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Unternehmen im Aufbruch

... und sie bewegt sich doch!” - Offentliche
Verwaltung im kontinuierlichen
Verdnderungsprozess

48

Offentliche Verwaltung — immer wieder gut fiir
Witze mit Armelschoneratmosphére. Aber
stimmt dieses Bild tatséchlich noch fiir die Ver-
waltung zu Beginn des 21. Jahrhunderts?

Rund 13 Jahre ist es her, seit Gerhard Banner, ehe-
maliger Leiter der Kommunalen Gemeinschafts-
stelle (KGSt), die deutschen Kommunen als ,Sys-
tem organisierter Unverantwortlichkeit” geiBelte
und mit Verweis auf das niederlandische Tilburg
die groRe Welle der Verwaltungsreform rund um
das ,Neue Steuerungsmodell (NSM)“ ausloste
(s. Abb. 1). Von der Behorde zum Dienstleistungs-
unternehmen" lautete seine wegweisende Verof-
fentlichung damals. Wettbewerbe, auch internati-
onale Vergleiche mit fortschrittlichen Verwaltungen,
zum Beispiel in den USA, Neuseeland, Schweden,
gaben zusatzliche Anreize. Viele Verwaltungen in
Kommunen und Kreisen, aber auch Landes- und
Bundesbehorden haben sich auf diesen Weg ge-
macht — und sind unterschiedlich weit gegkommen.
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Hier soll es um einige Schwerpunkte dieser
Veranderungsprozesse gehen. Vieles wird auch
denen bekannt vorkommen, die mit dem Unter-
nehmensbereich vertrauter sind. Kein Wunder, ha-
ben sich doch viele Kommunen zum ,Konzern
Stadt” umtituliert und sich Management- und
Strategiemodelle zu Eigen gemacht. Dabei darf man
allerdings nicht ibersehen, dass doch einige we-
sentliche Unterschiede zu privatwirtschaftlichen Un-
ternehmen bestehen:

B Kundenorientierung hat in der offentlichen Ver-
waltung dort ihre Grenzen, wo Verfahrens-
gerechtigkeit bertihrt ist. Bei aller berechtigten
Klage tiber burokratische Schwerfalligkeit: Die
tberprifbare, fur alle gleiche rechtsstaatliche
Entscheidung war einst ein wesentlicher Gewinn
gegentber fritherer obrigkeitsstaatlicher Willkdr.
So geht es bei der Heranziehung sdumiger Vé-
ter zu Unterhaltsleistungen auch um mehr als
die Frage, ob die Eintreibung teurer ist als der
einzutreibende Betrag.

B Was effizient ist, ist nicht immer unbedingt de-
mokratisch — und demokratische Ablaufe haben
einen hohen Wert. So mancher stadtplanerische
Prozess lieRe sich schneller abwickeln, wenn
man auf die breite Beteiligung der Btirgerschaft
verzichten wiirde. Zu Recht ist aber Burger-
beteiligung gesetzlich vorgeschrieben, und zu
Recht gehen viele Kommunen inzwischen sogar
dariiber hinaus, indem sie unter anderem
Perspektivenwerkstétten veranstalten.

m Uber die betriebswirtschaftliche Sichtweise hin-
aus haben Kommunen auch soziokulturelle,
volkswirtschaftliche und Gemeinwohlaspekte
zu bedenken. Eine Kommune verfligt iber we-
sentlich mehr ,Kunden” und Stakeholder, und
es sind mehr Interessen auszubalancieren als
zunachst sichtbar wird. So sind zum Beispiel
Fauna und Flora oder Kleinkinder nicht in der
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Lage, ihre eigenen Interessen zu
artikulieren. Das mag fiir denjeni-
gen, dessen Bauantrag abgelehnt
wird, Ausdruck  weltfremder,
kundenfeindlicher Biirokratie sein —
im Management knapper Giter wie
Flachen und Luft haben Verwaltun-
gen jedoch besondere Verantwor-
tung.

B Verwaltungen kénnen Spielrdume
nutzen und sollten das auch wei-
testgehend, aber sie kénnen diese
Spielrdume in sehr vielen Fallen
nicht selbst verdndern. Recht und
Gesetz geben auch Unternehmen
einen Rahmen vor; deren intermnes
Handeln in der Prozessgestaltung,
Kommunikation et cetera wie auch
der AuBenauftritt sind jedoch frei-
er gestaltbar.

