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Lokale Ebene im Umbruch: Aufbau und Modernisierung der

Kommunalverwaltung in Ostdeutschland

I Einleitung'

Mit dem Systemwechsel in der DDR und der deutschen Vereinigung
begann ein umfassender  gesellschaftlicher —und  politischer
Transformationsprozel3, der auch auf der lokalen Ebene zu umwélzenden
Verdanderungen des politischen Institutionensystems fiihrte. Der
institutionelle Umbruch und Neubau der ostdeutschen kommunalen
Verwaltungsstrukturen vollzog sich seit dem Untergang des DDR-
Staates in einem verwaltungshistorisch beispiellosen ,,Zeitraffer, in dem
die ostdeutschen Kommunen angesichts des singuldren Problemdrucks
institutionelle Umbruchprozesse in wenigen Jahren zu bewéltigen hatten,
die sich in den westdeutschen Kommunen in vierzig Jahren abspielten.

Dabei lassen sich zwei Phasen unterscheiden, deren erste mit den
demokratischen Kommunalwahlen in der Noch-DDR am 6. Mai 1990
und dem Inkrafttreten der neuen DDR-Kommunalverfassung vom 17.

Mai 1990 einsetzte (,,Grﬁndungsphase“z). Seit Mitte 1990 durchliefen

die kommunalen Strukturen im Ubergang von der zentralistischen DDR-
Staatsorganisation zur Integration in das foderative Verfassungs-,
Rechts- und Aufgabenmodell der Bundesrepublik einen fundamentalen
institutionellen Neubau. Thr folgte - mit Beginn der zweiten kommunalen
Wabhlperiode (Dezember 1993 in Brandenburg, Juni 1994 in den {ibrigen

vier neuen Bundeslidndern) - eine zweite Verédnderungswelle, die durch

neue Kommunalverfassungen der ostdeutschen Bundeslédnder, die
Kreisgebietsreformen und schlieBlich die unter dem Stichwort ,,Neues
Steuerungsmodell* gefiihrte Verwaltungsmodernisierungsdebatte
ausgelost wurde. Im folgenden Beitrag soll die Entwicklungsdynamik

dieses Transformationsprozesses unter der Fragestellung nachgezeichnet
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werden, inwieweit der Umbau der ostdeutschen Kommunalstrukturen
durch den Sog der Integrationslogik und damit durch den Transfer des
‘Westmodells’ geprdgt war oder ob sich auf kommunale Ebene

spezifisch  ostdeutsche  Eigenentwicklungen, eventuell  sogar

Innovationen, die 1iiber das traditionelle Institutionenmodell
westdeutscher Kommunen hinausgehen, Geltung verschafft haben.

Nachdem einleitend die Ausgangs- und rechtlichen Rahmenbedingungen
des Systemwechsels auf kommunaler Ebene kurz zu erldutern sind,
sollen in den folgenden Abschnitten die institutionell-organisatorischen
sowie personellen Aspekte des politisch-administrativen Umbruchs in
den kommunalen Arenen Ostdeutschlands beleuchtet werden.
Abschlieend  werden  einige  Aussagen zur  beginnenden
Modernisierungsbewegung sowie zur Leistungs- und

Handlungsfahigkeit der neuen kommunalen Institutionen zu treffen sein.

11. Ausgangs- und Rahmenbedingungen des Systemwechsels auf

kommunaler Ebene

1. Die Stellung der Kommunen im DDR-Staat

Entsprechend dem Prinzip des ,,demokratischen Zentralismus®, das die
,Einheitlichkeit und Unteilbarkeit der Staatsmacht* gewéhrleisten sollte,
fungierten die Rite, Vertretungsorgane und Kommissionen in den
Kreisen, Stddten und Gemeinden der DDR als (6rtliche) ,,Organe der

> War damit einerseits das in der deutschen

sozialistischen Staatsmacht
Verfassungs- und Verwaltungstradition wurzelnde Institut der
kommunalen Selbstverwaltung abgeschafft worden, sollte andererseits
mit dem gesetzlich vorgeschriebenen Prinzip der ,,doppelten
Unterstellung™ vor allem die Einbindung der lokalen Réte in eine
durchgiingige vertikale Anweisungs- und Kontrollstruktur, die vom

jeweiligen  Fachministerium i{iber die Fachabteilungen (sog.

,Fachorgane®) in den Bezirksverwaltungen bis in die Rite der Kreise
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und Stidte reichte, sichergestellt werden®. Die Organisationsstruktur der
Verwaltung in den Kreisen, Stidten und Gemeinden, war durch die
Unterteilung in ,,Fachorgane* charakterisiert, die von haupt- und zum
Teil auch von ehrenamtlich tatigen Ratsmitgliedern geleitet wurden. Die
ortlichen Réte, die bis Ende 1989 in den kreisfreien Stidten
(Stadtkreisen) aus 18 und in den Kreisen aus 19 Mitgliedern bestanden,
wihrend fiir kreisangehorige Stiddte - je nach Einwohnerzahl - eine
,RatsgroBe” von zwischen 5 und 13 Mitgliedern vorgeschrieben war’,
wurden aus den Reihen der ,0rtlichen Volksvertretungen gewéhlt,
welche ihrerseits nach Zahl und Zusammensetzung durch die ,,Nationale
Front*“ unter Fiihrung der SED festgelegt wurden. Der Fiihrungsanspruch
der SED machte sich dariiber hinaus durch personelle Verflechtungen
zwischen Ortlichen Riten und SED-Kreisleitungen sowie die Besetzung
wichtiger lokaler Schliisselpositionen durch SED-Mitglieder und zudem
dadurch geltend, dall ,direkte Weisungen“6 im Rahmen von
Dienstbesprechungen erteilt wurden. Wéhrend sowohl gemessen an der
Personalstirke als auch hinsichtlich ihrer Machstellung und
Handlungsfahigkeit die Kreise und kreisfreien Stddte in der DDR die
,malgebliche Vollzugsebene zentralistischer Lenkung, Kontrolle und
Leistungserbringung® darstellten, kam den kreisangehdrigen Gemeinden
in der Staatsorganisation der DDR allenfalls eine ,,Kiimmerfunktion*

Zl,l7 .

2. Rechtlicher Rahmen des Umbruchs

Die rechtliche Grundlage fiir den Umbruch der politisch-administrativen
Strukturen auf der Kommunalebene wurde mit dem Inkrafttreten des
Gesetzes tiber die Selbstverwaltung der Gemeinden und Landkreise der
DDR am 17. Mai 1990 (Kommunalverfassung)® geschaffen, welches
noch durch die DDR-Volkskammer verabschiedet worden war und -
durch den Einigungsvertrag als Landesrecht der neuen Bundeslédnder

iibergeleitet - das bis dahin geltende DDR-Gesetz iiber die Ortlichen
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Volksvertretungen in der Fassung vom 4. Juli 1985 abloste. Einerseits
wird in diesem entscheidenden Schritt eine Ankniipfung an die deutsche
Verfassungstradition = sowie  rechtliche  Angleichung an das
Kommunalmodell der Bundesrepublik sichtbar, die auch als exogene
Pfadabhingigkeit und rezipierende Institutionalisierung beschrieben
werden kann’. Andererseits zeugen vor allem die basisdemokratischen
und  partizipativen  Elemente der = DDR-Kommunalverfassung
(Biirgerantrag, Biirgerentscheid, Biirgerbegehren), die eine bewulte
Ankniipfung an die ,,friedliche Revolution* des Jahres 1989 erkennen
lassen, bereits von Prozessen der Eigenentwicklung und innovativen
Abwandlung des westdeutschen Modells. Auch in den neuen
Kommunalverfassungen, die zwischen 1993 und 1994 in den Landtagen
der neuen Bundeslidnder verabschiedet wurden und die als besonders
markante Verdnderung die Direktwahl des Biirgermeisters sowie dessen
mogliche Abwahl enthalten'®, findet die lokaldemokratische

Aufbruchstimmung der Wendezeit ihren sichtbaren Ausdruck.

