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Die interkulturelle Öffnung der Verwaltung ist ein strategisches Hand-
lungsfeld der Verwaltungsmodernisierung in der Einwanderungs ge-
sell schaft und als solches bewusst zu gestalten. Dabei können unter-
schiedliche Strategien realisiert werden, die insbesondere personelle 
An satzpunkte (v.a. Qualifizierung und Rekrutierung), aber auch organi-
satorische, ergebnisbezogene und partizipative Komponenten aufwei-
sen können. Jede dieser Strategien hat spezifische  Vor- und Nachteile. 
Der Beitrag zeigt, dass die interkulturelle Öffnung sowohl schwer zu 
definieren als auch anspruchsvoll in der Umsetzung ist. Wesentliche 
Erfolgsfaktoren sind die Orientierung am konkreten Nutzen für die 
Zielgruppen, aber auch die betroffenen Bereiche der Verwaltung, sowie 
die Personal- und Organisationsentwicklungskompetenz der Beteiligten 
und die Verankerung der entsprechenden Ziele, Maßnahmen und 
Indikatoren in den Integrationskonzepten.
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zahlen und -struktur bislang eher weniger 
Aufmerksamkeit erhielt: die zunehmen-
de kulturelle Vielfalt in der Gesellschaft. 
Der Anteil von Menschen mit Migrati-
onshintergrund nimmt beständig zu, sei 
es als kontinuierlicher Prozess etwa in 
westdeutschen Großstädten oder als eher 
überraschende Herausforderung bei der 
Unterbringung von Flüchtlingen an Or-
ten, in denen Zuwanderer bis dahin kaum 
gelebt haben. Jedenfalls finden sich Integ-
ration und – als wichtiges Handlungsfeld 
in diesem Zusammenhang – die interkul-
turelle Öffnung immer weiter oben auf 
der Agenda der Verwaltung.1 Dabei ist zu 
klären, was unter interkultureller Öffnung 
verstanden wird, welche realtypischen 
Strategien realisiert werden und welche 
Erfolgsfaktoren gegeben sein sollten, um 
angesichts der bisherigen Erfahrungen die 
damit verbundenen Ziele der interkultu-
rellen Öffnung auch erreichen zu können. 
Diesen drei Schwerpunkten sollen die fol-
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1   Vgl. Eckert (2014).

VER W AL TUNG &
MANAGEMENT 1/2015 

21. Jahrgang, Seiten 1-56Zeitschrift für moderne Verwaltung

Herausgeber: Univ.-Prof. em. Dr. Heinrich Reinermann, Deutsche Universität für Verwaltungswissenschaften Speyer | Univ.-Prof. Dr. Veith 
Mehde, Mag.rer.publ., Leibniz Universität Hannover (geschäftsführend) | Prof. Dr. Tino Schuppan, IfG.CC – Institute for eGovernment, Pots-
dam (geschäftsführend) 
Beirat: Dr. Stephan Articus, Geschäftsführendes Präsidialmitglied des Deutschen Städtetages, Köln | Dr. Hans Bernhard Beus, Staatssekretär im Bundes-
ministerium der Finanzen, Berlin | Prof. Dr. Martin Brüggemeier, Hochschule für Technik und Wirtschaft, Berlin | Hans Jörg Duppré, Landrat, Präsident des 
Deutschen Landkreistages, Berlin | Prof. Dr. Dieter Engels, Präsident des Bundesrechnungshofes a.D., Bonn | Univ.-Prof. Dr. Gisela Färber, Deutsche Univer-
sität  für Verwaltungswissenschaften Speyer | Prof. Dr. Gerhard Hammerschmid, Hertie School of Governance GmbH, Berlin | Peter Heesen, Bundesvorsit-
zender des Deutschen Beamtenbundes, Bonn | Dr. Gerd Landsberg, Geschäftsführendes Präsidialmitglied des Deutschen Städte- und Gemeindebundes, 
Berlin | Prof. Dr. Andreas Lasar, Hochschule Osnabrück | Dr. Johannes Meier, Mitglied des Vorstands der Bertelsmann-Stiftung, Gütersloh | Univ.-Prof. Dr. 
Isabella Proeller, Universität Potsdam | Prof. Dr. Marga Pröhl, Generaldirektorin des European Institute of Public Administration (EIPA), Maastricht | Dr. 
Sebastian Saxe, Mitglied der Geschäftsleitung der Hamburg Port Authority Anstalt des öffentlichen Rechts, Hamburg | Univ.-Prof. Dr. Christina Schaefer, 
Helmut Schmidt Universität, Hamburg | Univ.-Prof. Dr. Reto Steiner, Kompetenzzentrum für Public Management der Universität Bern | Prof. Dr. Arthur 
Winter, Donau-Universität Krems | Christian Zahn, Mitglied des Bundesvorstands der Vereinten Dienstleistungsgewerkschaft ver.di, Berlin

www.vum.nomos.de

Einleitung
Nicht erst seit der Zunahme von Zuwan-
derung und dem spürbaren Ansteigen der 
Flüchtlingszahlen im Jahr 2014 stehen 
öffentliche Institutionen auf allen Ebenen 
vor der Herausforderung, angemessene 
Antworten für eine Dimension des demo-
grafischen Wandels finden zu müssen, die 
neben Veränderungen der Bevölkerungs-
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genden Ausführungen gewidmet sein. Sie 
beruhen auf einer empirischen Bestands-
aufnahme auf der kommunalen Ebene2 
sowie der Auswertung entsprechender 
Dokumente (Integrationskonzepte, Um-
setzungs- und Erfahrungsberichte usw.) 
und der spezifischen Fachliteratur.3