Diese Rahmenbedingungen begrenz-
en Beweglichkeit. Und trotzdem ha-
ben viele Verwaltungen beachtliche
Verdnderungen geschafft. Die Art und
Weise, wie der Modernisierungspro-
zess (s. Abb. 2) angegangen wurde,
ist in den Verwaltungen so unter-
schiedlich wie bei Haussanierungen:
Manchmal wurden nur Fassaden neu
verputzt, manchmal Wohnungen zu-
sammengelegt, nicht selten kern-
saniert, in manchen Féllen sogar neu
gebaut. Manchmal munter drauf los,
manchmal mit einem Gesamtplan —
und in einigen Fallen ist auch vor lau-
ter Planung noch gar nicht wirklich
begonnen worden.

Und das sind die Baustellen-Themen
der Verwaltungsreformprozesse:

Neue Aufbau-
organisation: schlank
und rank

Viele Verwaltungen haben ihre Aufbau-
struktur verdndert: Manche haben nur
sehr kleine Einheiten schlicht zusam-
mengefasst, viele haben neue Einhei-
ten strukturiert und sich dabei an

Geschaéftsprozessen und Produkten
orientiert. Fast immer ist dies mit Um-
benennungen einhergegangen: Aus
Dezernaten wurden Fachbereiche, aus
Amtern Geschaftsbereiche, in man-
chen Verwaltungen auch genau um-
gekehrt. Eine Reihe von Verwaltungen
reduzierte auch Hierarchieebenen
(zum Beispiel von bis zu sechs Ebe-
nen auf drei bis vier). Dass die damit
einhergehende groRe Fihrungs-
spanne von bis zu 25 bis 40 Mitarbei-
ter/innen ein Eigentor darstellt, wenn
es beispielsweise um die Durchfiih-
rung regelmaRiger Mitarbeiter- und
Zielvereinbarungsgespréche geht, wur-
de dann oft erst viel spater deutlich.

spricht”, und sich als moderner Dienst-
leister zu prasentieren, die Umbe-
nennung von Amtern mitunter kurio-
se Blten treibt (,Stadtdienst fiir Ord-
nung und Verkehrstiberwachung"), so
ist diese grundsatzlich positive Inten-
tion der Verwaltungsreform in vielen
Féllen schon sehr weit umgesetzt: Off-
nungszeiten abends und an Samsta-
gen, Namensschilder fiir alle Mitarbei-
ter/innen, Biirgerdmter, an denen man
vom Autoanmelden bis zum Erwerb
von Theaterkarten und Mullsdcken
unterschiedlichste Anliegen an einer
einzigen Servicetheke regeln kann,
stellen burgerfreundliche Strukturen
dar.

Abb. 1: Elemente des Neuen Steuerungs-Modells (NSM)

Crundsatzliche Intention  dieses
Hierarchieabbaus war und ist es auch,
die Fach- und Ressourcenverant-
wortung zu biindeln und mdglichst
dezentral dorthin zu delegieren, wo
die meiste konkrete Arbeit gemacht
wird: auf die Ebene der Sachbearbei-
ter/innen.

Dienstleistungs-
orientierung

Auch wenn in dem Bemiihen, Jjegli-
chen Geruch des alten ,Amtes" abzu-
legen, bei dem man als Biirger/in ,vor-

Auch Abldufe sind gestrafft, wenn
beispielsweise Bauantrége am runden
Tisch in einem Bruchteil der friheren
Bearbeitungszeit beschieden werden.
So manche &ffentliche soziale oder
kulturelle Einrichtung muss sich léngst
uber Nachfrage und Besucherzahlen
legitimieren und braucht den Vergleich
mit Profit-Dienstleistungsunterneh-
men nicht mehr zu scheuen.