3. Erosion der alten Machtstrukturen

In den Stiddten und Kreisen fand der politisch-institutionelle Umbruch
vor allem darin sichtbar seinen Ausdruck, daf} sich als eine Resultat der
Biirger- und Protestbewegungen lokale Runde Tische formierten'’, die -
in der Form einer ,,quasi-revolutioniren Doppelherrschaft“12 - bis zu den
neuen Kommunalwahlen an den maligeblichen personellen und
organisatorischen Entscheidungen beteiligt waren. Sowohl in die
Stadtverordnetenversammlungen und Kreistage als auch in die ortlichen
Réte kam politische Bewegung zudem dadurch, dal unter dem Druck
der lokalen Biirgerbewegungen und in Folge des massiven Protestes
weiter Teile der Bevolkerung Abgeordneten der Altparteien das Mandat
entzogen wurde und Vertreter der Biirgerbewegung kooptiert wurden,
ferner dadurch, dal3 viele Abgeordnete ihr Mandat niederlegten oder sich

faktisch zuriickzogen. Vielfach wurden nach der Abwahl einzelner oder
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samtlicher Ratsmitglieder neue Amtstrager benannt und lokale
LInterimsregierungen® gebildet. Zielte die Umbruchbewegung in den
Kreisen und Stddten einerseits konsensual auf die Ablosung der alten
Machtstrukturen und die Etablierung neuer politischer Krifte, zeichneten
sich andererseits - wie weiter unten zu zeigen ist - auffillige lokale
Varianzen in den Umbruchpfaden sowie insbesondere hinsichtlich des
Krifteverhéltnisses zwischen alten und neuen Akteursgruppen ab, die
mithin Ausdruck einer endogen bestimmten Eigenentwicklung in den

ostdeutschen Kommunen sind.

111, Umbruch des kommunalen Institutionensystems

Nach den Kommunalwahlen standen die Kommunen und ihr neues,
demokratisch legitimiertes Fiihrungspersonal zunédchst vor der Aufgabe,
den paradigmatischen Umbruch vom ,lokalen Staatsorgan“’ zum
Aufgaben- und Institutionenmodell der kommunalen Selbstverwaltung
moglichst rasch zu vollziehen, um handlungsfahige Verwaltungen zur

Bewiltigung des akuten Problem- und Handlungsdrucks zu schaffen.

1. Wandel des kommunalen Aufgaben- und Zustdindigkeitsmodells

Mit dem neuen Zustdndigkeits- und Aufgabenmodell wurden zunichst
eine Reihe von Aufgaben vollstindig obsolet, vor allem jene, die auf der
Einbindung der lokalen Ebene in die zentralgesteuerte Staatswirtschaft
basierten (z.B. Preiskontrolle). Zudem waren Aufgaben entsprechend der
Kompetenzverteilung im foderalen Bundesstaat sowohl an die
Landesebene (Schul-, Umwelt- und Landwirtschaftsverwaltung) als auch
an den Bund (Arbeits- und Finanzverwaltung) abzugeben. Andererseits
gingen neue Aufgabenbereiche in die Zustidndigkeit der lokalen Ebene
iiber. Das betrifft zum einen die Zustindigkeiten der kommunalen
Selbstverwaltung, z. B. die kommunale Planungshoheit. Uberdies sahen

sich die ostdeutschen Kreise und Gemeinden aber auch mit einer Reihe
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neuer Aufgaben konfrontiert, die sie im Modus iibertragener staatlicher
Aufgaben als Teil des foderalen Verwaltungssystems wahrzunehmen
hatten und die z. T. mit Ubernahme ganzer Verwaltungsteile inklusive
deren Personal verbunden war. Beispielsweise ging das in der DDR bei
der Volkspolizei angesiedelte PaB3- und Meldewesen in die Zustdndigkeit
der lokalen Verwaltungen iiber, ebenso die zuvor als untere Behorde des
Bauministeriums organisierte Bauaufsicht (Erteilung  von
Baugenechmigungen)'®. SchlieBlich hatten die Kommunen mit dem
Inkrafttreten des Kommunalvermdgensgesetzes vom 6. Juli 1990 eine
Reihe sozialer und kultureller Einrichtungen zu iibernehmen, deren
Tréger in der DDR iiberwiegend andere staatliche Ebenen (Ministerien,
Bezirksverwaltungen) oder ,,Volkseigene Betriebe* gewesen sind. Mit
dieser Re-Kommunalisierung der sog. nachgeordneten Einrichtungen
wurde eine massive Aufgaben-, Organisations- und Personallawine
(siehe unten) ausgeldst, deren Hauptlast die kreisfreien Stidte zu tragen
hatten.

2. Umbau der Organisationsstrukturen16

Die kommunalen Akteure standen damit vor der Aufgabe, eine dem
gewandelten = Zustindigkeitsmodell —angemessene  Aufbau- und
Ablauforganisation zu schaffen. Dies bedeutete zunéchst, die bisherige
Abteilungs- und Sachgebietsgliederung aufzuléosen und aus den
strukturellen und personellen Teileinheiten zusammen mit den von
aullen hinzugekommenen Verwaltungsteilen und Personalstiben eine
neue administrative Struktur zu konstruieren. Charakteristisch fiir die
Institutionalisierungsprozesse in der ,,Griindungsphase® war zunédchst
eine dominante Grundorientierung am ,,westdeutschen Modell“, die der
Integrationslogik des ,,Institutionentransfers'’ folgte. Die lokalen
Akteure orientierten sich an den Basismustern des traditionellen
administrativen Organisationsmodells, insbesondere an der hierarchisch-

vertikalen Gliederung von Dezernaten und Amtern sowie an dem
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funktionalen und institutionellen Nebeneinander von Querschnittsimtern
(Organisation, Personal, Recht, Finanzen) und Facheinheiten.
Wesentliche Orientierungspunkte boten in diesem Prozel die
Organsationsmodelle der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir
Verwaltungsvereinfachung (KGSt) und die Empfehlungen des
Deutschen Stidtetags, die den kommunalen Akteuren oft auf dem Wege
der Verwaltungshilfe und im Rahmen von Stiddtepartnerschaften

vermittelt wurden.

