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Organisationslernen als Option fur die Burokratie

Untersuchung am Beispiel deutscher Kommunalverwaltungen

1 Verwaltung im Wandel

Die offentliche Verwaltung ist dabei, ihr Selbstverstandnis als obrigkeitlich
vollziehende Gewalt zu modifizieren und sich zunehmend als Dienstleister fur Burger
und Unternehmen zu entwickeln.! Dieser Wandel bedingt vielfaltige Implikationen, so
z.B. die starkere Betonung wirtschaftlichen Verhaltens in der Behorde
(Binnenmodernisierung), aber auch Fragen nach der optimalen Abgrenzung bzw.
Verknlpfung zwischen den staatlichen Institutionen und den Einrichtungen der
gewerblichen Wirtschaft, nach der Stellung und Aufgabe des Dritten Sektors sowie
nach neuen Kopplungen® in Form von Public-Private-Partnerships (Verringerung der
Leistungstiefe,® ,,Schlanker Staat“*).” Die Einzelheiten zur Binnenmodernisierung sowie
zur Reduzierung des Staates auf seine ,,Kernaufgaben“ sind nicht nur verwaltungs-

wissenschaftlich,® sondern auch verwaltungspolitisch umstritten.”

In Deutschland steht bei dieser aktuellen Welle zur Verwaltungsreform® das Neue
Steuerungsmodell (NSM) der Kommunalen Gemeinschaftsstelle far
Verwaltungsvereinfachung (KGSt) im Vordergrund.® Seit mehr als zehn Jahren wird

den Kommunen von der KGSt empfohlen, das NSM einzufiihren. Das NSM wird als

Vgl. SCHEDLER / PROELLER 2000, S. 18 ff., 49 ff.

Zum Konzept der losen Kopplung vgl. GERSTLBERGER / KNEISSLER 1998, S. 195 ff. m.w.N.
Vgl. NASCHOLD u.a. 1996.

Sachverstandigenrat ,Schlanker Staat* (Hrsg.) 0. J. (1997).

Vgl. BRINCKMANN 1994; GRIMMER / KNEISSLER 1996.

Vgl. LUDER 1996; GRIMMER 2000; BUHLER 2002.

Vgl. ROBER 1996; MASTRONARDI 2000; FUCHS 2001.

Der Ausdruck ,Reform“ bezeichnet im Sinne von Umgestaltung bzw. Neuordnung eher ein punktuelles
Ereignis, mit der ,Verwaltungsreform* ist aber ein kontinuierlicher Prozess gemeint; im Folgenden wird
daher der Ausdruck ,Verwaltungsentwicklung® gegeniber dem Ausdruck ,Verwaltungsreform*
bevorzugt.

Vgl. KGSt-Bericht Nr. 5/1993; JANN 2005.
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entwicklungsfahiges Modell vorgestellt, das nicht in allen Einzelheiten festgelegt ist,
sondern nur in den Grundziigen. Zwar ist dieses NSM fir Kommunalverwaltungen
konzipiert, jedoch wird es auch von der staatlichen Verwaltung adaptiert, in Hessen z.B.
als Neue Verwaltungssteuerung (NVS) bezeichnet. Der Schwerpunkt des NSM bzw. der
NVS liegt auf der Verbesserung der Steuerungsmdoglichkeiten als einem wesentlichen
Aspekt der Binnenorientierung, erkennbar z.B. an dem hohen Stellenwert des Rech-

nungswesens in den jeweiligen Modellen.*°

Die Berichterstattung tber die Reformen stellt sich ambivalent dar.** Auf der einen
Seite fehlt es nicht an zuséatzlichen Vorschlagen,* andererseits wird das Tempo als zu
gering beklagt”® und nur in den seltensten Fallen lassen sich die Erfolge bereits

4 Als Ursachen fir diese

realisierter Modernisierungen unstrittig quantifizieren.
Probleme konnten, abgesehen von nicht zu unterschatzenden messtechnischen
Problemen,* inshesondere zwei Griinde in Betracht kommen: zum einen ware zu fra-
gen, ob die mit der Einfiihrung des NSM verbundene Konzentration auf die Binnenmo-
dernisierung strategisch zweckmaRig ist, also das richtige ,,Modernisierungsprogramm*
gewahlt wurde;*® zum andern ware zu priifen, ob fiir die Binnenmodernisierung ein
zweckméliges Vorgehen und addquate Instrumente gewdéhlt wurden, also die

Implementation” des Programms optimal gestaltet wurde.™®

Die KGSt hat im Jahr 2001 eine Zwischenbilanz zum NSM vorgelegt,” in mehreren
anderen Veroffentlichungen wird etwa zeitgleich tber Erfahrungen mit dem NSM be-

richtet.® Diese Materialien werden als Basis der folgenden Analyse genutzt.

19 vgl. KLAGES 1999, S. 46.

Vgl. GERSTLBERGER / GRIMMER / WIND 1999; JORDAN 2002; SEYFRIED 2003; KUHLMANN
2004.

Vgl. PIPPKE 2000; AST 2000; BOLAY 2001.
Vgl. BOGUMIL / KIBLER 1998.

REICHARD konstatiert generell eine nur geringe empirische Fundierung der Empfehlungen aus der
Offentlichen Betriebswirtschaftslehre, vgl. REICHARD 2003, S. 397.

Vgl. LOFFLER 1997.
Vgl. REICHARD 1997; LOFFLER 2001; BRINK / REINEMANN 2002.

Die Implementation betrifft die praktische Umsetzung eines Programms, vgl. Unterabschnitt 2.3 dieser
Untersuchung m.w.N.

Val. BUHLER 2002.
KGSt-Sonderinfo Nr. 1/2001.
Vgl. BOGUMIL / KIBLER 1998; GERSTLBERGER / GRIMMER / WIND 1999; JANN u.a. 2004.
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1.1 Untersuchungsziel

Als Ziel der gesamten Untersuchung stellen sich 3 tibergeordnete Fragen:

a) Besteht unter Beriicksichtigung von Verlauf und Ergebnis der bisherigen
aktuellen Prozesse zur Verwaltungsentwicklung Bedarf an einer Optimierung der

Programme oder der Prozesse?

Diese Frage wird anhand des aktuellen Reformvorhabens der Einfihrung des NSM ge-
prift. Unter Anwendung von Erkenntnissen aus der Implementations- und Innovations-
forschung® sollen zu diesem Zweck zunachst die wesentlichen Merkmale und die
Aussagen zum Leistungspotential des NSM sowie die Einfuhrungsstrategie fiir das
NSM zusammengestellt und analysiert werden. Besonderes Augenmerk ist dabei
angesichts der bislang ambivalenten Ergebnisse auf Schwachstellen und Defizite zu
legen, um die Frage beantworten zu kdnnen, warum das NSM nicht einhellig als Erfolg

qualifiziert wird, bzw. in welchem Umfang ein Optimierungsbedarf gesehen wird.

b)  Wenn die Frage nach dem Optimierungsbedarf zu bejahen ist, stellt sich als nach-

stes die Frage, wie ein solcher Optimierungsbedarf befriedigt werden konnte.

Vor dem Hintergrund der bisherigen Analyseergebnisse soll untersucht werden, ob
insbesondere eine Veranderung der Strategie zur Verwaltungsentwicklung mehr Erfolg
versprechen konnte. Geprift werden soll diese Frage unter Beruicksichtigung des
Modells der lernenden Organisation.” In Betracht zu ziehen ware méglicherweise eine

Intensivierung des Organisationslernens.

c) Unter der Voraussetzung, dass die Modell-Vorstellung von der lernenden
Organisation prinzipiell geeignet erscheint, in einem Entwicklungsprozess forder-
lich zu wirken, ist abschlielend zu priifen, ob dies auch unter der besonderen Auf-

gabenstellung und den besonderen Handlungsbedingungen der Offentlichen

L Als Innovation werden in der Praxis vorfindbare neue Produkte und Verfahren bezeichnet, vgl. Unter-

abschnitt 2.3.3 dieser Untersuchung m.w.N.

In Analogie zum individuellen Lernen als nachhaltige individuelle Verhaltensénderung des Individuums
kann das Lernen einer Organisation als nachhaltige Anderung des Organisationsverhaltens betrachtet
werden, ,Lernsubjekt” ist dabei in Analogie zum ,lernenden Individuum*“ die ,lernende Organisation®,

22
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Verwaltung gelten kénnte, mithin, ob die lernende Organisation eine realistische

Option fiir die 6ffentliche Verwaltung bzw. die Blrokratie®® darstellt.

Die Mdoglichkeiten des Organisationslernens werden hier zunéchst am Beispiel der Im-
plementation des NSM untersucht. Sie bleiben jedoch nicht auf Reformprozesse be-
schrankt, sondern konnen zur Gestaltung schrittweiser standiger Verbesserungen® in

den Bestand des ,,Regelbetriebs” einer Behorde aufgenommen werden.

Insgesamt ist neben mehreren Einzelfragen zum Verlauf und zum Stand der aktuellen
Verwaltungsentwicklung auch noch offen, ob und gegebenenfalls in welchem Umfang
sowie mit welchem Ergebnis in Behorden® der Weg zu einer lernenden Organisation
bereits absichtsvoll beschritten wird. Ferner ist offen, ob und in welchem Umfang das
NSM und vergleichbare Reformkonzepte sowie das Modell der lernenden Organisation
miteinander vereinbar sind. SchlieBlich ist unklar, ob das Modell der lernenden
Organisation und eine eventuelle Intensivierung des Organisationslernens mit den
Handlungsbedingungen der herkbmmlichen Birokratie bzw. der burokratischen

Organisation® vereinbar sind.

Antworten auf diese Fragen sollen mit der geplanten Untersuchung gefunden werden.
Konkret sollen also die Fragen beantwortet werden, inwieweit das NSM und vergleich-
bare Reformkonzepte sowie das Modell der lernenden Organisation miteinander verein-
bart werden konnen und in welcher Weise die Innovations- und
Implementationsstrategie flr die Ziele der Verwaltungsreform veréndert werden konnte,

um die Erfolgsaussichten fiir eine nachhaltige Entwicklung®” der Kommunalverwaltung

vgl. die weiteren Erlauterungen im Unterabschnitt 1.2 dieser Untersuchung.

% Die dffentliche Verwaltung in Deutschland ist als Birokratie organisiert, wobei unter Blrokratie aktuell

insbesondere Organisationen und Organisationsformen verstanden werden, deren Strukturen sich nicht
am Markt orientieren, sondern den von Max WEBER identifizierten Charakteristiken folgen, vgl.
SCHEDLER / PROELLER 2000, S. 15 u. 17; MAYNTZ 1997, S. 115.

Vgl. DIN EN ISO 9004: 2000-12, Anhang B.

Als Behorde werden die Stellen bezeichnet, die Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung wahrnehmen,
vgl. 8 1 Abs. 4 Verwaltungsverfahrensgesetz des Bundes; sie sind Organe des Verwaltungstragers,
vgl. BECKER 1989, S. 234.

Das Modell der birokratischen Organisation wurde von WEBER als Idealtyp beschrieben, vgl. WEBER
(1922) 1972; in dem birokratischen Modell dominieren Hierarchie, Arbeitsteilung, Spezialisierung,
Regelgebundenheit des Handelns und fachliche Qualifikation des Personals, HEBELER 2004, S. 124;
die Kommunalverwaltungen sind im Grundsatz nach den burokratischen Prinzipien organisiert, vgl.
GERSTLBERGER /GRIMMER / KNEISSLER 1997, S. 89; vgl. MAYNTZ 1997, S. 121 ff.

Mit dem Schlagwort ,nachhaltige Entwicklung” wird in Erweiterung der urspriinglichen Bedeutung in der

24

25

26

27
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zu erhéhen.

Damit wird primér ein deskriptiv-analytisches Ziel verfolgt, die Arbeit stellt eine
verwaltungswissenschaftliche ,,Pilotstudie” dar,® die insgesamt einen Beitrag zur

Bildung weiterfiihrender Hypothesen liefern kann.

1.2 Struktur und Kontext der Analyse

Die Analyse betrifft das Organisationslernen in seiner Bedeutung firr die Entwicklung
der Verwaltung. Der Begriff des Organisationslernens ist ebenso wie die
Wortkombination ,lernende Organisation* erklarungsbedurftig. Wéhrend die
Bezeichnung ,,Organisationslernen* eher den Prozess kennzeichnet, richtet die
Bezeichnung ,,lernende Organisation“ den Blick eher auf die Struktur, jedoch ist diese
unterschiedliche Schwerpunktbildung nicht genormt. In beiden Féllen handelt es sich
um eine Verbindung der Begriffe ,,Organisation” und ,,Lernen*. Eine derartige Verbin-
dung erscheint aus der Sicht der Padagogik ungewohnt, da traditionell das , Lernen*
eher mit Lebewesen verbunden wird. Ebenso stellt sich die Kombination aus dem
Blickwinkel der ,,Organisation* dar: Organisationen werden herkdmmlicherweise durch
ithre  Struktur  (Aufbauorganisation) und durch die  Geschéfts-Prozesse
(Ablauforganisation) gekennzeichnet,” das Lernen als mogliche Fahigkeit steht zur

Kennzeichnung von Organisationen traditionell nicht im Vordergrund.

Forstwirtschaft ein Leitbild zur Sicherung der Lebensqualitéat fir alle Menschen verbunden, vgl.
BACHMANN 2002; KLAGES betont zusétzlich das Merkmal der Unumkehrbarkeit als Bestandteil der
Nachhaltigkeit im Sinne von Zukunftsfahigkeit, vgl. KLAGES 2003, S. 4.; vgl. auch KIBLER / GRAF /
WIECHMANN 2000; KOPATZ 2003.

Zum Entwicklungsstand der Verwaltungsforschung vgl. DERLIEN 2000, S. 29; DERLIEN 2002, S. 377
ff. sowie LOFFLER 1997.

Der Ausdruck ,Organisation” ist insofern mehrdeutig als zum einen ein soziales Gebilde als Orga-
nisation bezeichnet werden kann (wie hier z.B. ,Behdrde ist eine Organisation“), zum andern
LOrganisation” als eine veranderbare Eigenschaft eines sozialen Gebildes betrachtet werden kann (z.B.
.Behorde hat eine Organisation®).

28

29
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Seit nunmehr fast 20 Jahren werden die Begriffe ,,Lernen” und ,,Organisation” in der
Managementliteratur explizit in der Kombination ,lernende Organisation”
zusammengefiihrt.®®  Ahnliche Wortkombinationen stellen die Bezeichnungen
»Organisationslernen” und ,,lernendes Unternehmen” dar. Durch diese Bezeichnungen
wird die Assoziation hergestellt, Organisationen konnten (wdirden, sollten oder
mussten) &hnlich wie Individuen lernen. Ob hinreichende Entsprechungen zwischen
dem individuellen Lernen und dem Organisationslernen erkennbar sind, ist Gegenstand

des nachfolgenden Uberblicks.

Lernen ist nach einer in der Padagogik und Psychologie verbreiteten Definition eine
relativ Giberdauernde Anderung des Verhaltenspotentials, die durch Erfahrung entstent,
nicht jedoch aufgrund angeborener Reaktionstendenzen, Reifung oder temporéarer

Zustande.**

Diese Definition bezieht sich meistens auf menschliches Lernen, aber auch auf das Ler-
nen von Tieren. Kennzeichnend ist jedenfalls, dass ein Individuum (Mensch oder Tier)

lernt, moglicherweise auch unter dem Einfluss anderer Individuen.

In einer anderen Terminologie bezeichnet das ,,Lernen” eine Klasse informationsverar-
beitender Prozesse, durch die Organismen individuelle Erfahrungen, Féhigkeiten,
Wissen und Verhaltenseigenschaften erwerben, die in unterschiedlichen Situationen und
unter verschiedenen Umweltbedingungen aktiviert werden kénnen.*> Auch diese

Eingrenzung bezieht sich explizit auf Organismen.

Das Lernen kann sich schwerpunktmalRig auf unterschiedliche Dimensionen des Verhal-
tens beziehen. Zu analytischen Zwecken werden dabei die kognitive, die affektive und
die psychomotorische Dimension unterschieden. In praktischen Lernprozessen sind

diese Dimensionen jeweils mit unterschiedlichem Gewicht beteiligt.

%0 Die ersten Veroffentlichungen zu diesem Thema sind schon fast 30 Jahre alt: ARGYRIS / SCHOEN
1978; und MARCH / OLSEN 1976; ARGYRIS / SCHON 1999.
Vgl. HILGARD / BOWER 1975, zit. n. SKOWRONEK 1995, S. 498.

Vgl. REICH 1995, S. 495.

31
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Der Vorgang des Lernens ist nicht direkt beobachtbar. Im allgemeinen wird daher von
einer beobachtbaren Veranderung des Verhaltens auf einen vorangegangenen Lernpro-
zess geschlossen, sofern andere verhaltensbestimmende Faktoren (z.B. Ermidung, Dro-

geneinfluss) ausgeschlossen werden kdnnen.

Erklarungen flr einfache Lernprozesse (verknipfendes Lernen) sind die klassische
Konditionierung, die instrumentelle Konditionierung und das Beobachtungslernen.
Uber diese einfachen Lernformen hinaus haben insbesondere fir das menschliche Ler-
nen reflexive Lernprozesse grofle Bedeutung. Als reflexives Lernen werden solche
Lernformen bezeichnet, bei denen die Einsicht im Vordergrund steht (einsichtiges Ler-

nen, kognitives Lernen).*

Sowohl bei der Ubung als auch bei Beobachtungen als Mdglichkeit zum Gewinnen von
Erfahrung beruht das Lernergebnis wesentlich auf einer Riickwirkung des Getibten bzw.
des Beobachteten auf das folgende Handeln. Derartige Rlckwirkungen werden

allgemein als Riickkopplung in verschiedenen Zusammenhangen wirksam.

Rickkopplung bedeutet in der Technik die Rickfiihrung von Energie oder Information
vom Ausgang einer Vorrichtung zu deren Eingang. Mit der Ruckkopplung soll eine
Rickwirkung vom Ausgang der Vorrichtung auf den Eingang erfolgen. Die Rickkopp-
lung kann als Mitkopplung so erfolgen, dass sich der urspringliche Anteil und der riick-
gekoppelte Anteil addieren. Im gegenteiligen Fall kommt es zu einer Gegenkopplung,
wenn der urspriingliche Anteil und der riickgekoppelte Anteil einander entgegen gesetzt
sind. Rickkopplungen bilden den Kern des kybernetischen®* Modells,* welches in
technischen, biologischen, wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhangen genutzt
wird. Mit ihnen wird die Regelung vorgenommen. Nach DIN 19226 Teil 1 bedeutet
Regelung ,,der Vorgang, bei dem eine Grolie, die zu regelnde GroRe, fortlaufend erfasst,
mit einer anderen Grol3e, der FihrungsgrolRe, verglichen, und abhangig vom Ergebnis

dieses Vergleichs im Sinne einer Angleichung an die FihrungsgroRe beeinflusst wird.

% vgl. SKOWRONEK 1995: REICH 1995,

Die Kybernetik wird als allgemeine, formale Wissenschaft von der Struktur, den Relationen und dem
Verhalten dynamischer Systeme aufgefasst; vgl. FLECHTNER 1968, S. 10.

Vgl. WIENER (1948) 1963.
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Der sich dabei ergebende Wirkungsablauf findet in einem geschlossenen Kreis, dem

Regelkreis statt.”

Das kybernetische Modell kann auch auf Organisationen angewandt werden. Der von
ULRICH begrindete systemtheoretisch-kybernetische Ansatz in der Betriebswirt-
schaftslehre® beruht auf dem kybernetischen Modell, wobei von ULRICH als System
»eine geordnete Gesamtheit von Elementen, zwischen denen irgendwelche Beziehungen
bestehen oder hergestellt werden konnen* verstanden wird.*” Bei der Anwendung des
kybernetischen Modells auf Organisationen steht ebenfalls die F&higkeit zur Regelung
mit Hilfe der Gegenkopplung im Vordergrund, mit der Einflisse von ,,StorgroRen im

Hinblick auf die ,,Fuhrungsgréfie” durch ,,Regelung® ausgeglichen werden kénnen.

Im ,,Betrieb* einer Organisation sind zahlreiche ,,StérgroRen® denkbar, so dass sich ein
erheblicher ,,Regelungsbedarf” ergeben konnte. Eine Organisation besteht im Kern aus
einem Zusammenschluss von Personen. Sie kann als soziales Gebilde aufgefasst
werden, das gegenuber der Umwelt offen ist, zeitlich Gberdauernd existiert, bestimmte
Ziele verfolgt und eine bestimmte Struktur aufweist (z.B. Unternehmen, Behdrde, Ver-
ein, Mannschaft). Der Begriff ,,Organisation® wird allerdings in Literatur und Praxis mit
unterschiedlicher Bedeutung benutzt. Fir professionelle Zwecke ist der Begriff in DIN
EN ISO 9000 als ,,Gruppe von Personen und Einrichtungen mit einem Geflige von
Verantwortung, Befugnissen und Beziehungen* genormt. Nach einer in der
Organisationspraxis verbreiteten Definition wird in ahnlicher Weise unter Organisation
die Gesamtheit von Regelungen verstanden, die den zweckmaéligen Einsatz
menschlicher Arbeitskraft und Mittel zur Erfullung von zuvor festgelegten Aufgaben
gewahrleisten sollen.* Ihre Struktur ist Gegenstand der Aufbauorganisation (statischer
Aspekt), das Verfolgen ihrer Ziele regelt die Organisation durch ihre
Ablauforganisation  (dynamischer  Aspekt).*  Der spezielle Zweck einer
Verwaltungsorganisation besteht darin, ,,unterschiedlich komplexe Aufgaben auf-

zugliedern, fur die Erledigung der einzelnen Teile jeweils die erforderlichen Kompeten-

% vgl. ULRICH 1968; SCHIEMENZ 1993; LEHMANN 1992; zu den verschiedenen Ansétzen in der
Betriebswirtschaftslehre vgl. SCHNECK 1998, S. 41.
ULRICH 1968, S. 105.

