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Kommunalverwaltung in den neuen Bundeslandern: Umbuach, Wandel und Leis-
tungsfahigkeit der lokalen Ebene

Sabine Kuhlmann-Lorenz und Kai Wegrich

Einleitung

Die Transformation der lokalen Ebene gehort sam &/stemwechsel in der ehemaligen
DDR zu den zentralen Forschungsinteressen von ldeliwollmann. Die Singularitat
dieses ,paradigmatischen Wandels” (Wollmann 19%k)ldkalen Ebene erkennend, hat
Hellmut Wollmann seit Beginn des Umbruchprozessasreiche Forschungsvorhaben
initiiert, geleitet und durchgefihrt, die die instionelle Transformationsforschung bis
heute gepragt haben. In der Abfolge der empirisdieiersuchungen wurden dabei unter-
schiedliche Aspekte des komplexen Transformatiss@gehens mit verschiedenen Frage-
stellungen thematisiert, wobei zunachst die Prezassl Ergebnisse demstitution buil-
ding‘ im Vordergrund standen. Die Aufmerksamkeit ri¢cbtsich dann mit dem Bedeu-
tungszuwachs des ,Modernisierungsdiskurses” um Niaige Steuerungsmodell zuneh-
mend auf entsprechende Ansatze in den ostdeutstramunen. In der zweiten Halfte
der 90er Jahre ruckte mit der Frage nach der Legsfédhigkeit der neuen Kommunal-
strukturen ein ,blinder Fleck" der gesamten Transiationsforschung in den Mittelpunkt,
den auszufillen Anliegen einer weiteren Reihe vorséhungsaktivitdten war. Im Fol-
genden wollen wir die Meilensteine dieser Forsclemnpbilanzieren und dabei zu einer
Einschatzung Uber den Verlauf und die Ergebnisseldansformationsprozesses in Ost-
deutschland kommen. Dabei werden zunéachst didutistiellen (1.) sowie personellen
Aspekte (2.) des politisch-administrativen Umbrudhsden kommunalen Arenen Ost-
deutschlands beleuchtet. Es folgen eine (evaluieeBilanz der kommunalen Verwal-
tungsmodernisierung (3.) sowie schlie3lich einelpseder Leistungs- und Handlungsfa-
higkeit der neuen kommunalen Institutionen. Dabedves jeweils darum gehen, die
Entwicklungslogik und die Wirkungen des Transfonmasprozesses im Spannungsfeld
zwischenexogenen Strukturvorgabedie aus der Logik des Institutionentransfers (heh
bruch 1993, 1996) als dominantem Modus der Venmghktransformation resultieren, und
endogenen Eigenentwicklungand Innovationen, die der Dynamik der Institutiligia-
rungsprozesse innerhalb der ostdeutschen Arenepratgen, zu skizzieren (vgl. Woll-
mann 1997; Eisen/Wollmann 1996).



1. Umbruch und Wandel des kommunalen Institutionengstems

Vom lokalen Staatsorgan zur kommunalen Selbstvemal

Ausgangspunkt der Transformation auf lokaler Ebg&aeein institutionelles System, das
ebenso wie andere politisch-administrative und lggeg®ftliche Doméanen in der DDR

durch das Prinzip des ,demokratischen Zentralisyies die ,Einheitlichkeit und Unteil-

barkeit der Staatsmacht’ gewdahrleisten sollte, @&gpwar (vgl. Bernet/Lecheler 1990).
Den institutionellen Kern des ,lokalen Staatsordafideckel 1992) bildeten die Raéte,

Vertretungsorgane und Kommissionen in den Kreistadten und Gemeinden der DDR
als (ortliche) ,,Organe der sozialistischen Staatditia War damit einerseits das in der
deutschen Verfassungs- und Verwaltungstraditionzelade Institut der kommunalen
Selbstverwaltung abgeschafft worden, sollte andertsr mit dem gesetzlich vorgeschrie-
benen Prinzip der ,doppelten Unterstellung” voeaidldie Einbindung der lokalen Rate in
eine durchgangigeertikale Anweisungs- und Kontrollstrukfutie vom jeweiligen Fach-

ministerium Uber die Fachabteilungen (sog. ,Facaoed) in den Bezirksverwaltungen
bis in die Rate der Kreise und Stadte reichte esgstellt werden.

Im Zuge des Systemwechsels wurden diese Struktiussh die institutionellen Eckpfei-
ler der kommunalen Selbstverwaltung nach dem Vadrtér Bundesrepublik ersetzt. An
die Stelle des DDR-Gesetzes uber die Ortlichen Makretungen in der Fassung vom 4.
Juli 1985 trat am 17. Mai 1990 das noch von dekSkmmer der DDR verabschiedete
Gesetz Uber die Selbstverwaltung der GemeinderLandkreise der DDR vom 17. Mai
1990 (DDR-Kommunalverfassung). Durch den Einiguegseag in das Landesrecht der
neuen Bundeslander Ubergeleitet bildete die DDR-Kamalverfassung den rechtlichen
Rahmen fur den sich anschlieienden Transformationsgs. Einerseits wird in diesem
entscheidenden Schritt eine Anknupfung an die dblaetsVerfassungstradition sowie
rechtliche Angleichung an das Kommunalmodell dendisrepublik sichtbar. Anderer-
seits zeugen vor allem die basisdemokratischenpamtizipativen Elemente der DDR-
Kommunalverfassung (Burgerantrag, Burgerentscligidgerbegehren), die eine bewuss-
te Anknipfung an die ,friedliche Revolution* deshdes 1989 erkennen lassen, bereits
von Prozessen der Eigenentwicklung und innovatidemwandlung des westdeutschen
Modells. Auch in den neuen Kommunalverfassunges zdiischen 1993 und 1994 in den
Landtagen der neuen Bundeslénder verabschiedeewumd die als besonders markante
Veranderung die Direktwahl des Blrgermeisters sal@gsen maogliche Abwahl enthal-
ten, findet die lokaldemokratische Aufbruchstimmutegr Wendezeit ihren sichtbaren
Ausdruck (vgl. dazu Wollmann 2000a).