3. Lokale Institutionalisierungsvarianten und -strategien

Ist einerseits als markantes Merkmal der Institutionenbildung in
Ostdeutschland herauszustellen, daB grundlegende Muster traditionell-
westdeutscher Verwaltungsorganisation transferiert wurden, lassen sich
andererseits in den lokalen Ausformungen dieser Strukturvorgaben
deutliche Ansdtze institutioneller Eigenentwicklung erkennen. So
wurden innerhalb des rezipierten organisationsstrukturellen Rahmens
vielfaltige inkrementelle Verdnderungen als Anpassungen der
Dezernats- und Amterstrukturen an die Anforderungen ,vor Ort®
vorgenommen. Typischerweise verdnderten die Akteure Anzahl und
Struktur der Dezernate im Verlauf der ersten Wahlperiode mehrfach -
hiufig in Reaktion auf die hohe Fluktuation des neuen Leitungspersonals
in der ersten Phase der Transformation. Zudem losten sich diese
konkreten Organisationsentscheidungen von der Bindungskraft des
KGSt- oder Partnerkommune-Modells und sind mafgeblich von
institutionellen Improvisationen bestimmt, die in der Tendenz auf eine
Straffung der - anfangs oft zu kleinteilig ausgestalteten -
Verwaltungsstruktur hinausliefen. Mit fortschreitender Konsolidierung
der neuen Kommunalverwaltungen verlagerte sich zudem das
Steuerungszentrum tendenziell auf die Ebene der hauptamtlichen
Leitungskréfte in der Verwaltung (insbesondere auf die Haupt- und

Personalédmter), wihrend die ,,Kommunalparlamente®, die unmittelbar
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nach der ersten Kommmunalwahl und in Fortfiihrung des
Entscheidungsstils der ,,Runden Tische* die lokale Arena bestimmt

hatten, an EinfluB und Entscheidungsmacht verloren'®.

4. ., Zweite Verdnderungswelle *

Nach den paradigmatischen Umbriichen der ,,Griindungsphase‘
bedeutete das Ende der ersten Wahlperiode einen erneuten Einschnitt
und unterbrach den administrativen Konsolidierungsprozefl der ersten
Wabhlperiode: Die Kommunalgesetzgebung der neuen Lénder verdnderte
die institutionellen Rahmenbedingungen der Kommunalverwaltungen
noch einmal erheblich und setzte die Kreise und Stddte unter einen
erneuten Verdnderungsdruck. Vor allem fiir die Landkreise bedeutete die
seit 1994 in den neuen  Bundeslindern  vollzogenen
Kreisgebietsreformen praktisch eine Neugriindung, z.T. in den
Mafstabsstrukturen von Grofkreisen'. Ridumliche Zusammenfiihrung,
Neuaufbau und Konsolidierung der Verwaltungsstrukturen waren neben
der Neuordnung der Kreisinfrastruktur und der kreislichen Beteiligungen
die vordringlichsten Aufgaben der neu gewéhlten Leitungskrifte. Auch
auf der Ebene der kreisfreien Stddte Iosten die neuen
Kommunalverfassungen, die mit Beginn der zweiten Wahlperiode in
Kraft traten, erhebliche Verdnderungen aus™. Im Zusammenspiel mit
den verdnderten Machtkonstellationen in den Kommunalvertretungen
fihrten diese Regelungen zu einer Reduzierung der Zahl und

strukturellen Neuordnung der Dezernate.

)\ Personelle Auswirkungen des politisch-administrativen

Umbruchs

1. Ablosung der kommunalen Eliten®'
Der politische Bruch, der mit der Auflosung der alten Réte besiegelt

wurde, kam in einem weitgehenden Elitenaustausch zum Ausdruck, der
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sich nach der Kommunalwahl vom 6. Mai 1990 in den kommunalen
Arenen der Noch-DDR ereignetezz. So waren etwa drei Viertel der 1990
gewihlten Kommunalvertreter "Neupolitiker", die nach der Wende
erstmals ein politisches Mandat {ibernahmen, und nur ein Viertel
"Altpolitiker", die bereits vor der Wende eine politische Funktion,
insbesondere durch ein Mandat bei einer Ortlichen Volksvertretung,
innehatten”. Unbeschadet zahlreicher Mandatsniederlegungen in der
ersten Wahlperiode® und einer betrichtlichen Reduzierung der
Mitgliederzahlen in den Kommunalvertretungen aufgrund verdnderter
kommunalrechtlicher Regelungen, bestétigte sich dieses zahlenméaBige
Ubergewicht der "Neupolitiker" (mit einem Anteil von zwei Dritteln) im
Ergebnis der zweiten Kommunalwahlen 1993/1994. Auch bei den
"Verwaltungsspitzen" und administrativen Leitungspositionen (Landréte,
(Ober-)Biirgermeister, Beigeordnete, Dezernenten und Amtsleiter)
erfolgte - zumindest in den Landkreisen und kreisfreien Stidten - ein
nahezu vollstindiger Elitenwechsel. Dieser wird vor allem darin
augenfallig, dal fast drei Viertel der neuen (Ober-)Biirgermeister und
Landrite, iiber die Hailfte der Beigeordneten und Dezernenten und
ebenfalls mehr als die Hilfte der Amtsleiter "neupersonelle"
Amtsinhaber waren - eine Konstellation, die (bei einer bemerkenswert
hohen politischen "Uberlebensrate" der Landrite und (Ober-)
Biirgermeister "der ersten Stunde") auch die zweite kommunale
Wahlperiode bestimmte”. Wihrend indes der groBte Teil der
ehemaligen Ratsmitglieder die Kommunalverwaltungen verlieB3, fand
sich ein - wenn auch deutlich geringerer - Teil der Ratsmitglieder in
Sachbearbeiter- oder Amtsleiter-, vereinzelt auch in Beigeordneten- oder
gar Oberbilirgermeister- oder Landratspositionen wieder. Der Anteil
westdeutscher Amtsinhaber, die vor allem in Wirtschafts-, Finanz- oder
Hauptamtsdezernaten eingesetzt wurden, dagegen ist unter den neuen

kommunalen Fiihrungspersonen eher gering (in der Regel unter 20%)°.
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Ein auffallend einheitliches Gesamtbild gewinnt die neue kommunale
Elite in Ostdeutschland dadurch, dal} sie sich mehrheitlich aus Seiten-
und Quereinsteigern zusammensetzt, die nach der Wende aus
verwaltungsfremden Berufsbereichen, insbesondere
Wirtschaftsbetrieben, Bildungs- und  Wissenschaftseinrichtungen
rekrutiert ~wurden und lber ein  vorwiegend technisch-
naturwissenschaftlich geprigtes Ausbildungsprofil verfiigen. Sowohl bei
den  Kommunalpolitikern als auch  beim  administrativen
Fiihrungspersonal iiberwiegen technische, naturwissenschaftliche oder
medizinische Ausbildungsabschliisse gegeniiber juristisch-
verwaltungsbezogenen®’, worin sich eine nahezu spiegelbildliche
Umkehrung des Qualifikationsprofils in den Kommunen der alten

Bundeslinder geltend macht.