Verständnis und Strategien der 
interkulturellen Öffnung 

Was interkulturelle Öffnung ist bzw. 
für die jeweilige Verwaltung sein soll, ist 
keineswegs leicht zu bestimmen. Ori-
entiert man sich an der Definition der 
Bundesregierung, kann darunter der 

„Wissens-  und Kompetenzerwerb bei den 
Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern (der 
Verwaltung) mit dem Ziel (verstanden 
werden), die individuelle Reflexions - und 
Kommunikationsfä higkeit im Umgang 
mit einer vielfä ltigen ‚Kundschaft’ zu 
steigern“. Hinzu kommt die Forderung 
nach der „Herstellung einer internen Or-
ganisationskultur, die die Anforderungen 
einer sozial und kulturell vielfä ltigen Ge-
sellschaft aufnimmt und darauf mit der 
Entwicklung angemessener Angebote, 
Kommunikationsformen und Verfahren 
reagiert“ und insbesondere die „Steige-
rung des Mitarbeiteranteils mit Migrati-
onshintergrund auf allen Laufbahnebenen 
und die Ü berprü fung der Durchlä ssigkeit 
der Verwaltung auch mit Blick auf Auf-
stiege von Mitarbeiterinnen und Mitarbei-
tern mit Migrationshintergrund.“4 Diese 
Definition wirft mehr Fragen auf als sie 
beantwortet und ist bestenfalls für integ-
rationspolitische oder kulturwissenschaft-

liche Insider verständlich. Interessant ist 
in diesem Kontext, dass es sowohl offizi-
ellen Dokumenten wie auch der wissen-
schaftlichen Fachliteratur schwer fällt, 
eine präzise und verständliche Definition 
zu formulieren. 

Vielleicht ist es hilfreicher, nach ent-
sprechenden Handlungsmustern zu su-
chen. Sowohl in der zitierten Definition 
als auch in der Verwaltungspraxis ist eine 
klare Fokussierung auf die Erhöhung des 
Anteils von Beschäftigten mit Migrati-
onshintergrund (Rekrutierungsstrategie) 
als auch die Verbesserung der interkul-
turellen Kompetenz der Beschäftigten 

durch spezifische Fort- bzw. Weiterbil-
dungsmaßnahmen zu verbessern (Quali-
fizierungsstrategie). Auch hier ist zunächst 
klärungsbedürftig, was unter interkultu-
reller Kompetenz verstanden werden soll 
– bspw. „eine auf Kenntnissen ü ber kultu-
rell geprä gte Regeln, Normen, Wertehal-
tungen und Symbole sowie Kenntnissen 
zu Lebenslagen von Menschen mit Migra-
tionshintergrund (...) beruhende Form der 
fachlichen und sozialen Kompetenz“, wel-
che die Fähigkeiten umfasst, „vor allem 
in beruflichen Situationen mit Menschen 
mit und ohne Migrationshintergrund er-
folgreich und zur gegenseitigen Zufrie-
denheit agieren zu kö nnen sowie (...) bei 
Vorhaben, Maßnahmen, Programmen etc. 
die Auswirkungen auf Menschen mit und 
ohne Migrationshintergrund beurteilen 
und entsprechend handeln zu kö nnen.“5

Während die Bildungsstrategie auf 
die Verbesserung entsprechender, v.a. in-

dividueller Fähigkeiten in diesem Sinne 
bei der Bestandsbelegschaft abzielt, ist 
die Rekrutierungsstrategie (ganz im Sin-
ne der Idee einer „repräsentativen Büro-
kratie“6) darauf gerichtet, insbesondere 
Nachwuchskräfte mit schon vorhandenen 
interkulturellen Kompetenzen einzustellen 
und darüber hinaus dem integrationspoli-
tischen Anliegen Rechnung zu tragen, Dis-
kriminierung von Menschen mit Migrati-
onshintergrund bezüglich ihrer Beschäf-
tigungschancen im öffentlichen Dienst zu 
vermeiden oder zu verringern. Für öffent-
liche Personalmanager hat diese Strategie 
zudem den Charme, damit bislang nicht 
ausreichend genutzte Arbeitsmarktpoten-
ziale zu erschließen. Rekrutierungs- und 
Qualifizierungsstrategien können als 
Komponenten der personal- und letztlich 
der ressourcenbezogenen Öffnung ver-
standen werden. Öffnung bedeutet hier: 
Verbesserung der Zugangsmöglichkeiten 
zu einer Beschäftigung in der Verwaltung 
und Aneignung von Fähigkeiten zu einem 
erfolgreicheren individuellen Handeln der 
Beschäftigten im Umgang mit einer kultu-
rell vielfältigen Kundschaft.