Qualitdtsmanagement ist auch in Kom-
munen kein Fremdwort mehr, bis hin
zur Zertifizierung zum Beispiel von
chemischen Untersuchungsémtern
und Forstédmtern.
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Von der Bundes- bis zur Kommunal-
ebene forciert wird derzeit E-
Government beziehungsweise das ,vir-
tuelle Rathaus”: Moglichst alle Diens-
te sollen auch online abgefragt wer-
den kénnen. Informationen, wie sie
schon jetzt alle Stadte und Kreise und
auch die meisten Behorden im Inter-
net prasentieren, stellen erst den An-
fang dar. Die komplette Abwicklung
von Antrégen scheitert derzeit haufig
an der noch nicht befriedigend gere-
gelten elektronischen Signatur. E-
Government wird auch aufgebaut, um
neue Formen der Biirgerbeteiligung zu
ermoglichen — Biirger/innen sind
eben nicht nur ,Kunden” der Ver-
waltung, sondern auch Mitgestalter/
innen des Gemeinwesens und damit
zum Teil Auftraggeber/innen der Ver-
waltungen. E-Procurement gewinnt
fur Verwaltungen zunehmend Bedeu-
tung in der Beschaffung und in der Ab-
wicklung von Auftragen (Ausschrei-
bungen et cetera).

Einfiihrung betriebs-
wirtschaftlicher
Instrumente

Die Abgrenzung von Produkten und
die Aufstellung eines produkt-
orientierten Haushaltsplans stellte fir
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viele Behorden einen der ersten Kraft-
akte im Rahmen der ,Neuen Steue-
rung"” dar. AuRerdem wurden Kosten-
und Leistungsrechnung aufgebaut,
Controller eingestellt, Berichtssysteme
aufgebaut, Budgetierung eingefiihrt —
nicht immer mit Augenmal wurde
Papier beschrieben und bedruckt, was
das Zeug hélt.

Das Ziel des Ganzen, namlich Steue-
rung zu verbessern und demzufolge
nur dort solche Instrumente zu instal-
lieren, wo man wirklich betriebs-
wirtschaftlich steuern kann oder wo
sich diese Steuerung lohnt, verlor man
nicht selten aus den Augen. Noch
heute versucht manche Kommune ihr
Vollzugsdefizit” bei der NSM-Umset-
zung durch verstérkte und oft heillos
iberdimensionierte Anstrengungen im
Bereich Business-Software und damit
einhergehender  organisatorischer
MalRnahmen aufzuholen — sehr zur
Freude der IT-Branche, die angesichts
der tkonomischen Flaute im Unter-
nehmensbereich einen Ausgleich im
offentlichen Sektor sucht und munter
verspricht, was langst nicht immer zu
halten ist.

Der Umbau des &ffentlichen Finanz-
systems von der kameralen Haushalts-
fuhrung (ein relativ untibersichtliches

Abb. 2: Ziele der Verwaltungsreform

System, das Uber Input steuert) zur
doppelten Buchfihrung ist derzeit
Thema in vielen Bundesléndern. Zur
Zeit lauft zum Beispiel in Nordrhein-
Westfalen die Pilotphase, ab 2005
werden alle Kommunen und Kreise ihr
Finanzsystem umstellen miussen.
Auch Geschéftsprozessoptimierung ist
in vielen Verwaltungen getibte Praxis.

Teil des Neuen Steuerungsmodells in
Kommunen ist auch das verénderte
Verhéltnis von Rat und Verwaltung. Die
urspriingliche schlichte Regel ,Der Rat
bestimmt, was getan wird, und die
Verwaltung bestimmt, wie es getan
wird”, reicht so nicht aus. Dieses so
genannte Kontraktmanagement ist
aber bisher kaum wirklich umgesetzt
— die Eigenlogik politischen Handelns
gewahlter Ehrenamtler/innen, die
einerseits das Steuern komplexer Ab-
laufe nichtimmer gelernt haben, selbst
in GroRstadten lieber Einzelmalinah-
men diskutieren als Ziele vorgeben
und andererseits das legitime Anlie-
gen verfolgen, wieder gewahlt zu wer-
den, durchkreuzt manche rational ge-
plante Steuerungsstruktur. Das erleich-
tert die Arbeit auch gutwilliger enga-
gierter Verwaltungsmitarbeiter/innen
oft nicht gerade. Aber auch in Unter-
nehmen spielen die Themen ,Mikro-
politik” und ,heimliches Regelwerk”
bekanntlich eine nicht unbedeutende
Rolle.

