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Empfehlungen fur die
Verwaltungspraxis in Zeiten von
Unsicherheit und Nichtwissen

Hermann Hill

In dhnlicher Weise gibt es zunehmend
auch im beruflichen Alltag und in der Ent-

Der Beitrag stellt die Uberarbeitete Fassung eines Vortrags bei ei-
nem Symposium mit Vertreterinnen und Vertretern aus der
Verwaltungspraxis dar. Das Symposium fand am 27./28. September
2017 am Lorenz-von-Stein-Institut in Kiel unter der Leitung von
Utz Schliesky und Hermann Hill statt. Der Beitrag enthalt eine
Zusammenfassung von Empfehlungen fiir die Verwaltungspraxis zur
Rechts- und Handlungsgrundlagen, Instrumenten, Organisation und

wicklung von Organisationen ,,Aufs“ und
»Abs“, die nicht vorhersehbar und des-
halb auch nicht planbar sind?. Dies fiihrt
zunehmend zu abrupten Entscheidungen
und Kehrtwendungen und zu Uberra-
schungen®. Man kann in dieser Welt nur

Fihrung. Der Tagungsband wird in Kiirze in den Schriften des Lorenz-
von-Stein-Instituts erscheinen. Das Symposium schloss an eine Tagung
mit Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern am 4./s5. Februar 2016
in Speyer an. Dieser Tagungsband mit dem Titel ,Management von
Unsicherheit und Nichtwissen®, herausgegeben von Hermann Hill und
Utz Schliesky, ist im Literaturverzeichnis enthalten.

Herausforderung,VUCA-World“

Prof. Dr. Hermann
Hill

Inhaber des
Lehrstuhls fiir
Verwaltungswissen-
schaften und o6ffentli-
ches Recht, Deutsche
Universitat fiir
Verwaltungswissen-
schaften, Speyer

Die Welt hat sich verindert! In der Ma-
nagementliteratur' hat sich dafir die Ab-
kiirzung ,,VUCA*“ fiir die englischen Be-
griffe Volatility (Volatilitdt), Uncertainty
(Unsicherheit), Complexity (Komplexitit)
und Ambiguity (Mehrdeutigkeit) einge-

burgert. Die Kursentwicklungen an der
Borse werden oft als volatil bezeichnet.

Verwaltung und Management
24.)g. (2018), Heft 4,5.161-166

noch ,auf Sicht fahren“. Das Manage-
ment von Unsicherheit ist schon seit lan-
gerem auch Gegenstand der Management-
forschung®. So schlagen Organisationsex-
perten vor, sich ein Beispiel am Verhalten
sog. Hochsicherheitsorganisationen, wie
Flugzeugtrager, Atomkraftwerke oder
Chemieunternehmen zu nehmen’. Trotz
oder gerade wegen der iiberbordenden

Datenflut und dem leichten Zugang zu ge-

1 Mack 2016; Jumpertz 2017; Vogel 2017.
2 Rust2017.

3 Llotter2017.

4 Hill 2012; Vieweg 2015.

5  Weick/Sutcliffe 2001.
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speichertem Wissen tiber Suchmaschinen-
kann auch Nichtwissen® produktiv sein,
etwa im Hinblick auf die Theoriebildung,
aber auch fir einen achtsamen Umgang
mit der Zukunft und entsprechende Er-
kundungs- und Vorsichtsmafinahmen so-
wie fiir die Motivation zum Gestalten.

Sicher hat auch die Komplexitit durch
Big Data sowie durch die digitale Vernet-
zung und Kommunikation zugenommen.
Klassische Methoden der Bewailtigung
von Komplexitit’, wie etwa Reduzierung
durch Ausdifferenzierung und kleinteilige,
schrittweise Abarbeitung und Anniherung

News die Informationsbasis verwissern
und Mehrdeutigkeiten erzeugen'.

