterschiedliche Stelleneinstufungen bei gleichen Anforderungen vorliegen (vgl. Klages/Gensicke
(1997): 32f.)
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system entwickelt werden. Die Personalbeurteilung nimmt innerhalb des kommunalen
Personalmanagements eine wichtige Rolle ein, da sie zum einen der personlichen Standortbe-
stimmung jedes einzelnen Mitarbeiters dient, zum anderen die Voraussetzung schafft, die
Instrumente der Personalentwicklung, wie z.B. QualifizierungsmafBnahmen oder Bef6rderun-
gen, sinnvoll einzusetzen.

In der kommunalen Praxis spielt die Personalbeurteilung bislang eine eher untergeordnete
Rolle.6!5 So ergab eine unsystematische Befragung von Kommunalverwaltungen in Hes-
sen®!6, daf} Beurteilungen, wenn iiberhaupt, nur zum besonderen AnlaB, z.B. bei Beforderun-
gen, vorgenommen wurden. Die gesetzlich vorgeschriebene Mindestfrist von fiinf Jahren, in
denen ein Mitarbeiter einer Regelbeurteilung unterzogen werden sollte, wurde ebenfalls nicht
eingehalten. Zudem wurden teilweise Beurteilungssysteme verwendet, die mehrere Jahrzehnte
alt waren. Auflerdem waren Beurteilungsgespriche nach durchgefiihrter Beurteilung keine
gédngige Praxis.

Ein Beurteilungssystem muf neben den auf den Anforderungsprofilen der einzelnen Stelle
basierenden Beurteilungskriterien die entsprechenden Leistungsstufen beinhalten. Auerdem
miissen die Beurteilungszeitrdume und der Modus der Beurteilung (schriftlich und/oder
miindlich) festgelegt werden.

Erfolgskritisch ist, da das Beurteilungssystem stringent angewendet wird. Dies bedeutet, daf3
fiir alle Mitarbeiter in allen Bereichen des Personalmanagements (also von der Personalaus-
wahl iiber die Entscheidung beziiglich QualifizierungsmaBnahmen bis hin zu Beforderungen)
dieselben Kriterien zugrundegelegt werden und entsprechende Konsequenzen in den Perso-
nalentscheidungen gezogen werden.6!7

Personalfiihrung

Sowohl in den bisher behandelten Feldern des Personalmanagements als auch in vielen
weiteren Bereichen (z.B. aufgrund der Dezentralisierung von Verantwortung) werden hohe
und verdnderte Anforderungen an die Fiihrungskrifte gestellt. Waren in der Vergangenheit
die Fiihrungskrifte in der Kommunalverwaltung eher auf fachliche Aufgaben fokussiert,
treten kiinftig stirker Managementaufgaben in den Vordergrund, da organisatorische,
personelle und finanzielle Angelegenheiten des Bereichs eigenverantwortlich zu steuern sind.
Die neue Rolle einer Fiithrungskraft wird tiberwiegend darin bestehen, ,,die Steuerung durch

615 GOLLA beschreibt die Praxis der kommunalen Personalbeurteilung pointiert: , Konsequenzen werden nur

dann gezogen, wenn die Beurteilungen negativ sind. Und weil das begrilndet werden muB, gibt man lieber
Gefilligkeitsbeurteilungen, man will ja keinen Arger.* (Golla (1996): 45)

616 vgl. Friedrich (1998): 32

617 ygl. Klages (1991): 1160
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Leistungsabsprachen sowohl mit der Verwaltungsfiihrung als auch mit den Mitarbeiterinnen
und Mitarbeitern im eigenen Bereichen zu erreichen.*618

Aufgrund dieser Aufgabenverschiebung mufl im Rahmen der Verwaltungsmodernisierung ein
besonderes Augenmerk auf die Qualifikation der Fithrungskrifte gerichtet werden, zumal von
dem Verhalten der Fiihrungskrifte eine hohe Signalwirkung auf das Verhalten der Mitarbeiter
ausgeht. Dies gilt sowohl im Umgang mit Biirgern und Mitarbeitern der Verwaltung®19, als
auch fiir den Reformprozef}, den die Mitarbeiter nur dann als glaubwiirdig anerkennen, ,,wenn
ihre jeweiligen Vorgesetzten die Ziele des Prozesses auch selbst ,vorleben®.”620

Im Rahmen der Verwaltungsmodernisierung mufl die Verbesserung der Personalfiihrung
sowohl bei der Besetzung neuer Fiihrungspositionen als auch bei vorhandenen Fiihrungsposi-
tionen Beriicksichtigung finden.

Besetzung neuer Fiihrungspositionen. Aufgrund der mit der Modernisierung verbundenen
Restrukturierungen die Mdglichkeit, Fiihrungspositionen neu auszuschreiben.62! Neben dem
Vorteil, da8 sich die Kandidaten im Bewerbungsverfahren zu den Zielen der Verwaltungsre-
form erkldren miissen, kénnen besonders fiihrungskompetente Personen in der mit Personal-
verantwortung verbundenen Funktionshierarchie eingesetzt werden, wihrend eher auf
Fachkompetenz ausgerichtete Krifte Aufgaben in der ,Kompetenzhierarchie“622 (z.B. als
Spezialisten fiir Rechtsfragen) iibernehmen. Unabhéngig von ihrem Einsatzgebiet miissen die
neuen Fiihrungskrifte intensiv auf ihre neue Rolle vorbereitet werden.

Qualifizierung bereits vorhandener Fiihrungskrifte. Die vorhandenen Fiihrungskrifte
miissen weitergebildet und auf die neuen Aufgaben, die beispielsweise aus der dezentralen
Ressourcen- und Ergebnisverantwortung resultieren, vorbereitet werden.

Abbildung 17 gibt einen exemplarischen Uberblick iiber die erforderlichen Qualifikationen
von Fiihrungskriften.

618 KGSt (1996-6): 13

619 STRATEMANN/WOTTAWA verweisen darauf, daB viele Mitarbeiter deshalb unzufrieden werden, weil
von ihnen verlangt wird, daB sie sich gegeniiber Kunden nach bestimmten Qualit4tsstandards zu verhalten
haben, die jedoch von Fihrungskriften gegentiber den Mitarbeitern nicht eingehalten werden (vgl.
Stratemann/Wottawa (1995): 94).

620 janning (1996b): 177

621 3o wurden beispielsweise in LUDWIGSHAFEN die neu eingerichteten Stellen der Fachbereichsleiter
ausgeschrieben und deutlich gemacht, da von den Stelleninhabern eine aktive Unterstiitzung des
Reformprozesses erwartet wird.

622 Henn (1995): 310fF.
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Abbildung 17:  Erforderliche Qualifikationen von Fiihrungskriiften

Hinsichtlich der Qualifizierungsansitze weist die KGSt darauf hin, dal es neben der Ver-
mittlung der erforderlichen Fach- und Methodenkompetenzen vorrangig darum geht, Schliis-
selqualifikationen zu vermitteln sowie das Lernen am Arbeitsplatz und die kritische Selbstre-
flexion zu verstirken. Dies kann beispielsweise durch eine gegenseitige Betreuung von
Fithrungskriften (als kollegiale Beratung), durch Qualifizierungsmafnahmen in der Prozefbe-
ratung und —gestaltung oder durch Supervision als Reflexion und Verdnderung von berufli-
chen Schwierigkeiten und beruflichem Handeln erfolgen.623

623 ygl. KGSt (1996-6): 14 und 37
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In einigen Verwaltungen werden im Rahmen des Reformprozesses sogenannte Fiihrungsleit-
linien erarbeitet, in denen die Grundsitze der Zusammenarbeit zwischen Fithrungskriften und
ihren Mitarbeitern kodifiziert werden.624 Wenngleich die Wirkung derartiger Leitlinien nicht
sofort greifbar ist und immer die Gefahr besteht, diese als vage Absichtserkldrungen zu
belassen, konnen sie helfen, das Verhalten der Organisationsmitglieder verldBlicher zu
machen, die Arbeitsmotivation und die Identifikation mit der Institution zu erhohen und
Fiihrungsprozesse transparenter zu gestalten.625

Obwohl ihre Voraussetzungen im Rahmen der Verwaltungsmodernisierung aufgrund der
greifbareren Gelegenheiten und des hoheren Handlungsbedarfs giinstiger sind als in der
gingigen kommunalen Praxis, bleibt die Optimierung des Fithrungsverhaltens ausgesprochen
schwierig. Zum einen ist mit einer ,,Anderungsresistenz626 einiger Fithrungskrifte zu
rechnen, zum anderen werden die politischen Gremien ihr Abstimmungsverhalten nicht
unbedingt an den Fiihrungskompetenzen der Kandidaten, sondern weiterhin nach politischem
Kalkiil ausrichten wollen. Dennoch kann dieses Thema aufgrund seiner groBen Relevanz
nicht ignoriert werden.

Personalverwaltung

Die Personalverwaltung umfafit traditionell alle mit dem Personalwesen verbundenen
administrativen Aufgaben.627 Diese Aufgaben konnen nach Beratungsaufgaben (z.B. beim
Abschlufl von Dienstvereinbarungen zwischen Verwaltungsspitze und Personalrat), Richtli-
nienfunktionen (z.B. Ausarbeit von Richtlinien zum Arbeitsschutz) und Serviceaufgaben (z.B.
Entgeltabrechnung) unterschieden werden. Im Zuge der Verwaltungsmodernisierung kommen
neue Aufgaben im Bereich der Personalverwaltung hinzu. So erfordert beispielsweise die
systematische Personalplanung und die Personalentwicklung im Sinne eines Personalcon-
trolling fundierte Informationen iiber die Mitarbeiter, ihre Einsatzgebiete und ihre Qualifika-
tionen, so daf der Aufbau und der Betrieb eines umfassenden, EDV-gestiitzten Personal-
informationssystems eine wichtige Funktion der Personalverwaltung darstellt. Eine weitere
Aufgabe der Personalverwaltung besteht darin, die Funktionsfahigkeit des internen Stellen-
marktes sicherzustellen.

Um zu verhindern, daB die geschilderten Mafinahmen im Bereich des Personalmanagements
im Zeitablauf wirkungslos verpuffen oder andere Reformaktivitdten konterkarieren, miissen

624 vgl. KGSt (1996-6): 38 (Kreisverwaltung SOEST), Wiechers (1997): 325ff. (Stadtverwaltung
LUDWIGSHAFEN); Miiller-Seitz/Heyer (1994): 422ff. (Amt fur Strom- und Hafenbau der Freien und
Hansestadt HAMBURG)

625 vgl. Muller-Seitz/Heyer (1994): 422
626 Klages/Gensicke (1996): 35
627 vgl. dazu ausfiihrlich Wald (1996): 365
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die einzelnen MaBnahmen miteinander verkniipft und mit den anderen Reformaktivititen
(z.B. der Restrukturierung) abgestimmt werden.®28 Zudem ist erforderlich, ein wirkungsvolles
Controlling einzufiihren. Als wichtiges Instrument konnen hierfiir regelméBig Mitarbeiterbe-
fragungen dienen, die zum einen als Standortbestimmung beziiglich der Qualitit des Perso-
nalmanagement, zum anderen als Moglichkeit zur Abfrage von Verbesserungsnotwendig-
keiten bzw. -mdglichkeiten dienen, durchgefiihrt werden.

Mit dem Aufbau eines systematischen Personalmanagements wird ein wichtiger Beitrag
gelegt, daB die ,Friichte der Verwaltungsmodernisierung“62% auch den Mitarbeitern der
Kommunalverwaltung zugute kommen. Insofern erfiillt das Personalmanagement ein
doppeltes Ziel: Zum einen wird die Leistungsféhigkeit der Kommunalverwaltung und die
Zufriedenheit der einzelnen Mitarbeiter erhoht, zum anderen wird die Bereitschaft der
Beschiftigten, den Modernisierungsprozef zu unterstiitzen, gesteigert. Trotz dieser wichtigen
Zielsetzungen und des hohen Handlungsbedarfs in den meisten Kommunalverwaltungen
spielt der Aufbau eines systematischen Personalmanagements bislang gegeniiber anderen
Reformthemen eine eher untergordnete Rolle. Zwar werden vielerorts Maflnahmen insbeson-
dere zur Personalentwicklung erarbeitet, jedoch ist ein Personalmanagementsystem, das die
erfolgsnotwendige Verkniipfung der einzelnen MaBnahmen untereinander und der
MaBnahmen im Personalbereich mit anderen Themen der Verwaltungsreform (z.B. der
Restrukturierung) vornimmt, bislang - von wenigen Beispielen abgesehen®30 - nicht realisiert.

Einer der sehr vielschichtigen Griinde fiir die Schwierigkeiten beim Aufbau eines Personal-
managements besteht in einem bei vielen Verdnderungsprozessen beobachtbaren Phénomen,
daB ,weiche* Themen, wie die Erarbeitung eines Qualifizierungskonzeptes, nicht mit
derselben Konsequenz nachgehalten werden wie ,harte“ Mafnahmen (z.B. Restrukturie-
rungen). Dariiber hinaus erschwert das offentliche Dienstrecht in einigen Bereichen (z.B.
leistungsbezogene Entlohnung) die Reformbemithungen, wobei bisweilen der Eindruck
entsteht, daB dieses Argument eher als Rechtfertigung fiir die passive Rolle vorgeschoben
wird.

Am bedeutsamsten wiegen jedoch Vorbehalte seitens der Personalvertretung sowie einzelner
Fithrungskrifte aus Verwaltung und Politik gegeniiber der Anwendung bzw. der Wirkung von
Instrumenten des Personalmanagements. So wird vor allem seitens der Personalvertretung
bezweifelt, ob die Kommunalverwaltung iiberhaupt in der Lage ist, verantwortungsvoll mit
den vorgeschlagenen Instrumenten umzugehen. Dies gilt insbesondere mit Blick auf die

628 vgl. Klages (1991): 1158

629 Naschold (1997): 11

630 So sind beispielsweise die Stadtverwaltungen DUISBURG und DETMOLD sowie die Kreisverwaltung
SOEST im Bereich des Personalmanagements sehr aktiv (vgl. KGSt (1996-6): 38ff.).
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Anreizsysteme sowie auf das Beurteilungswesen, bei denen tatsichlich ohne eine ent-
sprechende Qualifizierung und Uberwachung der Fiihrungskrifte die Gefahr einer willkiir-
lichen und damit kontraproduktiven Anwendung besteht. Aulerdem wird befiirchtet, daf
durch ein systematisches Personalmanagement eine Kriterienverschiebung zuungunsten der
sozialen Aspekte zustandekommt.63! Die Beurteilung dieses Argumentes hingt davon ab,
inwieweit die géngige Praxis (z.B. die Beforderung nach der Altersliste) als sozial bzw.
gerecht empfunden wird oder ob ein leistungsbezogenes System, das gleichwohl durch
entsprechende Richtlinien (z.B. fiir die Beschiftigung Behinderter) den Schutz benachteiligter
Personen beinhalten kann, fiir sinnvoller erachtet wird. Angesichts der Notwendigkeit zu einer
drastischen Erhohung der Leistungsfihigkeit der Kommunalverwaltung und den negativen
Begleiterscheinungen der géngigen Praxis auf die Motivation leistungsbereiter Mitarbeiter
scheint jedoch in der gegenwirtigen Situation die Einfiihrung eines systematischen, transpa-
renten Systems angebracht.

Weitere Probleme liegen darin, daB einzelne Fithrungskrifte in Politik und Verwaltung
beflirchten, durch ein systematisches Personalmanagement die Méglichkeiten zur Amterpa-
tronage und zum Einsatz ihres ,Fingerspitzengefiihls“ bei Personalentscheidungen zu
verlieren.632 Diesen Vorbehalten, die allerdings nicht explizit geduBert werden, kénnen nur
durch intensive Gespriche mit den entsprechenden Personen begegnet werden. In diesen
Gesprichen sollten die Vorteile einer Systematisierung des Personalmanagements erldutert
werden und zugleich darauf hingewiesen werden, das keinesfalls auf das ,Fingerspitzen-
gefiihl“ bei Personalentscheidungen verzichtet werden soll, wenngleich gerade der Schaffung
von Transparenz bei Personalentscheidungen eine wichtige Funktion zukommt. SchlieBlich
spielt sicherlich die immer noch in vielen Kommunalverwaltungen in der Tradition des
»Beamtenethos“633 und des Alimentationsprinzips634 vertretene Auffassung eine Rolle,
wonach die gut ausgebildeten Mitarbeiter ,,von sich aus*“ leistungsfihig und —bereit sind und
deshalb gesonderte MaBnahmen, deren Finanzierung angesichts leerer Kassen ohnehin
schwierig ist, nicht notwendig sind.

Diese Schwierigkeiten diirfen die Kommunalverwaltungen nicht davon abhalten, mit dem
Aufbau eines systematischen Personalmanagements zu beginnen. Dabei ist von zentraler
Bedeutung, daB sich die Verwaltungsspitze stark in diesem Thema engagiert und wegen der

631 ygl. Klages (1991): 1160

632 vl Klages (1991): 1160

633 Klages (1991): 1151, Reichard (1990): 58

634 Nach dem Alimentationsprinzip werden in der Besoldung ,nicht Gegenleistungen erbracht, sondern ein

Unterhalt fir eine amtangemessene Lebensfuhrung fur die prinzipiell zur Verfigung gestellte Arbeitskraft.*
(Koch (1991): 1173)
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hohen Signalwirkung mit gutem Beispiel (z.B. im Fithrungsverhalten) vorangeht. AuSerdem
ist eine intensive Partizipation der Fithrungskrifte und Mitarbeiter unbedingt notwendig.635

3.3.3.3 Schaffung von Wettbewerbsstrukturen

Um die Leistungsfihigkeit der Kommunalverwaltung zu erhdhen, stellt die Schaffung von
Wettbewerbsstrukturen ein wichtiges Element des kommunalen Verdnderungsmanagements
dar, weil mit Hilfe des Wettbewerbs - in Analogie zur Privatwirtschaft -die Wirtschaftlichkeit
der Kommunalverwaltung erhoht und die Qualitét der Leistungen sowie die Innovations-
fahigkeit gesteigert werden kann. Zudem sollen die Wettbewerbsstrukturen fiir eine hohere
Transparenz iiber die Kosten und Leistungen sorgen und damit einen wichtigen Beitrag fiir
die demokratische Legitimation der Kommunalverwaltung leisten. Die Grundidee besteht
somit darin, durch die Wettbewerbsmechanismen “Suchprozesse nach Effizienz und Effek-
tivitdt”636 auszuldsen und so im von HAYEKSschen Sinne den “Wettbewerb als Entdeckungs-
verfahren” zu nutzen, da die herkémmliche biirokratische Steuerung der Verwaltung nicht fiir
ausreichenden intrinsischen Druck zur Suche nach den optimalen Losungen sorgt. Insofern
stellt der Wettbewerb keinen “Selbstzweck”, sondern ein Mittel zur Erh6hung der kommu-
nalen Leistungsfihigkeit dar.637

Traditionell ist die Kommunalverwaltung, abgesehen von dem haufig eher diffus wahrge-
nommenen Standortwettbewerb zwischen einzelnen Kommunen, weitgehend dem Wettbe-
werb entzogen. Die Griinde hierfiir liegen zum einen in der Spezifitdt und der Komplexitit
der kommunalen Leistungen und der dafiir hdufig notwendigen hohen Investitionen. Sind
alternative Anbieter rechtlich zuldssig, fiihren die Informationsasymmetrie zugunsten der
(kommunalen) Anbieter und die hohen Einstiegskosten zu einer - wenn iiberhaupt vorhande-
nen - geringen Anzahl von Marktteilnehmern.638 Zum anderen wird hiufig die Auffassung
vertreten, daB} in weiten Teilen der Verwaltung (z.B. im Kultur- oder Sozialbereich) Wettbe-
werbsmechanismen nicht die gewiinschten Ergebnisse liefern und deshalb die biirokratischen
und demokratischen Steuerungsmechanismen iiberlegen sind. Auflerdem spielt das traditio-
nelle Aufgabenverstindnis eine wichtige Rolle, wonach die Kommunalverwaltung als
,-Rundumanbieter* die Erstellung der von ihr angebotenen Leistungen auch selbst iibernimmt
und dabei der Wettbewerb die Moglichkeit zur politischen Profilierung einschrinken
wiirde.639

635 vgl. dazu ausfuhrlich Kapitel 3.4.2
636 Naschold (1994): 389

637 ygl. Stratemann/Wottawa (1995): 75
638 ygl. Liider (1996b): 98

639 vgl. dazu ausfiihrlich Kapitel 3.3.1.2
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Sollen die positiven Wirkungen des Wettbewerbs genutzt werden, mufl eine generelle
Bereitschaft der kommunalen Akteure vorhanden sein, sich dem Wettbewerb zu stellen. Diese
Bereitschaft umfaBt insbesondere die Schaffung von Transparenz iiber die Kosten und die
Ergebnisse des kommunalen Handelns.

AuBerdem muB den o.g. Besonderheiten Rechnung getragen werden. Deshalb ist ein differen-
ziertes Konzept notwendig, das die ,vielfdltigen Marktunvollkommenheiten“640 beriick-
sichtigt und zwischen drei Arten von Wettbewerbs unterscheidett!:

o Offener Wettbewerb verwaltungsinterner Einheiten mit dem externen Leistungs-
angebot tiber 6ffentliche Ausschreibungen.

o Latenter Wettbewerb durch interne Quasi-Mérkte

e Interkommunale Leistungsvergleiche, in denen Kommunen nach festgelegten Me-
thoden im Sinne eines Benchmarking®42 die Kosten und Ergebnisse ihrer Arbeit mit-
einander messen, um daraus Lehren fiir die Steigerung ihrer Leistungsféhigkeit zu
ziehen.

Wihrend sich die ersten beiden Wettbewerbsarten lediglich fiir prinzipiell marktfihige
Leistungen eignen, sind die interkommunalen Leistungsvergleiche sowohl fiir alle Leistungen
tauglich. Obwohl es sich beim latenten Wettbewerb und bei den interkommunalen Leistungs-
vergleichen um Wettbewerbssurrogate handelt, die den Wettbewerb lediglich simulieren,
zeigt die Reformpraxis, dal die Wirkungen der ,,Als-ob-Wettbewerbe* 643 denen des echten
Wettbewerbs sehr nahe kommen.

Im folgenden werden die Grundziige der drei Wettbewerbsarten sowie die Voraussetzungen
ihrer erfolgreichen Anwendung beschrieben.

3.3.3.3.1 Offener Wettbewerb

Die Grundidee dieser Wettbewerbsform besteht darin, da eine Kommune bisher verwal-
tungsintern erstellte Leistungen 6ffentlich ausschreibt, wobei an der Ausschreibung interne
und externe Anbieter (private oder andere 6ffentliche Institutionen) teilnehmen kénnen. Die
Vergabe der Leistung erfolgt an diejenige Einheit, welche die vorher spezifizierten Lei-
stungen fiir einen bestimmten Zeitraum am qualitativ hochwertigsten und am kostengiin-

640 Lider (1996b): 99

641 in Anlehnung an Adamaschek/Banner (1997): 210ff.

642 Ajls Benchmarking wird ein kontinuierlicher ProzeB verstanden, ,,Produkte, Dienstleistungen und Verfahren
mit denen der stdrksten Konkurrenten oder vergleichbaren Einrichtungen zu messen, um aus diesem
Vergleich MaBstdbe und Lehren fiir die eigene Organisation zu erhalten.” (Camp, zitiert nach von
Bandemer (1995): 220).

643 Koetz (1993), (1994)



Grundziige eines kommunalen Verdnderungsmanagements 167

stigsten erstellen kann. Der mit diesem ,,Ausschreibungswettbewerb® verbundene Marktdruck
schafft Anreize fiir die internen Leistungsanbieter, ihre Leistungsfahigkeit mindestens auf das
Niveau des Marktes zu erhohen, da andernfalls ihr Fortbestehen nicht gewéhrleistet ist. Dieses
Verfahren, das seit einigen Jahren erfolgreich in GroBbritanien644 und verstérkt auch in den
USA®45 angewendet wird, zielt somit nicht auf eine Privatisierung der Leistungserstellung,
sondern auf die Herstellung von Konkurrenzfihigkeit zwischen verwaltungsinternen und
externen Leistungsanbietern. FAIRBANKS, City Manager der amerikanischen Stadt PHOE-
NIX, beschreibt eindriicklich die Erfahrungen des offenen Wettbewerbs mit privaten Anbie-
tern, der seit Ende der 70er Jahre durchgefiihrt wird:646

,In der Friihphase dieses Wettbewerbsprozesses verlor die Stadt Phoenix bei den
meisten Ausschreibungen gegen die privaten Anbieter. Im Laufe der Jahre lernten
wir jedoch, wie man den Betrieb strafft, die Kosten senkt, die Ausriistungen mo-
dernisiert und den Mitarbeitern die Moglichkeiten zur optimalen Nutzung ihrer
Fihigkeiten bietet. Heute konkurrieren wir im direkten Vergleich mit dem Privat-
sektor. In rund 50 % der Fille gewinnen wir dabei. In den anderen Fillen unter-
liegen wir. Unsere Steuerzahler aber zéhlen stets zu den Gewinnern, da wir bei
unseren Leistungsanforderungen den gleichen Wert auf die Servicequalitit wie
auf die Kosten legen. Qualitdt wird bei diesen Vertrdgen garantiert. Die Stadt
konnte wihrend der letzten 13 Jahren mit dieser wettbewerbsorientierten Aus-
schreibungspraxis nachweislich Einsparungen in Hohe von $ 24 Mio. erzielen.
Unsere stidtische Revisionsabteilung verfolgt unsere wettbewerbsorientierte Aus-
schreibungen sehr genau, um sicherzustellen, dal auch tatsédchlich alle direkten
und indirekten Kosten aufgefiihrt sind und die festgelegten Leistungsvorgaben er-
reicht werden.*

Wie in dem Zitat von FAIRBANKS deutlich wird, setzt eine erfolgreiche Anwendung des
»~Ausschreibungswettbewerbs* eine Reihe von Bedingungen voraus.

So muB im Rahmen der Ausschreibung entschieden werden, welche Leistungen in das
Verfahren einbezogen werden sollen, wobei sich das Verfahren natiirlich nur fiir solche
Leistungen eignet, die auf dem Markt erhéltlich sind, d.h. vor allem fiir interne Servicelei-
stungen, wie z.B. EDV, Hausreinigung oder Kantine oder flir externe Dienstleistungen, deren
Erstellung nicht gesetzlich durch die Verwaltung selbst vorgeschrieben ist (z.B. Miillentsor-

644 yol. dazu ausfihrlich Naschold (1994): 383ff., Bolke (1993): 31ff.
645 vgl. dazu ausfihrlich Campbell/Perkins/Fairbanks (1997): 55ft.
646 Fairbanks (1994): 121f.; vgl. ferner Fairbanks (1995): 102f.; Campbell/Perkins/Fairbanks(1997): 58ff.



168

gung).647 Diese Leistungen miissen in Ausschreibungen vor allem in qualitativer Hinsicht so
spezifiziert werden, daB die Angebote bzw. die Leistungserbringung der Anbieter iiberpriift
werden kann.

Die Auftragsvergabe erfordert, daBl die Kosten und erwarteten Leistungen vollstédndig erfaflt
werden. Dabei sind bei externer Vergabe neben den direkten Kosten fiir den externen
Anbieter insbesondere die internen Transaktionskosten fiir die Anbahnung, den Abschluf3 und
die Uberwachung der externen Leistungserstellung zu beriicksichtigen. AuBerdem muB
beachtet werden, da3 die Kosten der Kommunalverwaltung bei einer Fremdvergabe von
Auftragen deutlich steigen, wenn es nicht gelingt, das bislang fiir die entsprechenden Aufga-
ben eingesetzte Personal anderweitig sinnvoll zu beschiftigen®48 bzw. den Personalbestand
durch Nutzung der natiirlichen Fluktuation abzubauen. Dies gilt auch fiir technische Anlagen,
die bei einer Fremdvergabe nicht mehr genutzt werden. Um den internen Einheiten im
Wettbewerb mit den hdufig kostengiinstigeren externen Anbietern eine Chance zu geben,
kann ihnen eine ,Schutzfrist® eingerdumt werden, um die Liicke zum Wettbewerb zu
schlieBen. Des weiteren besteht die Moglichkeit, Faktoren, die nicht von der einzelnen Einheit
beeinflut werden konnen (wie z.B. hohere Personalkosten aufgrund hoherer Tariflohne oder
ungeeignete technische Ausriistung wegen Fehlentscheidungen in der Vergangenheit),
gesondert darzustellen und nicht in den Vergleich mit den externen Anbietern einzubezie-
hen.64% In jedem Fall muB der Einstieg in den offenen Wettbewerb von MaBnahmen des
Personalmanagements flankiert werden, um die Mitarbeiter in ihrer Leistungsfahigkeit und —
bereitschaft auf die neue Situation vorzubereiten.

Eine weitere Bedingung besteht darin, die Funktionsféhigkeit des Wettbewerbs auch im
Zeitablauf sicherzustellen, da das Ersetzen eines offentlichen durch ein privates Monopol
keine Wohlfahrtseffekte bringen wird. Um den Wettbewerb aufrechtzuerhalten, sollten daher
die Auftrige zeitlich befristet und nach Mdglichkeit in einzelnen Losen (die auch zwischen
privaten und offentlichen Anbietern aufgeteilt werden konnen) vergeben werden. Gleichwohl
besteht in der Aufrechterhaltung des Wettbewerbs insbesondere bei groferen Infrastruktur-
aufgaben eine besondere Herausforderung, da hier die Voraussetzung mehrerer Anbieter nicht
immer sichergestellt ist. Deshalb sollte eine Kommunalverwaltung bei einem Einstieg in den
»~Ausschreibungswettbewerb* zunichst mit einfacheren Leistungen, fiir die mehrere Anbieter
vorhanden sind, beginnen.

647 In diesem Zusammenhang sollte auch gekldrt werden, ob den internen Einheiten erlaubt wird, ihre

Leistungen extern anzubieten (vgl. Maij (1997): 168).

648 ygl. von Bandemer (1995): 225

649 Mit diesem Verfahren ist allerdings die Gefahr verbunden, daB eher tiber die BeeinfluBbarkeit von Faktoren
als uber tatschliche VerbesserungsmafBnahmen diskutiert wird.
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Die Leistungserstellung muB regelmaBig unter Qualitéits- und Kostenaspekten mit Hilfe eines
leistungsfihigen Berichtswesens iiberpriift werden, um das in der Ausschreibung festgelegte
Serviceniveau auch tatséchlich anbieten zu kénnen.

Sind diese Voraussetzungen erfiillt, kann der offene Wettbewerb zwischen internen und
externen Anbietern zu einer erheblichen Steigerung der kommunalen Leistungsfahigkeit
beitragen.

3.3.3.3.2 Latenter Wettbewerb durch interne Quasi—]t/}drkte

Diese Art des Wettbewerb stellt gewissermaBen eine abgeschwichte Form des offenen
Wettbewerbs dar. Grundidee ist, durch den Aufbau interner Kunden-Anbieter-Beziehungen
auch bei solchen Leistungen Marktkrifte zu nutzen, die aus politischen, strategischen oder
praktischen Erw#gungen nicht fremdvergeben werden sollen und deshalb der ,,Ausschrei-
bungswettbewerb nicht angewendet werden soll. Der Wettbewerb wird dadurch simuliert,
daB das Budget der internen Kunden durch interne Leistungsverrechnung belastet wird. Die
internen Kunden sind dann daran interessiert, vom internen Anbieter in bezug auf Preis und
Qualitéit nicht schlechter behandelt zu werden als vom Markt. Deshalb werden die Kunden
trotz der Verpflichtung zum internen Bezug von Leistungen versuchen, die Marktkonditionen
zu ermitteln und mit den Konditionen der intenen Anbieter zu vergleichen und diese gegebe-
nenfalls unter Druck setzen. Wird die Verpflichtung zum internen Bezug von Leistungen
aufgegeben, transformiert sich der latente zum offenen Wettbewerb.

Bei der Definition interner Kunden-Anbieter-Beziehungen kommt es darauf an zu vermeiden,
daB die internen Wettbewerbsbeziehungen zum Selbstzweck650 werden, da andernfalls die
Transaktionskosten deutlich steigen und die Zusammenarbeit innerhalb der Verwaltung leiden
kann.

3.3.3.3.3 Interkommunale Leistungsvergleiche

Kommunalverwaltungen nehmen weitgehend vergleichbare Aufgaben wahr. Allerdings
unterscheiden sie sich teilweise erheblich in der Organisation der Leistungserstellung, dem
dazu erforderlichen Ressourcenaufwand und in der Qualitéit der einzelnen Leistungen. Es liegt
daher nahe, “die Art und Weise, wie verschiedene Kommunen die gleiche Leistung erbringen,
systematisch zu vergleichen, ‘best practice’-Kommunen zu identifizieren, deren Losungen

650 vgl. von Bandemer (1995): 206
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allgemein bekannt zu machen und so einen umfassenden Leistungswettbewerb zwischen den
Kommunen auszulsen.”65!

Ziel ist, mit Hilfe des interkommunalen Leistungsvergleichs eine Standortbestimmung der
einzelnen Kommune zu erméoglichen und Lernméglichkeiten zu schaffen, die Leistungsfihig-
keit der Kommunalverwaltung hinsichtlich aller Zieldimensionen zu verbessern.

Interkommunale Vergleiche werden seit jeher in der Verwaltungspraxis angewendet. Aller-
dings erfolgten die Vergleiche zumeist unsystematisch und auf der Basis von Inputgréfen
(z.B. Vergleiche von Haushaltskennzahlen) mit der Folge, daB8 die Interpretation der Daten
aus Griinden der mangelnden Vergleichbarkeit schwierig war. Zudem wurden sie in der Regel
von Querschnittsdmtern (z.B. Kdmmerei, Hauptamt) durchgefiihrt, was die Akzeptanz der
Vergleiche deutlich beeintréchtigte.652 Seit Anfang der 90er Jahre engagiert sich die Bertels-
mann Stiftung gemeinsam mit dem Deutschen Beamtenbund, der KGSt und zahlreichen
Reformkommunen sehr aktiv im Bereich der interkommunalen Leistungsvergleiche. Neu an
dieser Initiative ist vor allem der breite und systematische Ansatz, der sich nicht mehr allein
Input-, sondern auch Leistungsgrofen erfaft. Mittlerweile liegt ein Instrumentarium vor, das
von zahlreichen Stddten angewendet wird653 und bereits erste Ergebnisse zeigt.654:655

Der Ansatz der Bertelsmann Stiftung sieht vor, die Ziele und die zu erstellenden Produkte
quantitativ genau zu definieren, den Zielerreichungsgrad kontinuierlich zu messen und in
Berichten systematisch zu dokumentieren sowie die Leistungen verschiedener Kommunen
zusammenzustellen und zu vergleichen. Dadurch wird nach Ansicht des langjahrigen
Projektleiters ADAMASCHEK die Einschédtzung der Verwaltungsleistung im Sinne einer

651 Adamaschek/Banner (1997): 207

652 vgl. Hartmann (1996): 230

653 Ende 1996 nahmen bereits 150 Kommunen an dem interkommunalen Leistungsvergleich teil (vgl.
Bertelsmann Stiftung (Hrsg.) (1996): 12. Diese Broschiire der Bertelsmann Stiftung gibt einen sehr guten
Uberblick uber die wichtigsten Elemente der interkommunalen Leistungsvergleiche.

654 Zur Methodik vgl. ausfihrlich Adamaschek (Hrsg.) (1997a) sowie Bertelsmann Stiftung (Hrsg.) 1996); zu
den Ergebnissen vgl. Adamaschek (Hrsg.) (1997b bis j). In diesen Publikationen werden jeweils fiir einen
der Bereiche der Kommunalverwaltung die interkommunalen Leistungsvergleiche vorgestellt. Eine
Ausblick auf die zukiinftige Entwicklung der Leistungsvergleiche gibt Adamaschek (1998): 16ff.

655 Es gibt weitere Initiativen im Bereich der interkommunalen Vergleiche. KLAGES/MASSER nennen drei

weitere Initiativen, die inhaltlich deutliche Parallelen zum Ansatz der Bertelsmann Stiftung aufweisen, sich
jedoch methodisch unterscheiden (vgl. Klages/Masser (1995): 31f).
Die Unternehmensberatung BPU GmbH fiihrte eine Umfrage unter Kommunen durch, die die Basis fur
einen interkommunalen Vergleich und Erfahrungsaustausch bildet und bei der sich 96 Verwaltungen
beteiligten (vgl Knauf (1997a bis f). In dieser Aufsatzserie werden die Methoden und die Ergebnisse der
Umfrage und der interkommunalen Vergleiche dargestellt.
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Standortbestimmung, die Zielfindung, die politisch-strategische Steuerung, die Schwachstel-
lenanalyse sowie Evolution und Innovation erleichtert.656

Methodik der interkommunalen Leistungsvergleiche

Die Methode des interkommunalen Leistungsvergleichs der Bertelsmann Stiftung sieht ein
dreistufiges Vorgehen vor:657

e Schaffung von Transparenz: Datenerhebung, Uberpriifung der Daten und Erstellung
von Berichten.

o Stirken-Schwichen-Analyse: 1dentifizierung von Unterschieden und Untersuchung
der Ursachen fiir die Unterschiede zwischen den einzelnen Kommunalverwaltungen

o Erarbeitung und Realisierung von Verbesserungsmafinahmen

Schaffung von Transparenz. Grundlage jeglicher Vergleiche ist die Schaffung von Transpa-
renz. Dazu ist die Erarbeitung von Kennziffern notwendig, die sich nicht allein auf statistische
oder datentechnische, sondern insbesondere auf fachlich-konzeptionelle Uberlegungen stiitzen
muB.658 Wie erwihnt, werden entgegen der frither hiufig durchgefiihrten rein inputorientier-
ten Haushaltsstrukturvergleiche im Ansatz der Bertelsmann Stiftung Ergebnisgrofen mitein-
ander verglichen. Dies hat den Vorteil, daB mit den Output- bzw. Outcomegrofen letztlich das
gemessen wird, ,was beim Biirger ankommt“. Auflerdem konnen anders als bei inputorien-
tierten Ansdtzen Kommunen trotz unterschiedlicher Strukturen miteinander verglichen
werden.659 Basis bilden detaillierte Produktkataloge, die einen Vergleich kommunaler
Leistungen in mehreren Dimensionen ermdglichen. Eine reine Fokussierung auf wirtschaft-
liche Aspekte wire angesichts der Gemeinwohlorientierung der Kommunalverwaltung
verfehlt.660

Die Datenerhebung mittels Verfahren wie der Zeitaufschreibung, Fallzahlermittlung, Kosten-
berechnung sowie Kunden- und Mitarbeiterbefragungen stellt sicherlich eine erhebliche
Belastung fiir die Kommunalverwaltungen dar, die jedoch durch die positiven Lerneffekte
iiberkompensiert werden konnen. Von besonderer Bedeutung ist hierbei, daB bei der Defini-
tion der Kennzahlen und der Datenerhebung kein Uberperfektionismus betrieben wird. Die

656 vgl. Adamaschek (1994): 59f.