Vgl. REFA 1978, S. 42.
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zen einzusetzen und die Zusammenfuhrung der einzelnen Arbeitsschritte zu einem Ge-

samtprodukt zu gewahrleisten.*°

Die Aufbauorganisation regelt die Aufteilung der Aufgaben einer Organisation auf ver-
schiedene organisatorische Einheiten und das Zusammenwirken dieser Einheiten. We-
sentliche Anforderungen an die Aufbauorganisation sind insbesondere ZweckmaRigkeit,
Wirtschaftlichkeit, Flexibilitdt und Transparenz. Die Ablauforganisation regelt das
raumliche und zeitliche Zusammenwirken von Menschen und Sachmitteln zur Erfllung
von Aufgaben. Wesentliche Anforderungen sind Dauer und Qualitdt der

Aufgabenerledigung, effektive und effiziente Nutzung der Personal- und Sachkapazitat.

Unter Bericksichtigung der Funktionenvielfalt und des dadurch bedingten breiten Lei-
stungsspektrums der oOffentlichen Verwaltung sind unterschiedliche Gestaltungs-
mdoglichkeiten denkbar. GRIMMER unterscheidet 7 Arbeitsmodelle: Birgermodell,
Innovationsmodell, Kostenmodell, Leistungsmodell, Ordnungsmodell,
Partizipationsmodell und Risikomodell.** Je nach dem dominanten Aspekt des Modells
sind unterschiedliche Anforderungen und unterschiedliche Friktionen denkbar. Wenn
die Zielvorstellung darin besteht, niedrige Produktionszeiten bei einem sachlich
angepassten Ressourceneinsatz und gleichzeitiger Transparenz sowie Uberprifbarkeit
zu gewadhrleisten, sind z.B. Probleme in den Beziehungen zu den Kunden ebenso
denkbar als ,,StorgréRen” wie interne Probleme des Ressourceneinsatzes. In der
Terminologie der Kybernetik kénnen also ,,StorgroRen® sowohl von auBen auf die
Organisation einwirken, aber auch aus inneren Entwicklungen resultieren. Betrachtet
man die Organisation unter Anwendung des kybernetischen Modells, so werden die
StorgroRen alshald ausgeregelt, je nach Art der ,,Stérung“ durch Anderungen in der
Aufbau- oder der Ablauforganisation. Freilich ware auch denkbar, dass die Organisation

auf eine ,,Stérung* nicht oder nicht ausgleichend reagiert.

¥ Zur Organisationsstruktur vgl. BECKER 1989, S. 547 ff.

GRIMMER 20044, S. 68.
GRIMMER 2004a, S. 69.
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Anderungen sowohl der Aufbau- als auch der Ablauforganisation konnten in
bestimmten Féllen als Organisationslernen bezeichnet werden. Voraussetzung daftr
ware eine Ruckkopplung, die eine Verdnderung auslost. Denkbar sind daneben
Organisationsédnderungen, die aus anderen Grinden, z.B. einer Rechtsdnderung oder

einer politisch begriindeten Anordnung, vorgenommen werden.

Charakteristisch fir die lernende Organisation bzw. das Organisationslernen ist analog
zu dem individuellen Lernen** die systematische Beriicksichtigung von
Ruckkopplungen aller Art.** Mit einer Riickkopplung wird in einem Arbeitsprozess als
Anwendung des kybernetischen Modells ein Teil des Ergebnisses eines Arbeitsschrittes
an den Anfang dieses Arbeitsschrittes zurlickgefihrt, um die Fortsetzung dieses Ar-
beitsschrittes in Kenntnis der erzielten Wirkung dosieren zu kénnen. Die Arbeitsschritte
konnen sachlich, zeitlich, sozial und rdumlich unterschiedlich weit gefasst werden. Als
hauptséchliche Instrumente* dafiir kénnen gegenwaértig das Controlling, die Evaluation

und das Qualitatsmanagement (QM) angesehen werden.*

Beim Controlling werden Kennzahlen vom Ergebnis des Arbeitsprozesses oder aus dem
Arbeitsprozess an den Prozessanfang zurlickgegeben, beim QM erfolgt wéhrend des
Prozesses ein  kontinuierlicher  Soll-Ist-Vergleich  beziglich  ausgewéhlter
Qualitatsmerkmale und mit einer Evaluation wird versucht, den Gesamterfolg einer
MaRnahme vor dem Hintergrund der angestrebten Ziele systematisch zu bewerten. Es
handelt sich also bei diesen Instrumenten um typische Mdoglichkeiten zur Herstellung
einer Rickkopplung. Weitere Rickkopplungselemente sind z.B. Zielvereinbarungen®
und systematische Mitarbeitergesprache,” die auch im NSM vorgesehen sind.*®
Wahrend Controlling, Evaluation und QM sowohl die internen Prozesse als auch die

Beziehungen zwischen der Organisation und ihrer Umwelt betreffen, sind

42 Vgl. z.B. das im Unterabschnitt 3.1 dieser Untersuchung dargestellte ,Gesetz des Erfolges” von

THORNDIKE.
Vgl. BECKER 1989, S. 81f1., S. 432, S. 537 ff., S. 934 f.; ARGYRIS / SCHON 1999, S. 35 ff.

Als ,Instrumente” werden hier die Mittel bezeichnet, die von der Verwaltung eingesetzt werden kénnen,
um Gestaltungsziele zu erreichen, vgl. GRIMMER 1998, S. 481.

Der Zusammenhang zwischen dem Controlling und dem QM wird inzwischen auch in Verwaltungs-
beispielen explizit hergestellt, vgl. z.B. OSER 2001; HUSEMANN 2001.

BREISIG 1999; TONDORF 1999; HEINTZE 2002; CEYLANOGLU 2002; CEYLANGOGLU 2002.
Einen Uberblick dazu bieten SEMMLER / WEWER 2005.
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Zielvereinbarungen und Mitarbeitergesprache auf den internen Betrieb beschrankt.*
Orientierungspunkte flr Zielvereinbarungen und Mitarbeitergesprache kdnnen aus den
Ergebnissen des Controllings, der Evaluation oder dem QM gewonnen werden. Im
Vergleich zu den Zielvereinbarungen und den Mitarbeitergespréachen sind das Con-
trolling, die Evaluation und das QM also sowohl sachlich umfassender als auch von

vorrangiger Relevanz.

Als Ergebnis dieses ersten Uberblicks ergibt sich also, dass durchaus Entsprechungen
zwischen dem individuellen Lernen und dem Organisationslernen erkennbar werden,
dies betrifft insbesondere den fiir das Lernen zentralen VVorgang der Rickkopplung.
Wenn mithin die Analogie zwischen dem individuellen Lernen und dem
Organisationslernen nach diesem ersten groben Uberblick vertretbar erscheint, stellt
sich als néchstes die Frage nach dem Zusammenwirken zwischen den Individuen und

der Organisation zum Zweck des Organisationslernens.

Als Tréger von Lernprozessen einer lernenden Organisation kommen zundchst die Indi-
viduen als Organisationsangehorige in Betracht.* Sie handeln in der Organisation und
fir diese. Als Konsequenz ihres Handelns empfangen sie direkt oder indirekt eine
Riickmeldung (Erfolg, Ausweitung des Problems, Beschwerde usw.).”* Aus dieser
Rickmeldung konnen die Individuen Konsequenzen fir kinftiges Handeln herleiten, so
dass es zu Rickkopplungen kommt.** Sobald der Einflussbereich eines Individuums
uberschritten wird, reicht die individuelle Konsequenz in der Regel aber nicht mehr aus.
Gefragt ist dann die Konsequenz einer Gruppe oder der gesamten Organisation (z.B.
Produktinderung, Anderung der Aufbauorganisation, Prozessbeschleunigung). Das
Konzept der lernenden Organisation kann mithin als Anwendung des kybernetischen

Grundprinzips auf verschiedenen Ebenen betrachtet werden.

8 vgl. KGSt-Berichte Nr. 3/2001 und Nr. 2/2002.

Vgl. Grundsatze uber Zusammenarbeit und Fihrung in der Hessischen Landesverwaltung, Arbeits-
hilfen flr die Gesprachsfiihrung, Erlass v. 31.10.1995 (StAnz. S. 3934), erneut abgedruckt mit Erlass v.
27.07.1998 (StAnz. S. 2407).

Vgl. KUHNLEIN / WOHLFAHRT 1995.
Vgl. ARGYRIS / SCHON 1999, S. 30 ff.
Vgl. GOBEL / LAUEN 2002.
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Diese Uberlegung wurde 1978 von ARGYRIS und SCHOEN in Form eines nach Ebenen
unterscheidbaren Lernens dargestellt. Auf der ersten Umdrehung der Lernspirale
(,,single loop*) findet aufgrund von Rickmeldungen (Soll/Ist - Vergleich) eine
Verdanderung der eigenen Handlungen statt. Auf der zweiten Umdrehung der
Lernspirale (,,double loop*) werden die handlungsleitenden Basisannahmen und -
vorgaben der Organisation berthrt. SchlieBlich kann die Organisation auf einer
Ubergeordneten Ebene (,,Meta-Ebene®) auch ihr Lernverhalten reflektieren und
eventuell veréandern (,,Meta-Lernen®, bei ARGYRIS / SCHOEN: ,,Deutero-Lernen®). Die
Einzelheiten zur Lernfahigkeit von Organisationen sowie zum Nutzen des
Organisationslernens sind allerdings noch ungeklart bzw. strittig,>® insbesondere ist
auch unklar, ob zu jeder individuellen Lernart eine Entsprechung beim
Organisationslernen definiert werden kann und in welcher Weise das Organisati-

onslernen von der Beschaffenheit der Organisation abhangig ist.

Zwar wird das Modell einer ,lernenden Organisation” mit Bezug auf die offentliche
Verwaltung ebenfalls seit mehr als einem Jahrzehnt gefordert,> jedoch ist unklar, mit
welchem Erfolg, und in welchem Umfang das Modell der ,lernenden Organisation*
Uberhaupt eine realistische Option fiir eine Behdrde darstellt. Méglicherweise kdnnten
fehlende Handlungsspielrdume aufgrund rechtlicher VVorgaben, andere Handlungsziele
wie z.B. Gleichbehandlung der Birger oder die eher geringen Leistungsanreize

aufgrund des offentlichen Personalrechts limitierend wirken.>

Die hier beabsichtigte Analyse soll die Eignung des Modells der lernenden Organisation
explizit fiir einen Teil der 6ffentlichen Verwaltung untersuchen. Daher ist die Bezeich-
nung ,,0ffentliche Verwaltung®“ zu erklaren und die 6ffentliche Verwaltung gegeniber
anderen Bereichen abzugrenzen. Diese Abgrenzung soll nachfolgend in grundsétzlicher

Orientierung an BECKER vorgenommen werden.*®

Vgl. ARGYRIS / SCHON 1999, S. 11 ff.

Vgl. TEGETHOFF / WILKESMANN 1995.

Vgl. MAYNTZ 1997, S. 211 ff.

BECKER 1989, daneben wird weitere verwaltungswissenschatftliche Grundlagenliteratur bertcksichtigt.
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Nach der ,,Subtraktionsmethode**” kann die ,,6ffentliche Verwaltung® in erster Nahe-
rung als Staatstatigkeit bezeichnet werden, die dadurch von der (brigen Staatstétigkeit
abgegrenzt wird, dass sie weder Gesetzgebung noch Rechtsprechung ist. In einem zwei-
ten Schritt ist als Ausfluss der vertikalen Gewaltenteilung® noch die
Regierungstétigkeit als Funktion der Staatsleitung von der Verwaltung abzugrenzen.
Die Bezeichnung fur den danach verbleibenden Rest, die ,,0ffentliche Verwaltung®, darf
allerdings beziglich ihres Bestandteiles ,,Verwaltung* nicht zu eng interpretiert werden.
Es handelt sich nach dieser Abgrenzung um die Gesamtheit aller Tatigkeiten, die der
Staat™ zur Erreichung seiner Zwecke unter eigener Rechtsordnung entfaltet.*® Erzeugt
werden ,,Produkte“®* unterschiedlicher Art, inhaltlich kann es sich dabei um Dienstlei-
stungen® im engeren Sinne oder die Erstellung bzw. Abgabe verschiedener Giitern®

handeln.

Nach dem Sektorenmodell der Volkswirtschaftslehre kdnnten die einzelnen Tatigkeiten
der offentlichen Verwaltung unterschiedlichen Sektoren zugeordnet werden. So wére
z.B. die Zuordnung staatlicher Forstbetriebe zum primaren Sektor® und die Zuordnung
von staatlichen oder kommunalen Wohnungsbaugesellschaften zum sekundéren Sektor
gerechtfertigt, wahrend der weit Uberwiegende Teil der 6ffentlichen Verwaltung dem

tertiaren Sektor zugeordnet werden miisste.®®

Ungeachtet des breiten inhaltlichen Spektrums der Tétigkeit der offentlichen
Verwaltung wird aber aus volkswirtschaftlicher Sicht die gesamte Staatstéatigkeit ihrem
Schwerpunkt entsprechend dem tertidren Sektor, d.h. dem Dienstleistungsbereich,

zugerechnet. Weitere Dienstleistungsbereiche sind z.B. Finanzdienstleistungen, Handel

" vgl. THIEME 1984, S. 3.

Vgl. THIEME 1984, S. 69 f.
Zum Staatsbegriff vgl. STERN 1980.

Die Bezeichnung ,Verwaltung“ im &ffentlich-rechtlichen Sinne wird auRer auf den Staat auch auf an-
dere offentlich-rechtliche Gemeinwesen (z.B. Verband) angewandt.

58
59
60
®1 Nach DIN EN ISO 9000 sind Produkte die Ergebnisse von Prozessen. Als Produktkategorien werden in
dieser Norm Dienstleistungen, Software, Hardware und verfahrenstechnische Produkte unterschieden.

Als Dienstleistungen werden in der Betriebswirtschaftslehre immaterielle Produkte bezeichnet, die
daher nicht lagerfahig sind, vgl. CORSTEN 1988, S. 23.

Z.B. Trinkwasser.

62

63

® Der primére Sektor betrifft im wesentlichen die Land- und Forstwirtschaft, der sekundére Sektor das

produzierende Gewerbe und der tertidre Sektor die Dienstleistungen.
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und Verkehr. Insgesamt dominiert in Deutschland der Dienstleistungssektor gegentber

dem produzierenden Gewerbe sowie der Land- und Forstwirtschaft.®®

Zu einer mehrdimensional angelegten Beschreibung der 6ffentlichen Verwaltung aus

verwaltungswissenschaftlicher®” Sicht gelangt BECKER durch Aufzéhlung als typisch

erkannter Eigenschaften der 6ffentlichen Verwaltung, die von ihm aufgrund einer Isola-

tion der Idee der offentlichen Verwaltung aus der Ideengeschichte gewonnen wurden.

Danach handelt es sich bei der 6ffentlichen Verwaltung um eine konkrete Organi-
sation im Staat, die Staatszwecke durch fortlaufende Handlungen, insbesondere
durch programmierte Entscheidungen, konkretisiert, diese aber nicht selbst bin-

dend festlegt.

Sie erbringt ihre Handlungen in einem besonderen, mehr oder minder verselb-
standigten Organisationsteil des Staates in und durch besondere Produktionsein-
heiten. In Ausflhrung vorgegebener bindender politischer Entscheidungspro-
gramme, welche die Verwaltungsentscheidungen final oder konditional program-
mieren, stellt sie bindende, in aller Regel speziell-konkrete Entscheidungen her.
Sie stellt durch bindende politische Entscheidungsprogramme festgelegte Dienst-
leistungen und sonstige Guter konkret her und gibt diese in festgelegter Art, Glte
und Umfang an die Gesellschaft oder einzelne ab. Neben den priméaren Vollzugs-
handlungen fiihrt sie sekundare Tatigkeiten aus, insbesondere Leistungen in der

Vorbereitung der Herstellung politischer Entscheidungsprogramme des Staates.

Bei allen Handlungen ist sie an die Staatszwecke und die verbindlichen politi-
schen Entscheidungsprogramme gebunden und muss in der Aufgabenerfiillung
zusatzlich besondere ethisch-moralische Imperative sowie Effektivitats- und Ef-

fizienzgebote verfolgen.®®

65

66

67

68

Vgl. z.B. EICHHORN / FRIEDRICH 1976, S. 63.

Im Dienstleistungssektor waren 2001 insgesamt 69 % der Erwerbstatigen beschéftigt, im pro-
duzierenden Gewerbe 28,6 % und in der Land- und Forstwirtschaft 2,5 %, vgl. Jahresgutachten
2002/03, S. 415.

Als ,Verwaltungswissenschaft” (Singular!) wird eine wissenschaftliche Fachdisziplin bezeichnet, deren
primares Erkenntnisobjekt die 6ffentliche Verwaltung darstellt, vgl. KONIG 1990; REICHARD betrachtet
allerdings den Integrationsstand der Verwaltungswissenschaft noch als unzureichend und geht daher
weiterhin von mehreren verwaltungswissenschaftlichen Basisdisziplinen aus, die additiv als
sverwaltungswissenschaften” (Plural!) zusammenwirken, vgl. REICHARD 2003, S. 392.

Vgl. BECKER 1989, S. 96.
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Die offentliche Verwaltung hat also im Vergleich zur gewerblichen Wirtschaft in
unserer Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung andere Aufgaben und Funktionen sowie

darauf abgestimmt auch eine andere Stellung.®

Zur Erfullung der offentlichen Aufgaben bieten sich mehrere Rechts- und Organisati-
onsformen an. Nicht immer muss die jeweilige Gebietskorperschaft unter eigenem Na-
men handeln. Denkbar ist auch die Erledigung verschiedener Aufgaben durch Regiebe-
triebe, Eigenbetriebe, Zweckverbédnde oder privatrechtliche Gesellschaften wie die
GmbH und die AG.” Zu unterscheiden ist ferner der Aufgabenvollzug von der Gewahr-
leistung fur den Vollzug. Zunehmend werden Handlungsformen gewdhlt, bei denen
zwar die Verantwortung fur die Aufgabenerfillung bei der 6ffentlichen Hand liegt, die
Erledigung der Aufgaben aber durch Non-Profit-Organisationen oder durch gewerbliche
Unternehmen vorgenommen wird.”* Diese reduzierte ,Leistungstiefe” entspricht der

»Reduzierung der Fertigungstiefe” in einem gewerblichen Produktionsbetrieb.™

Né&her untersucht wird die offentliche Verwaltung vorwiegend in der Verwaltungswis-
senschaft.” Nach einer Definition von BECKER handelt es sich bei der Verwaltungs-

wissenschaft um

,die auf die offentliche Verwaltung als Ganzes gerichtete Wissenschaft, die darin
die Existenzbedingungen, die Zwecke und Funktionen der Verwaltung, die ge-
samte Verwaltungsrationalitdt, deren Elementarfaktoren (die Menschen), Pro-
duktionsfaktoren und andere Faktoren im Verarbeitungsprozess und deren Be-
ziehungen untereinander (Organisationsstruktur) und die Austauschbeziehungen
zur Verwaltungsumwelt beschreibt, erklart und in bestimmten Grenzen pra-
skriptive Aussagen entwickelt und hierbei alle zuverlassigen und gultigen Me-

thoden wissenschaftlicher Erkenntnisgewinnung und -verarbeitung einsetzt*.”

Die in dieser Definition enthaltene Komponente ,,préskriptive Aussagen als Entwick-

% vgl. zusammenfassend GRIMMER 2004b, S. 11 - 14, 34 - 43.

Vgl. GRIMMER 20044, S. 68 f. m.w.N.
Vgl. REICHARD 2003, S. 390.
Vgl. HILL 1997, S. 27 ff.

Bzw. in den verwaltungswissenschaftlichen Basisdisziplinen, sofern man wie z.B. REICHARD von dem
additiven Konzept der Verwaltungswissenschaften ausgeht.

BECKER 1989, S. 137.

70

71

72

73

74

Organisationslernen als Option fiir die Burokratie



Seite 26

lungsziel der Verwaltungswissenschaft erscheint allerdings aus wissenschaftstheoreti-
scher Sicht problematisch. Deskription, Analyse und Theoriebildung als typische Teil-
bereiche der Wissenschaft konnten dabei mit Argumentationen, Glaubenssatzen,
Urteilen und Vorurteilen vermischt werden. BECKER ist sich zwar dieser Problematik
bewusst,”” halt aber dennoch in ,Wissenschaften mit Praxisbezug“ wie der
Verwaltungswissenschaft praskriptive Aussagen fiir ,,unentbehrlich“.”® Unabhangig von
der Notwendigkeit praskriptiver Aussagen ware aber aus wissenschaftstheoretischer

Sicht eine Trennung der Aussageebenen wiinschenswert.

Die Problematik stellt sich in der Verwaltungswissenschaft ahnlich dar wie in anderen
Disziplinen mit ausgepragtem Praxisbezug, z.B. der Erziehungswissenschaft. Daher
liegt auch ein vergleichbarer Losungsvorschlag zur Klarstellung nahe. Maoglich ware
demnach die Einteilung der Verwaltungswissenschaft in einen Bereich der
Verwaltungswissenschaft im engeren Sinne (Deskription, Analyse, Theoriebildung), in
einen Bereich der Philosophie der Verwaltung (préaskriptiv) und in eine Praktische Ver-
waltungslehre.”” Folgt man dieser Einteilung, so ist die Definition von BECKER auf die
Verwaltungswissenschaft im engeren Sinne bezogen. Problematisch ist dabei allerdings
die Komponente ,,praskriptive Aussagen®, die nach dieser Unterteilung der Philosophie

der Verwaltung zuzuordnen ist.

5 vgl. BECKER 1989, S. 103 ff.

BECKER 1989, S. 103.