In dieser Situation kann man versu-
chen, mit digitalen Analysen oder Fakten-
findern wieder mehr Klarheit zu schaffen,
Handlungsauftrage auszudeuten und an-
zupassen und insgesamt noch akribischer
zu arbeiten®. Fraglich ist, ob das auf Dau-
er hilft oder ob man nicht die Verande-
rungen, die zu Unsicherheit und teilweise
Ratlosigkeit fithren, akzeptieren und fir
neue Lagen neue Instrumente, etwa prag-
matische Losungen, suchen soll'*. Dabei
ist zu beachten, dass vor allem die Gleich-

»Es ist zu beachten, dass vor allem die
Gleichzeitigkeit der alten (vermeintlich
stabilen) und der neuen (turbulenten)Welt
zu Unsicherheit fiihrt.«

oder blofle Abbildung durch Organisati-
onsstrukturen und Vielfalt der Akteure,
versagen in diesem Kontext, weil sie sys-
temische Zusammenhinge und die Dyna-
mik der Verianderungen nicht ausreichend
beriicksichtigen.

Empfohlen werden stattdessen Szena-
rien® oder eine Multi-Logik® durch Kom-
bination der verschiedenen disziplindren
Sichtweisen hin zu einem integrativen An-
satz'’. Um aktiv im Geschehen zu bleiben,
es konstruktiv zu gestalten und im Fluss
des Wandels zu lernen und sich anzupas-
sen, bietet sich vor allem an, durch Expe-
rimente und Prototypen die ,,Zukunft zu
erproben und zu sehen, was wie wirkt!!.

SchliefSlich liegt die Ambiguitit von
Information und Erkenntnis ebenfalls
auf der Hand. Lineare Methoden und
rational-kausale Vorgehensweisen werden
dadurch erschwert, dass schon die Aus-
gangslage nicht mehr eindeutig festgestellt
werden kann, weil alternative Fakten und
teilweise durch sog. Bots erzeugte Fake
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zeitigkeit der alten (vermeintlich stabi-
len) und der neuen (turbulenten) Welt zu
Unsicherheit fithrt; das heif$t, wir befin-
den uns wieder einmal im Ubergang von
einem ,,Nicht mehr® zu ,,Noch nicht“!’
und miissen daher alte und neue Wege ne-
beneinander beschreiten und beidhindig
(,Ambidexterity“)'¢ arbeiten.

Der Beitrag untersucht, welche Mog-
lichkeiten das Recht uns in dieser Situa-
tion fiir Steuerung und Kontrolle bereit-
stellt, welche Instrumente fir Handeln

6  Hill 20143, S. 254; Schiel 2017.

7 Hill 2016a, S. 337f; vgl. noch Komplex.
Das Magazin fiir Vernetztes Denken und
Komplexitatsmanagement,1/2017.

8  Schwenker/Dauner-Lieb 2017,S.309.
9 Papasabbas 2016, S.76.

10 Riel/Martin 2017.

11 Hill 2014a.

12 Hill 20173, S. 435f,; Hill 2018, S. 124ff.
13 Rodewald 2017.

14 von Gehlen 2018.

15 Roehl 2014.

16 Hill 20144, S. 342f.

und Entscheiden zur Verfugung stehen,
wie sich die Organisation auf diese Ver-
anderungen einstellen kann und welche
MafSnahmen im Bereich von Fithrung und
Personalentwicklung angezeigt sind.

Rechtlicher Handlungsrahmen
fiir Verwaltungshandeln unter
Unsicherheit

Schon im Rahmen der klassischen Gefah-
renabwehr im Polizeirecht wurden Maf3-
nahmen zum Umgang mit Unsicherheit
entwickelt. Spitere Spezialgesetze enthal-
ten differenzierte Regelungen zum Schutz
von Rechtsgiitern und zur Vorbeugung
gegeniiber moglichen Gefahren und Risi-
ken'”.

Fir die ,,VUCA-World“ wird oft ein
agiles Verwaltungshandeln empfohlen!®.
Dieses wird teilweise als ,unbiirokra-
tisch® wahrgenommen, vermeintlich im
Widerspruch zu geordnetem rechtsstaat-
lichem Handeln. Dabei wird iibersehen,
dass viele Gesetze Spielriume bieten, die
im Einzelfall zweckgerecht zu konkre-
tisieren sind. Dies gilt etwa im Bereich
des Rechtsfolgeermessens gemifS § 40
VwVIG, des Verfahrensermessens gemifs
§ 10 VwVIG oder des Vollzugsermes-
sens®.