Diese beiden Strategien haben aber 
auch Nachteile. Die Rekrutierungsstra-
tegie stößt dann an Grenzen, wenn nur 
in sehr begrenztem Umfang überhaupt 
extern neu eingestellt werden kann, die 
absoluten Zahlen also insgesamt nur ei-
nen marginalen Effekt auf den Anteil von 
Beschäftigten mit Migrationshintergrund 
haben; außerdem kollidiert dieser Ansatz 
mit den traditionellen Prinzipien der Per-
sonalauswahl („Eignung, Leistung, Befä-
higung“) und stößt an rechtliche Grenzen 
(Zugang zur Beamtenlaufbahn bei Nicht-
EU-Ausländern nur in Ausnahmefällen). 
Außerdem wird das Problem damit nicht 
gelöst, dass der Beschäftigtenanteil mit 
Migrationshintergrund in dem Maße 
abnimmt, die Entgelt- bzw. Besoldungs-
gruppen zunehmen. Noch schwerer wiegt, 
wenn ein Migrationshintergrund pauschal 
mit dem Vorhandensein (zumal aufga-
benrelevanter) interkultureller Fähigkei-
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2   Vgl. dazu Siegel (2014); Siegel/Walther (2014).

3   Eine umfassende Darstellung der Ergebnisse die-
ser Untersuchung in Buchform wird derzeit vor-
bereitet.

4   Bundesregierung (2011), S. 417.

5   Arbeitsgruppe der IntMK, S. 4.

6 Vgl. Derlien et al. (2011), Kap. 3.4.

»Rekrutierungs- und Qualifizierungs-
strategien kö nnen als Komponenten 
personal- und ressourcenbezogener 
Ö ffnung verstanden werden, um den 
Zugang zu einer Beschä ftigung in der 
Verwaltung und den Umgang mit einer 
kulturell vielfä ltigen Kundschaft zu 
erleichtern.«
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ten gleichgesetzt wird. An der Qualifizie-
rungsstrategie ist fraglich, wie viele Be-
schäftigte damit erreicht werden und wie 
effektiv die jeweiligen Maßnahmen für 
das Aufgabengebiet und den Arbeitsalltag 
der Teilnehmenden tatsächlich sind. Beide 
Strategien haben jedoch einen entschei-
denden Vorteil: die Ergebnisse sind leicht 
messbar. 

Auch wenn die personalbezogene Aus-
richtung der Strategien bislang zu domi-
nieren scheint, greift dieser Ansatz dann 
zu kurz, wenn nicht weitere Dimensionen 
der Verwaltungssteuerung mit in die Be-
trachtung einbezogen werden. Ganz im 
Sinne der klassischen NSM-Argumenta-
tion konzentriert sich diese Perspektive 

auf die Input-Seite des Verwaltungshan-
delns und hier wiederum primär auf die 
Humanressourcen. Finanzielle Aspekte 
bleiben dabei ebenso außen vor wie Fra-
gen der Technologie oder Information. 
Hingegen wird zumindest konzeptionell 
und rhetorisch zunehmend die Ergebnis-
seite (Leistungen/Produkte und Wirkun-
gen) in die Ansätze zur interkulturellen 
Öffnung mit einbezogen, was letztlich 
auch eine angemessene Berücksichtigung 
von Strukturen und Prozessen erforder-
lich macht. Ein Beispiel für dieses ganz-
heitliche Verständnis ist die Definition 
der interkulturellen Öffnung aus dem In-
tegrationskonzept der Landeshauptstadt 
München von 2008. Darin heißt es: „An-
gebote und Maßnahmen der infrastruk-
turellen und individuellen Versorgung 
werden so geplant, dass sie Menschen mit 
Migrationshintergrund in den Stadtteilen 
der Landeshauptstadt München entspre-
chend ihrem Bevölkerungsanteil wirksam 

erreichen. Strukturen, Prozesse und Er-
gebnisse des Verwaltungshandelns werden 
daraufhin überprüft, ob sie interkulturell 
ausgerichtet sind. Aufbau und Ablaufor-
ganisationen werden so verändert, dass 
die Zugangsbarrieren für Minderheiten 
kontinuierlich gesenkt werden.“7 Es kön-
nen folglich zwei weitere Ausrichtungen 
der interkulturellen Öffnung unterschie-
den werden: die organisatorische und die 
ergebnisbezogene Öffnung. Hinzu kommt 
eine weitere Dimension, die hier jedoch 
nicht weiter vertieft werden soll, näm-
lich die partizipatorische Öffnung. Dabei 
geht es um die Verbesserung der Mög-
lichkeiten von Menschen mit Migrations-
hintergrund, sich und ihre spezifischen 
Interessen in administrative Entschei-

dungsverfahren einzubringen, etwa durch 
Mitwirkung in kommunalen Selbstver-
waltungskörperschaften, Beiräten, Bürger-
initiativen, Planungsverfahren usw. (Betei-
ligungsstrategie).