Die vergleichbare Unterteilung der Erziehungswissenschaft wurde von BREZINKA vorgeschlagen, vgl.
BREZINKA 1989, S. 73.
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Abgrenzungsbedrftig ist weiterhin der fur die Untersuchung eingeschrankte Untersu-
chungsbereich. Die hier vorzunehmende Analyse kann insgesamt der Verwaltungs-
wissenschaft im engeren Sinne zugeordnet werden. Aus noch darzulegenden sachlichen
sowie aus arbeitsbkonomischen Grinden erfolgt eine Begrenzung des
Untersuchungsbereiches auf die deutsche Kommunalverwaltung, die Untersuchung
betrifft also thematisch die Kommunalverwaltung als einen Teil der gesamten
offentlichen Verwaltung.”® Nach Art. 28 Abs. 2 GG muss den Gemeinden in
Deutschland das Recht gewahrleistet sein, alle Angelegenheiten der ortlichen Gemein-
schaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln.” Die Aufgaben
werden nach dem Grad der Entscheidungsfreiheit der Kommunen in solche des eigenen
Wirkungskreises (Selbstverwaltungsaufgaben) und des Ubertragenen Wirkungskreises
(staatlicher Auftrag) unterteilt.*® Bei den Selbstverwaltungsaufgaben kann weiter
unterteilt werden in freiwillige Aufgaben (z.B. Betrieb eines Theaters) und gesetzlich
ubertragene Pflichtaufgaben. Zu den gesetzlich (bertragenen Pflichtaufgaben gehdren
z.B. Aufgaben des Sozialwesens. Bei Aufgaben dieses Typs liegt die Art und Weise der
Ausfuhrung innerhalb der gesetzlichen Rahmenbedingungen im Ermessen der Kom-
mune. Den Kommunen ist in Art. 28 GG das Recht zur Selbstverwaltung im Rahmen
der Gesetze garantiert. Das Kommunalrecht ist nach der Zustdndigkeitsverteilung im
GG Landersache, die Lander kdnnen also den Gemeinden Aufgaben (bertragen, deren
Abgrenzung bestimmen und die Ordnung der Gemeindeverwaltung regeln (Ge-
meindeordnung). Aufgrund dieser Landerzustandigkeit haben sich unterschiedliche
Kommunalverfassungen herausgebildet, die sich in zahlreichen Details unterscheiden,
z.B. in den Bezeichnungen der Organe, dem Zusténdigkeitsbereich der Organe, dem
Wahlverfahren und den Wahlperioden,®* auf die es fiir die hier beabsichtigte Untersu-

chung jedoch nicht ankommt.

Im Vergleich zu Behdrden der staatlichen Verwaltung des Bundes und der L&nder

verfigen die  Kommunalverwaltungen  Uber  groRere  Gestaltungs-  und

8 Zzur Stellung der Kommunalverwaltung im Gesamtsystem der Offentlichen Verwaltung in Deutschland
vgl. MAYNTZ 1977, S. 98 ff. und NABMACHER / NABMACHER 1999, S. 25 ff.

Vgl. NABMACHER / NABMACHER 1999, S. 25 ff.

Vgl. ANDERSEN 1995, S. 182.

Vgl. von ARNIM 2003, S. 350 f.
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Handlungsspielraume.®* Dies ergibt sich aus dem im Vergleich zum Bund oder zu den
Landern sowohl sachlich als auch regional begrenzten Aufgabenvolumen. Hinzu
kommen beachtliche GréRenunterschiede zwischen den Kommunen und regionale bzw.
lokale Besonderheiten,®® die letztlich einem standardisierten VVorgehen entgegenstehen
und somit Gestaltungs- und Handlungsspielrdume in den einzelnen Kommunen

eroffnen.

Innerhalb dieses Untersuchungsbereiches betrifft die Untersuchung einen Teilbereich
der Organisation und die daraus moglicherweise resultierenden bzw. die dadurch
maoglicherweise limitierten Handlungsoptionen. In diesem ersten Uberblick soll daher
auch die vorfindbare Organisation zur Beschreibung des Untersuchungsfeldes in ihren

Grundlagen kurz skizziert werden.

Unabhangig von den landerspezifischen Regelungen und den sonstigen Besonderheiten
ist die Kommunalverwaltung traditionell ebenso wie die staatliche Verwaltung durch
Prinzipien der biirokratischen Verwaltungsorganisation gepragt,* die von WEBER als
Idealtyp beschrieben wurde.®> Nach WEBER stellt die ,,bureaukratisch-monokratische®,
aktenméRige Verwaltung die ,nach allen Erfahrungen® formal rationalste Form der
Herrschaftsaustibung dar. Der hierarchische Behordenaufbau, eindeutige Zuordnungen
von Kompetenzen und Arbeitsteilung, die Bindung an allgemeine Regeln sowie ein
formales, aktenmalig dokumentiertes Verfahren stellten die Gewahr flr eine préazise,
stetige, straffe, verlassliche und berechenbare Leistungserbringung dar und sei formal
auf alle Zweige und Aufgaben der Verwaltung anwendbar. Dies beruhe auf der
sachlichen Kompetenz des Verwaltungsstabes sowie auf der Kombination wvon
Gehorsamsprinzip, Regelgebundenheit und der sich daraus ergebenden

Berechenbarkeit.

Die hergebrachte Form der Verwaltung und des Verwaltungshandelns nach dem Modell
von WEBER ist nicht ohne Kritik geblieben. So macht MAYNTZ darauf aufmerksam,

dass die burokratische Regelbindung zum beherrschenden Prinzip werden kénne und

8 vgl. MAYNTZ 1997, S. 98 ff.

Vgl. NABMACHER / NABMACHER 1999, S. 18 ff.
Vgl. HILL 1997, S. 5.
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die Orientierung am Handlungserfolg verdrangen konne.*® HILL betont, dass die
Kombination von hochgradiger Regelbindung, genau umrissener Zusténdigkeit und
hierarchischer Abhéngigkeit zwar fir die Bearbeitung von Routineangelegenheiten
gunstig sein moge, jedoch zu Innovationsschwache und unzureichender Anpas-
sungsfahigkeit fihren konne.*” In den aktuellen Vorschlagen der KGSt zum Neuen
Steuerungsmodell wird vor allem die unzureichende Steuerungsmoglichkeit des ,,alten
Modells* betont. Die Orientierung am ,,Input* (Ressourcen) triilbe den Blick fir den
,Output* (Leistungen, Produkte).® Die starkere Betonung wirtschaftlichen Denkens in
der offentlichen Verwaltung sowie die Orientierung an Ergebnissen und Wirkungen
lasse dagegen den Dienstleistungsaspekt der offentlichen Verwaltungstatigkeit starker

hervortreten und fiihre zu mehr Kostenbewusstsein.®

Ebenso wie die Bundes- und Landesverwaltung ist also auch die Kommunalverwaltung
sowohl Gegenstand wiederkehrender 6ffentlicher Kritik als auch einer bestandigen
Weiterentwicklung. Kritisiert werden sowohl die Ergebnisse als auch die Abldufe des
Verwaltungshandelns. Auf solche ,Leistungsdefizite* wird mit ,,Modernisierungs-
vorschlédgen® reagiert, die in unterschiedlichem Umfang in die Verwaltungspraxis
umgesetzt werden. Das Problem ist nicht auf Deutschland beschrénkt, so dass in vielen
Industrielandern eine Verwaltung gefordert wird, die mehr leistet und weniger kostet.”
Ein dafir gegenwartig in Anspruch genommenes Ubergreifendes

»,Modernisierungskonzept” ist das ,,New Public Management*.

Fur das ,,New Public Management* in seiner Gesamtheit benennt REINERMANN funf
»Kennlinien“, die sich ungeachtet landerspezifischer Unterschiede als charakteristisch

darstellen. Dabei handelt es sich um

die Erhohung der ,,personlichen Verantwortung®, die auf der Basis der objektorien-

tierten Segmentierung der Gesamtorganisation in kleine Einheiten realisierbar sein

8 Vgl. WEBER (1922) 1972.

Vgl. MAYNTZ 1997, S. 115 ff.

Vgl. HILL 1997, S. 9.

Vgl. KGSt-Bericht Nr. 5/1993.

Vgl. HILL 1997, S. 68.

So z.B. der Titel des Berichts des friheren amerikanischen Vizeprasidenten GORE: ,Creating a
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soll,

e um eine Erhéhung der ,,Prozessorientierung®, mit der eine Delegation der Entschei-

dungsbefugnisse auf die Arbeitsebene verbunden sein soll,

e um die ,,Entfaltung der Mitarbeiterpotentiale” durch ,weitgehende Selbstorganisa-
tion“ mit dem Ziel eines unternehmerischen Verhaltens der Mitarbeiter als ,,Intrapre-

neure*,

e um ein ,Verwaltungsmarketing* zur Verstarkung der ,,Adressatenorientierung* und

zur Ermoglichung von Wettbewerb sowie

e um eine ,prégnante Fuhrung* per Kontraktmanagement mit deutlicher Trennung

zwischen Fiihrungsaufgaben und Fachaufgaben.®

Die zur Beschreibung des NSM dienenden Aussagen in den verschiedenen Berichten
der KGSt greifen zum Teil ebenfalls diese Terminologie auf.®* Es ware allerdings noch
genauer zu untersuchen, ob und in welchem Umfang mit dem NSM ein spezifisch auf
die Situation in Deutschland abgestimmtes System zur Modernisierung der
Kommunalverwaltung vorgeschlagen wurde, auf die Klarung dieser Frage kommt es

jedoch fiir den hier gegebenen Untersuchungszweck nicht an.

Government that works better and costs less®, vgl. KONIG 1995, S. 352.
Vgl. REINERMANN 1995, S. 91.
Die einschlagigen KGSt-Berichte sind im Literaturverzeichnis gesondert nachgewiesen.
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1.3 Methodisches Vorgehen

Insgesamt soll mit der geplanten Untersuchung ein Erkenntnisfortschritt auf dem Gebiet
der Verwaltungswissenschaft erzielt werden. Die bisherige Strategie zur Umgestaltung
der traditionellen Behorden zu ,Dienstleistungseinrichtungen* soll sowohl
konzeptionell als auch mit Blick auf die bislang erzielten Ergebnisse analysiert werden,
um daran ankniipfend die Madglichkeit zur Anwendung des Modells der ,,lernenden
Organisation® zu prifen und im Gesamtergebnis eine Antwort auf die Frage zu erhalten,
ob die ,,lernende Organisation“ bzw. eine Intensivierung des Organisationslernens eine

realistische Option fir eine Strategie zur weiteren Verwaltungsentwicklung darstellt.

Die bisherige Strategie, insbesondere das NSM und das zur Implementation gewahlte
Vorgehen, kdnnen den Berichten der KGSt entnommen werden, zu den Problemen und
Risiken der gewahlten Strategie liegen inzwischen einige Erfahrungsberichte vor.*
Dagegen liegt zur Prufung der Moglichkeiten fiur das Modell der ,lernenden
Organisation“ in der 6ffentlichen Verwaltung nur wenig verwertbare Literatur vor,* so
dass eine Primdruntersuchung im Praxisfeld winschenswert wére. Aus
arbeitsokonomischen Griinden muss jedoch an dieser Stelle eine Konzentration auf die
Erhebung erster Einschatzungen im Sinne einer Vorstudie vorgenommen werden.
Hierzu werden Experteninterviews mit Vertretern unterschiedlicher
Kommunalverwaltungen geflihrt. Um ein MindestmaR an Variabilitat zu gewahrleisten,
sollen Kommunen unterschiedlicher GroRenklassen aus unterschiedlichen L&ndern
beriicksichtigt werden. Die Untersuchung bezieht sich sachlich auf die deutsche
Kommunalverwaltung. In Deutschland wurden zu Beginn dieses Jahrhunderts 13844
Gemeinden gezahlt, hinzu kommen 323 Landkreise als Gemeindeverbédnde, lediglich
117 Gemeinden (Stadte) sind kreisfrei.”

% Insbesondere KGSt - Sonderinfo Nr. 1/2001; JANN u.a. 2004; aber auch GERSTLBERGER /

GRIMMER / WIND 1999; RAFFETSEDER 2001; BOHRET 2002.

Fir die noch vorzunehmende Literaturdurchsicht werden daher neben der insgesamt nur in geringem
Umfang vorliegenden speziellen Fachliteratur auch einige Studienhefte aus dem Studiengang ,Offent-
liches Management” mit dem Abschluss ,Master of Public Administration* der Universitat Kassel als
Quellen bertcksichtigt. Soweit Studienhefte als Quellen herangezogen wurden, erfolgte in der Schluss-
redaktion eine Aktualisierung auf die jeweils neueste Auflage der Studienhefte (in der Regel 04/2005).

Vgl. WEHLING / KOST 2003, S. 14 f.
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Ausgewahlt werden 4 Kommunalverwaltungen aus Hessen und 3 aus Niedersachsen:
Kassel, Baunatal, Immenhausen und Calden aus Hessen sowie Oldenburg, Nordenham
und Wardenburg aus Niedersachsen.*® Von einer repréasentativen Stichprobe kann weder
vom Umfang noch von der Struktur her die Rede sein, vielmehr handelt es sich um bei-
spielhafte Eindriicke aus dem Praxisfeld, die zur weiteren Hypothesenbildung geeignet

sein kdnnten.

Es ist also im Rahmen der Arbeit nur eine Vorstudie zur Klarung der Implementations-
bedingungen fir das Organisationslernen in Kommunalverwaltungen vorgesehen. Fir
eine umfassende Erhebung wirden sich dagegen mehrere Mdglichkeiten anbieten. Zum
einen konnte der Stand des Organisationslernens auf schriftlichem Wege differenziert
erhoben werden. Dies wirde voraussetzen, dass vom Konzept des Organisationslernens
bereits in nennenswertem Umfang Gebrauch gemacht wird. Hiervon kann aber nicht
ausgegangen werden. Eine andere Maoglichkeit bestdnde darin, bei den GroRstadt-
Verwaltungen als den tendenziell in Bezug auf die Reform fortschrittlichen Kommunen
die relevanten Einschatzungen und Einstellungen sowie gegebenenfalls bereits
unternommene Schritte und Versuche in Experten-Intensivinterviews zu eruieren. Dies
hatte den Vorteil, dass mehrjahrige ,,Reformerfahrungen” und der Sachverstand
professioneller ,,Reformer” beriicksichtigt werden konnten. Nachteilig wére die
Beschrankung auf Grofstadt-Verwaltungen, denn von den knapp 14000 Gemeinden
konnen lediglich die knapp 120 kreisfreien Gemeinden als typische Grol3stadt-
Verwaltungen angesehen werden. Fir die Mehrzahl der Gemeinden wirde folglich die

Frage nach der Ubertragbarkeit offen bleiben.

Um Verwaltungen mehrerer GroRenklassen zu erfassen, bleibt die Mdglichkeit, mit
Hilfe von Intensivinterviews Einschatzungen der ,,Reformbeauftragten” oder der
Verwaltungsleiter zu erkunden. Nachteilig ist dabei die notwendigerweise fehlende
Reprasentativitat der auszuwahlenden Gemeinden. Vorteilhaft ist dagegen, dass in
Bezug auf die GrolRenklassen prinzipiell das gesamte Spektrum erfasst werden kann. Da

die Anwendbarkeit des Prinzips der lernenden Organisation nicht auf bestimmte

% Einen Uberblick zu den Kommunen enthlt Anhang B, auf eine Beschreibung der Kommunen wird

verzichtet, da alle betreffenden Kommunen eine eigene Website mit den hier in Betracht kommenden
Angaben betreiben.
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GroRenklassen beschrankt werden kann,”” kommt diesem Gesichtspunkt der
ansatzweisen Erfassung des GroRRenspektrums die entscheidende Bedeutung zu. Es sind
daher fur die vorliegende Arbeit Intensivinterviews mit Vertretern von Gemeinden aus
unterschiedlichen GroRenklassen vorgesehen.®®* Um eventuell auch innerhalb der
GroRenklassen bestehende unterschiedliche Einschétzungen zu erfassen, werden aus
den berlcksichtigten GroRenklassen jeweils mindestens zwei Gemeinden in die

Stichprobe aufgenommen.*

Auf der Ubergeordneten Verwaltungsebene k&men als weitere Untersuchungsobjekte
auch die Landkreise in Betracht. In den Landkreisverwaltungen werden allerdings in
groRerem Umfang staatliche Aufgaben wahrgenommen, so dass allein aus diesem
Grund von insgesamt geringeren Gestaltungs- und Handlungsspielrdumen ausgegangen
werden kann. Untersuchungen in diesem Bereich erforderten also ein entsprechend
erweitertes Vorgehen, das wegen der beschrédnkten Untersuchungskapazitat aus

arbeitsokonomischen Griinden zurtickgestellt werden muss.

9 Vgl. KGSt-Bericht Nr. 8/1995.

Als Erhebungsinstrument fir die Experten-Interviews ist ein noch zu entwickelnder Interview-Leitfaden
vorgesehen.

98

% Als Interview-Partner kommen in den gréRBeren Gemeinden die Leiter der ,Reform-Gruppen“ in

Betracht, in kleineren Gemeinden ist eher an den jeweiligen Behérdenleiter zu denken.
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1.4 Aufbau der Arbeit

Im folgenden Kapitel 2 wird die Frage gepruft, ob nach dem Verlauf und dem Ergebnis
der aktuellen Verwaltungsentwicklung ein Bedarf zur Optimierung der Programme oder
der Prozesse erkennbar ist. Hierzu werden die wesentlichen Kennzeichen des NSM in
Kurzform unter Verwendung der Original-Materialien der KGSt beschrieben. Die we-
sentlichen Argumente fur die Einfihrung des NSM werden den KGSt-Veroffentlichun-
gen sowie der sonstigen verwaltungswissenschaftlichen Literatur entnommen. Aus der
Zusammenstellung verschiedener Erfahrungsberichte lasst sich erkennen, in welchem
Umfang das NSM praktiziert wird und welche Voraussetzungen fur die Einfiihrung und
den Betrieb des NSM sich als gunstig oder nicht so giinstig erwiesen haben. Einen zu-
sammenfassenden Erfahrungsbericht hat die KGSt verdffentlicht, der im Mittelpunkt
der Auswertung stehen soll. Abgeschlossen wird dieses Kapitel mit einer ersten
Bewertung der gewahlten Strategie sowie Hinweisen auf noch offene Fragen zum NSM.
In diesem Kapitel soll also die Frage beantwortet werden, ob sich angesichts des
Standes der Verwaltungsentwicklung Bedarf an einer ergdnzenden bzw. einer

alternativen Strategie abzeichnet.

Als Bezugspunkt fur eine Neu-Orientierung des Handelns der Kommunalverwaltung
und somit als Ergdnzung zum NSM konnte eventuell das Modell der lernenden Or-
ganisation in Erwédgung gezogen werden. Das Konzept der lernenden Organisation wird
in Kapitel 3 vorgestellt. Insbesondere wird dabei auf die Analogie zwischen dem

0 In  diesem

individuellen Lernen und dem Organisationslernen eingegangen.
Zusammenhang werden in Anlehnung an das kybernetische Modell die wesentlichen
Rickkopplungsinstrumente der lernenden Organisation beschrieben und erlautert. Die
von einer lernenden Organisation erwarteten Vorteile werden dargestellt und in Bezug
auf die dafuir notwendigen Voraussetzungen analysiert. Gegenstand dieses Kapitels soll
also die Frage sein, ob das Modell der lernenden Organisation grundsétzlich als Basis

einer entwicklungsforderlichen Strategie in Betracht kommen konnte.

100 | . . . . L
Hierzu werden als Quellen inshesondere auch die Studienhefte zum Kurs ,Lernen und Kommunikation

des Studiengangs ,Offentliches Management* mit dem Abschluss ,Master of Public Administration® der
Universitat Kassel (MINTKEN / SCHENK 2005) beriicksichtigt.
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Ob und gegebenenfalls in welchem Umfang eine Kommunalverwaltung dem Gedanken
der lernenden Organisation folgen kann, wird im vierten Kapitel untersucht. Hierzu
werden typische Lern- und Handlungsbedingungen in der 6ffentlichen Verwaltung und
die damit korrespondierenden Lernbedingungen fur das Organisationslernen analysiert.
Auf der Basis dieser Analyse kann abgeschatzt werden, ob sich das Konzept der
lernenden Organisation mit dem Modell des NSM oder vergleichbaren Reformmodellen
vereinbaren lasst. Beispielhaft erganzt werden diese Analysen durch die Aussagen aus
den Intensivinterviews mit leitenden Vertretern verschiedener Kommunalverwaltungen
zu den Maglichkeiten des Organisationslernens aus der Sicht der Verwaltungspraxis. In
diesem Kapitel soll also die spezielle Frage beantwortet werden, ob das Modell der
lernenden Organisation eine realistische Madoglichkeit zur Anwendung in der

Kommunalverwaltung darstellt.

Den Abschluss der Arbeit bildet eine zusammenfassende Darstellung zur Eignung der
lernenden Organisation als Option fiir Organisationen der 6ffentlichen Verwaltung. Un-
terschieden werden dabei zwei Félle: zum einen koénnte das Organisationslernen
punktuell als Kompensation einzelner Defizite des NSM oder vergleichbarer
Reformkonzepte praktiziert werden, zum andern wére eine Funktion des Konzeptes der
lernenden Organisation als Ubergeordnetes Leitbild fir das verwaltungspraktische
Handeln denkbar.
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2 Das Neue Steuerungsmodell fiir die deutsche Kommunalverwaltung

In diesem Kapitel soll die Frage beantwortet werden, ob sich angesichts des Verlaufs
und des Ergebnisses der aktuellen Prozesse der Verwaltungsentwicklung in den
Kommunen ein Bedarf zur Optimierung des Programms oder der Prozesse abzeichnet.
Die Frage soll am Beispiel des Neuen Steuerungsmodells untersucht und beantwortet
werden. Hierzu wird zun&chst in Grundzigen das Konzept des NSM einschlielich sei-
ner veroffentlichten Begriindung vorgestellt. Der Begriindung kann insbesondere auch
die seinerzeitige Problemdefinition entnommen werden, so dass bereits auf der
konzeptionellen Ebene eine erste Abschdtzung zur Passung zwischen der seinerzeit
wahrgenommenen Problemlage und dem NSM als Ansatz zur Problemldsung

vorgenommen werden kann.

Fur die mit dem NSM erzielte Wirkung ist das Konzept indes zwar eine notwendige,
jedoch keine hinreichende Bedingung. Erst mit der Umsetzung eines Konzeptes in die
realen Arbeitsabldufe kdnnen sich reale Ergebnisse einstellen. Da die Umsetzung kom-
plexer und offener Konzepte unter verschiedenen Bedingungen einen unterschiedlichen
Verlauf nehmen konnte, sind in einem zweiten Untersuchungsschritt die wesentlichen
Merkmale der Prozesse zur Umsetzung des Konzeptes zu beschreiben, um auf dieser
Grundlage die verschiedenen Ergebnisse des Umsetzungsprozesses beurteilen zu

kdnnen.