Entwicklungsphasen der institutionellen Transforiorat

Der weitere Verlauf des institutionellen Umbrucimsl INeubaus vollzog sich in zwei mar-
kanten Entwicklungsphasen, deren erste mit den Kiextischen Kommunalwahlen in der



Noch-DDR am 6. Mai 1990 einsetzte (,Grindungsphageblimann 1996). Seit Mitte
1990 durchliefen die kommunalen Strukturen im Ubarggvon der zentralistischen DDR-
Staatsorganisation zur Integration in das fodesaterfassungs-, Rechts- und Aufgaben-
modell der Bundesrepublik einen fundamentalen tutstnellen Um- und Neubau. Das
neue, demokratisch legitimierte FUhrungspersoraidstiabei zunachst vor der Aufgabe,
den paradigmatischen Umbruch vom ,lokalen Staasstrgum Aufgaben- und Instituti-
onenmodell der kommunalen Selbstverwaltung modlichsch zu vollziehen, um hand-
lungsfahige Verwaltungen zur Bewaltigung des akieblemdrucks zu schaffen.

Mit dem neuen Zustandigkeits- und Aufgabenmodelidea einerseits eine Reihe von
Aufgaben vollstandig obsolet, vor allem jene, dié@er Einbindung der lokalen Ebene in
die zentralgesteuerte Staatswirtschaft basiertdh @reiskontrolle). Zudem waren Auf-

gaben entsprechend der Kompetenzverteilung im &elerBundesstaat sowohl an die
Landesebene (Schul-, Umwelt- und Landwirtschaftsaéung) als auch an den Bund
(Arbeits- und Finanzverwaltung) abzugeben. Andeitsgingen neue Aufgabenbereiche
in die Zustandigkeit der lokalen Ebene Uber. Dasifiezum einen die Zustandigkeiten

der kommunalen Selbstverwaltung, z. B. die kommauRdéanungshoheit. Uberdies sahen
sich die ostdeutschen Kreise und Gemeinden abér mitceiner Reihe neuer Aufgaben

konfrontiert, die sie im Modus Ubertragener staadr Aufgaben als Teil des foderalen
Verwaltungssystems wahrzunehmen hatten und die mitTder Ubernahme ganzer Ver-

waltungsteile inklusive deren Personal verbunden (@a B. das in der DDR bei der

Volkspolizei angesiedelte Pass- und Meldeweseneso zuvor als untere Behorde des
Bauministeriums organisierte Bauaufsicht). Schiaf3hatten die Kommunen mit dem

Inkrafttreten des Kommunalvermdgensgesetzes vodul61990 eine Reihe sozialer und
kultureller Einrichtungen zu tbernehmen, deren &rdg der DDR Uberwiegend andere
staatliche Ebenen (Ministerien, Bezirksverwalturjgaster ,VVolkseigene Betriebe® gewe-

sen sind. Mit dieser Re-Kommunalisierung der s@ghgeordneten Einrichtungen wurde
eine massive Aufgaben-, Organisations- und Perlsoviak ausgelost, deren Hauptlast
die kreisfreien Stadte zu tragen hatten.

Die kommunalen Akteure standen damit vor der Auégadine dem gewandelten Zustan-
digkeitsmodell angemessene Aufbau- und Ablaufoggdian zu schaffen. Dies bedeutete
zunachst, die bisherige Abteilungs- und Sachgeaflietterung aufzulésen und aus den
strukturellen und personellen Teileinheiten zusammé den von auf3en hinzugekomme-
nen Verwaltungsteilen und Personalstaben eine agomenistrative Struktur zu konstruie-
ren. Charakteristisch fir die Institutionalisiergpgozesse in der Grindungsphase war
zunachst eine dominante Grundorientierung am wettdeen Modell. Diese ,westdeut-
schen Vorbilder' erfillten das Bedurfnis nach Rdduk von Komplexitat in der durch
Unsicherheit gepragten Transformationsphase; fidlouationen bot sich in der Transfor-
mationsphase eine ungunstige Gelegenheitsstrukugl. (Reichard/Rober 1993;
Lutz/Wegrich 1996). Die lokalen Akteure orientierteich an den Basismustern des tradi-
tionellen administrativen Organisationsmodells, besondere an der hierarchisch-



vertikalen Gliederung von Dezernaten und Amternis@m dem funktionalen und institu-
tionellen Nebeneinander von Querschnittsamtern g@sgtion, Personal, Recht, Finan-
zen) und Facheinheiten. Wesentliche Orientierungisiguboten in diesem Prozess die
Organisationsmodelle und Stellenplane der Kommun@emeinschaftsstelle fur Verwal-
tungsvereinfachung (KGSt) und die Empfehlungen Desitschen Stadtetags, die den
kommunalen Akteuren oft auf dem Wege der Verwalshilee und im Rahmen von Stad-
tepartnerschaften vermittelt wurden. Nimnerhalbder transferierten Grundmuster traditi-
onell-westdeutscher Verwaltungsorganisation warerséfze institutioneller Eigenent-
wicklungen in den ostdeutschen Kommunen moglichwBaen innerhalb des rezipierten
organisationsstrukturellen Rahmens vielféltige @mkentelle Veranderungen als Anpas-
sungen der Dezernats- und Amterstrukturen an dierderungen ,vor Ort“ vorgenom-
men. Typischerweise veranderten die Akteure Anmaldl Struktur der Dezernate im Ver-
lauf der ersten Wahlperiode mehrfach — haufig iak®en auf die hohe Fluktuation des
neuen Leitungspersonals. Zudem I6sten sich dieskr&ten Organisationsentscheidungen
von der Bindungskraft des KGSt- oder Partnerkommdndells und waren maf3geblich
von institutionellen Improvisationen bestimmt, theder Tendenz auf eine Straffung der
anfangs oft zu kleinteilig ausgestalteten Verwaiastruktur hinausliefen (Berg/ Na-
gelschmidt/ Wollmann 1996).

