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VERWALTUNG 2025
VERSUCH EINER REFLEXION

Gunnar Schwarting

I. Einfiihrung — Verwaltung: Viele Facetten

 Gewiss ist es reizvoll, einen Blick in die Zukunft der Verwaltung zu wer-
fen; doch die Beschreibung dessen, was Verwaltung 2025 sein mag, bedarf
einiger Klirungen vorab. Denn die Verwaltung gibt es nicht; sie weist
~ vielmehr viele Facetten und Anforderungen auf. So.ist-die Betrachtung zu-
nichst auf Deutschland zu beschriinken — das bedeutet keineswegs, dass
Entwicklungen im Ausland nicht relevant sein konnen fiir die deutsche
Verwaltung; sie erfahren deshalb insoweit Beriicksichtigung als sie fiir die
deutsche Entwicklung Impulse geben kénnen oder sollten.. Dabei kommt in
jlingster Zeit vermehrt auch internationalen Organisationen wie der EU und
der OECD. prigendere Rolle zu, da sie die 6ffentliche Verwaltung unter-
schiedlicher Linder vor dem Hintergrund ihrer jeweiligen Empfehlungen
beleuchten.! Gleichwohl bleibt der Handlungsraum durchweg auf Deutsch-
land begrenzt.

Ein zweites ist zu beachten: Die deutsche Verwaltung in ihrer heutigen
Prigung ist durch einen Entstehungsprozess gekennzeichnet, der z.T. — wie
die Institution des Berufsbeamtentums — weit iiber die Geschichte der:Bun-
desrepublik Deutschland hinaus. zuriickreicht. Das bedeutet, dass Verdnde-
rungsprozesse sich stets an diesen Strukturen orientieren (und auch reiben)
miissen, iiber deren RechtmiBigkeit und Zuléssigkeit vielfach auch gericht-
lich geurteilt worden ist. Daraus resultiert durchaus ein gewisses: Behar-
rungsvermogen, das die Geschwindigkeit von Wandlungen, der deutschen
Verwaltung prigt und manchen Reformeifer spiirbar dimpft.

Innerhalb Deutschlands ist die Differenzierung in die drei:Ebenen‘Bund,
Liander und Kommunen zu beriicksichtigen. Innerhalb jeder Ebene sind die
ausgelagerten Bereiche, insbesondere die 6ffentlichen Einrichtungen, An-
stalten und Unternehmen zu beachten. Ihre Arbeit unterliegt allerdings
ganz anderen Kriterien als die Kernverwaltung. Eine Sparkasse oder ein
Stadtwerk, auf der Bundesebene aber auch die Deutsche Bahn, haben ande-
re — oft durch Mirkte bestimmte — Rahmenbedingungen, so dass auch das

! Vgl. dazu ALTER/JACOBZONE (2011) S.109, die insbesondere auf die Bedeutung

des Ministertreffens der zustindigen Fachminister im November 2010 in Vene-
dig verweisen (ibid. S.96ff.).
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Handeln der dort Tétigen vermutlich eigenen Entwicklungslinien folgt. Das
bedeutet nicht, dass dies fiir eine Betrachtung der Verwaltung 2025 irrele-
vant wire, ebenso wenig wie die Annahme, diese Bereiche blieben unbe-
rithrt von dem, was in der iibrigen Verwaltung geschieht. Einerseits kann —
wenn sie es denn will — die Kernverwaltung auch von Innovationen in ,,ih-
rem“ unternehmerischen Bereich lernen; andererseits gelten bestimmte Re-
geln, so z.B. im Zusammenhang mit compliance-Anforderungen, im Kern
fur die Unternehmen ebenso wie auch fiir die klassische Verwaltung.

Im Mittelpunkt steht im Weiteren indes die Kernverwaltung, namentlich
der Kommunen, deren weit gefichertes Aufgabenspektrum die meisten
Verénderungen vermuten ldsst. Schwierig ist allerdings, dass selbst die
Kernverwaltung keine homogene Einheit darstellt. So sind die Polizei oder
die Lehrerschaft in einer Landesverwaltung gewiss nicht mit den gleichen
Kriterien zu beurteilen wie eine Ministerialbiirokratie; gleiches gilt' auf
kommunaler Ebene: Das Anforderungsprofil eines allgemeinen Sozialen
Dienstes oder einer Kindertagesstitte ist mit sehr spezifischen Herausforde-
rungen konfrontiert, die mit denen einer Stadtkasse, einer Organisationsab-
teilung oder eines Rechtsamtes nur sehr eingeschrénkt zu vergleichen sind.

Vor diesem Hintergrund kénnen die nachfolgenden Ausfiihrungen besten-
falls der Versuch einer verallgemeinernden Darstellung sein. Sie lassen
sich nicht ohne weiteres auf das Titigkeitsprofil jedes einzelnen Arbeits-
platzes iibertragen. Andererseits: Da die Ausbildung im 6ffentlichen
Dienst, namentlich fiir die bisherige mittlere und gehobene.Laufbalin, eine
vielseitige spitere Verwendung anstrebt, scheinen generalisierende Aussa-
gen zumindest nicht ganz unzuléssig. Hinzu kommt, dass die allgemeinen
rechtlichen und finanziellen Rahmenbedingungen auch in Zukunft fiir alle
Beschiftigten — unabhingig von ihrem fachspezifischen Einsatz — glei-
chermaflen gelten diirften.

II. Das Vergangene Jahrzehnt ...
1. ... ganz anders als erwartet

Ein Blick 10 Jahre zuriick zeigt die grundlegenden. Schwierigkeiten, eine
verldssliche Prognose fiir einen 10-Jahreszeitraum: abzugeben. Dabei sind
es:nicht die potentiellen Techniken und Organisationsmodelle, die zur An-
wendung kommen kénnen; denn deren Méglichkeiten, Konturen und Gren-
zen sind in aller Regel bereits bekannt. Vielmehr sind es deren Nutzung
und Umsetzung in der Verwaltung selbst, die kaum vorherzusehen sind.
Dies gilt umso mehr als in der Prognose generell eine meist zu optimisti-
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sche Perspektive hinsichtlich der Verinderungsgeschwindigkeit einge-
nommen wird.

Ein Grund dafiir mag sein, dass sich in der Prognose Erwartungen und
Wiinsche nicht ganz voneinander trennen lassen; zudem werden Prognosen
zumeist von jenen erstellt, die einem Verénderungsprozess aufgeschlosse_n
gegeniiberstehen. Zukunftsbeschreibungen, die im Prinzip eine Fortschrei-
bung des status quo enthalten, sind dagegen nicht besonders ,,ma_rktgéin—
gig®. Tatsdchlich aber hat sich die 6ffentliche Verwaltung — soweit nicht
duBere Anlidsse, wie im Zusammenhang mit der Finanz- und Wirtschafts-
krise, z.B. im Rahmen des Konjunkturpaketes II, rasche Reaktionen erfor-
dern — auch im letzten Jahrzehnt doch langsamer verindert als zundchst
angenommen.

Eine Riickkehr zur Jahrtausendwende, die in ganz besonderem Ma_Be zZu
Gedanken iiber kiinftige Entwicklungen anregt, mag dies verdeutlichen.
Fiir das nunmehr abgeschlossene Jahrzehnt wurden als' Entwicklungsten-
denzen fiir die kommunale Verwaltung in Deutschland u.a. erwartet:

e Einrascher Ausbau des e-government,

e Die intensive Nutzung des Finanzierungsinstruments der public-
private-partnership sowie neuer Formen des Finanzmanagements,

e Die Implementierung der Elemente des. Neuen: Steuerungsmodells
und seine Nutzung fiir eine strategieorientierte Steuerung,

e Die verstirkte Nutzung leistungsorientierter Bezahlung auch im &f-
fentlichen Dienst, .

e Der Umstieg der Kommunen auf ein modernes, an der kaufméanni-
schen Buchfiihrung orientierten Rechnungswesens,

e Die Erarbeitung von Konzepten zur Bewiltigung des demografi-
schen Wandels insbesondere innerhalb der Verwaltung.

Die Erfahrung hat gezeigt, dass wenig davon tatsichlich so einget’reten ist,
wie in den Prognosen noch formuliert. Von einem leistungsfahigen unfi
umfassenden e-government sind die Kommunen in Deutschland derzeit
noch weit entfernt; die Hoffnung, damit einen elektronisch gestiitzten
work-flow mit entsprechenden Rationalisierungsmdglichkeiten nutzen zu
konnen, haben sich bisher bestenfalls in Anséitzen erfiillen lassen.?2 Dass
dies nicht zwangsldufig sein muss, zeigen Beispiele aus. einigen ander-en
Landern, die allerdings wenig prigend fiir die deutsche Verwaltung geblie-

ben sind.

2 Zu einigen Hinweisen auf typische Fehler bei der Einfithrung vgl.
ROCHET/PEIGNOT/PENERANDA (2012) p.52ff.
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Die zunéchst sehr positive Bewertung &ffentlich-privater Partnerschaften,
vor allem hinsichtlich der vermuteten wirtschaftlichen Vorteile, ist einer
realistischen bis zuriickhaltenden Einschitzung gewichen.® Die Annahme,
mit Hilfe dieses Instruments lasse sich der offensichtliche Investitionsstau —
namentlich in den Kommunen* — rascher beheben, wiirde in dieser Form
wohl niemand mehr heute formulieren. Dies gilt im Ubrigen auch fiir die
Nutzung neuer Instrumente des Finanzmanagements zur Optimierung von
Zinsrisiken, deren Auswirkungen méglicherweise zu Beginn des Jahrzehnts
nicht hinreichend gesehen wurden.®

Das Neue Steuerungsmodell, vielleicht das Paradigma der &ffentlichen
Verwaltung seit Beginn der 90er Jahre,® ist im Grunde nie durchgingig
umgesetzt worden. Implementiert wurden einzelne Teilbereiche wie die
Budgetierung, die dezentrale Ressourcenverantwortung oder das Control-
ling. Andere, weit wesentlichere Aspekte wie die strategische Steuerung,
sind entweder gar nicht erst aufgegriffen worden oder der Bewiltigung des
Tagesgeschifts bzw. stets neuer Herausforderungen zum Opfer gefallen.
Die leistungsorientierte Bezahlung, in der Mitte des vergangenen Jahr-
zehnts noch eine der gingigen Forderungen offentlicher Arbeitgeber, hat
nach einem sehr vorsichtigen Anlauf keine Fortsetzung mehr erfahren.

In der Zwischenzeit ist die Anwendung des Neuen Steuerungsmodells
selbst in Frage gestellt, ja durchaus als iiberholt bezeichnet worden.” Das
hat seine Begriindung gewiss zum einen darin, dass schon die Konzentrati-
on auf EinzelmaBnahmen des Modells den Blick auf ein ganzheitliches
Management verstellt hat. Zum anderen sind in Teilbereichen, so in der de-
zentralen (Ressourcen-)Verantwortung, -durchaus Fehlentwicklungen zu
beobachten gewesen, die zu einer Riickkehr fritherer Prinzipien gefiihrt ha-
ben. SchlieBlich sind auch Konzepte wie Internal Control oder Internal Au-
dit z.T. hypertroph geworden, indem sie das Handeln der Verwaltung vor-
nehmlich auf die Erfiillung der dort geforderten Regeln gelenkt haben. Das
kénnte bereits aus einer Management-Perspektive fiir die Innovationsfihig-
keit einer Verwaltung durchaus hemmend gewirkt haben.

‘Zu einer frithen britischen Kritik s. CORNER (2006); fiir Deutschland s. Rech-
nungshéfe, OPP 2011.

S. dazu sehr ausfiihrlich KfW (2011).

S. dazu die kritischen Anmerkungen der Rechnungshéfe (Rechnungshéfe, Deri-
vate 2011) zum Einsatz von Derivaten.

So noch die Annahme bei SCHWARTING (2002) S.123.