Standardabweichungsgesetze,
rimentierklauseln und Modellprojekte
stellen ebenfalls anerkannte Moglichkei-

Expe-

20

ten zum Umgang mit Unsicherheit und
Nichtwissen dar. Neuerdings werden In-
novation Labs?', Reallabore??> oder Expe-
rimentierriume?’ eingerichtet, um geeig-
nete Vorgehensweisen und praktikable
Losungen zu erproben. Fiir solche Expe-
rimente konnen gesetzliche Ausnahmere-
gelungen, Fiktionen oder sog. nachgiebige

17  Vgl. die Beitrdge in Hill/Schliesky 2016.

18  Hill 2015b.

19 Hill 2007, S. 819 unter Hinweis auf Manfred
Bulling.

20 Hill 2004, S.726.

21 Hill 2016c.

22 www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/
Ausschreibungen/leistungsbeschreibung-realla-
bore-20170626.pdf?__blob=publicationFile&v=6;
Uwe Schneidewind, Urbane Reallabore - ein Blick
in die aktuelle Forschungswerkstatt, http://www.
planung-neu-denken.de/images/stories/pnd/do-
kumente/3_2014/schneidewind.pdf.

23  www. experimentierraeume.de.
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Rechtsvorschriften** genutzt werden, bei
denen eine Heilung durch Zweckerrei-
chung eintreten kann oder eine bessere
Losung als die gesetzlich vorgesehene ge-
funden wird, deren Vorteile begriindet
werden miussen (,,comply or explain®)*.

Generell ist zu uberlegen, fur achtsa-
mes bzw. ,vigilantes® Verwaltungshan-
deln eine Grundordnung zu schaffen. Sie
konnte neben einer Funktionsbeschrei-
bung einen Legitimations- und Orientie-
rungsrahmen sowie eine Handlungsleitli-
nie fir die Verwaltungen enthalten. Zwar
erfordert jeder Einzelfall eine situative Ab-
wigung und Konkretisierung, doch sollte
die Verwaltung vom Gesetzgeber, etwa
»Je-Desto“-
Werte-Relationen nach dem Grundsatz
der VerhiltnismafSigkeit®,
le konzeptionelle

mit Generalklauseln und

eine flexib-

Ermichtigungs- und

(Pro-)Aktives Handeln und
Entscheiden der Verwaltung

Die Verwaltung hat emergente, dynami-
sche und adaptive Verfahren zur Erkun-
dung, Aufklirung und Folgenabschitzung
entwickelt?®. Mithilfe von Frithwarnsys-
temen und Szenarien versucht man, ,,vor
die Lage zu kommen®“. Aktionspline
zur konzeptionellen und systemischen
Verkniipfung, etwa im Bereich von Kli-
mawandel und Luftreinhaltung, beriick-
sichtigen Kontexte und Zusammenhinge
sowie Wechselwirkungen. Verfahren der
Beobachtung und Anpassung, etwa durch
nachtrigliche Anordnungen, sowie der
Uberpriifung und Evaluation sichern Re-
visibilitit und Lernfihigkeit.

Zunehmend wird auch bewusst, dass
nicht nur die Instrumente, sondern auch

»(Pro-)aktive und pragmatische Handlungs-
und Entscheidungsmoglichkeiten konnen
und sollen klassisches Verwaltungshandeln
nicht verdrdngen, aber den Optionenraum

erweitern. «

Handlungsgrundlage erhalten. Ein solches

“27  konnte

,» Verwaltungsgrundsitzegesetz
das Verwaltungsverfahrensgesetz ergin-

zen.

Ebenso wie indes der Gesetzgeber nicht
jede unsichere neue Lage vorhersehen
kann, konnen im Rahmen der Gewalten-
teilung die staatlichen Kontrollorgane
Verwaltungshandeln unter Unsicherheit
nicht in gleicher Weise priifen wie gebun-
dene Entscheidungen in stabilen Lagen.