Nach dem paradigmatischen Umbruch in der ,Grindpingse” bedeutete das Ende der
ersten Wahlperiode einen erneuten Einschnitt uitetéeeinezweite Veranderungswelle
ein, die durch neue Kommunalverfassungen der otsticleen Lander und die Kreisge-
bietsreformen ausgeldst wurde (vgl. Wollmann 1986)c allem fiir die Landkreise be-
deutete die seit 1994 in den neuen Bundeslanddizogenen Kreisgebietsreformen prak-
tisch eine Neugrundung, z.T. in den Mafl3stabsstrektuon Grol3kreisen. Insgesamt wur-
de die Anzahl der Kreise in den neuen Bundeslandenn1993 bis 1994 um 54% redu-
ziert, womit die Kreisgebietsreform in Ostdeutsallaiber entsprechende Ansatze in der
.alten* Bundesrepublik der 70er Jahre hinausgelt{2®) (Buchner/Franzke 2001: 7).
Raumliche Zusammenfihrung, Neuaufbau und Konsolidgeder Verwaltungsstrukturen
waren neben der Neuordnung der Kreisinfrastruktut der kreislichen Beteiligungen die
vordringlichsten Aufgaben der neu gewdahlten Leiskngfte. Auch auf der Ebene der
kreisfreien Stadte bewirkten die neuen Kommunahsstingen, die mit Beginn der zwei-
ten Wahlperiode in Kraft traten, erhebliche Verdndgen sowohl in den Verwaltungs-
strukturen als auch im Aufbau der kommunalen Vartrgen®

! So sind in den neuen Gemeinde- und Landkreisogkmz. B. Regelungen zur Begrenzung der Zahl

der Leitungskrafte (Landrat bzw. Oberburgermeistet Beigeordnete) enthalten.



2. Kommunaler Elitenwechsel und Personalentwicklung

Ablosung der kommunalen Eliten

Der politische Bruch, der mit der Auflésung deealRéte besiegelt wurde, kam in einem
weitgehenden Elitenaustausch zum Ausdruck, der rscih der Kommunalwahl vom 6.
Mai 1990 in den kommunalen Arenen der Noch-DDRgerete (vgl. zu den folgenden
Daten Cusack/Wessels 1996). So waren etwa dreiél/iger 1990 gewahlten Kommunal-
vertreter ,Neupolitiker”, die nach der Wende erdr&n politisches Mandat Gbernahmen,
und nur ein Viertel ,Altpolitiker, die bereits voder Wende eine politische Funktion,
insbesondere durch ein Mandat bei einer ortlichetk&vertretung, innehattémgl. dazu
ausfuhrlich Wollmann 1999: 110ff.). Auch bei denrWaltungsspitzen und administrati-
ven Leitungspositionen (Landraf@ber-]Burgermeister, Beigeordnete, Dezernenten und
Amitsleiter) erfolgte — zumindest in den Landkreisea kreisfreien Stadten — ein nahezu
vollstandiger Elitenwechsel. Dieser wird vor alléiarin augenféllig, dass fast drei Viertel
der neuer{Ober-)Blurgermeister und Landrate, Uber die HaleteRBeigeordneten und De-
zernenten und ebenfalls mehr als die Hélfte dersbetter ,neupersonelle® Amtsinhaber
waren, wobei deren Anteil in den kleinen kreisariggfen Gemeinden deutlich geringer
einzuschatzen ist. Wahrend indes der grof3te Teil ethemaligen Ratsmitglieder die
Kommunalverwaltungen verliel3, fand sich ein — wannoh deutlich geringerer — Teil der
Ratsmitglieder in Sachbearbeiter- oder Amtsleitegreinzelt auch in Beigeordneten- oder
gar Oberblurgermeister- und Landratspositionen widder Anteil westdeutscher Amts-
inhaber, die vor allem in Wirtschafts-, Finanz- odauptamtsdezernaten eingesetzt wur-
den, ist dagegen unter den neuen kommunalen Figparspnen eher gering (in der Re-
gel unter 20%, vgl. Diekelmann 1995).

Ein auffallend einheitliches Gesamtbild gewinnt deaie kommunale Elite in Ostdeutsch-
land dadurch, dass sie sich mehrheitlich aus Seiteth Quereinsteigern zusammensetzt,
die nach der Wende aus verwaltungsfremden Berdglean, insbesondere Wirtschafts-
betrieben, Bildungs- und Wissenschaftseinrichtungdmnutiert wurden und tber ein vor-
wiegend technisch-naturwissenschaftlich gepragtesb#dungsprofil verfiigen. Sowohl
bei den Kommunalpolitikern als auch beim admintstesn Filhrungspersonal Uberwiegen
technische, naturwissenschaftliche oder medizieis&bhsbildungsabschliisse gegentber
juristisch-verwaltungsbezogenen (vgl. Cusack/Wesd4€l96), worin sich eine nahezu
spiegelbildliche Umkehrung des Qualifikationspfih den Kommunen der alten Bun-
deslander geltend macht.