657 Die folgenden Ausfiihrungen in Anlehnung an Bertelsmann Stiftung (Hrsg.) (1996): 6f..

658 ygl. Hartmann (1996): 233

659 Die Aussagefihigkeit traditioneller Haushaltsstrukturvergleiche ist durch unterschiedliche Strukturen (z.B.
unterschiedliche Zuordnung im Haushaltsplan) immer begrenzt.

660 Der Zielkatalog der Bertelsmann Stiftung umfaBt mit Aufiragserfullung, Kundenzufriedenheit, Wirt-
schaftlichkeit und Mitarbeiterzufriedenheit vier Dimensionen. Zur ausfiihrlichen Diskussion von
Zielkatalogen vgl. Kapitel 3.2.2
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Kennzahlen ,,miissen das Wesentliche treffen und vernachlissigen zwangsldufig Spezialititen
und einigartige Situationen.“66!

Die Ergebnisse der Datenerhebung werden in standardisierten Berichten zusammengefafit und
an die einzelnen Teilnehmer der sogenannten ,,Vergleichsringe* weitergeleitet. Die Verbrei-
tung der Vergleichsergebnisse ist duferst wichtig, da die Leistungsvergleiche erst durch die
Herstellung von Offentlichkeit ,,ihren BiB“ erhalten.662 Obwohl im Gegensatz zur Praxis der
Kommunalvergleiche in GroSbritanien, wo die Ergebnisse der breiten Offentlichkeit vorge-
stellt werden663, die Verbreitung der deutschen Vergleiche nur unter den teilnehmenden
Verwaltungen erfolgt, scheint bisher dieses MaB an Offentlichkeit auszureichen, um die
Verwaltungen zu Verbesserungen zu motivieren. Dennoch wire auch in Deutschland ein
Zwang zur Publikation der kommunalen Leistungen sinnvoll, um zu verhindern, da unlieb-
same Ergebnisse ,in der Schublade verschwinden.“664 Dariiber hinaus wiirde eine Publika-
tionspflicht die Grundlage dafiir schaffen, daB nicht nur reformwillige Kommunen, sondern
auch andere Verwaltungen an den Vergleichen teilnehmen und so die demokratische Rechen-
schaftspflicht gegeniiber ihren Biirgern intensiver als bisher wahrnehmen.

In diesem Zusammenhang wird hiufig die Frage diskutiert, ob in der Teilnahme an den
Leistungsvergleichen nicht ein Risiko fir die Kommunalverwaltungen besteht, da unter
Umstdnden gravierende Schwichen offengelegt werden, welche die entsprechende Verwal-
tung als Verlierer abstempeln. Die bisherigen Ergebnisse zeigen jedoch, daB ,,niemand auf der
ganzen Linie Gewinner oder Verlierer ist“665. AuBerdem besteht durch die Teilnahme an den
Vergleichen die Chance, Stirken nachzuweisen und Schwichen systematisch zu bekdmpfen.

Abbildung 18 stellt die Ergebnisse eines beispielhaften interkommunalen Leistungsvergleichs
dar.

661 Schmithals (1997): 151

662 Banner (1994a): 8

663 vgl. dazu die Ausfihrungen zu den Citizen’s Charter Performance Indicators bei Adamaschek/Banner
(1997): 223f.

664 Adamaschek/Banner (1997): 228

665 Bertelsmann Stiftung (Hrsg.) (1996): 12
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Abbildung 18:  Beispiel eines interkommunalen Leistungsvergleichs (Personen-
standswesen)
Stadt A 12- |Vergleichsstidte
1/95 |11/95 |I11/95(IV/ | Mon.-|B C D F G
95 wert
Basisdaten
Einwohnerzahl (in 1000) 64,2 63,3] 63,5 63,5 92,2| 92,6] 853| 115,7] 137,3] 80,0
Auslanderquote 5,4 54 1,2 10,7 20,1 16,5 2,7 8,2
Ist-Personal im Standes-
amt (in Vollzeitkraften) 4,0 4,00 4,0 4,0 4,00 9,0 5,0 8,8 10,5 11,0 6,0
ZuschuBbedarf (in TDM) -45 3] -56,6] -65,8] -89,0] -256,7] 321,2] 308,8] -599,0] -557,3] -362,0] -275,6|
Ziele und Leistungskriterien
1. Spezifischer Leistungsauftrag
Ziel: Korrekte Fiihrung der Personenstandsbiicher
Anteil der Beanstandungenan | o o) ol ogl 15| 13| oo o] 09 19 14 04
allen Fillen in %
Ziel: Zeitnahe Fiihrung der Personenstandsbiicher und des Folgegeschdifts
wird produktspezifisch berichtet
2. Kundengerechte Dienstleistung
Ziel: Kundennahe Vermittlung
Offnungsstunden je Woche 28,0| 28,0] 23,5] 30,5 185 24,0 23,00 27,0
durchschn. Wartezeit bis zur | ¢ 80| 90| 16 23] 110 120 25
Bedienung in Min.
Ziel: Zufriedenheit der Kunden
Besucher* 1,5 1,2] 14 171 1 4 1,7 1,8 1,9 1,4
Anrufer* 1,6 16l 14 18] 14 15 L6 15
Institutionelle Nutzer* 1,5 1,50 1,70 18] 1.6 1,7 2,0| 2,0
3. Zufriedenheit der Mitarbeiter
Zufriedenheit* 2,5 25 15| 2.8 27 25 23] 28
Krankenstand (in %) 591 17,5 6,9 0,1 7.6] 107 6,1 9,7 1,5 7,6 5,4
4. Wirtschaftlicher Ressourceneinsatz**
Uberschreitung der minimalen | 3¢ 3| 45 of 75 4f 587 53,s| 33,5 326 859 809 357 31,0
Produktionskosten um ...%
Kostendeckungsgrad 39,6| 29,3] 24,8 21,8 28.0] 27.4] 34,6] 254 302] 31,3] 26,0
* Bewertungsskala nach Schulnoten
** Personalausgaben des Amtes, EDV-Kosten

Quelle: Bertelsmann Stiftung (Hrsg.) (1996): 18 (mit

Darstellung)

einigen Anderungen in der

Stirken-/Schwichen-Analyse. Diese Phase des interkommunalen Leistungsvergleichs ist von

zentraler Bedeutung fiir den Erfolg der gesamten Bemithungen, da hier die Ursachen fiir die

Unterschiede in der Leistungsfihigkeit der einzelnen Kommunen als Ansatzpunkte fiir

Verbesserungen untersucht werden. Diese Untersuchung findet sowohl verwaltungsintern als
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auch verwaltungsiibergreifend statt. In diesem Zusammenhang werden nicht nur Ursachen
untersucht, die durch die einzelne Kommune beeinflufibar sind (z.B. organisatorische
Aspekte), sondern auch die teilweise in den einzelnen Bundesldndern unterschiedlichen
gesetzlichen Rahmenbedingungen, um auch hier Ansatzpunkte fir Verbesserungen zu
erhalten.

Erarbeitung und Realisierung von Verbesserungsmafnahmen. Die interkommunalen
Leistungsvergleiche wiirden zu kurz greifen, wenn sie sich allein auf die Darstellung und
Interpretation von Unterschieden zwischen den einzelnen Kommunalverwaltungen beschrén-
ken wiirden. Vielmehr geht es auch darum, Mafinahmen zur Verbesserung der Leistungsfé-
higkeit zu erarbeiten und zu realisieren.

Grundlage hierzu ist, wie in Kapitel 3.2 dargestellt, Klarheit dariiber, welche Ziele erreicht
werden sollen. Der Vergleich mit anderen Verwaltungen schafft hierzu eine solide Basis, da
anhand der Best-practice-Ergebnisse die Bildung anspruchsvoller, doch realistischer Ziele
mdglich ist. Eine weitere Moglichkeit zur Zielbildung besteht darin, nicht nur Kommunal-
verwaltungen miteinander zu vergleichen, sondern auf andere ,,Benchmarks“ (z.B. aus
anderen Branchen) zuriickzugreifen. So ist denkbar, bei der Optimierung der Stadtkasse
Lehren aus der Buchungspraxis groBer Kreditkartenorganisationen zu ziehen.666 Ein anderer
Ansatz besteht darin, sich bei der Zieldefinition an einem theoretischen Optimum zu orientie-
ren. Hier wiren beispielsweise Null-Fehler-Ziele oder sogenannte Kernkosten67 mégliche
KenngrofBen. Diese in der Privatwirtschaft haufig verbreitete Vorgehen erfordern zwar eine
detaillierte Analyse der Ubertragbarkeit der Ergebnisse in die Kommunalverwaltung sowie
eine intensive Diskussion iiber den Leistungsstandard der Kommunalverwaltung. Auf der
anderen Seite kann damit dem Vorwurf entgegengewirkt werden, interkommunale Vergleiche
wiirden lediglich ,,FuBkranke mit FuBkranken“668 vergleichen und deshalb suboptimale
Ergebnisse liefern.

Auf Basis der Zielsetzungen erfolgt die Planung der Verbesserungsmafinahmen, die sich an
den Beispielen der anderen Kommunen (oder an anderen Benchmarks) orientieren kénnen.

666 ygl. von Bandemer (1995): 221

667 vgl. Diederichs/Frankemdlle/Klingenberg (1996)
Als Kernkosten wird — itbertragen auf die Kommunalverwaltung — derjenige Ressourcenverbrauch
verstanden, der notwendig ist, eine Leistung so zu erbringen, daB8 gerade noch die gesetzlichen bzw.
politischen Anforderungen erflillt sind.

668 Adamaschek/Banner (1997): 225. ADAMASCHEK/BANNER halten den Kritikern entgegen, da8 es unter
der groBen Zahl von Kommunen eines Landes auf jedem einzelnen Fachgebiet Pioniere mit herausragenden
Leistungen gibt, sodaB keineswegs von ,,FuBkranken* gesprochen werden kann.
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AnschlieBend erfolgt die Umsetzung der Mafinahmen, die eine regelméfBige Kontrolle der
Zielerreichung beinhaltet.669

Voraussetzungen fiir den Erfolg interkommunaler Leistungsvergleiche

Mit ihren ersten Ergebnissen zeigen die interkommunalen Leistungsvergleiche ihre Eignung
als Instrument zur Erhohung der kommunalen Leistungsféhigkeit. Allerdings ist eine Reihe
von Voraussetzungen zu erfiillen, um nachhaltig positive Wirkungen zu erzielen®70 Auf
methodischer Ebene ist neben der bereits diskutierten Publizitit der Ergebnisse und klaren
Zielsetzungen eine weitere Detaillierung der Methodik (z.B. hinsichtlich der Standardisierung
der Kosten- und Leistungserfassung) von besonderer Bedeutung.7! AuBlerdem ist die breite
Einbeziehung aller kommunalen Akteure sowohl innerhalb der Verwaltung (Fithrungskrifte
und Mitarbeiter) als auch in der Kommunalpolitik wichtig, um die hohe Qualitdt und Akzep-
tanz der Ergebnisse sicherzustellen.

Auf inhaltlicher Ebene muf sichergestellt werden, da innerhalb der Verwaltungen die
Voraussetzungen vorhanden sind, um die erforderlichen Daten zu erfassen und die Ergebnisse
des interkommunalen Vergleichs auf dezentraler Ebene, z.B. durch organisatorische Ande-
rungen, umzusetzen. Dazu ist erforderlich, den dezentralen Einheiten mehr Entscheidungs-,
aber auch mehr Ergebnisverantwortung zu iibertragen. Insofern wird deutlich, daf die
Etablierung eines Kontraktmanagements mit den beschriebenen Elementen Delegation und
Transparenz672 eine Voraussetzung fiir die erfolgreiche Anwendung von Wettbewerbsstruktu-
ren ist.673

Die Erfahrungen zeigen ferner, daf ,,Meta-Organisationen, die Engagement, Methodenkennt-
nis, Koordinationsféhigkeit und Finanzierungsmoglichkeiten” zumindest in den ersten Jahren
einbringen, notwendig sind, um einen umfassenden Leistungsvergleich zu initiieren und
einheitlich sowie dauerhaft fortzufilhren.674 Gerade die einheitliche und dauerhafte Anwen-
dung der entwickelten Methodik stellt eine wichtige Voraussetzung dar, da3 die interkommu-
nalen Leistungsvergleiche nicht als kurzes ,,Strohfeuer, sondern als stindige Quelle von

669 vgl. zur Erarbeitung und der Umsetzung von VerbesserungsmaBnahmen ausfuhrlich Kapitel 3.4.1

und 4.2

670 vgl. Adamaschek/Banner (1997): 227ff.; KGSt (1996-8): 33

671 ygl. Schmithals (1997): 152

672 ygl. Kapitel 3.3.3.1

673 Die Etablierung eines Kontraktmanagements ist auch fir den offenen sowie fir den latenten Wettbewerb
bedeutsam.

674 Zwar ist durch den Einsatz der Bertelsmann Stiftung und der KGSt ein solides Fundament fir die
Kommunalvergleiche gelegt worden, doch ist eine dauerhafte Finanzierung noch nicht gesichert. Eine
Mbglichkeit besteht darin, die notwendige Infrastruktur durch (Zwangs-)Mitgliedsbeitrdge fur den
Geschiftsbereich Interkommunale Leistungsvergleiche der KGSt zu finanzieren.
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Impulsen fiir eine Steigerung der kommunalen Leistungsfihigkeit genutzt werden kénnen.
Insofern ist das Engagement der Bertelsmann Stiftung und der KGSt sehr zu begriiien. Die
KGSt hat beispielsweise einen Geschiftsbereich zum Thema Interkommunale Leistungs-
vergleiche gegriindet und baut u.a. ein bundesweites Intranet auf, iiber das die Kommunen
»Systematiken abrufen, in ihren Vergleichsringen kommunizieren und Daten austauschen
konnen*.675

Als Zwischenfazit kann reformwilligen Kommunen empfohlen werden, sich den Vergleichen
mit dem Markt, aber auch mit anderen Kommunen zu stellen.676 Andernfalls besteht die
Gefahr, daB die Kommunalverwaltung in ihrer tiglichen Arbeit, aber auch in ihrer Reform-
praxis zu sehr auf sich selbst fokussiert bleibt und so wichtige Lernchancen nicht genutzt
werden.

3.3.4 Remodellierung

Fir die Leistungsfihigkeit einer Institution sind neben “harten” Faktoren, wie z.B. die
organisatorische Struktur, “weiche”, kulturelle Faktoren bedeutsam.6?7 Aus diesem Grund
fuhren einige Reformkommunen Programme zur Verdnderung der Verwaltungskultur als
.»Gesamtheit der geschriebenen und ungeschriebenen Traditionen, Gesetze und Werte, die das
Denken, Fiihlen und Handeln der Organisationsmitglieder beeinflussen"678 durch und streben
damit eine Remodellierung der Verwaltung an.

Hintergrund dieser Bemiihungen ist die Uberzeugung, daB die instrumentellen und organisa-
torischen Veranderungen im Rahmen der Verwaltungsmodernisierung nicht ausreichen, um
die Leistungsfahigkeit der Kommunalverwaltung nachhaltig zu erhohen, sondern zudem eine
Einstellungsinderung der kommunalen Akteure notwendig ist. 67 DOLLENBACHER geht
sogar davon aus, da8 die Verwaltungsmodernisierung primér einen “ProzeB des Kulturwan-
dels, der Verdnderung der geteilten Werte und Normen, der Uberzeugungen und Ideale’680
darstellt.

675 Schmithals (1997): 152

676 Neben den interkommunalen Leistungsvergleichen bieten Wettbewerbe unter Kommunalverwaltungen
(z.B. der Speyerer Qualititswettbewerb oder die Aktion ,,Modern und biirgernah. Saarl4ndische Kommunen
im Wettbewerb*) den Kommunalverwaltungen Gelegenheit, sich mit anderen Verwaltungen zu messen.

677 Zur Bedeutung der Organisationskultur fiir die Leistungsfihigkeit einer Institution vgl. ausfihrlich Wossner
(1997): off.

678 Doppler/Lauterburg (1994): 76f.

679 Die KGSt warnt davor, ,im Neuen Steuerungsmodell lediglich einen Instrumentenkoffer zu sehen, aus dem
man je nach Bedarf ein geeignetes Instrument herausholt. Eine Einstellungsinderung ist geboten. (KGSt
(1995-10): 10)

680 Dollenbacher (1995): 347
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Dieser ,kulturelle Wandel in den Kopfen“68! ist deshalb notwendig, weil die historisch
gewachsene Kultur nicht mehr geeignet ist, den Herausforderungen der Kommunalverwaltung
zu begegnen.682 Vielmehr miissen - wie erwihnt - Werte wie Regel- und Normengebunden-
heit, um Adressatenorientierung, personliche Verantwortung sowie Innovationsbereitschaft
und -fihigkeit ergénzt werden.683

Als Grundlage fiir den kulturellen Wandel werden zumeist sogenannte Leitbilder erarbeitet,
die in ,knapper, thesenhafter Form die zentralen Grundsétze, Ziele und Strukturprinzipien‘684
eines Soll-Zustandes formulieren. Deren Ziel besteht darin, die Méglichkeiten zur Integration,
Identifikation und Informationen auszubauen:

o Integration. Das Leitbild soll einen Beitrag leisten, die Einheitlichkeit der Verwal-
tung in den unterschiedlichen Bereichen sicherzustellen und die verschiedenen
kommunalen Akteure trotz teilweise widerstrebender Interessen zusammenzubrin-
gen. Auflerdem bietet es eine wichtige Koordinationsfunktion, indem es Orientie-
rungsrichtlinien fiir “richtiges Verhalten” bereithalt.685

o Identifikation. Das Leitbild soll die Grundlage fiir ein selbstbewulites Berufsver-
standnis bilden und so die Identifikationsmdglichkeiten fiir die Mitarbeiter erhthen.
Dariiber hinaus soll das Leitbild die Moglichkeit schaffen, die Identifikation der
Biirger mit “ihrer” Kommune zu erhéhen.

o Information. Das Leitbild soll iiber den Anspruch und das Selbstverstéindnis der
Verwaltung informieren

Diese Ziele machen deutlich, daB sich das Leitbild sowohl nach aulen gegeniiber den Biirgern
und Unternehmen als auch nach innen gegeniiber den Mitarbeitern und den Mitglieder des
Vertretungsorgans eine wichtige Orientierungsfunktion besitzt.68¢ Dies gilt sowohl fiir die
tagliche Arbeit der Verwaltung als auch fiir den ReformprozeB, der gerade in einer tendenziell
stabilititsorientierten Umgebung wie der Kommunalverwaltung erhebliche Angste auslst
und deshalb besondere Orientierungspunkte notwendig macht. Die Leitbildentwicklung soll
verdeutlichen, daf ,eine produktive Unruhe zwar gewollt und notwendig ist, es aber fiir
Angste keinen trifftigen Grund gibt.687

681 Radtke (1998): 16

682 vgl. Frey (1997): 12

683 SCHULMEYER fordert beispielsweise mit Blick auf die Verinderung der Organisationskultur eines
GroBunternehmens eine stirkere Ausprigung der Problemldsungskultur, Lernkultur, Kreativitit,

konstruktiven Fehlerkultur, positiver Konfliktkultur, Partizipationskultur und Kultur des unternehmerischen
Denkens (vgl. Schulmeyer (1994): 218).

684 Schroer (1997b): 208
685 vgl. Frey (1997): 13
686 vgl. Stobe (1995a): 130
687 wewer, G. (1995): 130
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Gleichwohl 16sen Bestrebungen, ein Leitbild zu erarbeiten, vielfach ,.ein Lécheln und die
Assoziation an Hochglanzbroschiiren“688 aus, deren Umsetzbarkeit als ausgesprochen fraglich
eingeschitzt wird. Diese Skepsis gegeniiber der Umsetzbarkeit kultureller Verdnderungen ist
sicherlich ein Grund dafiir, daB ,,zwar allenthalben von der Bedeutung der Verwaltungskultur
geredet wird, man aber fiir ihre Entwicklung noch nicht sehr viel tut.“68% Es wire jedoch
verfehlt, aufgrund der (erwarteten) Schwierigkeiten bei der Implementierung auf den Versuch
zu verzichten, die Verwaltungskultur weiterzuentwickeln. Vielmehr muf} bei der Gestaltung
des kommunalen Verdnderungsprozesses darauf geachtet werden, optimale Bedingungen fiir
eine Umsetzung der kulturellen Verinderungen zu schaffen und so unter Beweis zu stellen,
daB auch ,,weiche MaBinahmen* sehr wohl implementierbar sind, wenn sie mit der gleichen
Konsequenz verfolgt werden wie Maflnahmen ,,harter Verdanderungsthemen.

Obwohl wie bei anderen Reformthemen jede einzelne Reformkommune ihren eigenen
Leitbildproze8 entwickeln muB, existieren einige Gesichtspunkte beziiglich der
Anforderungen an das Leitbild, seiner Entwicklung sowie seiner Umsetzung, die generell bei
der Gestaltung des Veranderungsprozesses hilfreich sein kénnen.

Anforderungen

Unabhingig von der konkreten inhaltlichen Ausgestaltung sollten Leitbilder einigen generel-
len Anforderungen geniigen, die sich allerdings teilweise in einem Spannungsfeld zueinander
befinden.690 Sie sollten

e das Gemeinsame hervorheben, das alle Akteure miteinander verbindet, ohne mog-
liche Konflikte zu verschweigen,

o das Selbstverstindnis verdeutlichen und hervorheben, wofiir die Organisation insge-
samt steht und was sie von anderen unterscheidet,

e den Soll-Zustand als Vision beschreiben und anspruchsvolle, mittel- und ldngerfri-
stige Ziele vorgeben, die fiir die Akteure positiv und erstrebenswert sind, ohne je-
doch den Blick fiir die Realisierbarkeit zu verlieren,69!

e die wichtigsten inhaltlichen und organisatorischen Grundsitze verdeutlichen, ohne zu
detailliert zu werden,

e Mafistébe fiir den Umgang mit den Adressaten der Verwaltung enthalten,

688 Stsbe (1995a): 129

689 Klages, zitiert nach Frey (1997): 13

690 vgl. Wewer (1995): 133; Schréer (1997b): 215ff.

691 vViele Reformkommunen rekurrieren beispielsweise in ihrem Leitbild auf ein neues Selbstverstindnis als

,Dienstleistungsunternehmen Kommunalverwaltung® und nutzen das Leitbild, um diesen Leitgedanken zu
konkretisieren und zu kommunizieren.
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o Grundsitze zur Zusammenarbeit von Vertretungsorgan und Verwaltung sowie von
Fiihrungskréften und Mitarbeitern festlegen, sowie

e sich auf das Wesentliche beschréinken. Die zentralen Aussagen sollten griffig und
prignant sein.

Im Rahmen des Leitbildprozesses muf} die einzelne Kommune auf Grundlage ihrer Situation
diese Anforderungen auf ihre Vollstindigkeit und Relevanz iiberpriifen und spezifische
Inhalte formulieren. Dabei besteht die ,,Kunst der Leitbildarbeit“692 darin, die Spannungsfel-
der zwischen den einzelnen Anforderungen (insbesondere dem visiondren Charakter und der
Realisierbarkeit sowie zwischen kurzen, prignanten Aussagen und zu abstrakten Formulie-
rungen) konstruktiv zu iiberbriicken. Aus Komplexititsgriinden kann es auch sinnvoll sein,
den Leitbildproze mehrstufig zu gestalten und die inhaltliche Diskussion thematisch zu
trennen. So wurde in LUDWIGSHAFEN zunichst ein stadtweites Leitbild formuliert, das die
Grundlage fiir die Konkretisierung in fachbereichsspezifischen Leitbilder legte.693 AuBerdem
wurden in einem gesonderten ProzeB ,Leitlinien der Zusammenarbeit“ entwickelt, die
Grundsitze des Umgangs zwischen Fithrungskriften und Mitarbeitern festlegen.

Bisweilen wird kritisiert, da die Leitbilder inhaltlich nur ,,Selbstverstindlichkeiten* wie z.B.
Biirgernéhe, UmweltbewuBtsein oder Zukunftsorientierung beinhalten und deshalb der grofe
Aufwand zur Erstellung des Leitbildes nicht gerechtfertigt sei. Dieser Position ist entgegenzu-
halten, daB das explizite Festhalten derartiger Ziele hilft, um sich iiber die Ziele im klaren zu
werden und die tégliche Arbeit an den Anspriichen, die in dem Leitbild formuliert wurden, zu
messen. Dariiber hinaus schafft das Leitbild die Moglichkeit, sich als Verwaltung nach auBen
und innen verbindlich zu prisentieren.6%4

Exemplarisch sollen hier Leitbilder zweier Kommunen vorgestellt werden, die sich in ihrem
Charakter deutlich unterscheiden: das Leitbild des Kreises SOEST und das Leitbild der
Stadtverwaltung LUDWIGSHAFEN und ihres Fachbereichs Kultur. Wahrend das Leitbild
des Kreises SOEST relativ detailliert auf die einzelnen Inhalte eingeht, haben die Leitbilder
der Stadt LUDWIGSHAFEN eher plakativen Charakter.

692 wewer (1995): 134

693 Bei einem derartigen mehrstufigen ProzeB ist von zentraler Bedeutung, daB zunichst das tibergreifende
Leitbild gewissermaBen als ,,Klammer* erarbeitet wird. Andernfalls besteht die Gefahr, daB die Leitbilder
der einzelnen Bereiche nicht kompatibel sind (vgl. Wewer (1995): 134).

694 vgl. Bertelsmann Stiftung/Saarlindisches Ministerium des Innern (1997b): 13
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Abbildung 19:  Leitbild des Kreises SOEST

* Unser Ziel ist es, den Burgern des Kreises Soest sowie den Stédten und Gemeinden moderne
und sténdig weiterzuentwickelnde Dienstleistungen anzubieten

* Dabei mussen Kundenorientierung, effizientes Verwaltungshandeln sowie die Interessen der
Mitarbeiter in Einklang gebracht werden

* Die Bindung an Recht- und Gesetzm4Bigkeit, Uberparteilichkeit und die Beachtung des
offentlichen Interesses sind selbstverstandliche und Uber-geordnete Grundsétze unseres
Handelns. Zur Unterstutzung dieses Prozesses dient die dezentrale Ressourcenverantwortung

* Im Mittelpunkt steht die Bemihungen um eine standige Qualitatsverbesserung der
Dienstleistungen fur die Burger

* Offnungszeiten, Berarbeitungsdauer, Birgerauskinfte usw. Bedrufen einer standigen
Anpassung an sich wandelnde Qualitatsansprtiche der Burger. Der Burger hat nicht nur
Anspruch auf ein rechtlich einwandfreies, sondern auf ein schnelles und kostenbewuBtes
Verwaltungsverfahren.

* Jede Mitarbeiterin und jeder Mitarbeiter ist um die Effizienz der von ihm verantworteten
Dienstleistung bemuht.

* Der effiziente Einsatz aller Ressourcen ist die Grundlage jeden Handelns

* Die Zufriedenheit und Motivation der Mitarbeiter ist zu férdern.

Quelle: Janning (1996): 177

Abbildung 20:  Leitbild der Stadtverwaltung LUDWIGSHAFEN und des Fachbe-

reichs Kultur

LEITBILD DER STADTVERWALTUNG LEITBILD DES FACHBEREICHES KULTUR

Wir gestalten Ludwigshafen Wir ermdglichen die Teilnahme an der Kultur
fur Ludwigshafen und die Region

Wir verwirklichen eine moderne, Wir setzen Uberregional kulturelle HShepunkte

burgerorientierte Verwaltung Wir geben dem Oberzentrum Ludwigshafen ein

Wir stellen unsere Leistungsfahigkeit kulturelles Profil:

unter Beweis « Stadt im Aufbruch

Wir bieten guinstige Bedingungen fur + Stadt der Innovation

Industrie und Gewerbe

Wir sorgen fir eine lebenswerte Stadt
Wir férdern Bildung und Kultur

Wir handeln in sozialer Verantwortung

Wir gestalten unsere Zukunft r « Kultur ist Grundbedurfnis

l * Kultur ist Investition in die Zukunft

g;zge;:g\ ;:':]i:ﬂdie Wet tragen 1 « Kultur ist Gestaltungsspielraum
- Ernst Bloch - [ « Kultur ist Standortfaktor

Quelle: Stadtverwaltung Ludwigshafen
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Entwicklung des Leitbildes

Der Erstellung des Leitbildes kommt eine besondere Bedeutung zu, da bereits die Auseinan-
dersetzung mit dem Thema einen wichtigen Schritt zur Veridnderung der Verwaltungskultur
darstellt.695 Vollig verfehlt wire deshalb, der Verwaltung ein Leitbild ,,iiberzustiilpen®, in
dem Leitbilder anderer Verwaltungen unreflektiert libertragen oder das Leitbild ,,im stillen
Kidmmerlein“ durch einige wenige Mitarbeiter bzw. Fithrungskrifte erarbeitet werden. Die
notwendige Akzeptanz kann nur dann erreicht werden, wenn die Betroffenen maoglichst breit
beim EntwicklungsprozeB beteiligt werden. In diesem Zusammenhang ist zu klédren, ob das
Leitbild lediglich innerhalb der Verwaltung oder auch unter Beteiligung des Vertretungsor-
gans und der Biirgerschaft erarbeitet werden soll. Um eine zu starke Verwaltungsfokussierung
zu verhindern, den zahlreichen Berithungspunkten zwischen Verwaltung, Politik und Biirger-
schaft Rechnung zu tragen und die Leitbildentwicklung als Gelegenheit zur intensiveren
Partizipation der Biirger zu nutzen und so eine stirkere Akzeptanz zu erreichen, scheint eine
breite Beteiligung der kommunalen Akteure (d.h. Biirgerschaft, Vertretungsorgan, Fithrungs-
krifte, Mitarbeiter und Personalrat) gerechtfertigt, auch wenn dadurch der Aufwand deutlich
erh6ht wird.

Die Stadt PASSAU, deren LeitbildentwicklungsprozeB als vorbildlich gilt, hat alle kommu-
nalen Akteure sehr intensiv in die Leitbilderarbeitung einbezogen.696 So waren insgesamt
rund 50 Biirgervertreter, 18 Stadtrite und 250 Mitarbeiter der Verwaltung an der Leitbilddis-
kussion beteiligt.

,Die Leitbilddiskussion wurde in 31 ganztigigen Workshops gefiihrt. Die Teil-
nehmer wurden gebeten, sich nacheinander zu den Themenbereichen ,Leben in
der Stadt‘, ,Politik‘ und ,Verwaltung‘ zu duflern und dabei jeweils die Ist-Situa-
tion (unterteilt in positiv und negativ) zu beschreiben sowie die Zukunftsvorstel-
lungen auf einzelnen Karten zu notieren.*

In den Workshops wurden rund 12.000 Einzelmeinungen, Ideen und Vorschlige eingebracht,
welche die Grundlage fiir einen Leitbildentwurf bildeten, der von Fiihrungskréften erarbeitet
wurde und allen Beteiligten sowie der breiten Offentlichkeit iiber die Lokalzeitung bekannt-
gemacht wurde. Sie wurden gleichzeitig aufgefordert, Anregungen oder Anderungswiinsche
einzubringen. Nach eineinhalb Jahren intensiver Diskussion wurde das Leitbild vom Stadtrat
mit {iberwiltigender Mehrheit angenommen und bildet die Grundlage fir die weiteren
Modernisierungsvorhaben der Stadtverwaltung.

695 Deshalb ist auch nicht problematisch, daB sich viele Leitbilder inhaltlich Zhneln.

696 Zur ausfiihrlichen Darstellung des Leitbildentwicklungsprozesses bei der Stadt PASSAU vgl. Bertelsmann
Stiftung/Saarldndisches Ministerium des Innern (1997b): 25fF.
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Die Erarbeitung eines Leitbildes bietet neben der Moglichkeit, einen inhaltlichen Orientie-
rungspunkt fiir die Reform und die tégliche Arbeit der Verwaltung zu legen, die Chance, im
Rahmen des Entwicklungsprozesses die verinderte Verwaltungskultur gleich einzuiiben.
Deshalb sollte die Leitbildentwicklung hierarchieiibergreifend in Projektgruppen erfolgen, in
denen ein Klima fiir eine freie Diskussion geschaffen werden muf.697

Umsetzung des Leitbildes

Bei der Umsetzung zeigt sich, ob der hohe Aufwand bei der Leitbildentwicklung gerechtfer-
tigt war und tatsdchlich Verbesserungen realisiert werden. Dies gilt insbesondere vor dem
Hintergrund, daf durch die intensive Partizipation der kommunalen Akteure ein entsprechen-
der Erwartungsdruck aufgebaut wurde und sich die Beteiligten wohl kaum ein zweites Mal fiir
eine Leitbildentwicklung mobilisieren lassen.698

Deshalb muf3 nach der Leitbildentwicklung ziigig mit konkreten Aktionen und Mafnahmen
begonnen werden, um den Anspruch des Leitbildes zu realisieren.69% Dazu gehéren zum einen
die breite Kommunikation des Leitbildes nach innen und auflen, zum anderen die rasche
Problemldsung von verwaltungsinternen Fragestellungen sowie von iibergreifenden Angele-
genheiten, die unter Einbindung interner und externer Akteure bearbeitet werden konnen. Die
Grundlage fir die Umsetzung sollten-analog zu ,harten® VerdnderungsmafBnah-
men - detaillierte Mafnahmenpldne bilden, die in themenspezifischen Projektgruppen
erarbeitet werden und die einzelnen Schritte, Verantwortliche, Beteiligte und Termin festhal-
ten und damit die Basis fiir das Umsetzungscontrolling bilden.

Der Umsetzungserfolg sollte regelmiBig evaluiert werden, in dem beispielsweise durch
Biirger- bzw. Mitarbeiterbefragungen iiberpriift wird, ob die Arbeit der Kommunalverwaltung
dem Leitbild gerecht wird und wo Korrekturen erforderlich sind.”%0 Derartige Befragungen
liefern auch Anregungen fiir die Fortschreibung des Leitbildes, die notwendig ist, um in einer
dynamischen Umwelt bestehen zu konnen.

Bei der gesamten Leitbildentwicklung und —umsetzung kommt den Fiihrungskriften in Politik
und Verwaltung eine zentrale Rolle zu.70! Sie miissen den LeitbildprozeB initiieren, seine
Ziele verdeutlichen, die notwendigen Ressourcen zur Verfiigung stellen, sich inhaltlich

697 Zur Arbeit von Projektgruppen vgl. ausfuhrlich Kapitel 3.4.1

698 Im UmkehrschluB jedoch auf eine breite Partizipation zu verzichten, um den Erwartungsdruck zu
reduzieren, wire kontraproduktiv. Vielmehr muB die Umsetzung mit der gleichen Energie betrieben werden
wie die Leitbildentwicklung selbst.

699 vgl. Schroer (1997b): 222
700 vgl. Gromig (1996): 23
70 vgl. Bertelsmann Stiftung/Saarldndisches Ministerium des Innern (1997b): 15
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einbringen und vor allem wihrend des gesamten Prozesses als Vorbilder die neue Verwal-
tungskultur ,,vorleben*.

Die Leitbildentwicklung mufl mit den anderen Elementen der Verwaltungsmodernisierung
verkniipft werden. Eine derartige Verkniipfung schafft die Moglichkeit, das Leitbild als
gemeinsame Basis flir die Reformarbeit zu nutzen und mit der Abstimmung ,harter und
»~weicher Reformmafinahmen die Gefahr zu bannen, daB die Leitbildentwicklung als
gruppendynamische Schonwetter-Veranstaltung® eingeschétzt wird, die gegeniiber anderen
Reformthemen eine geringere Prioritét hat. Eine derartige Demotivierung der Beteiligten hitte
nicht nur ein Fehlschlagen der Remodellierung der Verwaltung zur Folge, sondern auch
aufgrund des hohen Signalcharakters negative Konsequenzen fiir die gesamten Reformbemii-
hungen.

3.4 METHODISCHE GESICHTSPUNKTE

3.4.1 Organisation des Verdinderungsprozesses

3.4.1.1 Grundsitzliche organisatorische Optionen

Unter methodischen Gesichtspunkten besteht das Ziel des kommunalen Verénderungsmana-
gements darin, die Voraussetzungen fiir eine effiziente und effektive Erarbeitung und
Implementierung von qualitativ hochwertigen und breit akzeptierten MaBnahmen zur
Verbesserung der kommunalen Leistungsfihigkeit zu schaffen.

In diesem Zusammenhang ist zunéchst zu klaren, in welcher Organisationsform der Verinde-
rungsprozef ablaufen soll. Prinizpiell kann hierbei zwischen Formen der Primérorganisation
(Stabs- und Linienorganisation) und der Sekunddrorganisation, die z.B. als Projekt parallel
neben der Primérorganisation aufgebaut wird, als grundsitzliche Alternativen unterschieden
werden.

Die Sekundérorganisation in ihrer Auspridgung als Projektorganisation ist der Primérorgani-
sation bei der Durchfiihrung des kommunalen Modernisierungsprozesse aus mehreren
Griinden iiberlegen.”? Sie sorgt fiir eine Herausldsung des Verinderungsprozesses aus der
alltdglichen Routinearbeit und eroffnet dadurch die Moglichkeit, verdnderungsfeindliche
Barrieren der - hdufig in der Alltagsarbeit verhafteten - Linienorganisation zu iiberwinden und
das in der Verwaltung vorhandene Innovationspotential zu nutzen. Die Projektorganisation

702 in Anlehnung an ReiB (1995a): 449fT.; ReiB (1995b): 280; Morsbach (1997): 34
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schafft im Unterschied zur Primérorganisation, die durch vertikale Kommunikation und
Einhaltung der Dienstwege geprigt ist, sehr viel besser die Voraussetzungen fiir eine be-
reichs- und hierarchieiibergreifende Zusammenarbeit. Diese intensive Zusammenarbeit, die
zumeist in Teams ablauft, ist notwendig, um den zahlreichen Beriihrungspunkten zwischen
den einzelnen Bereichen Rechnung zu tragen und die Erfahrungen und Ideen aller Hierar-
chieebenen in den Verdnderungsprozef einflieBen zu lassen. Die Einrichtung eines Projektes
als zeitlich befristete Sonderorganisation wird dem besonderen Charakter der Verwaltungs-
modernisierung als zusitzliche Aufgabe neben dem Tagesgeschift gerecht und schafft eine
nicht zu unterschitzende Signalwirkung, die die Wichtigkeit des Modernisierungsvorhabens
unterstreicht. Aulerdem besitzt die Projektorganisation den Vorteil, flexibler auf Verdnderun-
gen reagieren zu konnen, weil sie weniger Reglementierungen unterworfen ist als die
Primérorganisation.