Die Rechtsprechung kennt mit der
Ermessenskontrolle nach § 114 VwGO
dafir erste Ansitze, die Kontrolle durch
Rechnungshofe muss dafiir, etwa im Hin-
blick auf Wirtschaftlichkeit und Kosten-
Nutzen-Analysen, noch weitere MafSstibe
entwickeln.
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personelle und finanzielle Ressourcen ei-
ner Flexibilisierung bediirfen, um fir unsi-
chere Situationen gewappnet zu sein. Die
Digitalisierung bietet zudem vielfiltige
Chancen zur Innovation und zur Erweite-
rung der Handlungsmoglichkeiten®.

Neue Entscheidungsformen fir die
»VUCA-World“, wie etwa Design Thin-
king, Effectuation, Start-up-Denken, etc.,
halten dagegen erst sehr langsam Einzug
in die traditionelle Verwaltung®. Durch
disruptives Denken® und Auflockerung
(,,work-hacks“)3?

konnen weitere Potenziale fiir den Um-

der Verfahrensweisen
gang mit Unsicherheit erschlossen werden.
Diese (pro-)aktiven und pragmatischen

Handlungs- und Entscheidungsmoglich-
keiten konnen und sollen klassisches Ver-

waltungshandeln nicht verdriangen, aber
den Optionenraum erweitern. Im Bedarfs-
fall helfen dann agile Vorgehensweisen
und Crafting®, die handwerkliche und ge-
stalterische Kunst einer guten Verwaltung.

Ebenso wie auf gesetzlicher Ebene in
einem Verwaltungsgrundsitzegesetz ein
Katalog und eine Zuordnung, Differen-
zierung und Abstufung entsprechender
Ermachtigungen getroffen werden sollte,
konnte auf administrativer Ebene, dhnlich
dem Leitfaden fur Krisenkommunikati-
on*, ein Leitfaden fiir Verwaltungshan-
deln unter Unsicherheit entwickelt wer-
den.

Organisatorische MaBRnahmen

Die klassische, noch auf Max Weber zu-
rickgehende, Organisationsstruktur der
Offentlichen Verwaltung gerdt vor allem
durch die Digitalisierung, aber auch durch
den Zwang, bei neuen und unsicheren
Lagen sowie disruptiven Entwicklun-
gen schnell reagieren zu konnen, unter
Druck®. Hierarchie, Ressortprinzip, Ar-
beitsteilung und Dienstweg werden hin-
terfragt’. Neue Formen der Zusammen-
arbeit entstehen, um Fragmentierung und
einseitige Perspektiven zu tberwinden
und komplexen Lagen (,wicked prob-

lems*) gerecht zu werden?.

Die Konkurrenz durch grofle private
Datenkonzerne stellt die Verwaltung vor
weitere Herausforderungen. Sie erbringen
mit der Speicherung, Verarbeitung und
Loschung sowie der Bereitstellung von
Plattformen und Infrastrukturen in funk-
tionaler Hinsicht Leistungen fur das Ge-
meinwohl. Andererseits erlangen sie durch

24 Vgl.schon Hill 1986, S. 2610.

25 Hill 2002, S.1325; vgl. auch Hill 2008, S.794.
26 Hill 2018a.

27 Vgl.auch Schliesky 2017,S.98.

28 Hill 201, S.347.

29 Hill 2016b.

30 Hill 2017a.

31 von Mutius 2017.

32 Schiltken 2017.

33 https://statecrafting.net; Hill 2017a.

34 BMI2014.

35 Hill 2014b.

36 Struck 2016; Brandes-Visbeck/Gensinger 2017.
37 Hofert 2016; Scheller 2017; Weilbacher, 2017.
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die Daten, die ihnen die Burger, teilweise
freiwillig, teilweise ohne Alternativen, be-
reitstellen, eine grofse Macht3.