Personalentwicklung

Die personelle Situation in den ostdeutschen Konenuminschliel3lich der kreisfreien
Stadte (Stadtkreise) und Landkreise, war zur Wegitlemnachst dadurch charakterisiert,



dass diese iiber verhaltnismaRig schmale Persdmalséifiigtefy weil ein Grofteil der
sozialen und kulturellen Einrichtungen in der DD&Wiberértlichen staatlichen Organi-
sationen oder von ,Volkseigenen Betrieben” getragarde. Im Verlauf des organisatori-
schen und personellen Umbruchs sowie als Folg&Hdertragung einer Vielzahl sozialer
und kultureller Einrichtungen schnellten jedoch sshien Mitte 1990 und Ende 1991 die
Beschaftigtenzahlen binnen weniger Monate um eglif&hes — in einigen Grol3stadten
auf 5.000 oder auch 10.000 (Wollmann 1999) — emjmorErgebnis dieser gewaltigen,
vor allem den Sozial- und Gesundheitsbereich Hetrdén Organisations- und Personal-
lawine hatten die ostdeutschen Kommunen 1991 etwpealt so viele Beschaftigte pro
1.000 Einwohner (42) wie die westdeutschen Kommu@én (Lorenz/Wollmann 1999).
Um mdglichst wenig auf das ihnen durch den Einigwegrag eingeraumte und bis Ende
1993 verlangerte ordentliche Sonderkundigungsréalit Weiss/Kreuder 1994) zurlck-
zugreifen, verfolgten die Kommunen die Personalzextung hauptsachlich tber Auflo-
sungsvertrage in Verbindung mit Abfindungsangebated Altersibergangsgeldern so-
wie durch die Vereinbarung von Teilzeitbeschaftigun

Daruiber hinaus wurden die kommunalen Stellenbestabdetwa 1993 durch die Uberga-
be (nachgeordneter) sozialer und kultureller Ehttingen an freie Trager und die Aus-
gliederung bzw. Privatisierung kommunaler Eigenbb# entlastet. Vor besondere perso-
nalwirtschaftliche Probleme sahen sich vor alleenldindkreise im Ergebnis der Kreisge-
bietsreformen 1993/94 gestellt, da durch die Zusantegung von mitunter bis zu drei
LAltkreisen zu einem neuen ,GroRRkreis* gewaltigerBonaltiberhange entstanden (vgl.
Wegrich u.a. 1997). Auch im Zuge der Ubertraguragtiicher Aufgaben auf die Kom-
munalverwaltungen als Bestandteil der Funktionalraf kam es erneut zu personellen
Zuwachsen, da die Kommunen eine Vielzahl staatli@®sgliensteter zu tbernehmen hat-
ten. Die deutliche Angleichung der kommunalen Peaistrukturen an westdeutsche
.Normalitat”, die sich vor dem Hintergrund zunehrdenFinanzknappheit im Verlauf der
90er Jahre markant abzeichnete, wird darin sichttess die Beschaftigtenzahl zwischen
1991 und 1999 um fast die Halfte (von 662 Tsd. 386 Tsd.) und ihr Anteil pro 1.000
Einwohner im gleichen Zeitraum von 42 auf 22 zugicl (Kuhlmann-Lorenz 2000).

3. Lokale Reform- und Modernisierungspolitik

In den ostdeutschen Kommunen waren die verwaltwigisghen Strategien in der Trans-
formationsphase vorrangig auf den Aufbau und diedétidierung traditioneller Verwal-
tungsstrukturen gerichtet, wahrend Innovationsaesit dieser Zeit eine untergeordnete
Rolle spielten. In demwestdeutscheKommunen hingegen verbreitete sich der internatio-
nal seit den 80er Jahren unter dem Stichwort ,Newli® Management” gefihrte Re-
formdiskurs Uber eine betriebswirtschaftlich angete grundlegende Modernisierung der

2 Zwischen 250 und 350 Beschéftigten in den sogn®arwaltungen der kreisfreien Stadte und Land-

kreise; dazu kamen etwa 600 weitere Bedienstetesoig. nachgeordneten Einrichtungen, vgl.
Berg/Nagelschmidt/Wollmann 1996.



offentlichen Verwaltung seit Beginn der 90er Jahie der vor allem von der KGSt pro-
pagierten Variante des ,Neues Steuerungsmodell&SK1993) - ,wie ein Buschfeuer®
(Reichard 1994; vgl. Naschold/Bogumil 2000; Nasdii®95; Wollmann 1996, 2000).

Mit weitgehendem Abschluss des Transformationsgsee steht seit Mitte der 90er Jahre
auch in den ostdeutschen Kommunen die Verwaltundemesierung auf der Tagesord-
nung. Die vorliegenden empirischen Befunde — inshésre die Befragungsergebnisse
des Deutschen Stadtetages (Deutscher Stadtetag 1985 1998; Gromig/ Thielen 1996;
Gromig/ Gruner 1998) — zeigen, dass im Verlauf@er Jahre eine zunehmende Anzahl
der ostdeutschen Kommunen Projekte zur Verwaltungemmisierung gestartet hat. Fihr-
te 1994/1995 gerade die Halfte der befragten osideen Kommunen Reformmal3nah-
men durch, waren es 1998 bereits 79%. Dem stelemliags 96% befragter westdeut-
scher Kommunen gegentuber. Dartber hinaus héltdgchmaterielle Realisierungsfort-
schritt in den ostdeutschen Kommunen, der sich eiwmadem Anteil derjenigen Stadte
ersehen lasst, die in einzelnen Teilbereichen @éewsltungsmodernisierung Reformmal3-
nahmen bereits zum Abschluss gebracht haben (dt&@&i”), bislang in aul3ersten Gren-
zen und zeigt sich in der zeitlichen Prognose damMdltungsmodernisierung — in auffal-
ligem Kontrast zum Beginn des Reformprozesses -elmaende Ernichterung (Klages
1997: 133 f). Schlie3lich deutet auch der Umstalads die ostdeutschen Kommunen zu-
nehmend Reformhemmnisse als urséchlich fur eineredgerlich in Gang kommenden
Reformprozess wahrnehmen, auf die sich mehr und getend machenden Grenzen und
Blockaden der kommunalen Verwaltungsmodernisiehingvgl. Tabelle 1).