Hinsichtlich der ergebnisbezogenen 
Öffnung kann theoretisch eine produkt- 
bzw. leistungsorientierte (Leistungsstrate-
gie) von einer wirkungsorientierten Aus-
richtung (Wirkungsstrategie) unterschie-
den werden. Praktisch sind diese beiden 
Varianten jedoch eng verknüpft. So wird 
beispielsweise im Landkreis Offenbach 
und in München versucht, Leistungen 
bzw. Produkte dahingehend zu untersu-
chen und weiter zu entwickeln
  ob alle Zielgruppen angesprochen wer-

den,
  welche zielgruppenspezifischen Ange-

bote unterbreitet werden und inwiefern 
dabei auf besondere Anforderungen 
eingegangen wird, 

  was gegen entsprechende Zugangsbar-
rieren unternommen werden kann,

  wie die spezifische Öffentlichkeitsar-
beit diese Hindernisse abbauen kann,

  inwiefern Menschen mit Migrations-
hintergrund als Zielgruppe mit dem 
Produkt tatsächlich erreicht werden 
und

  ob in Produktzielen und im Qualitäts-
management Belange der interkulturel-
len Öffnung berücksichtigt werden.

Da die Wirksamkeit nicht direkt beein-
flusst werden kann, sind die Leistungen 
und letztlich die Prozesse der Leistungs-
erstellung der eigentliche Steuerungsge-
genstand der ergebnisbezogenen Öffnung. 
Diese Dimension ist aus mehreren Grün-
den sehr anspruchsvoll. So ist eine wir-
kungsorientierte Steuerung in der deut-
schen Verwaltung nach wie vor umstritten 
und nicht selbstverständlich, allerdings 
lässt sich auf die zweifellos (nicht zuletzt 
als Auswirkung der NSM-Einführung) 
verbesserte Kundenorientierung aufsetzen. 
Dies setzt jedoch die Bereitschaft voraus, 
Kundengruppen zu differenzieren und 
differenziert zu behandeln. Wenn man 
Wirkungen als durch Verwaltungshandeln 
verursachte Veränderungen des Zustands 
von Adressaten/-gruppen definiert, ist 
der Übergang zur Wirkungsstrategie hier 
fließend. Eine praktisch sehr fordernde 
Aufgabe ist es, die Erwartungen und Be-
dürfnisse unterschiedlicher Zielgruppen 
systematisch zu ermitteln und in verwal-
tungsinternen Entscheidungsprozessen an-
gemessen zu berücksichtigen. Dazu gehö-
ren potenziell zum Beispiel nach Zielgrup-
pen differenzierte Kundenbefragungen 
oder Fokusgruppen. Dies geht über den 
ebenfalls schon relativ weit verbreiteten 
Ansatz einer sprachlichen Öffnung (Kom-
munikationsstrategie) deutlich hinaus, in 
dessen Rahmen etwa mehrsprachige In-
formationsangebote (Internetseiten, Bro-
schüren usw.) oder Sprachmittlerdienste 
zur Verfügung gestellt werden. Anspruchs-
voll ist gerade die Wirkungsstrategie des-
wegen, weil davon auszugehen ist, dass 
bestimmte Zielgruppen von Leistungen 
der Verwaltungen nur marginal und ver-
einzelt sogar überhaupt nicht erreicht 
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7   Landeshauptstadt München: Interkulturelles In-
te grationskonzept, München 2008, S. 23.

»Eine praktisch sehr fordernde Aufgabe 
ist es, die Erwartungen und Bedü rfnisse 
unterschiedlicher Zielgruppen systematisch 
zu ermitteln und in verwaltungsinternen 
Entscheidungsprozessen angemessen zu 
berü cksichtigen.«
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werden. Problematisch ist das vor allem 
dann, wenn eine höhere (wenn auch be-
rechtigte) Nachfrage zu höheren Kosten 
führt. Hinsichtlich der Leistungsstrategie 
ist anzumerken, dass die konkreten Opti-
mierungsansätze so vielfältig sind wie das 
Produktspektrum der jeweiligen Verwal-
tung; daher besteht einer der entscheiden-
den ersten Schritte hierbei darin, Leistun-
gen danach zu priorisieren, in welchem 
Umfang Menschen mit Migrationshinter-
grund zu deren Adressaten zählen.

Ressourcen- und ergebnisbezogene 
Ansätze werden potenziell ergänzt durch 
eine organisatorische interkulturelle Öff-
nung. Neben einer vereinzelt geforderten, 
aber recht selten tatsächlich realisierten 
Optimierung der Geschäftsprozesse (Pro-
zessstrategie; sofern es sich um Dienst-
leistungen, entspricht dies weitgehend der 
Leistungsstrategie, etwa im Sinne eines 
spezifischen Qualitätsmanagements) ste-
hen praktisch eher strukturelle Änderun-
gen im Vordergrund, bei denen es oft vor 
allem um die Schaffung von „one-stop-
agencies“ für Teile der Kundschaft mit 
Migrationshintergrund geht (Bündelungs-
strategie). Das klassische Beispiel hierfür 
ist das Hamburg Welcome Center, in dem 
Leistungen der Hamburger Verwaltung 
für ausländische Fach- und Führungs-
kräfte und Studierende aus einer Hand 
angeboten werden. Des Weiteren sind in 
diesem Zusammenhang Ansätze zur in-
terkulturellen Organisationsentwicklung 
(OE-Strategie) zu berücksichtigen, die we-