Neue technische Moglichkeiten, wie
etwa Cloud-Losungen, Blockchain und
smart contracts sowie kiinstliche Intelli-
genz und cyberphysische Systeme stellen
weitere Herausforderungen fir konst-
ruktives Verwaltungshandeln dar. Cloud-
Losungen, die teilweise noch Unsicherheit
wegen eines befurchteten Kontrollverlus-
tes hervorrufen, konnten ,,Shared Servi-
ces“ in Richtung einer Bedarfsverwaltung
(,Government as a service®) weiterentwi-

offentliche Verwaltung bedarf noch der
weiteren Analyse*!.

Fiir die Verwaltungsorganisation der
Zukunft, insbesondere fiir ein zukunfts-
weisendes Qualititsmanagement auf dem
Weg von einem Diagnoseinstrument hin
zu einem Mobilititskonzept, habe ich ei-
nen Vorschlag fiir ein Nachfolgetool zum
Common Assessment Framework (CAF)
entwickelt, der versucht, einige dieser neu-
en Entwicklungen aufzugreifen*.

In unsicheren Zeiten reichen Maximen
wie Effizienz und Konzepte wie Nachhal-

»In unvorhersehbaren Situationen
und bei plotzlich auftretenden neuen
Entwicklungen sind auch neue
Fiihrungskonzepte gefragt.«

ckeln. Die Blockchain-Technologie, die Si-
cherheit und Transparenz garantieren soll,
zwingt die Verwaltung dazu, ihre Rolle als
Intermedidr in Richtung Regulator und
Zertifizierer neu zu konzipieren®.

Kiinstliche Intelligenz lisst die Frage
nach tberlegenen menschlichen Kompe-
tenzen und deren Schulung und Fortbil-
dung aufkommen. Cyberphysische Sys-
teme, autonome Fahrzeuge oder smart
cities, in denen vielfiltige Sensoren wie
ein grofSer Computer zusammenwirken, in
dem Menschen leben*, stellen neue Fra-
gen nach Steuerung und Verantwortung.

Im Biirgerservice werden zunehmend
chatbots und Sprachsysteme eingesetzt,
die ein neues Service Design erfordern.
Insgesamt wachsen auch im o6ffentlichen
Sektor zunehmend Start-ups heran, die
mit tberraschenden und unkonventio-
nellen Methoden neue Problemlésungen
entwickeln und damit hiufig zu einer ver-
besserten Wertschopfung beitragen. Der
Umgang mit diesen Start-ups durch die

164

tigkeit im Sinne von Pfadtreue nicht mehr

4 um den wechselnden Situationen

aus
und Herausforderungen gerecht zu wer-
den. Zunehmend ist Resilienz im Sinne
von Widerstands- und Anpassungsfihig-
keit gefragt. Dies gilt nicht nur fiir kriti-
sche Infrastrukturen, sondern auch fiir die

allgemeine Verwaltung*.

Es geht dabei darum, Vulnerabilitit zu
vermindern, Redundanzen als Auffang-
rdume wieder zuzulassen und im Sinne
eines ,Resilience Engineering“* durch

38 Hill 20153, S. 278.
39 Hill 2017c.

40 Maak 2017.

41 Hill 2016d.

42 Hill 2017b.

43 Hill 2015¢, S.13.

44 von Lewinski 2016a; von Lewinski 2016b; Karidi et
al.2018.

45 Hill 2016a, S. 399 unter Hinweis auf Jorg
Leonhardt u. a.

variable Strukturen und Anpassungsmog-
lichkeiten ,,elastische Riume* fiir Verwal-
tungshandeln zu schaffen, die dazu beitra-
gen, Krisen und Katastrophen nicht nur
zu iiberstehen, sondern daraus zu lernen
und nach Moglichkeit sogar gestiarkt da-
raus hervorzugehen.

Innovationsforderliche Fithrung#

In unvorhersehbaren Situationen und bei
plotzlich auftretenden neuen Entwick-
lungen sind auch neue Fihrungskonzepte
gefragt. So bediirfen etwa die Personalfiih-
rungsinstrumente einer Flexibilisierung*®.
Klassische Zielvereinbarungen mit fixen,
auf ein Jahr vereinbarten Zielen werden
hiufigen Veridnderungen und Turbulenzen
nicht gerecht.