Tabelle 1:  Merkmale kommunaler Verwaltungsmoderniserung in Ostdeutsch-
land (alle Angaben in %}
Reformmerkmale | 1994/95 1996 | 1998
Anteil der Realisierer* in den Reformbereichen:
Einflhrung der Kosten-/ Leistungsrechnund** 24 2 4
Kommunale Beteiligungssteuerung 28 § lil
Verhaltnis Rat-Verwaltung 18 9 6
Organisation 10 6 1
Personal*** - 6 3
Geschatzter Zeithorizont fiir die Verwaltungsmodseniung:
2 bis 5 Jahre 78 59 46
bis 10 Jahre 23 40 43
mehr als 10 Jahre 0 1 11
Reformhindernisse:
Parallelitéat von Reform u. Konsolidierung 35 55 4
\Vorbehalte der Mitarbeiter 25 29 44
\Vorbehalte der Politik 8 16 22

3 Datengrundlage: ,antwortende" ostdeutsche St&dtém Jahr 1994/95; 94 im Jahr 1996; 84 im Jahr
1998 (vgl. DST 1994/95, 1996, 1998, verv. Tabellai)r danken an dieser Stelle dem Deutschen
Stadtetag, insbesondere Herrn Erko Gromig, fureseimterstiitzung.
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* Stadte, die entsprechende Reformmafinahmen beegitsrklicht haben
** 1994/95 als Kategorie ,Haushalts- und Rechnuressn“
*** 1994/95 unter der Kategorie ,Organisation undr§onal* subsumiert

Quelle: Umfrageergebnisse des DST 1994/95, 1998 L8d eigene Zusammenstellung/ Berechnung

Inhaltliche Schwerpunkte kommunaler Reformpolicies

Unternimmt man den Versuch einer Evaluation derromalen Verwaltungsmodernisie-
rung in Ostdeutschland (vgl. Wollmann 2009h8t zunéchst die weitgehende Konzentra-
tion auf den Bereich der betriebswirtschaftlicheizierten Verfahrensinnovationen fest-
zustellen (vgl. Wegrich u.a. 1997: 208 ff.; Loret98: 253). Dies wird beispielhaft dar-
aus ersichtlich, dass die Anzahl derjenigen ostidigin Verwaltungen, die als wichtigsten
Reformansatz die Einfuhrung der Kosten- und Leigsuechnung oder die Beschreibung
von Produkten verfolgen, merklich zugenommen®hat. Zuge der Implementation ent-
sprechender Reformansétze zeigen sich jedoch zwemehmie Grenzen und Probleme
dieser betriebswirtschaftlichen Kernelemente demikainalen Verwaltungsmodernisie-
rung.

Zwar konnte einerseits im Ergebnis der Bemuhungerdie Einfuhrung deKosten- und
Leistungsrechnungn einer Reihe von Kommunen die Transparenz desvaaingshan-
delns hinsichtlich der anfallenden Kosten und ertien Leistungen sichtbar erhdht wer-
den. Andererseits gibt es bislang keine Hinweideganielte, die bereitgestellten Informa-
tionen und Datenmengen systematisch nutzestddegische Steuerungsaktivitatean
Seiten der Kommunalpolitik oder der Verwaltungsied. Die reformaktiven Kommunen
stehen damit vor der Frage, in welcher Weise diegna3em Aufwand erhobenen Daten
sinnvoll und in einer Weise verwertet werden konrdass sie tatsachlich zu Veranderun-
gen im Steuerungshandeln — etwa in Richtung véastdKosten- und Ergebnisorientie-
rung — fahren.

Ahnlich ambivalent fallt auch die Bilanz hinsicltii der Umsetzung des Produktkonzep-
tes (vgl. dazu kritisch Reichard/Wegener 1996) aud. der einen Seite sehen immer
mehr Kommunen die ,Sinnhaftigkeit der Informatiohedie in den Produktkatalogen

4 Grundlage des Folgenden ist eine am InstitutSazialwissenschaften unter Leitung von Hellmut
Wollmann durchgefiihrte Erhebung zur kommunalen Refoaxis, in der 1996 61 ostdeutsche Kom-
munen angeschrieben wurden, von denen sich 33 rakrtiebung beteiligten. Die Erhebung wurde
1998 durch eine erneute Anfrage (follow up) aksiafi (vgl. Kuhlmann-Lorenz 2000). Nicht weiter
nachgewiesene Zitate kommunaler Akteure sind diegezbung entnommen.

5 So wandten sich 1996 59%, dagegen 1998 beréftsdr ostdeutschen Kommunen der Kosten- und
Leistungsrechnung zu, die damit zur wichtigstenoRafmethode ostdeutscher Kommunen avanciert
ist. Die Beschreibung von Produkten verfolgten 180639% der ostdeutschen Stadte, 1998 immerhin
45% (vgl. DST 1996, 1998).



verankert sind, sowie ihre Eignung als Steuerursgigimente in Frage gestellt. Es zeich-
net sich ab, dass das von der KGSt als SchlisselNeuen Steuerungsmodell prokla-
mierte Produktkonzept mit Anspriichen von Seitenkdenmunalen Praktiker Uberfrachtet
wurde, deren Umsetzung sich im Verlaufe des Mod@aningsprozesses als realitéatsfern
erwiesen hat (vgl. Maal3/Reichard 1998: 275). Aufaleleren Seite ertffneten sich den
Kommunen mit der produktorientierten Reformstragemiich Chancen zu einer nachhalti-
gen Verwaltungsmodernisierung. So am bildeten awdustand orientierte Produktdefini-
tionen vielfach den Ausgangspunkt einer breit aagein Debatte um die Verbesserung
der Organisationsstrukturen und Verfahrensablaufel leiteten damit einen Prozess der
Geschaftsprozessoptimierung (vgl. dazu Nascholdb: 199 ff.) ein, der auf eine ,den
Bedurfnissen der ,Verwaltungsklienten' angepasstewaltungsstruktur” zielt. Der Ver-
such, den Produktansatz fur den Umbau der Verwgltaich MalRgabe einer produkt- und
kundenorientierten Segmentierung fruchtbar zu mackann insoweit als pragmatische
Alternative zu jener, einem ,lUberfrachteten“ Produsatz aufsitzenden Reformstrategie,
die das Produkt zum Dreh- und Angelpunkt aller ¢ham&n Modernisierungsschritte
hochstilisiert, aufgefasst werden.