2. Personalentwicklung

Die personelle Situation in den ostdeutschen Kommunen, einschlieflich
der kreisfreien Stddte (Stadtkreise) und Landkreise, war zur Wendezeit
zundchst dadurch charakterisiert, dafl diese iiber verhdltnisméfBig
schmale Personalstibe verfiigten®®, weil ein Grofteil der sozialen und
kulturellen Einrichtungen in der DDR von iiberdrtlichen staatlichen
Organisationen oder von "Volkseigenen Betrieben" getragen wurde. Im
Verlauf des organisatorischen und personellen Umbruchs und vor allem
als Folge der (Riick-) Ubertragung ("Re-Kommunalisierung") einer
Vielzahl sozialer und kultureller Einrichtungen (vgl. Abschnitt II1.1)
schnellten jedoch zwischen Mitte 1990 und Ende 1991 die
Beschiftigtenzahlen binnen weniger Monate um ein Vielfaches - in
einigen GroBstidten auf 5.000 oder auch 10.000% - empor. Im Ergebnis
dieser gewaltigen Organisations- und Personallawine hatten die
ostdeutschen Kommunen etwa doppelt so viele Beschéftigte pro 1.000
Einwohner (42) wie die westdeutschen Kommunen (21)*°, wobei vor

allem im Sozial- und Gesundheitsbereich eine - gemessen an
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westdeutschen Vergleichszahlen - besonders ausgeprigte personelle
Uberbesetzung zu konstatieren war.
Im Gegensatz zu den ostdeutschen Landesregierungen, denen mit der

sog. ,,War‘[eschleifenregelung“31

eine Moglichkeit eingerdumt worden
war, iiberzéhliges Personal ,,abzuwickeln®, konnten die Kommunen nur
auf das (im FEinigungsvertrag niedergelegte und bis Ende 1993
verlingerte) ordentliche Sonderkiindigungsrecht’” zuriickgreifen, von
dem sie im Ergebnis jedoch eher zuriickhaltend Gebrauch machten. Um
Kiindigungen weitestgehend zu vermeiden und nicht zuletzt unter dem
Druck der lokalen Personal- und Gewerkschaftsvertretungen, wurde die
Personalreduzierung, die insbesondere von den Landesregierungen
angemahnt worden war, statt dessen iiber Aufldsungsvertrige in
Verbindung mit Abfindungsangeboten und Altersiibergangsgeldern
sowie durch die Vereinbarung von Teilzeitbeschéiftigung33 verfolgt.
Dariiber hinaus wurden die kommunalen Stellenbestinde ab etwa 1993
durch die Ubergabe (nachgeordneter) sozialer und kultureller
Einrichtungen an freie Trager und die Ausgliederung bzw. Privatisierung
kommunaler Eigenbetriebe entlastet. Vor besondere
personalwirtschaftliche Probleme sahen sich vor allem die Landkreise
im Ergebnis der Kreisgebietsreformen 1993/94 gestellt, da durch die
Zusammenlegung von mitunter bis zu drei ,,Altkreisen zu einem neuen
,GroBkreis* gewaltige Personaliiberhdnge entstanden’. Auch im Zuge
der Ubertragung staatlicher Aufgaben auf die Kommunalverwaltungen
als Bestandteil der Funktionalreform kam es erneut zu personellen
Zuwichsen, da die Kommunen eine Vielzahl staatlicher Bediensteter zu
iibernehmen hatten.

Die dramatischen personalstrukturellen Umbriiche und
Anpassungsprozesse, die sich in den ostdeutschen Kommunen nach der
Wende ereigneten, werden schlieBlich darin augenfillig, da3 die Zahl
der Kommunalbediensteten zwischen 1991 und 1995 um ein Drittel

abnahm (von 662 Tsd. auf 438 Tsd.). Auch darin, da die
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,Beschiftigtendichte” auf 28 Beschiftigte pro 1.000 Einwohner in 1995
zuriickging, wird eine deutliche Anndherung an westdeutsche
Vergleichsgroflen sichtbar. Andererseits ist als eine hervorstechende
Eigenheit der kommunalen Personalsituation in Ostdeutschland die
Tatsache herauszustellen, dal diese nach wie vor nur sehr wenig
Personal verbeamtet haben (2% des Personalbestandes gegeniiber 21%
in westdeutschen Kommunen)”, worin sich unter anderem die
zuriickhaltende ~ Verbeamtungspolitik  ostdeutscher =~ kommunaler
Dienstherren auch in Bereichen mit hoheitlichem Aufgabenbezug (z. B.

in unteren Bauaufsichtsbehorden) geltend macht.

V. Lokale Reform- und Modernisierungspolitik

1. Zielrichtung und Umfang der lokalen Modernisierungspolitik

In den ostdeutschen Kommunen waren die verwaltungspolitischen
Strategien in der ,,Griindungsphase* vorrangig auf den Aufbau und die
Konsolidierung traditioneller Verwaltungsstrukturen gerichtet, wihrend
Innovationsansitze, in dieser Zeit eine untergeordnete Rolle spielten
bzw. den administrativen Aufbauprozel kaum beriihrten. Zumal
angesichts des spezifischen Problemgehaltes lokaler Politik in
Ostdeutschland, der den Blick auf die krisenhafte soziale und
O0konomische Situation lenkte, erblickten die Akteure in der Diskussion
um das ,Neue Steuerungsmodell“ lange Zeit eine luxuridose
Modeerscheinung der  westlichen  Verwaltungswelt. In den
westdeutschen Kommunen hingegen verbreitete sich der international
seit den 80er Jahren unter dem Stichwort ,,New Public Management*
gefithrte Reformdiskurs iiber eine betriebswirtschaftlich angeleitete
grundlegende Modernisierung der 6ffentlichen Verwaltung seit Beginn

36
“>® Das von der Kommunalen

der 90er Jahre ,wie ein Buschfeuer
Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung (KGSt) als deutsche

Variante  dieses =~ Modernisierungsmodells  konzipierte  ,,Neue
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Steuerungsmodell* zielt im wesentlichen auf eine an Kriterien der
Anreiz- und Ergebnissteuerung orientierte Reorganisation der
Verwaltung mittels einer Rahmensteuerung iiber Zielvereinbarungen
(,,Kontraktmanagement*), einer Dezentralisierung von
Ressourcenverantwortung und eines Berichtswesens (,,Controlling®)*.

Mit dem Ubergreifen dieser Modernisierungsdiskussion auf die
ostdeutsche kommunale Arena, die nicht zuletzt durch die sich
zuspitzenden Haushaltsengpisse motiviert war’", wurden die Akteure
immer weniger mit einem einheitlichen Leitbild zur Transformation der
kommunaladministrativen Institutionen konfrontiert. Insbesondere seit
Mitte der 90er Jahre zeigte sich im Hinblick auf das Ausmal3 und den
Umfang der kommunalen Modernisierungsaktivititen, dafl - wie unter
anderem Umfragen des Deutschen Stidtetags und Landkreistages
belegen - der Reformdiskurs in Ostdeutschland zusehends an Boden
gewonnen hat. Gab 1994/95 etwa die Hélfte der befragten ostdeutschen
Stadte (52% gegeniiber 84% der westdeutschen Stiddte) an,
Reformvorhaben durchzuﬁihren”, waren es 1996 Dbereits 72%
(gegentiber 90% in westdeutschen Stiddten). Diese Tendenz in Richtung
einer Angleichung an die Modernisierungspraxis in den westdeutschen
Kommunen gilt vor allem fiir die (groBeren) Stddte, wihrend die Kreise
aufgrund des umfassenden Strukturumbruchs der Kreisneugliederung -
von einzelnen Vorreitern abgesehen - der Entwicklung zunédchst

,.hinterherliefen®.