Schliel3lich ist fur die Beurteilung des Konzeptes auch der internationale Kontext von
Bedeutung, insbesondere bezliglich der seinerzeitigen Alternativen zum NSM. Der
internationale Kontext wird im Zusammenhang mit einer Gesamt-Beurteilung des

Konzeptes beleuchtet.
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2.1 Kennzeichen des Neuen Steuerungsmodells

Das Neue Steuerungsmodell wurde 1993 von der KGSt fiir die weitere Entwicklung der
deutschen Kommunalverwaltung vorgeschlagen.’®* Es sollte an die Stelle des herge-
brachten Modells (,,altes Steuerungsmodell®) treten, das von einigen Protagonisten des

NSM als ,,System organisierter Unverantwortlichkeit“*** bezeichnet wurde.

Vorangegangen waren seit etwa 1990 interne Sondierungen der KGSt zum ,,New Public
Management* und erste Veroffentlichungen.'® Zusammengefasst wurden seinerzeit von
der KGSt beachtliche Defizite in der kommunalen Praxis gesehen, die in dem Eindruck
gipfelten, ,,die kommunale Selbstverwaltung sei den Anforderungen ihrer Umwelt nicht

mehr voll gewachsen™,

Die KGSt hélt daher einen ,,Modellwechsel” im Steuerungssystem fir notwendig. Sie
begrundet ihre Auffassung im einzelnen mit Hinweisen auf verschiedene Defizite
(,,LUcken™) des bisherigen Systems, insbesondere mit dem Hinweis auf eine unzurei-

chende Ergebnisverantwortung der jeweiligen ausfiihrenden Stellen.*®

101 kGst - Bericht Nr. 5/1993.

192 bie Urheberschaft an diesem Ausdruck wird BANNER (ehemaliger Vorstand der KGSt) zugeschrieben,
vgl. SPITZER 1998, S. 336; WOLLMANN bezeichnet den Ausdruck als polemisch und sachlich nicht
gerechtfertigt, vgl. WOLLMANN 2002, S. 491 und 515.

103 \/g1. BANNER 1991; BANNER 2003.
104 KGst - Bericht 5/1993, S. 7.
105 v/g1. KGSt-Berichte 5/1993 und 8/1995.
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Auf die dargestellten Licken und Defizite des ,,alten Modells* soll mit dem ,,Neuen
Steuerungsmodell“ reagiert werden.'®® In der Konzeption dieses Modells wird auch an
das nach der niederlandischen Stadt Tilburg™” benannte ,,Tilburger Modell“ ange-
kntpft,"® mit dem in den Niederlanden Fihrungs-, Steuerungs- und Orga-
nisationsdefizite durch eine entsprechende Veranderung der Organisations- und Fih-
rungsstrukturen der Kommunalverwaltung nachhaltig beseitigt werden sollen.*®® In An-
lehnung an die gewerbliche Wirtschaft wurde in Tilburg zu diesem Zweck das Organi-
sationsmodell ,Konzern Stadt“ entwickelt. Wenn auch insbesondere wegen der
unterschiedlichen Kommunalverfassungen in den Niederlanden und in Deutschland die
Einzelheiten moglicherweise nicht in vollem Umfang Ubertragbar sein mogen, wird die
Grundlinie des ,,Tilburger Modells“ dennoch als transferfédhig betrachtet, um der
defizitaren Situation in vielen deutschen Kommunen begegnen zu kénnen. Das entspre-
chende von der KGSt vorgelegte ,,Neue Steuerungsmodell* lauft daher ebenfalls auf
den Aufbau einer unternehmensahnlichen, dezentralen Fuhrungs- und Orga-

nisationsstruktur hinaus.**

Die wesentlichen Bausteine des ,,Neuen Steuerungsmodells“ sind

e Definitionen der zu erstellenden Produkte,'**
e eine Verantwortungsabgrenzung zwischen Politik und Verwaltung,**

e die Fuhrung durch Leistungsabsprache statt durch Einzeleingriff (Kontraktmanage-

mentll3)1114

106 Vgl. im einzelnen KGSt-Bericht Nr. 5/1993.

107 Tilburg ist eine niederlédndische Grof3stadt mit ca. 160 000 Einwohnern.
198 \/gl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 24.

199 pas Modell wird in Tilburg bereits seit 1985 praktiziert; vgl. zum ,Tilburger Modell* z.B. KGSt-Bericht
Nr. 19/1992; BANNER 2003, S. 17.

10 v/gl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 3 und 13 f.
1 vgl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 20 f.

12 Vgl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 16 f. und 34; die Abgrenzung ist nicht unproblematisch, da in dem System
der kommunalen Selbstverwaltung das gewdhlte Vertretungsorgan als Bestandteil der Exekutive
betrachtet wird, nicht etwa im Sinne der parlamentarischen Form als ,.kommunale Legislative”; weitere
Probleme kdnnen sich aus der Stellung des direkt gewéahlten Blrgermeisters bzw. Oberbirgermeisters
im Verhaltnis zum Vertretungsorgan und zur Administration ergeben.

113 \serbindliche Absprachen Uber Leistungen zwischen politischer Leitung und Verwaltung einer Kom-

mune, vgl. KGSt-Bericht Nr. 19/1992, S. 42.
114 K Gst-Bericht 5/1993, S. 3, 17 und 34.
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e die dezentrale Gesamtverantwortung (Ressourcen- und Ergebnisverantwortung) im

Fachbereich,'*®

e eine zentrale Steuerung neuer Art und Instrumente zur Steuerung der Verwaltung
von der Leistungsseite her (Outputsteuerung), insbesondere auch mittels

Controlling.™*

Der Blick wird auf allen Ebenen der 6ffentlichen Verwaltung also stérker auf den ,,Out-
put” des Verwaltungshandelns gerichtet. Im Gegensatz zu der hergebrachten Steuerung
uber den Input (Ressourcen) sieht das ,,Neue Steuerungsmodell” daher eine Steuerung

117

uber den Output (Leistungen, Produkte) vor.

Die KGSt bezeichnet das Produkt als Kern der outputorientierten Steuerung und sieht
folglich den ersten Schritt zu ihrer Einfuhrung in der Definition und Beschreibung von
Produkten.'*® Ein Produkt besteht nach der Definition der KGSt aus einer oder mehreren
Leistungen, die auBerhalb der betrachteten Arbeitseinheit (verwaltungsintern oder ver-
waltungsextern) bendétigt werden.™ Zum Zwecke der Steuerung sollen die Produkte zu
Produktgruppen und diese wiederum zu Produktbereichen zusammengefasst werden,
damit den einzelnen Stufen (zum Beispiel Fachbereichsleitung, Verwaltungsspitze,
Politik) Daten auf unterschiedlichem Aggregationsniveau geliefert werden konnen.'*
Beispielhaft wird fir die Jugendhilfe die Kindertagesstatte als Produktbereich definiert;
zu diesem Bereich gehort die Produktgruppe ,,Platze im Kindertageseinrichtungen fur
Kinder von drei Jahren bis zum Beginn der Schulpflicht”; ein Produkt in dieser Gruppe
sind ,,Platze im Kindergarten mit Mittagsbetreuung”. Der gewinschte Output wird
quantitativ dadurch definiert, dass die zu erstellende Menge des jeweiligen Produktes

festgelegt wird."

15 v/gl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 3 und 17 ff.

116 v/gl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 3, 19 f. und 32 ff.

17 7y einem zusammenfassenden Uberblick Giber das NSM vgl. JANN 2005.

18 \/gl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 20 f.

119 v/gl. KGSt-Bericht 8/1994, S. 13; KGSt-Bericht 11/1995, S. 11 - 17.

120 v/gl. KGSt-Bericht 11/1995, S. 14.

121 yigl. STOBE 1998, S. 330 (mit Bezugnahme auf den KGSt-Bericht Nr. 9/1994).
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Die politische Fuhrung soll Uber das ,Was” entscheiden, die Verwaltung uber das
Wie” des ,Produktionsprozesses”.*** Allerdings ist fraglich, ob es sich in der Praxis
tatsdchlich um eine Aushandlung eines Kontraktes handelt oder um eine Anweisung zur
»Produktion” bzw. um eine Zuweisung von Ressourcen.™ Die fachliche Verantwortung
fir die Leistungserstellung und die Ressourcenverantwortung sollen zusammengefihrt
werden."* Hierzu dienen neben der organisatorischen Verdanderung insbesondere das
Verfahren der Budgetierung und das Kontraktmanagement. Budgetierung bedeutet die
Zuweisung von Ressourcen an eine organisatorische Einheit (z.B. Amt, Fachbereich)
zur eigenverantwortlichen Bewirtschaftung.'® Bei dem Kontraktmanagement handelt es
sich zundchst um eine Leistungsvereinbarung zwischen politischer Fihrung und
Verwaltungsfilhrung.” In diesem Rahmen gewinnt die Zielplanung hohe Relevanz.
Hier soll festgelegt werden, welche Produkte angeboten werden sollen bzw. miissen und
welcher Fachbereich welche Art von Leistungen erstellen soll. Daruber hinaus sind fur

die verschiedenen Produkte die Menge und die Qualitét festzulegen.

Die Fachbereiche erhalten also die Verantwortung fur Personal- und Sachmittel und ha-
ben Leistungen bzw. Produkte eigenverantwortlich zu erstellen. Sie haben die Qualitat
und Quantitat der erstellten Produkte im Rahmen des ,, Kontrakts” zu verantworten.
Hierzu sollen auf den jeweiligen Hierarchieebenen Zielvereinbarungen abgeschlossen

werden.*?’

Vgl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 35.

Vgl. HINTE 1998, S. 306 f.

Vgl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 18.

Vgl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 18 und 31 f. sowie KGSt-Berichte 12/1991 und 6/1993.
Vgl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 17.

Vgl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 17.
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Eine aufzubauende Kosten- und Leistungsrechnung soll fiir Transparenz sorgen.*”® Sie
kdnnte daneben auch als Grundlage fur die Entscheidungen dienen, inwieweit einzelne
Produkte neu in das ,,Leistungsangebot* aufgenommen oder aus dem ,,Sortiment” ge-
nommen werden sollen. Dadurch ergeben sich auch bezuglich der Kontrollfunktion
neue Anforderungen. So bedingt eine dezentrale Ressourcenverantwortung auch eine
regelmaRige Beobachtung (Berichtswesen) und Uberpriifung, damit eventuell
erforderliche Korrekturen frihzeitig vorgenommen werden kénnen (Controlling). Mit
dem Controlling soll kontinuierlich ein Vergleich zwischen Plandaten und der Reali-
sierung vorgenommen werden, um auf mogliche Abweichungen friihzeitig hinweisen zu
konnen.® Zusdtzlich konnen damit die Zielvereinbarungen Uberwacht werden.
Gegenstand dieser Uberwachung ist, ob die Produkte in vereinbarter Stiickzahl, Qualitat

und Durchlaufzeit erstellt und vereinbarte Kostendeckungsgrade erreicht werden.

In der Aufbauorganisation ist das NSM schon daran zu erkennen, dass Geschéftsbe-
reiche und Fachbereiche eingerichtet werden statt der herkémmlichen Dezernate und
Amter, wobei schon die Beflirchtung geduRert wird, dass ein Amt schnell in einen
Fachbereich umbenannt werden kénnte, ohne substantielle Anderungen vor-

zunehmen.**°

Das Leitbild des ,,Neuen Steuerungsmodells“ erfordert nach Ansicht der KGSt zu seiner
Umsetzung in die Praxis keine umfassende Rechtsédnderungen, sondern hauptsachlich
eine grindliche Auseinandersetzung der Kommunen mit den durch das Leitbild gegebe-
nen Anforderungen, d.h., die 6ffentliche Verwaltung misse bereit sein, sich ihrer Auf-
gabe als ,,0ffentliches Dienstleistungsunternehmen” zu stellen und sich mit diesen
Aufgaben zu identifizieren. Die Entwicklung misse darauf gerichtet sein, alle kommu-
nalen Aufgaben nach einheitlichen Grundsatzen, demokratisch und zugleich

wirtschaftlich, effektiv und abnehmerorientiert wahrnehmen zu kénnen.**

Das Neue Steuerungsmodell wird von der KGSt als Skizze bezeichnet, die gewisse

Mindestbedingungen und deren Zusammenwirken beschreibt. Mit dieser inhaltlichen

128 \/gl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 21 f.
129 7 den Einzelheiten vgl. KGSt-Bericht 15/1994.

130 GONSCHORREK 2000, S. 84.
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Offenheit soll es ermdéglicht werden, unter Berlcksichtigung der ortlichen Strukturen
und Bedurfnisse eine auf die jeweilige Kommunalverwaltung zutreffende Anwendung

des Steuerungsmodells zu entwickeln.*

Die KGSt betont angesichts der Kritik an der von ihr gewéhlten Bezeichnung ,,Dienst-
leistungsunternehmen Kommunalverwaltung”, die auch sie im nachhinein als ,nicht
ideal” bezeichnet,*** dass eine Kommunalverwaltung auch nach der Einfiihrung des
»Neuen Steuerungsmodells” entscheidende Unterschiede zu einem gewerblichen Unter-
nehmen aufweist, insbesondere die Gemeinwohlorientierung, die Verpflichtung zur
Durchsetzung des geltenden Rechts auch gegeniiber Widerstrebenden sowie der Primat

der politischen Steuerung.™*

2.2 Begrundung fur die Einfihrung des Neuen Steuerungsmodells

Das NSM wurde von der KGSt vorgeschlagen, daher sind fur die Untersuchung der ,,0f-

fiziellen* Begriindung ebenfalls primér die Verdffentlichungen der KGSt einschlagig.

Mit Blick auf die deutsche Kommunalverwaltung wurden von der KGSt als typische
Defizite der deutschen Kommunalverwaltung in dem Bericht von 1993 ,,Untersteue-
rungstendenzen im Management*, ,,Ubersteuerungseffekte bei der Aufgabenerledigung*
sowie fehlende Transparenz in Fragen der Wirtschaftlichkeit und Produktivitat angese-

hen 135

Als erstrebenswert gilt demgegentiber zur ,,Binnenmodernisierung“**® der Kommu-
nalverwaltung eine , Aufgabenerledigung, die sich auf zielorientierte Leistungsver-

einbarungen zwischen Politik und Verwaltung stitzt und auf der Grundlage zusam-

131 vigl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 14 und 35.

132 \/gl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 15.

133 KGSst-Bericht 10/1995, S. 9.

134 \gl. KGSt-Bericht 10/1995, S. 9 f.

135 Zusammengefasst nach PFISTER 1995, S. 46 f.

1% Neben der Binnenmodernisierung werden Strategien verfolgt, bislang 6ffentliche Aufgaben zur Erle-

digung in den gewerblichen oder gemeinnitzigen Bereich zu Uberflihren (,Privatisierung”, ,,Aufgaben-
kritik”).
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mengefihrter Fach- und Ressourcenverantwortung erfolgt“.**” Erganzend werden dazu
Instrumente, mit denen Leistungs- und Kostenzusammenhange aufgedeckt werden kon-
nen, sowie ein aussagefahiges Berichtswesen zur Kontrolle der Zielerreichung als not-
wendig erachtet.*® Allgemeine Zielvorstellungen sind die Erhéhung der Effektivitat™

und der Effizienz'*° sowie die Reduzierung der Haushaltsdefizite.

Bei den gebiindelten Defiziten handelt es sich nach Auffassung der KGSt im einzelnen

um

Licken in der Strategie der kommunalen Entwicklung (Strategiellicke),

Licken im Management des Verwaltungsbereichs (Managementlicke),

Licken in der Attraktivitat der offentlichen Hand als Arbeitgeber (Attraktivitats-

licke)

und um Probleme der Legitimitat der 6ffentlichen Verwaltung (Legitimitatsliicke).***

Die Strategiellicke soll sich im wesentlichen darin ausdriicken, dass eine mittelfristige
Planung (10 - 15 Jahre) der kommunalen Entwicklung derzeit durch die Politiker nicht
geleistet werde. Vielmehr sei eine Uberlastung der Hierarchiespitze durch Detailsteue-
rungsaufgaben zu konstatieren. Die kurzfristig orientierte Kommunalpolitik ziehe auf
langere Sicht eine schwere Belastung der kommunalen Haushalte und eine zunehmende
Handlungsunféahigkeit der Kommunen nach sich, z.B. uniiberlegte Investitionen sowie

daraus resultierende Folgekosten und hohe Zinsbelastungen.**

37 v/gl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 17-19; PFISTER 1995, S. 47.
138 \/gl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 32 - 35; PFISTER 1995, S. 47.

139 Effektivitat bezeichnet das Ausmalf3, in dem geplante Tatigkeiten verwirklicht und geplante Ergebnisse

erreicht werden (DIN EN ISO 9000: 2000-12).

140 Effizienz bezeichnet das Verhéltnis zwischen dem erreichten Ergebnis und den eingesetzten Ressour-
cen (DIN EN ISO 9000: 2000-12).

Vgl. KGSt Bericht 5/1993, S. 9 - 12.
142 /g1, KGSt Bericht 5/1993, S. 9.

141
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Managementliicken werden sowohl im direkten Verwaltungsbereich als auch bei Eigen-
und Regiebetrieben'*® gesehen, die im wesentlichen darauf zurtickgefihrt werden, dass
sich derzeit nachdrickliche Bemihungen zur Leistungsverbesserung weder fir die
organisatorischen Einheiten noch fiir die Beschaftigten lohnten, weil die Struktur der
Verwaltung keinen Anreiz zur Aufdeckung und Nutzung von Leistungsreserven biete.
Die Verantwortung fur die Gesamtpolitik, aber auch fur Kosten, Effizienz und
Effektivitat der einzelnen Fachleistungen liegt nach der herkdmmlichen Organisation
bei der Verwaltungsspitze und den zentralen Ressourceninstanzen (Querschnittsamter,
z.B. Kdmmerei, Personalamt). Diese erscheinen jedoch wegen ihrer Aufgabenferne und
der mangelnden Transparenz der Fachbereiche nur unzuldnglich in der Lage, die dem
birokratischen System zugeschriebenen Expansions- und Verschwendungstendenz ein-
zuddmmen. Die zentrale Verwaltung der Haushaltsmittel, d.h., die Trennung zwischen
Ressourcenverwaltung und Leistungserbringung, wird daher als wenig effizient angese-
hen. SchlieBlich seien die Informationen Uber den Bedarf an Leistungen, der bei den
Burgern besteht, durch die zu geringe Birgernahe nicht bzw. nur in beschranktem Male
vorhanden. Entsprechende Instrumentarien der gewerblichen Wirtschaft wie z.B.
Angebot- und Nachfrageregulierung tber den Markt, Marketing und Marktforschung,

wirden derzeit von Politikern und der Verwaltung noch zu wenig genutzt.***

Die Attraktivitatsliicke bezieht sich auf die Anziehungskraft der oOffentlichen Ver-
waltung als Arbeitgeber. Hierbei wird unterstellt, dass die Anforderungen an die
Qualifikation der Mitarbeiter tendenziell steigen. Hierzu gehoren u.a. Fahigkeiten wie
Gewdhrleistung eines qualifizierten Rechtsvollzuges, ausgepragtes Kosten- und
Wirtschaftlichkeitsdenken, flexible Leistungshaltung gegeniiber den Birgern. Dies
konnte jedoch im Widerspruch zur streng hierarchisch aufgebauten Organisation der
Verwaltung stehen, denn die betonte Hierarchie wird als Einschrdnkung fir die
Entfaltung von Kreativitdt und Verantwortungsbewusstsein der Mitarbeiter angesehen.
AuRerdem konnte sich der unmittelbare Zugriff der Politik auf die Stellenbesetzung in

der Verwaltung (,,Besitz des richtigen Parteibuches* oder andere sachfremd getroffene

143 Eigenbetriebe sind organisatorisch selbstandige Unternehmen ohne eigene Rechtspersonlichkeit,
durch die Gemeinden sich wirtschaftlich betéatigen. Regiebetriebe dienen dem gleichen Zweck, sind
jedoch organisatorisch nicht selbsténdig, vgl. NABMACHER / NABMACHER 1999, S. 101 f. und 164 ff.

144 vigl. KGSt Bericht 5/1993, S. 9 - 11.
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Personalentscheidungen) negativ auf die Motivation der Mitarbeiter und den Ruf der
Verwaltung auswirken. Die Folge konnte eine sinkende Attraktivitat des 6ffentlichen

Dienstes als Arbeitgeber sein.**®

Das Verhaltnis zwischen Birger und Verwaltung wird als zunehmend konflikttrachtig
angesehen (Legitimitatsliicke). Fir die Verwaltung resultiere daraus ein steigender
Legitimationsdruck. Insbesondere erwarteten Burger ein faires Preis-/Leistungsverhalt-
nis. Ein wichtiges Instrument der Legitimitatssicherung kénnte eventuell eine regelma-

Rige 6ffentliche Rechenschaftslegung in verstandlicher Form sein.**

Empirische Belege fir die behaupteten Liicken und fir den Umfang dieser Liicken wer-
den von der KGSt nicht mitgeteilt. Ob diese von der KGSt explizierten Begrindungen
tatséchlich die entscheidenden sind, oder ob letztlich ,,vor Ort* doch die chronischen
Haushaltsdefizite die entscheidende Ursache fiir die Bereitschaft zur Innovation darstel-
len, ist zundchst offen. Die Haushalte der Kommunen sind in den letzten Jahren auf-
grund gestiegener Belastungen der Kommunen durch die Sozialhilfe, durch Leistungen
an Asylanten und anderer kostenintensiver Aufgaben in Verbindung mit einer extensi-
ven Schuldenpolitik (z.B. Investitionen ohne genligende Beachtung der Folgekosten
u.d.)*" bei gleichzeitig sinkenden Steuereinnahmen der Kommunen stark belastet
worden, wobei diese Belastungen teils auf Entscheidungen des Bundes oder der Lander
zurlickgehen, teilweise aber moglicherweise auch als ,,hausgemacht” betrachtet werden
konnen.**® Moglicherweise konnte also die Haushaltslage eine groRere Triebkraft fur

Reformen darstellen als die proklamierten Defizite.