Schliel3lich sei als ein weiterer strategischer Egilgr der NSM-orientierten Modernisie-
rungsbemihungen diudgetierungherausgegriffen (vgl. auch Wollmann 2000c: 12¢, di
ausweislich der Ergebnisse einer im Jahre 1995 ¢éanelut 1998) vom Deutschen Institut
fur Urbanistik (Difu) durchgefiihrten Befragung zimex der wichtigsten Methoden kom-
munaler Reformpraxis avanciert ist (Mading/Bretsatar/Frischmuth 1998: 22). Jedoch
bedarf auch diese Feststellung mit Blick auf dielestschen Kommunen in mehrfacher
Hinsicht der Préazisierung und Relativierung. Zumeei erbrachte die Difu-Umfrage aus
dem Jahre 1998 den Befund, dass unter denjenigetiet die an der konventionellen
Haushaltswirtschaft festhalten, just der Anteil dstdeutschen Stadte tberproportional
hoch ausfiel. Der ,Siegeszug” der Budgetierung sthedamit teilweise an den ostdeut-
schen Kommunen vorbeizugehen, was mithin daraushéish wird, dass nur 38% der
Stadte die Budgetierung als Reformmethode verfo{fggh DST 1998).

Zum anderen muss aber auch die inhaltliche Ausij@stader in den ostdeutschen Kom-
munen implementierten Budgetierungsverfahren ekmigischen Durchsicht unterzogen

werden. Angesichts dessen, dass sich bislang mekeinzigen ostdeutschen Kommune
Budgetierungsansétze vorfinden lassen, die pdigistielvorgaben anhand produktbezo-
gener Kosten- und Leistungsinformationen zur Gragelhaben, also auf einer Verkntip-
fung der Budgets mit Ziel- oder Leistungsvorgabasidéren, scheint die ,Etablierung des
neuen Steuerungsmodells in der FestlegungspraxiButigeteckdaten bisher kaum einen
Niederschlag (zu finden)“ (Frischmuth 1996: 3). Diath, dass die Gberwiegend inputori-
entierten Budgetierungsverfahren ostdeutscher Komemwornehmlich darauf gerichtet

sind, ,neue Formen der Steuerung des notwendigamsdiaierungskurses* zu finden

(Méading/Bretschneider/Frischmuth 1998: 22), wadhist Gefahr, dass die kommunalen
Reformaktivitaten sich zunehmend auf Cutback-Mansaye beschrédnken und die Chan-
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ce zu einer Ubergreifenden und nachhaltigen RefidemVerwaltungsstrukturen und -
verfahren vertan wird.

Insgesamt sind die Bemihungen der ostdeutschen Kaoadrrerwaltungen im Hinblick
auf ihre materiellen Ergebnisse und Wirkungen wataedlich zu bewerten. Kam es ei-
nerseits zu einer Ausweitung und Intensivierung kamaler Reformprojekte, halt sich
andererseits der materielle Realisierungsfortdcimitden Kommunen bislang eher in
Grenzen und gewannen kritische Einschatzungen, aiwaZeithorizont der Modernisie-
rung oder zu Reformhemmnissen, deutlich an Boddmaltlich stellen die kommunalen
Reformpolicies in Ostdeutschland Uberwiegend aub&ik-Management und Haushalts-
konsolidierung ab und ist eine dominante betrieldsahaftliche Ausrichtung zu erken-
nen, die einer nachhaltigen Modernisierung der \&tttwng abtraglich sein kdnnte. Des-
sen ungeachtet lassen sich in einer Reihe von Vemgen durchaus beachtliche Fort-
schritte, etwa im Bereich der Organisationsoptiomegr oder der Umstellung des Haus-
haltswesens, feststellen, in denen die ostdeutséktgure mit dem pragmatischen Ein-
stieg in die Reformpraxis tber kleinteilige Innaeasschritte eine bemerkenswerte Flexi-
bilitat bewiesen haben (vgl. Lutz/Wegrich 1996)eiunehmenden Motivationsschwie-
rigkeiten der Mitarbeiter unter dem Eindruck desssigen Personalabbaus sowie die we-
nig entwickelte politische Steuerung der lokalendgimisierungsansatze durch die Kom-
munalvertretungen (Wegrich 1998) scheinen sichrditigs mehr und mehr als Schltssel-
probleme des weiteren Reformprozesses herauszaustell

4, Handlungsmuster ostdeutscher Kommunen

Im Hinblick auf die Frage, in welchem Mal3e die ingionelle Transformation in den
ostdeutschen Kommunen zu einer Angleichung der Hagdmuster an westdeutsche
Normalitat gefuhrt hat, stehen sich bis heute znilisierende Hypothesen gegentber.
Fur einen raschen und reibungsarmen Integratiomspsospricht der umfassende Transfer
der westdeutschen Struktur- und Regelsysteme (Lelohbl1993), deren konsequente
Implementation ,die gesamte Gesellschaft in ihr éegrk zwing(t) und umform(t)*
(Sundhausen 1995: 78). Auch wenn die Einibung daem Regeln zunéchst oberflach-
lich blieb (Wollmann 1996: 142), setzt sich dieleal und verhaltenspragende Funktions-
logik des westlichen Institutionen- und Rechtsaystedurch. Dieser These der zigigen
Angleichung durch Institutionentransfer wird den&and entgegengehalten, dass das zur
Funktionsfahigkeit des institutionellen Regelwetkebdingbare sozio-kulturelle Umfeld
und die ,Einbettung in gesellschaftliche Mikrostiutlen* mit einer Ubertragung formeller
Institutionen nicht einfach miterzeugt werden ké&Barking/Neckel 1992). Stattdessen ist
von Inkompatibilitaten zwischen westdeutschen instinellen Strukturen und ostdeut-
schen sozio-kulturellen Hinterlassenschaften awszeig die zu Dissonanzen zwischen
neuen Systembedingungen und -anforderungen eitetsa dem ,sozialistischen Sozia-
lisierungsgepack" andererseits fihren wirden.
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Im Folgenden soll die neuralgische Dimensreshtsgebundenen Verwaltungshandglns
also die Frage herausgegriffen werden, wie es w@rQdialitdt administrativen Handelns
unter dem Prinzip der Rechtsstaatlichkeit in dadeagschen Kommunen bestellt ist.