2. Inhalte und Verlaufsmuster der Verwaltungsmodernisierung
Typischerweise faflite die  Modernisierungsbewegung in den
kommunalen Arenen dadurch Fufl, dal die kommunale Diskussion

hieriiber zunéchst in verwaltungsinternen Projektgruppen

institutionalisiert wurde, in denen - oft mit der Vorgabe, zur Losung der
Finanzkrise beizutragen - Reformvorschldge und erste

Einfiihrungsschritte konzipiert wurden. Wiéhrend die
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Interessenvertretung der Beschéftigten zumeist aktiv in diesen
Projektgruppen mitwirken, spielen die Ratsmitglieder eine eher
untergeordnete Rolle, SO daB sich die aktuelle
Modernisierungsbewegung als ein {iberwiegend verwaltungsintern
ablaufender Prozel darstellt, der {ber formale politische
Partizipationsformen (RatsbeschluB, Unterrichtung von
Fachausschiissen) zumeist nicht hinausgeht.

Inhaltlich konzentriert sich das Reformgeschehen vor allem auf die
Einfithrung einzelner betriebswirtschaftlicher Instrumente des ,,Neuen

Steuerungsmodells®. Insbesondere das Konzept der ,,Produktsteuerung*

stellt bei einer Vielzahl reformaktiver Kommunen den Ausgangspunkt
der Modernisierungsprozesse etwa dergestalt dar, daB3 flichendeckende
Produktkataloge erstellt oder Produktdefinitionen pilotartig in
ausgewihlten Dezernaten und Amtern erprobt werden. Dariiber hinaus
besteht ein wesentlicher Schwerpunkt der Modernisierungspolitiken in
der Einfilhrung einer zunidchst inputorientierten Budgetierung
(Budgetzuweisung und -flexibilisierung ohne Produktbildung). Haufig
stehen diese Budgetierungsansitze jedoch in  unmittelbarem
Zusammenhang mit finanziellen Konsolidierungserwartungen. Da die
,Inputbudgetierung zudem keine umfassenden Verdnderungen in den
Strukturen und Abldufen erfordert, bleibt offen, ob mit dieser
Einstiegsstrategie ein finanzpolitisch verengtes
Modernisierungsverstindnis oder der Beginn einer umfassenden
Verwaltungsstrukturreform verbunden ist.

Durch das ,,Neue Steuerungsmodell* inspirierte organisationsstrukturelle

Innovationen, die den Wegfall ganzer Hierarchieebenen nach sich ziehen
konnen, sind mit erheblichem Planungsaufwand, aber auch mit den
grofBten mikropolitischen Widerstdnden verbunden und daher in den
ostdeutschen Kommunen bislang nur in einigen Vorreiterkommunen
anzutreffen®. Andererseits deuten verschiedene Fallbeispiele darauf hin,

daB die ostdeutschen Kommunen mit Fortschreiten des
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Modernisierungsprozesses auch zunehmend organisationsstrukturelle
Innovationen planen und umsetzen. Neben Strukturreformen auf der

Ebene einzelner Fachbereiche und dem Aufbau von Controllingeinheiten

zur Steuerung der Facheinheiten und/oder der kommunalen
Beteiligungen lassen sich erste Ansdtze einer umfassenden
Reorganisation der Gesamtverwaltung durch die Einfiihrung eines sog.

Fachbereichsmodells oder von Konzern- und Holdin,qelementen41

beobachten.

Zusammenfassend 148t sich festhalten, daB der Modernisierungsprozef3
in den ostdeutschen Kommunen zwar noch am Anfang steht und zwei
Jahre nach dem Ende des politisch-administrativen
Transformationsprozesses noch kein erneuter grundlegender Umbau der
Verwaltung erwartet werden konnte. Die teilweise riickblickend
geduBerte Kritik, im Zuge des Institutionentransfers seien ,,veraltete
zentralistische  westliche  Verwaltungsmodelle in  ostdeutsche

42
Kommunen*

eingefiihrt worden, trifft empirisch zu. Jedoch bot die
durch Zeit- und Wissensknappheit und ein hohes Mal} an Unsicherheit
gepragte Transformationssituation keine gute Gelegenheitsstruktur fiir
Innovationen. Andererseits ist seit 1995 eine zunehmende Angleichung
der Reformpraxis in ostdeutschen Kommunen an den westdeutschen
Modernisierungsstand erkennbar. Die ostdeutschen Akteure haben mit
dem pragmatischen FEinstieg in die Reformpraxis iiber kleinteilige
Innovationsschritte eine bemerkenswerte Flexibilitdt bewiesen. Als
Schliisselproblem des weiteren Reformprozesses bleibt jedoch die

bislang wenig entwickelte politische Steuerung der lokalen

Modernisierungspolitiken durch die Kommunalvertretungen bestehen.

VL Zur Handlungs- und Leistungsfiahigkeit der neuen kommunalen

Institutionen
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Lassen die vorliegenden empirischen Befunde zur Institutionenbildung
und beginnenden Modernisierungsbewegung in den ostdeutschen
Kommunen einerseits den Schlul zu, dall die institutionelle
Transformation weitgehend zum Abschlul gekommen ist und es
nunmehr zunehmend um eine Konsolidierung, Optimierung und auch
verstdrkt um eine innovative Umgestaltung der Verwaltungsstrukturen
geht, stellt sich andererseits die Frage, welche Auswirkungen der
umfassende Institutionen- und Personalumbruch auf das Handeln der
Akteure und damit die Handlungsfiahigkeit der neuen kommunalen
Institutionen hatte. Als neuralgische Dimension des
Verwaltungshandelns soll dabei zum Abschlul dieses Beitrags das

Problem der Rechtsanwendung herausgegriffen werden.

Einerseits ist daran zu erinnern, dafl das Recht in der DDR eine allenfalls
untergeordnete Rolle spielte. Die Handlungspraxis in der Verwaltung
war starker durch ,Billigkeitsdenken* und situative
Einzelfallentscheidungen nach politischen Machbarkeitskriterien®
gekennzeichnet, weniger durch stringentes Rechtsbindungsdenken. Dies
ist offensichtlich eine (von mehreren) Ursachen dafiir gewesen, daf3 die
Rechtsqualitit der Verwaltungsentscheidungen ostdeutscher
Verwaltungen in der Anfangszeit deutlich hinter westlichen Standards
zuriickblieb*™. Rechtskenntnisse sowie praktische Fertigkeiten der
Rechtsanwendung mufiten im Rahmen der Beratungstétigkeit durch die
westlichen Partnerkommunen, auf dem Wege berufsbegleitender
Fortbildungsprogramrne45 und zum groBen Teil auch durch ,,learning on
the job* zunichst einmal angeeignet werden.