3.4.1.2 Gestaltung des Projektmanagements

Die Einrichtung einer wirkungsvollen Projektorganisation wird zu Recht als wichtiger
Haupterfolgsfaktor bei der Durchfihrung kommunaler Reformprozesse bezeichnet.703
NASCHOLD hat einer internationalen Untersuchung verschiedener Reformansitze in
Schweden, den Niederlanden und den USA sogar festgestellt, daB ohne den Aufbau einer
Parallelorganisation zur formellen Hierarchie kein erfolgreicher InnovationsprozeB moglich
ist.704 Mit Hilfe der Projektorganisation kann ,die Energie, die normalerweise im Beklagen
von MiBstinden nutzlos verpufft, [...] in die konstruktive Gestaltung von L&sungen umge-
wandelt werden.*“705

Um Frustrationen zu vermeiden, die durch das Ausbleiben spiirbarer Verbesserung aufgrund
unkoordinierter Aktivititen entstehen und die eine Aufbruchstimmung fiir einen erneuten
Versuch einer Verwaltungsmodernisierung fiir léngere Zeit lihmen06, ist ein wirkungsvolles
Projektmanagement notwendig, das die Projektplanung, den Aufbau von Projektstrukturen
und die Etablierung eines Projektcontrolling umfaft.

Projektplanung

Die Projektplanung ist nach Ansicht von KLAGES ein sehr wichtiger und unverzichtbarer
Erfolgsfaktor des kommunalen Verdnderungsmanagements.’7 Zur erfolgreichen Durchfiih-

703 vgl. Sommer (1996): 23

704 vgl. Naschold (1994): 407

705 Doppler/Lauterburg (1994): 159
706 vgl. Sommer (1996): 26

707 vgl. Klages (1995b): 9
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rung eines Projektes miissen von der obersten Fiihrungsspitze die grundsitzlichen Ziele und
Themen geklért und breit kommuniziert werden. Hierbei kommt dem Hauptverwaltungsbe-
amten (z.B. Oberbiirgermeister) als wichtigstem ,,Promotor“79 des Projektes eine zentrale
Bedeutung zu. Des weiteren ist notwendig, Ressourcen flir das Projekt bereitzustellen und den
zeitlichen Rahmen und den groben Ablauf zu definieren. In diesem Zusammenhang muf auch
gekldrt werden, ob ein externer Berater eingeschaltet werden soll.709

Um eine effektive und effiziente Arbeit zu ermdglichen und Spannungen zwischen den
Projektaufgaben und dem Tagesgeschéft zu verhindern, mufl die Schnittstelle zwischen
Projekt und Primérorganisation definiert werden.’19 Wie erwihnt, sollten sinnvollerweise
Themen dann von der Projektorganisation bearbeitet werden, wenn es sich um einmalige,
zeitlich befristete, nicht routinisierbare Sonderaufgaben handelt, die einen auergewhnlich
breiten Kompetenzbedarf erfordern.”!! Sobald die Projektorganisation keinen signifikanten
Beitrag zur Problemlésung mehr leisten kann (z.B. in der Detaillierung von Mafinahmen),
sollte die Aufgabe an die Primérorganisation iibergeben werden.

In der Regel stolen umfassende Verdnderungsprozesse auf erhebliche Vorbehalte.”!2 Dies gilt
besonders in der stabilititsorientierten Kommunalverwaltung. Die Griinde hierfiir liegen
darin, daB im Rahmen eines Projektes bestehende Aufgaben, Abléufe und Strukturen grundle-
gend in Frage gestellt, Schwachstellen ermittelt und darauf aufbauend OptimierungsmafBnah-
men erarbeitet werden. Auflerdem stellt die Projektorganisation durch ihre fachbereichs- und
hierarchieiibergreifende Arbeit traditionelle Organisationsmuster der Verwaltung in Frage.
Dieses Vorgehen wird héufig als Kritik an der bisherigen Praxis verstanden und beriihrt damit
das Selbstversténdnis vieler Beschéftigten (insbesondere im Mittelmanagement?13), aber auch
von Mitgliedern des Vertretungsorgans negativ.’!4 Sind mit der Verwaltungsmodernisierung
auch Konsolidierungsziele verbunden, kommen erschwerend Angste vor einer Leistungsver-
dichtung und Uberforderung oder gar einem Arbeitsplatzverlust hinzu.

708 Kraemer-Fieger (1994): 129ff.

709 vgl. dazu ausfuhrlich Kapitel 3.4.2.3.6

710 ygl. Thom/Bayard (1997): 162

711 vgl. ReiB (1995a): 449
In diesem Zusammenhang muB verhindert werden, daB das Projekt als ,Sammelplatz aller Probleme*
angesehen wird und mit einer Vielzahl unterschiedlicher Themen tiberlastet wird.

712 vgl. Morsbach (1997): 33, Barthel (1994b): 310f.

713 Fithrungskrifte auf mittlerer Ebene nehmen in der traditionellen Verwaltung eine wichtige Mittlerfunktion
zwischen unterschiedlichen Bereichen ein und beflirchten deshalb bei fachbereichsilbergreifender
Zusammenarbeit Kompetenzverluste. Machtverluste werden aufgrund der hierarchietibergreifenden
Besetzung der Teams beflirchtet.

714 jede Innovation hat immer auch Verinderungen zur Folge, durch die zumindest Teile des alten Wissens
entwertet werden. Weil aber gerade die Kommunalverwaltungen auf dem traditionellen Herrschaftsprinzip
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Um die fiir die Modemisierung notwendige Motivation zu schaffen, besteht deshalb eine
wichtige Aufgaben bei der Projektplanung darin, diese Vorbehalte aufzugreifen und Maf-
nahmen zur deren Uberwindung zu erarbeiten. Dazu ist notwendig, Klarheit iiber hemmende
und forderende EinfluBfaktoren herzustellen.’!5 Dabei mufl gekldrt werden, wie mégliche
Gegner und Befiirworter des Projektes verteilt sind, welche ,,Gewinnerwartungen® der
Befiirworter, welche ,,Verlustingste* auf seiten der Gegner bestehen und welches Machtpo-
tential die beiden Gruppen fiir die Durchsetzung ihrer Interessen jeweils mobilisieren kénnen.
Auf Basis einer derartigen ,Kraftfeldanalyse“716 miissen MaBnahmen erarbeitet werden,
welche die Vorbehalte gegeniiber dem Modernisierungsprojekt so weit wie mdglich abbauen
sollen. Eine wichtige Rolle nehmen in diesem Zusammenhang umfangreiche Informations-
und Kommunikationsmafinahmen im Vorfeld des Projektes ein, in denen die Notwendigkeit,
die Ziele und die Inhalte des Modernisierungsprozesses erldutert werden.

In zahlreichen Kommunen wurde im Vorfeld der Verwaltungsmodernisierung eine Dienstver-
einbarung zwischen Verwaltungsspitze und Personalrat geschlossen, die betriebsbedingte
Kiindigungen ausschlieBt und damit den Beschiftigten die Angst vor einem Arbeitsplatzver-
lust nimmt. So sinnvoll derartige Dienstvereinbarungen sein kdnnen, um eine weitreichende
Modermisierung iiberhaupt starten zu kénnen, mufl doch darauf geachtet werden, die Verein-
barung nicht zu eng zu fassen, um das Modernisierungsprojekt nicht zu behindern.”!7 Eine
weitere wichtige Mafnahme zum Abbau von Vorbehalten besteht in der Sicherstellung einer
umfassenden Partizipation aller relevanten Akteure im Zuge des Modernisierungsprozesses.
Deshalb muf} bei der Einrichtung der Projektstrukturen darauf geachtet werden, daB sowohl
Beflirworter als auch Gegner der Modernisierung intensiv beteiligt werden.

Projektstrukturen

Mit der entsprechenden Einrichtung von Projektstrukturen kann ein erheblicher Beitrag zum
Abbau von Vorbehalten gegeniiber dem Modernisierungsprozef geleistet werden, sofern es
gelingt, ausreichend Beteiligungsméglichkeiten fiir die kommunalen Akteure zu schaffen und
so ,,Betroffene zu Beteiligten“7!® zu machen. Diese Beteiligungsméglichkeiten reichen von
der umfassenden Information hinsichtlich der Ziele, Inhalte, Methoden und Ergebnisse des
Projektes und Befragungen zu Wiinschen und Anregungen iiber eine umfassenden Kommuni-
kation bis hin zur aktiven Mitwirkung in Beschlufigremien oder Arbeitsteams. Von besonde-

»Wissen ist Macht* basieren, tangieren Innovationen das Selbstverstidndnis der Akteure h4ufig negativ (vgl.
Gromig (1995): 164).

715 vgl. Kempf (1986): 11£.; Schmid (1990): 279

716 Doppler/Lauterburg (1994): 95

717 vgl. dazu ausfuhrlich Kapitel 2.2.2.3

718 ygl. dazu exemplarisch Diirscheid (1994): 39; Zuberbithler (1995): 82f.
Zur Einbindung der kommunalen Akteure in den ReformprozeB vgl. ausfuhrlich Kapitel 3.4.2
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rer Bedeutung ist dabei, das Spannungsfeld zu iiberbriicken zwischen der Forderung nach
effektiven und effizienten Projektstrukturen, die verhindern sollen, dafl die Reform ,,an ihrer
eigenen Biirokratie erstickt“7!9 und der Notwendigkeit, moglichst viele Akteure zu beteilig-
ten, um die unterschiedlichen Interessenlagen zu berticksichtigen und das vorhandene Know-
How optimal zu nutzen.

Im Zentrum der Projektstrukturen steht der Teamgedanke. Generell kann ein Team als eine
kleine Gruppe von Personen verstanden werden, ,,deren Fahigkeiten einander erginzen und
die sich fiir eine gemeinsame Sache, gemeinsame Leistungsziele und einen gemeinsamen
Arbeitsansatz engagieren und gegenseitig zur Verantwortung ziehen.*720

Diese Definition des Team-Begriffes hat mehrere Implikationen fiir das Projektmanagement
im kommunalen Raum. So miissen die Instanzen im Interesse der Arbeitsfahigkeit zahlen-
miBig relativ klein sein und Personen umfassen, die von der Notwendigkeit und den Zielen
der Verwaltungsmodernisierung iiberzeugt sind und bereit sind, sich fir diese Ziele zu
engagieren. Sind die Voraussetzungen fiir eine konstruktive Zusammenarbeit gegeben, ist es
sinnvoll, auch Kritiker in die Projektarbeit einzubinden, um so die Akzeptanz der Projekter-
gebnisse zu erhohen. Auf jeden Fall ist notwendig, die Personalvertretung in die Projekt-
strukturen zu integrieren. Insofern ist die ,,Kleinheit“ der Gruppe zwar eine wichtige Forde-
rung, die jedoch relativiert werden kann, wenn eine VergroBerung der Gruppe eine grofere
Akzeptanz bewirkt.

Um qualitativ hochwertige Ergebnisse des Projektes zu erreichen, muf} in den einzelnen
Projektinstanzen ausreichend konzeptionelles, fachliches und methodisches Know-How
vorhanden sein. Zwar wirkt das Projekt erfahrungsgemiB fiir alle Beteiligten sehr stark als
Qualifizierungsprogramm durch intensives ,Learning-by-doing®, jedoch sollten gesonderte
QualifizierungsmaBnahmen zu Beginn des Projektes durchgefiihrt werden, sofern das
notwendige Know-How nicht vorhanden ist.72!

Eine erfolgreiche Teamarbeit setzt voraus, dal die Beteiligten vertrauensvoll miteinander
umgehen und sich gegenseitig zur Verantwortung ziehen. Deshalb ist es sinnvoll, zu Beginn
Grundsitze zur Projektarbeit zu erarbeiten und zu kommunizieren. Aufgabe dieser Grundsétze
ist es, ein geeignetes Umfeld fiir die Modernisierung zu schaffen und zu verdeutlichen, daf
der Modernisierungsproze als Lernprozel fiir alle Beteiligten zu verstehen ist. Deshalb
kommt Werten, wie Offenheit, Pragmatismus und Fehlerfreundlichkeit, im Sinne des

719 ygl. RienaB (1998): 12ff.
720 Katzenbach (1993): 70

721 Ublicherweise sind insbesondere in den Feldern Projektmanagement, Moderation und Konfliktbewsltigung
Schulungsbedarfe vorhanden (vgl. Morsbach (1997): 35).
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Begreifens von Fehlern als Lernchance und nicht als Gelegenheit zur Sanktion, eine beson-
dere Bedeutung zu.722

Zusammenfassend sind in Abbildung 21 einige Haupterfolgsfaktoren von Teamarbeit im
Projekt zusammengestellt.

Abbildung 21:  Haupterfolgsfaktoren von Teamarbeit

Gemeinsame Basis Ergebnisorientierung Engagement
Schaffung von Voraussetzungen  Gleiches Verstandnis von Leistungsbereitschaft des
* Auswahl kompetenter Ziel/Ergebnis und einzplnen
Teammitglieder Problemstellung im Team * Uberzeugung von der
* Festlegung der Teamleitung * Durchstrukturierter, Notwendigkeit und vom
* Unterstutzung durch die realistischer Arbeitsplan Nutzen des Projektes
Fahrungskrafte/ * Einhaltung des ¢ Klarer Wille zur
Teamleitung Arbeitsplans Problemldsung
* Klarheit uber Erwartungen, * Kritisches Hinterfragen * Berlicksichtigung eigener
Rollen und Form der bestehender Strukturen Interessen
Zusammenarbeit « Konstruktives Erarbeiten * Lernbereitschaft/Neugier
¢ Offener, konstruktiver, von von Lésungen * Bereitschaft, Kompetenz
gegenseitigem Vertrauen « Kommunikation der einzubringen/weiterzu-
gepréagter Arbeitsstil (Zwischen-) Ergebnisse entwickeln
* Klarung zu erwartender oder * SpaR an der gemeinsamen
bestehender Konflikte Arbeit

* Gegenseitige Unterstutzung
bei erkennbaren Licken/
Schwachen

Quelle: Eigene Darstellung

Projektcontrolling

Die effektive und effiziente Durchfiihrung von Projekten setzt ein funktionsfihiges Projekt-
controlling voraus. Dessen Aufgabe besteht darin, die Ergebnisse des Projektes an den Zielen
zu spiegeln, den Zeit- und Ressourcenbedarf zu iiberwachen und gegebenfalls GegenmaB-
nahmen einzuleiten, sofern der Projekterfolg gefihrdet ist. Im fortgeschrittenen Projektsta-
dium besteht weiter die Aufgabe, die Umsetzung der beschlossenen MaBnahmen zu iiber-
wachen.

Die Funktion des Projektcontrolling sollte beim Hauptverwaltungsbeamten als ,,Auftrag-
geber* des Projektes angesiedelt werden.

722 ygl. Hill (1994): 40
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3.4.1.3 Einrichtung der Projektorganisation

In den meisten Modernisierungsprojekten findet sich eine drei- bis viergliedrige Projektorga-
nisation, die ein Steuerungsgremium, eine Projektleitung, ein Projektteam sowie gegebenen-
falls themenspezifische Subteams umfaBt. Die einzelnen Projektinstanzen werden im folgen-
den kurz beschrieben.”23

Steuerungsgremium

Die Aufgaben des Steuerungsgremiums’24 bestehen darin, klare Projektauftrége vorzugeben,
anspruchsvolle, aber realistische Ziele mit den Projektmitarbeitern zu vereinbaren, die
(Zwischen)-Ergebnisse zu definieren und zu diskutieren sowie Entscheidungen iiber die
Projektergebnisse und das weitere Vorgehen zu treffen.’25 Dariiber hinaus ist eine Aufgabe
des Steuerungsgremiums, durch den Abbau von Verinderungsbarrieren den Projektfortschritt
zu erleichtern und eine einheitliche interne und externe Kommunikation sicherzustellen.

Wie bei allen Projektinstanzen, muf} bei der Besetzung des Steuerungsgremiums ein Kom-
promifl gefunden werden zwischen einer méglichst breiten Beteiligung der relevanten
Gruppen einerseits und der Notwendigkeit, die Arbeitsfdhigkeit des Gremiums nicht durch
eine zu grofe Zahl von Teilnehmern zu belasten, andererseits. Unbedingt notwendig ist die
Beteiligung des Hauptverwaltungsbeamten als Vorsitzenden des Gremiums (z.B. Oberbiir-
germeister) und der Dezernenten, der Fraktionsvorsitzenden der Ratsfraktionen sowie des
Vorsitzenden des Personalrats, um so die entscheidungsrelevanten Akteure an dem Projekt zu
beteiligen und eine moglichst breite Basis fiir die Verdnderungen zu schaffen. Dariiber hinaus
mul} gepriift werden, ob eine Beteiligung der Aufsichtsbehdrden und Gewerkschaftsvertreter
einen positiven Beitrag fiir das Projekt leisten kann. Dies kann insbesondere bei Modernisie-
rungsprojekten, die unter erheblichen Konsolidierungserfordernissen ablaufen, der Fall sein.

Bei umfangreichen Modernisierungsprojekten ist es sinnvoll, auf Zwischenebene (z.B. in den
Dezernaten) eigene Steuerungsgremien einzurichten, welche die Detailsteuerung des Projek-
tes in dem entsprechenden Bereich {ibernehmen. Die Gesamtsteuerung muf} jedoch trotzdem
durch ein bereichsiibergreifendes Steuerungsgremium wahrgenommen werden.

723 Die Namen dieser Projektinstanzen unterscheiden sich zwischen den einzelnen Kommunen.

724 ygl. Berger/Schwenker (1996): 1053; Sommer (1996): 25

725 Die kommunalrechtlich definierten Entscheidungsbefugnisse der kommunalen Organe missen selbst-
verstindlich beriicksichtigt werden. Deshalb haben die Entscheidungen des Steuerungsgremiums teilweise
eher den Charakter von Empfehlungen an die rechtlich zustdndigen Organe.
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Projektleitung

Die Aufgabe der Projektleitung besteht zunichst in der Ausarbeitung eines Projektvorschlags,
der die Ziele, Inhalte und Methoden des Projektes umreifit und die Projektstrukturen sowie
den Zeit- und Ressourcenbedarf beleuchtet. Ist dieser Projektvorschlag von dem Steuerungs-
gremium angenommen und das Projekt gestartet, ist die Projektleitung verantwortlich fiir die
termingerechte, qualitativ hochwertige sowie kosteneffiziente Bearbeitung der Projektaufga-
ben. Sie informiert das Steuerungsgremium iiber die Ergebnisse des Projektes, moderiert das
Projektteam, nimmt gemeinsam mit dem Projektteam Koordinationsaufgaben zwischen den
einzelnen Teilaufgaben wahr und stellt die Kommunikation zwischen den Beteiligten sowie
die Information aller kommunaler Akteure sicher.726

Aufgrund dieser zentralen Aufgaben hangen Erfolg und MiBerfolg des gesamten Reformpro-
zesses sehr stark von der Projektleitung als Prozefpromotor ab. Deshalb ist ihrer Auswahl
besondere Aufmerksamkeit zu widmen. Die zentralen Anforderungen an Projektleiter sind in
Abbildung 22 zusammengefalit.

Abbildung 22:  Anforderungen an Projektleiter

Personliche Anforderungen Inhaltlich-methodische Anforderungen
¢ Identifikation mit den Zielen des ¢ Ausreichende Fachkenntnisse, um
Reformprojektes als Gesprachspartner akzeptiert zu
¢ Hohe Belastbarkeit werden
¢ Fiahigkeit, Menschen zu mo- * Fahigkeit zu konzeptionellem und
tivieren und fiir neue Ideen zu innovativem Denken
begeistern * Organisations- und Koordinations-
* Konfliktfahigkeit fahigkeit
¢ Verhandlungsgeschick * Methodenkenntnisse in Teamar-
* Hohe Akzeptanz bei Mitar- beit, Moderation und Projekt-
beitern und Fiihrungskréften management
* Teamféhigkeit
¢ Kommunikationsfihigkeit

Quelle: in Anlehnung an Morsbach (1997): 35; Doppler/Lauterburg (1994): 143

726 In verschiedenen Stidten werden beispielsweise regelmiBige Mitarbeiterzeitschriften zum Stand des
Projektes erstellt.
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Projektteam

Die Hauptaufgabe des Projektteams besteht darin, den gesamten Reformprozefl voranzutrei-
ben. Dazu gehort die Konzeption des inhaltlichen und methodischen Geriists des Modernisie-
rungsprojektes, die Koordination und die Unterstiitzung der Projektaktivititen in den einzel-
nen Subteams sowie die Vorbereitung der Sitzungen des Steuerungsgremiums. Neben diesen
Projektmanagement-Aufgaben libernimmt das Projektteam eigenstdndige inhaltliche Aufga-
ben bei iibergreifenden Themen, wie z.B. der Leitbildentwicklung oder der Gestaltung der
Aufbauorganisation.

Das Projektteam sollte sich aus anerkannten Mitarbeitern mit hoher Fach-, Methoden- und
Sozialkompetenz aus allen Dezernaten sowie aus Vertretern des Personalrats zusammenset-
zen. Die direkte Einbeziehung des Personalrats in das Team ist deshalb sinnvoll, weil dadurch
wesentlich weniger Reibungsverluste aufgrund von MiBverstindnissen zu erwarten sind und
die Vorstellungen des Personalrats miteinflieBen konnen.

Eine besondere Schwierigkeit bei der Besetzung des Projektteams besteht darin, daf einerseits
angesichts der Bedeutung und Fiille an Aufgaben eine weitgehende Freistellung seiner
Mitglieder von dem Tagesgeschift erforderlich ist. Andererseits muf} jedoch davon ausgegan-
gen werden, dafB gerade die fiir eine derartig anspruchsvolle Projektaufgabe geeigneten
Mitarbeiter fiir das Tagesgeschéft von zentraler Bedeutung sind, so daB eine Freistellung
enorme negative Auswirkungen auf den Verwaltungsalltag hat. Soll eine Uberlastung der
entsprechenden Mitarbeiter verhindert werden, ist deshalb eine klare Entscheidung der
Fiithrungskrifte notwendig, ob die Projekt- oder die Linienaufgaben Prioritit haben sollen und
zu welchem Anteil ein Mitarbeiter fiir das Projekt freigestellt wird.

Um die Kontinuitdt der Projektarbeit sicherzustellen, ist sinnvoll, da die Mitglieder dem
Projektteam wihrend der gesamten Projektdauer angehoren.

Subteams

Im Gegensatz zum Projektteam, das wihrend der gesamten Projektdauer besteht und im
wesentlichen Koordinationsaufgaben wahrnimmt sowie iibergreifende Themen bearbeitet,
decken die Subteams zeitlich und inhaltlich nur einen Teil des Projektes ab und beschiftigen
sich mit Einzelthemen des Modernisierungsprojektes. Diese Themen kénnen entweder nach
Inhalten (z.B. Aufbau eines Personalmanagements) oder nach Bereichen (z.B. Optimierung
des Fachbereichs Kultur) differenziert werden. Um als wichtige Erfolgsvoraussetzung eine
enge Anbindung der Subteams an das Projektteam einerseits und an den jeweiligen Bereich
andererseits zu gewihrleisten, sollte die Moderation des Subteams von einem Mitglied des
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Projektteams iibernommen und die zustédndige Fiihrungskraft intensiv eingebunden werden.”27
Dariiber hinaus sollte die Besetzung der Subteams mit Mitarbeitern erfolgen, die sich auch im
Alltagsgeschift mit dem Thema beschéftigen.”?8 Derartige ,.liniennahe* Subteams konnen
durch die breite Beteiligung der Mitarbeiter typische Probleme der Projektarbeit, wie z.B. die
Erhohung der Komplexitdt durch eine mangelhafte Koordination zwischen Projekt- und
Linienarbeit, Fluktuationskosten beim Wechseln zwischen Alltags- und Projektarbeit und
Implementierungsprobleme an der Schnittstelle zwischen Projektbeteiligten und den nicht in
die Projektarbeit integrierten Projektbetroffenen’2, reduzieren. AuBerdem kénnen in den
Subteams die Mitarbeiter in Projekt- bzw. Zirkelarbeit geschult werden, um so eine wichtige
Voraussetzung fiir einen kontinuierlichen VerbesserungsprozeB in den einzelnen Bereichen zu
schaffen.

3.4.2 Beteiligung der kommunalen Akteure

3.4.2.1 Zur Bedeutung der Beteiligung

Die Organisation des Verdnderungsprozesses als Projekt stellt einen erheblichen Unterschied
zur fritheren Reformpraxis dar. Traditionell wurden Ansétze zur Verwaltungsmodernsierung
in Form von Untersuchungen der Querschnittsémter (v.a. Hauptamt) oder durch externe
Gutachten verfolgt. Die traditionelle kommunale Reformpraxis war damit analog zur stark
hierarchischen Organisationsstruktur der Kommunalverwaltung meist geprégt durch eine
ausgeprigte Top-down-Orientierung: Die Verwaltungsspitze lieB durch die Querschnittsimter
VerénderungsmaBnahmen erarbeiten, die anschlieBend in den Fachbereichen durchgesetzt
werden sollten. Die Mitglieder des Vertretungsorgans waren selten, die Mitarbeiter des
betroffenen Bereiches fast nie in das Verfahren einbezogen. Die Folge waren hiufig Ab-
stoBungsreaktionen des Vertretungsorgans bzw. des betroffenen Bereichs und damit ein
Scheitern der Reformbemiihungen.

Als Gegenvorschlag zu der Top-down-Orientierung wurden in den 70er-Jahren mit der
sogenannten ,,Organisationsentwicklung Bottom-up-Ansitze entwickelt, die eine starke
Einbeziehung der Mitarbeiter in den ModernisierungsprozeB propagieren.’30 Diese Ansitze

727 Dabei ist im Einzelfall zu kliren, ob die Fuhrungskraft lediglich tber die Arbeit des Subteams informiert
wird oder aktiv im Team mitarbeitet.

728 |n HERTEN und in LUDWIGSHAFEN wurde beispielsweise sogar die Mdglichkeit geschaffen, daB die
Mitarbeiter des jeweiligen Bereichs in Mitarbeiterversammlungen einzelne Mitglieder der Subteams aus
ihrer Mitte wihlen (vgl. Bechtel (1995b): 15).

729 vgl. ReiB (1995b): 280

730 vgl. dazu ferner Kapitel 4.3
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wurden teilweise in den Kommunen erprobt, scheiterten jedoch hdufig an der fehlenden
Unterstiitzung der Fithrungskrifte sowie der oftmals fehlenden inhaltlichen Stringenz.

Fiir die gegenwirtige Verwaltungsmodernisierung sind die linearen Top-down-, bzw. Bottom-
Up-Ansitze nicht geeignet. Die Top-down-Ansitze vernachléssigen die notwendige Veranke-
rung der Reform bei den kommunalen Akteuren, so daB insbesondere die Akzeptanz der
Verinderungen als notwendige Voraussetzung fiir einen Umsetzungserfolg gefahrdet ist. Die
Bottom-up-Ansitze sorgen zwar fiir eine breite Verankerung der Reform bei den Beteiligten.
Es ist jedoch fraglich, ob die tendenziell ,,weichen* Bottom-up-Ansitze in der Lage sind, die
gravierenden Probleme der Kommunalverwaltung - insbesondere im finanziellen Bereich - zu
16sen.731 Vielmehr bedarf es - auch vor dem Hintergrund der Notwendigkeit rascher Ergeb-
nisse - im kommunalen Verdnderungsmanagement eines ,,Gegenstromprinzips“732, das die
Grundziige der Top-down-Ansétze mit ihrer Betonung des Verdnderungswillens der Fiih-
rungsspitze und deren Bereitschaft, den ProzeB zu iniitieren und aktiv zu unterstiitzen mit der
breiten Partizipation einer Bottom-Up-Orientierung verbindet.”33

Grundidee dieses Ansatzes ist, durch die intensive Beteiligung der kommunalen Akteure auf
allen Ebenen eine zielorientierte Reform durchzufiihren, die qualitativ hochwertige und breit
akzeptierte Verbesserungsmafinahmen umsetzt und gleichzeitig die Qualifikation der Betei-
ligten erhoht. Durch die intensive Beteiligung der Fithrungsspitze in Politik und Verwaltung
wird versucht, eine klare Zielorientierung des Modernisierungsprozesses zu erreichen. In der
Vergangenheit scheiterten viele Reformbemiihungen daran, da3 klare Zielvorgaben fehlten
und der Veridnderungswille der Fiihrungsspitze und deren Bereitschaft, sich fiir die Moderni-
sierung zu engagieren, nicht ausreichend genug ausgeprdgt waren. Die aktuellen Reformbe-
mithungen erfordern jedoch eine klare Unterstiitzung der Fiihrung.”34 Die Qualitdt der
Reformergebnisse soll durch die Ausschopfung internen Wissens sichergestellt werden.
Frithere Ansitze, die von zentralen Stellen bzw. externen Gutachter durchgefiihrt wurden,
bezogen das Fachwissen der einzelnen Bereiche nicht ausreichend in den Reformprozef3 ein.
Die frilhe Einbeziehung und damit die Mdglichkeit, eigene Vorstellungen einbringen zu
konnen, erhoht die Akzeptanz der Reform bei den relevanten Akteuren. Die ,,personenbezo-
gene Trennung von Planung und Implementierung“735 als eine wesentliche Hiirde fiir den
Erfolg von Modernisierungsbemiihungen kann durch die Beteiligung derer, die mit der
Umsetzung der Neuerungen befafit sein werden, iiberwunden werden. Durch die Mitwirkung

731 vgl. Stratemann/Wottawa (1995): 116
732 Linkenheil (1996a), Stratemann/Wottawa (1995)
733 vgl. Hill (1996b): 13; Reif (1995b): 278
734 ygl. Stoss (1996): 1057;
vgl. Wolters (1994): 91 mit Blick auf die Reform der niederldndischen Stadt TILBURG
735 Strehl (1989): 422
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bei der Erarbeitung der VeridnderungsmaBinahmen werden sowohl inhaltliche als auch
methodische Qualifikationen gefordert. Gleichzeitig besteht die Chance zum Aufbau einer
teamorientierten Verwaltungskultur.

Ein derartiges Gegenstromprinzip erhdht zwar durch die breite Beteiligung, die teilweise
erheblich tiber das gesetzlich vorgeschriebene MaB hinausgeht, deutlich die Komplexitit des
Verinderungsprozesses, stellt aber - salopp formuliert - eine ,,Investition in den Umsetzungs-
erfolg® dar, da spatere Widerstinde und Anderungswiinsche reduziert werden.736

Der Grad der Zustimmung zur Verwaltungsmodernisierung ist unter den einzelnen Akteuren
unterschiedlich und reicht von der aktiven Befiirwortung iiber die abwartende Beobachtung
bis hin zur vehementen Ablehnung.”37 Die breite Beteiligung der kommunalen Akteure soll
einen Beitrag leisten, die Beflirworter der Modernisierung zu fordern, die abwartenden
Beobachter in die positive Richtung zu aktivieren sowie Gegner von der Notwendigkeit der
Reform zu iiberzeugen und zu einer konstruktiven Mitarbeit zu bewegen oder zumindest zu
,heutralisieren®.

Daher kommt dem Umgang mit Widerstinden eine besondere Bedeutung zu. Dabei ist zu
berticksichtigen,

»dal Widerstand eine selbstversténdliche Begleiterscheinung von Wandel ist, kei-
nesfalls nur stérend und einfach abzubauen. Gewarnt werden muB davor, Wider-
stand als etwas zu betrachten, das sofort iiberwunden werden muB. Widerstinde
sind ein Warnsignal, analog dem Schmerz des menschlichen Organismus. Ge-
nauso wie es falsch ist, Schmerz einfach durch Betiubungsmittel zu bekdmpfen,
anstatt nach der Ursachen zu forschen, wire es unangemessen, den Widerstand
tiber DisziplinarmaBnahmen zu bekidmpfen.“738

Generell kann zwischen aktiven und passiven Widerstandsformen differenziert werden, die
von MAYDL sehr plastisch anhand der Einfihrung eines neuen EDV-Systems erldutert
werden (Abbildung 23).

736 vgl. ReiB (1993a): 554

737 STRATEMANN/WOTTAWA unterscheiden hinsichtlich der Verhaltensweisen bei Modernisierungs-
vorhaben zwischen optimistischen Reformern, abwartenden Optimisten, abwartenden Zweiflern,
Saboteuren und offenen Gegnern (vgl. Stratemann/Wottawa (1995): 104).

738 Gromig (1995): 166
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Abbildung 23:  Widerstandsformen

Quelle: Maydl, in Anlehnung an Freimuth/Hoets (1994): 112f.
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Widerstinde konnen aus unterschiedlichen Griinden resultieren.’3® Neben Unwissenheit,
mangelnder Information und fehlender Erfahrung spielen Negativerfahrungen mit fritheren
Verdnderungen, Streben nach Sicherheit, Trigheit und die Befiirchtung, auf als positiv
empfundene Arbeitsbedingungen verzichten zu miissen, eine Rolle. Eine weitere wichtige
Ursache fiir Widerstand besteht in der Sorge vieler Mitarbeiter, das ,,Gesicht zu verlieren®, da
im Rahmen der Modernisierung zahlreiche Schwichen in der Aufgabenerbringung aufgedeckt
werden. In diesem Zusammenhang muf} die Fithrungsspitze verdeutlichen, daf3 die iiberwie-
gende Anzahl der Probleme nicht auf den mangelnden Willen oder ein Fehlverhalten der
Beschiftigten, sondern auf systemimmante Schwichen zuriickzufithren sind740 und die
Modernisierung helfen kann, diese Schwichen zu beseitigen. Dariiber hinaus miissen die
Mitarbeiter durch Qualifizierungsmafinahmen auf die verdnderte Verwaltungswirklichkeit
vorbereitet werden.

Nicht alle Widerstinde kénnen durch eine intensive Beteiligung am Reformprozef iiberwun-
den werden, jedoch legt gerade die breite Beteiligung die Basis dafiir, da3 konstruktiv an
deren Bewiltigung gearbeitet wird. Zu dieser konstruktiven Bewiltigung gehdren neben dem
Erfassen der Widerstinde, die sich hdufig nicht direkt, sondern lediglich indirekt &uflern, die
Arbeit an moglichst konsensorientierten Ldsungen und die Festlegung kompensatorischer
MaBnahmen fiir die ,,Verlierer* des Modernisierungsprojektes.?4!

Trotz dieser MaBnahmen wird es voraussichtlich nicht-verédnderungsbereite Angehorige der
Kommunalverwaltung geben. STRATEMANN/WOTTAWA weisen darauf hin, dal neben
rechtlichen Begrenzungen der Anwendung von Machtmitteln und Drohungen insbesondere
deshalb Grenzen gesetzt sind, weil derartige Instrumente gegeniiber der angestrebten Ver-
waltungskultur einen Systembruch darstellen.”42 Sie schlagen stattdessen vor, gegebenenfalls
,,Schutzinseln®, in denen die Reform spiter eingefiihrt wird, ,,Reservate®, in denen unter einer
bewuBten Abwertung des Bereichs auf eine Modernisierung verzichtet wird oder ,,Museen*
als Sonderbereiche fiir besonders verdiente Mitarbeiter, die sich jedoch nicht an der Reform
beteiligen, einzurichten. Derartige ,,Sonderkonstruktionen* diirfen jedoch nur als Ultima ratio
verstanden werden, da sie problematische Signale aussenden.”43

Aus Griinden der Aufrichtigkeit sollte bereits zu Beginn des Projektes verdeutlicht werden,
daB eine umfassende und tiefgreifende Verwaltungsmodernisierung zwangsldufig zu Harten
fithrt und daB die Vorstellung einer ,,Reform ohne Verlierer gerade angesichts der gravieren-

739 ygl. Doppler/Lauterburg (1994): 203; Meindl (1996): 1063ff.; Gromig (1995): 165
740 vgl. Deubel (1995): 161

741 vgl. ReiB (1995¢): 295

742 vgl. Stratemann/Wottawa (1995): 101f. sowie 230ff.

743 ygl. dazu auch Kapitel 3.4.2.3.4
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den finanziellen Probleme, die auch Einsparungen im Personalbereich erfordern, nicht
realistisch ist. Von besonderer Bedeutung ist hierbei allerdings, dal den Beteiligten verdeut-
licht wird, daf} ein Verzicht auf die Modernisierung die Hérten nicht verhindern kann, sondern
im Gegenteil weitaus groBere Nachteile entstiinden, da mit der Einschrinkung oder dem
Verlust der kommunalen Eigenstdndigkeit die Handlungsmoglichkeiten der Kommune und
der einzelnen Akteure stark beschnitten wiirden.

WENNER spricht in diesem Zusammenhang mit Blick auf die Beschéftigungssituation
innerhalb der Kommunalverwaltung von einem

,»System auf Abbruch, das der Privatisierung bisher 6ffentlicher Aufgaben ausge-
liefert ist und als solches massiv von Stellenabbau und Beschéftigungsriickgang
gekennzeichnet wire. Personalpolitischer Defétismus, ausgelost durch Konsoli-
dierungsnotwendigkeiten, ist also fehl am Platz; die personalpolitischen Auswir-
kungen unterbleibender Konsolidierung wiren weit drastischer.“744

Eine aktive Beteiligung an dem Modernisierungsprozefl rdumt hingegen auch unter schwieri-
gen Rahmenbedingungen Gestaltungsspielrdume ein.

Trotz der grolen Bedeutung des Umgangs mit Widerstéinden darf die Forderung der abwar-
tenden Beobachter und der Projektbefiirworter nicht vernachldssigt werden. Andernfalls
besteht die Gefahr, dal die positiven Impulse fiir die Verwaltungsmodernisierung nicht
genutzt werden und es auch bei den Beflirwortern zu Frustrationen kommt.

In diesem Zusammenhang kommt sogenannten ,,Early wins“ eine besondere Bedeutung zu.
Anhand von besonderes erfolgstrichtigen Einzelprojekten sollte so ziigig wie moglich
dargestellt werden, da8 mit der Verwaltungsmodernisierung tatséchliche Verbesserungen
moglich sind. Dariiber hinaus muf ,,die Beteiligung an Projekten und die Arbeit in erfolgreich
umgestellten Bereichen zu Anerkennung und Prestige fiihren“745 und damit die Projektbefiir-
worter zusitzlich motivieren und die abwartenden Beobachter zur Mitarbeit gewinnen.