Neues Selbstverstiand-
nis: Lean Government

Durch die geringer werdenden 6ffent-
lichen Mittel werden offentliche
Dienstleistungen und Aktivitéten zu-
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riickgefahren. In einem gewissen MaR
ist es auch sinnvoll, 6ffentliche Aufga-
ben zu privatisieren und anderen ge-
sellschaftlichen Akteuren Gestaltungs-
raum zu geben. Damit die Beschrén-
kung auf Kernaufgaben jedoch nicht
mit dem Verlust demokratischer Kon-
trolle einhergeht, sind besondere An-
forderungen an Verwaltungen zu stel-
len, solche Leistungen Dritter zu be-
auftragen und zu kontrollieren. Gera-
de die Skandale im Abfallbereich zei-
gen, dass dies nicht immer gelingt.

Zudem musste manche Kommune
auch die bittere Erfahrung machen,
dass sich vermeintlich betriebswirt-
schaftlich gesicherte Entscheidungen
wie etwa Outsourcing, Contracting out
oder gar Privatisierung angesichts von
Remanenz- oder Transaktionskosten
bis hin zum smart-buyer-Problem als
alles andere denn als sinnvolle Ent-
scheidungen erwiesen.

Letztendlich verlangen zum Beispiel
.public-private-partnerships” selbstbe-
wusste und kompetente Akteur/innen
auf Seiten der Verwaltungen, die nichts
mehr mit dem tradierten Bild des
schichternen, sich nur an Paragraphen
klammernden Beamten zu tun haben.

Personalentwicklung

Angesichts der Forderungen an Verwal-
tungen, neue Managementstrukturen
aufzubauen, effizienter zu steuern und
sich als Dienstleister zu verstehen und
zu verhalten, wurde immer klarer: Das
geht nur, wenn alle Mitarbeiter/innen
dies umsetzen. lhre Qualifikation und
ihr Engagement sind die wichtigsten
Erfolgsfaktoren.

Den Mitarbeiter/innen wurde in den
letzten 15 Jahren einiges abverlangt:
Da ist zum einen der Umbau der Ver-
waltung selbst, der mit nicht unerheb-
lichen Aufwénden verbunden war und
ist. In vielen Bereichen bezog er sich

wenig motivierend zundchst auf
Binnenstrukturen, Vorarbeiten fir den
Einsatz betriebswirtschaftlicher Instru-
mente et cetera und konnte daher
wenig Erfolge sowohl nach innen wie
nach aulen vermitteln. Dass es in vie-
len Amtsstuben Spielraum fiir Arbeits-
verdichtung und effizientere Aufgaben-
erledigung gab, hat ehrlicherweise nie-
mand geleugnet. Dass es andererseits
inzwischen viele Bereiche gibt, in de-
nen die Mitarbeiter/innen mitnichten
Frithsttckspause und Kantine als wich-
tigste Fixpunkte des Tages ansehen
oder Schlag 16 Uhr den Griffel fallen
lassen, sondern dauerhaft an den
Rand der personlichen Belastbarkeit
kommen, ist ebenso klar,

Sicher trifft es fir viele Mitarbeiter/
innen zu, dass ihnen der Umgang mit
Verdnderungen schwer fallt, weil sie
selbst vielleicht tiber Jahrzehnte klas-
sische Verwaltungskultur erlebt haben.
Andererseits finden sich inzwischen in
Verwaltungen eine Vielzahl hoch en-
gagierter, verantwortungsbereiter und
gut ausgebildeter Fachhochschul- und
Hochschulabsolvent/innen in Schlis-
selpositionen beziehungsweise auf
dem Sprung dahin, die ,mit den Hu-
fen scharren” und sich tber groRere
Verantwortung und veranderte Arbeits-
formen freuen — zum Beispiel verstark-
te Team- und Projektarbeit.

Frust entsteht durch die mangelnde
Flexibilitat der Entlohnungsstruktu-
ren (s. Interview mit E. Eyer im An-
schluss) und der internen Aufstiegs-
moglichkeiten. — Und dahinter liegen
oft weitere Themen wie nicht erlebter
Sinn der Arbeit, mangelnde Anerken-
nung und Ansehen und ein sub-
optimales Betriebsklima.