niger ganze Organisationen, als vielmehr 
Organisationseinheiten (z.B. die Auslän-
derbehörde) betreffen, zumal der Auf-
wand dafür erheblich ist. Das gilt für alle 
drei Ansätze der organisatorischen Öff-
nung. Bei der Umsetzung der Prozessstra-
tegie ist dieser vor allem dann gerechtfer-
tigt, wenn ohnehin eine umfassende Op-
timierung der Abläufe stattfindet (bspw. 
in Verbindung mit der Einführung der 
elektronischen Vorgangsbearbeitung oder 
eines Qualitätsmanagementsystems). OE-
Maßnahmen bieten sich vor allem dann 
an, wenn sie die Gesamtsituation in den 
betroffenen Organisationseinheiten als 
veränderungsbedürftig gesehen wird oder 
der Problemdruck (beispielsweise resultie-
rend aus Konflikten, Überforderung, De-
motivation, hohen Krankenständen usw.) 
erheblich ist und grundlegende Verände-
rungen notwendig erscheinen. Eine Reor-
ganisation dürfte weniger als umfassende 
Neuausrichtung der Strukturen angegan-
gen werden; vielmehr ist zu erwarten, 
dass eher vorhandene Strukturen ergänzt 
werden (bspw. um ein spezifisches Front 
Office). Der relativ geringe Verbreitungs-
grad organisatorischer Ansätze zur inter-
kulturellen Öffnung dürfte auch mit einer 
ohnehin eher begrenzten Bereitschaft zu 
grundlegenden Restrukturierungen zu er-
klären sein – oder damit, dass die entspre-
chenden Widerstände und Probleme nur 
in Kauf genommen werden, wenn damit 
substanzielle und nachhaltige Einsparun-
gen erhofft werden. 
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Nur sehr wenige Verwaltungen verfol-
gen eine Gesamtstrategie, die flächende-
ckend mehrere dieser Teilstrategien um-
fasst und aufeinander abstimmt. Als mög-
liche Erklärung dafür kann dienen, dass 
für die interkulturelle Öffnung in der Re-
gel weder große personelle noch finanziel-
le Mittel zur Verfügung stehen oder dass 
gleichzeitige Anpassungen bei Ressour-
cenallokation, Strukturen und Prozessen, 
Leistungen und Beteiligungsverfahren die 
administrative Veränderungsbereitschaft 
schlicht überfordern. Dabei ist zu berück-
sichtigen, dass die interkulturelle Öffnung 
nur eines von mehreren Handlungsfeldern 
der Verwaltungsmodernisierung neben 
beispielsweise der Digitalisierung, der 
Reform des Haushalts- und Rechnungs-
wesens oder dem Wandel der Organisa-
tionsformen öffentlicher Aufgabenwahr-
nehmung (Privatisierung, Partnerschaften, 
Kooperationen) ist und im Übrigen vie-
lerorts Personalabbau, Haushaltskon-
solidierung und demografischer Wandel 
einschließlich Fachkräftemangel als Rah-
menbedingungen zu berücksichtigen sind. 
Hinzu kommt, dass die interkulturelle 
Öffnung eher von den für Integration zu-
ständigen Stellen initiiert und begleitet 
wird als von Reformprojekten oder Stel-
len zur Steuerungsunterstützung oder des 
Ressourcenmanagements. Außerdem er-
scheinen jene Verwaltungen effektiver bei 
der Umsetzung der jeweiligen Öffnungs-
strategien, die bereits über Routine bei 
der Anwendung moderner Steuerungsins-
trumente (bspw. Zielvereinbarungen) oder 
eine kundenorientierte Verwaltungskultur 
verfügen.

Eine gleichzeitige und flächendeckende 
Realisierung mehrerer Teilstrategien ist 
daher auch nicht zwangsläufig erfolgver-
sprechend. Allerdings ist es sinnvoll, eine 
langfristige und schrittweise Strategie zur 
interkulturellen Öffnung zu formulieren 
und umzusetzen. Außerdem können die 
jeweiligen Teilziele auch sukzessive ange-
passt bzw. die entsprechenden Maßnah-
men weiterentwickelt werden. Die Aus-
gangslage und Rahmenbedingungen kön-
nen dabei je nach Verwaltung erheblich 
variieren, weshalb sich auch allgemeingül-
tige Schlussfolgerungen über „die richti-
ge“ Strategie der interkulturellen Öffnung 
verbieten; so ist für eine kleine Gemeinde 
in an der polnischen Grenze eine andere 
Vorgehensweise angemessen als für die 
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Dimension Strategietyp Beispiel
Ressourcenbezogene 
Öffnung

Rekrutierungsstrategie Zielsetzung zum Anteil 
von Nachwuchskräften mit 
Migrationshintergrund