S. dazu u.a. die sehr grundsitzliche Kritik bei HOLTKAMP (2008) und bei
DRECHSLER (2008) sowie jiingst HILL (2012) S.105ff.
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Die Einfiihrung der Doppik z#hlt vermutlich zu den Prognosen, die am
ehesten 'in Erfullung gegangen sind; allerdings ist es nicht gelungen, ein
konsistentes System bundesweit zu etablieren. Jedes Land hat seine sehr
eigene Doppik entwickelt, einige Lénder haben sogar die Fortfuhrung c'ier
Kameralistik in der einen oder anderen Form wahlweise zugelassen. Eine
Orientierung am deutschen Handelsrecht oder an internationalen Standards
(IPSAS)® ist nur eingeschrinkt erfolgt. Das kommunale HaushaltsrePht -
und z.T. auch das staatliche, da einige Lénder auf die Doppik umgestiegen
sind oder umsteigen wollen — ist daher seitdem enorm zersplittert. Hi_nzu
kommt, dass der Prozess des Umstiegs hinsichtlich seiner Kosten, seiner
Dauer und seiner inhaltlichen Probleme zu Beginn des Jahrzehnts deutlich
unterschitzt worden ist. Von einer Nutzung der Mdglichkeiten der Doppik
sind die meisten Kommunen — wenn sie dies denn wollten — noch recht
weit entfernt.

Die ersten Studien zur Demografie, die Deutschland insgesamt, aber auch
vielen Kommunen deutliche Verdnderungen von Bevolkerungszahl }md -
struktur prophezeiten, haben erstaunlich wenig Resonanz im 6ffentlichen,
vor allem aber im politischen Bewusstsein gefunden. Nur langsam setzt
sich die Erkenntnis durch, dass der demografische Wandel kein abstraktes
Phinomen ist sondern jede Region und jede Kommune in der einen oder
anderen Weise erfasst.” Noch immer aber lésst sich — vor allem in West-
deutschland — die Attitiide beobachten, dass Demografie nur das Problem

der anderen® ist. Die Annahme, einige sehr plakative Feststellungen zu
’c,liesem Thema wiirden die Verwaltungen frithzeitig ,,wachriitteln®, hat sich
jedenfalls in der Riickschau als nicht gerechtfertigt erwiesen.

2. ... bekannte und unbekannte Herausforderungen

Ein zweites Moment der Unsicherheit sind die duBeren Rahmenbedingun-
gen. Im Jahr 2000 — es sei erlaubt, daran zu erinnern, dass die sog. ,,Jghr—
2000-Problematik® gerade nicht zu den befiirchteten Auswirkungen geﬁJth
hatte — war die Umstellung auf den Euro im Verwaltungsalltag zu bewdlti-
gen. Auch dies erwies sich als weit weniger problematisch als zundchst an-
genommen. Wer hitte seinerzeit daran zu denken gewagt, dass.zehn Jahre
spiter eine globale Finanz- und Wirtschaftskrise nicht nur zu einer f_chwe-
ren Rezession 2008/2009 sondern auch zu einer Krise der europdischen
Gemeinschaftswihrung fithren wiirde.

§ Zum Nutzen von IPSAS s. bereits ADAM (2005).
$ Zu den Auswirkungen-auf die Verwaltung s. WEIMER&SCHWARTING (2007).
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Dass die Europédische Union sich nach Osten erweitern wiirde, war zwar
bereits vor 10 Jahren zu erwarten; die Auswirkungen des tatsichlichen Bei-
tritts,’® so u.a. auf die Regionalférderung, haben sich erst einige Zeit spiter
gezeigt. Gerade die Regionalpolitik in Deutschland — mit ihren Auswirkun-
gen auf insbesondere kommunale Investitionen — hat sich bereits in der
letzten Forderperiode der EU 2007 — 2013 erheblich wandeln miissen.

Das Jahr 2000 markiert aber auch den ,,PISA-Schock®; dabei wurden die
ersten Untersuchungen zur Leistungsfdhigkeit von Bildungssystemen wie
so oft zunéchst reflexartig abgelehnt. Erst langsam wurde akzeptiert, dass
im deutschen Bildungswesen Verdnderungen notwendig sein konnten. Die
Geschwindigkeit, mit der die Schulstrukturen verindert wurden — insbe-
sondere die tatsdchliche oder faktische Abschaffung der Hauptschule, aber
auch der Ausbau von Gesamtschulen in vielen Lindern — war indessen
nicht erwartet worden. Denn die Eltern reagierten wesentlich schneller als
die Schulverwaltungen und erzwangen damit eine rasche Kurskorrektur in
der Schulpolitik. Fiir die Kommunen bedeutete dies im Ubrigen eine grund-
legende Uberarbeitung ihrer Schulentwicklungspline mit erheblichen In-
vestitionsaufwendungen, da zwar einige Schulstandorte zur Disposition
gestellt werden konnten, andere indes auszubauen waren. Durch die Ver-
stirkung des Ganztagsschulbetriebes kamen weitere Herausforderungen auf
die Schultriger zu.

Ein Kernthema der Kommunen ist die Betreuung der Kinder unter 6 Jah-
ren. Der Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz, der Ende der 90er
Jahre wirksam wurde, sowie im Anschluss daran der Ausbau der Betreuung
von Kindern unter 3 Jahren (,,U3*) haben vor allem einen erheblichen Per-
sonalausbau in den westdeutschen Léndern nach sich gezogen. Alle Perso-
nalabbaukonzepte, die zur Haushaltskonsolidierung eingebracht worden
waren, wurden allein damit rechnerisch konterkariert. Zudem stellt sich zu-
nehmend die Frage nach dem Berufsbild und insoweit auch nach der Per-
sonalqualifikation, da die Betreuung verstérkt dazu dienen soll, frithkindli-
che Bildungsdefizite zu erkennen und zu beheben.

Zu den wichtigen Verinderungen des abgelaufenen Jahrzehnts zéhlt gewiss
die Foderalismusreform,'" die zwar immer wieder gefordert, aber nie reali-
siert-worden war. Insofern mag es iiberraschen, dass eine Verdnderung der
foderalen Beziehungen in den letzten 10 Jahren doch erreicht worden ist.

S. hierzu sehr ausfiihrlich mit Erfahrungen der (spéten) Beitrittslinder Finnland,
Osterreich und Schweden: Stidtebund (2000).

Zu einem guten Uberblick der Entwicklungen im letzten Jahrzehnt s. HENNEKE
(2012) S.257ff.

Zum einen haben sichiBund'uind Linder ‘auf eine verstirkte Kooperation:
(insbesondere im IT-Planungsrat).aber auch auf Leistungsvergleiche (Arti-
kel 91d GG) verstindigt. Uber konkrete Auswirkungen lassen'sich bis jetzt
allerdings noch keine Aussagen treffen. Zum anderen sind die Zustandig-

Keiten der Linder erweitert worden; ob das immer positiv zu bewerten:ist, .

wird sich noch zeigen. Die Erfahrungen mit einem ‘foderal stark abwei-
chenden kommunalen Haushaltsrecht legen das nicht unbedingt nahe. Ob
es daher zweckdienlich war, das 6ffentliche Dienstrecht in weiten Teilen
den Landern zu iiberlassen, mag durchaus bezweifelt werden. Fiir die be-
amteten Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der 6ffentlichen Verwaltungen
ergeben sich daraus moglicherweise je nach Land sehr unterschiedliche
Entwicklungschancen und —pfade.

Dies gilt umso mehr als nunmehr mit den Bachelor-, ggf. auch den Master-
Absolventen (ein Ergebnis des Bologna-Prozesses, der insbesondere die
Hochschulen im vergangenen Jahrzehnt geprégt hat) eine neue Gruppe in
die ffentliche Verwaltung eintritt, deren Ausbildung sich zum einen vom
Herkémmlichen unterscheidet und deren Erwartungshaltung moglicherwei-
se auch eine andere ist. Das abgelaufene Jahrzehnt hat die Differenzierung
des 6ffentlichen Personals fiir das nichste Jahrzehnt damit durchaus voran-
getrieben. Es mag sein, dass in 20-30 Jahren diese Unterschiede unbedeu-
tend(er) geworden sind; 2025 sind sie gewiss noch wirksam.

Reformen am Arbeitsmarkt waren ebenfalls lange eingefordert, aber bes-
tenfalls in kleinen Schritten vorgenommen worden: Mit den Empfehlungen
der Hartz-Kommission ist nicht nur die bis dahin giiltige Differenzierung
von Sozialhilfe und Arbeitslosengeld aufgehoben worden. Vielmehr ist mit
den Arbeitsgemeinschaften ein verwaltungsméBiges ,JKondominium® zwi-
schen Bund und Kommunen entstanden, das zwar nach einem Urteil des
Bundesverfassungsgerichts modifiziert, aber im Grundsatz beibehalten
worden ist. Noch erstaunlicher war es, dass eine Reihe von Kommunen die
gesamte Aufgabe iibernehmen konnte (,,Optionsldsung®), somit im Einzel-
fall Teile der Titigkeit der Bundesagentur fiir Arbeit auf Kommunen iiber-
ging. Erstmals wurden damit in Deutschland fiir eine Aufgabe zwei Formen
der Verwaltungsorganisation zugelassen. Eine Harmonisierungsperspektive
indes, dass jene Organisationsform, die sich als leistungsfahiger herausstel-
le, in absehbarer Zeit fiir alle verbindlich werde, ist damit nicht verkniipft.

Auch dass sich die Krifte in der Weltwirtschaft, vor allem durch den rasan-
ten Wachstumsprozess in China, neu verteilen wiirden, war zumindest in
diesem Tempo kaum vorherzusehen gewesen. Kommunen, aber auch Lén-
der als Wirtschaftsstandorte ‘blieben letztlich Beobachter dieser Entwick-
lung und der Antworten, die heimische Betriebe darauf zu finden suchten.
Eigene Reaktionsmoglichkeiten — abgesehen von &ffentlichem Druck bei
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beabsichtigten Betriebsverlagerungen oder -schlieBungen — waren und sind
kaum gegeben.

SchlieBlich war die Energiepolitik zur Jahrtausendwende vor allem auf eine
Liberalisierung der Mirkte ausgerichtet; das fiihrte zu einem Umbruch in
'den kommunalen Stadtwerken, die sich nun unmittelbar am Markt behaup-
ten mussten. Die herkdmmlichen Produktionsweisen der Energiewirtschaft
hingegen waren jedenfalls im Grundsatz nicht in Frage gestellt. Dass am
Ende des Jahrzehnts — wenn auch mit manchen iiberraschenden Wendun-
gen — die Energiepolitik so nachdriicklich auf die erneuerbaren Energien
setzen wiirde, war ebenso. wenig vorhersehbar. Dabei waren die technologi-
schen Voraussetzungen fiir die Erneuerbaren im Jahr 2000 vielfach bereits
gegeben.

Am Ende sollte noch der erheblich zunehmende Einfluss der Europdischen
Politik und Rechtsetzung genannt werden. Gewiss war zur Jahrtausend-
wende durchaus anzunehmen, dass die EU versuchen wiirde, ihre Rechts-
vorstellungen weiter voranzubringen. Unterschétzt worden war allerdings
wohl die priagende Wirkung der Erweiterungsverhandlungen. Mit dem
Acquis Communautaire verlangte die EU von den neuen Mitgliedstaaten
Strukturanpassungen, die diese wiederum auch von den bisherigen Mitglie-
dern erwarteten. Dass aber das Vergaberecht das Verwaltungshandeln so
stark reglementieren, dass die Beihilfeproblematik so stringent gehandhabt
werden oder die kommunale Gewahrtrigerschaft fiir die Sparkassen been-
det werden wiirde, darf getrost zu den Uberraschungen der letzten 10 Jahre
gezéhlt werden.

Der Blick zuriick entmutigt insoweit, als abgesehen vom verhaltenen Ver-
inderungswillen und -tempo der Verwaltung gerade das Umfeld sich in
dem eigentlich iiberschaubaren Zeitraum von 10 Jahren rasch und nachhal-
tig wandeln kann. Zusammenfassend ist die Feststellung zu treffen, dass
sich zwischen 2000 und 2010 viele Entwicklungen ergeben haben, die zu
Beginn dieser Periode nur wenige wohl prognostiziert hétten.