Andererseits hatte die rechtliche Regelungslogik zweifellos erhebliche
rollen- und verhaltenskonditionierende Wirkung - vermutlich auch dann,
wenn ein entsprechendes Vertrauen in die Steuerungsfunktion des
Rechts unter den Akteuren noch wenig Wurzeln geschlagen hatte. Dies
belegen  unter anderem  die  ziligige  Angleichung  der

Rechtsanwendungsqualitit in  vielen Verwaltungsbereichen an
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,westliche Normalitit“*®. Als ein weiteres (ergéinzendes) Indiz fiir den
voranschreitenden Anpassungs- und Einilibungsproze3 kann zudem der
empirische Befund angefiihrt werden, da3 die ostdeutsche Bevolkerung
als Verwaltungsklienten die Leistungsfdhigkeit der administrativen
Institutionen im zeitlichen Verlauf zunehmend positiv einschétzt und ein
Institutionenvertrauen entwickelte, das sich in seinen Grundziigen an das
der Westdeutschen angeglichen hat'’. So duldet es insgesamt keinen
Zweifel, da das ostdeutsche Institutionensystem mittlerweile
bemerkenswert gut funktioniert und darin den  massiven
Professionalisierungsprozefl sichtbar macht, der seit der Wende
stattgefunden hat™.

Schlieflich gibt es Anhaltspunkte dafiir, dal sich ein spezifisch
ostdeutsches Handlungs- und Implementationsmodell zu formieren
beginnt, das durch einen flexibleren und pragmatischeren Zugriff auf das
Recht gekennzeichnet ist*. Hierin kénnten sich - so ist zu vermuten -
zum  einen die  Handlungsorientierungen  der  (technisch-
naturwissenschaftlich ausgebildeten) Seiten- und Quereinsteiger sowie
andererseits kognitiv-mentale ,,Hinterlassenschaften* (lagacies) der
DDR-Vergangenheit, nicht zuletzt aber auch die besondere
Anforderungsstruktur und der Problemdruck der
Transformationssituation geltend machen. So wird den lokalen
Rechtsanwendern mitunter ein besonderes Maf an
Anpassungsflexibilitit deshalb abverlangt, weil das - in seinen
Grundmustern transferierte - gesetzgeberische Modell vielfach auf das
zu  losende  (ostdeutsche)  Problem  nicht  paBt™. Der
handlungspragmatische Umgang mit den Rechtsvorschriften hat dabei
oft die Funktion, bestechende Regeln gezielt an die spezifisch
ostdeutschen bzw. lokalen Problemsituationen anzupassen und dabei

,Grauzonen geltenden Rechts bewullt zu nutzen.

VII. _ Schlu3



Sabine Lorenz und Kai Wegrich 18

Zusammenfassend 146t sich festhalten, dal der poltisch-administrative
Transformationsprozel3 einerseits stark durch die Integrationslogik des
als Beitritt nach § 23 GG vollzogenen Einigungsprozesses bestimmt war,
die vor allem in der Anfangsphase in einer weitgehenden Rezeption des
westdeutschen Institutionenmodells ihren sichtbaren Ausdruck fand.
Andererseits werden in den lokalen Ausformungen dieses Modells und
den variierenden Institutionalisierungsstrategien wichtige Dimensionen

einer ostdeutschen Eigenentwicklung augenfillig. Die neueren

Modernisierungsprojekte, die zum Teil iiber das traditionell-
biirokratische Organisations- und Handlungsmodell hinausgreifen,
lassen zudem deutliche Ansitze institutioneller Innovation erkennen.
Um Aussagen liber der Erfolg des Institutionentransfers treffen zu
konnen stellt sich mit fortschreitender Konsolidierung der
Verwaltungsstrukturen verstdrkt die Frage nach der Handlungs- und

Leistungsfahigkeit der neuen kommunalen Institutionen. Dabei zeigt

sich einerseits, dall es auffillige Angleichungstendenzen ostdeutscher
Handlungspraktiken an westdeutsche Vollzugsmuster und Performanzen
gibt. Andererseits deutet einiges darauf hin, daB die ostdeutschen
kommunalen Akteure eine spezifische Handlungs-, Rechtsanwendungs-
und Entscheidungspraxis auszubilden beginnen, die in scharfem
Kontrast zu dem nach wie vor biirokratisch-legalistisch akzentuierten

Vollzugsmodell westdeutscher Pragung steht.

" Der Beitrag beruht - neben der zitierten Literatur - auf Ergebnissen des von der Hans-
Bockler-Stiftung und der OTV von 1994 bis 1996 geforderten Forschungsprojekts
,,Verwaltungspolitik in Mecklenburg-Vorpommern®, vgl. Kai Wegrich / Wolfgang
Jaedicke / Sabine Lorenz / Hellmut Wollmann, Kommunale Verwaltungspolitik in
Ostdeutschland, Basel u.a. 1997.

* Vgl. Hellmut Wollmann, Institutionenbildung in Ostdeutschland. Rezeption,
Eigenentwicklung oder Innovation?, in: Andreas Eisen / Hellmut Wollmann (Hrsg.),
Institutionenbildung in Ostdeutschland. Zwischen externer Steuerung und
Eigendynamik, Opladen 1996, S. 79-112.

’ Vgl. Udo Bullmann / Wito Schwanengel, Zur Transformation territorialer
Politikstrukturen. Landes- und Kommunalverwaltungen in den neuen Bundesléndern,
in: Susanne Benzler / Udo Bullmann / Dieter Eifel (Hrsg.), Deutschland-Ost vor Ort.
Anfange der lokalen Politik in den neuen Bundeslidndern, Opladen 1995, S. 195;
Wolfgang Bernet / Helmut Lecheler, Zustand einer DDR-Stadtverwaltung vor den
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Kommunalwahlen vom 6.5.1990, in: Landes- und Kommunalverwaltung (1991) 2, S.
68-71; Wolfgang Bernet, Gemeinden und Gemeinderecht im Regimewechsel, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte, B 36/93, S. 30.

* Die andere Seite der »doppelten Unterstellung™ jedoch, die der Réte unter die
ortlichen Volksvertretungen, erwies sich demgegeniiber weitestgehend als Fiktion, da
letzteren keine politisch initiative und kontrollierende, sondern allenfalls eine
legitimierend-darstellende Rolle zukam. Vgl. Hellmut Wollmann, Transformation der
ostdeutschen Kommunalstrukturen: Rezeption, Eigenentwicklung, Innovation, in:
Hellmut Wollmann / Hans-Ulrich Derlien / Klaus Ko6nig / Wolfgang Renzsch /
Wolfgang Seibel, Transformation der politisch-administrativen Strukturen in
Ostdeutschland, Opladen 1997, S. 262.

> Vgl. Deutscher Stidtetag, Herstellung kommunalen Eigentums und Vermdgens in den
neuen Bundeslédndern. DST-Beitrage zur Kommunalpolitik. Reihe A (1990) 12, Koln
1990.

% Vgl. Wolfgang Bernet (Anm. 3), 31.