Dass angesichts der knappen finanzi-
ellen und personellen Ressourcen den
Fiihrungskréften mit ihren Prozesssteu-
erungs- und Mitarbeiterfiihrungsauf-
gaben eine Schlusselstellung zu-
kommt, ist inzwischen im Verwaltungs-

bereich breit anerkannt. Bei aller Re-
duktion der Fortbildungsmittel: Hier
wird gezielt investiert, zuviel hangt von
guten Fuhrungskompetenzen ab.

Viele Verwaltungen, Institute und an-
dere Bildungstréger haben fir die
Nachwuchskréfte Personalentwick-
lungsprogramme aufgelegt, die sie fiir
zukiinftige Fuhrungspositionen qua-
lifizieren. Dabei erhalten in Ergénzung
zur meist vorhandenen fachlichen
Qualifikation methodische und sozi-
ale Qualifizierung zunehmende Be-
deutung. Neben den klassischen Bau-
steinreihen werden inzwischen auch
andere Lernformen integriert, zum
Beispiel individuelles Coaching und
Projektarbeit. Beispielhaft sei hier ein
innovatives, auch mediengestiitztes
Lernen einbeziehendes Blended-
Learning-Programm eines kommuna-
len Instituts vorgestellt. Es wurde von
mir in Kooperation mit einer inno-
vationsfreudigen  Stadtverwaltung
(Stadt Willich) und dem Stu-
dieninstitut NiederrheiN (SINN) als
Trager entwickelt — und muss den
Vergleich mit Nachwuchs-Program-
men in Unternehmen nicht scheuen
(s. Kasten).

Prozessgestaltung

Wahrend am Anfang der hier beschrie-
benen Reformzeit vielerorts der Ein-
druck bestand, man miisse mit der
Verwaltungsreform einen gewaltigen
Kraftakt vollbringen und dann habe
man es geschafft, setzt sich doch mehr
und mehr die Erkenntnis durch, dass
Verwaltungsreform ein kontinuierlicher
Prozess ist, in dem es natlirlich Pha-
sen intensiverer Umwalzungen und
Phasen der Konsolidierung gibt, der
aber kein abzuschlieBender ist.

Auch dass ein schlichter Top-down-
Beschluss oder dicke Gutachten klas-
sischer Unternehmensberatungen
gentigend Verdnderungsenergie in die
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»In Zukunft fihren” — ein innovatives Personalentwicklungsprogramm
fur qualifizierte Nachwuchskrdfte in der Offentlichen Verwaltung

Das Programm zieft auf den Erwerb von Kompetenzen der (Prozess-) Steu-
erung und (Personal-) Fihrung. Es bietet inhaltlich und methodisch
aufeinander abgestimmte Module zur Sozial-, Methoden- und System-
kompetenz, die zeitliche Flexibilitéit und damit individualisiertes Lernen er-

lauben (s. Abb. 3).

Die Themen stehen nicht als Bausteine nebeneinander, sondern werden
tber unterschiedliche Lernformen praxisnah integriert: Individuell zu bear-
beitende Studienmodule, trainingsfokussierte Prdsenzseminare in kleinen
Gruppen, Projektarbeit, Hospitationen und Coachings sowie E-Learning-Me-
thoden des kooperativen Lernens ergdnzen sich und erhéhen den Praxis-
transfer. Teilnehmer/innen aus verschiedenen Verwaltungen einer Region
lernen zusammen — Austausch und Netzwerken sind somit garantiert. Eine
webbasierte Lernplattform dient als gemeinsamer Ort fir Informationsaus-
tausch und stellt zugleich eine Gelegenheit dar, vielfache Medienkompe-

tenz zu erwerben.

Das Programm gliedert sich in einen circa zweijdhrigen Kurs, der grundle-
gende Kompetenzen der Fithrung und Prozesssteuerung vermittelt, und er-
nen anderthalbjdhrigen Aufbaukurs, der die Kompetenzen zur Personal-
fiihrung und Organisationsentwicklung vertieft.

Im Frithsommer 2003 startete die erste Gruppe von 29 Teilnehmenden mit
diesem Programm, eine zweite Gruppe beginnt im Mdrz 2004.

Verwaltung blasen, hat sich inzwischen
als Irrglaube herumgesprochen.