Das gilt nicht zuletzt fiir die finanzielle Situation des Staates. Die Staats-
verschuldung, die nach den Maastricht-Kriterien eigentlich 60% des Brut-
toinfandsproduktes nicht iibersteigen sollte, ist iiber diesen Wert deutlich
angestiegen und hat rund 80% erreicht. Galt die 6ffentliche Verschuldung
in der Vergangenheit vornehmlich als ein Problem des Bundes und der
Linder, so hat sich auch auf der kommunalen Ebene die Finanzlage deut-
lich verschirft. Das vorvergangene Jahrzehnt, d.h. die Jahre nach der Wie-
dervereinigung, war durch hohe negative Finanzierungssalden auf der
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Kommunalen Ebene gekennzeichnet.' Erst gegen Ende der 90er Jahre zeig-
te sich eine Besserung, die auf eine Entspannung in der Folgezeit hoffen
lieB. Doch bereits 2001 wurden die Finanzierungssalden wieder neg’ativ;
erst ab 2006 folgten bessere Jahre — 2007 und 2008 erbrachten Rekordiiber-
schiisse fiir die kommunalen Haushalte in ihrer Gesamtheit. Doch mit der
Finanz- und Wirtschaftskrise verdiisterte sich das Bild wieder, so dass das
abgelaufene Jahrzehnt endet wie jenes zuvor: Hohe Defizite, aber ein Hoff-
nungsschimmer am Ende.

Das allerdings gilt nur in der Gesamtschau; denn vor allem im letzten Jahr-
zehnt hat sich die Schere zwischen finanziell gut situierten Kommunen und
Kommunen in permanenter Haushaltsnotlage dramatisch erweitert. Das gilt
im Ubrigen auch fiir die Lénder. Cum grano salis kann ein ausgeprégtes
Siid-Nord-Gefille der finanziellen Situation der Gebietskorperschaften
konstatiert werden. Auch das macht es schwer, zumindest fiir die Komlpq-
nal-, in gewissem Sinne aber auch fiir die Landesverwaltung ein einheitli-
ches Zukunfisszenario zu entwickeln. Denn auch zwischen den Landern
bleiben — trotz der bundesstaatlichen Ausgleichsmechanismen — die finan-
ziellen Unterschiede beachtlich. Das hat selbstverstindlich auch Auswir-
kungen auf die kommunale Ebene.

III. Das neue Jahrzehnt ...
1. ... gibt es dominante Trends?

Sollten die kommenden 10 Jahre mit wenigen Schlagworten charakterisiert
werden, so diirften aus heutiger Sicht die Begriffe ,,Schuldenbrerpse“,
,,Transparenz‘ und ,Energiewende® nicht fehlen. Gleichzeitig wirken
Themen der Vergangenheit wie das e-government oder die Demografie
fort. Dass die Finanzen bei allem sffentlichen Handeln den Korridor defi-
nieren, in dem eine Verwaltung tatig sein kann, bleibt iiberdies selbstver-
stindlich.

Als leitendes Paradigma scheint das Neue Steuerungsmpdell inzwiss:hen
von der ,,Public Governance* abgeldst zu werden:" ,Die stark betriebs-

und marktwirtschaftlich ausgerichtete Managementlogik, c_lie neuen Orga-
nisationsdesigns und Handlungskonzepte des Public-Management-

1 7Zu einer instruktiven Ubersicht vgl. KfW (2012) S.23.

1 Das gilt offensichtlich nicht nur fiir den wissenschaftlichen Diskurs; die Bestre-
bungen der OECD (s. Fn 2) unterstreichen die Bedeutung des Ansatzes auch fiir
die praktische Politik.
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Ansatzes haben gewiss Spannungen:zu tradierten staatlichen Grundstruktu-
ren und Aufgaben, zum Selbstverstindnis.von Politikerinnen und Politikern
sowie Beamtinnen und Beamten erzeugt, ... Public Management fragt bei-
spielsweise nicht nach dlrektdemokratlscher Beteiligung. von Biirgerinnen
und Biirgern, fragt nicht nach:dem sozm-okonomxschen Kontext in dem
Menschen handeln, nicht nach ihrer 5021a1en Lage, kiimmert sich meist
wenig um Gerechtigkeit und Fairness. Fiir: Pubhc Gove}nance ist dagegen
die Wirkungsorientierung im Kontext der Lage emzelner -Gruppen von gro-
Ber Bedeutung, weil das Ziel staatlicher Aufgabenerfiillung die Sicherung
einer angemessenen Lebensqualitit und:die ‘Schaffung von zusitzlichen
Aspekten von Gemeinwohl (Public Value) ist.“*

Eine Neujustierung — von einer Neuausrichtung sollte nicht gesprochen
werden — des Verwaltungshandelns ist eng verkniipft mit der Frage, welche
Rolle die 6ffentliche Hand in Zukunft einnehmen soll. Dabei ist es nicht
méglich, dies mit einem Begriff zu umschreiben — vielmehr liegen 6ffentli-
chem Handeln ganz verschiedene Staatskonzepte und —rollen zugrunde,'®
die sich wohl kaum in ein Leitbild -fassen lassen und letztlich der jeweils
dominierenden politischen Ideologie unterliegen. Public Governance: ist
somit, weit stirker als das vor allem managementorientierte Neue Steue-
rungsmodell, in ein politisches ,,setting® eingebettet.

2. ...die Kernthemen (?)

Trotz der bis jetzt geschilderten Schwierigkeiten soll gleichwohl der Ver-
such unternommen werden, einen Blick nach vorn zu wagen. Ausgangs-
punkt ist dabei ein Strategiepapier der Arbeitsgemeinschaft fiir wirtschaft-
liche Verwaltung, das kiirzlich veréffentlicht wurde.'® Dort werden zu-
nichst die Rahmenbedingungen formuliert,-denen sich die 6ffentliche Ver-
waltung in den néchsten 10 Jahren gegeniibersieht:

,,Dem Strategiepapier werden insbesondere folgende sich bereits jetzt deut-
lich abzeichnende Herausforderungen zugrunde gelegt:

BAUER/DEARING (2011) S.55f. In dem Zusammenhang kann auf den Begriff der

,,Stadtrendite® verwiesen werden, der anlésslich der Bestrebungen zum Verkauf

stidtischer Wohnungsbestiinde gepriigt wurde.

15 S. dazu AWV (2012) S.7-sowie O. BRODTRICK (2011) S.75ff., dessen Darstel-
lung weit iiber die aktuellen Perspektiven hinausgeht.

16 AWV (2012). Der. Autor war Mitglied der Arbeitsgruppe, die den Text formu-

liert hat.
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(1) ein zunehmender Einfluss der Medien auf den Meinungsbildungs-
prozess;

(2) das Phi#nomen der sogenannten ,Wutbiirger‘, welches flir eine
recht- und planméBige Verwaltung mit ihrem Sachverstand und ih-
rer lingerfristigen Orientierung eine ganz neue Herausforderung
bedeutet;

(3) die durch die Demografie analysierte Bevolkerungsentwicklung mit
ihren Folgen fiir Arbeitsmarkt, Gesundheits- und Sozialsysteme;

(4) die durch grenziiberschreitende Bevélkerungswanderungen aufge-
worfenen Probleme kultureller wie 6konomischer Art;

(5) die Sicherheit der Bevélkerung und der Infrastrukturen, vor allem
vor dem Hintergrund terroristischer Gefahren und Cyber-Angriffe;

(6) der anstehende Umbau maBgeblicher gesellschaftlicher Bereiche
durch den Umstieg auf erneuerbare Energien;

(7) die nationalen Auswirkungen der Globalisierung, wie sie besonders
an der Euro-Krise sichtbar sind;

(8) die Bewiltigung der Auswirkungen hoher Haushaltsdefizite und der
im Grundgesetz verankerten Schuldenbremse;

(9) die Ausrichtung unserer Bildungseinrichtungen auf neuartige Zu-
sammensetzungen der Bevolkerung und auf neuartige Qualifikati-
onserfordernisse;

(10)die Informatisierung der Gesellschaft in technischer und inhaltlicher
Hinsicht.*'”

Daraus werden Forderungen abgeleitet, die der Staat resp. die 6ffentliche
Verwaltung erfiillen muss, wenn deren Handeln den Herausforderungen
gerecht werden will:'® Die Effizienz muss angesichts begrenzter und knap-
perer Ressourcen erhoht werden; die 6ffentlichen Leistungen sind zielori-
entiert und nachhaltig zu gestalten. In den Vordergrund: riickt wieder die
Orientierung &ffentlichen Handelns an Grundwerten. Gleichzeitig sollen
moglichst viele an der Gestaltung des Gemeinwesens. mitwirken, dazu ist
auch der Ausbau von Netzwerken notwendig. SchlieBlich:sind-Staat und
Verwaltung keine starren Gebilde sondern miissen so wandlungsféhig sein,
dass sie den Herausforderungen auch begegnen kdnnen.

Eine dhnliche Sichtweise ergibt sich auch aus einer 6sterreichischen Unter-
suchung, die allerdings — da sie auf Befragungen von Personen innerhalb
wie auBerhalb der Verwaltung beruht — im Hinblick auf den letzten Punkt,
die Wandlungsfihigkeit, zu einem recht skeptischen Urteil kommt: ,,Wie-

7 AWV (2012) S.5f.
18 S. dazu ausfithrlicher AWV (2012) S.7
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wohl ein Grofiteil der Interviewten einen grofen Reformbedarf (Reform-
stau-) sieht, besteht insgesamt nur sehr wenig Optimismus fiir. grundlegende
Verénderungen ... Die grole Mehrheit erwartet ein: ,Die Verwaltung wird
dort stehen, wo sie heute steht‘ oder ein ,weiter wie bisher, also kleinere
Reformschritte, aber nicht ,grofe Wiirfe‘.“'® Diese Skepsis sollte Politik
und Verwaltungsfithrungen zumindest nachdenklich stimmen.

Im Weiteren sollen sechs Kernthemen zur Diskussion gestellt werden, die

mdglicherweise tatséchlich in den kommenden 10 Jahren zentrale Bedeu-
tung besitzen werden: ' -

Schaubild 1

Kernthemen im néchsten Jahrzehnt (?)

Transpa-
renz

Personal

Kommuni-

kation und

. Partizipa-
tion

GRATZ (2012) S.656.
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Dabei stehen diese 6 Themen gleichberechtigt nebeneinander. Eine 'Rang-
folge lasst sich nicht festlegen; allerdings ist nicht auszuschlieBen, dass die
jeweiligen Bedeutungen zumindest in der Wahrnehmung der handelnden
Akteure variieren. Zugleich aber bedingen die Themenfelder einander,
konnen mithin nicht isoliert betrachtet oder ,,abgearbeitet werden.

IV. Ein Blick auf die Kernthemen:
1. Transparenz

Transparenz ist im Sffentlichen Bereich eigentlich selbstverstindlich; denn
formal fallen fast alle Entscheidungen in offentlichen Sitzungen und sind
zuvor Gegenstand offentlicher Debatten. Gleichwohl besteht das weitver-
breitete — und wohl auch nicht unberechtigte — Gefiihl, dass der offentliche
Diskurs durch vorab in nicht-6ffentlichen Kreisen getroffene Absprachen
bereits pradestiniert ist. Das gilt fiir die Gesetzgebung gleichermafien wie
fiir konkrete Verwaltungsaktivititen. Dabei besteht zwischen Transparenz
und Vertrauen ein enger Zusammenhang. Hohe Transparenz schafft Ver-
trauen; umgekehrt reduziert hohes Vertrauen das Bediirfnis nach Transpa-
renz. ,Der Sinn von Transparenz der Verwaltung gegeniiber der Offent-
lichkeit liegt somit vor allem darin, durch den offenen Umgang mit Infor-
mationen Vertrauen zu schaffen. Gleichzeitig nimmt durch die Herstellung
von Transparenz die Komplexitit der verfligbaren Informationen zu. Des-
wegen ist es wichtig, die verfligbaren Informationen verstindlich aufzube-
reiten. Geschieht dies nicht, kann zustzliche Intransparenz entstehen.“*® Es
reicht mithin nicht aus, lediglich die Fenster des Rathauses zu 6ffnen und
einen Blick auf die Akten zu ermdglichen.