Persistenzen

Ein Teil der Forschungsarbeiten gelangt zu der&sfiblgerung, dass die ,Performanz*®
der ostdeutschen Verwaltung gemessen am Kriteriaer eechtsgebundenen Aufgaben-
erledigung weiterhin durch nachhaltige Anpassurgdpme und Qualifikationsdefizite
gekennzeichnet ist, die im Hinblick auf die Quadlitkes kommunalen Gesetzesvollzugs
eine ausgesprochen skeptische Gesamteinschatzangster erreichten ,Transformati-
onserfolgs” nahelegen. So erbrachte die Befragumg 2.000 westdeutschen Verwal-
tungshelfern den Befund, dass der NachholbedaBemeich der ,rechtsgebundenen Auf-
gabenerledigung” im Zeitraum 1989 bis 1994 keirnignifkanten Veranderung in der
Bewertung unterlag, sich also aus Sicht der Bedragicht wesentlich verringerte (Gru-
now 1996). Im Gegenteil wird davon ausgegangers éage kontinuierliche Lernbereit-
schaft unter den ostdeutschen Akteuren mit Blidkese regelkonforme Entscheidungs-
findung auch zukiinftig deshalb eher unwahrschdinist, weil sich die Distanz gegen-
Uber westlicher Beratung und Schulung im zeitlicklenauf merklich vergrof3ert habe.

Ferner weisen eine Reihe von unter den ostdeutgobi@rsch-administrativen Akteuren
beobachteten Handlungsorientierungen, die eine kestaKontinuitdt zur DDR-
Verwaltungspraxis erkennen lassen und auf Grundetsemit den ,neuinstitutionellen®
Forderungen nach Formalisierung, rechtlich-adnmaiister Professionalisierung und Ra-
tionalisierung im Konflikt stehen (Berg/Nagelschitlollmann 1996: 81), alfulturelle
Beharrungstendenzgrgl. Birklin 1995) hin. In diese Richtung deugeich die Feststel-
lung einer nur ,relativen Handlungssicherheit” @ssdeutschen Verwaltungspersonals im
Umgang mit dem neuen Normensystem, die darin zusdAick kommt, dass eine Viel-
zahl von Verwaltungsbediensteten die eigenen Rleshitgnisse kritisch beurteilt und
zudem einen langeren Eindbungsprozess fur erfocdenilt, um mit den neuen Regeln
zurecht zu kommen (Beckers 1997: 105). Das Festhah teilweise bewusst ,rechtsrela-
tivistischen, wenn nicht ,-nihilistischen* Entscbangspraktiken, die die ostdeutsche
Vollzugsebene unmittelbar nach der Wende zunachstditen Teilen gekennzeichnet
hatten (vgl. Pohl 1991; Bernet/Lecheler 1990: 48) in denen die Fortfihrung von in der
DDR-Verwaltung eingepragten Einstellungen und Viemsweisen sichtbar wird, konnte
weiterhin einen deutlichen Abstand zur ,Normalitkitimmunaler Rechtsanwendung in
der ,alten” Bundesrepublik markieren.

Rezeption

Dieser kritischen Beurteilung des bislang erzielf€@ransformationerfolgs” ist die von
einer weiteren Gruppe von Forschern vertretene assting gegeniberzustellen, der zu-
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folge sich die administrative Rechtsanwendung itd@s#schland sowohl prozedural als
auch gemessen an der materiell-rechtlichen Qualéét,Entscheidungsoutputs” mittler-
weile durchaus westlicher ,Normalitat* angeglichembe. So konnte etwa im Ergebnis
einer Untersuchung zur Implementation des Stadtebhts in ostdeutschen Kommunal-
verwaltungen festgestellt werden (vgl. Lorenz/WegiVollmann 2000; Wollmann
1999), dass die administrativen Rechtsanwender mmmehr zu einer regelkonformen,
teilweise — auf die Fehler der Frihphase geradékarreagierend’ — ,peniblen’ Rechts-
anwendung Ubergingen, worin sich die in wachsenM&afie ,rollen- und verhaltenspra-
gende Kraft des Vollzugssystems* (Wollmann 1999 @éltend macht. Auch der Wan-
del, den die Verwaltungsbediensteten in ihrem $lldszwischen 1992 und 1996 durch-
liefen und der darin sichtbar wird, dass sie sishehmend ,als korrekte Anwender von
Verwaltungsvorschriften beschreiben” (Rogas 20@%),lwohingegen in der Anfangszeit
auf Grund des fehlenden Verwaltungswissens Entduohgen getroffen worden waren,
,ohne die gesetzlichen Bestimmungen zu berlckgehti (ebd.: 106), deutet auf diese
Angleichung in der Rechtsanwendungspraxis hin.i&8hth legen auch die Einschéatzun-
gen von an ostdeutschen Gerichten tatigen Verwggtichtern, die — zur Qualitat stadte-
baurechtlicher Entscheidungen ostdeutscher Behdrelieagt — durchweg von einer signi-
fikanten Steigerung des formellen wie auch matergghtlichen Qualitatsniveaus behoérd-
licher Entscheidungen ausgehen, die Annahme eiagls Brozess und Ergebnis weitest-
gehend westdeutschen ,Standards” entsprechendemboaten Gesetzesvollzugs in Ost-
deutschland nahe.