7 Vgl. Hellmut Wollmann (Anm. 4), S. 260 ff.

¥ Ausfiihrlich zur DDR-Kommunalverfassung siche Franz-Ludwig Knemeyer (Hrsg.),
Aufbau der kommunalen Selbstverwaltung in der DDR, Baden-Baden 1990, darin
insbesondere: Siegfried Petzold, Der Ubergang zur kommunalen Selbstverwaltung -
Bestandteil des demokratischen Erneuerungsprozesses in der DDR; Otto N. Bretzinger,
Die Kommunalverfassung der DDR. Thre Einordnung in die Tradition und ihr Beitrag
zur Fortentwicklung des deutschen Kommunalrechts, Baden-Baden 1994; Gerd
Schmidt-Eichstaedt u. a., Gesetz iiber die Selbstverwaltung der Gemeinden und
Landkreise in der DDR (Kommunalverfassung). Kommentar, Kéln 1990; Hellmut
Wollmann, Regelung kommunaler Institutionen in Ostdeutschland zwischen ,,exogener
Pfadabhéngigkeit* und endogenen Entscheidungsfaktoren, in: Berliner Journal fiir
Sozialforschung 5 (1995) 4, S. 497-514.

® So fand die traditionelle Januskopfigkeit der Kreise als kommunale
Selbstverwaltung einerseits und untere staatliche Verwaltungsbehdrde andererseits
Eingang in die DDR-Kommunalverfassung. Fiir eine aufiihrlichere Darstellung vgl.
Hellmut Wollmann, ,,Echte Kommunalisierung® der Verwaltungsaufgaben: Innovatives
Schliisselkonzept fiir umfassende Funktionalreform?, in: Landes- und
Kommunalverwaltung (1997) 4, S. 105-1009.

' Vgl. Hellmut Wollmann, Institutionenbildung in Ostdeutschland: Neubau, Umbau
und ,,schopferische Zerstorung*, in: Max Kaase / Andreas Eisen / Oscar W. Gabriel /
Oskar Niedermayer / Hellmut Wollmann, Politisches System, Opladen 1996, S. 106 ff.;
Hans-Ulrich Derlien, Kommunalverfassungen zwischen Reform und Revolution, in:
Oscar W. Gabriel / Riidiger Voigt (Hrsg.), Kommunalwissenschaftliche Analysen,
Bochum 1994, S. 55 ff.; Dian Schefold / Maja Neumann, Entwicklungstendenzen der
Kommunalverfassungen in Deutschland: Demokratisierung oder Dezentralisierung?,
Basel u.a. 1995; sowie Franz-Ludwig Knemeyer, Gemeindeverfassungen, in: Roland
Roth / Hellmut Wollmann (Hrsg.), Kommunalpolitik. Politisches Handeln in den
Gemeinden, Bundeszentrale fiir politische Bildung, Neuauflage, Bonn 1998 (i. E.).

"' Vgl. Frank Berg / Martin Nagelschmidt / Hellmut Wollmann, Kommunaler
Institutionenwandel. Regionale Fallstudien zum ostdeutschen Transformationsprozef3,
Opladen 1996; ferner Christoph Boock, Vom Biirgerforum in die Stadtverwaltung.
Erfahrungen aus Jena, in: Susanne Benzler / Udo Bullmann / Dieter Eiflel (Anm. 3), S.
49-74; Dirk Meisel, Kommunale Selbstverwaltung im Umbruch:
Entscheidungsprozesse in einer ostdeutschen Stadt nach der Wende, Erfurt-Vieselbach
1995, S.14 ff.

2 Hellmut Wollmann (Anm. 10), S. 109.

" Sighard Neckel, Das lokale Staatsorgan. Kommunale Herrschaft im
Staatssozialismus der DDR, in: Zeitschrift fiir Soziologie (1992) 4, S. 252-268.

' Christoph Boock (Anm. 11), S. 59.
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" Diesem Gesetz zufolge sollte ,,volkseigenes Vermdgen, das kommunalen Aufgaben
und Dienstleistungen dient, ... den Gemeinden, Stidten und Landkreisen kostenlos
iibertragen* werden (§ 2 Abs. 2 Kommunalvermdgensgesetz). Vgl. Deutscher
Stédtetag, Stadte im Aufbruch. Fiinf Jahre kommunale Selbstverwaltung in den neuen
Landern, DST-Beitrage zur Kommunalpolitik (1995) 21, S. 20-23.

' Vgl. zum folgenden die Fallstudien in Kai Wegrich u.a. (Anm.1) und in Frank Berg
uv.a. (Anm. 11).

' Gerhard Lehmbruch, Institutionentransfer. Zur politischen Logik der
Verwaltungsintegration in Deutschland, in: Wolfgang Seibel / Arthur Benz / Heinrich
Maiding (Hrsg.), Verwaltungsreform und Verwaltungspolitik im ProzeB der deutschen
Einigung, Baden-Baden 1993.

' Vgl. Stefan Lutz / Kai Wegrich, Transformation und Modernisierung der
Kommunalverwaltung in Mecklenburg-Vorpommern. Vom Aufbau ,,von oben* zur
Reform ,,von unten?, in: Andreas Eisen / Hellmut Wollmann (Hrsg.),
Institutionenbildung in Ostdeutschland. Zwischen externer Steuerung und
Eigendynamik, Opladen 1996, S 260 ff.

' Vgl. Horst Damskis: Zur Entwicklung der kommunalen Gebietsreform in den neuen
Bundesldndern. Difu-Materialien 11/93, Berlin 1993.

*%'So sind in den neuen Gemeinde- und Landkreisordnungen z.B. Regelungen zur
Begrenzung der Zahl der Wahlbeamten (Landrat bzw. Oberbiirgermeister und
Beigeordnete) enthalten.

*! Zu den folgenden Daten vgl. Thomas R. Cusack / Bernhard WeBels, Problemreich
und konfliktgeladen: Lokale Demokratie in Deutschland 5 Jahre nach der Vereinigung.
Arbeitspapier FS II1 96-203, Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung, Berlin
1996.

*? Frank Berg u. a. (Anm. 11).

3 Vgl. ausfiihrlich Hellmut Wollmann (Anm. 10), S. 110 ff. mit weiteren Nachweisen.
** Vgl. Fouzieh Melanie Alamir / Frank Berg, Datenreport Personal und Fiihrungskrifte
in den Kreisen und Kommunen der neuen Bundeslédnder. KSPW-Datennacherhebung,
unverdffentl. Ms., Humboldt-Universitdt Berlin 1996, S. 15; ferner Dirk Meisel (Anm.
11).

* Dieses Bild diirfte jedoch in den kreisangehdrigen Gemeinden des ldndlichen Raums
nur zum Teil zutreffen, da davon auszugehen ist, daB3 diese einen erheblichen Teil der
ehemaligen DDR-Biirgermeister wiederwéhlten.

%6 Zur Einstellung von ,,Westpersonal®, vgl. Patrick Diekelmann, Verwaltungshilfe.
Teilrecherche im Rahmen des KSPW-Projektes ,,Kommunaler Institutionenwandel®,
unverdffentl. Ms., Humbold-Universitidt Berlin 1995.

7 vgl. Thomas R. Cusack / Bernhard WeBels (Anm. 21).

¥ Zwischen 250 und 350 Beschiftigten in den sog. Kernverwaltungen der kreisfreien
Stddte und Landkreise; dazu kamen etwa 600 weitere Bedienstete in sog.
nachgeordneten Einrichtungen, vgl. Frank Berg u. a. (Anm. 11).

** Hellmut Wollmann (Anm. 10), S. 128; Gertrud Kiihnlein, Fortbildung und
Personalpolitik in ostdeutschen Verwaltungen, Berichtsentwurf Ms.,
Sozialforschungsstelle Dortmund 1996, S. 44 ff.