Um die Vorteile des Gegenstromprinzips und der breiten Beteiligung zu nutzen und gleich-
zeitig die Komplexitit im Griff zu halten, muB im Interesse eines effektiven und effizienten
Verdnderungsmanagements geklirt werden, wie die Beteiligung ausgestaltet werden soll und
welche Akteure wie in den Reformprozef3 eingebunden werden.

744 Wenner (1995): 48
745 Deubel (1995): 161
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3.4.2.2 Formen der Beteiligung

Die Beteiligungsformen, die bei der Gestaltung des kommunalen Verinderungsprozesses zur
Verfiigung stehen, reichen von (einseitigen) InformationsmafAnahmen, in denen die Notwen-
digkeit, die Ziele und die Inhalte des Modernisierungsprozesses erldutert werden, iiber
(zweiseitige) Kommunikationsformen, die dariiber hinaus die Wiinsche und Anregungen der
Beteiligten erfassen sollen, bis hin zur aktiven Mitwirkung im Rahmen des Projektes.

Beispielhafte Beteiligungsformen listet Abbildung 24 auf.

Abbildung 24:  Beispielhafte Beteiligungsformen

Informationsmafnah- Kommunikations- Aktive Mitwirkung im
men : mafnahmen Projekt

Biirger- bzw. Mitarbei- Diskussionsrunden mit Mitarbeit im Steuerungs-
terversammlungen Fiihrungskriften und gremium
Informationsbriefe Projektmitarbeitern Mitarbeit in Projekt-/Sub-

Publikationen (z.B. in der Vertrauenspersonen, die teams

Lokal- oder Mitarbeiter-
zeitung)

als ,,Verinderungsbot-

> Gemeinsame Workshops
schafter“746 fungieren

mit Projektmitarbeitern
Befragungen (mit Riick-
meldung an die Befragten)

Projektinformationswand

Projekt-Hotline

Kummerkasten (mit
Riickmeldung)

Quelle: Eigene Darstellung

Von zentraler Bedeutung fiir den Erfolg aller Beteiligungsformen ist, da die Partizipation der
kommunalen Akteure ernst genommen wird und nicht lediglich Alibicharakter hat. Dies
wiirde von den Betroffenen schnell erkannt werden und den Erfolg des Modernsierungspro-
jektes nachhaltig negativ beeinflussen, wenn nicht verhindern. Fiir die Informationsmafnah-
men bedeutet dies, daB ausgewogen iiber die Verwaltungsreform informiert wird und jede
Form von einseitiger Propaganda, die nur auf die Vorziige der Modernisierung abstellt,
verhindert wird.747 Die KommunikationsmaBnahmen sollten nicht isoliert durchgefiihrt
werden, sondern in ein Konzept eingebunden sein. Dabei ist zu beriicksichtigen, dal Gele-

746 Lohse (1997): 196
747 vgl. ReiB (1993b): 123
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genheiten zu einem echten Austausch geschaffen werden. Die Anregungen der Akteure
miissen in dem Modemisierungsprojekt beriicksichtigt und die Ergebnisse durch eine
systematische Riickkopplung an die Beteiligten zuriickgespielt werden. Bei der aktiven
Mitarbeit der kommunalen Akteure in Workshops, Teams und Entscheidungsgremien als
intensivste Form der Beteiligung wire es dem Projekterfolg besonders abtréglich, wenn sich
neben den offiziellen Projektstrukturen unter der Beteiligung der unterschiedlichen Akteure
inoffizielle oligarchische Entscheidungsstrukturen etablieren wiirden, welche die breite
Beteiligung ad absurdum fiihren.

Die partizipatorische Gestaltung des Verdnderungsprozesses setzt eine klare Rollenverteilung
voraus. Um MiBversténdnisse und Frustration bei den Beteiligten zu vermeiden, sollte bereits
zu Beginn des Projektes verdeutlicht werden, daB Partizipation zwar bedeutet, daB die
Akteure an der Erarbeitung von Modernisierungsvorschldgen beteiligt sowie ihre Wiinsche
und Anregungen beriicksichtigt werden. Die Verantwortung fiir die Zielsetzungen der
Kommune, die grobe Ausrichtung und die Entscheidungen iiber die Ergebnisses des Moderni-
sierungsprozesses liegt jedoch weiterhin bei der Fithrungsspitze in Politik und Verwaltung,.748

Beispiele aus der kommunalen Reformpraxis veranschaulichen diese Rollenteilung. So
standen am Anfang der Reformbemiihungen in HERTEN die ,,Top-down“-Entscheidungen
tiber die Vision und die neue Organisationsstruktur, welche die Basis flir den stark partizipa-
torischen Veridnderungsprozel legten.’49 DEUBEL beschreibt mit Blick auf den Reform-
proze in SOLINGEN einen ,gestuften Top-Down-Ansatz“, nach dem von den jeweiligen
Vorgesetzten eine einheitliche Grundkonzeption erarbeitet wird, die mit den Mitarbeitern
vertieft und verbessert wird.”S? In OFFENBACH wurden zunichst alle Organisationseinhei-
ten ohne Beteiligung der Betroffenen von einer zentralen Stelle ,,durchforstet“ und auf
Grundlage dieser Analyse Vorgaben fiir Stellenstreichungen und organisatorischen Verbesse-
rungen festgelegt. Die einzelnen Bereiche wurden erst in einer spiteren Phase des Moderni-
sierungsprozesses bei der Implementierung neuer Steuerungssysteme und bei der Erarbeitung
von Einsparvorschligen beteiligt.”s! Dieses Vorgehen deckt sich mit Erkenntnissen von
WELGE/HUTTERMANN, wonach erfolgreiche Unternehmungen in der Schrumpfung eine
hohe Entscheidungszentralisation zu Beginn des Anpassungsprozesse aufweisen, da gerade

748 vgl. Stobe (1995a): 135

749 ygl. Bechtel (1995b): 14.
Ein dhnliches Vorgehen wird aus BAD OLDESLOE berichtet, wo die Stadtspitze auf Basis der Vision
einen Soll-Zustand entwickelte (vgl. Achterberg (1996b): 28).

750 vgl. Deubel (1995): 161
751 vgl. Grandke (1994b): 95f.
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bei Schrumpfungsprozessen oftmals Entscheidungen gegen die Interessen der betroffenen
Bereiche zu treffen sind.”52

Insbesondere vor dem Hintergrund des finanziellen Drucks und der héufig widerstreitenden
Interessen der einzelnen Akteure konnen eine derartige - allerdings voriibergehende -
Entscheidungszentralisierung sowie grundlegende Vorgaben der Fiihrungskréfte durchaus
sinnvoll sein.’53 Im Interesse einer Balance aus Partizipation einerseits und der Entschei-
dungsverantwortung der Fithrungsspitze andererseits miissen jedoch die Fithrungsentschei-
dungen fiir alle Akteure nachvollziehbar sein, klar kommuniziert und konsequent nachgehal-
ten werden. Aus diesen Griinden ist auch in der Frithphase des Projektes eine Beteiligung der
Betroffenen sinnvoll, ohne jedoch die Entscheidungskompetenz der Fiithrungsspitze auszuhe-
beln.

Wie sensibel bei der Gestaltung des kommunalen Verdnderungsprozesses mit dem Thema der
Beteiligung umgangen werden mu8, zeigt ein Beispiel aus DUSSELDORF. Im Rahmen des
Reformprozesses wurde von der Beigeordnetenkonferenz ein Leitbildentwurf vorgelegt, der
anschlieBend von den Beschiftigten diskutiert werden sollte. Die Beschiftigten lehnten
jedoch dieses - mit dem HERTENER Verfahren durchaus vergleichbares - Vorgehen ab, weil
das Verfahren nicht von vornherein kommuniziert wurde und sie deshalb den Eindruck hatten,
den vorgelegten Entwurf ohne entsprechende EinfluBméglichkeiten ,,im nachhinein abseg-
nen“ zu miissen.’54

3.4.2.3 Beteiligung der einzelnen Akteure

3.4.2.3.1 Biirger

Die Verwaltungsmodernisierung zielt auf eine Erhohung der Leistungsfahigkeit der Kommu-
nalverwaltung und ist erst dann erfolgreich, wenn nicht nur verwaltungsinterne Belange
optimiert werden, sondern auch die Biirger und Unternehmen durch wirtschaftlichere und
qualitativ hochwertigere Leistungen oder stirkere EinfluBmoglichkeiten von der Reform
profitieren. Letztlich héngt der Erfolg der gesamten Reformbemiihungen also davon ab,
inwieweit die Kommunen nachweisen kénnen, dafl die Biirger einen Nutzen von der Verwal-
tungsmodernisierung haben.”55

752 ygl. Welge/Hiittermann (1994): 58f.

753 Eine anhaltende Entscheidungszentralisation wiirde dem Geist der dezentralen Fach-, Ressourcen- und
Ergebnisverantwortung widersprechen.

754 vgl. Golla (1996): 48
755 vgl. Grémig (1996): 22
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Wird dieser Anspruch akzeptiert, ist kaum verstidndlich, da3 die iiberwiegende Anzahl von
Modemisierungsvorhaben die Biirger und Unternehmen als Adressaten der Verwaltung kaum
einbezieht und sehr stark als ,,Binnenveranstaltung® organisiert ist.”56 Soll diese Binnenorien-
tierung, die auf die Tradition der Kommunalverwaltung als primér autozentrierte Institution
zuriickgefiihrt werden kann, tiberwunden und damit die externe Perspektive der Adressaten
im Reformprozef stirker beriicksichtigt werden, mul im kommunalen Verdnderungsmana-
gement der Einbeziehung der Adressaten eine grofere Bedeutung zugemessen werden. Diese
Einbeziehung kann, wie beschrieben, in Informations- und KommunikationsmaBnahmen
sowie in der aktiven Beteiligung in Arbeitsteams erfolgen. Eine verstérkte Information der
Adressaten sowie der kommunikative Austausch iiber das Verwaltungshandeln und den
Reformprozef schaffen Transparenz und legen die Grundlage fiir eine stirkere Partizipation
im kommunalen Geschehen. Von zentraler Bedeutung ist, daB Notwendigkeit, Ziele und
Inhalte der Reform verdeutlicht werden und im Falle von Leistungskiirzungen die Betroffenen
offen informiert und in die Problemldsung einbezogen werden.’S7 Die direkte Kommu-
nikation zwischen Verwaltung und Biirgern kann einen Beitrag dazu leisten, Einzeleingriffe
der Politik tiberfliissig zu machen und so die Moglichkeit schaffen, daB sich die Politik
kiinftig starker um strategische Fragestellungen kiimmert statt sich mit der Behandlung von
Beschwerden und Anregungen einzelner Biirger zu beschéftigen.”58

Birgerumfragen, wie sie in der jiingeren Vergangenheit in zahlreichen Stidten durchgefiihrt
werden, konnen hierbei eine wichtige Funktion iibernehmen. Sie sollten jedoch um weitere
Mafnahmen, wie z.B. Publikationen in der Lokalzeitung, Diskussionsrunden zwischen
Fuhrungskriften der Verwaltung und Biirgern etc. erginzt werden. Die (lokalen) Medien
nehmen als Schnittstelle zwischen Verwaltung und Biirgern eine wichtige Funktion ein und
sollten deshalb intensiv in die Reformarbeit einbezogen werden.”59

Eine weitere Form zur Einbindung der Biirger in die Verwaltungsreform ist die Schaffung von
aktiven Mitwirkungsmdglichkeiten. Wie beschrieben, wurde das Leitbild der Stadt PASSAU
unter breiter Einbeziehung der Biirger in die Projektarbeit entwickelt. Eine derartige Mitarbeit
ist auch bei anderen Themen, wie z.B. der Abstimmung zwischen kommunalen und nicht-
kommunalen Angeboten im sozialen bzw. kulturellen Bereich oder bei Fragen der Stadtent-
wicklung, denkbar.

756 vgl. KiBler (1998): 11; Hill (1996a): 8; Knudtsen/Papenheim-Tockhorn (1998): 28 sowie Kapitel 2.2.4

757 Zur Verdeutlichung der Notwendigkeit der Reform vgl. Mading (1996b): 95
Auf diese Weise kann auch verhindert werden, daB mit den erweiterten Partizipationsmdglichkeiten
Erwartungen fiir neue kommunale Dienstleistungen geweckt werden.

758 vgl. Otting (1997): 36
759 vgl. Strehl (1989): 413, KGSt (1996-10): 41
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Die Einbeziehung der Biirger durch Informations- und Kommunikationsmafnahmen und die
aktive Mitwirkung bei der Problemlésung kann nicht nur dazu beitragen, daB die Biirger die
Notwendigkeit der Reform und mit ihr verbundene Harten eher akzeptieren, sondern dartiber
hinaus selbst fiir einen zusitzlichen Schub fiir die Modernisierung sorgen, weil die externen
Adressaten weit weniger Verstindnis fiir verwaltungsinterne Ineffizienzen aufbringen als die
Verwaltungsangehérigen. Zusétzlich wird mit der Einbeziehung der Birger in den Reform-
prozeB eine ,Partizipationskultur“760 entwickelt, welche die Grundlage fiir ein stérkeres
biirgerschaftliches Engagement auch in der kommunalen Leistungserstellung legen kann.”6!

Die Beteiligung der Biirger erhdht zwar durch die wachsende Anzahl der beteiligten Akteure
die Komplexitit des Verdnderungsprozesses, zumal auf eine breite Einbeziehung geachtet
werden sollte, um eine zu starke EinfluBnahme einzelner Interessengruppen zu vermeiden.
Dennoch stellt die Einbeziehung ein wichtiges Element zu einer adressatenorientierten,
gemeinwohlorientierten Verwaltung dar.

3.4.2.3.2 Aufsichtsbehirden

Die Einbeziehung der Aufsichtsbehdrden ist zum einen dann angebracht, wenn ein stark
defizitdrer Verwaltungshaushalt vorliegt und im Rahmen des Reformprojektes ein Haushalts-
sicherungskonzept erarbeitet wird, das von der Aufsichtsbehdrde genehmigt werden muf.
Zum anderen erweist sich die frithe Einbeziehung der Aufsichtsbehdrde als sinnvoll, wenn zur
Realisierung der Projektergebnisse die Einrdumung von Experimentierklauseln notwendig ist,
iiber die die Aufsichtsbehdrde entscheidet. Eine weitergehende Mitsprache bei der Gestaltung
des kommunalen Veridnderungsprozesses ist mit Blick auf die kommunale Selbstverwaltung
nicht zweckmaBig.

Die Art der Einbeziehung - sei es durch regelméBige Informationen oder durch die Mitwir-
kung im Steuerungsgremium - muf} im Einzelfall gepriift werden.

3.4.2.3.3 Vertretungsorgan

Eine umfassende Modemisierung der Kommunalverwaltung ist ohne eine entsprechende
Einbeziehung des Vertretungsorgans aus mehreren Griinden nicht méglich:

e Das Vertretungsorgan als Entscheidungsgremium muf vielen Projektergebnissen zu-
stimmen und muf deshalb von der Richtigkeit der Lésungen iiberzeugt sein.

760 Otting (1997): 36
761 vgl. dazu ausfuhrlich Kapitel 3.3.1.2
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o Die Arbeit des Vertretungsorgans wird durch das Modernisierungsprojekt, z.B. durch
die Einfiihrung des Kontraktmanagements, tiefgreifend verandert.

o Die Mitglieder des Vertretungsorgans stellen eine wichtige Schnittstelle zwischen
Verwaltung und Biirgern dar und konnen die verwaltungsexterne Perspektive im
ModernisierungsprozeB stirken.

Erfreulicherweise wird der frilher beobachtbare Trend, die ,Politik aus der Modernisie-
rungsdebatte weitgehend herauszuhalten“762 immer stéirker gebrochen. Vielmehr ist die
Einbeziehung des Vertretungsorgans in den Verdnderungsprozef als malgeblicher Erfolgs-
faktor erkannt.763 Allerdings tun sich die meisten Kommunen noch schwer, die Politik
intensiv in den Reformprozef einzubeziehen, um so der Unsicherheit vieler Kommunalpoliti-
ker gegeniiber der Verwaltungsmodernisierung zu begegnen.

Zwar stoBen Modernisierungsinhalte wie Dienstleistungs- und Biirgerorientierung auf breite
Zustimmung in der Kommunalpolitik. Jedoch begegnet diese anderen Reformthemen aus
unterschiedlichen Griinden mit deutlicher Skepsis. Zum einen bestehen gegeniiber der
Einfiihrung des Kontraktmanagements als zentralem Element der gegenwértigen Reformbe-
mithungen erhebliche Vorbehalte, weil Steuerungs- und Informationsverluste befiirchtet
werden. AufBerdem besteht die Sorge, daB mit dem Verzicht auf Einzeleingriffe fir die
Kommunalpolitiker Profilierungsmoglichkeiten gegeniiber den Wahlern verlorengehen, die -
vor allem aufgrund fehlender Qualifikationen und Informationen- durch die kiinftige
Konzentration auf konzeptionell-strategische Themen nicht kompensiert werden kénnen. Zum
anderen stehen insbesondere diejenigen Kommunalpolitiker der Reform kritisch gegeniiber,
die im bisherigen System ausgesprochen stark vernetzt sind bzw. sich einer bestimmten
Wihlergruppe verpflichtet fithlen. Sie beflirchten, daB durch die Schaffung von transparenten
Strukturen und Abldufen ihre Moglichkeiten fiir informelle Absprachen (,,Mauscheleien)
abnehmen.

Moglichkeiten, dieser Skepsis zu begegnen, bestehen in der intensiven Einbeziehung in die
Konzeption, Durchfithrung und Entscheidungsstrukturen des Reformprojektes durch Work-
shops, Mitarbeit im Steuerungsgremium und in Arbeitsteams sowie in einer inhaltlichen und
methodischen Qualifizierung fiir die neue Rolle des Vertretungsorgans insbesondere im
Rahmen des Kontraktmanagements.’64 Dariiber hinaus ist unbedingt notwendig, da} die fiir
den Rat positiven Aspekte der Modernisierung, wie eine stirkere Biirgerorientierung der
Verwaltung sowie der Aufbau eines Controllingsystems schnell realisiert werden.

762 Hilbert/Brandel (1996): 78
763 vgl. Schiickhaus (1996): 19
764 Zu den Instrumenten der Politikeinbindung vgl. ausfihrlich Jakobs-Woltering (1995): 14ff.
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Durch den frithzeitigen und dauerhaften Einflu der Politik auf die Reform sollen folgende
Ziele erreicht werden765:

e Der Umbau wird zur gemeinsamen Sache von Politik und Verwaltung.

e Politik und Verwaltung einigen sich iiber Reformziele und —schritte und ziehen am
selben Strang.

e Die Politik kann ihre Steuerungsfunktion auch in der Verwaltungsreform wahrneh-
men.

e Grundidee, Inhalte und Effekte der Reform werden von seiten der Politik rechtzeitig
und umfassend bedacht.

e Die Politik kann sich auf dieser Grundlage von den positiven Effekten der Reform
fiir die Arbeit der Verwaltung aber auch fiir ihren politischen Alltag iiberzeugen und
Konsequenzen fiir ihre eigene Arbeit ziehen.

e Das Vertrauen zwischen Politik und Verwaltung wichst.

Ein besonderes Problem bei der Einbeziehung des Vertretungsorgans in den ReformprozeB ist
die heterogene Interessenlage zwischen den einzelnen Fraktionen im Vertretungsorgan, aber
auch innerhalb der Fraktionen. Aufgrund der in der Bevolkerung weitverbreitenen Auffas-
sung, dafl eine Verwaltungsreform notwendig ist, besteht jedoch die Chance auf eine
fraktionsiibergreifende Zusammenarbeit bei dem Thema der Verwaltungsmodernisierung, da
sich keine Gruppierung gegeniiber der Modernisierung verschliefien kann, ohne Gefahr zu
laufen, ihre Akzeptanz bei den Wihlern zu verlieren. Aber auch wenn keine fraktions-
iibergreifende Zusammenarbeit bei der Verwaltungsreform moglich ist, sollten die wesentli-
chen politischen Akteure aller Fraktionen in die Reformarbeit eingebunden sein - auch die
Skeptiker.766

3.4.2.3.4 Fiihrungskrdfte

Wie erwihnt, ist in der Vergangenheit die Umsetzung von Modemisierungsprogrammen
hiufig daran gescheitert, daB sie keine ausreichende und kontinuierliche Unterstiitzung durch
die Fithrung erhalten haben. Auch bei den gegenwirtigen Reformbemiihungen besteht die
Gefahr, dal die Diskussion um Mitbestimmung und Partizipation die Schliisselrolle der
Fiihrungskrifte im ModernisierungsprozeB iiberlagert.767 Deshalb muB bei der Gestaltung des
kommunalen Veridnderungsmanagements darauf geachtet werden, da8 die Fiihrungskrifte
ihrer Bedeutung geméB in die Verantwortung fiir den Reformproze3 genommen werden.

765 vgl. KGSt (1996-10): 43
766 yg|. Potthast (1996): 600, Sommer (1996): 24
767 vgl. von Bandemer (1995): 226
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Die Fiihrungskrifte miissen den Reformprozef inhaltlich und methodisch steuern und nehmen
eine wichtige Vorbildfunktion ein, da die Mitarbeiter nur dann den ReformprozeB als
glaubwiirdig anerkennen, wenn ihre jeweiligen Vorgesetzten die Ziele des Prozesses auch
selbst vorleben.768 Deshalb ist es unbedingt notwendig, daB sich die Fithrungskrifte der
Verwaltung mit dem UmbauprozeB identifizieren.’®® Eine geschlossen handelnde
Fiihrungsspitze stellt eine unverzichtbare Voraussetzung fiir den Erfolg des Reformprojektes
dar, da auch geringfiigige Auffassungsunterschiede von den nachgeordneten Ebenen stets mit
besonderer Sensibilitdt wahrgenommen werden und immer die Gefahr bergen, dal Versuche
zur “Spaltung” unternommen werden.”’0 Insofern miissen die Fiihrungskridfte von der
Notwendigkeit der Reform iiberzeugt werden und einen Konsens iiber die Eckpunkte der
angestrebten Reform erreichen, der anschliefend von allen Fiihrungskriften in ihren Berei-
chen vertreten wird.

Die Erarbeitung dieses Konsenses ist mit einigen Schwierigkeiten behaftet. So gehéren die
Dezernenten h#ufig unterschiedlichen Parteien an, was eine Konsensbildung erheblich
erschweren kann. Wie jedoch im Zusammenhang mit der Beteiligung des Vertretungsorgans
ausgefiihrt, besteht beim Thema der Verwaltungsreform der Vorteil, das sich kein Akteur
ernsthaft diesem Thema verschlieen kann, so daB eine konstruktive Zusammenarbeit trotz
unterschiedlicher Parteizugehorigkeit - guten Willen der Beteiligten vorausgesetzt - moglich
ist.

Eine weitere Schwierigkeit besteht darin, daf viele Fiihrungskrifte nicht die “Bewiltigung
von Wandel”?7! sondern vielmehr die Bewiltigung des Tagesgeschifts als Hauptaufgabe
ansehen und - insbesondere auf der Ebene des mittleren Managements - bisweilen skeptisch
gegeniiber der Reform eingestellt sind.”72 Dieser Skepsis, die vor allem auf die Befiirchtung
eines moglichen Machtverlusts aufgrund der Dezentralisierung der Verantwortung und auf die
Sorge um eine Uberforderung durch verinderte Aufgaben zuriickgeht, sollte durch umfang-
reiche KommunikationsmafBnahmen, in denen vor allem auf die Vorteile des neuen Systems
eingegangen wird, durch weitgehende Mitgestaltungsmoglichkeiten sowie durch intensive
Qualifizierungsprogramme begegnet werden.

768 vgl. Janning (1996b): 177; Kobi (1994): 43

769 vgl. Cortner (1996): 92f.

770 ygl. Stratemann/Wottawa (1995): 112ff.
Diese These wird von vielen Reformpraktikern gestiitzt. So weist beispielsweise CORNELIUS mit Verweis
auf die Erfahrungen in WUPPERTAL auf die zentrale Bedeutung einer geschlossen aufiretenden und
agierenden Fithrung hin (vgl. Cornelius (1997b): 13).

771 vgl. Probst (1994): 297

772 ygl. Alpheis (1995): 158
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Es ist allerdings zu befiirchten, daf trotz dieser MaBnahmen einzelne Fithrungskrifte den
ReformprozeB nicht mittragen werden. Fiir diesen Fall schldgt ALPHEIS insbesondere vor
dem Hintergrund, daB der Versetzung der entsprechenden Fiihrungskrifte aufgrund der
Finanzlage der Kommunen enge Grenzen gesetzt sind, vor, stirker auf hierarchieiiber-
greifende Arbeitsformen zu setzen. So sollen die reformunwilligen bzw -unféhigen mittleren
Fiihrungskrifte isoliert werden, indem beispielsweise die Fithrungskrifte des oberen Mana-
gements direkt mit der Sachbearbeiterebene zusammenarbeiten.

Ein weiteres Problem bei der Mobilisierung der Fithrungskrifte besteht darin, daf3 die
politische Fiihrung auf kurzfristige Offentlichkeitswirksame Erfolge angewiesen ist und
negative Schlagzeilen meiden muB. ,Dies blockiert die Fahigkeit zur Reform und Experi-
menten und fordert eine Atmosphire der hierarchischen Kontrolle.“7”3 Um dieses Problem so
weit wie moglich in den Griff zu bekommen, ist eine solide Projektvorbereitung, einer
geschickte zeitliche Staffelung der Reformthemen und -ergebnisse sowie eine aktive Einbe-
ziehung der Medien in das Projekt notwendig.

3.4.2.3.5 Mitarbeiter

In der kommunalen Reformlandschaft gilt als unstrittig, da8 die breite Einbeziehung der
Mitarbeiter, die weit iiber die gesetzlichen Regelungen der Mitbestimmung hinausgehen’74,
eine wesentliche Erfolgsvoraussetzung fiir den Modernisierungsprozef darstellt.

Aufgrund der zentralen Bedeutung der Mitarbeiterpartizipation sollten alle Moglichkeiten der
Einbeziehung von Mitarbeiterbefragungen iiber Informations- und Kommunikationsmafinah-
men bis hin zur aktiven Mitarbeit in Projektinstanzen genutzt werden. Den Projektpromotoren
und den Fiihrungskriften kommt dabei die Aufgabe zu, den Beschiftigten die Notwendigkeit,
Ziele und Inhalte des Reformprozesse zu verdeutlichen und sie zur aktiven Mitarbeit zu
motivieren.

Angesicht der Vorbehalte, die die Mitarbeiter vielfach der Modernisierung entgegenbringen
stellt sich die Frage, wie diese Uberzeugungsarbeit erfolgen kann.

Im folgenden werden einige Grundsitze der Mitarbeiterbeteiligung formuliert:
o Transparenz und Aufrichtigkeit
o Gestaltungsmoglichkeit

o Freiwilligkeit

773 vgl. von Bandemer (1995): 226
774 ygl. Eggert (1996): 31
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e Anreize
o Qualifizierte Moderation

Transparenz und Aufrichtigkeit. Der ReformprozeB sollte als Modellfall fir eine neue
Verwaltungskultur verstanden werden. Deshalb ist der offene, aufrichtige Umgang zwischen
allen Beteiligten essentiell. Dazu gehort einerseits, daB die Anderungsnotwendigkeiten
nachvollziehbar dargestellt werden.’7> Andererseits sollte die Partizipation nicht nur bei
~weichen“ Reformthemen, wie z.B. der Leitbildentwicklung und dem Aufbau eines Perso-
nalmanagements Anwendung finden, sondern auch bei ,harten” Themen wie der Haushalts-
konsolidierung.

Gestaltungsmoglichkeiten. Die Mitarbeiter werden nur dann den Reformprozef akzeptieren,
wenn ihnen tatsdchliche Gestaltungsmoglichkeiten eingerdumt werden und ihre Vorbehalte in
der Problemlosung Beriicksichtigung finden.

Freiwilligkeit. Die Mitarbeiter sollten freiwillig am Reformprojekt teilnehmen.

Anreize. Die Mitarbeiterbeteiligung sollte mit Anreizen verkniipft werden.”’6 Diese Anreize
beziehen sich sowohl auf die Verbesserung der Arbeitsbedingungen durch die ,,Schaffung
motivationsorientierter Arbeitspldtze“7’7, wie z.B. durch den Abbau von Hierarchien, der
Delegation von Verantwortung und Qualifikationsverbesserungen, als auch auf die Mitwir-
kung beim ReformprozeB. In SAARBRUCKEN wurde beispielsweise ein Konzept erarbeitet,
das Anreize fiir den einzelnen Mitarbeiter (z.B. durch ein Zertifikat iiber die Teilnahme), die
einzelnen Teams und die betroffenen Organisationseinheiten (durch finanzielle Anreize)
beinhaltet.”’8 Zur Schaffung von Anreizen gehort auch, die Konsequenzen veridnderungs-
konformen bzw. nichtkonformen Verhaltens zu verdeutlichen.”7%

Qualifizierte Moderation. Ein wichtiger Erfolgsfaktor bei der breiten Einbindung der
Mitarbeiter ist eine qualifizierte Moderation der Arbeitssitzungen, zumal eine umfassende
Partizipation iiber verschiedene Hierarchiebenen hinweg fiir viele Kommunalverwaltung
methodisches Neuland“ darstellt. Deshalb miissen zu Beginn des Modernisierungsprozesses

775 vgl. Schubert (1997): 356f.
776 ygl. Reichard (1994): 72

777 Mai (1995): 90f.

778 vgl. Hirschfelder (1996): 70fF.

Im Gegenzug wird die Mitarbeit im Modernisierungsprojekt nicht durch eine Freistellung flr
Projektaufgaben oder die Vergiitung von Uberstunden kompensiert.

779 vgl. Schubert (1997): 356f.
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Moderatorenschulungen durchgefiihrt werden bzw. im Verlauf des Projekts externe Modera-
toren eingesetzt werden.”80

Die Bedeutung einer umfassenden Mitarbeitereinbindung fiir den Erfolg von Reformprozes-
sen belegen zahlreiche Beispiele aus der kommunalen Reformpraxis. Dabei ist auffillig, daB
die Mitarbeitereinbindung gerade auch bei Konsolidierungsthemen erfolgreich ist. In KRE-
FELD wurden in einem partizipatorischen ,,Suchzirkelverfahren“ nahezu 1.000 Verbesse-
rungsvorschlage von den Mitarbeitern erarbeitet, von denen ein groBer Prozentsatz umgesetzt
wurde.’8! Mitarbeiter der NURNBERGER Stadtverwaltung erarbeiteten rund 2.000 Konsoli-
dierungs- und Modemisierungsvorschlidge.’82 In LUDWIGSHAFEN haben allein im Jahr
1995 mehr als 400 Beschiftigte in iiber 1.200 Teamsitzungen rund 70.000 Arbeitsstunden
investiert, um etwa 1.800 EinzelmaBnahmen zu erarbeiten, welche die Leistungsfihigkeit der
Stadtverwaltung deutlich erhhen. Statt der angestrebten Haushaltsentlastung von 110 Mio.
DM p.a. wurden Mafnahmen mit einem Volumen von mehr als 120 Mio. DM p.a. erarbeitet,
die in den Folgejahren sukzessive umgesetzt werden.”83

3.4.2.3.6 Berater

Im Rahmen des kommunalen Verinderungsmanagements muf nicht nur die Einbindung der
kommunalen Akteure geklirt werden, sondern auch die Frage, ob der ReformprozeB durch
externe Berater unterstiitzt werden soll.

Insgesamt ist der Beratereinsatz in der Kommunalverwaltung im Vergleich zum privatwirt-
schaftlichen Sektor noch vergleichsweise gering. Viele Beratungsunternehmen bauen jedoch
seit einigen Jahren ihre Aktivititen im Bereich der Kommunalverwaltungen aus. Auch wenn
die tatsichlichen Umsitze von Beratungsauftrédgen im offentlichen Bereich teilweise hinter
den optimistischen Erwartungen der Beratungsunternehmen zuriickbleiben, gibt es doch eine
Reihe von prominenten Beispielen der Zusammenarbeit von Kommunalverwaltung und
Beratungsunternehmen (z.B. Berlin, Wuppertal, Ludwigshafen sowie die Kommunen, die an
dem Projekt der Bertelsmann Stiftung ,,Leistungsfdhige Kommunalverwaltung® teilnehmen).

Fiir den Einsatz externer Berater sprechen vor allem zwei Griinde: 784

o Gewinnung zusitzlicher Kapazitit

780 Ein Praxisbeispiel fiir die Moderation einer Klausurtagung mit einigen Hinweisen zur erfolgreichen
Durchfuthrung findet sich bei Zillsdorf (1998): 25ff.

781 ygl. Reichard (1994): 72

782 vgl. Wambach/Plamper (1996): 146f.

783 ygl. Wiechers (1996b): 505

784 ygl. Schmithals (1994): 197
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o Beriicksichtigung einer anderen Sichtweise

Gewinnung zusitzlicher Kapazitit. Der Einsatz von Beratern kann dazu beitragen, quantita-
tive oder qualitative Kapazitdtsprobleme zu iiberwinden. Quantitative Kapazitéitsprobleme
treten dann auf, wenn die verwaltungsinternen Mitarbeiter durch das Tagesgeschift so
ausgelastet sind, daf} sie fiir den ReformprozeB keine Zeit finden. Unter qualitativen Gesichts-
punkten kann ein externer Berater spezifische Fahigkeiten in der Konzeption und Durchfiih-
rung von komplexen Prozessen einbringen, zumal fiir ihn im Gegensatz zu verwaltungsinter-
nen Kréften die Projektarbeit eine Routineaufgabe darstellt. Der Berater kann helfen, eine
hohere Umsetzungsgeschwindigkeit durchzusetzen, da er sich ausschlieflich dem Projekt
widmen kann und im Vergleich zu internen Stellen als ,,Change agent* oftmals leichteren
Zugang zu Entscheidungstrégern erhalt.

Beriicksichtigung einer anderen Sichtweise. Die neutrale Sicht eines externen Beraters bietet
die Gelegenheit, eine mogliche ,,Betriebsblindheit* zu iiberwinden, in dem er Erkenntnisse
und Erfahrungen aus anderen Bereichen in das Projekt hineintréigt.’85 AuBerdem kommt dem
Berater eine wichtige Funktion im Konfliktmanagement zu786, da er als neutraler Dritter die
Moglichkeit hat, langandauerende Konflikte zu thematisieren und durch die Vermittlung
zwischen den oft vollig zerriitteten Fronten aufzuldsen.”87

Diesen Argumenten fiir einen Beratereinsatz stehen Problemfelder gegeniiber, die bei der
Entscheidung iiber den Beratereinsatz beriicksichtigt werden miissen. So muB durch eine
straffe Steuerung des Beraters verhindert werden, daB Konzepte auf die Verwaltung iiberge-
stiilpt werden, welche die jeweiligen Spezifika nicht hinreichend beachten und deshalb nicht
umgesetzt werden konnen.”88 Des weiteren miissen die Kosten des Beratungsauftrages in
Relation zu dem erwarteten Projektnutzen gestellt werden. SchlieBlich muB beriicksichtigt
werden, daf innerhalb der Verwaltung héufig hohe psychologische Barrieren gegeniiber
externen Beratern existieren, denen durch entsprechende Kommunikationsmanahmen
insbesondere der Verwaltungsfiihrung begegnet werden muB3.

Der direkten Ubertragung von Erfahrungen aus der Klientenarbeit sind bei seridsen Beratern aus
Vertraulichkeitsgriinden enge Grenzen gesetzt. Dennoch verfligen Beratungsunternehmen iiber einen
grundsitzlichen und vom Einzelfall 18sgeltsten Erfahrungsschatz, den sie in ihre Arbeit einbringen.

786 vgl. Petersen (1991): 161,

787 Bisweilen werden Berater auch eingesetzt, weil die Politik der eigenen Verwaltung mifitraut oder die
Verwaltung hofft, ein bestimmtes Vorhaben gegeniiber der Politik besser durchsetzen zu kénnen, wenn das
Ergebnis von einem Externen présentiert wird. Derartige Grilnde missen von dem Berater beriicksichtigt
werden, um durch das Projekt das Verhéltnis zwischen Politik und Verwaltung zu verbessern. Nach Ansicht
der KGSt ergeben sich trotz der ungiinstigen Ausgangssituation hdufig hilfreiche Verinderungsprozesse
(vgl. KGSt (1994-3): 10).

788 ygl. Schoneich (1996): 16
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Die Erfolg des Einsatzes eines externen Beraters héngt im wesentlichen von der qualifizierten
Auswahl und dem zielorientierter Einsatz des Beraters ab. Zur qualifizierten Auswahl des
Beraters gehort, die Einsatzgebiete festzulegen und auf Basis einer Ausschreibung Angebote
von Beratungsunternehmen einzuholen, diese zu bewerten und nach einer Prdsentation
einzelner Beratungsunternehmen die Entscheidung zur Vergabe des Beratungsauftrages zu
treffen.’89 Entscheidend bei der Auswahl des Beraters ist der Grundsatz, wonach ,,die Qualitit
der Anfrage letztlich auch die Qualitdt der Angebote bestimmt“7%0 Wichtige Kriterien zur
Beraterauswahl werden in Abbildung 25 tabellarisch dargestellt.