Eigenentwicklung und Innovation

Spielt man auf die in der Transformationsforschindgifig verwendete Typologie von
Rezeption, Persistenz, Eigenentwicklung und Inriouan (Wollmann 1996: 52 mit wei-
teren Nachweisen), so liefern vorliegende empigsBlefunde schlie3lich auch Anhalts-
punkte fir die Vermutung, dass sich in den Handdumgstern der ostdeutschen Institutio-
nen bestimmte Eigenheiten herausgebildet habenjatiewestdeutschen Vergleichsmo-
dell institutionellen Handelns abweichen und aushlmnovation aufgefasst werden kon-
nen. Zum einen deuten die Untersuchungsergebn@sdmplementationsstudien darauf
hin, dass sich die ostdeutschen Akteure in ihretsdbeidungshandeln deutlich vom Ide-
altypus des ,klassischen Burokraten* dadurch uotexislen, dass sie im Implementati-
onsprozess als problemorientierte  ,Policy-Maker* ftrmten  (vgl.  Aber-
bach/Putnam/Rockman 1981 fur entsprechende Typmaipgilie formale Vorschriften und
Regeln mit dem Ziel, situationsgerechte Losungenafistehende Policy-Probleme her-
beizufihren, unter Ausschépfung bestehender Enthamgsspielraume handlungsstrate-
gisch zu nutzen suchen (vgl. z. B. Meisel 1997).

Dabei wurden zum einen Formeftiver Implementationlergestalt beobachtet, dass die
Behdrdenvertreter ein eigenstandiges, aus der \eimgpherausgreifendes Engagement
entwickelten, etwa indem sie informierend, beratand motivierend an bestimmte Ad-
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ressatengruppen herantraten und damit bewusst kdiokratische Antragsmentalitat”
verlie3en, die es dem Adressaten Uberlasst, maiticktétig zu werden (vgl. Meisel 1997:
234 ff.). Zum anderen machte sitexibles Anpassungshandeistdeutscher Kommunal-
akteure aber auch angesichts der vielfach fediateth Inkompatibilitaten zwischen trans-
ferierten westdeutschen Problemlésungsmustern {@asdnstitutionen, Vollzugsverfah-
ren) und bestehenden ostdeutschen ProblemlagesmnBe&muihen geltend, diese Muster
und Instrumente gezielt an die ostdeutsche Prolleati®n anzupassen (z. B. informelle
Bilrgerbeteiligungen  als  ,planersetzende  Erganzuragsgien“  vgl. Lo-
renz/Wegrich/Wollmann 2000: 129 ff.). Schlielichrdvdie Neigung zu problem- und
zielorientierter, strategisch-informaler Policy-llementation darin sichtbar, dass zuneh-
mend Bargaining-Strategieneingesetzt werden, um die Verwirklichung kommunale
Zielvorstellungen, z. B. die stadtebauliche Qualtéstimmter Investitionsvorhaben, ge-
gen grol3zugige Rechtsanwendung, (Paradebeispisl:,Bmfligensgebot” des § 34
BauGB, vgl. Wollmann u.a. 1985) einzutauschen.i&gser Nutzung informaler Verhand-
lungsstrategien ebenso wie in der méglichst welrmnden Ausschoépfung faktischer Er-
messensspielraume bis in die Grauzonen geltendehtfRdinein (vgl. Bohne 1981)
macht sich das Bemuhen der ostdeutschen Verwalktegge um eine aktive, mit For-
men des ,bureaucratic outreachs” und pragmatis¢heblemlosungen gekoppelte Im-
plementation geltend, die sich deutlich von der ebaktiven, auf schiere Normsubsumti-
on und rechtliche Korrektheit bedachten Handlurtgsmalitat des idealtypischen ,klassi-
schen Burokraten* unterscheidet.

5. Schluss

Im Verlauf der institutionellen Transformation irstdeutschland ist es — trotz aller kriti-
schen Analysen im Einzelnen — zu einer bemerkenswaschen Einpassung der lokal-
administrativen Strukturen in das westliche Insmioen- und Regelungsmodell gekom-
men, die nunmehr auch in der kommunalen Handlungbghkeit und Entscheidungs-
praxis ihren sichtbaren Niederschlag gefundenbiat.Selbstverstandlichkeit, mit der die
ostdeutschen Kommunen etwa in der Frage der Rewnidsalung, aber auch im Kontext
der Modernisierungsdebatte an westlichen Standpggdsessen werden, verdeutlicht, dass
die verwaltungspolitische Integration der neuen dastinder heute weitgehend abge-
schlossen ist. Dabei ist die Tatsache, dass im degelransformationsprozesses — ange-
sichts des Zeitdrucks und unter dem Imperativ deggrationslogik — auch die Schwach-
stellen des institutionellen Systems rezipiert \eerdnussten, heute auch unter den Ver-
fechtern radikaler Verwaltungsreformen unstritfigotz der konservativen institutionen-
politischen Strategie lassen sich jedoch die Adawigen, die von der ostdeutschen Sys-
temtransformation mittel- und langfristig auf dasutbche Verwaltungsmodell ausgehen
werden, noch nicht abschlieRend einschatzen. Sat&dich die Neigung der ostdeut-
schen kommunalen Akteure, ,Offentliche Verwaltumgeals problemlosungs- und ziel-
orientierte denn als juristisch eng angepflockteavistaltung zu begreifen und zu handha-
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ben* (Wollmann 1999: 31), vor dem Hintergrund delittk- und verwaltungswissen-
schaftlichen Diskussion um die bereits seit langerel beobachtende Ablosung der ho-
heitlichen durch die verhandelnd und informal agmele Verwaltung (Wollmann 2000c:
8) als ein besonderes Innovationspotenzial im Uhbeggvom ,Verwaltungsstaat® zum
»,postmodernen* funktionalen Staat (BOhret 1998;rtei1998) erweisen.
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