%% Bezugsjahr 1991, vgl. Sabine Lorenz / Helmut Wollmann, Kommunales Personal, in:
Roland Roth / Hellmut Wollmann (Anm. 10).

! Hierzu Peter Hauck-Scholz, Voraussetzungen und Folgen der ,,Warteschleife®, in:
Landes- und Kommunalverwaltung (1991) 7, S. 225-228.

32 Hierzu siehe Fred Henneberger, Personalentwicklung in den 6ffentlichen
Verwaltungen der neuen Bundeslénder, in: Deutschland-Archiv (1995) 4, S. 392-403;
Manfred Weiss/ Thomas Kreuder, Das ,,Sonderkiindigungsrecht™ nach dem
Einigungsvertrag, in: Arbeit und Recht, 42 (1994), S. 12-21.

3 So war der Personalriickgang in den ostdeutschen Kommunen mit einer
Verdoppelung der Teilzeitquote von 13% in 1991 auf fast 27% in 1995 verbunden und
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lag damit 1995 sogar hoher als in den westdeutschen Kommunen. Vgl. Sabine Lorenz /
Hellmut Wollmann (Anm. 30).

3 Siehe hierzu die Fallstudien in Kai Wegrich u. a. (Anm. 1).

%> Bezugsjahr 1994, vgl. Sabine Lorenz / Hellmut Wollmann (Anm. 30).

3% Christoph Reichard, Umdenken im Rathaus: Neue Steuerungsmodelle in der
deutschen Kommunalverwaltung, Berlin 1994; vgl. zur Modernisierungsdiskussion
Christoph Reichard / Hellmut Wollmann (Hrsg.), Kommunalverwaltung im
Modernisierungsschub?, Basel u.a. 1996; Frieder Naschold, Ergebnissteuerung,
Wettbewerb, Qualitétspolitik: Entwicklungspfade des 6ffentlichen Sektors in Europa,
Berlin 1995; Ralf Clasen / Eckhard Schroter / Helmut Wiesenthal / Hellmut Wollmann,
Effizienz und Verantwortung. Reformempfehlungen fiir eine effiziente,
aufgabengerechte und biirgerkontrollierte Verwaltung, Humboldt-Universitéit Berlin
Institut fiir Sozialwissenschaften 1996. Hubert Heinelt (Hrsg), Modernisierung der
Kommunalpolitik. Neue Wege der Ressourcenmobilisierung, Opladen 1997.

37 Vgl. ausfiihrlicher auch zu den politischen Implikationen des Modells: Kommunale
Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung (KGSt), Das neue
Steuerungsmodell: Begriindung, Konturen, Umsetzung. KGSt-Bericht 6/1993, Koln.
*¥ Nach Erhebungen des deutschen Stidtetages sehen 91% der ostdeutschen
Kommunen im Zwang zur Haushaltskonsolidierung den malgeblichen AnstoB fiir die
Umsetzung von ModernisierungsmafBinahmen, vgl. Deutscher Stadtetag, Umfrage zur
Verwaltungsmodernisierung, 1995; Deutscher Stadtetag, 2. Umfrage zur
Verwaltungsmodernisierung. Befragungsergebnisse, 1996.

** Deutscher Stidtetag (Anm. 38), Manfred Willhft, Modernisierungszug der
deutschen Kreise nicht mehr zu bremsen - oder Wenn einer eine Reise tut... In: Der
Landkreis 66 (1996) 10, S. 455-460.

% So ging aus der Studie des Deutschen Stidtetages hervor, daB 1994/95 in gerade
sechs der 126 angeschriebenen ostdeutschen Stadte und 1996 in sogar nur fiinf Stadten
Umstrukturierungen im Bereich ,,Personal/Organisation® bereits umgesetzt wurden.

I Zum konzeptionellen Hintergrund vgl. Christoph Reichard 1994 (Anm. 36); zu
empirischen Beispielen siche Kai Wegrich u. a. (Anm. 1).

2 Reichard 1994 (Anm. 36), S. 68.

 Zum »Rechtsnihilismus* in der DDR vgl. Heidrun Pohl, Entwicklung des
Verwaltungsrechts, in: Klaus Konig (Hrsg.), Verwaltungsstrukturen in der DDR,
Baden-Baden 1991, S. 236 f.; Wolfgang Bernet / Helmut Lecheler (Anm.3), S. 40.

* So die Einschitzung von Verwaltungsrichtern ,,der ersten Stunde®, die zum Teil
angaben, in der frithen Aufbauphase tiber die Halfte der Verwaltungsbescheide
rechtlich beanstandet zu haben, vgl. Eckhard Schréter, Institutionelle Entwicklung der
Verwaltungsgerichtsbarkeit in den neuen Bundesldndern, KSPW-Expertise,
unverdffentl. Ms., Humbold-Universitit Berlin 1996.

* Zur Fortbildung des Verwaltungspersonals in Osdteutschland nach der Wende vgl.
ausfiihrlich Petra Fiissgen / Cornelia Grundmann: Fortbildung im Rahmen der
deutschen Einheit - sind wir auf dem richtigen Weg?, in: Verwaltung und Fortbildung
21 (1993) 1, S. 3-25; Gertrud Kiihnlein Verwaltungshilfe durch Fortbildung -
Erwartungen und Umsetzungsverfahren auf kommunaler Ebene, in: Dieter Grunow
(Hrsg.), Verwaltungstransformation zwischen politischer Opportunitit und
administrativer Rationalitét, Bielefeld 1996; Gertrud Kiihnlein (Anm. 29).

* So die Einschitzungen kompetenter Beobachter mit Blick auf die Rechtsqualitit von
Baugenehmigungsentscheidungen. Zu optimistischen Prognosen geben auch die
Einschitzungen mehrerer Présidenten von Verwaltungsgerichten in den neuen Landern
AnlaB, vgl. Eckhard Schréter(Anm. 44).

" Vgl. Hans-Ulrich Derlien / Stefan Léwenhaupt 1996, Verwaltungskontakte und
Institutionenvertrauen, in: Hellmut Wollmann u.a (Anm. 4), S.417-472.

* Vgl. die zahlreichen Beitrige von Eisold zum Aufbau der Finanzverwaltung in den
neuen Léndern, z. B. Peter Eisold, ,,Steuerbeamte* in der DDR - woher nehmen?, in:
Deutsche Steuerzeitung (1990) 13-14, S. 328-329, ders., Finanzdmter funktionieren -
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259-261, ders., Thiiringer Finanzédmter selbstbewuBt, in: Deutsche Steuerzeitung
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* Dieter Grunow, Lernprozesse und Performanz-Entwicklung in der Verwaltung der
neuen Bundesldnder. Beobachtungen und Bewertungen aufgrund einer empirischen
Unteruchung der Verwaltungshilfe in Brandenburg. KSPW-Expertise, verv. Ms., Juli
1996, S. 14.

% Dies zeigen Untersuchungen aus dem Bau- und Planungsbereich sowie aus dem
Bereich der Wohungspolitik, vgl. Dirk Meisel, Zwischen Restriktion und
Anpassungsflexibilitét (Diss.), Opladen 1997 .