Zudem ist es mittlerweile weitgehend
Konsens, dass das betriebswirt-
schaftslastige NSM-Konzept in seiner

Individuelles
Lernen Selbst-
Organisation

des Lernens

Coaching

tutoriell begleitet

Lernformen

ermoglichen

Individuelle Emarb i Training sozialer

1 ¢ Medienkompetenz, g
Bearbeitung von o T Kompetenzen in
Studienmodulen P Prasenzseminaren

kompetenz und
Selbstmanagement-
Hospitationen kompetenz Workshops

NG i

urspriinglichen Form zu viel Gewicht
auf Technik und Organisation gelegt
hat. Im Change-Management-Drei-
eck von Mensch-Technik-Organisa-
tion (Strukturen und Prozesse) wur-
de die menschliche Komponente zu

Soziales
Lernen

Projektarbeit

Feedback

(z.T.) mediengest ltzt

Abb. 3:,,In Zukunft fithren”: Blended-Learning-Konzept - flexibel und arbeitsplatz-

nah
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lange vernachldssigt. Veranderungen
sind vor allem Verhaltensanderungen,
und die brauchen neben entsprechen-
den Anstrengungen eben auch Zeit.

In vielen Verwaltungen werden die
Reformen mittlerweile glticklicherwei-
se als Organisationsentwicklungs-
prozesse begriffen und zu gestalten
versucht, soweit die Mittel, die Kraft
und auch das Know-how reichen: zum
Teil holt man sich externe Prozess-
begleiter/innen hinzu.

Knapper werdende Ressourcen haben
zundchst die Modernisierung sinnvoll
beschleunigt. Inzwischen besteht je-
doch die Gefahr, dass durch den
immer starkeren Druck zur
Haushaltskonsolidierung eine gan-
ze Reihe von Verwaltungsreform-
prozessen ins Stocken geraten oder
gar auf halber Strecke zu scheitern
drohen. Es ist eindeutig schwieriger
geworden, motivierende Bedingungen
fir Verédnderungen zu schaffen und
gerade in dieser schwierigen Aus-
gangslage angemessen zu handeln.

Ein (vorldufiges) Fazit

Es hat sich einiges getan in der &ffent-
lichen Verwaltung! Vor allem mittelgro-
Re Verwaltungen (zwischen circa 300
und 1.000 Mitarbeiter/innen) haben
sich als besonders beweglich erwie-
sen — hier scheint es gentigend Po-
tenzial und Initiative fiir Verdnderung
zu geben, und zugleich ist der Appa-
rat noch nicht zu schwerféllig. Techni-
sche, organisatorische und kreative
Verdnderungen durchdringen ihn re-
lativ schnell, auch wenn manche Neu-
erung rein sprachlich etwas biederer
anmutet (,Interkommunaler Ver-
gleichsring” statt ,Benchmarking”).

Trotz schlechter Rahmenbedingungen
durch die systematische &ffentliche
Verarmung arbeiten viele Verwaltungs-
mitarbeiter/innen engagiert daran, die
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eigene Arbeit zu optimieren, um letz-
te Spielrdume zu halten oder doch
noch neue zu gewinnen.

Was im Unterschied zu privatwirt-
schaftlichen Unternehmen nicht geht:
Auch noch so engagierte Filhrungskréfte
und Mitarbeiter/innen einer Verwaltung
konnen ihre eigenen 6konomischen
Grundlagen nicht wesentlich verbessem

— (ber die Finanzausstattung vor allem
der Kommunen und damit ibr Leistungs-
angebot wird nicht vor Ort und nicht
Uber das unmittelbare ,Kunden-Feed-
back” entschieden.

Die Entwicklungen sind sehr hetero-
gen. Naturlich trifft man mancherorts
immer noch auf Verwaltungshandeln,
das einen an das frihe 20. Jahrhun-

dert erinnert. Aber zu bedenken ist
auch, dass schlechte Erfahrungen sie-
ben- bis zehnmal mehr Personen er-
zahlt werden als positive Beispiele —
das teilen Verwaltungen mit Dienst-
leistungsunternehmen.

In vielen Verwaltungen wird man als
Brger/in inzwischen ,exzellent” be-
dient.