2.3 Voraussetzungen fir das Neue Steuerungsmodell

Das NSM stellt insgesamt ein komplexes Modell dar, mit dem die hergebrachte Struktur

der Kommunalverwaltung veréndert werden soll. Ob eine derartige Umwandlung

145 vigl. KGSt Bericht 5/1993, S. 11 f.

148 v/gl. KGSt Bericht 5/1993, S. 12.
47 vigl. NARMACHER / NABMACHER 1999, S. 247 ff.
148 \igl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 7 f.
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gelingt, kdnnte davon abhangig sein, dass die notwendigen oder zumindest zweckmalig
erscheinenden Voraussetzungen gegeben sind oder geschaffen werden. Derartige
Voraussetzungen kdnnen zum einen die Konzeption des zu implementierenden Modells
betreffen, zum andern aber auch die Implementationsstrategie und die Implementations-

bedingungen.

Von der Beachtung der relevanten Voraussetzungen kann mithin der Erfolg eines
derartigen komplexen Reformvorhabens abhéngen. Die Voraussetzungen auf der Ebene
der Konzeption und der Implementation von Reformprogrammen sollen daher
nachfolgend zu ,,Prifpunkten” verdichtet werden, mit denen das weiter unten zu
analysierende praktische Vorgehen zur Implementation des NSM verglichen werden
soll. Das Ergebnis dieses Vergleichs gibt Hinweise auf einen eventuellen

Optimierungsbedarf.

Betrachtet man das NSM als einen Vorschlag zur Optimierung der kommunalen Dienst-
leistungen, so wére also zum einen zu priifen, ob es sich bei dem Programm um einen
problemadéaquaten Vorschlag handelt, zum andern waren die Implementation dieses
Programms und der ,,Betrieb® des implementierten Programms zu priifen. Wegen der
moglichen  Dynamik des ,Kundenverhaltens* und der Variabilitait der
Rahmenbedingungen wéren diese ebenfalls in die Prifung einzubeziehen, indem auch
die Flexibilitat des Programms bzw. der Implementation bzw. des Programmbetriebs

vor dem Hintergrund variabler Kunden- und Umgebungsbedingungen einbezogen wird.

Es wird also zwischen der Programmebene und der realisierten Ldsung unterschieden.
In ahnlicher Weise unterscheidet LOFFLER die konzeptionelle Ebene von der
Implementationsebene. Wegen des Einflusses verschiedener politischer und
administrativer Akteure bei der Transformation einer Konzeption in konkrete
Modernisierungsmanahmen komme es bei der Implementation des gleichen Konzeptes

durchaus zu unterschiedlichen realisierten Losungen.**

149 vigl. LOFFLER 1997, S. 147 ff.
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Insbesondere bei komparativen Untersuchungen seien daher fir die Erklarung von
Ergebnissen eines Modernisierungsprozesses in verschiedenen Verwaltungen neben den
Stimuli verschiedene Makrovariablen des politischen Systems und des Verwaltungssy-
stems in Betracht zu ziehen.™ Dieser Zusammenhang wird von LOFFLER in einer

Grafik zusammengefasst:

Abb. 1:

Makrovariablen als Erklarungsfaktoren von Verwaltungsmodernisierung

Strukturvariablen

des ey

politischen Systems

Ergebnis
> und Wirkung
>

Stimuli

Strukturvariablen

des f—

Verwaltungssystems

vgl. LOFFLER 1997, S. 156.

Als Stimuli werden aufgefiihrt: Budgetdefizit, fehlende Mitarbeitermotivation, Kritik
von politischen Gruppen / politischen Parteien und Modernisierungsplan. Strukturelle
Variablen des politischen Systems sind demnach: Regulierungsmechanismus im
oOffentlichen Sektor, Reformpolitik. Als strukturelle Variablen des Verwaltungssystems
werden genannt: Form der Dezentralisierung, Verhéltnis zwischen zentraler und
kommunaler Ebene, Verhdltnis Staat - Gesellschaft, Verwaltungsrecht, Struktur und
Kultur des Offentlichen Dienstes, Dienst- und Haushaltsrecht.”* Diese Faktoren sind
von LOFFLER fir internationale Vergleiche zusammengestellt worden, sie kénnten
durch weitere Faktoren zum intranationalen Vergleich, wie in Deutschland der

Vergleich zwischen Landesverwaltungen oder zwischen Kommunalverwaltungen in

150 \/gl. LOFFLER 1997, S. 155 ff.
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verschiedenen Landern, eventuell erganzt werden. Auch erscheint eine Anwendung der
modellhaft dargestellten Uberlegungen auf ein Modernisierungsvorhaben wie dem

NSM nicht ausgeschlossen.

Waéhrend es sich bei einer Modernisierungsmalinahme in verschiedenen Verwaltungen
stets um ein und dasselbe Konzept handelt, hier z.B. das NSM, kénnen sich aus den von
LOFFLER beschriebenen Griinden im Rahmen der Implementation durchaus Unter-
schiede ergeben. Aus diesem Grund sind neben der Analyse eines Konzeptes fiir die Be-
schreibung und Beurteilung der erzielten Ergebnisse vor allem der Prozess und das Er-

gebnis der Implementation von Bedeutung.

Nach einer Definition von MAYNTZ ist mit Implementation ,,die Durchfiihrung bzw.
Anwendung der im Prozess der Politikentwicklung entstandenen Gesetze und anderen
Handlungsprogramme* gemeint."® Die Implementation ist in den Gesamtprozess

eingebettet, der von MAYNTZ in allgemeiner Form in einer Grafik dargestellt wird:

Abb. 2:
Phasen und Aktoren im politischen Prozess (MAYNTZ)

Externe soziale Gruppen Adressaten

Problemartikulation , Zieldefinition ) Programmentwicklung —>|mplementat\on —» Impact
(Problemtypen)

(Zieltypen) (Programmtypen)

Entscheidungstrager Regierung und Implementationstrager
Ministerialbiirokratie

in Anlehnung an MAYNTZ 1977, S. 55.

51 vgl. LOFFLER 1997, S. 156.

152 MAYNTZ 1977, S. 51.
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Nach dieser idealtypischen Darstellung folgt die Implementation auf die Programment-
wicklung. Beeinflusst wird das Gesamtergebnis (,,impact*) wahrend der Implementation
von den Adressaten und dem Implementationstrager. MAYNTZ unterscheidet 3 Haupt-
faktoren: Programm-Merkmale, die Implementationsstruktur und die Merkmale der

Adressaten.**

Nach den Ergebnissen der Implementationsforschung liegt ein ,,Programm® als notwen-
dige Voraussetzung fiir den VVorgang der Implementation allerdings ,,nur im Ausnahme-
fall“ als konkrete fassbare Einheit zu Beginn eines Implementationsprozesses vor.*>*
Manchmal handele es sich bei dem ,,Programm® ohnehin um ein ,,Konstrukt des For-
schers®, so dass eine Trennung zwischen Programmentwicklung und Implementation
fragwiirdig sei.” Auch konne beobachtet werden, dass sich Kréfte bzw. Akteure, die
sich wéhrend der Phase der Programmdefinition nicht hétten durchsetzen kénnen, wah-
rend der Implementationsphase erneut einzubringen versuchten, um dennoch Einfluss

auf die Ziele nehmen zu konnen.**®

Die Konsequenz aus diesen Ergebnissen ist, dass auf der einen Seite Forschungen zur
Wirkung politischen Entscheidungshandelns nicht auf einen Vergleich zwischen dem zu
einem bestimmten Zeitpunkt erzielten Ergebnis und den urspringlichen
Programmzielen beschrankt bleiben dirfen™ und andererseits auch die isolierte
Betrachtung von Implementationsvorgéngen ,,weder ein adéquates Kausalverstandnis
noch die addquate Erfassung der Folgen und Folgeprobleme der beobachteten
Vorgange* erlauben.”® Ob allerdings eindeutige GesetzmaRigkeiten zwischen den
Hauptfaktoren (Programm, Implementationsstruktur, Adressaten) nachgewiesen werden
kdnnen, erscheint angesichts der Komplexitdt und der Differenzierungen im

Untersuchungsbereich fraglich.™®

Vgl. REESE 1982, S. 41.

Vgl. MAYNTZ 1980, S. 4.

Vgl. MAYNTZ 1980, S. 9.

Vgl. BRINCKMANN 1979, S. 125.

Vgl. ELLWEIN 1978, S. 31 f.

Vgl. MAYNTZ 1980, S. 15.

159 Entsprechende Bedenken wurden schon friihzeitig formuliert, vgl. REESE 1982.

158
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Selbst wenn aufgrund der Implementationsforschung zwar keine exakten GesetzmaRig-
keiten bezulglich der Einflhrung des NSM formuliert werden koénnen, erweist sich
jedoch zumindest eine Unterscheidung der Voraussetzungen fur das NSM nach solchen
des Konzeptes (also des NSM-Programms) und nach Voraussetzungen fir die

Implementation des Programms als zweckmafig.

2.3.1  Voraussetzungen auf der konzeptionellen Ebene

Die Voraussetzungen fir die Konzeption des NSM kdnnten wegen der expliziten
Bezugnahme der KGSt auf den ,,internationalen Reformtrend“*® den allgemeinen
Voraussetzungen fir das New Public Management (NPM) entsprechen.*® Diese sind

von SCHEDLER / PROELLER in sechs Punkten zusammengefasst worden:

optimistisches Menschenbild,

¢ Notwendigkeit von Staat und Verwaltung,

o Effektivitat als Hauptproblem der Verwaltung,
e Modglichkeit des rationalen Managements,

e Uberlegenheit von Wetthewerb zur Forderung von Effektivitit und Effizienz,

e Lernfahigkeit von Politik und Verwaltung.'®*

Neben der Effektivitat als dem genannten Hauptproblem der Verwaltung kénnte aller-
dings auch die Effizienz des Verwaltungshandelns von &hnlicher Bedeutung sein.
Weitere Voraussetzungen konnten sich aus der Beschaffenheit des Programms selber
ergeben, z.B. die Realisierbarkeit, die interne Widerspruchsfreiheit oder die Passung
zwischen der bestehenden Problemkonstellation und dem zur Ldésung vorgeschlagenen

Programm.

180 \/g1. KGSt-Bericht 5/1993, S. 23 f.
181 Zu den wesentlichen Merkmalen des NPM vgl. Unterabschnitt 1.2 dieser Untersuchung.
162 \/91. SCHEDLER / PROELLER 2000, S. 41 - 46.
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Selbst wenn die Aufzahlung der Voraussetzungen unvollstdndig oder beziiglich des
einen oder anderen Punktes strittig sein sollte, wird doch erkennbar, dass bei einem
derart komplexen Programm wie dem NSM eine Reihe von Annahmen getroffen
werden und mehrere VVoraussetzungen erfullt sein missen, um die Erfolgsaussichten zu

erhdhen.

Fir eine erfolgreiche Reorganisation in der Offentlichen Verwaltung konnten ferner
Erfahrungen aus dem gewerblichen Dienstleistungs-Sektor von Bedeutung sein. Ange-
sichts der Bedeutung des Dienstleistungs-Sektors sind die dort vertretenen Bereiche u.a.
Gegenstand betriebswirtschaftlicher Untersuchungen.'®® Aus betriebswirtschaftlicher
Sicht liegt daher ein Vergleich des Verwaltungshandelns mit dem Erstellen
gewerblicher Dienstleistungen nahe.*®™ Die grundlegenden Zusammenhénge zum

Erbringen von Dienstleistungen sind daneben auch Gegenstand der Normung.

Nach DIN EN ISO 9000 ist eine Dienstleistung ,,das Ergebnis mindestens einer Tatig-
keit, die notwendigerweise an der Schnittstelle zwischen dem Lieferanten und dem

Kunden ausgefihrt wird und tblicherweise immateriell ist™.

Der ,Lieferant” bringt sein internes Potential mit der Nachfrage des ,,Kunden* zusam-
men, um in dem Leistungsprozess ein Ergebnis zu erzielen. Der ,,Kunde* bzw. dessen
Nachfrage wird als ,,externer Faktor“ bezeichnet. ,Lieferant” wére in diesem Fall die

oOffentliche Verwaltung, ,,Kunde* der Birger.

Das Zusammenwirken der internen Produktionsfaktoren mit dem externen Faktor ergibt

sich aus dem folgenden Schaubild:

183 vigl. z.B. CORSTEN 1997.

1o4 Vgl. ADAMASCHEK 1998; SCHEDLER / PROELLER 2000, S. 49 ff.
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Abb.3:

Erstellen von Dienstleistungen

Nachfrager
als externer Faktor

Ko_mblnatlon Lels_tungs- Dienst-
interner bereitschaft leistung
Produktions- kombiniert
faktoren |:> mit dem |:> als
Leistungs eét:I:tr:)ern immateriefles
bereitschaft Gut
Potential Prozel Ergebnis

nach MINTKEN / SCHENK 2005, S. 9; in Anlehnung an CORSTEN 1988.

Die Eignung eines Programms wie dem NSM konnte also differenziert nach den
Wirkungen in den Bereichen Potential, Prozess und Ergebnis untersucht werden. Fur
den Leistungsprozess und dessen Ergebnis sind sowohl das Leistungspotential des
»Lieferanten* als auch die Mitwirkung des ,,Kunden* von Bedeutung. Handelt es sich
bei dem ,,Lieferanten* um eine Behdorde, so ist diese in ihren Handlungen nicht in ahnli-
cher Weise frei wie ein gewerbliches Unternehmen, da eine Behorde als Teil der
oOffentlichen Verwaltung starker in die politischen und rechtlichen Rahmenbedingungen
eingebunden ist als ein gewerbliches Unternehmen.’® Auch unterscheidet sich das
Verhaltnis des Burgers als ,,Kunden* zum ,,Lieferanten Behorde* von dem Verhéltnis
eines privatrechtlich handelnden Kunden zu einem gewerblichen Betrieb als
»Lieferanten*. Gemeinsamkeiten zwischen dem gewerblichen ,,Kunden / Lieferanten-
Verhéaltnis“ und der Beziehung zwischen Birger und Behorde konnten in der

Gestaltung der Leistungsprozesse bestehen.
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Fur eine Optimierung des behordlichen Handelns sind also auch nach dieser Modell-
Darstellung mehrere Faktoren aus unterschiedlichen Bereichen zu erkennen. Zum einen
durfte die Qualitat des vorgeschlagenen Optimierungsprogramms als Teil des Potentials
der Dienstleistungs-Organisation bedeutsam sein, dies betrifft die Realisierbarkeit und
die Widerspruchsfreiheit. Zum andern erscheinen die Umsetzung (Implementation) und
der Betrieb des optimierten Programms wahrend der Leistungsprozesse einschlie3lich

deren Ergebnisse erfolgskritisch.

Fir den Gesamterfolg stellen die Voraussetzungen auf der konzeptionellen Ebene aller-
dings noch keine hinreichende Bedingung dar, weitere Voraussetzungen sind auf der

Ebene der Implementation erforderlich bzw. férderlich.

Festzuhalten bleiben als Prufpunkte fur den hier gegebenen Untersuchungszweck aus

dem Bereich der Konzeption die Fragen nach

der Passung zwischen der Problemkonstellation und dem Lésungsvorschlag,

¢ Hinweisen auf eine Berticksichtigung oder Vernachlassigung der

Grundvoraussetzungen zum NPM,
e Widerspriichen zwischen den verschiedenen Bestandteilen des Programmes,
e Anzeichen fiir Probleme der Realisierbarkeit von Programmteilen,

e Hinweisen auf geh&ufte Probleme des Programms in bestimmten Teilbereichen der

Kommunen als ,,Dienstleistungs-Lieferanten” wie Potential, Prozess oder Ergebnis.

185 vigl. MAYNTZ 1997, S. 211 ff.
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2.3.2  Voraussetzungen auf der Implementations-Ebene

Die Voraussetzungen auf der Implementations-Ebene betreffen insbesondere die perso-
nelle und die strategische Seite des Vorgehens.™® Auch die Voraussetzungen auf der
Implementations-Ebene sollen im Anschluss an die folgenden differenzierten
Darstellungen zu Prifpunkten verdichtet werden, um auf diese Weise einen Mal3stab fir

die Beurteilung des VVorgehens der KGSt zu gewinnen.

Nach DIN EN 1SO 9004 hat jede Organisation interessierte Parteien, die jeweils be-
stimmte Erfordernisse und Erwartungen aufweisen. Dazu gehdren Kunden und Endab-
nehmer, Personen in der Organisation, Eigentimer bzw. Investoren, Lieferanten und

Partner, sowie die Gesellschaft als betroffene Offentlichkeit.*®

Fur Reformvorhaben kénnen bereits innerhalb einer Arbeitsorganisation mehrere Perso-
nengruppen unterschieden werden. Betroffen von der Reform sind die Beschaftigten,
einige Beschaftigte beteiligen sich aktiv an der Gestaltung der Reform (,,Beteiligte”),
weitere Rollen sind z.B. die Projektleitung und die Lenkung des Gesamtprozesses, z.B.
durch die oberste Leitungsebene der Organisation. Weitere Funktionen sind denkbar,
die sich zum Teil begunstigend (,,Forderer), zum Teil verzdgernd (,,Bremser)

auswirken konnen. Die nachfolgende Grafik soll dazu einen Uberblick liefern.

186 pie Darstellungen in diesem Unterabschnitt sind auszugsweise bereits in EMDE / REESE 2005 als

Lehr- und Studienmaterial veroffentlicht.
167 DIN EN I1SO 9004: 2000-12, S. 23.
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Abb. 4:

Personen im Reformprozess

Personen und Gruppen in Reformprozessen

Reformvorhaben und Modifikation

(Beschluss durch politische Gremien)

Personalrat
Frauenbeauftragte REEORMEN Schltsselpersonen
Gleichstellungsbeauftragte

Machtpromotoren

Prozesspromotoren

Fachpromotoren

Beziehungspromotoren
> Personal < ?

Betroffene / \ o
\

Negative Positive Weder +/- Negative Positive Weder +/-
Meinung Meinung Meinung Meinung Meinung Meinung

eigene Darstellung, in Anlehnung an DIN EN ISO 9004

Wie das obige Modell zeigt, lassen sich die Angehorigen einer Organisation (z.B. Ver-
waltung), die ein Reformvorhaben in die Praxis umsetzen will, in drei rollenspezifische
Gruppen unterteilen, wobei personell und funktionsbezogen Uberschneidungen denkbar
sind. Als erstes sind als eine der Untergruppen aller Verwaltungsangehérigen die Be-
troffenen einer Reform zu benennen, die sich in beteiligte und unbeteiligte Personen un-

terteilen lassen.*®®

Diese beiden Gruppen konnen jeweils weiter spezifiziert werden nach Personen, die

dem Reformprozess positiv gegenuberstehen, die eher eine negative Einstellung zu dem

188 bie Deutsche Gesellschaft fiir Evaluation definiert im Zusammenhang mit der Evaluationsforschung
.Beteiligte* als Personen, die in bezug auf einen Evaluationsgegenstand eine aktive Rolle spielen, und
.Betroffene” als insbesondere Personen mit wenig Einfluss, vgl. Deutsche Gesellschaft fir Evaluation
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Vorhaben vertreten und solchen Personen, die sowohl im Bereich der Beteiligten wie
auch der Unbeteiligten dem Reformvorhaben gegentber weder positiv noch negativ

eingestellt sind.

In einer zweiten Gruppe kénnen die Interessenvertreter verschiedener innerorganisatori-
scher Zusammenschlisse, z.B. Mitglieder des Personalrates, die Frauenbeauftragte, eine
Vertretung flr Gleichstellungsfragen, usw. zusammengefasst werden. Diese Personen-
gruppen werden auch bei der Implementierung von Reformprozessen die Rechte und
Interessen der Organisationsangehdorigen vertreten und konnen, aufgrund der gesetzlich

festgelegten Mitbestimmungsrechte, auch Einfluss auf die Reformprozesse nehmen.

In der dritten Gruppe sind die sogenannten ,,Schlisselpersonen® der Innovation zusam-
mengefasst. Als Schlusselpersonen werden nach HAUSCHILDT und SCHEWE die ver-
schiedenen Promotoren genannt.*® Promotoren sind nach WITTE Personen, die einen
Innovationsprozess aktiv und intensiv férdern.'” ,,Mit ihrem aktiven Eintreten fir die
Innovation und mit ihrem spezifischen Beitrag zum Gelingen der Innovation unterschei-
den sich diese Personen nachhaltig von anderen Personen, die ebenfalls in einem
Innovationsprozess aktiv werden.“*"*  Zumindest durch ihre erhohte Aktivitat
unterscheiden sich Schllsselpersonen von den dbrigen am Innovationsprozess
beteiligten Personen. Es werden durch diese Aktivitaten Leistungsbeitrage erbracht, die
einen Innovationsprozess zu einem erfolgreichen Abschluss fiihren kdnnen. Um einen
Innovationsprozess voranzutreiben, stutzen sich die Schlusselpersonen dabei auf
verschiedene Machtquellen, die sie zur Ausiibung ihrer Rolle bendtigen bzw. die sie

172

durch Ausiibung ihrer Rolle gewinnen.

Daneben erwdhnt HAUSCHILDT sog. Gatekeeper. Ein Gatekeeper ist nach
HAUSCHILDT ,,ein soziometrischer Star im Informationsnetzwerk. Er unterhélt Kon-
takte zu Universitaten und Forschungseinrichtungen auRRerhalb der Unternehmung. Er

kennt die Fachliteratur und die Forschungstrends. Er publiziert und patentiert intensiv ...

2002, S. 14 FN 9.
Vgl. HAUSCHILDT / SCHEWE 1999, S. 170 ff.
170 vigl. WITTE 1999, S. 15.

1"t HAUSCHILDT / SCHEWE 1999, S. 161.

72 \i91. HAUSCHILDT / SCHEWE 1999, S. 163.

169
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Er vermittelt Kontakte zwischen den Projektteams.“*”® Ein Gatekeeper (ibernimmt eine
Uberaus wichtige Funktion im Schnittstellenmanagement.'” In einer anderen

Terminologie werden die Schliisselpersonen als ,,Change Agents“ bezeichnet.'”