20 Prognos (2011) S.6. S. a. die instruktive Ubersicht iiber die Zunahme der Ge-
setzgebung zum Zugang zu Informationen in den OECD-Landern bei AL-
TER/JACOBZONE (2011) S.103
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Schaubild 2

Transparenz in der dffentlichen Verwaltung im Jahr 2020 und zu er-
wartende Folgen®'

durch Transparenz erhéht sich die
Legitimitat des Verwaltungshandelns

wird Transparenz die Méglichkeit zur

Korruption verringern H wenig
® mittel

# hoch
sie wird deshalb effizienter arbeiten

sie wird transparenter arbeiten

0% 50% 100%

Zweifellos sind nicht alle in der Verwaltung vorhandenen Informationen
einer breiteren Offentlichkeit zuginglich zu machen. Nach wie vor gibt es
geheime Sachverhalte oder solche, in denen schiitzenswerte Belange Dritter
beriihrt werden. Allerdings wird es nicht hinreichend sein, ganz allgemein
auf den Datenschutz oder den Geheimnisvorbehalt zu verweisen; vielmehr
ist dies im Einzelfall schliissig zu begriinden?. Die Diskussion um die Ar-
beit des Verfassungsschutzes in den vergangenen Monaten — bis dahin ein
der Geheimhaltung sehr stark unterworfener Bereich — macht dies mehr als
deutlich. Die Abgrenzung ist im Einzelfall durchaus schwierig, da es all-
gemeingiiltige Regeln nicht geben kann. Als Beispiel seien Giitesiegel,
Produkt- oder Betriebsklassifikationen erwshnt: ,Dies gilt umso mehr,
wenn nicht nur Positives herausgestellt, sondern auch Negatives benannt
wird.«®

Zu den fiir den Biirger besonders intransparenten Vorgingen in Deutsch-
Jand zihlt das Gesetzgebungsverfahren. Zwar erfahren die Biirgerinnen und

2 Prognos (2011) S.13.

2 Vgl. AWV (2012) S.25.
= AWV(2012) S.25f.
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Biirger, dass ein Gesetzesvorhaben in die Wege geleitet wird. Welche Sta-
tionen es dabei durchlduft, wer sich mit welchen Stellungnahmen am Ver-
fahren beteiligt, wie sich die Vorlagen im innerfraktionellen und spéter im
parlamentarischen Verfahren verindern, bleibt weitestgehend unbekannt.
Dies gilt erst recht, wenn das Gesetzgebungsverfahren zwischen Bundestag
und Bundesrat auch noch strittig ist und ggf. sogar in den Vermittlungsaus-
schuss (die intransparenteste Station im Gesetzgebungsverfahren!) gehen
muss. Dass dies nicht zwangsliufig so sein muss, zeigt ein Beispiel aus Os-
terreich:

,,Die Genese von Gesetzen wird von den Biirgern wie eine Blackbox wahr-
genommen, undurchschaubar. In der massenmedial vermittelten 6ffentli-
chen Diskussion werden in der Regel meist nur einzelne Aspekte von recht-
lichen Neuerungen aufgegriffen. Die oft divergierenden Aussagen verwirren
den Einzelnen bzw. bewirken dadurch auch Ignoranz ...

(Der) neue Service ,gesetzliche Neuerungen® informiert die Biirger iiber ge-
setzliche Anderungen noch bevor sie in Kraft treten, und begleitet sie-auf ih-
rem Weg vom Begutachtungsverfahren bis zum Bundesgesetzblatt. Es wer-
den dabei die neuesten Begutachtungsverfahren, Regierungsvorlagen und
Initiativantrige, Beschliisse des Nationalrats und Vertffentlichungen im
Bundesgesetzblatt angezeigt ... Das innovative an dem neuen Service ist,
dass die in den Texten enthaltenen Informationen, die bisher fiir den rechts-
unkungigen Leser kognitiv kaum erfassbar waren, verstindlich aufbereitet
sind.*

Noch einen Schritt weiter geht die EU, die jedermann das Recht einrdumt,
zu Regelungsvorschligen der Kommission unmittelbar Stellung zu neh-
men. In ihrem WeiBbuch ,,Europdisches Regieren® formulierte sie bereits
2001 hierzu:

,»Die Europiischen Institutionen sollten gemeinsam EUR-LEXS im Jahr
2002 zu einem einzigen Online-Portal in allen Sprachen weiterentwickeln,
mit dem die Bevélkerung politische Vorschlige wihrend des gesamten Ent-
scheidungsprozesses verfolgen kann.

Rat und Europiisches Parlament sollten ab Anfang 2002 Informationen itber
simtliche Phasen des Mitentscheidungsverfahrens rascher zur Verfiigung
stellen, insbesondere hinsichtlich der abschliefenden sogenannten Vermitt-
lungsphase.

x Prognos (2011) S.8.
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Die Mitgliedstaaten sollten die 6ffentliche Debatte iiber europdische Ange-
legenheiten fSrdern.“%

Auf kommunaler Ebene spielen diese Erwidgungen méglicherweise eine
geringere Rolle, dafiir steht die Diskussion iiber die Qualitit der &ffentli-
chen Leistungen und deren Transparenz im Vordergrund.?® Das neue kom-
munale Haushaltsrecht enthilt —neben der Einfiihrung der Doppik — auch
die Verpflichtung zur Bildung von Zielen und Kennzahlen unter Zuhilfe-
nahme der Kosten- und Leistungsrechnung. Damit sollen Leistungsverglei-
che moglich werden, die sich zum einen an den selbst gesteckten Zielen,
zum anderen an den Ergebnissen anderer Kommunen orientieren. Das er-
fordert nicht allein die Entwicklung des entsprechenden Instrumentariums;
davon sind die meisten 6ffentlichen Verwaltungen in Deutschland noch ein
gutes Stiick entfernt.?” Die unkoordinierte Entwicklung des kommunalen
Haushaltsrechts in Deutschland macht gerade die interkommunale Ver-
gleichbarkeit besonders schwer. Hinzukommen muss aber auch ein sorg-
samer Umgang mit den Ergebnissen solcher Vergleiche eingeiibt werden.
Sie haben nur dann Erfolgsaussichten, wenn sie nicht zu Verhaltensweisen
des ,,blame and shame* fiihren.?® Ansonsten wiirden Verwaltungen vermut-
lich innovativ genug sein, um Vermeidungsstrategien zu entwickeln.

So notwendig Leistungsvergleiche — wie sie durch die Einfithrung des Art.
91d in das Grundgesetz auch fiir die staatliche Verwaltung angestrebt wer-
den® — auch sind, sie diirfen den Blick auf das Ganze nicht verstellen.
Wollte jede Verwaltungseinheit danach streben, im interkommunalen
Wettbewerb die besten Ergebnisse zu erzielen, so wire ihre Arbeit nur so
gut, wie es die ausgewihlten Kennzahlen beschreiben. Innovationsfahig-
keit, der Mut zu neuen Losungen konnte dabei Schaden erleiden. Das gilt
umso mehr, wenn das Abschneiden in Leistungsvergleichen auch dazu
dient, Beforderungschancen abzuwigen oder leistungsorientierte Elemente
der Vergiitung zu bemessen. An dieser Stelle wird daher weniger eine Ent-

» EUROPAISCHE KOMMISSION (2001) S.16. In den Diskussionsprozess sollen auch

lokale und regionale Akteure eingebunden werden; dazu zihlen z.B. auch die
Verbidnde lokaler und regionaler Gebietskorperschaften. Noch verbesserungsfi-
hig ist allerdings die Riickkoppelung, was die Bewertung der jeweiligen Eingabe
durch die Kommission angeht.

“ S. dazu bereits OECD (2005) S.56ff.

2 Ein gutes Beispiel ist der jahrliche Bericht des schwedischen Kommunalverban-

des, zuletzt fiir das Jahr 2009 (Sveriges kommuner och landsting 2011).

So auch Prognos (2011) S.18.

S. hierzu HAMMER (2011).

28
29
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wicklungslinie gezeichnet als ein Wunsch formuliert: ,JBenchmarking mit
Augenmaf!“®®

* Unter dem Schlagwort ,,Transparenz® ist aber auch die Forderung nach ei-

ner Offnung der Datenbestéinde der Verwaltung fiir Dritte zu nennen.®' Es
erscheint - zumindest nicht unwahrscheinlich, dass Private den Zugang zu
Verwaltungsdaten begehren: ,,Die &ffentliche Verwaltung verfligt {iber eine
Fiille von Daten und Informationen. Diese miissen zum einen in der Ver-
waltung vernetzt werden, um fiir das Verwaltungshandeln besser nutzbar
gemacht werden zu konnen. Dariiber hinaus kénnen Verwaltungsdaten aber
auch fiir einen weiteren Anwenderkreis von Interesse sein, z.B. Geodaten,
Einwohnerdaten, statistische Informationen und Auswertungen, sowie his-
torische Informationen bzw. Archive.

Zungchst ist zu kldren, was Dritten zur Verfligung gestellt werden kann;
daneben ist aber auch zu priifen, ob die Datenbesténde kostenfrei genutzt
werden kénnen oder nicht. Fiir den Staat kann es némlich durchaus reizvoll
sein, mit den Daten, die mit z.T. hohen Kosten gewonnen wurden, eigen'e
Einnahmen zu generieren. Zu kléren ist die Frage, ob umgekehrt auch pri-
vate Daten fiir 6ffentliche Zwecke genutzt werden konnen. Auf jeden Fall
ist eine Zusammenarbeit mit privaten Partnern unumgénglich.*

2. Personal

Das Personal ist die wichtigste Ressource der dffentlichen Hand. Ohne gine
leistungsfahige und motivierte Mitarbeiterschaft kann eine: 6ffenthche
Verwaltung keine guten Ergebnisse erzielen. Zugleich a}ber ist eine gute
Verwaltung auch eine wesentliche Voraussetzung fiir eine. positive wirt-

30 Der Zukunftsreport Moderner Staat 2011 (Prognos 201 1, S. 10) enthilt auch eine
Einschitzung zum Thema Leistungsvergleiche. Dabei ist auffillig, dass zwar fir
das Jahr 2020 die Mehrzahl der Befragten solche Vergleiche fir iiblich halt und
ihnen auch eine Steuerungsfunktion zuerkennt. Auswirkungen im Hinblick auf
eine leistungsorientierte Bezahlung werden (vermutlich zu Rech_t) l}_mgege‘n ehe'r
selten angenommen; auch die, Offnung von Vergleichen fiir die Offentlichkeit
wird als eher unwahrscheinlich angesehen — vielleicht auch nur erhofft.

2 Vgl. die ausfiihrlichere Darstellung von B. KRABINA (2011) S.311ff. mit Ver-
weisen u.a. auf die open-government Initiative von Prisident Barack OBAMA.
Siche dazu auch das Beispiel der Stadt'Berlin: KLESSMANN (2012) S.40f. Dass
der Datenaustausch auch zwischen Verwaltungen nicht auBer Acht bleiben darf,
zeigen THEUVSEN/ARENS (2011) sehr anschaulich am Beispiel der Veterindr-
verwaltung.

32 AWV (2012) S.27.
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schaftliche und gesellschaftliche Entwicklung eines ganzen Landes. Das ist
allerdings zwar rasch gesagt, damit aber noch keineswegs auch gelebte
Praxis. Nach wie vor wird — das zeigen manche reflexartige Reaktionen auf
Tarifforderungen der Gewerkschaften — das Personal -in erster Linie als
Kostenfaktor aufgefasst. Angesichts-der kritischen Lage vieler 6ffentlicher
Haushalte ist das auf den ersten Blick zwar verstindlich. Zumeist wird
augh mit einem sorgsamen Umgang mit den anvertrauten Geldern der Biir-
gerinnen und Biirger argumentiert. Gleichwohl erscheint die Argumentati-
on zu kurz gegriffen.

Dabei ist es nicht unbedingt zu erwarten, dass Politik und Verwaltungsfiih-
rung ihre bisherigen Einschéitzungen nur aus eigener Uberzeugung dndern.
Der wichtigste Treiber wird die demografische Entwicklung sein. Es ist seit
langem bekannt, dass das Arbeitskréftepotential insgesamt riickldufig sein
wird.®® Das wird die Verwaltungen im Allgemeinen, die Kommunalverwal-
tungen moglicherweise im Besonderen treffen. Wollen die Verwaltungen
den Wettbewerb um guten Nachwuchs nicht von vornherein' aufgeben,
miissen sie sich als attraktive und zukunftsfihige Arbeitgeber priasentieren.
Dabei darf die Sicherheit des Arbeitsplatzes nicht die ausschlaggebende
Rolle spielen, denn ansonsten wiirden jene jungen Leute; die Verénderun-
gen gegeniiber aufgeschlossen sind und auch Neues: ausprobieren méchten,
kaum den Weg in die 6ffentliche Verwaltung finden.