Im Bereich des Controllings und Per-
formance Managements werden neuer-
dings Zwischen- und Ubergangsformen,
wie etwa Objectives and Key Results
(OKR) entwickelt®, die Raum fiir Uber-
raschungen und Nichtwissen lassen und
mit inspirierenden Leitvorstellungen zur
selbstorganisierten Mitwirkung, situativen
Anpassung und Weiterentwicklung anre-
gen.

Mitarbeitergespriache’®  werden  zu
Performancedialogen und gemeinsamen
Lernrdumen weiterentwickelt’’. Beurtei-
lungen erfolgen weniger typisiert und ver-
gangenheitsorientiert, sondern werden auf
Stirken und Talententwicklung ausgerich-
tet’2. Klassische Mitarbeiterbefragungen
erhalten im Zeitalter der Digitalisierung
durch soziale Netzwerke und Plattformen
eine neue Dynamik33.

Fihrungskrifte missen dazu beitragen,
gemeinsam mit ihren Mitarbeitern neue

46 Boin/van Eeten 2013; vgl. auch die neue ISO-Norm
22316: Security and resilience — Organizational re-
silience — Principles and attributes, 2017

47 Rowold/Bormann 2015; Roehl/Asselmeyer (Hrsg.),
Organisationen klug gestalten, S. 155 ff.

48 Hill 2016b, S. 246.
49 Miiller 2017; Engelhardt/Méller 2017.
50 Trost 2015; Werle 2017.
Moller et al. 2017.
52 Cappelli/Tavis 2016.
53 Vgl.noch Abel 2018.
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Kompetenzen fur die ,,VUCA-World“ zu
entwickeln®*. Diese ,,dynamic capabili-
ties“* betreffen vor allem den Umgang
mit Unsicherheit, die Fihigkeit und den
Mut, neue Wege und pragmatische Losun-
gen zu erproben und aus Fehlern zu ler-
nen. Fraglich ist dabei auch, wie mit den
»Legacies“ umzugehen ist, tiberkomme-
nen Strukturen und Verhaltensweisen, die
in mancher Hinsicht notwendig sind, aber
hiufig Hemmnisse und Hurden fir Inno-
vationen darstellen’®.

Indessen sind Experimente und die
hiufig geforderte ,,Fehlerfreundlichkeit“’”
kein Wesensmerkmal der o6ffentlichen
Verwaltung. Der Grundsatz der Recht-
mafigkeit dridngt eher nach sorgfiltiger
und umfassender Priifung und Abwigung
bis hin zur Perfektion, haufig gepaart mit
Absicherung. Umso notwendiger ist fir
die ,,VUCA-World“ daher die Entwick-
lung eines neuen Umgangs mit Fehlern als
Chance zum Lernen.’® Diese lernfreund-
liche Fehlerkultur, bedarf indessen, wie
oben dargestellt, auch der gesetzlichen
Umhegung und erweiterter rechtstaatli-
cher Zielerreichungs- und Wirksamkeits-
niveaus sowie begleitender Fiithrung in der
Praxis.

Der Versuch, Ordnung und Stabilitit
in Regierung und Verwaltung zu wahren,
wird unter den Bedingungen der ,,VUCA-
World“ nicht immer vollstandig gelingen.
Umso notwendiger ist es daher, auch fir
Unsicherheit und Nichtwissen vorbereitet
zu sein und konstruktiv alternative Hand-
lungs- und Gestaltungsmoglichkeiten fur
diese Lagen zu entwickeln.

54 Geramanis/Hermann 2016.
55 Piening 2013; Nagel 2015.

56 Brown/Toze 2017, S. 586; zur Ablésung veralteter
Technologien und Computersystemen vgl. in die-
sem Zusammenhang Dirr/Hanemann 2017, S.122.

57 Schlaepfer/Welz 2017,S. 41 ff.
58 Vgl.dazu jetzt Hill 2018b, S. 500.
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