2.3.2.1 Promotoren als Schlusselpersonen

Die spezifischen Leistungsbeitrage der Promotoren werden in Form einer Arbeitsteilung

zwischen verschiedenen Rollen bzw. Personen beschrieben.'’®

Abb. 5:

Beitrage der Promotoren im internen Innovationsprozess

Beitrage des Machtpromotors

Freigabe von S Strategische Uberwindung von
Zielbildung y "™
Ressourcen Sicherung Oppositionen
Initiative

Beitrage des Prozesspromotors

Test auf Zerlegung der Zusammenfiithrung Motivation,
. Gesamtprozes - der Teilprozesse,
Betroffensein, S .
se inTeilprozesse Erklarung,
Problem - : Zieldetaillierung, A
definition Bestimmung von Instruktion,
Reihenfolgen und Konfliktmanagement
Terminen Werbung

Beitrage des Fachpromotors

Quelle: HAUSCHILDT 1997, S. 171.

Alternativen- Eigentliche Endgiiltige
generierung Problemlésung Realisierung

In dieser Darstellung nach HAUSCHILDT werden drei Rollen bzw. Personen unterschie-

den: der Machtpromotor, der Fachpromotor und der Prozesspromotor.

3 HAUSCHILDT 1997, S. 111.

7% \igl. HAUSCHILDT 1997, S. 111.
7% Diese Bezeichnung verwenden u.a. KANTER und CANTERUCCI.
176 pie Arbeitsteilung wird durch empirische Forschung bestatigt, vgl. HAUSCHILDT 1997, S. 167.
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In einer anderen Darstellung wird zusétzlich noch die Rolle des Beziehungspromotors
vorgesehen. Im Mittelpunkt dieses Promotoren-Modells steht die erfolgreiche Innova-

tion.

Abb. 6:

Promotoren - Modell

Machtpromotor

Erfolgreiche

Prozel3promotor )
Innovation

Beziehungspromotor

Fachpromotor

Quelle: MINTKEN, zit. n. EMDE / ENDERLEIN 2005, S. 7.

Die einzelnen Promotoren nehmen nach HAUSCHILDT und CHAKRABARTTI folgende

Funktionen wahr:*""

e Machtpromotor
Der Machtpromotor verfigt ber die Ressourcen, um den Entscheidungs- und
Durchsetzungsprozess der Innovation zu ermdglichen. ,,Er entscheidet Gber Budgets,
uber Kapazitatszuweisungen, Uber Personalfreistellung zugunsten der Innovation.
Der Machtpromotor hat Ubersicht, kennt die Strategien der Gesamtunternehmung,
hat eine langfristige Perspektive“'’®. Er ist ein ,,Macher“, er kann sein Zusagen
einlésen und sein Wort gilt. Er besitzt genligend Macht, um die Opposition zu
blockieren oder in seinen Augen konkurrierende Projekte zurlickzustellen. Als
Mitglied oder Vorsitzender der Geschéaftsfiihrung verfugt er in der Regel iber hohes

hierarchisches Potential.

17 \igl. HAUSCHILDT / CHAKRABARTTI 1999, S. 78 m.w.N.
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Fachpromotor

Der Fachpromotor ist der Trager des ,,Objektspezifischen Fachwissen“. Man kann
ihn als Erfinder, Ideentrdger oder als kreativen Genius bezeichnen. Er besitzt das
notige technologische Know-how. Das Benennen moglicher Alternativen ist flr ihn
kein Problem. Ihm sind die inneren Gesetzméaligkeiten, die Leistungspotentiale und

die Begrenztheiten der neuen Produkte oder Verfahren bekannt.

Prozesspromotor

,»Der Prozesspromotor verknupft. Er hat Organisationskenntnis. Er weil3, wer von der
Innovation betroffen sein kdnnte. Er stellt die Verbindung zwischen dem Fachpro-
motor und dem Machtpromotor her. Er ist in der Lage, die Sprache der innovativen
Technik in die Sprache zu Ubersetzen, die traditionell in der Unternehmung gespro-
chen und verstanden wird. Er wirbt fiir das Neue. Er kann aus der Idee einen Akti-
onsplan entwickeln. Er hat diplomatisches Geschick und weil3, wie man

unterschiedliche Menschen individuell anspricht und gewinnt.“*"

Beziehungspromotor
Ein Beziehungspromotor versucht spezielle Barrieren in der Kooperation mit exter-
nen, autonomen Partnern zu Uberwinden.™® Er wird somit in dem inter-organisationa-

len Umfeld einer Behorde tatig.

2.3.2.2 Die Rolle der Change Agents

Teilweise wird in der einschlégigen Literatur

181 erganzend oder alternativ zum Promoto-

ren-Modell der Begriff ,,Change Agent* zur Bezeichnung von Personen oder Gruppen

verwendet, die mit der Durchfuhrung und Umsetzung von Reformprozessen befasst

sind. Er umfasst damit ebenso andere Bezeichnungen fur diese Aufgaben, wie Change

Manager, Change Leader oder auch Projektleiter. Change-Prozesse und Change-

Projekte sind in den USA zum festen Bestandteil in der Entwicklung vieler

178

179

180

181

HAUSCHILDT / CHAKRABARTTI 1999, S. 78 m.w.N.
HAUSCHILDT / CHAKRABARTTI 1999, S. 78 m.w.N.
Vgl. HAUSCHILDT 1997, S. 184.

Vgl. KANTER 1999.
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Verwaltungen geworden.*® Die Implementierung des NSM in Deutschland stellt einen
vergleichbaren Wandel dar,’®® so dass die Rolle von Change Agents bedenkenswert

erscheint.

Freilich tritt der gewunschte Erfolg nicht bei jedem Change-Vorhaben ein. Die
Ursachen hierfir kénnen nach der Darstellung von KANTER vielféltiger Natur sein.
Maogliche ,,Bremsklotze* sind z.B. plotzlich eintretende Veranderungen der externen
Rahmenbedingungen, inkonsequente Umsetzung, unzureichende Ressourcen oder
interne Widerstande der Betroffenen. Die Folge gescheiterter Change-Projekte kann
uber das Nichterreichen der urspringlichen Zielsetzung hinaus gehen. Es besteht sogar
die Moglichkeit, dass die negative Motivations- und Signalwirkung auf die direkt und
indirekt betroffenen Personen von nachhaltiger Bedeutung fir die Verwaltung sein
kann. Innerhalb des Change-Teams konnte sich Frustration Uber das eigene Scheitern
oder auch Uber unzureichende Unterstiitzung ausbreiten. Dies konnte u.U. das
Engagement bei Einzelnen beeinflussen, sich an spateren Veranderungsinitiativen
erneut zu beteiligen. Auch in den betroffenen Bereichen wirden die Mitarbeiter neuen
Initiativen moglicherweise eher skeptisch gegentberstehen. Weitere Projekte kdnnten
gerade bei einer defizitiren Kommunikation schnell als ,neue Marotten des

Managements* angesehen werden, die auBer mehr Arbeit nicht viel Nutzen bringen.*®*

Angesichts der moglichen Probleme und Risiken bei Change-Projekten kdnnte dem
Change Agent eine entscheidende Bedeutung zukommen. Die F&higkeiten des fir die
Umsetzung des Change-Vorhabens Verantwortlichen kénnten folglich erheblichen Ein-
fluss auf Erfolg oder Misserfolg und das Ausmall moglicher unerwinschter
Nebeneffekte haben.

182 Vgl. www.pfdf.org/leaderbooks/121/summer99/kanter.html, Zugriff am 09.08.2004

183 Fast alle Mitglieder des Deutschen Stadtetages flihren das NSM ein, vgl. JANN 2005, S. 80;
KUHLMANN 2004, S. 377.

184 Vgl. KANTER, http://search.eb.com/women/articles/Kanter Rosabeth _Moss.html, Zugriff am
09.08.2004.
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Das jeweilige Anforderungsprofil fiir einen erfolgreichen Change Agent orientiert sich
an der konkreten Situation in der Verwaltung (Verwaltungskultur, strategische
Bedeutung und Ausmal des Projektes, Akzeptanz des Projektes, Zeitrahmen,
Ressourcen, etc.). Je nach der konkreten Situation sind nach den Empfehlungen von
KANTER z.B. eher die Qualifikationen eines guten Projektmanagers gefragt, der flr
einen reibungslosen und schnellen Ablauf sorgt, oder die Fahigkeiten einer
Uberzeugenden Fuhrungskraft, die in der Lage ist Menschen flr ein Vorhaben zu

begeistern.*®

Change Leader werden von CANTERUCCI*® auf finf Niveaustufen definiert. Seine
Systematik erscheint auch auf Change-Projekte mit unterschiedlicher Bedeutung Uber-
tragbar, obwohl CANTERUCCI hauptsachlich von individuell zunehmenden Féhigkeiten
und Qualifikationen ausgeht. Fir die Leitung einer unternehmensweiten Umstrukturie-
rung werden in jedem Fall andere Qualifikationen benétigt als fur die Verantwortung
eines bereichs- und funktionsbezogenen klar abgegrenzten Projektes.'®” Diese
Systematik konnte eventuell auch Anregungen zur Férderung von Reformprozessen in

der deutschen offentlichen Verwaltung liefern.

185 Vgl. KANTER http://search.eb.com/women/articles/Kanter Rosabeth Moss.html, Zugriff am
09.08.2004.

CANTERUCCI gilt als ein Griinder der amerikanischen ,Transition Managament Advisors", vgl.
CANTERUCCI www.corpchange.com/fromthefounder/fromthefounder.cfm, Zugriff am 09.08.2004

Vgl CANTERUCCI, Jim: Are You a Change Leader?, verfigbar unter
http://www.corpchange.com/archives/article_archives/al9 _are_you_a_change_leader/
al9_are_you_a_change_leader.html; Link geprift am 09.08.2004

186

187
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Tab. 1

Levels

of Change Leadership Skills nach CANTERUCCI

Level

Verhaltensweise

Anwendung

Akzeptiert die Notwendigkeit der Veranderung, kom-
muniziert und verteidigt diese innerhalb des Unter-
nehmens, schafft eine offene und aufnahmefahige At-
mosphare.

Kleinere Veréanderungsin-
itiativen mit klaren Vorga-
ben.

Definiert und initiiert Veranderungen, erkennt Bedarf fir
Veranderungen und identifiziert Ansatzpunkte zur
Verbesserung von Prozessen und Gewohnheiten.

Lokal oder funktional be-
grenzte Change Projekte.

Leitet die Veranderungen, gibt auf Basis der iberge-
ordneten Unternehmensziele eine Vision fir die Ver-
anderungen vor und gewabhrleistet ihre Kommunikation
zu allen Beteiligten, richtet vorhandene Anséatze an-
hand der neuen Aufgaben aus, initiiert die Neugestal-
tung von Ablauf- und Aufbauorganisationen, von Qua-
lifikationsprofilen, etc.

Umsetzung einer zentralen
Vision in konkrete
Veranderungsinitiativen
und unternehmensweite
Kommunikation.

IV |Leitet komplexe Verénderungen, beriicksichtigt die Bewirkt Verdnderungen
kulturelle Dynamik des Unternehmens sowie vorhan- mit hohem Transformati-
dene Wertvorstellungen, entwickelt strategische An- onscharakter.
satze, gleicht die realen Optionen mit dem erwarteten
Ergebnis ab.

V | Stellt den Status Quo offentlich in Frage, indem er ihn Kann ganze Unternehmen

mit der Zielvorstellung bzw. der Vision vergleicht, I6st
auch bewusst Krisen aus um weitreichende Verande-
rungen voranzutreiben, plant und initiilert Veranderun-
gen, transformiert die Organisation.

revolutionieren.

Fur die hier untersuchte Einflhrung des NSM waére Level IV bzw. V einschlagig. Zur

Erh6hung der Erfolgsaussichten fir den Einflihrungsprozess mdussten daher die

betreffenden Projektleiter als Change Agent Uber die entsprechenden Fahigkeiten von

Level IV bzw. V verfligen. Unabhdngig vom Zusammenhang des Verdnderungs-

projektes ist nach CANTERUCCI stets die Fahigkeit notwendig, alle Beteiligten und

Betroffenen in angemessenem Umfang einzubeziehen und ihre Unterstiitzung fur das

Projekt zu gewinnen.

Neben fachlicher Kompetenz als Basis fur Glaubwirdigkeit und Akzeptanz ist ferner

eine hohe Auspragung der eher ,,weichen“ Faktoren notwendig, die auch unter dem
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Begriff ,,emotionale Intelligenz* zusammengefasst werden. Insbesondere gehéren dazu
Kommunikationsfahigkeit und die F&higkeit, Meinungen und Bedenken anderer aufzu-
nehmen und zu berlcksichtigen. Diverse Einflussfaktoren missen nach CANTERUCCI
in Change-Projekten zusammengefihrt werden. Nicht nur die Grinde und Ziele der
Change-Initiative sowie die vorhandenen Gegebenheiten im Unternehmen gehdren
dazu, sondern auch bestehende Einstellungen, Werte, Handlungs- und Sichtweisen der
Menschen (Unternehmenskultur). Gerade auch Teile dieses kulturellen Rahmens
werden meist durch die Veranderungsprojekte in Frage gestellt. Es ist jedoch zu
befiirchten, dass vor allem bei wertebezogenen Elementen Widerstdnde gegen die
Veranderungen entstehen. Somit hangt der Erfolg solcher Projekte noch wesentlich
starker von der Akzeptanz und aktiven Mitwirkung der Betroffenen ab, als dies bei eher
technischen Innovationen der Fall ist. Diese Akzeptanz zu schaffen, um die
Veranderung mit und nicht gegen die Menschen umzusetzen, ist nach CANTERUCCI die

Aufgabe des Change Agents.'®®

In dhnlicher Weise haben BUCHANAN und BODDY auf der Grundlage einschléagiger
Studien Uber die wahrgenommene Effektivitdt von Change Agents die wichtigsten
Kompetenzen fiir diese Aufgabe zusammengestellt.®® Auch diese spiegeln die hohe

Bedeutung der ,,weichen® Faktoren wider.

Die hohe Bedeutung der Schlusselpersonen wie Promotoren und Change Agents kann
ambivalent beurteilt werden. Zum einen bieten sich aufgrund dieser Erkenntnis Ein-
griffsmdglichkeiten zur Optimierung der Prozesse, indem geeignete Schliisselpersonen
beauftragt werden. Zum andern wird das Gelingen des Prozesses von diesen Schlussel-
personen abhangig, die Abhéngigkeit des Organisationserfolgs von der personellen
Konstellation enthalt jedoch Risiken, zumindest fur den Fall des vorzeitigen

Ausscheidens von Schlusselpersonen.

Wahrend sich die Uberlegungen zu den Schliisselpersonen auf einen zahlenmaBig eher

geringen Anteil der Beschéftigten beziehen, betrifft die Forderung nach ,,Mitarbeiterbe-

188 Vgl CANTERUCCI, Jim: Are You a Change Leader?, verfiigbar unter
http://ww.corpchange.com/archives/article_archives/al9_are_you_a_change_leader/
al9_are_you_a_change_leader.html; Link geprift am 09.08.2004

189 BUCHANAN / BODDY 1992, deutsche Ubersetzung: RECKLIES Dagmar, unter
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teiligung“ das gesamte Personal.*® Als Zielsetzung wird dabei das ,,Empowerment* der
Mitarbeiter verfolgt,’** damit neben einer Partizipation am Reformprozess' auch zur
Erledigung der Sachaufgaben und zur Weiterentwicklung im eigenen Arbeitsbereich ein
weitgehend autonomes Handeln am Arbeitsplatz ermdglicht werden kann.** Die
entsprechende Qualifizierung der Beschéaftigten kann zwar ebenso wie die Bereitschaft
der Beschaftigten zur Partizipation mit Problemen verbunden sein, die aber als

Uberwiegend losbar eingestuft werden.***

Insgesamt ergibt sich aus dieser Zusammenstellung von Voraussetzungen auf der
Implementationsebene die Notwendigkeit zur Prifung der folgenden Punkte und

Fragen:

wurden Beteiligte und Betroffene zureichend in den Prozess einbezogen?
e wurden die Interessenvertreter zweckmalig beteiligt?

e wurden geeignete Schliisselpersonen (Promotoren, Change Agents) beauftragt bzw.

einbezogen?

e wurde die Abhédngigkeit des Prozesses von den Schlusselpersonen reduziert?

2.3.3  Die Bedeutung der Implementationsstrategie

Verallgemeinernd lassen sich die Ergebnisse der Erkenntnisse zum Verlauf und
Ergebnis eines Implementationsprozesses zu einem Innovations-Modell biindeln, das
wechselseitige Beziehungen zwischen den Elementen ,,Ziele des Programms und der

Akteure®, ,,methodisches Vorgehen zur Implementation®, ,,Ausgangslage der beteiligten

www.themanagement.de, Zugriff am 09.08.2004.
Vgl. STOBE-BLOSSEY 2005, S. 280 ff.

191 v/gl. STOBE-BLOSSEY 2005, S. 280.
192

190

Partizipation bedeutet in diesem Zusammenhang die Uber die unmittelbare Erledigung der
Sachaufgaben hinausgehende organisierte Mitwirkung der Mitarbeiter an der Verwirklichung der
Organisationsziele, vgl. EPSKAMP u.a. 2001, S. 134.

vgl. STOBE-BLOSSEY 2005, S. 287.
19% vigl. STOBE-BLOSSEY 2005, S. 289.

193
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Akteure” und den ,,Ruckkopplungen bericksichtigt. Mit diesen Elementen werden die

wesentlichen Komponenten einer Implementationsstrategie erfasst.

Abb. 7:

Innovationsmodell

Z
|\/| A Z ... Ziele des Programms und der Akteure
M ... methodisches Vorgehen zur Implementa-
tion
R A ... Ausgangslage der beteiligten Akteure
R ... Ruckkopplungen

Mit den Zielen des Programms und der Akteure sind sowohl explizite Ziele des Pro-
gramms als auch explizite und implizite Ziele der Akteure in den verschiedenen Stadien
des Implementationsprozesses gemeint. Das methodische VVorgehen betrifft strategische
und taktische Varianten wie z.B. ,jtop down* oder ,bottom up* Strategie. Relevante
Faktoren der Ausgangslage der Akteure sind deren Fahigkeiten und deren Motivation
zur Implementation. Ruckkopplungen sind formale oder informelle Schritte, um
aufgrund vorlaufiger Ergebnisse Uber weitere Schritte zur Optimierung datenbasiert

entscheiden zu konnen.

Mit Hilfe des Innovationsmodells kénnen die Einzelfaktoren und Bedingungen flr
gelingende Innovationen, die in neueren Berichten zur Evaluation der

Verwaltungsreform™®

genannt werden, systematisch als Implementationsstrategie
geordnet und zusammengestellt werden. Zwar ist die Zuordnung nicht in jedem Fall
eindeutig moglich, jedoch wird auf diese Weise ein tendenzieller Vergleich zwischen
den bisherigen Erkenntnissen fiir erfolgreiche Innovationen und den Beobachtungen zur

Implementation des NSM ermdglicht.

19 NASCHOLD o0.J. (1997); GERSTLBERGER / GRIMMER / WIND 1999; RAFFETSEDER 2001,

Organisationslernen als Option fiir die Burokratie



Seite 67

Fur die Durchfihrung von Verwaltungsreformen liegen inzwischen mehrere
einschlagige Erfahrungen vor, die teils von den verschiedenen Autoren zu
entsprechenden Listen verdichtet wurden.*® Auf der Grundlage des zuvor entworfenen
Innovationsmodells kénnen diese neueren Zusammenstellungen von Erfolgsfaktoren fur

7 Die auf diese Weise

Verwaltungsreformen miteinander verglichen werden.
gewonnenen Erkenntnisse sind weiter unten als Prifpunkte auf die von der KGSt

gewéhlte bzw. empfohlene Implementationsstrategie anzuwenden.
Geprift werden soll also:

¢ welche Bedeutung kommt aufgrund der Erfahrungen den Zielen des Programms und

der Akteure zu?

e welche Bedeutung kommt aufgrund der Erfahrungen dem methodischen Vorgehen

Zu?

e welche Bedeutung kommt aufgrund der Erfahrungen der Ausgangslage der Akteure

zZu?

e welche Bedeutung kommt aufgrund der Erfahrungen den verschiedenen Rickkopp-

lungen im Prozess zu?

Zur Beantwortung dieser Fragen werden die einzelnen Empfehlungen aus den ver-
schiedenen Erfahrungsberichten zur NSM-Einfiihrung den Elementen des Innovations-
modells zugeordnet. Berticksichtigt werden insgesamt 4 Erfahrungsberichte.”® Zum
Vergleich werden in &hnlicher Weise die Empfehlungen aus DIN EN ISO 9004

(,,Leitfaden zur Leistungsverbesserung®) analysiert.

BOHRET 2002.

Bereits die grundlegende Veroffentlichung von BECKER enthalt zahlreiche Hinweise, vgl. BECKER
1989, S. 903 - 916, 934 f.

97 bie Arbeiten werden in der Reihenfolge ihrer Veroéffentlichung vorgestelit.

1% NASCHOLD o0.J. (1997); GERSTLBERGER / GRIMMER / WIND 1999; RAFFETSEDER 2001,
BOHRET 2002.

196
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Von NASCHOLD wurde aufgrund verschiedener international vergleichender Untersu-
chungen in einer ,,Kerngruppe“ von 11 Stadten' eine Liste mit Erfolgsbedingungen fir

eine Reform der lokalen Verwaltung zusammengestellt.

Tab. 2:
Conditions of Successful Reform Initiation (NASCHOLD)**

mit Zuordnung zum Innovationsmodell

Bedingungen nach NASCHOLD Zuordnung Innovationsmodell
Political initiative, not economic crisis z
Plurality of modernisation paths M
Enabling and evaluating central state versus M

‘attentism’ and restrictive state control

Increasing regime competiton between cities M
due to globalisation and increasing interdepen-
dency of politics

Co-evolution of politics and administration z

Participative reengineering strategies

From , island solutions” to integral and time- M
compressed total solutions

Metaorganisation and scientific-logistical net- M
work formation

Zeichenerklarung:

Z.. Ziele des Programms und der Akteure

M ... methodisches Vorgehen zur Implementation
A ... Ausgangslage der beteiligten Akteure

R.. Riickkopplungen

Die von NASCHOLD identifizierten ,,Erfolgs-Bedingungen* liegen also vorwiegend im
Bereich des methodischen Vorgehens und bei den Zielen, die Ausgangslage der Akteure

und die Riickkopplungen werden kaum bertcksichtigt.