Abbildung 25:  Wichtige Kriterien zur Beraterauswahl

Eigenschaften des Beratungsunternehmens
* Soliditat
¢ Beratungsphilosophie
* Erfahrungen, Referenzen bei vergleichbaren Projekten
* Zur Verfligung stehenden Informationsinfrastruktur
* Hohe der Aufwendungen flir Qualifizierungsmalnahmen der Berater
Eigenschaften des Angebots
¢ Verstandlichkeit, logischer Aufbau
¢ Kundenreagibilitit (individuelle Bearbeitung des Problems)
e Ziel- und Umsetzungsorientierung
* Vorgeschlagene Projektorganisation
¢ Einbeziehung der betroffenen Mitarbeiter aus der Klientenorganisation
¢ Kosten
Eigenschaften der eingesetzten Berater
* Fachliche, methodische und soziale Kompetenz der Berater
* Zeitliche Verfiigbarkeit der Berater

* “Chemie” zwischen verwaltungsinterner und beraterseitiger Projektleitung

Quelle: In Anlehnung an Merz (1996): 1082, KGSt (1994-3): 23ff., Kreuzberger/Beer
(1996): 30

Bei der Auswahl des Beraters ist besonders wichtig, die Entscheidungskriterien nicht auf die
Kosten des Beratungsprojektes zu verkiirzen, sondern eine umfassende Nutzwertanalyse

789 vgl. dazu ausfuhrlich KGSt (1994-3): 20ff.
790 KGSt (1994-3): 22
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durchzufithren.”! Obwohl es ausgesprochen schwierig ist, im Vorfeld die Erfolgswahr-
scheinlichkeit des Projektes beim alternativen Einsatz verschiedener Berater abzuschétzen,
sollte doch der Versuch unternommen werden, die unterschiedlichen Kosten der einzelnen
Berater den voraussichtlichen Ergebnissen des Projektes gegeniiberzustellen.792 Wichtige
Indikatoren fiir eine hohere Erfolgswahrscheinlichkeit sind die Professionalitit des Beraters,
seine bei vergleichbaren Projekten gesammelten Erfahrungen, die fachliche, konzeptionelle
und soziale Kompetenz der eingesetzten Berater sowie die Informationsinfrastruktur, die dem
Unternehmen zur Verfiigung steht.

Der zielorientierte Einsatz des Beraters setzt das Vorhandensein von Zielen voraus. Diese
tautologisch anmutende Aussage ist relevant angesichts der hdufig verbreitenen Praxis, die
Ziele nicht hinreichend genau zu definieren und abzustimmen.”3 Mit dieser Praxis ist vor
allem das Problem verbunden, da8 der Berater nicht hinreichend genau gesteuert und der
Erfolg des Beratungsauftrages letztlich nicht bestimmt werden kann. Eine weitere Vorausset-
zung fiir den zielorientierten Einsatz des Beraters ist die Festlegung der Zusammenarbeit
zwischen verwaltungsinternen Mitarbeitern und dem Berater.

Erfreulicherweise ist in den letzten Jahren ein Trend zu verzeichnen, der sich von der Praxis,
externe Gutachten - hdufig ohne jegliche Umsetzungsorientierung - anfertigen zu lassen’4,
abwendet und eine stirker umsetzungsorientierte Beratung in den Mittelpunkt riickt. Damit
wird der bereits geschilderten Tatsache Rechnung getragen, dal Reformbemiihungen im
offentlichen Bereich weniger an konzeptionellen Schwichen als an Implementierungsdefizi-
ten scheitern. Der Grundgedanke einer umsetzungsorientierten Beratung besteht darin, daf3
der Aufwand fiir das Projekt erst durch den monetiren bzw. immateriellen Nutzen der
realisierten Vorschldge gerechtfertigt ist.

Dieser Ansatz hat Konsequenzen auf das Beratungsverstindnis, auf die Art der Zusammenar-
beit zwischen Berater und Kommunalverwaltung und auf die Rolle der obersten Fithrungs-
krifte.

Verindertes Beratungsverstindnis. Eine umsetzungsorientierte Beratung darf sich nicht nur
auf die Problemanalyse und die Konzeption von Verbesserungen beschréanken, sondern mufl
auch die Umsetzungsplanung mit Hilfe von MaBnahmenplénen und eine Umsetzungsbetreu-

791 Zu einer derartigen Nutzwertanalyse vgl. ausfuhrlich KGSt (1994-3): 26fF., 95f.

792 Vereinfacht ausgedrilckt, kann es wirtschaftlicher sein, einen Berater einzusetzen, der zwar hohere Kosten
verursacht, aber dafiir weit hdheren Nutzen schafft.

793 vgl. Grémig/Schoneich (1997): 323

794 Diese Praxis ist v.a. in Landes- und Bundesbehdrden noch weit verbreitet. Eine ausfihrliche Beschreibung
der Verfahrenspraxis bei Gutachten in der Landesverwaltung Baden-Wirttemberg findet sich bei
Kreuzberger/Beer (1996): 28ff.
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ung einschlieBen. Ein derartiges Beratungsverstdndnis verbietet den Einsatz des Beraters als
reinen externen Sachverstéindigen genauso wie die Rolle als reiner Prozefberater, der keine
eigenen inhaltlichen Beitrédge liefert. Vielmehr muf der Berater sowohl inhaltliche als auch
methodische Unterstiitzung in dem Beratungsprojekt leisten und darauf zielen, einen Prozef3
der kontinuierlichen Verbesserung in Gang zu bringen um sich so ,selbst iiberfliissig zu
machen.“795 Mit dieser Verschiebung des Beratungsschwerpunktes wird neben den analyti-
schen, konzeptionellen und methodischen Fahigkeiten des Beraters sowie seines Branchen-
verstiandnisses immer stérker eine hohe Sozialkompetenz notwendig.79¢

Enge Zusammenarbeit zwischen Beratern und Kommunalverwaltung. Das Projekt muf} in
enger Zusammenarbeit zwischen Beratern und verwaltungsinternen Mitarbeitern durchgefiihrt
werden, um so eine enge Verzahnung der h4ufig komplementéren Kenntnisse und Fahigkeiten
sowie einen Know-How-Transfer von Beratern zu den Verwaltungsmitarbeitern (z.B. im
Projektmanagement) sicherzustellen.

Aktive Rolle der obersten Fiihrungskrifte. Eine wichtige Erfolgsvoraussetzung eines
umsetzungsorientierten Beratungsansatzes besteht in einer aktiven Mitwirkung der Fiihrungs-
krifte in dem Modernisierungsprojekt. Sie miissen das Projekt mit hoher Prioritét ausstatten,
sich aktiv an der Probelmlosung beteiligen und die erforderlichen Entscheidungen rasch und
sachgerecht fillen.

Sind die genannten Voraussetzungen fiir eine umsetzungsorientierte Beratung gegeben, kann
die Vergabe eines externen Beratungsauftrages eine insgesamt rentable Investition sein.?97
Eine generelle Aussage, ob die Einschaltung eines Beraters sinnvoll ist, kann nicht getroffen
werden. Vielmehr muB die Verwaltung im Einzelfall iiber einen Beratereinsatz entscheiden.
Dabei sollte der Grundsatz gelten, daB die Inanspruchnahme von Beratern nur dann sinnvoll
ist, ,,wenn Probleme oder Aufgaben nicht mit gleichem Nutzen und zu vergleichbaren Kosten
bzw. in der vergleichbaren Zeit von den eigenen Mitarbeitern gelést werden kénnen.*798

795 vgl. Merz (1996): 1079
Dieses kurzfristig konomisch sicherlich unsinnige Verhalten des Beraters kann sich auf mittlere Sicht
rasch auszahlen, indem die Wahrscheinlichkeit steigt, daB er weitere Projekte akquirieren kann.

796 vgl. Lohse (1997): 190

797 vgl. Staib (1996): 73, der mit Blick auf die Modernisierung der Stadtverwaltung PFORZHEIM im Rahmen
eines Projektes der Bertelsmann Stiftung auf die wichtige Funktion der Berater bei der Moderation und bei
der Erarbeitung von Problemlésungen hinweist.

798 vgl. Henzler (1984): 275
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3.4.3 Umfang

Unter methodischen Gesichtspunkten ist im Rahmen des kommunalen Verdnderungs-
managements zu kldren, welche Bereiche und Aufgaben in die Modernisierung einbezogen
werden sollten.

Generell besteht die Moglichkeit, entweder alle Bereiche bzw. Aufgaben in den Modernisie-
rungsprozeB einzubeziehen oder die Kommunalverwaltung lediglich selektiv zu reformieren.
So ist beispielsweise denkbar, nur diejenigen Bereiche zu modernisieren, die ihre explizite
Bereitschaft zum Ausdruck bringen. AuBerdem kann der Modernisierungsumfang nach
Aufgabearten differenziert werden, indem - mit dem Hinweis auf ihre vermeintliche Zwangs-
laufigkeit - Pflichtaufgaben oder bestimmte Aufgaben, in denen politische Akzente gesetzt
werden sollen, nicht in die Modernisierung einbezogen werden.”%?

Eine derartige Schaffung von ,,Tabuzonen“ mag zwar in der politischen Diskussion insbeson-
dere zur Befriedigung von klientelistischen Interessen hilfreich sein.800 Angesichts des grofien
Handlungsbedarfs der Kommunalverwaltung als Ganzes ist jedoch eine Aussparung be-
stimmter Bereiche oder Aufgaben sehr skeptisch zu beurteilen, da sie impliziert, da in dem
bestimmten Feld alle Moglichkeiten zur Erhohung der kommunalen Leistungsféhigkeit
bereits ausgeschopft sind.

Erfahrungen aus der kommunalen Reformpraxis zeigen jedoch, dal in allen Bereichen und
allen Aufgabenfeldern (auch bei den Pflichtaufgaben) in allen Zieldimensionen (demokrati-
sche Legitimation, Wirtschaftlichkeit, Qualitit) Verbesserungen in der Leistungsfihigkeit
moglich sind.80! Deshalb sollten alle Bereiche und Aufgaben in die Verwaltungsmodernisie-
rung einbezogen werden.

Eine derartige flichendeckende Modernisierung bedeutet freilich nicht, daB iiberall die
gleichen Ziele, Inhalte und Methoden relevant sind und daB alle Bereiche gleichzeitig
modernisiert werden. Vielmehr ist im Rahmen des kommunalen Verdnderungsmanagements
eine Differenzierung notwendig, indem beispielsweise in einem Bereich lediglich Qualitéts-

799 In KOLN wurden beispielsweise die Bereiche Wohnungs-, Kindergarten- und U-Bahn-Bau von der
Konsolidierung ausgenommen, weil der Rat auf diesen Feldern Schwerpunkte setzen wollte (vgl. Tartler
(1996)).

800 Hier konnte das Motto lauten: ,Uns ist der Kulturbereich so wichtig, daB wir ihn nicht in die
Verwaltungsreform einbeziehen.*

801 Als Beispiel sei hier auf Ergebnisse einer Untersuchung des Hessischen Rechnungshofes aus dem
Sozialhilfebereich verwiesen. Danach werden einzelne Elemente dieses Aufgabenfeldes, das oftmals als
,von der Kommune nicht beeinfluBbar eingeschitzt wird, in verschiedenen Kommunen sehr unterschied-
lich gehandhabt. Beispielsweise wird in einem Landkreis die Anschaffung einer Waschmaschine mit
350 DM bezuschuBt, wihrend in einem anderen Landkreis Zuschiisse von 850 DM gewihrt werden (vgl.
0.V. (1996a)).
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ziele, jedoch keine Konsolidierungsziele verfolgt werden oder einzelne Modernisierungsthe-
men nur sukzessive die unterschiedlichen Bereiche erfassen.802 Durch ein derartiges Vorge-
hen kann auch dem Vorwurf entgegengewirkt werden, daB8 bei einer flichendeckenden
Reform ,,Bereiche in Mitleidenschaft gezogen werden, deren Uhren anders gehen als die jener
Verwaltungsbereiche, die betriebsahnliche Strukturen gut vertragen.*803

Ein derartiges differenziertes Vorgehen, das die gesamte Verwaltung erfal8t804, erhéht zwar
die Komplexitdt des kommunalen Verdnderungsprozesses aufgrund der gréBeren Zahl der
einbezogenen Bereiche bzw. Aufgaben. Dieser Nachteil wird jedoch iiberkompensiert durch
die Chance, durch ein umfassendes Vorgehen gleichzeitig die Qualitit und die Akzeptanz des
Verinderungsprozesses zu erhohen. Zum einen kann eine Kommune ganzheitlich betrachtet
und damit die Interdependenzen zwischen den einzelnen Bereichen beriicksichtigt werden.
Zum anderen ist es einfacher, die Unterstiitzung der einzelnen Interessengruppen innerhalb
der Kommune zu erlangen. Bei einem selektiven Vorgehen hingegen konnen die einzelnen
Interessengruppen sehr viel leichter die Reform verhindern, indem sie - nach dem Motto
»Warum gerade wir?“ - die Notwendigkeit und den Sinn der Reform in ihrem Bereich in
Frage stellen und ihre (in der Regel gut organisierten) Anhénger zum Widerstand aktivieren.
Bei einem umfassenden Vorgehen sind, insbesondere aufgrund des hohen Signalcharakters in
der Offentlichkeit, die Moglichkeiten einer derartigen Verweigerungshaltung begrenzter, da
alle Gruppen gleichermaflen von der Reform erfafit werden.

Gleichwohl stellt die Mobilisierung der einzelnen Interessengruppen fiir den Reformprozef}
auch bei einem umfassenden Vorgehen eine grofe Herausforderung des kommunalen
Verdnderungsmanagements dar, die insbesondere zu Beginn des Prozesses einen hohen
Kommunikationsaufwand erfordert, um die Notwendigkeit, Ziele, Inhalte und Methoden zu
verdeutlichen.

3.4.4 Zeithorizont

Angesichts des hohen Problemdrucks besteht beim kommunalen Modemisierungsprozef} ein
hoher Zeitdruck, zumal die Politik in der Regel sehr kurze Zeithorizonte vorgibt.805 Aller-
dings verkraftet nach REDDIN ein System ,,zu einem bestimmten Zeitpunkt nur ein be-
stimmtes Ausmaf an Verinderung, wobei das Problem darin besteht, dafl dieses Ausmal nur

802 ygl, dazu ausfuhrlich Kapitel 3.4.4
803 Lenk (1995): 74

804 Die Einbeziehung der kommunalen Beteiligungsunternehmen ist in diesem Zusammenhang ebenfalls zu
kléren.

805 vgl. Hill (1993c): 14; Naschold (1995a): 249
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schwierig prognostiziert werden kann“806, was fiir die Kommunalverwaltung als bislang
relativ verdnderungsresistentes System in besonderem Malle gilt.

Deshalb besteht eine wichtige Aufgabe des kommunalen Verdnderungsmanagements darin,
den zeitlichen Horizont des Verdnderungsprozesses zu definieren. Dazu ist notwendig, zur
Komplexititsreduktion den ModernisierungsprozeB in einzelne Phasen zu gliedern und mit
dem ,,Modernisierungspfad” die Art festzulegen, wie die einzelnen Themen und Bereiche
zeitlich in die Modernisierung einbezogen werden. SchlieBlich mufl das Tempo des Moderni-
sierungsprozesses bestimmt werden, wobei wie erwéhnt das Spannungsfeld zu iiberbriicken
ist zwischen einer zu schnellen Reform, mit der das Problem einer méglichen Uberforderung
verbunden ist, und einer zu langsamen Reform, welche die Gefahr birgt, daB8 die Modernisie-
rungsbemiihungen nicht schnell genug wirken, um dem Handlungsdruck zu begegnen.

3.4.4.1 Vorgehen in Phasen

Aufgrund der hohen inhaltlichen und methodischen Komplexitit kann die Verwaltungsmo-
dernisierung nicht ,,auf einen Schlag“ durchgefiihrt, sondern muf schrittweise entwickelt
werden.807 Deshalb muB im Rahmen des kommunalen Verinderungsmanagements ein
ProzeBmodell entwickelt werden, in dessen Rahmen die Verwaltungsmodernisierung ablaufen
soll. FREIMUTH weist in diesem Zusammenhang auf ein besonderes Problem hin:808

»Veranderungen in komplexen Organisationen lassen sich kaum am Reif3brett
entwerfen und dann nahtlos umsetzen, weil immer unvorhergesehene, systemim-
manente Reaktionen in Rechnung gestellt werden miissen. Auf der anderen Seite
kann man die Gestaltung von Wandlungsprozessen nicht vollkommen ad hoc und
naturwiichsig verlaufen lassen.”

Die ,,Kunst“ des kommunalen Verdnderungsmanagements besteht darin, ein ProzeBmodell zu
entwickeln, das auf der einen Seite geniigend Flexibilitdt 148t, um Unvorhergesehenes
beriicksichtigen zu konnen und ausreichende Riickkoppelungsmdglichkeiten beinhaltet, um
erworbenes Wissen und Erfahrungen im Laufe des Prozesses nutzbar zu machen und so die
Modemisierung als Lernprozef3 zu begreifen. Auf der anderen Seite sollte das Prozeimodell
eine ausreichende Struktur bereitstellen, um den Orientierungsbediirfnissen der Beteiligten
Rechnung zu tragen und eine zielorientierte Reformarbeit zu gewhrleisten. Wichtig ist, daf
als Vorbereitung auf die dezentrale Ergebnisverantwortung auch im Rahmen des Modemni-
sierungsprozesses die Autonomie der einzelnen Organisationseinheiten gestirkt wird, indem

806 Reddin (1978): 278f., zitiert nach Strehl (1989): 402
807 vgl. Banner (1995): 289
808 Freimuth (1994): 87
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lediglich die Ziele und groben Umrisse des Prozesses vorgegeben werden, die Einheiten selbst
jedoch starken Einflu auf die Modernisierung ihres Bereichs nehmen konnen.

Ein grundlegendes, bereits in den 40er-Jahren entwickeltes Phasenmodell geht auf LEWIN
zuriick.809 Es unterscheidet zwischen den Phasen Unfreezing, Moving und Refreezing und
geht davon aus, dafl eine Organisation durch konsequentes Infragestellen des problematischen
Ist-Zustandes fiir Verdnderungen sensibiliert und gesffnet werden muf (unfreeze), um danach
Veridnderungsmafinahmen zu entwickeln (moving), die anschlieBend in die Routinen integriert
werden konnen (refreeze). Werden einige Adaptionen vorgenommen und die Kritik an dem
LEWINschen Modell beriicksichtigt8!0, die sich vor allem auf das mechanistische Verstind-
nis von Organisationen, das Fehlen von Riickkoppelungsprozessen und die der Refreeze-
Phase immanenten Gefahr des Aufbaus neuer Modernisierungsliicken richtet, stellt dieses
Modell eine solide Grundlage zur Entwicklung des Phasenmodells fiir den kommunalen
Verianderungsproze dar. Zwar 148t sich kein ,feststehendes Gesamtablaufschema des
Modemisierungsprozesses aufstellen, das als Standardmodell verwendet werden konnte* 811,
da die Voraussetzungen in den einzelnen Kommunen zu unterschiedlich sind. Gleichwohl ist
unabhingig von den konkreten Themen die Formulierung eines Modells méglich, das die
wichtigsten Aktivititen im Rahmen des Verdnderungsprozesses miteinander in Verbindung
bringt. Neben den Aktivititen miissen fiir die einzelnen Phasen klare Endprodukte festgelegt
werden, deren Erarbeitung und Ergebnisse in regelméBigen Entscheidungssitzungen des
Steuerungsgremiums diskutiert und beschlossen werden.812

Abbildung 26 gibt einen graphischen Uberblick iiber die einzelnen Phasen, die jeweiligen
Aktivitdten und die entsprechenden Endprodukte.

809 Vgl. Grandke (1994b): 96ff., der in seiner Arbeit die Anwendung dieses Phasenmodells beim
Reformprozel der Stadt OFFENBACH beschreibt. Vgl. dazu ferner Briickmann/Walther (1994): 193ff. Zur
konzeptionellen Beschreibung des LEWIN-Modells vgl. Kraus (1996): 179fF.; Freimuth (1994): 88f.

810 vgl. Freimuth (1994): 89

81T Klages (1995b): 16

812 Eine derartige Festlegung von Endprodukten ist trotz der Forderung nach einem ,offenen ProzeB*
zweckmiBig, da andernfalls der Modernisierungsproze8 zu diffus werden wiirde.
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Abbildung 26:  Phasenmodell

_ Diagnose, Konzept- Umsetzung
Projekt- Festlegung entwicklung und und
vorbereitung / Handlungs- MaBnahmen- Evaluation
bedarf erarbeitung
Aktivi- « Grobe Ziele und ¢ |st-Situation * Konzepte entwickeln * Manahmen
titen  Notwendigkeitder  erfassen * Detailmanahmen umsetzen
Modernisierung * Ziele detaillieren erarbeiten * Umsetzung
verdeutlichen und operationa- * Umsetzung planen Uberwachen (ggf.
* Bereitschaft der lisieren * Umsetzungscontrolling nachsteuern)
Akteure wecken * Handlungs- einrichten
* Projekt planen bedarf fur alle
* Projektstruktur Themen und
aufbauen Bereiche ableiten
End- ° Problemsensibi- * Starken- ¢ Grundiegende Konzepte  * Implementierte
pro- litat und “arbeits- Schwachen-Profil * Manahmenpléne MaRnahmenpléne
dukte fahiger” Informa- * Zielkatalog (Schritte, Verantwort- ¢ Erreichen der
tionsstand bei * Operationalisier- liche, Termine) Projektziele
den Akteuren ter Handlungs- ¢ Controllinginstrumen-
* Projektinfra- bedarf fir alle tarium
struktur Themen und
Bereiche

Quelle: Eigene Darstellung

In der kommunalen Reformpraxis sollte dieses generische Ablaufschema sowohl fiir den
GesamtprozeB3 als auch fiir die einzelnen Themenblocke angewendet werden. Dies hat zur
Folge, daf in einem ,,Multiprojektmanagement* einzelne Teilprojekte (z.B. Einfiihrung eines
Kontraktmanagements, Entwicklung eines Leitbildes etc.) nach diesem Verlaufsschema
durchgefiihrt und in einem iibergreifenden Gesamtprojekt zusammengefithrt werden.

Wie erwahnt ist generell darauf zu achten, dafl allen Beteiligten wihrend des gesamten
Prozesses die Aktivititen und Endprodukte der einzelnen Phasen klar sind, der ProzeB jedoch
geniigend Flexibiltdt aufweist, um Raum fiir situationsspezifische Entscheidungen und
pragmatische Losungen zu lassen und damit die Moglichkeit zu schaffen, den Modernisie-
rungsprozef als Lernprozef zu begreifen.

Hervorzuheben ist, daB alle vier Phasen gleichermaBlen zum Erfolg des Gesamtprozesses
beitragen. In der Praxis wird héufig die hohe Bedeutung der Projektvorbereitung und der
Umsetzungsphase verkannt. Ohne eine solide Projektinfrastruktur und eine entsprechende
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Sensibilisierung der kommunalen Akteure ist ein guter Start des (Teil-)Projektes nicht
moglich und der Erfolg der Reformbemiihungen nachhaltig in Frage gestellt.813

Da erst die gegliickte Implementierung der Verbesserungsmafnahmen den Erfolg des
Modemisierungsprozesses bestimmt, ist die Umsetzungsphase von zentraler Bedeutung.
REISS kritisiert - mit Blick auf privatwirtschaftliche Unternehmen - die héufig vertretene
Fehleinschitzung, wonach gute Einfiihrungsarbeit ein “automatisch anfallendes Abfallprodukt
guter Fithrungsarbeit” sei (“Wer fiihren kann, kann auch einfiihren”) und fordert den Aufbau
einer “Implementierungskompetenz”, die bei der Uberwindung der herrschenden Implemen-
tierungsdefizite Unterstiitzung leistet.814

Wichtig ist in diesem Zusammenhang eine enge Verzahnung zwischen Problemanalyse,
Konzeptentwicklung, Mafnahmendetaillierung und Umsetzung sowie der Aufbau eines
leistungsfihigen Umsetzungscontrollings. Dessen Aufgabe besteht darin, tiber den Umset-
zungsstatus der einzelnen MaBnahmen Auskunft zu geben und die Fithrungskrifte in die Lage
zu versetzen, gegebenenfalls nachsteuern zu kdnnen.

Der Aufwand fiir die Umsetzung wird hiufig unterschétzt. Nach Einschdtzung von REISS
biindelt die Umsetzungsarbeit bei vielen Modernisierungsprozessen dreimal soviel Personal-
kapazitit, Zeit und Energie wie die inhaltliche Entwurfsarbeit wahrend der Umbauplanung 815

3.4.4.2 Modernisierungspfade

3.4.4.2.1 Zur Bedeutung der Modernisierungspfade

Idealtypisch konnen Modernisierungspfade in drei grobe Katagorien klassifiziert werden,
(vgl. Abbildung 27), wobei sich die Kategorisierung danach richtet, wie die Organisationsein-
heiten bzw. Inhalte in die Modernisierung einbezogen werden.

813 SCHMITHALS formuliert in diesem Zusammenhang sehr pointiert: ,,Sage mir, wie Dein Projekt beginnt,
und ich sage Dir, wie es endet.” Vgl. Schmithals (1994): 198.

814 ReiB (1993a): 552
815 ygl. ReiB (1993a): 551
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Abbildung 27:  Alternative Modernisierungspfade
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Das ,,inkrementale Vorgehen“ ist dadurch gekennzeichnet, dal sowohl hinsichtlich der Inhalte
als auch beziiglich der Organisationseinheiten ein sukzessives Vorgehen gewihlt wird. Das
»radikale Vorgehen“ als Gegenstiick zur inkrementalen Methode fiihrt hingegen alle bzw.
eine Vielzahl von Modernisierungsinhalten in allen Bereichen gleichzeitig ein.

In Abgrenzung zum inkrementalen bzw. radikalen Vorgehen ist das evolutiondre Vorgehen
dadurch gekennzeichnet, daB3 jeweils ein Modernisierungsparameter konstant gehalten wird,
wihrend der andere Parameter variiert wird. Beim Stufenplan bedeutet dies, da zwar ein
flachendeckendes Vorgehen gewihlt wird, jedoch die Inhalte ,,gestreckt” von der Modernisie-
rung erfat werden. Beim Pilotversuch werden zwar die Modernisierungsinhalte forciert in
die Modernisierung einbezogen, jedoch in den einzelnen Bereichen sukzessive eingefiihrt.

3.4.4.2.2 Inkrementales Vorgehen

Beim inkrementalen Vorgehen, bei dem die Modernisierung in sehr kleinen Schritten erfolgt,
ist zwar das Risiko begrenzt, da bei Fehlentwicklungen rechtzeitig gegengesteuert werden
kann. Bei diesem Ansatz besteht jedoch die Gefahr, daB die Reformergebnisse nicht schnell
genug greifen bzw. aufgrund ihrer geringen Sichtbarkeit und des mit diesem Ansatz verbun-
denen langsamen Tempos verpuffen.
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3.4.4.2.3 Radikales Vorgehen

Im Gegensatz zum evolutiondren Vorgehen wird beim radikalen Ansatz die Verwaltungsmo-
dernisierung flachendeckend mit einer breiten Themenpalette verfolgt. Dieses Verfahren, das
auf den privatwirtschaftlichen Ansdtzen des Business Reengineering basiert8!16, weist eine
hohe Signalwirkung an die Akteure auf und bietet die Moglichkeit, die Interdepenzenden
zwischen den einzelnen Themen durch die gleichzeitige Bearbeitung gut zu beriicksichtigen.
Das rasche Vorgehen beschrénkt dariiber hinaus die Méglichkeiten der Modernisierungsgeg-
ner, den Prozefl zu verhindern. Auflerdem findet eine eindeutige Priorisierung der Moderni-
sierungsthemen gegeniiber dem Tagesgeschift statt.8!7

Diesen Vorteilen stehen Nachteile gegeniiber. Das radikale Vorgehen impliziert ein sehr
hohes Risiko fiir die entsprechende Institution, da die alten Strukturen und Instrumente
schlagartig durch neue ersetzt werden. Ist diese Umstellung nicht erfolgreich, wird damit die
Leistungsféhigkeit der gesamten Organisation erheblich gefdhrdet. Das radikale Vorgehen
erfordert dariiber hinaus einen hohen Planungsaufwand, da nach der schlagartigen Umstellung
nur noch sehr schlecht nachgesteuert werden kann. Aulerdem sind die Partizipationsmdoglich-
keiten aufgrund einer starken Top-down-Orientierung und des hohen Zeitdrucks sehr be-
grenzt. Ein weiteres Problem der radikalen Ansatzes kann darin bestehen, da durch den
relativ kurzen Zeithorizont, der in der Regel aus einem hohen Handlungsdruck resultiert,
kurzfristige Verbesserungen zu Lasten von langfristigen Entwicklungen realisiert werden.818

Angesichts dieser Vor- und Nachteile mufl die Anwendbarkeit des radikalen Vorgehens im
Einzelfall genau gepriift werden, da mit einer zu leichtfertigen Anwendung dieses Ansatzes
erhebliche Risiken verbunden sind, wihrend eine unkritische Ablehnung die Chancen auf eine
rasche Modernisierung ungenutzt 144t.819

Generell kann davon ausgegangen werden, dafl ein radikales Vorgehen dann sinnvoll ist,
wenn der Handlungsdruck so immens ist, da3 eine extrem rasche Implementierung der
Modernisierungsmafinahmen notwendig ist oder wenn zahlreiche Interdependenzen zwischen
den Modernisierungsinhalten bestehen. Allerdings sollte trotz des hohen Zeitdrucks nicht auf
eine intensive Partizipation der kommunalen Akteure verzichtet werden, da andernfalls eine

816 vgl. dazu auch Kapitel 4.3 sowie ausfihrlich Hill (1996b): 10ff; Lenk (1995): 67;
Scheer/Nittgens/Zimmermann (1996): 12ff.
Kritische Auseinandersetzungen mit diesem Ansatz finden sich bei Kieser (1996): 179ff.; Weltz
(1996): 91f.; Homburg/Hocke (1996): 2ff.

817 ygl. Zeyer (1995):288

818 ygl. Kriiger (1994a): 218

819 Zur Entscheidung tiber den Einfithrungspfad vgl. den nichsten Abschnitt.
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hohe Qualitit und die Akzeptanz des Modernisierungsprozesses nicht sichergestellt werden
kann.820

Zu einer erfolgreichen Anwendung des radikalen Ansatzes sind zahlreiche Voraussetzungen
zu erfiillen.82! So muB eine hohe Innovationsbereitschaft und -fihigkeit der beteiligten
Akteure vorliegen.822 Des weiteren ist eine starke Unterstiitzung der obersten Fithrungskréfte
notwendig, ohne die der radikale Ansatz aufgrund seiner starken Top-down-Orientierung zum
Scheitern verurteilt ist. Auerdem muf3 im Rahmen des Projektmanagements eine iibergrei-
fende, langerfristige Gesamtplanung vorhanden sein, die einen konsistenten Gesamtablauf
sicherstellt. SchlieBlich muB eine breite Qualifizierungsoffensive gestartet werden, welche die
Akteure mit den neuen Strukturen, Prozessen und Instrumenten vertraut macht.

Exponierteste Vertreterin eines radikalen Ansatzes ist die Stadt WUPPERTAL, wo auf
Pilotprojekte verzichtet und die Gesamtverwaltung gleichzeitig von der Modernisierung erfafit
wurde.823

3.4.4.2.4 Evolutiondres Vorgehen

Nahezu alle deutschen Reformkommunen haben sich fiir ein evolutionires Vorgehen ent-
schieden. Die Vorteile dieses Ansatzes liegen in einem begrenzten Risiko, dem schrittweisen
Heranfiihren der Organisation an die Veridnderungen, in den Lern- und Korrekturchancen
sowie in der Moglichkeit, die kommunalen Akteure besser in den ReformprozeB3 einbinden zu
koénnen als bei einem radikalen Vorgehen. KOCH weist in diesem Zusammenhang darauf hin,
daf} insbesondere bei Pilotprojekten ein Schneeballeffekt erzielt werden kann, indem der
Einfiihrungsprozef in den Pilotbereichen von Vertretern derjeniger Bereiche beobachtet wird,
die in der ndchsten Welle einbezogen werden und die dann auf den Erfahrungen der Pilotbe-
reiche aufbauen kdnnen.824 Wird dieses Verfahren mehrmals hintereinander angewendet,

820 Anders als in den privatwirtschaftlichen Anwendungen des BR mit seiner reinen Top-down-Orientierung

ohne weitergehende partizipatorische Elemente bezieht sich das radikale Vorgehen in der kommunalen

Reformpraxis eher darauf, da zahlreiche Modernisierungsthemen gleichzeitig bearbeitet und ohne

Pilotprojekte eingeflihrt werden.

In Anlehnung an eine Ubersicht von Voraussetzungen fiir ein flichendeckendes Vorgehen bei Klages

(1995b): 19

822 ygl. Barthel (1994a): 55
Unter Umsténden kann der Abbau von Kompetenzdefiziten durch externe Berater unterstiitzt werden.

823 Berichten von Vertretern der WUPPERTALer Stadtverwaltung zufolge, ist die Erfolgsbeurteilung dieses
Vorgehens ausgesprochen schwierig. Auf der einen Seite bezweifelt KAMINSKI, daB ,wir fur einen
langsamen UmbauprozeB den Atem gehabt hitten (Kaminski (1996): 30). CORNELIUS weist jedoch
darauf hin, daB trotz radikaler Anderungen der Organisation und der Methoden in den Einzelfeldern hiufig
der Durchbruch zu vdllig neuen Verfahren noch nicht geschafft ist, was u.a. auf die (rechtlichen)
Rahmenbedingungen zuriickzufiihren ist (vgl. Cornelius (1997b): 14).

824 yol. Koch (1996): 19 mit Blick auf die Reform der Stadtverwaltung DORTMUND.
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kann relativ rasch und unter einer erheblichen Reduzierung des Risikos eine Fldchendeckung
erzielt werden.

Diese Vorteile sind angesichts der mangelnden Ubung der kommunalen Akteure im Umgang
mit komplexen Verdnderungsprozessen durchaus bedeutsam. Allerdings diirfen die Nachteile
eines evolutioniren Vorgehens nicht auBler acht gelassen werden. Diese bestehen insgesamt in
einem in der Regel hoheren Zeitbedarf und einer damit einhergehenden hoheren ,,Liquidie-
rungsgefahr“825. Bei Pilotprojekten besteht das zusitzliche Problem, da innerhalb der
Kommunalverwaltung nebeneinander zwei verschiedene Systeme (,,traditionell“ operierende
Bereiche und Pilotbereiche) bestehen, die den Steuerungsaufwand erheblich erhéhen.826 So
sind in zahlreichen Kommunen Pilotprojekte deshalb faktisch gescheitert, weil die Steue-
rungsprobleme und Reibungsverluste hoher als der Erkenntnisgewinn waren.827 Dariiber
hinaus konnen sich Probleme dadurch ergeben, dal einzelne Bereiche, die nicht zu den
Piloten z#hlen, ungesteuert die Innovationen bereits einfiihren bzw. jegliche Probleme darauf
zuriickfiihren, daB8 sie noch nicht in die Modernisierung einbezogen wurden ("Innovations-
neid*). Andere, gegeniiber der Reform skeptisch eingestellte Bereiche kénnen versuchen,
ihren Bereich der Modernisierung zu entziehen (,,Innovationsangst“) oder die Arbeit in den
Pilotbereichen zu erschweren, um die Erfolgschancen des Pilotversuchs zu reduzieren.828

Um die Vorteile des evolutiondren Ansatzes nutzen zu kdnnen und gleichzeitig die Nachteile
kontrollierbar zu halten, muf eine Reihe von Voraussetzungen erfiillt sein.

Generell ist notwendig, dal das Gesamtkonzept der Reform verdeutlicht und die einzelnen
Schritte als Instrumente zur Realisierung des Gesamtkonzeptes begriffen werden. Bleibt der
Gesamtkontext unklar, kann dies zu zu einer ,,Verinselung*“829 fiihren, welche die Gefahr ein
Versandens der Aktivitdten birgt. Deshalb ist notwendig, daB die kommunalen Entschei-
dungstriger eindeutig klarstellen, da es trotz des sukzessiven Vorgehens zu einem umfas-
senden AnderungsprozeB kommen wird.830 In diesem Zusammenhang kommen klaren
Zeitplanen, die Auskunft iiber die Einbeziehung des weiteren Vorgehens geben, eine zentrale
Bedeutung zu.

825 Reichard (1994): 71

826 In diesem Zusammenhang sei an ein Bonmot erinnert, das bei Pilotversuchen gerne zitiert wird: ,In
England wird der Rechtsverkehr eingefuhrt. Zun#chst wird mit den Bussen begonnen!*

827 ygl. Slaby (1995): 136
828 ygl. Klages (1995b): 20
829 Kraus (1996): 189

830 yg|. Kraus (1996): 190
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Bei Stufenpldnen ist dariiber hinaus erforderlich, da die einzelnen Themen aufeinander
aufbauen und sich logisch ergidnzen. Sind die Interdependenzen zwischen den einzelnen
Themen zu stark, sollte von Anfang an eine simultane Einfiihrung verfolgt werden.

Ein pilotweises Vorgehen erfordert eine sorgfiltige Auswahl der Pilotbereiche. Die einbezo-
genen Organisationseinheiten sollten so bestimmt werden, daB zum einen bedeutsame
Verbesserungen moglich sind und zum anderen auf andere Bereiche iibertragbare Lernmdog-
lichkeiten bestehen. Dies setzt voraus, daB die Organisationseinheiten eine ausreichende
Grofe aufweisen, eine wichtige Funktion innerhalb der Verwaltung einnehmen und ihre
Aufgaben- und Organisationsstruktur eine gewisse Parallelititit zu anderen Einheiten
aufweist. AuBlerdem sollten ein ausreichender Handlungsdruck und eine gewisse Reformbe-
reitschaft vorhanden sein.

Gerade bei der Auswahl von Pilotbereichen zeigt sich, wie ernst die kommunalen Entschei-
dungstrager die Verwaltungsmodernisierung nehmen. Werden lediglich sehr kleine, periphére
und fiir die iibrige Verwaltung untypische Organisationseinheiten als Pilote bestimmt, ist zu
vermuten, dafl der Veridnderungswille der kommunalen Entscheidungstréiger begrenzt ist. Der
bisweilen formulierte Einwand, daB in derartigen Bereichen die negativen Konsequenzen von
Fehlern bei der Modernisierung nicht so ins Gewicht fallen, mu8 differenziert betrachtet
werden. Hinsichtlich der Qualitét der Aufgabenerbringung kann dieser Einwand zwar valide
sein; beziiglich der Modernisierungsbereitschaft wirken sich jedoch Fehlschlige unabhingig
von den ausgesuchten Bereichen immer negativ aus. Wird ferner beriicksichtigt, daB die
Lernméglichkeiten bei einer suboptimalen Auswahl der Pilotbereiche erheblich begrenzt sind
und dadurch die Gefahr von (kiinftigen) Fehlern bei der Modernisierung kaum reduziert wird,
erweist sich die Auswahl von grofien, reprisentativen Bereichen als deutlich iiberlegen.
Gleichwohl muf8 die Qualitit der Aufgabenerbringung auch wihrend der Modernisierungs-
phase sichergestellt sein.