Eine wichtige Aufgabe des Personalmanagements wird es daher zuneh-
mend sein, Perspektiven fiir die weitere Berufslaufbahn aufzuzeigen, den
Arbeitsplatz in der Verwaltung attraktiv auszugestalten (z.B. auch durch
verwaltungseigene Kinderbetreuungsmoglichkeiten, gute Fortbildungsan-
gebote u.a.m.) und das — derzeit ein wenig ,,verstaubte* — Image der 6ffent-
lichen Verwaltung zu verbessern. Zugleich werden die Aufgaben (nicht nur
aus finanziellen Griinden) mit weniger Personal zu realisieren sein. Dabei
darf auch das Thema der Vergiitung nicht auler Acht bleiben, auch wenn
der 6ffentliche Sektor mit Teilbereichen der Privatwirtschaft nie wird kon-
kurrieren kénnen. Dass es dabei zum Ausbau leistungsorientierter Vergii-
tungselemente kommt,* diirfte allerdings eher unwahrscheinlich sein.

Eine zweite Entwicklung wird die Offnung der Verwaltung fiir bisher nicht
hinreichend beriicksichtigte Gruppen sein. Es sei die mutige ‘Erwartung
formuliert, dass die Frage einer angemessenen Gleichbehandlung der Ge-
schlechter im Jahre 2025 kein Thema mehr sein wird. Im Rahmen einer
Personalstrategie 2025 wird es vor allem darauf ankommen, Personen mit

3 S. WEIMER&SCHWARTING (2007).
3 S0 noch OECD (2005) p.174ff.
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Migrationshintergrund fiir die 6ffentliche Verwaltung zugewinnen; die bis-
her noch nicht durchgingig in den Kernbereichen der Verwaltung einge-
setzt werden.?® Diese Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter haben zudem den
Vorteil, dass sie ,,Interkulturalitit* bereits leben konnen, mithin bereits
heute das Verstindnis fiir andere Lebenswelten mitbringen, also gegeniiber
den ,Kunden® oder Klienten der Verwaltung in der Lage sind, deren An-
liegen besser zu verstehen (das bedeutet nicht automatisch: gutzuheifien).
,Interkulturalitét® ist aber auch eine Qualifikation, die deutsche Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeiter benétigen, vor allem, aber nicht nur soweit sie Au-
Benkontakte haben.

Zu den Erwartungen, auf die beinahe bei jeder Dezenniumsprognose hin-
gewiesen wird, ist die zunehmende Komplexitat des Verwaltungshandelns.
Das ist insoweit richtig, als vormals repetitive Tatigkeiten durch automati-
sierte Formen ersetzt wurden bzw. werden, ohne dabei véllig in den Hin-
tergrund geriickt zu werden.®® Auch wenn dieser Prozess fiir manchen noch
zu schleppend verlduft, so wird sich doch das Schwergewicht in der Kern-
verwaltung immer mehr auf die Gestaltung von Prozessen und die Bearbei-
tung einzelner, in sich abgeschlossener Projekte verlagern.’’” Das erfordert
von der Mitarbeiterschaft Flexibilitat und die Bereitschaft zur Teamarbeit.
Das darf nicht in dem Sinne missverstanden werden, dass die dffentliche
Verwaltung nur noch Generalisten benétigt. Ein fundiertes Fachwissen ist
nach wie vor eine wichtige Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Verwal-
tungstatigkeit. Entscheidend wird dagegen die Fahigkeit zur fachiibergrei-
fenden Kommunikation, die Bereitschaft Argumente anderer fachlicher
Herkunft aufzunehmen sein.

In dem Zusammenhang ist auch die Frage nach der Notwendigkeit externer
fachlicher Expertise zu stellen. Sie ist in Teilbereichen gewiss unerlésslich,
da spezielles Know-How nicht immer in der Verwaltung zur Verfiigung
steht und — sofern es nur sehr selten benétigt wird — zur Verfligung stehen
muss. Die Verwaltung sollte im Regelfall ansonsten so qualifiziert sein, der
Politik eigene Entscheidungsvorschlige vorzulegen. Dabei sollte die Politik
der Verwaltung auch hinreichend Vertrauen entgegenbringen. Das wire
auch ein Beitrag zur Motivation der eigenen Mitarbeiterschaft. Angesichts
der in den letzten Jahren sehr kritischen Bewertung der ,JExpertokratie in

3 Vgl. dazu PROMM, K. (2011).
% S. AWV (2012) S.42; dabei sind viele dieser Arbeitsplitze stark ,kundenorien-
tiert*, ein Paradigma fiir die 6ffentliche Verwaltung, das auch das nichste Jahr-
zehnt bestimmend sein wird. Vgl. Deutscher Stidtetag (2012).
3 Vgl. dazu AWV (2012) S.42ff; zu den Bestrebungen, die Prozessentwicklung
zu verbessern vgl. HILL (2012).
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der Offentlichkeit erscheint eine gewisse Riickbesinnung auf die Fahigkei-
ten der eigenen Verwaltung nicht ganz ausgeschlossen.

Das erfordert die Bereitschaft und die Moglichkeit zu einem stindigen
Lernprozess in der Verwaltung. Das Schlagwort vom lebenslangen Lernen
macht vor den Tiiren einer Behorde nicht Halt.®® Dabei geht es nicht allein
um die Aktualisierung des Fachwissens, die zweifellos unerlédsslich ist.
Vielmehr gehoren auch iibergreifende Themen, wie z.B. die Nutzung von
social media, in das Verwaltungswissen. Hermann Hill geht sogar noch ei-
nen Schritt weiter: ,,Es reicht ... in Zukunft nicht mehr aus, einen Auftrag
gut zu erfiillen, ein vereinbartes Ziel zu erreichen oder seine Arbeit gut zu
machen ... Erforderlich ist, nach rechts und links zu schauen, auf Verénde-
rungen und neue Entwicklungen zu achten, bereit sein, auch andere Wege
zu gehen und sein Verhalten zu dndern.**® Allerdings hat die Erfahrung der
Vergangenheit gezeigt, dass die Bereitstellung.von Mitteln fiir die Fortbil-
dung in der Verwaltung keineswegs einfach ist.'Die Erkenntnis, dass ein
fundiertes Wissen der Verwaltung zugleich ein wesentliches Kapital der
eigenen Behorde ist, hat sich noch nicht iiberall in den politischen Steue-
rungsgremien durchgesetzt. Hinzu kommt, dass Fortbildungsmittel .im
Konsolidierungsprozess zu den besonders flexiblen Aufwandsposten zih-
len.

Die Bemithungen diirfen indes nicht auf die Verwaltung selbst beschrénkt
bleiben — um ein Auseinanderklaffen der Informationsschere zwischen Po-
litik und Verwaltung zu vermeiden, gilt auch fiir die Politik die Anforde-
rung, das eigene Wissen stets zu aktualisieren. Die entsprechenden Hinwei-
se in Kodizes zur Fithrung 6ffentlicher Unternehmen weisen in diese Rich-
tung®® und sollten Auswirkungen auch auf den Kernbereich offentlichen
Handelns haben. Denn asymmetrische Informationen zwischen Politik und
Verwaltung — in der 6konomischen Theorie iiblicherweise mit dem
Prinicpal-Agent-Modell beschrieben — stellen grundsitzlich ein Problem
dar, wenn der Informationsvorsprung der Verwaltung zu groB ist oder auch
nur erscheint.*’

,.Die offentliche Verwaltung Deutschlands befindet sich seit mehr als fiinf-
zehn Jahren in einem fundamentalen Wertewandel. Dabei hatten ethische
Gesichtspunkte auf der Grundlage der Verfassung stets eine Richtung wei-

3 vgl. dazu DREXLER (2011) S.232ff,

3 HiLL, H. (2012) S.113, HILL jaréigt hierfiir den Begriff der institutionellen Wach-
samkeit. .

a Vgl. z.B. Bundesministerium der Finanzen (2009) Ziff. 5.2.1
4 Hier sei nur auf die kurze Anmerkung von R. STOBER (2012) S.394 verwiesen.
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sende Bedeutung fiir das Berufsethos im 6ffentlichen Dienst. Allerdings hat
die stirkere Betonung 6konomischer Instrumente — auch in der 6ffentlichen
Verwaltung — das Bewusstsein fiir die tradierten ethischen Werte und das
darauf griindende ethische Verhalten von Fiithrungskriften wie von Be-
schiftigten im Innen- und AuBenverhdltnis in den Hintergrund gedréngt.
Erst langsam tritt mit der Verwaltungsreform und der Einfithrung von Qua-
lititsmanagement und Leitbildern auch die Diskussion iiber ethische Werte
und die Verantwortung fiir das Gemeinwohl wieder mehr in den Vorder-
grund.“42

Dabei darf die Diskussion iiber ethisches Verhalten nicht auf die Verwal-
tung selbst beschrankt werden. Sie ist zum einen auf den gesamten Bereich
offentlicher Einrichtungen und Betriebe anzuwenden;*® zum anderen gilt
sie auch in den Fillen, in denen Private an Stelle der 6ffentlichen Verwal-
tung titig werden: ,Jmmer dann, wenn die Verlagerung von Aufgaben des
Staates auf Private stattfindet, riicken auch ethische Mafstébe in den Focus
der Betrachtung. Abgesehen von der Frage nach den Grenzen solcher Maf-
nahmen ... entsteht in diesem Kontext auch die Frage nach den ethischen
Grundeinstellungen der Privaten, wenn sie mit Exekutivaufgaben beauf-
tragt werden. Zentrales Auswahlkriterium muss genau dieser Punkt sein,
denn aus der Empfingersicht Sffentlicher Leistungen und hoheitlicher
Handlungen darf es keinen Unterschied machen, ob eine Behdrde mit An-
gehorigen des 6ffentlichen Dienstes oder eine private Organisation mit pri-

vaten Arbeitnehmern handelt.”*

Zu den besonders schwierigen Fragen gehort der Umgang mit dem Thema
Risikobereitschaft.*® Einerseits erfordert situationsangemessenes und fle-
xibles Handeln die Bereitschaft, in ungewissem Umfeld Entscheidungen zu
treffen. Eine solche Entscheidung kann sich bei einer spiteren Uberpriifung
als die schlechtere Variante herausstellen. Folgen daraus negative Konse-
quenzen fiir die Organisationseinheit oder gar fiir die betroffenen Beschif-
tigten, so sinkt die Bereitschaft, Risiken einzugehen ganz erheblich. Eine
offentliche Verwaltung jedoch, die nach dem absoluten Vorsichtsprinzip

42 AWV (2012) S.47; zu Recht macht allerdings R. STOBER darauf aufmerksam,
dass das keine neue Rechtsentwicklung ist und im Ubrigen auch dem Leitbild
des ehrbaren Kaufmanns entspricht: STOBER (2012) S.397 und 398f.

Grundlage fiir viele Kodizes zur guten Unternehmensfithrung (in gewissem Sin-
ne aber auch zur Verwaltungsfithrung) sind. die Guidelines der OECD (2005). S.
zu den Schwierigkeiten der Anwendung SCHWARTING (2012).

& AWV (2012) S.53.
4 Hierzu SCHWARTING (2011).

43
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handelt, wird immobil und ist.eben nicht mehr in der Lage, neuen Heraus-
forderungen rasch und angemessen zu begegnen.*®

3. Kommunikation und Partizipation

Die rasche Ausbreitung von social media ist von der 6ffentlichen Verwal-
tung zunéchst als eine rein private Angelegenheit zur Kenntnis genommen
worden. Fiir die Verwaltung ergaben sich daraus lange keine eigenstindi-
gen Herausforderungen. Das Internet wurde zwar als Plattform genutzt,
diente aber im Wesentlichen nur zur Prisentation von Informationen sei-
tens der Verwaltung. Das ,,Lebenslagenmodell®, in dem Biirgerinnen und
Biirger Dienstleistungen der Verwaltung nicht mehr nach den Organisati-
onseinheiten sondern nach Sachverhalten finden konnten, blieb nicht mehr
als eine verbesserte Biirgerinformation. Diese Zuriickhaltung wurde auch
durch rechtliche Bedenken — z.B. im Hinblick auf den Datenschutz oder
ungewollte Verweisketten auf unerwiinschte Web-Angebote — verstirkt.

Erst allméhlich setzt sich die Erkenntnis durch, dass die interaktive Kom-
ponente der social media auch fiir die Verwaltung trotz der Vorbehalte be-
deutsam sein konnte. Dies gilt sowohl fiir die Verwaltung als Objekt wie
als Subjekt in den social media. Als Objekt ist sie lingst vertreten — ohne es
vielleicht immer zu wissen. So diirfte das Thema ,,compliance* bereits heu-
te auf den entsprechenden Plattformen eine gewisse Bedeutung besitzen
und zusitzlich gewinnen.*” Fiir bestimmte Aufgabenbereiche wie die Tou-
rismus- oder Wirtschaftsférderung ist eine Abstinenz im. Hinblick auf
social media eigentlich nicht mehr zi1 vertreten.