Qualifi zierungsstrategie Fortbildungsmaßnahmen 
zur Verbesserung der 
interkulturellen Kompetenz

Organisatorische Öffnung Bündelungsstrategie Hamburg Welcome Center
OE-Strategie
Prozessstrategie

Ergebnisbezogene Öffnung Leistungsstrategie „Interkulturelle 
Produktanalyse“ in 
München

Kommunikationsstrategie Mehrsprachige 
Informationsangebote

Wirkungsstrategie Spezifi sche Wirkungsziele 
für Zielgruppe Migranten

Partizipatorische Öffnung Beteiligungsstrategie Zielsetzung zum Anteil 
von Ratsmitgliedern mit 
Migrationshintergrund

Tab. 1: Typische Ansätze der interkulturellen Öffnung
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auch hier eher noch Anfang, was ange-
sichts der bekannten Schwierigkeiten bei 
der Steuerung mit Kennzahlen nicht über-
raschen kann.

Wie bei allen grundlegenden Verände-
rungsprozessen (nicht nur in der Verwal-
tung) kommt es auch im Rahmen der in-
terkulturellen Öffnung zu Verunsicherung, 
Überforderung, Widerständen, Hilflosig-
keit und Konflikten. Auch die gesetzlichen 
Rahmenbedingungen erschweren die Be-
mühungen teilweise.

Ein weiterer zentraler Aspekt in diesem 
Zusammenhang ist das unterschiedliche 
Engagement von einzelnen Beschäftigten 
und Führungskräften – abhängig davon, 
ob ein individueller Nutzen erkennbar ist. 
Außerdem sind die für Personal und Or-
ganisation zuständigen Stellen noch nicht 

immer vom notwendigen Personal- und 
Organisationsentwicklungsprozess in Sa-
chen interkulturelle Öffnung überzeugt, 
während die Veränderungsbereitschaft  in 
den Servicebereichen schon wegen der all-
täglichen Herausforderungen oft deutlich 
höher ausgeprägt ist. 

Außerdem lässt sich feststellen, dass 
die interkulturelle Öffnung als Prozess 
selbst Veränderungen unterliegt und als 
Lernprozess der wesentlichen Beteiligten 
verstanden interpretiert kann oder sogar 
bewusst so aufgefasst wird. Die verant-
wortlichen Akteure lernen aus Problemen 
und Erfahrungen, um die Strategien wirk-
samer zu gestalten und an sich verändern-
de Rahmenbedingungen anzupassen. 

Angesichts der anspruchsvollen Ziele 
im Rahmen der Rekrutierungs- und Qua-
lifizierungsstrategien ist es noch ein weiter 

Weg, bis sich die Vielfalt der Bevölkerung 
auf allen Hierarchieebenen der Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter abbildet. Der 
Anteil kann in der gegenwärtigen Situati-
on nur begrenzt erhöht werden, da Stel-
len teilweise abgebaut werden und sich 
oft nicht genügend qualifizierte Bewerber 
mit Migrationshintergrund finden – trotz 
entsprechender Marketingmaßnahmen. So 
wirkt eine Tätigkeit oder Ausbildung in 
Verwaltung oft nicht besonders attraktiv 
oder die entsprechenden Möglichkeiten 
werden nicht wahr- oder ernst genommen. 
Auch in der Personalauswahl müssen 
noch Erfahrungen gesammelt werden, wie 
interkulturelle Kompetenz konkret defi-
niert und valide festgestellt werden kann. 
Außerdem besteht das bereits angespro-
chene Problem, dass aufgrund der dienst-
rechtlichen Rahmenbedingungen Auslän-
dern ohne EU-Staatsangehörigkeit der 
Beamtenstatus in der Regel beschränkt ist.

Auch die Fortbildungsaktivitäten kön-
nen teilweise kritisch bewertet werden; 
so ist es notwendig, nicht nur einmalige, 
sondern regelmäßige Fortbildungen zu 
(verschiedenen Aspekten) interkulturel-
ler Kompetenz durchzuführen. Außerdem 
stellt das Thema hohe Anforderungen an 
die Fähigkeiten der entsprechenden Trai-
ner. Dabei muss übrigens auch noch ein-
mal darauf hingewiesen werden, dass bis-
lang kein Konsens besteht, ob die Teilnah-
me an derartigen Fortbildungen freiwillig 
oder verpflichtend sein sollte. Einigkeit 
besteht überwiegend jedoch im Hinblick 
auf die Notwendigkeit, dass Führungs-
kräfte diese Angebote intensiv und sicht-
bar wahrnehmen und dies auch von ihren 
Beschäftigten einfordern.

Wie in jedem Veränderungsprozess in 
Organisationen hat die Führung auch für 
die interkulturelle Öffnung einen beson-
deren Stellenwert. Deren Unterstützung 
und konsequente Rückenstärkung ist un-
abdingbar – und zwar nicht nur bei der 
der Formulierung von Konzepten, son-
dern vielmehr noch in der Umsetzung. So 
heißt es im interkulturellen Integrations-
bericht Münchens: „Zentral für das Ge-
lingen der interkulturellen Öffnung ist es, 
dass Führungskräfte die Verantwortung 
dafür übernehmen. In den Entscheidungs-
hierarchien der Verwaltung muss ein 
Konsens darüber bestehen, den Prozess 
im jeweils eigenen Bereich einzuleiten, 

Bundesagentur für Arbeit, eine Landesbe-
hörde in NRW oder die Bundeswehr.