3.4.4.2.5 Kombination von Modernisierungspfaden

Um die Komplexitit und das Risiko des Verdnderungsprozesses in Grenzen halten zu konnen,
ist ein differenziertes Vorgehen sinnvoll, das abhéngig von den einzelnen Themenblécken
Pilotprojekte, Stufenpldne und radikale Ansitze miteinander kombiniert.33! Eine derartige
Kombination von Modemisierungspfaden ist deshalb der Anwendung eines idealtypischen
Modemisierungspfades fiir alle Themenblocke iiberlegen, da die einzelnen Inhalte auch

831 Wie bereits dargestellt, wird der inkrementale Ansatz dem gegenwartigen hohen Handlungsdruck auf
kommunaler Ebene nicht gerecht und stellt deshalb keine problemadiquate Option dar. Gleichwohl eignet
sich ein inkrementales Vorgehen nach Durchfihrung der wichtigsten Reformschritte im Sinne einer
kontinuierlichen Verbesserung.
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unterschiedliche Zeithorizonte erfordern. In der Reformpraxis wire beispielsweise denkbar,
die Aufbauorganisation der Kommunalverwaltung in einem radikalen Vorgehen zu &ndern,
um ein Nebeneinander von altem (z.B. Amterstruktur) und neuem (z.B. Fachbereichsstruktur)
Organisationsaufbau zu verhindern.

Die unterschiedlichen Inhalte des Kontraktmanagements konnen in einem Stufenplan
eingefiihrt werden, um auf der einen Seite eine hohe Signalwirkung durch die Beteiligung
aller Organisationseinheiten zu erreichen, ohne auf der anderen Seite die Akteure zu iiberfor-
dern. Das gleiche gilt fiir die Leitbildentwicklung, bei der ein radikales Vorgehen dem
partizipativen Charakter des Themas zuwiderliefe und bei der die Umsetzung der einzelnen
Mafinahmen nach einem klar getakteten Stufenplan erfolgen sollte, um ein ,,Versanden* des
Leitbildes zu verhindern.

Die Optimierung der einzelnen Organisationseinheiten nach adressatenorientierten Gesichts-
punkten kann in Pilotprojekten erfolgen, um den ProzeB durch Erfahrungen aus den vorge-
schalteten Piloten optimieren zu konnen. Ein weiteres Anwendungsfeld fiir Pilotprojekte stellt
die Einbeziehung der Biirger in Meinungsbildungs-, Entscheidungs- und Leistungserstel-
lungsprozesse dar, die im Rahmen aktuell anstehender Projekte weiterentwickelt werden
kann.

3.4.4.3 Geschwindigkeit des Modernisierungsprozesses

Neben der Festlegung der Phasen und der Definition der Modernisierungspfade muf3 zur
Festlegung der Modernisierungsgeschwindigkeit - abhéingig von der Situation der jeweiligen
Kommune - bestimmt werden, wie die Reformschritte getaktet werden. Wichtige Kriterien
sind hierbei der Handlungsdruck aufgrund des AusmafBes der Probleme, die Innovationsbe-
reitschaft und —fahigkeit ihrer Fiihrungskrifte, Mitarbeiter und der Mitglieder des Vertre-
tungsorgans sowie das Ausmal der angestrebten Verdnderungen.

Angesichts der hohen Sensiblitdt vieler Reformthemen und der fehlenden Erfahrung der
Kommunen im Management komplexer Verdnderungsprozesse werden der Modernisie-
rungsprozeB hdufig sehr behutsam angegangen und die Reformschritte sehr weit getaktet. Bei
allem Verstindnis fiir die Notwendigkeit, die Innovationsfihigkeit und -bereitschaft der
kommunalen Akteure nicht zu iiberfordern, verkennt dieser Ansatz jedoch, daB ein zu
zogerliches Reformtempo den Reformprozef erheblich gefihrdet.

Zum einen bleiben die Modernisierungsbemiihungen unterhalb einer kritischen ,,Merkbar-
keitsschwelle, wodurch die Ernsthaftigkeit der Reform in Frage gestellt werden kann. Zum
anderen werden die Modernsierungsergebnisse nicht greifbar, so daB die Wirkung der Reform
in Zweifel gezogen werden kann. Lange Zeitspannen fiihren somit ,,sowohl in bezug auf die
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Adaption als auch die Implementierung von Projektideen eher dazu, dal diese nicht realisiert
werden”, da sich wandelnde Rahmenbedingungen, Interessen und Anforderungen den
Kontext der Modernisierung veréndern.832

Angesichte der - inbesondere durch das 6ffentliche Dienstrecht bedingten - ldngeren Umset-
zungszeiten ist im kommunalen Umfeld noch stérker als bei Verdnderungsprozessen in der
Privatwirtschaft fiir den Modernisierungserfolg von zentraler Bedeutung, beherzt in die
Reform einzusteigen, sie in einem straffen Zeitplan mit eng getakteten Meilensteinen
konsequent durchzufiihren und erste Erfolgsbeispiele schnell flichendeckend umzusetzen.
Das Ziel ist, daf sich der Prozef3 zu einem sich selbst tragenden und sich selbst verstérkenden
Prozef3 entwickelt333 und so die Modernisierungsbewegung irreversibel zu machen.834

Eine derartige fokussierte Reformarbeit, die den Faktor Zeit als wichtigen Erfolgsfaktor
berticksichtigt, darf nicht mit einer hektischen, konzeptlosen Uber-Aktivitit in den Reform-
bemiithungen verwechselt werden, die von einigen Protagonisten eines langsames Reformkur-
ses hinter anspruchsvollen Zeitpldnen vermutet wird.

Verschiedene Autoren gehen - auch mit Blick auf Reformbeispiele aus der kommunalen
Praxis - davon aus, daB die zentralen Elemente der Verwaltungsmodernisierung in etwa zwei
bis drei Jahren erarbeitet und in Ansdtzen umgesetzt werden konnen.835

In seinen Umfragen zur Verwaltungsmodernisierung hat der Deutsche Stidtetag in den Jahren
1996 und 1998 seine Mitgliedsstddte zum Zeithorizont ihrer Modernisierungsaktivititen
befragt.836 Die Ergebnisse sind in Abbildung 28 dargestellt.

832 Strehl (1989): 400

833 vgl. Klages (1995b): 21

834 vgl. Kobi (1994): 115

835 vel. dazu exemplarisch Koch (1994): 28; Klages (1991): 1162

836 vgl. Gromig/Thielen (1996): 596fF.; Gromig/Gruner (1998): 581fF.
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Abbildung 28:  Zeithorizont der Verwaltungsmodernisierung

Zeithorizont der Reform Umfrage 1996 Umfrage 1998
Bis 2 Jahre 1% 0 %337
Zwischen 2 und 5 Jahren 48 % 36 %
Zwischen 5 und 10 Jahren 36 % 54 %
Uber 10 Jahren 4% 9%

Quelle:  Gromig/Gruner (1998): 587 (gerundete Angaben)

Die Ergebnisse zeigen, daf} die Zeitvorstellungen iiber den Modernisierungsprozef erheblich
pessimistischer geworden sind. Ein wichtiger Grund fiir diese Einschitzung diirfte darin
liegen, daB8 nach anfénglichen Modernisierungserfolgen die Schwierigkeiten in letzter Zeit
deutlich zunehmen.838

POTTHAST kritisiert die langen Zeithorizonte und weist darauf hin, da8 die ,,zeitlichen
Perspektiven bis zur gelebten Wirklichkeit der Reformmodelle nur in 6ffentlich finanzierten
Einrichtungen Akzeptanz finden. Ein Reorganisationprozef3 von bis zu zehn Jahren wiirde ein
privates Dienstleistungsunternehmen allenfalls zum Konkursrichter fiihren.*839

Sollen die Ergebnisse der Verwaltungsmodernisierung in absehbarer Zukunft greifbar werden,
wird jedoch deutlich, daB eine Beschleunigung der Reform dringend geboten ist. Dazu
miissem im Rahmen eines kommunalen Verdnderungsmanagements

o auf der Ebene der Innovationsfihigkeit rasch die Qualifikationen zur Planung und
Durchfithrung komplexer Verdnderungsprozesse aufgebaut werden,

o beziiglich der Innovationsbereitschaft verdeutlicht werden, daf eine Fortfiihrung der
traditionellen Verwaltungspraxis zu einer erheblichen Einschrankung, wenn nicht gar
einem Verlust der kommunalen Selbstverwaltung fiihren wird und

e basierend auf der entsprechenden Fahigkeit und Bereitschaft eine beherzte Innovati-
onstitigkeit realisiert werden.

837 1998 gab lediglich eine von 227 Kommunen (1996: zwei von 230) an, die Reform innerhalb von zwei
Jahren zu realisieren.

838 vl dazu ausfuhrlich Kapitel 2.2.4
839 Ppotthast (1998): 493



4 Der Integrative Ansatz als mogliche Reform-
strategie

4.1 CHARAKTERISIERUNG DES INTEGRATIVEN ANSATZES

Das vorige Kapitel verdeutlichte die Grundziige des kommunalen Verdnderungsmanage-
ments. Im folgenden soll versucht werden, einen Ansatz zu entwerfen, der die spezifischen
Maéglichkeiten und Bedingungen des kommunalen Verdnderungsmanagements beriicksichtigt.
Dieser Ansatz erhebt keinen Anspruch, ein ,Patentrezept” fiir kommunale Veridnderungen
darzustellen: Dazu sind die Bedingungen und Akteure in den einzelnen Kommunen zu
unterschiedlich. Vielmehr soll er als eine mégliche Ausprigung eines umfassenden kommu-
nalen Verdnderungsmanagements Anregungen fiir die spezifische Ausgestaltung des Reform-
prozesses in den einzelnen Kommunen liefern.

Ausgangspunkt eines derartigen Ansatzes bildet eine konsequente Umsetzungsorientierung,
da bisher gerade die Umsetzungsdefizite eine signifikante Erhohung der kommunalen
Leistungsfahigkeit verhinderten. Diese Umsetzungsorientierung impliziert angesichts des
gravierenden Handlungsbedarfs sowie der hohen Komplexitit die Notwendigkeit, in der
Formulierung dieses Ansatzes gleichermaBen Uberlegungen zur Zielsetzung, zu Inhalten und
zu Methoden einzubeziehen, da andernfalls die zahlreichen Interdependenzen zwischen den
einzelnen Aspekten des kommunalen Veridnderungsmanagements nicht beriicksichtigt werden
konnen. Die gleichzeitige Beriicksichtigung von Zielen, Inhalten und Methoden, deren Ausge-
staltung im folgenden beschrieben wird, legt die Bezeichnung als ,,Integrativer Ansatz* nahe.

4.1.1 Zielsetzung

Grundlage erfolgreicher Verdnderungsprozesse sind klare und mefbare Zielsetzungen sowohl
in inhaltlicher als auch in methodischer Hinsicht.

4.1.1.1 Inhaltliche Ziele

Um den Besonderheiten des offentlichen Sektors gerecht zu werden, muB3 im Rahmen des
kommunalen Verdnderungsprozesses eine multidimensionale Zielsetzung verfolgt werden.
Der integrative Ansatz zielt auf eine ErhShung der Gemeinwohlorientierung und bezieht
neben der Wirtschaftlichkeit die Dimensionen Qualitdt und demokratische Legitimation ein.
Verwaltungsinterne Ziele, wie z.B. die Erhéhung der Mitarbeiterzufriedenheit stellen im
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Rahmen des integrativen Ansatzes wichtige Instrumentalziele des Modernisierungsprozesses
dar, bilden jedoch keine eigenstidndige Zielsetzung.

So plausibel die Forderung nach klaren Zielsetzungen ist, so problembehaftet ist, wie in
Kapitel 3.2 dargestellt, erfahrungsgemdB deren Definition im Rahmen des kommunalen
Modernisierungsprozesses. Dies kann im wesentlichen darauf zuriickgefiihrt werden, daf3
vielen kommunalen Akteuren das Denken in operationalisierten Zielgrofen fremd ist, da sie
sich teilweise als reine Ausfiihrungsstellen verstehen (dies gilt tendenziell fiir die Verwal-
tungsseite) oder auf seiten der Kommunalpolitik héufig einer gewissen ,,Ankiindigungs-
mentalitit* erliegen.840 Dariiber hinaus wird die Definition des Handlungsbedarfs erheblich
erschwert, weil die Ziele oftmals auf Basis politischer Kompromisse festgelegt werden, denen
nicht notwendigerweise sachliche Kriterien zugrundeliegen.

Eine besondere Herausforderung des kommunalen Verdnderungsmanagements besteht somit
darin,

o das Denken in ZielgroBen zu unterstiitzen und

o Hilfestellungen bei der Definition des Handlungsbedarfs zu liefern.

Denken in Zielgréfen. Um das Denken in Zielgroflen zu unterstiitzen und die Orientierungs-
und Kontrollfunktion von Zielen nutzen zu kénnen ist es notwendig, bereits von Beginn des
Modernisierungsprozesses an die Bedeutung von Zielen zu verdeutlichen und dies anhand
einiger Beispiele aus der kommunalen Praxis greifbar zu machen: Erst durch klare, operatio-
nalisierte Zielsetzungen kann der Erfolg der kommunalen Arbeit beurteilt und die Vorausset-
zung fiir eine effiziente und effektive Verwendung der stets knappen Mittel gelegt werden. In
diesem Zusammenhang ist hilfreich, auf die multidimensionale Ausrichtung des Modernisie-
rungsprozesses hinzuweisen, da von vielen Akteuren - auch vor dem Hintergrund friiherer
Reformaktivitdten - befiirchtet wird, die Verwaltungsmodernisierung diene allein der Haus-
haltskonsolidierung und geféhrde deshalb die Qualitdt der kommunalen Leistungserbringung
oder die Arbeit im Bereich freiwilliger Leistungen (z.B. im Sozial- bzw. Kulturbereich).
Entgegen dieser Befiirchtung soll die Verwaltungsmodernisierung im Sinne des Rational-
prinzips dazu beitragen, mit den zur Verfiigung stehenden Ressourcen mehr bzw. qualitativ
hochwertigere Leistungen zu erbringen bzw. den vorhandenen Leistungsstandard mit weniger
Ressourcenaufwand zu erstellen.

Diese Aussage kann dadurch unterstiitzt und in ihrer Glaubwiirdigkeit gestirkt werden, in
dem fiir den ReformprozeB der Grundsatz formuliert wird, daB EffizienzerhShungen der
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Verwaltung im Vordergrund stehen und freiwillige Aufgaben nicht bzw. nur im &uBersten
Notfall abgebaut werden. Ein derartiger Grundsatz trdgt- wie beispielsweise in HER-
TENS84! - dazu bei, die Unterstiitzung der Kommunalpolitik fiir den ReformprozeB sicherzu-
stellen und dariiber hinaus die Skepsis der Mitarbeiter gegeniiber der Verwaltungsmodernisie-
rung zu reduzieren. Dadurch wird auch der Erfahrung aus verschiedenen Reformprojekten im
privatwirtschaftlichen Sektor Rechnung getragen, wonach Programme, die ,,unmittelbar auf
das Cost-Cutting zusteuern, kaum nachhaltige Spuren“842 im Verhalten der Akteure hinterlas-
sen.

Definition des Handlungsbedarfs. Wichtige Unterstiitzung bei der Festlegung konkreter,
anspruchsvoller Zielsetzungen und des entsprechenden Handlungsbedarfs, konnen Szenario-
modelle iiber die kiinftige (Haushalts-)Entwicklung liefern. Derartige Modelle konnen - im
Gegensatz zu dem héufig lediglich Experten versténdlichen Instrumentarium des Haushalts-
wesens - allen Akteuren den Handlungsbedarf veranschaulichen und dadurch das Problembe-
wuBtsein erhhen.843

So wurde in NEUMUNSTER mit Hilfe einer Haushaltssimulation verdeutlicht, daf3 ab dem
Jahr 2000 die Zinszahlungen, nach dem Jahr 2010 die Personalausgaben durch Kredite hétten
finanziert werden miissen.844

In LUDWIGSHAFEN zeigte ein Prognosemodell, das die wichtigsten Haushaltsdaten in ein
einfaches EDV-Programm verdichtete und die kommunalen Akteure in die Lage versetzte,
selbst alternative Szenarien iiber die Entwicklung des Kommunalhaushaltes zu simulieren,
erheblichen finanziellen Handlungsbedarf auf. Das Modell bildete die Basis eines einstimmi-
gen Beschlusses des Stadtrates, die Personal- und Sachausgaben um rund 30 % zu reduzieren
und gleichzeitig die Investitionen zu halbieren, um mittelfristig einen Haushaltsausgleich zu
realisieren und damit die kommunale Handlungsfihigkeit beizubehalten.845 Das LUDWIGS-
HAFENER Beispiel zeigt einen weiteren Aspekt auf, der bei der Formulierung einer Zielset-
zung fiir den ModernisierungsprozeB beriicksichtigt werden sollte: Um mit der Verwaltungs-
modernisierung substantielle Verbesserungen zu bewirken, ist es hilfreich, in einem ,,groflen
Wurf* MaBnahmen zu entwickeln, die notwendig sind, erhebliche Verbesserungen zu
erzielen, anstatt in einem iiber mehrere Jahre verteilten ProzeB jeweils inkrementale Verbesse-

840 So ist im politischen Umfeld bisweilen festzustellen, daB zwischen der offentlichkeitswirksamen
Ankiindigung einer MaBnahme und der tatsichlichen Umsetzung eine erhebliche Liicke klafft, da die
Realisierung aufgrund aktueller Entwicklungen an politischer Relevanz verliert.

841 ygl. Bechtel (1995b): 12

842 ygl. Kunerth (1994): 90

843 ygl. Doppler/Lauterburg (1994): 81

844 ygl. Beukert (1996)

845 ygl. Wiechers (1997): 316
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rungen anzustreben.846 Der ,,grofe Wurf* bietet zum einen den Vorteil, da nicht nur ,kos-
metische, sondern auch tiefgreifende Verdnderungen in den Losungsraum aufgenommen
werden. Zum anderen ist aufgrund der besonderen Rahmenbedingungen im o6ffentlichen
Dienst eine Umsetzung der Mafinahmen ohnehin nur sukzessive méglich, so daf es sinnvoll
ist, sich moglichst friih iber den Zielzustand zu verstindigen und verbindliche MaBinahmen-
pléne zu verabschieden.

Die Definition von Wirtschaftlichkeitszielen bezieht sich auch im Rahmen des Integrativen
Ansatzes zwangsldufig auf inputorientierte Haushaltsdaten, da das kommunale
Rechnungswesen mittelfristig keine praktikablen Daten bereitstellen wird, welche den
Ressourcenverbrauch und die Outputs miteinander in Verbindung bringen. Im Rahmen des
Integrativen Ansatzes sollte jedoch pragmatisch die Richtung verfolgt werden, den
Handlungsbedarf auch ergebnisorientiert zu ermitteln. Hierzu eignen sich interkommunale
Leistungsvergleiche oder Kostenvergleiche mit privaten Anbietern. Ein auf diese Weise
ermittelter Handlungsbedarf konnte beispielsweise umfassen, bei den wichtigsten
kommunalen Leistungen das Kosten- und Leistungsniveau des jeweils besten Anbieters
zumindest einzustellen und in einzelnen Bereichen zu iiberbieten.

Derartige externe Vergleiche eignen sich - neben der Durchfithrung von Umfragen - auch zur
Festlegung von Qualititszielen (z.B. Bearbeitungszeiten) und hinsichtlich der Steigerung der
demokratischen Legitimation der Kommunalverwaltung.

So niitzlich diese Instrumente des kommunalen Verinderungsmanagements bei der Zielfor-
mulierung sein konnen, so unverzichtbar ist das Engagement der Fiihrungskrifte in Verwal-
tung und Kommunalpolitik. Ohne deren aktive Mitarbeit bei der Zieldefinition und dem
glaubhaften Bekenntnis zu den festgelegten Zielen, werden die Vorbehalte gegeniiber der
Verwaltungsmodernsierung nicht zu iiberwinden sein.

Eine besondere Rolle spielt dabei die Kommunikation der Ziele. Gelingt es, mit der Kommu-
nikation iiber die Ziele bei moglichst vielen Akteuren die Motivation fiir eine tiefgreifende
Verwaltungsmodernisierung zu wecken und eine Aufbruchstimmung zu erzeugen, um eine
Vorreiterrolle in der kommunalen Reformlandschaft zu iibernehmen, sind wichtige Voraus-
setzungen fiir einen erfolgreichen Modernisierungsprozef3 gegeben.

846 Auf eine einfache Formel gebracht, bedeutet dies in dem LUDWIGSHAFENER Beispiel, in einem Zug
ilber eine Verbesserung von 30 % nachzudenken ("1x30 %"), anstatt ilber 10 Jahre verteilt eine
Konsolidierung von jeweils 3 % anzusteuern ("10x3 %").
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4.1.1.2 Methodische Ziele

Die wichtigsten methodischen Ziele des Integrativen Ansatzes liegen in der Ressourcen- und
Zeiteffizienz des Prozesses. Eine klare Zielsetzung muf deshalb beinhalten, mit welchem
Aufwand (Budget, Personaleinsatz etc.) in welcher Zeit welche Ergebnisse erzielt werden
sollen. Von zentraler Bedeutung ist, den Modernisierungsprozef nicht als ,,Art pour I’art,
sondern als Instrument zur Realisierung kommunaler Ziele zu begreifen. Deshalb muf} eine
klare Umsetzungsorientierung aller Konzepte und MafBinahmen im Vordergrund stehen.
Gleichzeitig sollte der ModernisierungsprozeB als ,,Muster* fiir die intendierte Zusammenar-
beit zwischen den kommunalen Akteuren verstanden und entsprechend gestaltet und verwirk-
licht werden.

4.1.2 Inhaltliche Gesichtspunkte

Wie bereits ausgefiihrt, liegen wichtige Griinde fiir die gegenwértigen Schwierigkeiten in der
kommunalen Reformpraxis darin, da8 oftmals die Modernisierung binnenorientiert abléuft
und die einzelnen Themen nur isoliert in die Reform einbezogen werden.847 Dieses Vorgehen
ist zwar vor dem Hintergrund der oftmals fehlenden Erfahrung der kommunalen Akteure mit
Verianderungsprozessen nachvollziehbar. Allerdings bleiben bei einem derartigen Ansatz viele
wichtige Themen (z.B. Optimierung des Verhltnisses zwischen Rat und Verwaltung)
unbearbeitet und die Interdependenzen zwischen den einzelnen Themen unberiicksichtigt.348

Der Integrative Ansatz greift die genannten Schwierigkeiten auf und weist eine breite
Themenpalette auf, die zwar die Anforderungen an das Verdnderungsmanagement erhéht,
jedoch dem kommunalen Handlungsbedarf im wesentlichen deshalb wirksam begegnet, weil
alle problembehafteten Themen in die Modernisierung einbezogen und Ansdtze zu ihrer
Losung entwickelt werden. Die Gewichtung der einzelnen Themen ist jedoch von der
spezifischen Situation der Kommune abhéngig (themenspezifische Perspektive). Auflerdem
werden in einer themeniibergreifenden Perspektive die fiir eine konsequente Umsetzung
notwendigen Voraussetzungen geschaffen, in dem nicht lediglich punktuelle Verdnderungen
vorgenommen werden, sondern die zahlreichen Wechselwirkungen zwischen den einzelnen
Themen und der jeweilige Kontext Beriicksichtigung finden. POTTHAST, Personal- und
Organisationsdezernent der Stadt Diisseldorf, formuliert in diesem Zusammenhang mit einer
Analogie zwischen der Verwaltungsmodernisierung und einem Hausbau sehr plastisch:

847 ygl. Knauf (1997a): 23 sowie Kapitel 2.2.4
848 ygl. Baier (1998): 13
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,.Wenn es das Ziel ist, ein Wohnhaus nicht durch ein neues zu ersetzen, sondern
das Haus von Grund auf zu renovieren, dann kann man nicht nur die Fassade
streichen. Die Maflnahmen miissen alle Rdume und technischen Einrichtungen er-
fassen. Wenn das Badezimmer verlegt wird, dann miissen auch die Wasserleitun-
gen dorthin fiihren, 849

Uber diese inhaltlichen Aspekte hinaus sorgt ein breiter Ansatz fiir eine hohe Signalwirkung,
die den Reformprozef3 unter motivatorischen Gesichtspunkten unterstiitzt und die Ernsthaftig-
keit der Modernisierungsbemiihungen unterstreicht.

Um den Erfolg des Modernisierungsprozesses zu gewdhrleisten, sind aus inhaltlicher Per-
spektive mehrere Voraussetzungen zu erfiillen850:

e Integration von rein verwaltunginternen und verwaltungsexternen Gesichtspunkten
o Integration der Optimierung von Leistungsangebot und —erstellung

o Integration von iibergreifenden Themen und Optimierung der einzelnen Organisa-
tionseinheiten

e Integration von Konzeption und Erarbeitung von Einzelmafinahmen

¢ Integration mentaler, struktureller, instrumenteller und kultureller Aspekte

Integration von rein verwaltunginternen und verwaltungsexternen Gesichtspunkten

Angesichts des gewaltigen Handlungsbedarfs muf} sich der Modernisierungsproze8 mit der
Optimierung der verwaltungsinternen Strukturen, Abldufe und Steuerungsinstrumentarien
beschiftigen. Ohne die Einbeziehung einer verwaltungsexternen Perspektive, z.B. durch die
Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen Verwaltung und Vertretungsorgan sowie durch
die stirkere Einbeziehung der Biirger in Meinungsbildungs-, Entscheidungs- und Leistungser-
stellungsprozesse lduft die Modernisierung jedoch Gefahr, zu einer reinen ,,Binnenveranstal-
tung“ zu werden. Damit wiirde dem Instrumentalcharakter der Kommunalverwaltung als
Mittel zur Férderung des Gemeinwohls nur unzureichend Rechnung getragen, da die Bediirf-
nisse der Adressaten, beispielswiese in der organisatorischen Gestaltung oder der Festlegung
des Leistungsangebots, nicht geniigend Beriicksichtigung finden.

Dariiber hinaus fordert die Einbeziehung von Themen, die sich mit der Schnittstelle zu
Kommunalpolitikern bzw. den Adressaten beschéftigt, deren Bereitschaft zur Mitwirkung am
Modemisierungsprozef mit der Folge, da von ihnen externer (Modernisierungs-)Druck auf
die Verwaltung ausgeiibt wird.

849 potthast (1998): 497



Der Integrative Ansatz als mogliche Reformstrategie 233

Integration der Optimierung von Leistungsangebot und —erstellung

Beim Integrativen Ansatz spielt die Aufgabenkritik im Sinne einer Zweckkritik zwar eine
wichtige Rolle, da andernfalls die Gefahr bestiinde, ,,Unsinn zu optimieren“35!, in dem in
einem aufwendigen Verfahren die Erstellungsweise einer Leistung iiberarbeitet wird, die
kiinftig nicht mehr angeboten wird. Im Gegensatz zu friiheren Programmen zur Haushaltskon-
solidierung steht jedoch im Mittelpunkt eine konsequente Ergebnisperspektive, die zur
Verfligung stehende Ressourcen und intendierte Outputs bzw. Outcomes gesamthaft betrach-
tet und daraus abgeleitet Leistungsangebot und Leistungserstellung optimiert. In diesem
Zusammenhang wird auch -im Sinne eines verdnderten Aufgabenverstéindnisses - die
traditionell vorherrschende Auffassung, Leistungsangebot und —erstellung als nahezu
»zwangsldufige Einheit in kommunaler Hand zu betrachten, in Frage gestellt und gegeben-
falls Externe als Produzenten kommunal angebotener Leistungen eingeschaltet.

Integration von iibergreifenden Themen und Optimierung der einzelnen Organisations-
einheiten

Der Integrative Ansatz verbindet die Arbeit an iibergreifenden Themen (z.B. Einfiihrung des
Kontraktmanagements, Optimierung der gesamtstddtischen Aufbauorganisation) mit der
Optimierung der einzelnen Organisationseinheiten (Amter bzw. Fachbereiche), um auf diese
Weise sicherzustellen, da3 sowohl hinsichtlich der iibergreifenden Steuerungssysteme als
auch beziiglich des ,, Tagesgeschifts vor Ort* optimale Voraussetzungen fiir eine leistungsfi-
hige Kommunalverwaltung geschaffen werden.

Integration von Konzeption und Erarbeitung von Einzelmanahmen

Um die Umsetzungschancen der Verbesserungsideen zu erhthen, umfaBt der Integrative
Ansatz sowie die (Weiter-)Entwicklung von Konzepten (v.a. hinsichtlich des Bedarfs, der
Zielgruppen und der Nutzung von kommunalen Leistungen, beispielsweise im Sozialbereich)
als auch die Erarbeitung von EinzelmaBnahmen zur Optimierung der kommunalen Leistungs-
fahigkeit. Ohne diese Verbindung besteht die Gefahr, da3 die Modernisierung wirkungslos
verpufft, da sie in hektische, ziellose Uberaktivitit miindet (bei fehlenden Konzepten) oder
ein theoretisches Konstrukt (bei fehlenden Einzelmafnahmen) bleibt.

Integration mentaler, struktureller, instrumenteller und kultureller Aspekte

Mit seiner breiten Themenpalette bietet der Integrative Ansatz die Chance, Aspekte der
kommunalen Reorientierung, Restrukturierung, Revitalisierung und Remodellierung zusam-

850 Zur methodischen Perspektive vgl. Kapitel 4.1.3
851 von Gall (1997): 13
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menzufiihren und somit einen substantiellen Wandel herbeizufiihren.852 Die Reorientierung
schafft wichtige Voraussetzungen fiir die Reform, indem eine klare Ergebnisorientierung und
ein neues Aufgabenverstindnis verankert werden, die als mentale Basis fiir die iibrigen
Reformthemen fungieren. Die Aufgabe der Restrukturierung besteht darin, durch die
Optimierung der Aufbau- und Ablauforganisation sowie den Aufbau alternativer Organisa-
tionsformen die organisatorischen Voraussetzungen fiir eine adressatenorientierte Verwaltung
zu bilden. Dabei flieBen insbesondere Erkenntnisse der Reorientierung (v.a. hinsichtlich
adressatenorientierter Verwaltungsleistungen) ein. Die Restrukturierung bildet durch klare
Zusténdigkeitsregelungen wiederum eine wichtige Basis fiir die Revitalisierung, bei der die
Schaffung der instrumentellen Voraussetzungen fiir ein zieladédquates kommunales Handeln
steht. Die Themen der Revitalisierung wiederum wirken insofern auf die Inhalte der Reorien-
tierung bzw. Restrukturierung, als durch die Schaffung von Anreizsystemen Impulse ausge-
16st werden, das Angebot und die Erstellung kommunaler Leistungen sténdig zu optimieren.
Die Remodellierung bildet mit der Formulierung eines kommunalen Leitbildes die kulturelle
Basis fiir die anderen drei Modernisierungsfelder und fungiert gewissermalen als MeBlatte fiir
die Realisierung einer wirtschaftlichen, qualitativ hochwertigen und demokratisch legiti-
mierten Verwaltung.

Damit werden im Integrierten Ansatz mentale, strukturelle, instrumentelle und kulturelle
Aspekte miteinander verbunden und so die Chance fiir einen grundlegenden und nachhaltigen
Wandel eroffnet. Abbildung 29 verdeutlicht Zusammenhénge zwischen Modernisierungsthe-
men.

852 ygl. Kapitel 3.3
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Abbildung 29:  Modernisierungsthemen im Integrativen Ansatz und wichtige Inter-
dependenzen
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Quelle: Eigene Darstellung

4.1.3 Methodische Gesichtspunkte

Unter methodischen Gesichtspunkten ist der Integrative Ansatz durch ein konsequentes
Projektmanagement gekennzeichnet, das sich im wesentlichen durch fiinf Merkmale charakte-
risieren laft:

Integration von Primér- und Sekundérorganisation
e Integration aller kommunalen Akteure

o Integration aller Organisationseinheiten und Aufgaben

Integration von Analyse, Konzeption und Umsetzung durch rasches Vorgehen in klar
gegliederten Abschnitten und regelméfge Erfolgskontrolle
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Integration von Primiir- und Sekundirorganisation

Wie in Kapitel 3.4.1.1 beschrieben, ist die Sekunddrorganisation in ihrer Ausprdgung als
Projektorganisation der Primérorganisation in Linie und Stéiben bei der Durchfithrung des
kommunalen Modernisierungsprozesses iiberlegen. Beim Integrativen Ansatz stellt daher
unter methodischen Gesichtspunkten die Einrichtung einer leistungsfihigen Projektorganisa-
tion eine zentrale Mafnahme dar. Dabei muf3 darauf geachtet werden, daB das Projekt eng mit
der Linien- bzw. Stabsorganisation verzahnt wird und die Schnittstellen, v.a. hinsichtlich der
Aufgabenabgrenzung und der Umsetzung der Projektergebnisse, klar geregelt werden.
Andernfalls wird der Modernisierungserfolg dadurch gefihrdet, daB Primér- und Sekundéror-
ganisation unabgestimmt nebeneinanderher arbeiten.

Sowohl hinsichtlich der Projektstruktur als auch der Projektplanung und -durchfiihrung gilt
es, mehrere Aspekte zu beachten.

Projektstruktur. Das Modernisierungsprojekt kann nur dann erfolgreich ablaufen, wenn die
strukturellen Voraussetzungen der groflen Tragweite des Vorhabens gerecht werden. Dies
bedeutet einerseits, da das Projekt ,,hoch aufgehéngt® sein mufl und die obersten Fiihrungs-
krifte aus Verwaltung und Politik die Auftraggeber und Entscheider des Projektes sind. Die
obersten Fiithrungskrifte miissen sowohl in der Problemldsung als auch durch rasche,
sachgerechte Entscheidungen (v.a. im Steuerungsgremium) engagiert mitarbeiten und dadurch
den ProzeB nicht nur unterstiitzen, sondern aktiv treiben.853 Von zentraler Bedeutung fiir den
Projekterfolg ist die Auswahl der Projektleitung, da sie das Projekt - insbesondere durch die
Verantwortung fiir die operative Planung und Durchfiihrung - sehr stark prégt. Neben der
Projektleitung und dem Projektteam, das sich vor allem mit iibergreifenden Fragestellungen
beschiftigt und mit kompetenten Vertretern moglichst aller Bereiche besetzt sein sollte,
sollten bei Bedarf Subteams eingerichtet werden, die sich mit spezifischen Fragestellungen
(z.B. Einfiihrung der Budgetierung) oder der Optimierung einer bestimmten Organisations-
einheit befassen. Unbedingt erforderlich ist, die fiir die Projektmitarbeiter notwendigen
Mitarbeiter zumindest teilweise von ihren Tagesaufgaben freizustellen und fiir das Moderni-
sierungsprojekt ein Budget (z.B. fiir Fortbildungen etc.) bereitzustellen.

853 Sind diese Voraussetzungen nicht erfullt, in dem beispielsweise das Modernisierungsprojekt lediglich auf
Amtsleitungsebene angesiedelt ist und der Hauptverwaltungsbeamte, die Dezernenten sowie die Spitzen der
Ratsfraktionen nicht beteiligt sind, ist dies h4ufig ein Indiz dafiir, daB die Verwaltungsmodernisierung nicht
mit der notwendigen Ernsthaftigkeit betrieben wird, sondern lediglich eine ,,Alibiveranstaltung® darstellt.
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Im Zusammenhang mit der Festlegung der Projektstruktur mufl auch die Entscheidung
dariiber getroffen werden, ob und in welchem Mafe ein externer Berater fiir das Modernisie-
rungsprojekt hinzugezogen werden soll.854

Projektplanung. Die besonderen Herausforderungen hinsichtlich der Projektplanung bestehen
beim Integrativen Ansatz darin, trotz der Vielzahl von Themen und Organisationseinheiten
die Projektkomplexitdt in Grenzen zu halten und so ein ,,Verzetteln zu verhindern. Dazu ist
unbedingt notwendig, das Projekt in themen- bzw. bereichsspezifische Teilprojekte zu
gliedern, die relativ autonom an den jeweiligen Probleml§sungen arbeiten. Um ein Auseinan-
derdriften der einzelnen Teilprojekte zu verhindern, miissen jedoch die Teilprojekte in einem
~Mutterprojekt* zusammengefiihrt werden und die Ziele, Inhalte, Methoden und Ergebnisse
aufeinander abgestimmt werden.855 Ein derartiges Multiprojektmanagement stellt zwar hohe
Anforderungen an die Akteure, ist jedoch unvermeidbar, da die Alternative eines sukzessiven
Vorgehens einerseits zu lange dauern und andererseits den zahlreichen Interdependenzen
zwischen den einzelnen Themen und Bereichen nicht gerecht werden wiirde.856

Bei der Projektplanung sollte darauf geachtet werden, das Projekt auf der einen Seite detail-
liert und spezifisch zu planen, um geniigend Orientierungspunkte fiir den Modernisierungs-
prozef zu liefern, ohne auf der anderen Seite die notwendige Flexibilitit zu verlieren, die bei
der Durchfiihrung eines komplexen Verdnderungsprozesses notwendig ist. Hilfestellungen
hierfiir konnen Projektplane fiir die einzelnen Teilprojekte und Abschnitte liefern, die iiber die
wichtigsten Inhalte, Methoden und Endprodukte sowie die benétigten Ressourcen und den
Zeitbedarf Auskunft geben, jedoch hinsichtlich der konkreten Projektarbeit Flexibilitit
einrdumen. In diesem Zusammenhang ist zu hoffen, da die kommunalen Akteure ausrei-
chenden Mut fiir ein pragmatisches Vorgehen aufbringen und den Modernisierungsprozef
starten, auch wenn der ,,Weg noch nicht in alle Einzelheiten klar vor Augen steht*857,

Projektdurchfiihrung. Im Unterschied zu der - auch aufgrund der starken Dominanz juristi-
schen Denkens - hdufig stark perfektionistisch orientierten Verwaltungspraxis sollte die
Projektdurchfiihrung (ebenso wie die Projektplanung) durch eine gewisse Pragmatik gekenn-
zeichnet sein. Ein pragmatisches Vorgehen impliziert keinesfalls mangelnde Sorgfalt bei der
Durchfiihrung des Modernisierungsprozesses, sondern vielmehr, die intendierten Ergebnisse

854 Wie in Kapitel 3.4.2.3.6 beschrieben, 14Bt sich keine generelle Empfehlung beziiglich des Beratereinsatzes
geben.

855 Zur zeitlichen Abfolge der einzelnen Teile vgl. Kapitel 4.2

856 Erschwerend kommt hinzu, daB erfahrungsgem4B jedes Projekt mit der Zeit Komplexitat aufbaut, da die
intensive inhaltliche Auseinandersetzung h#ufig weitere Probleme offenbart, deren Bearbeitung sinnvoll
erscheint. Um zu verhindern, da8 das Projekt unbeherrschbar wird, sollte bei derartigen Themen geklart
werden, ob sie innerhalb des Modernisierungsprojektes bearbeitet, von der Prim#rorganisation erledigt oder
zeitlich verschoben werden (vgl. Jaspert/Miiffelmann (1996): 174).
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anstelle des Prozesses selbst in den Mittelpunkt zu riicken und die Zeit- und Ressourcen-
effizienz zu beriicksichtigen.858 Ein solches Vorgehen setzt voraus, die Modernisierung
explizit als Lernprozef zu begreifen und damit auch Fehler zuzulassen und sie als Ansétze zur
ProzeBoptimierung zu begreifen.