Dass dies durchaus als Zukunftsentwicklung wahrgenommen wird, zeigt
sich in einer kiirzlich durchgefithrten Umfrage. Danach hatten zum einen
nahezu alle Befragten eine Meinung zur Thematik; zum anderen war die
Gruppe derjenigen, die die Bedeutung von social media fiir das Verwal-
tungshandeln hoch einschétzen jeweils am grofiten:

46 So der Hinweis bei O. BRODTRICK'(2011) S.89f. und' BRUESCH/KAGER (2011).

Ein Beispiel aus der eigenen Erfahrung des Verfassers sei hier genannt: Als nach
der Offnung der Grenzen 1989/90 eine groBe Zahl von Ubersiedlern nach West-
deutschland kam, war fiir deren:Unterbringung innerhalb von wenigen Stunden
zu entscheiden. Ein langwieriges: Raisonnement iiber die Vorteilhaftigkeit ver-
schiedener Varianten war in einer solchen Situation praktisch unméglich.

4 S. den Hinweis bei R. STOBER (2012) S.394.
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Schaubild 3
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Dabei entwickelt sich die Verwaltung auch zum Subjekt dieser Kommuni-.
kation, die die herksmmliche Offentlichkeitsarbeit.ergédnzen diirfte.*® Zwei
Sachverhalte haben diese Entwicklung beeinflusst. In vielen Stéid.tclan ist
iiber die Impleméntation eines Biirgerhaushalts, d.h. die aktive Betelhg_x.mg
der Biirgerschaft am Haushaltsgeschehen diskutiert worden. Mz.mche. E;cadte
haben dieses Instrument inzwischen seit mehreren Jahren im Einsatz.” Der
Biirgerhaushalt braucht das interaktive Netz, damit die Bsate.iligten nicht nur
an die Verwaltung Vorschlige richten sondern auch mit ihr und, unterei-
nander kommunizieren kdnnen. Ob-der Biirgerhaushalt auch das.kpmmen—
de Jahrzehnt prigen wird, sei dahingestellt, die generelle Interaktion iiber
das Netz mit den Biirgerinnen und Biirgern indes diirfte dies tun.

Denn Partizipation lasst sich in Zukunft vermutlich nicht mehr nur ﬁl?er c-lie
herkémmlichen Formen von Sprechstunden, Versammlungen oder die Ein-

% Prognos (2011) S.5. ) .

19 Zu den Entwicklungsnotwendigkeiten der Offentlichkeitsarbeit vgl. AWV
(2012) S.17£.

% Zu einer umfassenden Darstellung vgl. u.v.a. SINTOMER/HERZBERG/ROCKE

2010).
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gabga1 von E:inwendungen und Anregungen (z.B. im Planverfahren) gestal-
tfen. ' Die Offnung anderer Wege, namentlich iiber das Netz erscheint uner-
lasslich. Pabei wird -dies auch durch die Verinderung des Wahlkampfver-
hgltens, insbesondere von Direktkandidaten beeinflusst. Sie nutzen zur un-
n}lttelbaren Diskussion mit potentiellen Wéhlern interaktive Formen, die
sie nicht einfach nach dem Wahltag beenden kénnen. ,

Da zudem — zumindest seit ,,Stuttgart 21 — Partizipation der Biirgerinnen
und Biirger auf der lokalen Ebene zu den zentralen politischen Schlagwor-
ten zéihlt,. sind erweiterte Formen der Diskussion mit und in der Offentlich-
keit gewiss eine der pragenden Entwicklungslinien der kommenden J. ahre

Dabei werden sie sich oft auBerhalb der formalisierten Wege z.B. des Biir-'
gerbegehrens oder: des Biirgerentscheids bewegen sondern auch Mediati-
oqsverfahren und andere dialogorientierte Mdglichkeiten einschlieBen

Dies geschieht nicht neben der Verwaltung; sie wird in diesen Diskussi—l

onsprozess unmittelbar einbezogen sein und sich dem Dialog mit dem Biir-
ger stellen miissen.*”

Ptuch wenn Partizipation zu einem der Leitthemen der kommenden Jahre
zahlen_ diirfte, sollen die Schwierigkeiten nicht unberiicksichtigt bleiben
Zun} einen wird die Rolle der etablierten Politik in Frage gestellt, wenn ihré
Fihigkeit zur Losung von Problemen zumindest ergénzt wird durch unmit-
telbare Antworten aus der Biirgerschaft. Auch die Verwaltung sieht sich
vor neue Herausforderungen -gestellt: Denn ihre Kompetenz, Sachverhalte
zu analysieren und zu bewerten, wird durch die aktive Einbeziehung der
Biirgerschaft' zumindest in Frage gestellt. Die Erfahrungen von Beteili-
gungsprozessen zeigen, dass dem formulierten Sachverstand der Verwal-
tung ein erhebliches Misstrauen entgegengebracht wird, da sie als interes-
se.engeleltet, nicht als objektiv sachbezogen empfunden wird. Vertrauen in
d_1e Kompetenz von Verwaltungsmitarbeiterinnen und —mitarbeitern leitet
sich- daher nicht mehr aus ihrer Stellung sondern aus ihrer Fahigkeit ab,

Sachverhalte so neutral wie moglich, gleichwohl fachlich ausgewogen.
darzulegen. ,

Wenn es ei.ne technologische Entwicklung gibt, deren Ausbreitung vor 10
Jahrc?n gewiss ur.lterschéitzt worden ist; so ist ‘es der Mobilfunk. ,,Globally,
mobile cellular is the most rapidly ‘adopted technology in history and the

2 So AWV (2012) S.26f.
S. hierzu den sehr interessanten Weg zur umfassenden Partizipation des Bezirks

georiiln)-Lichtenberg, einem ,,Piloten® in- Sachen Biirgerhaushalt: MIDDENDORF
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164

most poptilat ‘and widesptead’ petsonal technology” worl wide”® Einige

snder iaben!die durch physische Netze gestiitzte Technologié ‘quiasi' iibet-
ngenund’ den’ Mobilfunk’als ‘dieadaquate Losung’ herangezogen, um
eine netzgestiitzte .Kommunikation auch ohne die in Deutschland nach wie
vor iibliche und angestrebte Verkabelung sicherzustellen. Das e-
government ist in diesen Fillen unmittelbar durch das m-government abge-
16st worden. Die deutsche Verwaltung hat auf diese Entwicklung zunéchst
verhalten reagiert; die Nutzung eines Mobiltelefons auch fur Verwaltungs-

prozesse blieb bis auf wenige Ausnahmen (,,;Handy-Parken*) ungenutzt.

Dies diirfte sich — nicht zuletzt weil andere Lander diesen Weg beschritten
haben — in den kommenden Jahren &ndern. Mobile Technologien werden
vermutlich auch in der deutschen Verwaltung, z.B. fur unmittelbare Biir-
gerinformationen wie umgekehrt fiir aktive Biirgerdialoge zum Einsatz
kommen. So kénnen Biirgern die Fertigstellung des Reisepasses oder der
nichste Steuertermin ebenso mitgeteilt werden wie diese umgekehrt Be-
schwerden, z.B. zum StraRenzustand oder zu mangelhaften offentlichen
Leistungen, an die Verwaltung richten konnen.5* Entwicklungen wie die
Einrichtung von Call-Centern und die Initiative D 115 weisen ebenfalls in
diese Richtung.*®

Ob und inwieweit das auch zu einer ,,Rund—um—die-Uhr,-Verwaltung“
(7/24-office) lasst sich hingegen nicht prognostizieren. Zumindest soweit
eine personale Sachbearbeitung eines Vorgangs erforderlich ist, diirfte es
bei nach wie vor begrenzten Zeitfenstern bleiben. Die Verwaltung ist zwar
nicht geschlossen, da der elektronische Zugang jederzeit moglich ist; ein
Ergebnis kann indessen nur innerhalb der Arbeitszeiten in der Verwaltung
erwartet‘werden; nicht auszuschlieBeén allerdings ist, dass D_ienstleistungs-

abende — bezogen auf die elektronische Abwicklung ausgeweitet werden.

Die Hinwendung zu neuen Technologien® muss allerdings auch Riicksicht
auf die Fahigkeit einer &ffentlichen Institution zur Adaption nehmen: ,,... 1
have instead asked somewhat broader questions about the capacity of or-
ganizations in the public sector to cope with large flows of information.

5 OECD/ITU (2011) S.17.

4 Zu den unglaublich vielseitigen Anwendungsmdglichkeiten vgl. die zahlreichen
Beispiele in: OECD/ITU (2011) S.1191f.

» Zum Einsatz im Biirgeramt vgl. Deutscher Stidtetag (2012), S. 30ff. Interessant
ist auch der Hinweis auf die Auslieferung von Dokumenten per Fahrradkurier,
ibid. S.41ff.

56 Das Strategiepapier spricht in dem Zusammenhang von Innovationspartnerschaf-
ten zwischen Verwaltung, Biirger und Wirtschaft; vgl. AWV (2012) S.28ff.
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The emphasis on technology tends to obscure perhaps the more basic issues
that reside in any formal organization. These problems are with how infor-
mation is transmitted within organizations, among organizations, and from
the environment to the organization.”’

4, Finanzen

Eine der Konstanten der Diskussion iiber die &ffentliche Verwaltung ist die
Leere der 6ffentlichen Kassen. Es vergeht wohl kein Jahr, in dem nicht die
Notwendigkeit einer sparsamen Haushaltsfilhrung beschworen und das Er-
fordernis einer Konsolidierung bekriftigt wird. Die 6ffentlichen Haushalte
sind — so der Eindruck — chronisch unterfinanziert. An dieser Einschétzung
diirfte sich auch in den néchsten Jahren wenig &ndern. Die im Zuge der Fi-
nanz- und Wirtschaftskrise veridnderte Einschétzung der Bonitdt &ffentli-
cher Glaubiger in Europa hat zu einer Neubestimmung 6ffentlicher Ver-
schuldung zumindest in Deutschland gefiihrt.

Bund und Linder haben sich mit der Einflihrung von Schuldenbremsen ei-
nen strikten Sparkurs fiir die Zukunft auferlegt; die Debatte iiber Schulden-
regeln in Europa beschleunigt diesen Prozess moglicherweise. Mittlerweile
sind auch einige Kommunen diesem Beispiel gefolgt,”® auch wenn die Fi-
nanzlage nach wie vor prekir ist: ,Die schwierige Finanzsituation der
Kommunen hat sich gegeniiber 2009 wieder etwas entspannt, Entwarnung
kann jedoch noch nicht gegeben werden, zwei Trends offensichtlich unge-
bremst sind. Auch bei einer besseren Entwicklung der kommunalen Ein-
nahmen scheint es — mit wenigen Ausnahmen — den Kommunen nicht mog-
lich zu sein, den Investitionsstau in den néchsten Jahren auch nur ansatz-
weise abzubauen ... Zugleich scheint sich die Schere zwischen Kommunen
mit ausreichender Finanzlage und strukturellen Stirken und finanzschwa-
chen Kommunen mit Strukturproblemen immer-weiter zu 6ffnen.*

Die klassischen Stichworte der Konsolidierungspolitik, ,,Aufgabenkritik®,
,Effizienzsteigerung®, ,Prozessoptimierung® werden gewiss auch im
kommenden Jahrzehnt von erheblicher:Bedeutung sein. Dabei stellt sich
die Frage, ob es neue Antworten im Gegensatz zur Vergangenheit geben
wird.. Herkémmliche kommunale Konsolidierungspolitik, wie sie auf
kommunaler Ebene nach wie vor betrieben und von Aufsichtsbehérden re-
gelmiBig gefordert wird, konzentriert sich im Wesentlichen auf die Erho-

57 PETERS (2011) S.17.

58 So die Stidte Miinchen, Jena oder Dresden; vgl. BURTH/GNADINGER (2012).
KW (2011) S.4.
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hung von Steuersdtzen, Vermdgensverduferungen und die Beschneidung
von nicht zwangsléufig gebundenen Aufgaben. Diese Ansétze sind jedoch
nicht besonders zukunftsweisend, da sie die Entwicklungsperspektive der
jeweiligen Kommune aufer Acht lassen. Hinzu kommt, dass' die Biirger-
schaft viele der gingigen Konsolidierungsvorschlédge nicht:zu akzeptieren
bereit ist. Dies zeigt sich nicht zuletzt dort, wo die Biirgerinnen'und Biirger
— wie im Rahmen des Biirgerhaushalts — aktiv in die Konsolidierungspoli-
tik einbezogen sind. Diese Einschétzung gilt in dieser Form fiir die lokale
Ebene — cum ‘grano salis ldsst sie sich aber ebenso auf eine Konsolidie-
rungspolitik von Bund und Léndern iibertragen.