Herausforderungen und 
Erfolgsfaktoren

Allerdings lässt sich angesichts der bishe-
rigen Erfahrungen und der beschriebenen 
Strategietypen fragen, welche Herausfor-
derungen bei der interkulturellen Öffnung 
zu bewältigen sind und welche Gelingens-
faktoren dafür erfüllt sein oder geschaf-
fen werden sollten. Viele Erkenntnisse in 
dieser Hinsicht klingen zumindest jenen 
wohl vertraut, die sich praktisch oder the-
oretisch mit Veränderungsstrategien bzw. 
Reformstrategien in der öffentlichen Ver-
waltung beschäftigen.

Zunächst ist festzustellen, dass die 
interkulturelle Öffnung in großen Ver-

waltungen mit einem umfangreichen 
Leistungsspektrum eine erhebliche Eigen-
komplexität entwickeln kann und wohl 
auch muss. Andererseits zwingen perso-
nelle und finanzielle Restriktionen zur 
Beschränkung auf Schwerpunkte und eine 
inkrementelle Umsetzung. 

Ein weiteres Problem ist die beschränk-
te Verfügbarkeit aussagekräftiger, belast-
barer und aktueller Daten, bspw. zum 
Merkmal Migrationshintergrund sowohl 
bei den Beschäftigten als auch in wichti-
gen Fachstatistiken. 

Nach wie vor allgemein verbesserungs-
fähig ist das systematische Monitoring 
und auch die professionelle Evaluation 
der Öffnung steckt noch in den Kinder-
schuhen. Auch wenn derzeit viel Energie 
in die Formulierung und Abstimmung 
von Indikatoren investiert wird, steht man 
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»Die interkulturelle Ö ffnung in großen 
Verwaltungen mit einem umfangreichen 
Leistungsspektrum kann eine erhebliche 
Eigenkomplexitä t entwickeln.«
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durchzuführen und für Verstetigung zu 
sorgen“8. An anderer Stelle wird betont, 
dass die interkulturelle Öffnung nicht nur 
Chefsache (und Fachaufgabe) sein sollte, 
sondern auch als Querschnittsaufgabe zu 
begreifen ist. Betont wird auch, dass Zeit 
und Geduld erforderlich sind, bis Wirkun-
gen deutlich werden. Umstrittener ist die 
Frage, ob die interkulturelle Öffnung als 
„Top-Down“-Prozess gestaltet werden 
sollte oder ob es eher darum geht, de-
zentrale Veränderungen zu initiieren und 
abzustimmen. In diesem Zusammenhang 
ist es wichtig, angemessene Mitwirkungs-
möglichkeiten zu gewährleisten und am 
Geleisteten und entsprechend sichtbaren 
Erfolgen anzusetzen und insbesondere die 

Bedürfnisse und Situation der Arbeitsebe-
ne in den Mittelpunkt zu stellen. Insofern 
hat es sich bewährt, mit den interessiertes-
ten Stellen in der Verwaltung zu beginnen 
und den jeweiligen spezifischen Nutzen 
für die Fachbereiche beziehungsweise 
einzelnen Arbeitsplätze und -situationen 
deutlich hervorzuheben und die Maß-
nahmen daran auszurichten. Dazu gehört 
letztlich aber auch eine Kommunikations- 
und Führungskultur, in der ein Klima der 
Akzeptanz und des gegenseitigen Zuhö-
rens besteht. Interkulturelle Öffnung ist 
immer auch Überzeugungsarbeit. Diese 
muss jedoch vor allem durch die Verwal-
tungsführung gewährleistet werden. Je-
denfalls genügt es nicht, diese Aufgabe 
primär bei den Stabsstellen oder Projekt-
gruppen zu sehen. 

Als ein wesentlicher instrumenteller 
Baustein kristallisiert sich eine verpflich-
tende Grundlage in Form von (Integra-
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tions-)Konzept und Berichtswesen heraus. 
Die besondere Herausforderung in diesem 
Zusammenhang ist das richtige Maß an 
Verbindlichkeit und Konkretisierung.

Ein zentrales – und aus anderen Hand-
lungsfeldern der Verwaltungsmodernisie-
rung wohl bekanntes – Dilemma besteht 
zwischen großen Erwartungen bzw. hohen 
Anforderungen einerseits und begrenzten 
Ressourcen andererseits. Es sollten keine 
Illusionen darüber bestehen, dass die in-
terkulturelle Öffnung nur erfolgreich sein 
kann, wenn man bereit ist, dafür auch in 
erheblichem Umfang Ressourcen zur Ver-
fügung zu stellen. Nichtsdestotrotz ist es 
erstaunlich, welche Dynamik auch mit 

den begrenzten Mitteln erzeugt werden 
kann. 