Eine wichtige Hilfestellung bei der Projektdurchfiihrung liegt in dem regelméBigen Austausch
mit anderen Reformkommunen. Neben der Nutzung persénlicher Kontakte bietet sich der
Einsatz von KIKOS (Kommunales Informations- und Kommunikationssystem) der KGSt an.
Dariiber hinaus gehen von interkommunalen Leistungsvergleichen (z.B. im Rahmen des IKO-
Netzes der KGSt und der Bertelsmann Stiftung) wichtige Anregungen fiir Optimierungen des
kommunalen Leistungsangebotes und dessen Erstellung aus.

Integration aller kommunalen Akteure

,,Was alle angeht, kénnen nur alle 16sen.“859 Dieser von Diirrenmatt in seinen ,,21 Punkten zu
den Physikern“ formulierte Satz umschreibt sehr pointiert das Prinzip des Integrativen
Ansatzes im Hinblick auf die Einbeziehung der kommunalen Akteure in den Reformprozef:
Nur die Beteiligung aller kommunalen Akteure stellt die notwendige Qualitit und Akzeptanz
der Verwaltungsmodernisierung sicher.

Der integrative Ansatz verbindet deshalb die Top-down-Orientierung klarer Ziele mit der
Bottom-Up-Orientierung intensiver Mitarbeit verwaltungsinterner und —externer Akteure bei
der Problemanalyse und —l6sung. Damit werden sowohl die Fithrungskrifte in Verwaltung
und Politik als auch die Mitarbeiter der Kommune sowie Biirger in den Modernisierungs-
prozef3 einbezogen. Denkbar ist auch, einen Beraterkreis aus Biirgern und Unternehmern
aufzubauen, der - wie im Reformprozef der Stadt REMSCHEID -den Modernisierungsproze
mitbetreut.360

Die Partizipationsformen erstrecken sich auf Mafnahmen zur Information und Kommunika-
tion sowie auf Moglichkeiten zur aktiven Mitarbeit (wie z.B. in Teams). Von zentraler
Bedeutung ist zum einen, daB bei der Ausgestaltung der Partizipationsformen eine ,.echte
Beteiligung der einzelnen Akteure erreicht wird und nicht lediglich Alibiformen realisiert

857 Diehl (1996): 49

858 Ublicherweise bindet die Suche nach der (hdufig vermeintlich) perfekten Losung so viele Ressourcen und
dauert so lange, da die rasche Realisierung einer zweitbesten Losung und die Nutzung der zeitlichen und
personellen Ressourcen fiir die Ldsung eines weiteren Problems zweckmaBiger ist.
JASPERT/MUFFELMANN formulieren mit Blick auf privatwirtschaftliche Veridnderungsprozesse ein
Motto, das auch im kommunalen Raum Anwendung finden sollte: ,Lieber die zweitbeste Ldsung rasch
realisieren als die perfekte zu spit. (Jaspert/Miiffelmann (1996): 176)

859 Diirrenmatt (1962): 79

860 ygl. Ulbrich (1997): 20fF.
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werden. Dies bedeutet auch, Autonomie einzurdumen und ,selbststeuernde Prozesse zu
aktivieren und zu begleiten, so daB Ideen von unten hochkommen.“86! Zum anderen ist
erforderlich, da} die Fithrungskrifte wihrend des Modernisierungsprozesses ihre Fithrungs-
verantwortung in besonderem Mafle wahrnehmen und sich nicht mit Blick auf die breite
Beteiligung anderer Akteure zuriickziehen.

Integration aller Organisationseinheiten und Aufgaben

Im Rahmen der Diskussion iiber die methodischen Gesichtspunkte eines kommunalen
Veridnderungsmanagements wurden die Fiir und Wider einer flichendeckenden Einbeziehung
aller Organisationseinheiten und aller Aufgaben in den ModernisierungsprozeB erortert.862
Dabei wurde hergeleitet, da3 die Integration aller Organisationseinheiten und Aufgaben zwar
die Komplexitit des Verdnderungsprozesses erhéht, die Schaffung von Tabubereichen jedoch
dem Projekterfolg insgesamt abtréglich ist. Die Griinde hierfiir liegen vor allem darin, daf die
Kommune nicht gesamthaft betrachtet wird, die Unterstiitzung der zu optimierenden Organi-
sationseinheiten schwer zu mobilisieren ist und bei einem selektiven Vorgehen nicht alle
Reserven zur Erhohung der kommunalen Leistungsféhigkeit genutzt werden.

Deshalb verfolgt der Integrative Ansatz eine Methodik, die alle Organisationseinheiten und
Aufgaben in den Modernisierungsprozef3 einbezieht, jedoch spezifische Differenzierungen
beziiglich der Ziele, Inhalte, Methoden sowie hinsichtlich der zeitlichen Durchfiihrung zuléBt.
So ist beispielsweise denkbar, relativ ,,unproblematische* Bereiche erst spét in das Projekt
einzubinden oder die Vorgaben in den einzelnen Organisationseinheiten unterschiedlich
festzulegen.

Integration von Analyse, Konzeption und Umsetzung durch rasches Vorgehen in klar
gegliederten Abschnitten und regelmiiBige Erfolgskontrolle

Der Integrative Ansatz ist dadurch gekennzeichnet, dal Problemanalyse, Konzeption von
Verbesserungsmafnahmen und Umsetzung integriert werden. Dies bedeutet,

e daf ohne eine detaillierte Problemanalyse keine Verbesserungsmafinahmen beschlos-
sen werden und

e daf} die Umsetzung auf Basis von detaillierten MaBBnahmenplénen, die Auskunft iiber
Umsetzungschritte, Verantwortliche, erwartete Verbesserungen und entsprechende
Termine geben, erfolgt sowie

e dal - im Gegensatz zur Praxis fritherer Reformansitze - die Umsetzung nicht am
Ende des Projektes erfolgt, sondern prozefbegleitend stattfindet. Dies hat den Vor-

861 ygl. Kobi (1994): 30
862 vgl. Kapitel 3.4.3
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teil, daB die Ergebnisse der Verwaltungsmodernisierung schneller greifbar werden
und das Risiko, daB die erarbeiteten Losungen ,,in der Schublade verschwinden®, re-
duziert wird.
Voraussetzungen fiir die funktionierende Integration von Analyse, Konzeption und Umset-
zung sind ein Vorgehen in klar definierten Projektabschnitten (Modulen) und eine begleitende
Umsetzungs- und Erfolgskontrolle.

Klar definierte Projektabschnitte (Module). Fiir die einzelnen Projektabschnitte miissen die
wichtigsten Inhalte und Methoden, der erforderliche Zeit- und Ressourcenbedarf sowie die
erwarteten Endprodukte - im Sinne von Meilensteinen363 -festgelegt werden. Angesichts des
hohen Problemdrucks und der Tatsache, daB die Politik kurze Zeithorizonte vorgibt und an
schnellen Ergebnissen interessiert ist, verfolgt der Integrative Ansatz eine hohe Reformge-
schwindigkeit, zumal ein langsames Vorgehen haufig nicht weniger schmerzhaft, sondern
lediglich weniger erfolgreich ist, da das Risiko des Versandens der Reformbemiihungen mit
wachsender Dauer des Prozesses wichst.

Die Vorteile eines Vorgehens in Modulen liegen vor allem in der Komplexititsreduktion
durch die Abgrenzung spezifischer Fragestellungen, in der Offenheit des Prozesses, die ein
Nachsteuern erméglicht und in einem geringeren Risiko, da beim Mifllingen eines Moduls
nicht der gesamte Prozef scheitert.864

Regelmipige Erfolgskontrolle. Auf Basis der erarbeiteten MaBnahmenplidne wird im
Integrativen Ansatz ein - nach Moglichkeit EDV-gestiitztes - Umsetzungscontrolling aufge-
setzt, das Auskunft iliber den Realisierungsstand des Modernisierungsprojektes gibt. In
regelmiBigen Abstinden (z.B. quartalsweise) wird iiberpriift, ob die vereinbarten MaBnahmen
sachlich realisiert und die intendierten Ziele erreicht wurden. Ist dies nicht der Fall, miissen
bis zur Zielerreichung in Iterationsschleifen weitere Malnahmen erarbeitet und implementiert
werden. Um die MaBnahmen und Ergebnisse des Modernisierungsprozesses in der Verwal-
tung zu verankern, sollten die Budget-, Personal- und Leistungsvorgaben an die einzelnen
Fachbereiche mit den MaBnahmen des Modernisierungsprojektes verkniipft werden.865

Bei der Umsetzung von Mafinahmen, die mit einem Personalabbau verbunden sind, kann das
Phiinomen auftreten, daB die MaBnahmen zwar sachlich realisiert werden (z.B. Einfiihrung
einer EDV-Unterstiitzung), jedoch ein Personaliiberhang entsteht, da das Personal nicht in der

863 vgl. Kobi (1994): 114

864 Das folgende Kapitel erliutert die einzelnen Module nher.

865 Hat sich beispielsweise eine bestimmte Organisationseinheit in einem MaBnahmenplan dazu verpflichtet, in
der nichsten Periode 300.000 DM einzusparen, bedeutet dies, da das Budget der Organisationseinheit in
der n#chsten Periode ceteris paribus um den gleichen Betrag reduziert wird.

Zur Beriicksichtigung von KonsolidierungsmaBnahmen im Haushaltsplan vgl. Bals (1994): 239
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gleichen Geschwindigkeit abgebaut wird. Diesem Problem kann dadurch begegnet werden,
dafl durch einen internen Stellenmarkt die verwaltungsinternen Personaliiberhénge und —
bedarfe (unter Beriicksichtigung der erforderlichen Qualifikationen) mdoglichst ausgeglichen
werden. Dariiber hinaus sind vor allem bei Mafinahmen, die sich mit dem Outsourcing von
Leistungen (z.B. im technischen Bereich) beschéftigen, entsprechende Zeitpline erforderlich,
welche die Personalfluktuation bzw. den Einsatz der Mitarbeiter in anderen Organisations-
einheiten berticksichtigen. Andernfalls besteht die Gefahr, dafl die Kommune gleichzeitig die
Personalkosten fiir die Mitarbeiter im Personaliiberhang und die Kosten des externen Dienst-
leisters aufwenden muB. Sind trotz eines internen Stellenmarktes und entsprechender Zeit-
pldne Personaliiberhénge nicht zu vermeiden, schligt KNAUF vor, diese Mitarbeiter nutz-
bringend fiir den Biirger (durch intensivere Beratung, kiirzere Wartezeiten, Intensivierung der
freiwilligen Aufgaben, lingere Offnungszeiten) oder nutzbringend fiir Verwaltung (durch
Reduzierung der Uberstunden) einzusetzen.866

Die regelméBige Erfolgskontrolle bezieht sich nicht nur auf die inhaltlichen Ergebnisse des
Modernisierungsprojektes, sondern auch auf das Projekt selbst. So werden regelméBig das
Budget, die Termine und die methodischen Ziele iiberwacht, um die Ressourcen- und
Zeiteffizienz nachzuhalten und gegebenenfalls gegensteuern zu kénnen.

Zum Abschlu des Abschnittes werden noch einmal kurz die zentralen Merkmale des
Integrativen Ansatzes zusammengefaft (Abbildung 30).

866 ygl. Knauf (1997f): 26
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Abbildung 30:  Zentrale Merkmale des Integrativen Ansatzes

Quelle: Eigene Darstellung

4.2 MOGLICHE AUSGESTALTUNG DES INTEGRATIVEN
ANSATZES

4.2.1 Die Module des Integrativen Ansatzes im Uberblick

Im folgenden wird eine mogliche Ausgestaltung des Integrativen Ansatzes dargestellt, in dem
die einzelnen Module grob skizziert werden (Abbildung 31). Da die inhaltlichen und methodi-
schen Aspekte des Modernisierungsprozesses bereits in Kapitel 3 beschrieben wurden, steht
bei der Darstellung der einzelnen Module die Erlduterung des Ablaufs im Vordergrund.
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Abbildung 31:  Module des Integrativen Ansatzes im Uberblick

Modul 1:
Konstituierung
| Projekt-
| vorbereitung Modul 2: Erarbeitung eines libergreifende Filhrungskonzepts
‘ Bestands- 4
* Grobpla- a:;:::; Konzepterarbeitung und
nung Festle guan des MaBnahmendetaillierung Umsetzung
des Projek-
e & | Handiungs- Grob-  petaillierung
« Projekt- bedarfs konzept
organi- Fur gesamte * Fuhrungs- * Mafnahmen- ¢ Implementierte MaRnahmen
sation Verwaltung konzeptin  pldne zum Fiih-  * Zielerreichung
* Starken- Umrissen  rungskonzept
Schwachen-
Profil Modul 3: Optimierung der einzelnen Organisationseinheiten
* Handlungs- i " Detaillierung\ Erarbeitung
bedarf ! Vor- ' Bestands- bereichs- Erarbeitung |\
i perei- : aufnahme/ spez. Leit- von Detail- setzun
i tung / Handlungs- / bilder und maRnahmen 9
i !/ bedarf Konzepte
Far jeden Fur jeden *MaRnah- ¢ Implemen-
Bereich Bereich menplédne tierte
¢ Starken- * Leitbild MaBnahmen
Schwéchen- ¢ (Fach)- ¢ Zielerreichung
Profil Konzepte Modul 4: KVP
* Handlungs- Einleitung eines kontinu-
bedarf ierlichen Verbesserungs-
prozesses (KVP)

Quelle: Eigene Darstellung

In Modul 1 werden die Grundlagen fiir die weitere Projektarbeit gelegt, in dem der Verénde-
rungsprozef3 entworfen und kommuniziert wird sowie der Aufbau der Projektorganisation
erfolgt.

Modul 2 beschiftigt sich mit der Erarbeitung eines iibergreifenden Fiihrungskonzeptes. Das
Ziel dieses Moduls besteht darin, das Fiihrungssystem der Kommunalverwaltung zu optimie-
ren, in dem ausgehend von einem kommunalen Leitbild das Steuerungsinstrumentarium
sowie die gesamtstiddtische Aufbauorganisation iiberarbeitet werden.

In Modul 3 werden die einzelnen Organisationseinheiten optimiert. Dazu werden nach einem
strukturierten Verfahren in den einzelnen Einheiten sowohl Anpassungen der Aufbauorgani-
sation als auch Optimierungsmafinahmen beim Leistungsangebot und der Leistungserstellung
(v.a. ProzeBoptimierungen) erarbeitet und implementiert. Modul 3 wird unmittelbar nach
Festlegung der Grundziige des gesamtstiddtischen Steuerungskonzepts gestartet und damit
parallel zur Detaillierung des Steuerungskonzeptes durchgefithrt. Durch diese zeitliche
Staffelung kann bei der Optimierung der einzelnen Organisationseinheiten auf die Ergebnisse
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des Moduls 2 (v.a. hinsichtlich der Aufbauorganisation und der Grundziige des Kontraktma-
nagements) zuriickgegriffen werden. Durch die parallele Arbeit an der Detaillierung des
iibergreifenden Fiihrungskonzeptes und der Optimierung der einzelnen Organisationseinheiten
ist es moglich, die Ziele, Inhalte, Methoden und Ergebnisse der beiden Module wechselseitig
aufeinander abzustimmen.

Nach Einleitung der ersten Implementierungsschritte der Module 2 und 3 sollte das Modul 4
gestartet werden, das sich mit der Einrichtung eines kontinuierlichen Verbesserungsprozesses
beschiftigt und somit von dem Modernisierungsprojekt in das Tagesgeschéft liberleitet. Ziel
ist, die Voraussetzungen fiir eine kontinuierliche Anpassung der Kommunalverwaltung an
sich verdndernde Ziele und Rahmenbedingungen zu schaffen. Dadurch soll das Entstehen
weiterer ,,Reformstaus* verhindert werden, deren Auflgsung erheblich héheren Aufwand
bewirken wiirde als regelméBige Anpassungen.

Der Ablauf innerhalb der Module 2 bis 3 richtet sich nach dem generischen Phasenmodell,
das in Kapitel 3.4.4.1 beschrieben wurde. Nach einer kurzen Vorbereitungsphase wird eine
Diagnose durchgefiihrt und der Handlungsbedarf festgelegt, auf dessen Basis die Konzepter-
stellung und die Mafinahmendetaillierung erfolgt. Diese MaBinahmen werden implementiert
und die Realisierung der Projektergebnisse iiberwacht. Durch dieses Vorgehen wird der
Forderung nach Integration von Analyse, Konzeption und Umsetzung Rechnung getragen.

Der Zeitbedarf fiir die einzelnen Module héngt von der spezifischen Situation der einzelnen
Kommune ab. Dies gilt insbesondere fiir das Modul 2 sowie fiir die Umsetzungsphasen, da
sich hier die zeitliche Perspektive sehr stark nach der Taktung der Schritte und den gew&hlten
Modemisierungspfaden richtet. Der Zeithorizont des Moduls 3 ist neben der Gesamtzahl der
Organisationseinheiten davon abhingig, wieviele Bereiche parallel optimiert werden. Die
Optimierung eines Bereichs wird je nach GréBe und Komplexitit rund zwei bis vier Monate
in Anspruch nehmen, sofern ein anspruchsvoller Zeitplan zugrundegelegt wird.

4.2.2 Modul 1: Konstituierung

Fiir die grundlegende Modernisierung einer Kommunalverwaltung muf} ein solides Funda-
ment gelegt werden.867 Deshalb besteht das Ziel des ersten Moduls darin, die Basis fiir die
weitere Modernisierungsarbeit zu schaffen. Hierzu zihlen

e die Grobdefinition der Ziele, Inhalte und Methoden des Modernisierungsprozesses

o die Diskussion des Grobkonzeptes zum Modernisierungsprozef3 mit den kommuna-
len Akteuren sowie

867 vgl. von Kodolitsch/Olbermann (1996): 9
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o der Aufbau der Projektorganisation

Grobdefinition der Ziele, Inhalte und Methoden des Modernisierungsprozesses. Zu Beginn
des Projektes sollte ein (mehrtigiger) Workshop der obersten Fiihrungskrifte durchgefiihrt
werden, um ein gemeinsames Verstdndnis iiber den Modemisierungsproze8 zu entwickeln
sowie eine gewisse Geschlossenheit zu erreichen und zu demonstrieren.868 In diesem Work-
shop werden die unterschiedlichen Vorstellungen iiber den Modernisierungsprozef diskutiert.
Von besonderer Relevanz sind in diesem Zusammenhang die Festlegung der groben Ziele und
Inhalte, die Vereinbarung grundsétzlicher Regeln zur Zusammenarbeit und der wichtigsten
Methoden, Vorschlédge iiber die beteiligten Personen, die Entscheidung hinsichtlich der Ein-
schaltung eines externen Beraters sowie die Verstindigung iiber die zeitliche Perspektive und
das Budget. Ferner sollte im Sinne einer ,,Kraftfeldanalyse“ identifiziert werden, welche
Akteure den Prozef} voraussichtlich aktiv unterstiitzen, sich neutral verhalten bzw. opponieren
werden. Auf Basis dieser Einschitzung sollten dann entsprechende MafBnahmen (z.B. zur
Kommunikation, Sensibilisierung, Unterstiitzung und Qualifizierung) eingeleitet werden.

Das Ergebnis des Workshops wird in einem Entwurf des Modernisierungsprojektes zusam-
mengefalit. Dieser Entwurf sollte als Vision auch eine grobe Vorstellung iiber den gewiinsch-
ten Zielzustand enthalten. Dabei ist wichtig zu verdeutlichen, daB die Vision nicht die
Projektergebnisse vorwegnimmt, sondern eine Hypothese darstellt, die unter Einbindung der
uibrigen Akteure und mit Hilfe entsprechender Analysen tiberpriift werden muf.

Diskussion des Grobkonzeptes zum Modernisierungsprozefs mit den kommunalen Akteu-
ren. Der Entwurf des Modernisierungsprozesses wird im Vertretungsorgan, in Mitarbei-
ter(teil)versammlungen sowie in Biirgerveranstaltungen vorgestellt, intensiv diskutiert sowie
positive und negative Erwartungen, Ziele und Vorschlige aufgenommen. Dariiber hinaus
kénnen schriftliche Befragungen der Mitarbeiter und Biirger durchgefiihrt werden, um weitere
Anregungen fiir die Gestaltung des Modernisierungsprozesses zu erhalten.869

Die Anregungen werden soweit wie moglich in die Projektplanung eingearbeitet, so dal am
Ende des Moduls 1 ein Entwurf des Modernisierungsprojektes vorliegt, der die wichtigen
Ziele, Inhalte und Methoden umreifit und der von einer stabilen Mehrheit der Akteure

868 vgl. Stratemann/Wottawa (1995): 114ff.; Kobi (1994): 111ff.; Doppler/Lauterburg (1994): 188ff.
869 vgl. dazu ausfihrlich KGSt (1997-13); Kertscher (1996): 49ff.; Klages (1997b): 34ff.; Klages/Gen-
sicke/Haubner (1994): 322ff.; Wagner/Dominik (1997): 35ff.; Wind (1996): 22fF.;
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akzeptiert wird.870 Dieser Entwurf sollte formal vom Vertretungsorgan beschlossen und
danach breit kommuniziert werden. 87!

Bei der Durchfiihrung der Kommunikationsveranstaltungen ist von besonderer Bedeutung,
den Handlungsdruck eindriicklich darzustellen und zu verdeutlichen, daB eine Fortfiihrung der
bisherigen Verwaltungspraxis die kommunale Selbstverwaltung ernsthaft gefdhrden wiirde.
Ohne die negativen Konsequenzen zu verschweigen, sollten die Vorteile der Modernisierung
deutlich herausgestellt werden und versucht werden, Begeisterung fiir den Reformprozefl zu
schaffen.

Aufbau der Projektorganisation. Der Entwurf des Modernisierungsprojektes dient als Basis
fir den Aufbau der Projektorganisation. Hierzu wird zunidchst der Name des Projektes
festlegt, die Entscheidungsstruktur innerhalb des Projektes sowie gegeniiber der Primérorga-
nisation definiert, das Steuerungsgremium gebildet sowie die Projektleitung und die Teams
eingerichtet. Auflerdem werden Projektpldne fiir die iibrigen Module (einschlieBlich der
Teilprojekte) erarbeitet, die iiber die Ziele und Aufgaben (auch in Abgrenzung zur Priméror-
ganisation) sowie iiber die zeitliche Perspektive und den Ressourcen- bzw. Personalbedarf
informieren.

Dariiber hinaus muf - sofern nicht bereits zu Beginn geschehen - das Projektumfeld geklart
werden. Dazu gehdren insbesondere die Regelungen hinsichtlich der Freistellung der Pro-
jektmitarbeiter von ihren Aufgaben in der Primérorganisation und gegebenenfalls der
Abschluf} einer Dienstvereinbarung zwischen Verwaltungsspitze und Personalrat iiber die Art
der Zusammenarbeit wihrend des Projektes und den Umgang mit den Projektergebnissen
(z.B. beziiglich Fragen der Besitzstandswahrung bei Versetzungen oder dem Verzicht auf
betriebsbedingte Kiindigungen bei Personaliiberhéngen).

Wie bei dem Fithrungskréifte-Workshop und den Kommunikationsveranstaltungen ist beim
Aufbau der Projektorganisation eine hohe Professionalitit von essentieller Bedeutung fiir den
weiteren Projekterfolg, da von allen Aktionen eine hohe Signalwirkung ausgeht, welche die
Einstellung der Akteure zu dem Projekt nachhaltig prégt. Diese Professionalitit umfafit dabei
nicht nur eine fundierte inhaltliche und methodische Vorbereitung und Durchfiihrung, sondern
auch den Versuch, Enthusiasmus fiir das Projekt zu wecken und das Modernisierungsprojekt
mit positiven Assoziationen und Arbeitsfreude zu verbinden. Wichtige Bausteine hierfiir sind
eine konstruktive, von Offenheit und Vertrauen geprigte Zusammenarbeit innerhalb der
Teams und zwischen Projektleitung und Projektmitarbeitern, gemeinsame Aktionen (z.B.

870 Angesichts der sehr heterogenen Interessenlage der unterschiedlichen Akteure ist kein vollstandiger
Konsens zu erwarten. Es sollte darauf abgezielt werden, die Unterstiitzung moglichst vieler Akteure
einzuholen.
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Besuche bei Reformkommunen, Trainings oder auch Teamausfliige) sowie greifbare Projek-
terfolge.

4.2.3 Modul 2: Erarbeitung eines iibergreifenden Fiihrungskonzepts

4.2.3.1 Ziele

Das Ziel des Moduls 2 liegt in der Formulierung und Implementierung eines iibergreifenden
Fithrungskonzeptes der Kommunalverwaltung.

Die Aufgaben dieses Konzeptes bestehen darin, die Voraussetzungen fiir eine Erhéhung der
Leistungsfahigkeit als Ganzes und fiir die einzelnen Organisationseinheiten zu schaffen. Dazu
werden basierend auf einem kommunalen Leitbild die Steuerungsinstrumente sowie die
iibergreifende Organisation optimiert sowie gesamtkommunale Fachkonzepte (weiter-
Jentwickelt.

Leitbildentwicklung. Das Leitbild beschreibt in einer knappen, verstidndlichen Form das
Selbstverstdndnis der Kommune. Es dient der Information, Identifikation und der Integration
und unterstiitzt damit die Remodellierung der Kommunalverwaltung. Das Leitbild besitzt als
Orientierungspunkt sowohl fir den ReformprozeB als auch fiir die téigliche Arbeit der
Kommunalverwaltung hohe Relevanz.

Optimierung der Steuerungsinstrumente. Mit der Entwicklung eines neuen Steuerungsin-
strumentariums werden die Voraussetzungen zur Erhhung der kommunalen Leistungsfihig-
keit durch eine grundlegende Revitalisierung und eine Reorientierung gelegt. Im Zentrum
dieses Themenkomplexes stehen die Erarbeitung eines Konzeptes zur Einfithrung des
Kontraktmanagements, der Aufbau eines systematischen Personalmanagements, die Ent-
wicklung von Produktkatalogen, welche die konsequente Ergebnisorientierung mit einem
verdnderten Aufgabenverstindnis widerspiegeln, sowie die Schaffung von Wettbewerbs-
strukturen innerhalb der Kommunalverwaltung.

Uberarbeitung der Organisation. Im diesem Themenfeld geht es darum, die gesamtstadtische
Aufbauorganisation unter adressaten- und ergebnisorientierten Gesichtspunkten zu restruktu-
rieren, alternative Organisationsformen aufzubauen (v.a. Projektorganisation beispielsweise
bei der Durchfiihrung groBer Bauprojekte) und Organisationsprinzipien zur Neugestaltung der
dezentralen Organisationeinheiten festzulegen.

871 vgl. Blume (1994): 6
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Fachkonzepte. Im Zuge der Erarbeitung des Fiihrungskonzeptes werden bereichsiibergrei-
fende Fachkonzepte, wie z.B. das Investitionsmanagement, das Stadtmarketing oder das
EDV-Konzept (weiter-)entwickelt, welche die Basis fiir die erfolgreiche Arbeit in den
dezentrale Bereiche legen.

4.2.3.2 Vorgehen
Das Vorgehen in Modul 2 gliedert sich in vier Abschnitte:

e Bestandsaufnahme und Festlegung des Handlungsbedarfs
¢ Erarbeitung eines Grobkonzeptes
e Detaillierungsphase

e Umsetzung

Bestandsaufnahme und Festlegung des Handlungsbedarfs

Nach einer Auftaktveranstaltung, in der das Modul allen Beteiligten vorgestellt wird, erfolgt
eine ,.kompromiBlose“872 Bestandsaufnahme mit dem Ziel, die Probleme sowie die Stirken
und Schwichen der Verwaltung zu analysieren. Darauf aufbauend werden die Ziele formuliert
und der Handlungsbedarf abgeleitet. Die wichtigsten Endprodukte des ersten Moduls sind ein
Starken-/Schwachenprofil der Kommunalverwaltung sowie eine Aufstellung des Handlungs-
bedarfs, der im Rahmen des Projektes bearbeitet wird. Um ein solides Fundament fiir die
Modernisierungsarbeit zu legen, sollte die Bestandsaufnahme sehr umfassend durchgefiihrt
werden, auch wenn auf einzelne Teile erst in Modul 3 zuriickgegriffen wird.

Im einzelnen umfaft die Bestandsaufnahme

o die Erfassung des Aufgabenumfangs der einzelnen Organisationseinheiten873
e die Analyse der Haushaltssituation,
o die Erfassung der Steuerungsinstrumente und ihrer Wirksamkeit,

e die Untersuchung der Organisationsstruktur, insbesondere im Hinblick auf Zustén-
digkeitsregelungen, Schnittstellen und mégliche Doppelarbeiten. Dariiber hinaus
wird versucht, ein Versténdnis der kulturellen, informellen Gegebenheiten innerhalb
der Kommunalverwaltung mit Hilfe von Interviews mit unterschiedlichen Akteuren
zu erhalten.

872 Baier (1998): 13
873 Zur Aufgabenanalyse vgl. die Ausfiihrung zu Produktpldnen in Kapitel 3.3.1.1 sowie Biirmann (1998): 39ff.
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Bereits bei der Bestandsaufnahme ist eine breite Partizipation von zentraler Bedeutung, um
eine hohe Qualitit und Akzeptanz sicherzustellen.874 Dabei sollten nicht nur verwaltungsin-
terne Akteure, sondern auch Mitglieder des Vertretungsorgans und Biirger beteiligt werden.
Dadurch kann auch verhindert werden, daf die Diagnose zu stark nach der Perspektive einer
bestimmten Interessengruppe durchgefiihrt wird.

Eine besondere Herausforderung bei der Bestandsaufnahme besteht darin, das Spannungsfeld
zwischen einem zu detaillierten und daher zeitaufwendigen Vorgehen und einem zu stark
hypothesengetriebenen und damit mit der Gefahr der selektiven Wahrnehmung verbundenen
Praktik zu meistern. Ob der erreichte Detaillierungsgrad ausreicht, kann unter pragmatischen
Gesichtspunkten an der Frage beurteilt werden, ob mit Hilfe der durchgefiihrten Analysen ein
optimiertes Konzept erarbeitet und auch gegeniiber Kritikern argumentiert werden kann.

Die Ergebnisse der Bestandsaufnahme werden vom Projektteam in themenspezifischen
Stirken-Schwichen-Analysen zusammengefat und mit Vorschligen erginzt, welche
themenspezifischen Detailziele im Rahmen des Projektes erreicht werden sollen. Das
Steuerungsgremium befindet iiber die Ergebnisse der Stirken-Schwéichen-Analyse, diskutiert
die Vorschlage iiber die Zielsetzungen und stellt den Handlungsbedarf als Differenz aus Ist-
und Sollzustand fest. Von besonderer Bedeutung ist hierbei, daB im Sinne der multidimensio-
nalen Zielsetzung nicht nur Haushaltsziele, sondern auch Ziele hinsichtlich der Wirtschaft-
lichkeit, Qualitdt und demokratische Legitimation festgelegt werden.

Nach DOPPLER/LAUTERBURG besteht die Gefahr, daB innerhalb der Institituion nur
unzureichend iiber die Ergebnisse informiert wird und die Daten ausschlieBlich im Projekt-
team oder im Management interpretiert werden.875 ProblembewuBtsein und Handlungsdruck
lassen sich aber nur erzeugen, wenn die Ziele und der Handlungsbedarf verdeutlicht werden.
Deshalb sollten die Ergebnisse der Bestandsaufnahme sehr breit kommuniziert werden.

Erarbeitung eines Grobkonzepts

Unmittelbar nach Feststellung des Handlungsbedarfs durch das Steuerungsgremium wird mit
der Erarbeitung eines Grobkonzeptes begonnen. Ziel ist, moglichst rasch die Grundrisse des
kiinftigen Fiihrungskonzeptes zu beschlieBen. Dadurch soll einerseits verhindert werden, daB
zeit- und ressourcenaufwendige Detailarbeit geleistet wird, die anschlieBend (beispielsweise
vom Vertretungsorgan) verworfen wird. Andererseits stellt der Grundri des kiinftigen
Fiihrungskonzeptes eine wichtige Grundlage fiir die Durchfithrung des Moduls 3 dar, da zur
Optimierung der einzelnen Organisationseinheiten die gesamtkommunale Aufbauorganisation

874 vgl. Volz (1987a): 872; Zeyer (1995): 264
875 vgl. Doppler/Lauterburg (1994): 95
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sowie die wichtigsten Zustindigkeiten und Verantwortlichkeiten (z.B. im Rahmen des
Kontraktmanagements) in Umrissen feststehen miissen.

Zur Erarbeitung des iibergreifenden Fiihrungskonzeptes sollte das Projekt in sechs Teilpro-
jekte aufgeteilt werden, die von einzelnen Subteams bearbeitet werden.876 Um ein Auseinan-
derdriften der Projektarbeit zu vermeiden, ist eine enge Abstimmung zwischen den einzelnen
Teilprojekten unbedingt notwendig. Die Teilprojekte sind in Abbildung 32 dargestellt.

Abbildung 32:  Teilprojekte des iibergreifenden Fithrungskonzeptes

(Weiter-)Entwicklung von

Produktkatalogen
Einfithrung eines Organisation
Kontraktmanagements * Optimierung Aufbauorganisation
* Neue Veranwortungsabgrenzung * Aufbau alternativer
¢ Controlling Organisationsformen
Leitbild * Festlegung von Organisations-

prinzipien far die Optimierung
Aufbau eines systematischen der einzelnen Organisations-
Personalmanagements einheiten

Schaffung von
Wettbewerbsstrukturen

Gegebenfalls zusitzlich
(Weiter)-Entwicklung

von Fachkonzepten
Quelle: Eigene Darstellung

Da das Leitbild als Basis fiir die Entwicklung der tibrigen Konzepte dient, sollte die Leit-
bildentwicklung mit einem zeitlichen Vorlauf gegeniiber den anderen Themen gestartet
werden.877

Aufgrund seiner weitreichenden Konsequenzen sowohl fiir den Modernisierungsprozef3 als
auch fiir die tdgliche Arbeit der Kommunalverwaltung mufl das Grobkonzept intensiv
zwischen allen Beteiligten diskutiert werden. Wichtig ist hierbei, dal die Philosophie des
Konzeptes, seine zentralen Elemente und die Konsequenzen fiir die einzelnen Akteure
deutlich werden, ohne sich in Details zu verlieren. Nach der intensiven Diskussion muf3 das
Grobkonzept von den zustindigen Stellen (Vertretungsorgan bzw. Oberbiirgermeister, bei

876 Fiir die (Weiter-)Entwicklung der Fachkonzepte werden ebenfalls Subteams eingerichtet.

877 Mit der Erarbeitung des Leitbildes sollte wegen der sehr breiten Partizipation und dem damit verbundenen
hohen Zeitaufwand bereits parallel zur Bestandsaufnahme begonnen werden.
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mitbestimmungspflichtigen Tatbestinden Personalrat) beschlossen werden.878 Dieser
BeschluB stellt einen wichtigen Meilenstein innerhalb des Modernisierungsprojektes dar.

Detaillierungsphase

Im Anschlu an den Beschluf3 des Grobkonzeptes beginnt die Detaillierungsphase, in der eine
Verfeinerung der Konzepte (z.B. zur Dezentralisierung der Finanz-, Personal- und Organisati-
onsverantwortung und zur Kosten- und Leistungsrechnung) erfolgt und umsetzungsfihige
MaBnahmenpléne erarbeitet werden. Hierbei mufl entschieden werden, ob die einzelnen
Themenbldcke ,,auf einen Schlag® flichendeckend, in Stufenplénen oder in Pilotprojekten
eingefiihrt werden sollen.879 Eine besondere Bedeutung kommt der Abstimmung und
Verbindung der einzelnen Instrumente, wie z.B. der Verkniipfung von Produktplédnen und
Haushaltsplan im Sinne einer ergebnisorientierten Haushaltsplanung, zu. Die Ergebnisse der
Detaillierungsphase werden in einem Beschlufl der zustéindigen Stellen verabschiedet.

Umsetzung

Die Umsetzung des neugestalteten Fiihrungskonzeptes erfolgt auf Basis der erarbeiteten
MaBnahmenpléne. Die sach- und termingerechte Implementierung der Mafnahmen wird
regelméBig durch ein Umsetzungscontrolling iiberwacht und die Ergebnisse an die zusténdi-
gen Stellen weitergeleitet. Sollte es bei der Umsetzung zu Schwierigkeiten kommen, werden
die MaBnahmenpléne in den einzelnen Subteams iiberarbeitet.

4.2.4 Modul 3: Optimierung der einzelnen Organisationseinheiten

4.2.4.1 Ziele

Die Zielsetzung des Moduls 3 besteht in der Erarbeitung und Implementierung von Maf3nah-
men zur Erhdhung der Leistungsfdhigkeit in den einzelnen Organisationseinheiten. Dazu
werden in einem strukturierten ProzeB nach einer kurzen Vorbereitungsphase zunédchst der
Handlungsbedarf detailliert und bereichsspezifische Leitbilder entwickelt. Analog zu Modul 2
dienen diese Leitbilder als Grundlage fiir die Erarbeitung spezifischer Konzepte und Detail-
maBnahmen, die anschlieBend umgesetzt werden. Die detaillierte Festlegung des Handlungs-
bedarfs und die Verbindung von Leitbild, Konzept und Detailmafinahmen stellen eine Abkehr
von der traditionellen Reformpraxis mit ihren zahlreichen inkrementalen EinzelmaBinahmen
dar und schaffen wichtige Voraussetzungen fiir eine grundlegende Optimierung.

878 Die Zustandigkeiten richten sich nach den kommunalrechtlichen Bestimmungen.
879 vgl. dazu ausfuhrlich Kapitel 3.4.4
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4.2.4.2 Vorgehen

Vorbereitung

Zur Durchfiihrung des Moduls 3 muf} zunéchst geklart werden, auf welchem organisatori-
schen Aggregationsniveau die Optimierung durchgefiihrt werden soll (Dezernat, Fachbe-
reich/Amt, Abteilung). Dabei sollte auf die Regelungen zuriickgegriffen werden, die im
Zusammenhang mit der Dezentralisierung der Ressourcen- und Ergebnisverantwortung
getroffen wurden. Wurde beispielsweise im Rahmen einer neu geschaffenen Fachbereichsor-
ganisation festgelegt, daB} kiinftig die Fachbereichsleitung die Ressourcen- und Ergebnisver-
antwortung wahrnimmt, sollte das Modul 3 auch auf Ebene der Fachbereiche durchgefiihrt
werden.