Soll eine solche Partizipation mehr als nur ein Schlagwort bleiben, miissen
Politik und Verwaltung auch im Rahmen einer notwendigen-Haushaltskon-
solidierung — u.U. sogar gemeinsam mit der Zivilgesellschaft — neue Ant-
worten auf die finanziellen Herausforderungen finden. Dabei diirfte — zu-
mindest fiir Deutschland — zu unterstellen sein, dass hoheHaushaltsdefizite
weder auf der staatlichen, vielleicht sogar mehr noch auf der lokalen ‘Ebene
auf eine Zustimmung in der 6ffentlichen’Meinung stoflen. Das' kommende
Jahrzehnt kénnte daher im Zeichen einer verdnderten Konsolidierungspoli-
tik stehen. Dabei sollte allerdings beriicksichtigt werden, dass vorhandene
oder geplante Entschuldungsprogramme fiir die kommunale Ebene den 6rt-
lichen Eigenbeitrag noch immer eher nach herkémmlicher Art definiert se-
hen wollen.

Worin kann eine neue, intelligentere Konsolidierungspolitik bestehen?
Zwei ,,Hoffnungstriger der Vergangenheit haben sich dabei als nicht sehr
erfolgreich erwiesen. Die Aufgabenkritik und, in ihrer weniger fundamen-
talen Ausprégung der Standardabbau, haben zu kaum einer Reduktion 6f-
fentlicher Haushalte gefiihrt. Wirklich iiberfliissige Aufgaben zu finden, hat
sich und wird sich auch in Zukunft als nicht sehr zielfiihrend erweisen. Der
Standardabbau ist allzu oft an rechtlichen Schranken, z.B. Haftungsfragen,
gescheitert; er bediirfte einer konsequenten Neudefinition von privaten und
dffentlich zu deckenden Risiken, um hier zu substantiellen Verdnderungen
zu kommen. Dazu haben bisher allerdings auf allen Ebenen der Mut und
die Bereitschaft gefehlt.

Die Prozessoptimierung ist allzu einfach mit dem Ausbau des e-

government gleichgesetzt worden. Die Nutzung einer neuen Technologie
allein jedoch ist noch kein hinreichender Ansatz. Die Verwaltungsprozesse
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werden grundlegender zu hinterfragen sein.®® Dabei sind giiltige Abliufe,
z.B. der verwaltungsinternen Beteiligung, ebenso wenig unantastbar wie
die Behordenstrukturen. Die innere wie:die duBere Verwaltungsreform wird
daher auch die ndchsten Jahre — vielleicht sogar mehr noch als bisher —
prigen und prégen miissen. In-der Vergangenheit ist dabei oft auf das ,,Out-
sourcing® gesetzt worden.®’ Ob das auch.in den kommenden Jahren der Fall
sein wird, kann angesichts der aktuellen Debatten zu einer ,,Rekommuna-
lisierung* durchaus bezweifelt werden.®? Auch die einfache Zusammenle-
gung von Behordeneinheiten mit der Vermutung von Synergieeffekten hat
sich nicht immer als geeigneter Weg erwiesen — gleichwohl werden solche
Losungen wohl auch in den kommenden Jahren Platz greifen.

Die Neuordnung territorialer Strukturen (ggf. auch verbunden mit Funkti-
onsverlagerungen) wird das néchste Jahrzehnt vor allem fiir die Kommunen
vermutlich deutlich pragen. Denn der Bevélkerungsriickgang in einer Reihe
von Regionen, das geringere Arbeitskriftepotential und die prekére Haus-
haltslage zwingen dazu, die Zahl der Gebietskorperschaften zu iiberprii-
fen.*® Dies gilt vor allem fiir jene Lander, die.noch iiber sehr kleinteilige
Gebietsstrukturen verfiigen. Allerdings: Ohne eine klare Definition der Ve-
rantwortungsstrukturen vorab lassen sich Grofien von Verwaltungseinhei-
ten nicht sinnvoll definieren.

Ein ,,Zauberwort* der letzten Jahre war die interkommunale Zusammenar-
beit. Sie war und ist fiir viele Landespolitiker eine geeignete Mafnahme,
um einer ungeliebten und streitbehafteten territorialen Neugliederung ent-
gehen zu konnen. Das darf allerdings nicht den Blick dafiir verstellen, dass
die interkommunale Zusammenarbeit ein langsamer und sich nur fallweise
entwickelnder Prozess ist, die somit auch keine rasche Antwort auf grofie
Herausforderungen geben kann.

4 Vgl. hierzu die Hinweise bei AWV (2012) S.35ff. In dem Zusammenhang ist
auch die Nutzung des Standard-Kosten-Modells zu nennen, um benchmarks fiir
die eigenen Prozesskosten zu gewinnen.

81 S0 OECD (2005) p.132ff.
2 Vgl. dazu ausfiihrlich BAUER (2012).

6 Schwer abzuschitzen ist die Rolle, die Regionen in diesem Prozess spielen kén-
nen. Ob es nach Saarbriicken, Hannover und Aachen zu weiteren formlichen Zu-
sammenschliissen kommt und wie sich vorhandene Metropolregionen (ggf. auch
grenziiberschreitend) entwickeln werden, bleibt abzuwarten. Das bislang eher
verhaltene Tempo der Veridnderung diirfte indes auch im kommenden Jahrzehnt
bestimmend bleiben.
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Eine allerdings noch zu selten genutzte Moglichkeit sind shared-services.**
Sie konnen gerade im back-office-Bereich Kompetenz biindeln und zu-
gleich rationellere Arbeitsablidufe implementieren. Da sie in der Regel nicht
die jeweilige Behorde direkt gegeniiber dem Biirger représentieren sondern
quasi eine Hilfsfunktion fiir die Behorde tibernehmen, geraten sie auch sel-
tener in Konflikt mit dem Selbstverstindnis der einzelnen Behorde. So ha-
ben z.B. die ‘Sparkassen, nicht zuletzt auf Grund des Marktdrucks, aber
auch im Hinblick an immer weiter steigende Sicherheitsanforderungen ihre
Rechenzentren konzentriert. Das wird im &ffentlichen Bereich ebenso not-
wendig sein. Kritisch wird es allerdings, wenn die Moglichkeiten zur Zu-
sammenarbeit mehrerer rechtlich selbstindiger Verwaltungen, z.B. mehre-
rer Kommunen, auf europa- oder steuerrechtliche Probleme:stofien. Erneut
zeigt sich, dass eine Prognose der Rahmenbedingungen auch die Einschét-
zung dessen prigt, was Verwaltung in 10 Jahren ausmachen wird.

Es wire zu einfach, die Antwort auf die Finanzkrise alléin in der Reduktion
von Kosten zu sehen. Denn 6ffentliche Aktivititen dienen ‘einem spezifi-
schen Zweck; sie sollen den Biirgerinnen und Biirgern Leistungen zur Ver-
fiigung stellen. Dies wird in dem Begriff der Kosten- und Leistungsrech-
nung auch klar hervorgehoben. Allerdings ist die Leistungskomponente in
deutschen Verwaltungen noch nicht hinreichend dokumentiert. Das per-
formance measurement, eines der Kernthemen des Neuen Steuerungsmo-
dells,” sollte — im Zuge der Umsetzung des neuen Haushaltsrechts — an Be-
deutung gewinnen. Dabei wird das damit verbundene Leistungsverspre-
chen, d.h. die Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen nach Menge und Qua-
litat im Vordergrund stehen. Das performance measurement bezieht so ver-
standen den Blickwinkel der Biirgerinnen und Biirger als stakeholder aus-
driicklich mit ein.

Beispiele aus GroBbritannien®™ oder Skandinavien® kénnen hier als Richt-
marken dienen. Zu verweisen ist auch auf die Arbeit der Audit Commission
in GroBbritannien, die einen beachtlichen Anstieg der Qualitit 6ffentlicher
Leistungen innerhalb eines kurzen Zeitraums beobachtet hat:

,,CPA played an important role in increasing accountability and promoting
capacity for improvement within the local government sector. Over the sev-
en years of its existence:

64 Kurz angesprochen in AWV (2012) S.12f.

8 Vgl. OECD (2005),p.56ff.

86 Zum performance measurement in Schottland s. BAUER/DEARING (2011) S.68f.
& Fiir Schweden vgl. Sveriges kommuner och landsting (2011).
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» excellence increased, with 42 per cent of councils judged to be in the
highest category of performance by 2008; an increase from 15 per cent in
the first year; and

» weak performance became rare, with no council receiving a 0 star rating
in-2008 and only four at the next level, compared with 34 councils rated
as weak or poor in 2002.7%®

Dass die Kommission inzwischen aufgeldst wurde, mindert jedoch keines-
falls die Bedeutung eines performance measurements.*

5. Vernetzung

Zu den derzeit hiufig gebrauchten Schlagworten zéhlt ,,Vernetzung®. Auch
wenn ein bisweilen inflationdrer Gebrauch letztlich zur Beliebigkeit fiihrt,
so bleibt doch festzuhalten, dass der Austausch zwischen der Verwaltung,
gerade auf der lokalen Ebene, und anderen gesellschaftlichen Akteuren
immer weiter an Bedeutung gewinnt. In bestimmten Fachbereichen ist dies
schon heute selbstverstidndlich: So wird ein stddtisches Kulturamt mit den
etablierten Kultureinrichtungen ebenso im Dialog stehen wie mit der freien
Kulturszene. Gleiches gilt entsprechend fiir ein Sport- oder ein Sozialamt.
Kriminalpriventive Réte filhren eine grofie Zahl von Beteiligten verschie-
denster 6ffentlicher wie privater Stellen zusammen. Auch die Wirtschafts-
forderung oder die Tourismuszentrale halten regelméBige Kontakte zu den
,,Kunden* und deren Organisationen.

Dabei geht es vielfach nicht nur um die Planung von Aktivititen oder die
Abstimmung divergierender Interessen untereinander sondern auch um eine
Plattform, um gemeinsam den eigenen Aufgabenbereich gegen Sparaufla-
gen im Budget oder andere Beeintrichtigungen durch Verwaltungsvorga-
ben bzw. politische Beschliisse zu schiitzen. Solche sektoralen Netzwerke
stehen natiirlich rasch im Verdacht des selbstbezogenen Lobbyismus.
Gleichwohl sind sektorale Netzwerke fiir das Funktionieren eines Gemein-
wesens unerlésslich; viele Projekte im Rahmen des Programms ,,Soziale
Stadt“ haben den Stellenwert solcher Zusammenarbeit fiir eine integrierte
Entwicklungsperspektive gezeigt.”” Sie diirfen allerdings die Verantwort-

et Audit Commission (2009) p.7; CPA steht fiir Comprehensive Performance As-

sessment.

Allerdings gilt auch hier eine verniinftige Selbstbeschrinkung. Die Zahl der be-
werteten Leistungen sollte ebenso wie die Zahl der hierfiir genutzten Indikatoren
begrenzt bleiben, um die Kosten des performance measurement zu begrenzen
und seine Akzeptanz innerhalb der Verwaltung zu'sichern.

Einen Uberblick iiber die verschiedenen Ansitze gibt eine Studie des Bundesin-
stituts fiir Bau-, Stadt- und  Raumforschung ,,Sicherung tragfihiger Strukturen

69

70
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lichkeiten nicht verwischen; letztlich muss deutlich sein, dass fiir bestimm-
te Entscheidungen eine &ffentliche Verwaltung die Verantwortung trégt,
selbst wenn die MaBnahme einer Konsensfindung im Netzwerk entspringt.