199 \/gl. NASCHOLD 0.J. (1997), S. 7.

209 \/gl. NASCHOLD 0.J. (1997), S. 66.
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In einer Veroffentlichung von GERSTLBERGER / GRIMMER / WIND wird der Versuch
unternommen, eine ,,grundlegende Einfuhrung in Zentralprobleme der Verwaltungsre-
form* zu verbinden mit einer ,,erfahrungsgesattigten Orientierung tber Fullangeln, die
unliebsame Stiirze vermeiden hilft“.*** Die daraus resultierenden Empfehlungen sind

teils in Listen zusammengestellt, teils verbal beschrieben.

Ausgewertet wurde das Kapitel ,,Stolpersteine in der Gestaltung von Reformprozessen*
(S. 36 - 65). Dieses enthalt insgesamt 21 durch Spiegelstriche hervorgehobene Empfeh-
lungen, die allerdings nicht frei von Uberschneidungen sind. Zusatzlich werden die
Empfehlungen durch Beschreibungen erganzt und durch Beispiele aus dem
Personalwesen und aus dem Haushaltswesen erldutert. Spezifische Empfehlungen zum
Personal- und Haushaltswesen wurden bei der folgenden Zusammenstellung nicht
beriicksichtigt, ebenso wurden allgemeine Empfehlungen zum Projektmanagement
nicht berlcksichtigt, da diese zwar wichtig sind und seinerzeit groftenteils in der
Verwaltung unbekannt gewesen sein durften, aber wegen der umfassenden An-
wendbarkeit des Projektmanagements®® nicht spezifisch fir die Verwaltungsreform
sind. SchlieBlich wurden Uberschneidungen der Empfehlungen durch entsprechende
Zusammenfassungen ausgeglichen, so dass aus der Fille der Darstellung letztlich 12

Einzel-Empfehlungen resultieren.

201 GERSTLBERGER / GRIMMER / WIND 1999, Klappentext.

292 7um Projektmanagement vgl. DIN 69901 bis DIN 69905.
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Tab. 3:
Empfehlungen zur Gestaltung des Reformprozesses nach GERSTLBERGER /
GRIMMER / WIND**®

mit Zuordnung zum Innovationsmodell

Empfehlungen nach Zuordnung Innovationsmodell
GERSTLBERGER / GRIMMER / WIND

Projektmanagement verwenden M
Phasenmodell verwenden M
Analysephase vor dem Start A'M
Vorbereitungsgesprache mit relevanten Grup- A Z
pen, Dienstvereinbarung

Multiplikatoren gewinnen M
Fortbildung fir alle Beteiligten M
Einbeziehung der Biirger Z,M
Grundsatzbeschluss und Auftaktveranstaltung M

GroRRenadaquate Projektorganisation

~Kulturwandel" fordern z
Akzeptanzférdernde MalRnahmen M, R
Evaluation der Verénderungen R

Zeichenerklarung:

Z.. Ziele des Programms und der Akteure

M methodisches Vorgehen zur Implementation
A ... Ausgangslage der beteiligten Akteure

R Ruckkopplungen

Die Zuordnung zum Innovationsmodell ergibt, dass alle 4 dort unterschiedenen
Bereiche in den Empfehlungen von GERSTLBERGER / GRIMMER / WIND
beriicksichtigt werden. Erwartungsgemal liegt der Schwerpunkt auf den Empfehlungen
zur Methodik.

203 \/gl. GERSTLBERGER / GRIMMER / WIND 1999, S. 36 - 65.
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RAFFETSEDER bezieht sich in seinem Bericht ausdriicklich auf die kommunale
Verwaltungsreform. Seine Vorschlage fur eine erfolgreiche Strategie zur
Modernisierung begrindet er teils mit Hinweisen auf die einschlégige Literatur, teils
mit eigenen Erfahrungen als Controller in einer GroRstadt-Verwaltung.*®* In 4
Fallstudien in mittleren und groBen Staddten wurden die zundchst thesenartig
formulierten Vorschlage groBtenteils bestétigt.® Die von ihm identifizierten
»Strategiekomponenten® fir eine erfolgreiche Reform lassen sich in folgender Weise

den Elementen des Innovationsmodells zuordnen:

Tab. 4:
Strategiekomponenten nach RAFFETSEDER*®

und deren Zuordnung zum Innovationsmodell

Komponente nach RAFFETSEDER Zuordnung Innovationsmodell
Projektmanagement M
Praxisorientierte Strategie M
Strategische Personalentwicklung A Z
Qualitatsmanagement R
Produktbeschreibungen 4
Partizipation/Personalentwicklung M
Budgetierung Z
Dezentralisierung M
Controlling Z,R
Kontraktmanagement 4
Wettbewerb z
Leitbildentwicklung M
Reihenfolge der Instrumente und Ele- M

mente

Zeichenerklarung:

Z.. Ziele des Programms und der Akteure

M methodisches Vorgehen zur Implementation
A ... Ausgangslage der beteiligten Akteure

R Riickkopplungen

204 \/gl. RAFFETSEDER 2001, S. 148.
295 \/gl. RAFFETSEDER 2001, S. 249 ff.
26 \/gl. RAFFETSEDER 2001, S. 148 - 177.
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Insgesamt dominieren also auch bei den von RAFFETSEDER beobachteten Elementen
das methodische Vorgehen und die Ziele. Daneben sind in geringerer Zahl Faktoren
aufgelistet, die  entweder die  Ruckkopplung  betreffen  (Controlling,
Qualitatsmanagement) oder die Ausgangslage der Akteure (strategische

Personalentwicklung).

In einer Untersuchung zur Verwaltung und Verwaltungspolitik in der Ubergangsgesell-
schaft®” schlieBlich fasst BOHRET seine gesammelten Erfahrungen zu Anforderungen
an aktivierende Implementationsstrategien zusammen, die sich wie folgt dem

Innovationsmodell zuordnen lassen:

Tab. 5:
Erfahrungsbasierte Anforderungen an aktivierende Implementationsstrategien
nach BOHRET*®

mit Zuordnung zum Innovationsmodell

Anforderungen nach BOHRET Zuordnung Innovationsmodell
Innovationen nur mit den Betroffenen M
Innovationen erfordern Druck gegen Behar- M
rungskrafte
Aufklarung tber politische Absichten z
Innovativer Entwurf gréRerer Reichweite und Z, M
von Prinzipien geleiteter Umsetzungsprozess
Abgleich der Handlungsbedingungen von politi- M
scher Fihrung und Verwaltung

Zeichenerklarung:

Z.. Ziele des Programms und der Akteure
M methodisches Vorgehen zur Implementation
AL Ausgangslage der beteiligten Akteure
R Ruckkopplungen
207 BOHRET 2002.

208 /gl BOHRET 2002, S. 71.
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Bei diesen fiinf Anforderungen nach BOHRET dominiert also ebenfalls das methodische
Vorgehen, in einem Fall steht die Zielsetzung im Vordergrund. Eindeutige Hinweise auf
die Ausgangslage der Beteiligten oder auf die Rickkopplung als Optimierungs-

Strategie sind demgegeniber nicht erkennbar.

Zusammenfassende Analyse der Empfehlungen

Selbst wenn man in Rechnung stellt, dass die Zuordnung der bislang identifizierten Er-
folgsfaktoren zu dem Innovationsmodell nicht in allen Fallen eindeutig ist und aufer-
dem der Kontext der jeweiligen Zusammenstellungen leicht unterschiedliche Schwer-
punkte aufweist, zeigt sich dennoch, dass bislang insbesondere das methodische Vorge-
hen als erfolgskritisch angesehen wird, dicht gefolgt von den Zielen des Programms und
der Akteure.

Die Nutzung von Ruckkopplungen als spezielle Optimierungs-Strategie und die
explizite Bertcksichtigung der Ausgangslage der Akteure tritt demgegeniber deutlich
in den Hintergrund, wobei offen bleibt, ob es sich dabei um eine zutreffende Auflistung
der Erfolgsfaktoren handelt, oder ob insbesondere die Rickkopplung und die

Ausgangslage unberechtigterweise nur eine marginale Bedeutung geniefien.
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Zum Vergleich kann der ,Leitfaden zur Leistungsverbesserung” (DIN EN 1SO 9004)
herangezogen werden, der allerdings speziell im Zusammenhang mit der Einfiihrung
und dem Betrieb eines Qualitditsmanagementsystems formuliert wurde. In einer

»Allgemeinen Anleitung® bezlglich der ,Verantwortung der

insbesondere die folgenden Malinahmen als erwégenswert zusammengestellt:

Tab. 6:

Erwagenswerte MalBnahmen fir die oberste Leitung zur Entwicklung und Auf-

rechterhaltung eines wirksamen und effizienten Qualitdtsmanagementsystems

nach DIN EN ISO 9004°%

Anforderungen nach DIN EN ISO 9004

Zuordnung Innovationsmodell

Festlegung Vision, Politik, strategische Ziele Z
eignes Vorbild M
Ausrichtung und Werte der Organisation be- Z, M
kanntmachen

Suche nach neuen Methoden, Lésungen und M
Produkten

Einholen unmittelbarer Rlickmeldung zur Wirk- R
samkeit und Effizienz

Prozesse mit Wertschépfung erkennen M
unterstiitzende Prozesse erkennen M
Einbeziehung und Weiterentwicklung der Per- A
sonen fordern

Strukturen und Ressourcen bereitstellen M
Methoden zur Leistungsmessung festlegen M

Zeichenerklarung:

Z.. Ziele des Programms und der Akteure

M methodisches Vorgehen zur Implementation
A ... Ausgangslage der beteiligten Akteure

R Riickkopplungen

299 DIN EN ISO 9004: 2000-12, S. 20.

Organisationslernen als Option fiir die Burokratie

Leitung“ werden




Seite 75

210

Ergédnzend dazu werden an anderer Stelle der Norm*® MaRnahmen aufgelistet, mit

denen die Einbeziehung der Personen gefdrdert werden soll:

Tab. 7:
MaRnahmen fur die Leitung zur Einbeziehung von Personen nach DIN EN ISO
9004

Anforderungen nach DIN EN ISO 9004 Zuordnung Innovationsmodell
berufsbegleitende Schulung und Karrierepla- A
nung
Festlegung von Verantwortung und Befugnissen M
Ziele festlegen, Leistungen beurteilen M
Personen in Zielfindung und Entscheidungsfin- M, A
dung einbeziehen
Anerkennung und Belohnung A
offene Kommunikation in beiden Richtungen M, A
stéandige Bewertung der Bedurfnisse der Perso- A
nen
innovationsférdernde Bedingungen schaffen M, A
wirksame Gruppenarbeit sicherstellen M
Kommunikation von Vorschlagen und Meinun- M
gen
Messung der Zufriedenheit der Personen AR
Ur:sachen fur Fluktuation der Personen untersu- R, A
chen

Zeichenerklarung:

Z.. Ziele des Programms und der Akteure

M methodisches Vorgehen zur Implementation
A ... Ausgangslage der beteiligten Akteure

R Ruckkopplungen

1% BIN EN 1SO 9004: 2000-12, S. 34.
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Diese tabellarischen Aufzahlungen werden in der Norm durch zahlreiche Erlauterungen
und weitere Auflistungen vertieft und ergénzt. Abgeschlossen wird die Norm mit einem

Anhang zur Selbstbewertung der Organisation in Bezug auf Innovationsfahigkeit.**!

Fir die Einflihrung des NSM ist beachtlich, dass der spezielle Gegenstandsbereich der
vorgestellten Norm (Qualitdtsmanagement) mit den daftr typischen Riickkopplungspro-
zessen bezuglich der empfehlenswerten Methoden eine hohe Affinitat zu der neuen out-

putorientierten Verwaltungssteuerung aufweist.

Erkennbar wird, dass in der entsprechenden Norm etwas 6fter als in den Listen der Ex-
perten Mallnahmen angesprochen werden, die entweder die Ausgangslage der Akteure
oder die Rickkopplungen betreffen. Die Ursache fur diese Diskrepanz ist nicht
eindeutig erkennbar, zumal sowohl die Listen der ,Experten” als auch die Norm
letztlich aufgrund von Erfahrungen zusammengestellt wurden. Mdoglicherweise ist
allerdings der Erfahrungshintergrund der Norm-Arbeitsgruppen insgesamt noch breiter
als die jeweilige personliche Erfahrung eines Experten. Im Ergebnis konnte also die in
der Norm vorgenommene Gewichtung von groRerer Bedeutung fiir die Praxis sein als

die entsprechenden Zusammenstellungen der Experten.

In der weiteren Untersuchung zum NSM ist zu prifen, in welchem Umfang den einzel-
nen Komponenten des Innovationsmodells wéhrend der tatsachlichen Implementation
Aufmerksamkeit gewidmet wurde. Diese Prifung soll zunéchst anhand verdffentlichter
Dokumente vorgenommen werden, wobei vorwiegend Beitrdge der KGSt als Grundlage
beriicksichtigt werden,** da diese vom Ansatz her (iber Einzelfalle hinausgehen und aus

diesem Grunde fur Verallgemeinerungen eher geeignet sein kénnten.

Es sollen mithin in vergleichbarer Weise die zuvor begrindeten Elemente des Innovati-
onsmodells in systematischer Form entsprechend ihrem VVorkommen in den Praxis-Be-

richten zusammengestellt werden.

211 bIN EN ISO 9004: 2000-12, S. 81 - 92.

%12 |nsbesondere KGSt - Sonderinfo Nr. 1/2001.
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2.4 Implementation des Neuen Steuerungsmodells

Das Neue Steuerungsmodell diirfte derzeit in fast allen groReren Kommunen eingefiihrt

sein bzw. sich in der Einflihrungsphase befinden,**

wobei die Produktbildung sowie die
vielféltigen Fragen des Rechnungswesens (Kosten- und Leistungsrechnung, Buchfih-

rung, Budgetierung) anfanglich im Vordergrund gestanden haben diirften.?*

Die bisherigen Erfahrungen werden als ambivalent geschildert.*** ,Harte Daten” sind
derzeit weder zu den positiven Effekten noch zu den ,,Risiken und Nebenwirkungen”
verfiigbar. Es ist daher auch noch offen, ob die zumindest implizit in Aussicht gestellten
positiven Effekte sich insgesamt tatsachlich in einem nachweisbaren Umfang einstellen.
Ebenso ist offen, ob Einzelelemente des Modells oder der Einflihrungsstrategie, wie

z.B. die von der KGSt empfohlene Strategie Uber die Produktbildung, optimal sind.

Fraglich ist, ob ein einheitliches Modell zugleich fiir Gemeinden aller GroéRenklassen
sinnvoll ist. Von den knapp 14000 Gemeinden in Deutschland verfligen lediglich gut
1500 uber jeweils mehr als 10000 Einwohner. Letztere verteilen sich in der Weise auf
die 6 von der KGSt gebildeten GroRenklassen, dass knapp 1350 Gemeinden auf die
GrolRenklassen 5 und 6 mit 10000 bis 50000 Einwohner entfallen, wahrend knapp 200

Gemeinden den GroRRenklassen 1 bis 4 angehéren.

213 ygl. JANN 2005, S. 80 f.; HILBERTZ 2001, S. 2.
214 \gl. TEGETHOFF / WILKESMANN 1995, S. 30 sowie KGSt-Bericht 10/1995, S. 13.
215 v/gl. zuletzt SEYFRIED 2003; KUHLMANN 2004.
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Tab. 8:

Verteilung der Gemeinden und der Bevdlkerung nach GrdoRRenklassen (GK)

KGSt-GK Einwohner Zahl der Gemeinden Bevolkerungsanteil
1 tber 400000 16 16,8 %
2 Uber 200000 bis 23 6,8 %
400000
3 Uber 100000 bis 45 6,9 %
200000
4 tiber 50000 bis 100000 100 9%
5+6 Uber 10000 bis 50000 1341 32,5
unklassifiziert bis 10000 12319 28%
zusammen 82,3 Mio. 13844 100 %

Quellen: KGSt, Statistisches Bundesamt (verschiedene Verdffentlichungen), eigene Berechnungen

Es ist fraglich, ob z.B. Gemeinden mit weniger als 10000 Einwohnern das gleiche

Steuerungsmodell bendtigen wie Gemeinden mit mehr als 400000 Einwohnern.

Vielmehr lasst diese Verteilung unterschiedliche Prioritdten und unterschiedliche

Einfuhrungsbedingungen fiir das NSM in den verschiedenen Gemeinden vermuten,

welche sich auch auf den Verlauf und das Ergebnis der Umstellung auswirken konnten.

Das Ergebnis eines derartigen Umstellungsprozesses konnte ferner von der Beschaf-

fenheit und vom Umfang des neuen Programms abh&ngen, wobei zusammengefasst

fraglich ist, ob Uberhaupt ein einziges Modell zugleich fir die vielfaltigen Auspré-

gungen der Verwaltungsorganisationen optimal sein kann.**

218 \igl. GRIMMER 2004a, S. 72.
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Diese  mdoglichen teils vom  Programm ausgehenden, teils wvon der
Implementationsstrategie und den Implementationsbedingungen  determinierten
Einflussfaktoren sollen nachfolgend anhand der vorliegenden ,,Erfahrungsliteratur®
naher betrachtet werden. Bericksichtigt werden fur diesen Arbeits-Schritt sechs
Veroffentlichungen aus der KGSt**’ und sieben von der KGSt fir eine Sammel-
Veroffentlichung ausgewahlte Praxis-Berichte*® aus dem ,,Anwendungs-Bereich des
NSM.

2.4.1  Erfahrungsberichte aus der Sicht der KGSt

Im folgenden werden sechs Berichte der KGSt ausgewertet,**® die 2001 zusammenhan-
gend und thematisch aufeinander abgestimmt im KGSt-Sonderinfo Nr. 1 verdffentlicht
wurden.?”® Es handelt sich dabei um eine sachlich gehaltene Beschreibung der Erfahrun-
gen mit dem NSM aus verschiedenen Perspektiven, die sowohl positive als auch
negative Erfahrungen umfasst. Zwar ware es verstandlich, wenn fir einen derartigen
Ruckblick eher ,mittlere Erfahrungen“ ausgewéhlt worden waren, also keine
»Extremfélle, jedoch erweckt eine grobe Sichtung keineswegs den Eindruck, dass
Probleme oder negative Erfahrungen verschwiegen worden wéren. Das Material kann
daher als im groRen und ganzen glaubhafte Zusammenstellung von Expertenaussagen

klassifiziert werden.

Gepruft wird jeweils, ob und mit welcher inhaltlichen Tendenz die einzelnen
Komponenten des Innovationsmodells in den Einzelbeitrdgen aufgegriffen wurden.

Aufgrund einer summarischen Einschétzung ergibt sich das folgende Bild:

2 HILBERTZ 2001; HEINZ 2001; HACK / HOLZRICHTER 2001; FISCHER / BECKHOF 2001; WULFF
2001; POOK 2001.

218 | JHR 2001 (Bremen); REICHENBACH 2001 (Coswig); ERWIN 2001 (Diisseldorf); STALLMEISTER
2001 (Hallbergmoos); WEBER 2001 (Heidelberg); BECHTEL 2001 (Herten); GRAFFE 2001
(Miinchen).

219 bie Berichte wurden vom Vorstand, dem stellv. Vorstand und von Leitern von Programmbereichen ver-
offentlicht.

2 Die Berichte umfassen jeweils ca. 3 - 5 Seiten, insgesamt umfasst das Sonderinfo 40 Seiten mit ca.
90000 Zeichen.
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Tab. 9:

Ruckblickende Einschatzung des NSM durch leitende Mitarbeiter der KGSt

(summarische Auswertung)

Autor inhaltlicher Z M R
des Berichtes Schwerpunkt
HILBERTZ Gesamtiberblick +0- +0 -
HEINZ Management 0 - #
FISCHER / Finanzen 0 +0 #
BECKHOF
HACK / Personal - - #
HOLZRICHTER
WULFF Produkte + - #
POOK Steuerung, Wett- + # +0
bewerb

Zeichenerklarung:

Ziele des Programms und der Akteure

methodisches Vorgehen zur Implementation
Ausgangslage der beteiligten Akteure

Riickkopplungen

Merkmal ausdriicklich erwahnt, eher positive Tendenz
Merkmal ausdrucklich erwahnt, eher mit neutraler Tendenz
Merkmal ausdrucklich erwahnt, eher negative Tendenz

# ... Merkmal nicht oder nur beilaufig erwahnt

o+ 1> =N

Zusammengefasst ist erkennbar, dass die Ziele rickblickend vorsichtig positiv einge-
schatzt werden. Bei dem methodischen Vorgehen tberwiegen eher zuriickhaltende Ein-
schatzungen, wéhrend zur Ausgangslage der beteiligten Akteure entweder keine
Aussage gemacht wird oder negative Aussagen erkennbar werden. Zur systematischen
Nutzung von Ruckkopplungen fehlen (berwiegend Aussagen. Die summarische
Auswertung wird nachfolgend gegliedert nach den Elementen des Innovationsmodells

mit charakteristischen Zitaten aus den jeweiligen Beitrégen erléutert.
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2.4.1.1 Inhaltund Ziel der Innovation im Verhéaltnis zur bestehenden Situation

Als hauptsachliche Ziele der Reformen bezeichnet HILBERTZ die ,,Reformkomponen-
ten“, welche in dem KGSt-Bericht Nr. 5/1993 genannt®** und in einen Zusammenhang

gebracht worden seien. Dabei handele es sich um die folgenden Einzelziele:

o mehr Wirtschaftlichkeit kommunaler Leistungen,
o starkere Orientierung am Ergebnis (von der Leistung zum Produkt),

e Transparenz flr Rat / Kreistag und Verwaltungsfiihrung durch Controlling und Be-
richtswesen,

e Erhohung des Kostenbewusstseins,

e Steigerung der Effizienz durch Wettbewerb,

e Erhohung des Leistungspotentials durch hthere Motivation der Beschéftigten und
e Steuerung auf Abstand.