Ein weiterer Erfolgsfaktor ist die Per-
sonal- und Organisationsentwicklungs-
kompetenz der Beteiligten, letztlich aber 
auch der jeweiligen Verwaltung insgesamt. 
Insofern hängt eine erfolgreiche interkul-
turelle Öffnung nicht zuletzt auch davon 
ab, wie es um die Managementfähigkeiten 
in der jeweiligen Organisation grundsätz-
lich bestellt ist. Dasselbe gilt für Verän-
derungsbereitschaft, Anpassungsfähigkeit 
und „Ambiguitätstoleranz“ der Verwal-
tung, ihrer Führungskräfte und Mitarbei-
tenden.

Fazit

In vielen Verwaltungen werden bereits 
erhebliche Anstrengungen unternommen, 
um die interkulturelle Öffnung erfolgreich 
auf den Weg zu bringen. Im Rahmen der 

dafür zu Verfügung stehenden Ressourcen 
haben diese Bemühungen auch zu beacht-
lichen, spürbaren Veränderungen geführt 
– auch wenn sich diese Ergebnisse nicht 
einfach nachweisen lassen. Trotzdem be-
steht weiterhin erheblicher Handlungsbe-
darf. 

Eine umfassende und effektive inter-
kulturelle Öffnung komplexer Verwal-
tungsstrukturen wird nicht zum Nulltarif 
zu haben sein. Gerade hinsichtlich der 
ergebnisbezogenen Dimensionen der Öff-
nung (Leistungs-, Wirkungs- und Kom-
munikationsstrategien) liegen besondere 
Erfolgspotenziale. Wenn das Verwal-
tungshandeln im Hinblick auf ihre Wirk-
samkeit bei der Zielgruppe Migrantinnen 
und Migranten konsequent analysiert, 
überprüft und verbessert werden, könn-
te es gelingen, dass relativ abstrakte Ziel 
der Teilhabegerechtigkeit effektiver zu er-
reichen. Insofern sind insbesondere jene 
Ansätze plausibel, die auf die Beseitigung 
von entsprechenden Barrieren gerichtet 
sind. Nur wenn sich die ressourcen- und 
organisationsbezogenen Strategien auch 
in dieser Hinsicht positiv auswirken, wird 
die interkulturelle Öffnung nachhaltig zu 
sein können. 

Dieser Prozess ist „work in progress“. 
Anspruch und Wirklichkeit fallen trotz 
der ernsthaften Bemühungen noch ausei-
nander. Klar ist auch, dass diese Aufgabe 
niemals abgeschlossen sein wird, sondern 
immer wieder neue Herausforderungen 
mit sich bringt. Die aktuelle Entwick-
lung hinsichtlich der Flüchtlingszahlen 
ist eine solche. Absehbar ist jedoch auch, 
dass angesichts der allgemeinen Rahmen-
bedingungen die erfolgreiche Gestaltung 
der interkulturellen Öffnung als strategi-
scher Veränderungsprozess nicht einfacher 
wird. Da es sich jedoch auch um einen 
Lern- und Anpassungsprozess handelt, 
darf davon ausgegangen werden, dass 
die interkulturelle Öffnung noch erfolg-
reicher werden kann als bisher. Dies gilt 
jedoch nur, wenn einige zentrale Voraus-
setzungen erfüllt werden. Dazu gehören 
die konsequente Unterstützung durch die 
Führung, ein professionelles strategisches 
Management des Veränderungsprozesses, 
Verbindlichkeit, eine effektive Kommuni-

»Wenn das Verwaltungshandeln im Hinblick 
auf ihre Wirksamkeit bei der Zielgruppe 
Migrantinnen und Migranten konsequent 
analysiert, ü berprü ft und verbessert wird, 
kö nnte es gelingen, das relativ abstrakte 
Ziel der Teilhabegerechtigkeit effektiver zu 
erreichen.«

8   Landeshauptstadt München (2011), S. 10.
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kation und eine belastbare Informations-
grundlage. Schließlich ist die interkulturel-
le Öffnung ein anspruchsvoller Klärungs-, 
Verständigungs- und Entscheidungspro-
zess. Besonderes Augenmerk ist zukünftig 
auf die weitergehende Umsetzung ent-
sprechender Maßnahmen (von den „In-
seln“ in die Fläche der Verwaltung) und 
das Monitoring und die Evaluation der 
dadurch angestrebten bzw. tatsächlich be-
wirkten Ergebnisse zu richten. Außerdem 
gilt es, die Abstimmung der interkulturel-
len Öffnung effektiv mit der Weiterent-
wicklung des allgemeinen kommunalen 
Personal,- Organisations- und Produkt-
managements zu verknüpfen und diese 
nicht primär als fachpolitisches Thema zu 
verstehen, sondern als strategisch relevan-
te Querschnittsaufgabe bzw. generische 
Kernkompetenz einer langfristig hand-
lungs- und leistungsfähigen Verwaltung 
in einer – zunehmend – multikulturellen 
Gesellschaft.

Siegel, Interkulturelle Öffnung der Verwaltung
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