Eine weitere Form der Vernetzung findet regional statt. Derartige Netzwer-
ke dienen dem Erfahrungsaustausch und dem gegenseitigen Lernen. Dabei
ist es wesentlich, dass Netzwerke zunichst intern wirken und Ergebnisse
oder gar benchmarks frithzeitig verkiinden. Denn gerade -aus Fehlentwick-
lungen oder Mingeln bei der Umsetzung lésst sich vermutlich mehr Nutzen
fiir die eigene Arbeit ziehen als aus der Betrachtung der Erfolge. Daher ist
die Devise ,,von den Besten lernen vermutlich auch nicht zielfiihrend, da
sie'dazu verleitet, Erfolge besonders herauszustellen und vorhandene Mén-
gel zu tibergehen.

Dabei konnen vorhandene Netzwerke durchaus genutzt werden. Hierzu
zihlen z.B. die KGSt, aber auch die kommunalen Spitzenverbande mit ih-
ren Gremien und Arbeitskreisen oder Dritte, wie die Bertelsmann-Stiftung.
Mit dem IT-Planungsrat haben Bund und Linder ein neues interessantes
Koordinationsinstrument geschaffen; auch die Absicht zu Leistungsver-
gleichen im staatlichen Bereich, sollte hier erwahnt werden.”" Angesichts
der Enge in den 6ffentlichen Haushalten miisste allerdings die Evaluation
des Nutzens vieler Netzwerke im Hinblick auf die Bindung von Personal-
ressourcen verstirkt betrieben werden.

Ertragreich kann auch der Erfahrungsaustausch iiber die Grenzen hinweg
sein, wie er zwischen Partnerstéidten, eher aber noch in transnationalen In-
stitutionen, wie grenziiberschreitenden Stidtekooperationen, Euregios
w.a.m. besteht. Dabei miissen solche Institutionen keineswegs nur auf Ver-
waltungen beschrinkt sein; die Einbeziehung anderer Akteure ist durchaus
moéglich und sinnvoll. Eine gewisse Schwierigkeit besteht allerdings in der
Sprachkompetenz. Die Beherrschung fremder Sprachen ist in der deutschen
Verwaltung nicht gefordert — der Focus liegt auf der Amtssprache, dem
Deutschen. Es erscheint jedoch nicht allzu gewagt, fiir das Jahr 2025 dage-
gen eine polyglottere offentliche Verwaltung in Deutschland zu erwarten.

Im Sinne einer ,better legislation konnen und sollten Netzwerke aber auch
genutzt werden, um Regulierungsvorschlage mit den Betroffenen zu disku-
tieren und auf diese Weise Schwachstellen in den Lésungsvorschldgen und
der spateren administrativen Umsetzung zu erkennen. ,,So gibt es unter-

fiir die Quartiersentwicklung im Programm Soziale Stadt, Forschungen Heft
153, Berlin 2012.
o Vgl. HAMMER (2012).
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schiedliche Formen von Offentlichkeitsbeteiligung beispielsweise im Pro-
zess der Erarbeitung von Gesetzen. Sie reichen von breiter Einladung zur
Stellungnahme, iiber 6ffentliche Diskussionsveranstaltungen bis zu vorbe-
reitenden Komitees.*’

Dass dies den Gesetzgebungsprozess insgesamt verlédngert, mag dabei nicht
als Nachteil angesehen werden. Dies gilt auch fiir die Durchfithrung von
Pilotuntersuchungen wie sie im Zuge einer Gesetzesfolgenabschitzung
notwendig werden konnen.”® Erste Ansdtze zu einer konsequenten Geset-
zesfolgenabschidtzung auf der Bundesebene zumindest weisen in diese
Richtung. Das erfordert von der 6ffentlichen Verwaltung eine friihzeitige
Beteiligung im Gesetzgebungsverfahren. Dabei konnte eine pauschalieren-
de Betrachtung unter Nutzung des Standard-Kosten-Modells durchaus
Raum greifen.”

6. Strategische Steuerung

»Das tradierte, hierarchieorientierte Entscheidungs- und Eingriffssystem
sollte durch eine neue Steuerungslogik und Fithrungsorganisation abgelost
werden, die auf die Erreichung von Zielen (Ergebnissen) ausgerichtet ist
(Management by Objectives).“”® Das Zitat macht bereits deutlich, dass Er-
wartungen und Erfordernisse eng miteinander verwoben.sind. So wird —
wie schon zu Beginn des Neuen Steuerungsmodells — erneut die politische
Prioritétensetzung verlangt, ,,... damit die Verwaltung die Bewegungsfrei-
heit erhélt, sich aus eigener Initiative kreativ und schnell auf Erwartungen
und Ziele einstellen und auf zukiinftige Entwicklungen reagieren zu kon-
nen.“”® Das verlangt strategische Steuerung durch Politik und Verwaltungs-
fiihrung.”

Die Notwendigkeit strategischer Steuerung ist seit Jahren unbestritten, sie
war und ist ein Kernelement des Neuen Steuerungsmodells; daran dndert
auch der Paradigmenwechsel von Management zu Governance nichts. Fiir
die strategische Steuerung hat die KGSt bereits vor Jahren inhaltliche und

2. BAUER/DEARING (2011) S.63
L S. dazu VORGRIMLER/BARTSCH/ZIPSE (2011).

" So hat der Bund bereits 2000 einen:Leitfaden: zur Gesetzesfolgenabschitzung
vorgelegt. Das Bundesministerium des Inneren hat ergidnzend dazu im Jahr 2009
eine Arbeitshilfe erstellt.

s AWV (2012) S.15

7 AWV (2012) S.14

n BAUER/DEARING (2011) S.62.
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organisatorische Vorschlidge entwickelt. Dennoch wird der Zustand strate-
gischer Steuerung als unzureichend beschrieben. Dies gilt fiir staatliche wie
fiir kommunale Verwaltungen gleichermalen. Es fillt deshalb schwer, fiir
die kommenden 10 Jahre den Durchbruch strategischer Steuerung prognos-
tizieren zu wollen. Der Einfluss der Tagespolitik, aber auch neue Aufgaben
— zwei typische Argumente, die als Erklarung dienen sollen, warum strate-
gische Steuerung nicht oder nicht hinreichend fundiert betrieben werden
kann® — werden auch die Zukunft pragen.

Wichtige Treiber fiir die Steuerung kdnnen daher nur Knappheiten und der
Wettbewerb sein, die zu einer Konzentration auf das Wesentliche und Zu-
kunftsfihige zwingen. Zunichst sind es die zwei Kernressourcen der Ver-
waltung, Personal und Finanzen, die mehr noch als bisher zur Priorititen-
setzung zwingen. Das kann allerdings nur in begrenztem Umfang von der
Verwaltung und ihrer jeweiligen politischen Kérperschaft geleistet werden.
Letztlich muss auch der Gesetzgeber den Raum schaffen, um iiber den Ein-
satz von Ressourcen iiberhaupt entscheiden zu konnen. Zum anderen ist es
der regionale, nationale und transnationale Wettbewerb, der Staaten, Lén-
der und Kommunen dazu anhalten muss; sich strategisch zu positionieren
und diese Position regelméBig anzupassen. Schlecht gefiihrte Verwaltungen
konnen sich Behorden, mehr noch die Gebietskorperschaften im kommen-
den Jahrzehnt noch weniger leisten als bisher.

Denn die letzten Jahre haben gezeigt, dass die 6ffentliche Hand in der Lage
sein muss, auch auf krisenhafte Entwicklungen rasch und erfolgreich rea-
gieren zu kénnen. ,Resiliente (widerstandsféhige, anpassungsfahige, stra-
pazierfihige) Organisationen sollen auch in Krisenzeiten und komplexen
Umwelten handlungsfahig und produktiv sein.’® Das ist fiir eine langfristig
angelegte strategische Steuerung natiirlich ein erhebliches Problem. Ob und
inwieweit die konsequente Verfolgung von festen Zielen, Kernelement im
Neuen Steuerungsmodell, dann noch méglich, ja sinnvoll ist, kann zumin-
dest diskutiert werden.®

V. Vielleicht kommt alles doch ganz anders?

Die Bemerkungen zur strategischen Steuerung machen indes deutlich, wie
briichig das Eis ist, auf dem sich Prognosen zur kiinftigen Verwaltung be-

7 Vgl. SCHWARTING (2002).
” HiLL, H. (2012) S.110; s..dazu die sehr umfassende Studie von ANDERSEN ET AL.
(2012) zur Anpassungsfahigkeit der nordischen Lander.
0 So HILL, H. (2012) S.112.
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wegen. Ob nicht bis 2025 neue Paradigmen des Verwaltungshandelns gel-
ten, ob gesellschaftliche Verinderungen ganz neue Aufgaben erfordern
oder ob der Prozess der européischen Zusammenarbeit eine neue Richtung
nimmt, lsst sich nicht einmal erahnen. Neue Rahmenbedingungen erfor-
dern im Zweifel auch neue Lésungswege fiir die 6ffentliche Verwaltung.
Dabei werden sich indessen zwei Anforderungen an das Personal nicht &n-
dern. Egal, welche Neuerungen zu erwarten sind: Flexibilit4t und eine hohe
Probleml6sungskompetenz werden auch in Zukunft bestimmend sein. Dass
dies mit knappem Geld und geringerer Personalstirke erfolgen muss, diirfte
ebenso feststehen — der 6ffentliche Sektor wird schon im Hinblick auf die
wirtschaftliche Wettbewerbsfihigkeit Deutschlands nicht mehr Ressourcen
absorbieren konnen als im bisherigen Umfang.

Nicht vergessen werden sollte dabei auch, dass die Erwartungen an die
Verwaltung der Zukunft vergleichbar auch fiir die Politik gelten. Politik
und Verwaltung kénnen nur gemeinsam die zu bewiltigenden Aufgaben
16sen. Dazu ist es notwendig, dass auch die Politik iiber die erforderliche
Information und Kompetenz verfiigt. Mit diesen letzten Sitzen wird indes
noch einmal deutlich, wie eng Erwartetes, Notwendiges und Wiinschens-
wertes in diesem Beitrag beisammen liegen.
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DIE ZUKUNFT DER POLIZEI (1):
DEMOGRAPHISCHER WANDEL IN DER POLIZEI

Dieter Wehe

Die ,, Zukunft der Polizei* ist ein Thema mit vielen Facetten. Die demogra-
fische Entwicklung und die aktuellen Demografieauswirkungen in der Poli-

- zei sind zeitnah durch intelligente Steuerungsmoglichkeiten zu gestalten.

Dies bildet den inhaltlichen Schwerpunkt dieses Beitrages. Weitere Themen
wie Fiihrung und Fithrungskultur in der Polizei sowie eine zukunfisorien-
tierte Steuerung der Polizei des Landes Nordrhein-Westfalen kénnen in
Fortfilhrung der Schriftenreihe aufgegriffen werden. Betrachtungen zur
Kernaufgabenbewdltigung, zur Ausstattung und zum polizeilichen Enga-
gement in Auslandsmissionen sind weitere mogliche Thementrdger. Auch
zukunftsorientierte Betrachtungen zur Ausstattung, zur fachorientierten
Kernaufgabenbewdltigung und zu Auslandsmissionen sind weitere mogli-
che Thementrdger.

I.  Begriff der Demografie

Der demografische Wandel als gesellschaftliches Phdnomen stellt eine gro-
Be Herausforderung dar. Die prigenden Folgen wirken sich aber nicht erst
in der Zukunft aus, sondern beschiftigen viele Organisationen schon heute.
Das Problem liegt dabei nicht allein in dem Umstand, die durch Pensionie-
rung anfallenden Personalabginge durch Neuemstellungen auszugleichen.
Dies ist aufgrund geburtenschwacher J ahrgange ohnehin eine ambitionier-
te Aufgabe eines jeden Unternehmens, sei es privatwirtschaftlich oder of-
fentlich. Die Gefahr liegt in dem weiteren Umstand, dass mit dem schei-
denden Personal auch ein GroBteil des Wissens der Organisation verloren
geht.

Demografie ist die Wissenschaft von der Bevolkerung oder auch die Be-
schreibung der wirtschafts- und sozialpolitischen Bevolkerungsbewegung
Demografie befasst sich also mit Bevélkerungszahlen und -strukturen, ihrer
rdumlichen Verteilung und den fiir die Verdnderung verantwortlichen sozi-
alen Faktoren. Demografischer Wandel bedeutet demnach eine verdnderte
Zusammensetzung der Altersstruktur einer Gesellschaft sowie gesellschaft-
licher Gruppierungen und Institutionen.

! http://www.duden.de/rechtschreibung/Demografie,  zuletzt abgerufen am

27.12.2011
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