Des weiteren muf} die Reihenfolge festgelegt werden, in der die Organisationeinheiten in den
strukturierten Prozef einbezogen werden.

Fir jede einzelne Organisationseinheit wird - in der Regel unter Vorsitz des jeweiligen
Bereichsverantwortlichen - ein Subteam aus Fiihrungskriften, Mitarbeitern und Vertretern des
Projektteams gebildet, das fiir die Durchfithrung des Programmes zusténdig ist.880

Detaillierte Bestandsaufnahme und Festlegung des Handlungsbedarfs

Im Anschlu} an eine Auftaktveranstaltung, in der das Programm und die Teams vorgestellt
werden, erfolgt die detaillierte Bestandsaufnahme und Festlegung des Handlungsbedarfs.
Dazu wird auf die in Modul 2 erarbeiteten Ergebnisse aufgebaut und ein detailliertes Stirken-
Schwichen-Profil der einzelnen Bereiche erarbeitet, in dem beispielsweise die Arbeitsabliufe,
der Ressourcenverbrauch und die Leistungsergebnisse eingehend analysiert werden.

Zur Detaillierung des in Modul 2 auf gesamtkommunaler Ebene festgelegten Handlungsbe-
darfs werden die Ziele auf die einzelnen Organisationeinheiten ,,heruntergebrochen*.

Bei der Festlegung der Wirtschaftlichkeitsziele sind dabei drei Fragen zu beantworten:

e Welches Volumen wird verteilt?
e Nach welchem Schliissel wird verteilt?
o Welche Art von Konsolidierungsmafinahmen werden zugelassen?

Volumen. Hier geht es zunichst um die Frage, ob aktuelle oder fiir die Zukunft prognosti-
zierte Volumina auf die Organisationseinheiten verteilt werden. Angesichts der Zukunfts-

880 Bei groBeren Organisationseinheiten ist sinnvoll, mehrere Teams zu bilden, die jeweils fir einen abgrenzten
Bereich (z.B. Abteilung) zustindig sind.
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orientierung des Integrativen Ansatzes und der sukzessiven Umsetzung der MaBnahmen
sollten fiir eine mittlere Frist prognostizierte Volumina zugrundegelegt werden. Des weiteren
muB gekliart werden, ob die Konsolidierungsvorgaben den tatsichlichen Handlungsbedarf
oder hohere Betridge umfassen sollen. Diese Frage 148t sich nur anhand der spezifischen
Gegebenheiten in der einzelnen Kommune beantworten. Erfahrungen aus DORTMUND
zeigen jedoch, daB die Vorgabe einer ,Denkhiirde” in doppelter Hohe des tatsichlichen
Handlungsbedarfs, insbesondere bei hohen tatsichlichen Fehlbetridgen, nicht durchsetzbar
scheint.88!

Verteilungsschliissel. Idealerweise sollte der gesamtkommunale Handlungsbedarf nach einem
Schliissel verteilt werden, der die Leistungsfihigkeit der einzelnen Organisationseinheiten
zugrundelegt, die beispielsweise durch interkommunale Vergleiche der Produktkosten
ermittelt wurde. Bei einem derartigen Verfahren hitten solche Bereiche mit einem hohen
Nachholbedarf hinsichtlich ihrer Leistungsfihigkeit einen vergleichsweise hohen, leistungsfé-
hige Bereiche einen geringen Zielbeitrag zu leisten.

Da jedoch aufgrund der Schwichen im kommunalen Steuerungssystem und den damit
einhergehenden Informationsdefiziten eine derartige ergebnisorientierte Schliisselung auf
mittlere Frist nicht moglich ist, muB bei der Verteilung des Handlungsbedarfs auf inputorien-
tierte GroBen zuriickgeriffen werden. Dabei stehen prinzipiell zwei Alternativen zur Auswahl:
Entweder erfolgt die Schliisselung linear (z.B. orientiert am bisherigen Ausgabevolumen)
oder differenziert (z.B. nach politisch gesetzten Schwerpunkten). Auch wenn bei der ersten
Variante bestimmte Anpassungen vorgenommen werden konnen882, bleibt das grundsétzliche
Problem, daf3 Bereiche, die bisher gut gewirtschaftet haben, gegeniiber anderen Bereichen
benachteiligt werden. In der zweiten Variante besteht insbesondere das Problem, daB eine
differenzierte Vorgabe politisch ausgesprochen schwer durchsetzbar ist. Als Kompromif16-
sung bietet sich ein ,,gemischtes” Verfahren an, das auch bei dem Modemisierungsprozef in
LUDWIGSHAFEN Anwendung fand. Hier wurde der Handlungsbedarf in Hohe von 110
Mio. DM zunichst unter den Dezernenten, entsprechend ihrem Anteil an den Ausgaben des
Verwaltungshaushalts, aufgeteilt. Diese gaben ihrerseits die Zielvorgaben an die nédchste
Hierarchie der Verantwortlichen weiter, wobei ihnen eine abweichende Differenzierung der
Verteilung vorbehalten blieb.883

Art der Konsolidierungsmafinahmen. SchlieSlich muf3 festgelegt werden, ob lediglich
Kostensenkungsmafnahmen oder auch Mafinahmen zur Erh6hung der Einnahmen zugelassen

881 vgl. Koch (1995): 342

882 5o konnten —um den Sozialbereich nicht zu tberfordern - beispielsweise Ausgaben fur Sozialhilfe nicht
beriicksichtigt werden.

883 vgl. Wiechers (1996b): 501
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werden. Grundsitzlich sollten beide Dimensionen Anwendung finden, jedoch sind bei
Einnahmenerh6hungen (ordnungs-)politische Gesichtspunkte zu beriicksichtigen. So muf
ausgeschlossen werden, da Monopolstellungen zur Durchsetzung von Preissteigerungen
genutzt werden oder private Anbieter durch das subventionierte Leistungsangebot kommuna-
ler Stellen vom Markt verdréngt werden.

Neben den Wirtschaftlichkeitszielen miissen auf Basis politischer Uberzeugungen, Verglei-
chen mit Externen und Umfragen die Zielsetzungen hinsichtlich der Qualitdt und der Erhé-
hung der demokratischen Legitimitit festgelegt werden. Insbesondere bei den Qualititszielen
ist wichtig, da3 nicht das (maximal) machbare, sondern das von den Adressaten gewiinschte
und finanzierbare Leistungsniveau festgelegt wird. Die (politischen) Diskussionen iiber die
Qualitdtsstandards konnen durch Szenariorechnungen, die Auskunft iiber die jeweiligen
Kosten und Wirkungen bei alternativen Leistungsstandards geben, unterstiitzt und versach-
licht werden.

Der Handlungsbedarf wird - wie in Modul 2 - in den zustidndigen Gremien diskutiert und
beschlossen.

Erarbeitung eines bereichsspezifischen Leitbildes

Auf Grundlage des kommunalen Leitbildes, das in Modul 2 entwickelt wurde, erfolgt die
Erarbeitung eines bereichsspezifischen Leitbildes, das wiederum als gemeinsame Basis die
Arbeit in der bestimmten Organisationseinheit prégen soll.

Erarbeitung bereichsspezifischer Konzepte

Auf Basis der in der Bestandsaufnahme des Moduls 2 entwickelten Projektpline werden in
dieser Phase die Fachkonzepte fiir die einzelnen Produktbereiche bzw. Produktgruppen
erarbeitet bzw. weiterentwickelt. Ziel ist, der Arbeit der Organisationseinheit einen konzep-
tionellen Rahmen zu geben und im Rahmen der Konzepterstellung die grundsitzlichen Ziele
zu reflektieren, zu operationalisieren und darzustellen. Damit wird die Grundlage fiir eine
kritische Analyse der angebotenen Leistungen, ihre Erstellung und ihre Wirksamkeit gelegt.
Ausgesprochen sinnvoll ist beispielsweise die Erarbeitung bereichsspezifischer Konzepte in
solchen Bereichen, deren Zuschnitt bzw. Leistungsspektrum sich aufgrund der Restrukturie-
rung oder der Einfiihrung des Kontraktmanagements stark verdndert haben. Dies gilt bei-
spielsweise flir die Querschnittsbereiche, deren Umgestaltung durch die explizite Darstellung
ihrer Fachkonzepte (z.B. Personalentwicklungskonzept, Konzept zum Angebot zentraler
Serviceleistungen) unterstiitzt und auf eine solide Basis gestellt werden kann.

Dariiber hinaus sollte im Zuge der Konzepterstellung die Aufbauorganisation des jeweiligen
Bereiches auf Basis des jeweiligen Produktkatalogs festgelegt werden.
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Erarbeitung von DetailmaBnahmen

Die Erarbeitung von DetailmaBnahmen umfafit zwei Dimensionen: Zum einen soll das
Leistungsangebot, zum anderen die Leistungserstellung in wirtschaftlicher und qualitativer
Hinsicht optimiert werden.

Zur Erhohung der Wirtschaftlichkeit lassen sich prinzipiell KostensenkungsmaBnahmen
sowie Mafnahmen zur EinnahmenerhShung durch Steigerungen in der Preis- oder Mengen-
komponente884 unterscheiden (Abbildung 33). Im Rahmen der MaBnahmendetaillierung
werden Kostensenkungen im Vordergrund stehen, da die Moglichkeiten zur Einnahmenerho-
hung (auch aus politischen Griinden) stark begrenzt sind.

Abbildung 33:  Ideenbaum zur Mafnahmendetaillierung

Volliger Wegfall
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Quelle: Eigene Darstellung

Die wichtigsten Kostensenkungsansitze bestehen in einer Reduzierung der Leistungen und in
einer rationelleren Leistungserbringung. Eine Reduzierung der Leistung ist insbesondere dann
sinnvoll,

884 paritber hinaus konnen Einnahmen durch VermdgensveriuBerungen generiert werden. Von dieser
Mdglichkeit wird hier jedoch, v.a. aufgrund ihres "Einmal-Charakters", abgesehen.
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e wenn die Zielbeitrige der betrachteten Leistung gering sind und sie deshalb keine
hohe Prioritit aufweist,

e wenn aus ergebnisorientierter Perspektive durch das Angebot einer anderen Leistung
mit einem geringeren Aufwand ein vergleichbarer Output erzielt werden kann oder

e wenn der Leistungsstandard sich nicht an den Bediirfnissen der Adressaten, sondern
am (maximal) Machbaren orientiert.

Die Ansitze der rationelleren Leistungserbringung bestehen in einer effizienteren organisato-
rischen Zuordnung, z.B. durch Anderungen der Aufbauorganisation oder durch Fremdver-
gabe, sowie in einer effizienteren Gestaltung der Abliufe, beispielsweise mit Hilfe einer
Geschiftsprozefoptimierung.885 Nach den Erfahrungen vieler Reformkommunen liegen
gerade in der Optimierung der Prozesse durch Straffung, Standardisierung, Parallelisierung,
verbesserte Kapazititsauslastung und verstirkten EDV-Einsatz erhebliche Optimierungspo-
tentiale.

Unter qualitativen Gesichtspunkten sollten sich die MaBnahmen sowohl auf das Ziel der
Recht-und OrdnungsmaBigkeit (z.B. Reduzierung der erfolgreichen Widerspriiche) und auf
die Steigerung die Adressatenorientierung (z.B. verinderte Offnungszeiten, verstindliche
Formulare etc.) als auch auf die Erhohung der Flexibilitit (z.B. Angebot zeitgemiBer
Leistungen) beziehen. Zur Erhohung der demokratischen Legitimitéit sollte im Rahmen der
Mafnahmendetaillierung intensiv gepriift werden, wie die Biirger stirker in die kommunale
Arbeit integriert werden kénnen.

Viele der erarbeiteten MaBnahmen werden Beitrdge in mehreren Zieldimensionen liefern
(z.B. gleichzeitige Erhohung der Wirtschaftlichkeit und der Qualitit). Bei Zielkonflikten muf3
eine Prioritdtsentscheidung dariiber getroffen werden, ob die entsprechende MaBnahme
durchgefiihrt wird, obwohl eine Zieldimension negativ tangiert wird.

Wichtige Orientierung bei der Optimierung der Organisationseinheiten liefern interkommu-
nale Leistungsvergleiche sowie der Vergleich mit privaten Anbietern vergleichbarer Leistun-
gen.

Unter methodischen Gesichtspunkten kann es sinnvoll sein, bei der Malnahmendetaillierung
einen Zero-Base-Ansatz durchzufiihren.886 Hierzu wird, ohne auf das bestehende Leistungs-
spektrum zuriickzugreifen, auf Grundlage des Leitbildes und der bereichspezifischen Kon-
zepte der Frage nachgegangen, welche Leistungen wie erstellt werden miifiten, um die Ziele
effizient und effektiv zu erreichen. Ein derartiger Ansatz, der gleichsam den betrachteten

885 Zu den Anstitzen im Rahmen der GeschiftsprozeBoptimierung sowie weiterfuhrender Literatur vgl. Kapitel
332.

886 vgl. Volz (1987a) (1987b)
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Bereich ,,auf der griinen Wiese* neu errichtet, hilft, Denkblockaden abzubauen und tradierte
Verhaltensweisen zu iiberwinden.

Von zentraler Bedeutung bei der Erarbeitung der DetailmaBinahmen ist die Zielsetzung, ein
Kaputtsparen* zu verhindern. Deshalb sollte eine mittelfristige Perspektive bei der Entwick-
lung der Mafnahmenplidne verfolgt werden und rentable Investitionen, insbesondere in
moderne Technik und Fortbildungsmafinahmen, durchgefiihrt werden, auch wenn sie
kurzfristig das Budget belasten.

Alle VerbesserungsmaBnahmen werden bewertet, priorisiert, auf Umsetzbarkeit {iberpriift887
und - versehen mit der detaillierten Ubersicht tiber die notwendigen Schritte, die Verantwort-
lichen, Termine und den intendierten Zielbeitrag - in MaBnahmenpléne eingestellt. Sollte die
Summe der MaBinahmen nicht ausreichen, den definierten Handlungsbedarf zu erreichen,
miissen in einem Iterationsschritt weitere Mafnahmen erarbeitet werden. Die Maflnahmen-
plidne werden von den zusténdigen Stellen beschlossen und zur Umsetzung freigegeben.

Umsetzung

Analog zum Modul 2 erfolgt die Umsetzung der Optimierungsmafinahmen auf Grundlage der
erarbeiteten Maflnahmenpléne. Die Implementierung wird durch ein Umsetzungscontrolling
iiberwacht.888 Erweist sich eine Mafinahme als nicht umsetzbar, muB die entsprechende
Organisationseinheit weitere Verbesserungsmafnahmen erarbeiten, sofern durch den Wegfall
der nicht umsetzbaren Mafinahme die Zielerreichung nicht mehr sichergestellt ist.889

Wie fiir den gesamten Modernisierungsprozel, sollten im Modul 3 Anreize geschaffen
werden, die gesetzten Ziele zu erreichen. Dazu gehért, daB die projektbezogenen (Konsolidie-
rungs-)Fortschritte unabhéngig von neuen Haushaltsbelastungen erfaBt und honoriert wer-
den.8%0 Dariiber hinaus sollten Organisationseinheiten, die im Rahmen des Projektes heraus-
ragende Leistungen erarbeitet haben, auf materielle oder immaterielle Weise besonders
belohnt werden.

887 In diesem Zusammenhang ist beispielsweise zu kldren, ob und welche Investitionen zu tétigen sind oder ob

die MaBnahme mit den rechtlichen Rahmenbedingungen kompatibel ist.
888 Angesichts der Vielzahl von unterschiedlichen MaBnahmen ist dazu eine EDV-Unterstiitzung unbedingt
notwendig.
Wie bereits erwahnt, sollten die MaBnahmen des Modemnisierungsprojektes mit der Haushaltsplanung
verkniipft werden, um itber den BudgetierungsprozeB zus#tzliche Anreize fur eine konsequente Umsetzung
der beschlossenen Mafinahmen zu setzen.
890 vgl. Mading (1996b): 90

889
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4.2.5 Modul 4: Einleitung eines kontinuierlichen Verbesserungsprozesses

Bestand die Aufgabe der Module 2 und 3 darin, in einem ,,Kraftakt” die Kommunalverwal-
tung zu transformieren und ihre Leistungsféhigkeit signifikant zu erhohen, besteht das Ziel
des vierten Moduls darin, einen kontinuierlichen Verbesserungsproze (KVP) einzuleiten und
damit die Projektarbeit in eine ,lernende Organisation“89! zu iberfiihren. Eine derartige
Institution ist dadurch gekennzeichnet, daB sie sich kontinuierlich an verdnderte Ziele und
Rahmenbedingungen anpaBt, Innovationen verwirklicht sowie ihr institutionelles Wissen
nutzt und ausbaut.892

Mit den in den vorangegangenen Modulen entwickelten Verbesserungsmalnahmen (z.B.
Verflachung der Hierarchie), Instrumenten (z.B. durch die Einfiihrung von Anreizkonzepten)
und Methoden (z.B. Projektorganisation) wurden wichtige Voraussetzungen fiir einen
selbsttragenden VerbesserungsprozeB gelegt.8%3 In einem derartigen Prozef iiberpriift jeder
Bereich kritisch, ,,ob und was besser, schneller, einfacher ablaufen kann und erarbeitet
gleichzeitig Verbesserungsvorschldge zur Beseitigung der Ursachen.“39* Zusitzlich wird
hinterfragt, ob das Leistungsspektrum angepalt werden muB, um eine hohere Wirksamkeit
und Zielerreichung sicherzustellen.

Die Aufgabe im Rahmen des kommunalen Verinderungsmanagements liegt darin, diesen
selbstorganisatorischen Proze auf Dauer zu etablieren und zu steuern. Eine derartige
Steuerung wird nach BLEICHER dann notwendig, wenn das System Gefahr lduft, entweder
in Apathie, Desinteresse, Arroganz und Selbstzufriedenheit zu verharren oder sich in sténdi-
ger Selbstverstirkung in ,eine Extremsituation mit pathologischen Merkmalen“895 begibt.
Eine Fremdsteuerung durch das Management ist notwendig, um

o im ersten Fall Impulse zur Erzeugung von Spannungen zu geben, damit zielgerich-
tete Entwicklungsprozesse stattfinden und

89

Zu den Begriffen des kontinuierlichen Verbesserungsprozesses bzw. der lernenden Organisation vgl.
exemplarisch Al-Ani (1996): 142ff.; Bentz (1996): 24ff.; Brodtrick (1993): 210ff.; Eckel (1995): 25ff.;
Gebler/Bentz (1998): 40ff; Gobel (1997): 9ff; Hasselmann/Kdnig (1997): 30ff; Hill (1994): 40ff;
Schreydgg/Noss (1995): 169ff.; Wildemann (1995): 1ff.; Zuberbithler (1995): 80ff.
Wichtige Aspekte organisationalen Lernens werden ausfuhrlich bei Probst (1994) (insbesondere 301ff.)
diskutiert.
Die Bedeutung institutionellen Wissens verdeutlicht die mit Blick auf die Schwichen der Wissensver-
wertung in GroBunternehmen formulierte Sentenz: ,, Wenn SIEMENS wilte, was SIEMENS weiB ... .“
893 vgl. Adamaschek (1994): 62
STRATEMANN/WOTTAWA sprechen in diesem Zusammenhang von einem ,,ProzeB mit Ansteckung*
(Stratemann/Wottawa (1995): 227f.).
894 vgl. Erdtmann/Tost/Knauf (1997): 257
895 vgl. Bleicher (1995): 15

892



Der Integrative Ansatz als mogliche Reformstrategie 259

e im zweiten Fall die Entwicklung durch lenkende Eingriffe und die Gestaltung ande-
rer Erfolgsbedingungen abzufangen und umzukehren.
Die Steuerungsaktivititen des Managements sollten - im Sinne der neu erarbeiteten Philoso-
phie der Flexibilitdt und Eigenverantwortung - in der Regel durch Ziele sowie Rahmenvorga-
ben und nur in Sonderfillen durch Einzeleingriffe erfolgen.

Um mit den Bemiihungen zur kontinuierlichen Verbesserungen grofere Umsetzungserfolge
als bei den - hiufig relativ umsetzungsschwachen8% - Initiativen im Bereich des betriebli-
chen Vorschlagswesen oder von Qualitétszirkeln zu erzielen, miissen einige Punkte beriick-
sichtigt werden. So sollten die Projektstrukturen so lange beibehalten werden, bis sich der
KVP stabilisiert hat und fest im Steuerungsinstrumentarium verankert ist. In diesem Zusam-
menhang sollte ein hierarchie- und bereichsiibergreifender Erfahrungsaustausch institutionali-
siert werden, um individuell bzw. in den Bereichen vorhandenes Wissen in der gesamten
Organisation nutzbar zu machen und weiterzuentwickeln. Dariiber hinaus miissen durch ein
systematisches Benchmarking Anregungen von auBen hinzugezogen werden397, um zu
verhindern, da sich die Kommunalverwaltung von ihrer Umwelt abkoppelt. Wichtigste
Voraussetzung fiir den Erfolg des KVP ist jedoch die konsequente Umsetzung der in den
Modulen 2 und 3 erarbeiteten und beschlossenen Verbesserungsmafinahmen, ohne die die
Motivation der Beteiligten verlorengeht und kein glaubwiirdiger KVP initiiert werden kann.

4.3 DER INTEGRATIVE ANSATZ IN ABGRENZUNG ZU
ANDEREN REFORMSTRATEGIEN

Nachdem in den vorigen Abschnitten der Integrative Ansatz dargestellt wurde, wird nun der
beschriebene Ansatz mit anderen Reformstrategien verglichen, um Gemeinsamkeiten und
Unterschiede herauszuarbeiten. Aus der Vielzahl der Reformansitze wurden hierzu zwei sehr
kontrdre Ansdtze ausgewdhlt, welche die Spannbreite des Change Managements plastisch
verdeutlichen:898

o Business Reengineering (BR)

o Organisationsentwicklung (OE)

Business Reengineering (BR). Nach Uberzeugung von HAMMER/CHAMPY, die entschei-
dende Beitriige zur seiner Entwicklung lieferten, ist das BR ,.ein fundamentales Uberdenken
und radikales Redesign von Unternehmen oder wesentlichen Unternehmensprozessen. Das

896 vgl. Al-Ani (1996): 142
897 vgl. Hill (1994): 41
898 Die traditionelle Reformpraxis der Kommunalverwaltung wurde bereits in Kapitel 2.1.3.2 dargestellt.
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Resultat sind Verbesserungen um Gréfenordnungen in entscheidenden, heute wichtigen und
mefbaren LeistungsgroBen in den Bereichen Kosten, Qualitét, Service und Zeit.“899

Die Beurteilung dieses Ansatzes ist ausgesprochen kontrédr. Auf der einen Seite schafft das
rasche, ,revolutiondre“ Vorgehen die Voraussetzungen dafiir, da3 Institutionen mit hohem
Handlungsdruck in addquater Zeit Verdnderungen erarbeiten konnen, wie auch Beispiele
erfolgreicher Anwender dieses Ansatzes zeigen. Auf der anderen Seite wird erhebliche Kritik
am BR geiduBert, die sich neben der fehlenden konzeptionellen Tiefe%0 insbesondere auf die
geringe Einbeziehung der Beteiligten (mangelnde Sozialvertriglichkeit), die Vernachléssi-
gung ,,weicher Faktoren“ und auf die Gefahr der Vernachldssigung langfristiger Entwicklung-
schancen aufgrund der Kurzfristorientierung (,,Organigrammkosmetik*“9°!) beziehen.

Organisationsentwicklung (OE). Die Gesellschaft fiir Organisationsentwicklung versteht
Organisationsentwicklung als ,einen léngerfristig angelegten, organisationsumfassenden
Entwicklungs- und Verénderungsprozef3 von Organisationen und den in ihr tidtigen Menschen.
Der Prozef} beruht auf dem Lernen aller Betroffenen durch direkte Mitwirkung und praktische
Erfahrungen. Sein Ziel besteht in einer gleichzeitigen Verbesserung der Leistungsfihigkeit
der Organisation und der Qualitit des Arbeitslebens.“902 Die OE stellt damit die Anderung
von Einstellungen, Werten und Verhaltensweisen der Mitglieder eines sozio-6konomischen
Systems in den Vordergrund.

Wie das BR wird dieser Ansatz sehr unterschiedlich beurteilt. Wirken sich die breite Beteili-
gung der Organisationsmitglieder und die Einbeziehung kultureller Elemente in den Verédnde-
rungsprozeB positiv auf dessen Erfolgschancen aus, richtet sich die Kritik auf die oft lange
Zeitperspektive und eine Unterschitzung der Machtkomponente, die sich in unzureichenden
Moglichkeiten zur Durchsetzung unpopuldrer, aber notwendiger Entscheidungen und in
unklaren Zielsetzungen duflert.903

Der Integrative Ansatz versucht, eine Synthese der unterschiedlichen Reformstrategien
herzustellen, in dem die klare Zielorientierung (Top-down Orientierung) und das rasche
Vorgehen des BR mit der breiten Partizipation und der Beriicksichtigung von Interdependen-
zen der OE verbindet. Dariiber hinaus bezieht er Erfahrungen aus unterschiedlichen Reform-

899 Hammer/Champy (1995): 48

900 S0 fehlen beispielsweise im BR-Konzept Hinweise zur Umsetzung und dem Umgang mit Zielkonflikten
(vgl. Linden (1996): 112). KIESER kritisiert, daB das BR-Konzept unklar 148t, was BR im Kern ist und
formuliert den ,Verdacht®, daB BR eine ,Bedeutung suggerierende Sprechblase ist, die beliebig mit
Inhalten gefullt werden kann.“ (Kieser (1996): 180)

901 Homburg/Hocke (1996): 13
902 zitiert nach Eggert (1996): 29, Thom (1995): 873
903 ygl. Thom (1995): 873
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kommunen ein. Durch dieses Vorgehen sollen die Vorteile beider Ansétze weitgehend genutzt
werden, ohne die teilweise erheblichen Nachteile in Kauf zu nehmen.

Abbildung 34 gibt einen vergleichenden Uberblick iiber die wichtigsten Charakteristika des
BR bzw. der OE.
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Abbildung 34  Gegeniiberstellung des Business Reengineering und der Organisation-

sentwicklung

Kriterium Business Reengineering Organisationsentwicklung

Herkunft des |Ingenieurwissenschaften/- Sozialpsychologie/Bera-

Ansatzes Beratungspraxis (management- tungspraxis (sozialorientiert)
orientiert)

Grundidee Revolutiondrer Wandel von Evolutiondrer Wandel von
Unternehmungen oder Unter- Organisationen und der derin
nehmensprozessen tatigen Menschen
Tiefgreifender und umfassender | Dauerhafter Lern- und Ent-
Wandel wicklungsprozefl
Diskontinuitt Kontinuitat
Verédnderung in groferen Verdnderungs in kleinen
Schritten Schritten

Ziele Erhéhung der Wirtschaftlichkeit | Erhdhung der Wirtschaftlichkeit

und der Humanitit

Normative Konsequentes Hinterfragen von | Demokratisierung und Enthier-

Grundposition | Strukuren/Abldufen/Systemen | archisierung
Uberzeugte zu Beteiligten Betroffene zu Beteiligten
machen machen

Ziele Erhohung der Wirtschaftlichkeit | Erh6hung der Wirtschaftlichkeit
(6konomische Effizienz) und der Humanitét

Zeithorizont | Mittelfristig mit Druck zu Langfristig mit Geduld und
raschen Erfolgen (in quantifi- Offenheit (z.B. fiir Eigen-
zierbaren Grofien) dynamik)

Ansatzpunkte |Prozeforientierung als Basis zur | Neugestaltung der organisa-
Neugestaltung der Ablauf- und |torischen Strukturen sowie
Aufbauorganisation Anderung der Einstellungen und

Verhaltensweisen der Menschen

Quelle: In Anlehnung an Thom (1995): 875f.; Kriiger (1994a): 218;

Emrich (1996): 55
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Wie alle Reformansdtze muf} sich der Integrative Ansatz der Frage stellen, ob er tatsichlich
umsetzbar ist oder lediglich einen (weiteren) eklektizistischen Reformansatz darstellt, der als
weierlegende Wollmilchsau“ an der kommunalen Wirklichkeit scheitert.

Wie in Kapitel 3.1 hergeleitet wurde, muB eine Reformstrategie eine hohe Qualitit der
Verbesserungsansitze mit einer breiten Akzeptanz kombinieren, um die Voraussetzungen fiir
den Umsetzungserfolg sicherzustellen. Aus dieser Perspektive gibt es eine Reihe von Griin-
den, die fiir eine Umsetzbarkeit des Integrativen Ansatzes sprechen. Durch seine Breite
schafft er die Basis fiir eine hohe Qualitét, in dem eine umfassende Erfassung und Analyse
der kommunalen Probleme sowie fiir die Entwicklung und Implementierung konsistenter
Lésungsansitze erméglicht werden, wobei die kommunalen Besonderheiten und die Interde-
pendenzen zwischen den einzelnen Modernisierungsfeldern Berticksichtigung finden. Dartiber
hinaus legt der Integrative Ansatz wichtige Voraussetzungen fiir eine breite Akzeptanz, da er
durch sein konsequentes Projektmanagement eine breite Partizipation der kommunalen
Akteure, eine flichendeckende Einbeziehung aller Organisationseinheiten und Aufgaben und
ein rasches Vorgehen umfaft.

Dennoch stellt der Integrative Ansatz, wie bereits erwéhnt, kein Patentrezept®®* fiir die
Gestaltung kommunaler Verinderungsprozesse dar und erhebt deshalb - im Gegensatz zu
anderen Reformansitzen - auch keinen ,,Ausschlieflichkeitsanspruch®. Vielmehr sollten die
vorgestellten Grundziige eines kommunalen Verdnderungsmanagements und der Integrative
Ansatz im Sinne einer Heuristik Anregungen zur spezifischen Gestaltung des Veranderungs-
prozesses geben. So muB, um die spezifischen Gegebenheiten zu beriicksichtigen und eine
Uberforderung zu vermeiden, jede einzelne Kommune individuell die Ziele, Inhalte und
Methoden des Verwaltungsmodernisierung festlegen und priorisieren.905

904 vgl. KGSt (1995-6)

905 Dies zeigen auch die Erfahrungen von Reformkommunen, wie z.B. DETMOLD, HERTEN,
LUDWIGSHAFEN, OBERHAUSEN und PASSAU, deren Reformansitze bei der Konzipierung des
Integrativen Ansatzes beriicksichtigt wurden.



5 Fazit und Ausblick

Um Verdnderungprozesse auszuldsen, zu planen, durchzufiihren und erfolgreich abzu-
schliefen, sind vier Voraussetzungen zu erfiillen. Zunéchst muf} ein Anlaf, der die Verénde-
rung notwendig macht, vorliegen und erkannt werden. Zweitens muf} eine realistische
Maoglichkeit bestehen, durch eigenes Engagement die Situation zu verbessern. Drittens
miissen die Akteure iiber die Fihigkeit zur Planung und Durchfiihrung des Modernisierungs-
prozesses verfligen. SchlieBlich muB der klare Verdinderungswille der Beteiligten vorhanden
sein.

Um beurteilen zu kénnen, wie groB die Erfolgschancen der kommunalen Modernisierung sind
und damit der Frage nachzugehen, ob die erheblichen Leistungsreserven der Kommunalver-
waltungen realisiert werden kénnen, werden nun zum Abschlufl dieser Arbeit als Fazit und
Ausblick zugleich die genannten vier Punkte betrachtet.

Anlap. Neben der tiefgreifenden und langanhaltenden Finanzkrise sorgen die Akzeptanz- und
die Modernisierungsliicke fiir einen enormen Handlungsbedarf und stellen damit ausreichen-
den AnlaB fiir eine umfassende Reform der Kommunalverwaltung dar.

Moglichkeit. Die Méglichkeit zur Durchfiihrung des Veridnderungsprozesses ,,aus eigener
Kraft* bezieht sich zum einen auf die extern gesetzten Rahmenbedingungen und zum anderen
auf das notwendige Instrumentarium zur Gestaltung der Modernisierung.

Die Rahmenbedingungen der kommunalen Reform sorgen im Vergleich zu Modernisierungen
in der Privatwirtschaft sicherlich zu einer hoheren Komplexitit (z.B. durch die Entschei-
dungsstrukturen) und bewirken vor allem im rechtlichen Bereich gewisse Restriktionen. Die
Erfahrungen zeigen jedoch, daB viele Modernisierungsschritte auch ohne Anderungen der
Rahmenbedingungen méglich sind und daher die Forderung nach einer Neugestaltung des
externen Rahmen als Bedingung fiir eine kommunale Modernisierung nicht gerechtfertigt ist.
Gleichwohl miissen die staatlichen Stellen den Modernisierungsproze unterstiitzen, indem
sie weitere rechtliche Flexibilisierungen zulassen und den ModernisierungsprozeB nicht durch
zusitzliche Belastungen der Kommunen konterkarieren.

Hinsichtlich des notwendigen Instrumentariums zur Planung und Durchfiihrung des Moderni-
sierungsprozsses sind zwar mit dem NPM und NSM die konzeptionellen Grundlagen
vergleichsweise weit entwickelt. Viele Modernisierungsansitze weisen jedoch noch erheb-
liche Umsetzungsdefizite auf, so da8 die weitere Entwicklung des systematischen kommuna-
len Verdnderungsmanagements, das sich sowohl mit den Zielen, als auch mit den Inhalten und
Methoden beschiftigt, dringend geboten ist. Hier sind gleichermaBen Wissenschaft, Kommu-
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nalverbinde und die kommunale Praxis gefordert, um moglichst rasch das existierende
Instrumentarium zu systematisieren und, auch unter Nutzung privatwirtschaftlicher und
ausliandischer Erfahrungen, weiterzuentwickeln. Die vorliegende Arbeit will durch die
Darlegung der Grundziige eines derartigen kommunalen Verdnderungsmanagements und der
Vorstellung des Integrativen Ansatzes einen Beitrag zur Entwicklung einer entsprechenden
. Praxistheorie* leisten.

Fihigkeit. Bislang verfiigen viele kommunale Akteure noch nicht iiber ausreichende Erfah-
rungen in der Planung und Durchfiihrung von komplexen Verdnderungsprozessen, so daf3
gegenwirtig noch Qualifikationsdefizite zu konstatieren sind. Zur Uberwindung dieser
Defizite kann beitragen, einen systematischen Erfahrungsaustausch zwischen Reformkommu-
nen, aber auch mit privatwirtschaftlichen Organisationen zu institutionalisieren sowie bei
Bedarf externe Berater hinzuziehen. Dariiber hinaus sollten die kommunalen Akteure
(insbesondere die Mitarbeiter) durch Schulungsprogramme und Moglichkeiten der aktiven
Mitwirkung beim VerdnderungsprozeB weiterqualifiziert werden, um damit ihre Motivation
und Entwicklungsféhigkeit zu nutzen.

Wille. Der Modemisierungsbereitschaft kommt von allen vier Voraussetzungen die am
meisten erfolgskritische Rolle zu. Ohne den Willen der Akteure, die Probleme wahrzu-
nehmen, das bestehende System in Frage zu stellen, die eigene Rolle zu iiberdenken, Besitz-
stande auf den Priifstand zu stellen und sich aktiv an der Entwicklung und Implementierung
von Losungen zu beteiligen, wird die Reform scheitern. Eine signifikante Erhéhung der
kommunalen Leistungsfahigkeit im Interesse des Gemeinwohls wire damit nicht realisierbar.

Hinsichtlich des Reformwillens herrschen enorme Unterschiede bei den einzelnen Akteuren,
so daB ein differenziertes Vorgehen notwendig ist. Die ,,Reformer* sollten aktiv unterstiitzt
werden, wobei eine externe Unterstiitzung beispielsweise in positiven Presseberichten sowie
in Preisverleihungen an besonders innovative Verwaltungen bzw. Organisationseinheiten
bestehen konnte. Verwaltungsintern sollten die reformbereiten Mitarbeiter von den neu zu
gestaltenden Anreizsystemen besonders profitieren. Die ,Neutralen“ sollten durch ent-
sprechende Informationen und erfolgreichen Praxisbeispielen von der Notwendigkeit und der
Durchfiihrbarkeit der Reform iiberzeugt und fiir eine aktive Mitarbeit gewonnen werden.
Gegeniiber den ,,Refomgegnern* sollte ein Verstindnis ihrer Vorbehalte entwickelt werden,
um diese bei der Gestaltung des Verdnderungsprozesses nach Méglichkeit zu berticksichtigen
oder durch entsprechende KompromiBangebote zumindest die Tolerierung des Modernisie-
rungsprozesses zu erreichen. Sollte dies nicht gelingen, miissen die EinfluBmdglichkeiten der
Reformgegner auf den Modernisierungsprozef so gering wie méglich gehalten werden.

Angesichts des Handlungsdrucks, der ausreichenden AnlaB fiir eine umfassende Modernisie-
rung schafft, der existierenden Ansitze, welche die Reformméglichkeiten aufzeigen, den
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Anstrengungen zur Weiterentwicklung der Fahigkeiten und dem zunehmenden externen
Druck, der den Modernisierungswillen der Akteure erhoht, sind die Voraussetzungen fiir eine
tiefgreifende Verwaltungsmodernisierung gegeben. Jedoch sind weitere Anstrengungen
notwendig, um den eingeschlagenen Weg zu einem erfolgreichen Ende zu fiihren. Den
Biirgern und Unternehmen kommt dabei eine zentrale Rolle zu, die sie bislang noch nicht
ausgeprigt wahrnehmen und die von den Protagonisten der Verwaltungsmodernisierung
kaum unterstiitzt wird: Wird durch sie als ,,Auftraggeber” der Kommunalverwaltung deutlich
die Unzufriedenheit mit der traditionellen Verwaltungspraxis sowie die Bereitschaft zur
aktiven Mitwirkung artikuliert, kdnnen sich Verwaltung und Politik der Modernisierung kaum
verschliefen.

Bei der kiinftigen Gestaltung von kommunalen Verdnderungsprozessen sollte deshalb den
politischen Auftraggebern eine aktivere Rolle zugemessen und dadurch eine wichtige
Voraussetzung fiir eine adressaten- und gemeinwohlorientierte Modernisierung der Kommu-
nalverwaltung geschaffen werden.
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