Diese Zusammenfassung der ,,bis dahin isolierten Einzelthemen zur Effektivitats- und
Effizienzsteigerung zu einem stimmigen Konzept* vor dem Hintergrund des ,,Reform-
Mainstream des New Public Management* habe zu einem geschlossenen Konzept ge-
fuhrt,  eine  Entwicklung nach  dem  ergebnisoffenen  Modell  der

Organisationsentwicklung sei nicht vorgesehen gewesen.*

Die ,,Umsetzung dieser Ziele* sei vorwiegend durch ,institutionelle Verdnderungen®
vorgesehen gewesen, flr die ein ,,Bauplan* erstellt worden sei, der aus sechs Kernele-

menten bestanden habe:

1. klare Verantwortungsabgrenzung zwischen Politik und Verwaltung,
2. Fuhrung durch Leistungsabsprache statt durch Einzeleingriff,
3. dezentrale Gesamtverantwortung im Fachbereich,

4. zentrale Steuerung neuer Art mit Controlling und Berichtswesen,

221 KGst-Bericht Nr. 5/1993.

222 \/g1. HACK / HOLZRICHTER 2001, S. 10.

Organisationslernen als Option fiir die Burokratie



Seite 82

5. Instrumente zur Steuerung der Verwaltung von der Leistungsseite her (Outputsteue-
rung) und

6. Wettbewerb.?®

Selbst in dem Kernbereich des Haushaltswesens bestanden anfanglich offenbar keine
klaren  Zielvorstellungen. Erst mit den ,wegweisenden Beschlissen der
Innenministerkonferenz von 1999 und 2000 zu den Eckpunkten fur ein kommunales
Haushalts- und Rechnungssystem sei den Kommunen die nétige Orientierung gegeben
worden, betonen FISCHER und BECKHOF.***

In ahnlicher Weise kritisiert WULFF, dass die bisherige Zielorientierung zu nahe am
Bisherigen geblieben sei. Statt in Prozessen und Wertschopfungsketten zu denken, um
damit eine Prozessoptimierung zu ermdglichen, habe sich die Praxis des NSM darauf
konzentriert, Produktpldane zu erarbeiten und die Produktverantwortung strukturell
eindeutig zu regeln®® Auch seien die Mdoglichkeiten der modernen

Informationstechnologie noch nicht fiir den Reformprozess erschlossen worden.**

2.4.1.2 Methodisches Vorgehen zur Implementation

Die Wahl des angemessenen methodischen Vorgehens wurde offenbar den Kommunen
uberlassen, so dass sich unterschiedliche ,,Modernisierungsansatze* herausbilden konn-
ten. In den meisten Fallen sei mit ,,einzelnen Bausteinen oder Elementen* begonnen
worden, ,,mutige Kommunen* hatten dagegen flachendeckend begonnen. Als typische
anfangliche ,,Bausteine oder Elemente” werden Budgetierung, Produktdefinition,
Kosten- und Leistungsrechnung, Controlling, Kennzahlen und Berichtswesen genannt.
Manche Kommunen hétten allerdings auch erst ihre Aufbaustruktur verandert, z.B.
durch Reduzierung der Dezernate und Amter oder durch Gliederung der Verwaltung in

Fachbereiche.?®” Parallel zu diesen Arbeiten in den Kommunen habe die KGSt ,, mehr

23 \/gl. HILBERTZ 2001, S. 2.

224 \/gl. FISCHER / BECKHOF 2001, S. 9.
225 \igl. WULFF 2001, S. 13.

220 \/gl. WULFF 2001, S. 13 f.

227 \/gl. HILBERTZ 2001, S. 2.
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als 30 erganzende und vertiefende Berichte zum NSM*“ verdffentlicht.??®

Wegen der Komplexitat des Konzeptes und weil das Konzept ,,im Detail noch nicht
konkret genug ausgereift“ gewesen sei, habe eine flachendeckende Implementation in
den ersten zehn Jahren noch nicht stattfinden konnen. Die Notwendigkeit der
Haushaltskonsolidierung habe dem NSM einen ,,bedeutenden Schub* gegeben, jedoch
sei dadurch gleichzeitig ein ,,funktionierendes Gesamtsystem* in ,,weite Ferne* gerlckt.
Die strategischen Ziele seien aus den Augen verloren worden, statt dessen seien zur
Binnenmodernisierung ,,mit oft Gbertriebenem Aufwand“ die kommunalen Leistungen
zu Produkten und Produktbereichen zusammengefasst worden. Die kommunale Politik
sei ,,zumeist aullen vor“ geblieben, weil der ,.eigentliche Gehalt“ des Elements ,,klare
Verantwortungsabgrenzung zwischen Politik und Verwaltung“ von vielen Kommunen
»hicht richtig erfasst worden sei. Begunstigt worden sei diese Entwicklung durch das
Ausscheiden vieler Promotoren aufgrund von Kommunalwahlen und dem Nachriicken
von Personen mit anderen kommunalpolitischen Zielen als der Einfihrung des NSM.
Insgesamt kdnne sich der Reformprozess nur in wenigen Reformstadten auf eine ,,breite
Basis* in der ,,mittleren Ebene* stltzen. Auch bei den Beschaftigten seien nach einer
Umfrage des Deutschen Stédtetages 43 % ,erhebliche Reformvorbehalte* zu

konstatieren.?®

Zur Abhilfe empfiehlt HEINZ, im Reformprozess auf ,.ein Gleichgewicht zwischen

inhaltlichen instrumentellen und verhaltensbezogenen Entwicklungen® zu achten.?*

Selbst im Haushalts- und Rechnungswesen, dem fiir die Verwaltungsreform eine
Schlusselrolle zukomme, wird ein konzeptionsloses Vorgehen beklagt.?*" So betonen
FISCHER und BECKHOF, dass eine Kommunalverwaltung mit ,,Informationsinseln* wie
Produktkatalogen, Kostenrechnung und produktorientiertem Haushalt neben dem

kameralen Haushalts- und Rechnungswesen tberfordert sei.”**

228 LILBERTZ 2001, S. 2; eine Liste der einschlagigen KGSt-Berichte ist im Literaturverzeichnis gesondert
aufgefuhrt.

vgl. HILBERTZ 2001, S. 2.

230 vgl. HEINZ 2001, S. 7.

231 \gl. FISCHER / BECKHOF 2001, S. 7.
2382 \/gl. FISCHER / BECKHOF 2001, S. 8.

229
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Im Vorgehen der Reformer habe eine mechanistische Vorstellung ber die ,,Funktions-
weise von Organisationen und Menschen® dominiert, Zahigkeit und Widerstand der
Menschen und Organisationen seien dagegen unterschatzt worden.*® Bestatigt wird
diese Einschéatzung durch WULFF, die darauf hinweist, dass in der Praxis lange berse-
hen worden sei, welche Bedeutung den Menschen in der Verwaltung zukomme und in
welcher Weise dies bei der Gestaltung des Verdnderungsprozesses zu berucksichtigen

sej.

2.4.1.3 Interpretation und Berilcksichtigung der Ausgangslage

In seinem Ruckblick auf die ersten 10 Jahre nach der Veroffentlichung des NSM betont
HILBERTZ, dass die herkdmmlich organisierte Verwaltung eine umfassende
Verantwortlichkeit fur Leistungsergebnisse kaum zugelassen habe.”®> Zwar habe es in
den zurlckliegenden Jahrzehnten vor der Verdffentlichung des NSM nicht an
Reformeifer gefehlt, jedoch habe sich die Verwaltungskultur in Deutschland als ,,relativ
anderungsresistent* erwiesen, so dass nach einer Einschdatzung ,,namhafter
Wissenschaftler in Deutschland verglichen mit Landern, die sich am New Public
Management orientierten, zu Beginn des letzten Jahrzehnts im vorigen Jahrhundert ein
»,Modernisierungsrickstand“ von 5 bis 10 Jahren entstanden sei. Dies habe den
seinerzeitigen ~ Vorstand der KGSt (BANNER) dazu veranlasst, die
Kommunalverwaltung als ,,System organisierter Unverantwortlichkeit” zu bezeichnen.
Mit der ,,faszinierenden Vision* NSM sei in dieser Situation eine ,,Initialzindung durch

die KGSt“ zum Umbau der Kommunalverwaltung erfolgt.>*

Etwa 10 Jahre spater (2001) veroffentlichte der Deutsche Stadtetag die Ergebnisse einer
Umfrage, nach der 43 % der Beschéftigten ,.erhebliche Reformvorbehalte* zeigten.
Ursachen dafir seien mangelhafte Beteiligung und mangelhafte Information sowie eine

Gleichsetzung der Reform mit der Haushaltskonsolidierung, die von den Beschéftigten

233 \igl. HACK / HOLZRICHTER 2001, S. 11.

234 \igl. WULFF 2001, S. 14.
2% Vgl. HILBERTZ 2001, S. 1.
23 \/gl. HILBERTZ 2001, S. 1 ., unter Hinweis auf den KGSt-Bericht 12/1991.
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falschlicherweise vorgenommen werde.”*’

In dhnlicher Weise betont HEINZ, dass es fir die Einfihrung des NSM auf kommunaler
Ebene keine Nachfrage durch Politik und Filhrung gegeben habe.*® Kinftig mussten die
Biirger starker in den Reformprozess einbezogen werden, denn diese seien die ,,naturli-

chen Verbiindeten* fiir die Beflirworter der Reform.>*

Der Schwerpunkt des NSM habe von Anfang an auf der Optimierung der finanzwirt-
schaftlichen Steuerung gelegen, so dass, abgesehen von den nétigen instrumentellen
Lernprozessen konzeptionell eine Beriicksichtigung der personellen Seite nicht im Vor-
dergrund gestanden habe, im Gegenteil schien der Ansatz ,,fast ohne Personalmanage-
ment“ auszukommen.*° Dagegen habe sich gezeigt, dass der Faktor Personal als
erfolgskritisch zu betrachten sei: aktive Beteiligung der Beschaftigten sei eine notwen-

241

dige, wenn auch nicht hinreichende Bedingung fir den Reformerfolg.

2.4.1.4 Nutzung der Rickkopplung

Nur  ,zOgerlich“  seien  ,Wetthbewerbselemente*  wie , kennzahlenbasierte
Leistungsvergleiche mit anderen Kommunen und Privaten“ genutzt worden, obwohl
von Anfang an ,klar formuliert® gewesen sei, dass die Struktur durch ,Wettbewerb
bzw. Wettbewerbsurrogate” habe ,,aktiviert und innovationsfahig gemacht” werden

sollen.?*?

Das gesamte Berichtswesen als Grundlage einer Riickkopplung der Ergebnisse an die
Fuhrungsebene sei noch defizitdr. Zum einen fehlten ,,nicht selten* préazise Ziele, zum
andern bedirfe das Berichtswesen ,,uber die ersten Ansdtze hinaus einer weiteren

grundsatzlichen Klarung“, um unwirtschaftliches Handeln und Fehlsteuerungen zu

Vgl. HILBERTZ 2001, S. 3f.

Vgl. HEINZ 2001, S. 6 f.

Vgl. HEINZ 2001, S. 7.

Vgl. HACK / HOLZRICHTER 2001, S. 10 f.
Vgl. HACK / HOLZRICHTER 2001, S. 11 f.
Vgl. HILBERTZ 2001, S. 4.
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vermeiden.** Klarungsbedurftig sei ferner die Anwendung des Qualitdtsmanagements

in den einzelnen Bereichen der Verwaltungstatigkeit.***

Die ,erheblichen Reformvorbehalte* von 43 % der Beschéaftigten werden darauf
zurtickgefuhrt, dass es an der Beteiligung der Beschéaftigten gemangelt habe und die
Informationen Uber die Chancen der eigenen Entwicklung in einer modernen
Verwaltung mangelhaft gewesen seien.®*® Zudem hatten viele Beschaftigte in
Verkennung der wahren Verhéltnisse Reformmalinahmen mit Haushaltskonsolidierung

gleichgesetzt.**®

Die selbstkritische Einschatzung aus dem Bereich der KGSt weisen insgesamt auf be-
achtliche Defizite hin: die Ausgangslage der Betroffenen ist so gut wie nicht beachtet
worden (,,fast ohne Personalmanagement®), klare Zielvorstellungen fehlten zumindest
anfangs (selbst im Kernbereich des Haushaltswesens), fiir das methodische Vorgehen
dienten mechanistische Vorstellungen von der Funktionsweise von Organisationen als
Grundlage, so dass eine wirkungsvolle prozessbegleitende Unterstiitzung unterblieb, In-
formationen und insbesondere Rickkopplungen wurden angesichts der zumindest

impliziten ,,top down-Strategie* offenbar als nicht notwendig angesehen.

Ahnlich kritisch sieht auch BANNER riickblickend den ,,Erfolg“ des NSM: das NSM
habe sich als zu komplex erwiesen, angesichts nicht voll engagierter
Verwaltungsfiuhrungen seien ganzheitliche Reformansatze ,,extrem selten* geblieben.
Zwar hatten sich Einstellungen, Sprache und Praxis der Verwaltungen in dem zurlick
liegenden Jahrzehnt ,mehr verandert als in Jahrzehnten zuvor®, jedoch verlaufe der
gesamte Prozess ,,holpriger* als erwartet und ziehe sich langer als vorgesehen hin. Der

erhoffte ,,Steuerungsgewinn® durch das NSM sei ,,begrenzt“ geblieben.**’

243 \igl. POOK 2001, S. 15.

4 \igl. POOK 2001, S. 15.

245 \/gl. HILBERTZ 2001, S. 3.
24 \gl. HILBERTZ 2001, S. 3 f.
247 \igl. BANNER 2003, S. 17.
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2.4.2  Erfahrungen mit dem Neuen Steuerungsmodell aus kommunaler Sicht

Zu den Erfahrungen mit dem NSM sind in dem 2001 von der KGSt herausgegebenen
Sonderinfo Nr. 1 insgesamt 11 Beitrdge aus verschiedenen Institutionen enthalten,
davon 7 Beitrage aus deutschen Kommunen unterschiedlicher GroRenklassen.?”® Die
Beitrdge beschréanken sich jeweils auf einen Bericht Uber die Erfahrungen aus der
eigenen Institution, teilweise verbunden mit bewertenden Einschatzungen. Die
Aussagen sind in der Bewertungs-Tendenz teils positiv, teils zurlickhaltend bis negativ,
so dass sie insgesamt als glaubwirdig klassifiziert werden konnen. Systematische
Differenzierungen nach der GroRRenklasse konnen aufgrund der geringen Zahl der
Berichte nicht vorgenommen werden, zudem ist die GroRenklasse 1 (uber 400 000

Einwohner) in der Stichprobe deutlich tberreprasentiert (3 von 7).

Nachfolgend werden die Berichte in summarischer Form nach den Elementen des Inno-
vationsmodells analysiert. Zwar ist davon auszugehen, dass in jeder Kommune alle 4
Elemente eine Rolle gespielt haben diirften, jedoch unterscheiden sich die Berichte be-
zuglich der jeweils herausgehobenen Schwerpunkte. Insgesamt ergibt sich folgendes
Bild, wobei nachrichtlich auch die Ergebnisse zu den vertretenen anderen Institutionen

mitgeteilt werden:

248 Als Verfasser werden entweder der jeweiligen Behordenleiter oder eine hochrangige Fuhrungskraft aus
der Behdrde genannt.
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Tab. 10:

Ruckblickende Einschatzung des NSM durch leitende Mitarbeiter verschiedener

Kommunen

(summarische Auswertung)

Kommune GroéRenklasse Z M A R
Minchen 1 0 (+) # #
Bremen 1 +0 + - - 0-
Disseldorf 1 +0 # # +
Heidelberg 3 0 + (+) +
Herten 4 0 + + 0+
Coswig 5 +0 0- # 0
Hallbergmoos | nicht klassifi- 0 (+) + +

ziert
nachrichtlich:
Kreis Pinne- 0 + # 0
berg
Kreis Soest 0 + + +
Salzburg 0 + 0 #
Kommunales 0 +0- 0- #
Rechenzen-
trum Nieder-
rhein

Zeichenerkléarung:
Ziele des Programms und der Akteure
methodisches Vorgehen zur Implementation
Ausgangslage der beteiligten Akteure
Riickkopplungen
Merkmal ausdriicklich erwahnt, eher positive Tendenz
Merkmal ausdriicklich erwahnt, eher mit neutraler Tendenz
- ... Merkmal ausdriicklich erwahnt, eher negative Tendenz
O Merkmal nur in geringem Umfang erwahnt

Merkmal nicht oder nur beilaufig erwahnt

o+ 1> =N
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Zusammengefasst ist erkennbar, dass die Ziele des NSM in allen Berichten
angesprochen werden, jedoch tiberwiegend in neutraler Form, hdufig in Verbindung mit

erganzenden Zielen aus der eigenen Praxis.

Ebenfalls in fast allen Fallen wird der Umsetzungsprozess explizit erwahnt, haufig unter
Hinweis auf dessen nicht zu unterschéatzender Bedeutung. Verglichen mit den eher kon-
zeptionell beeinflussten Beitrédgen der leitenden KGSt-Mitarbeiter wird in den Beitragen
der ,,Praktiker” deutlich 6fter das Element der Ruckkopplungen angesprochen, haufig in
Verbindung mit Kunden- oder Mitarbeiterbefragungen. Die Ausgangslage der Akteure
wird eher in geringem Umfang thematisiert, tendenziell eher in Kleineren als in

gréReren Kommunen.

Die summarischen Einschatzungen werden im folgenden durch Zitate aus je einem posi-

tiven (Herten)** und einem eher zuriickhaltenden Bericht (Bremen)®*° erléutert.

Die Ziele der KGSt beziiglich des NSM wurden in Herten akzeptiert und 1992 zum Pro-
jektstart als ,,Vision“ lbernommen.”" Insgesamt seien zahlreiche Ziele auch erreicht
worden: Abbau hierarchischer Ebenen, Personalkosteneinsparung, transparente
Finanzen, gewachsene Kundenfreundlichkeit.”> Gleichwohl seien in diesem Bereich
auch noch Mangel zu konstatieren: die Aktivitdt im NSM sei zunéchst sehr stark auf
interne  Verdnderungen der Verwaltung bezogen gewesen, aus Grunden der
»Zukunftssicherung” sei aber eine Weiterentwicklung zur ,Blrgerkommune*
erforderlich.®® Die erreichten Veranderungen seien in Herten ,jin einem
Organisationsentwicklungsprozess mit breiter Mitarbeiterbeteiligung® durchgefiihrt
worden. Verwiesen wird auf 3 ,,flachendeckende Mitarbeiterbefragungen® (1993, 1994,
1998), die wertvolle Hinweise erbracht hatten. Zu einem groRen Teil seien diese
Hinweise bereits umgesetzt, z.B. Delegation der Unterschrifts-Befugnis oder eine

weitgehende Flexibilisierung der Arbeitszeit fiir die Mitarbeiter.”> Verschiedene bereits

249 BECHTEL 2001.

2% | UHR 2001.

1 \igl. BECHTEL 2001, S. 27.
52 \/gl. BECHTEL 2001, S. 27 f.
233 \/gl. BECHTEL 2001, S. 28.
%4 \/gl. BECHTEL 2001, S. 27 f.
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praktizierte oder vorgesehene Formen des Feedbacks sollen insgesamt zur Nutzung von
Potentialen und zur Optimierung dienen.”® Insgesamt sei die Verwaltung auf einem

guten Weg, die ,,Richtung* stimme.**®

In Bremen wurde das NSM in ein umfassendes Reformprogramm ,,Sanierung und Inno-
vation“ eingebunden,”’ wobei der Schwerpunkt in den letzten Jahren auf den neuen In-
strumenten und Verfahren gelegen habe. Die Politik sei noch ungeniigend eingebunden,
Budgets wiirden vielfach noch auf der Basis von Inputkriterien aufgestellt, eine Vielzahl
vorliegender Daten sei nicht steuerungsrelevant. In den ndchsten Jahren seien daher er-
ganzende Ziele zu definieren, das Konzernmanagement misse mit Leben geflllt
werden. Der Blick misse stérker auf den ,,Outcome* gerichtet werden. Auch seine zahl-
reiche strategische Fragen klarungsbedurftig, wie z.B. Konzentration auf die Kernver-
waltung sowie Gewahrleistungsverantwortung und Steuerung.?®® Vernachlassigt worden
seien in den letzten Jahren die ,weichen Faktoren“ wie z.B. Personalentwicklung.?*
Schliellich seien die bisherigen Verdnderungen zu evaluieren, um Korrekturen bzw.

Weiterentwicklungen vornehmen zu konnen.*®

In &hnlicher Weise ergeben sich aus den Ubrigen Berichten jeweils sowohl ,,Erfolgsmel-

dungen“ als auch spezifische Probleme.?®*

Ob diese Berichte allerdings mehr als eine
Momentaufnahme darstellen, zudem noch aufgrund einer sehr geringen Stichprobe
gewonnen, lasst sich anhand des Materials nicht beurteilen. Gleichwohl kénnen die
genannten Probleme als ,Warn-Hinweise“ interpretiert werden, denen sowohl

konzeptionell als auch implementationsstrategisch begegnet werden konnte.

Vgl. BECHTEL 2001, S. 28 f.

Vgl. BECHTEL 2001, S. 28.

Vgl. LUHR 2001, S. 17.

Vgl. LUHR 2001, S. 18.

Vgl. LUHR 2001, S. 17.

Vgl. LUHR 2001, S. 18.

Vgl. KGSt - Sonderinfo Nr. 1/2001, S. 17 - 40.
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2.5 Beurteilung des Neuen Steuerungsmodells

Nach der Einschétzung der KGSt verlief die Verwaltungsentwicklung in den letzten 10
Jahren insgesamt erfolgreich. HILBERTZ verweist darauf, dass die Blrger mit den Lei-
stungen der Verwaltung zufrieden seien. So hétten z.B. 46 % der Befragten in einer Al-
lensbach-Umfrage vom August 2000 ihren Behordenbesuch als ,,unkomplizierte und ra-
sche Erledigung ihrer Anliegen* erlebt. In den meisten Kommunalverwaltungen werde
gegenwartig wirtschaftlicher, transparenter und blrgernaher gearbeitet als noch vor 10
Jahren. Effizienz und Effektivitét seien deutlich gesteigert worden. Insgesamt habe sich
in den letzten 10 Jahren mehr verandert als in Jahrzehnten zuvor.”®* Zumindest implizit
werden diese behaupteten positiven Verénderungen der Einflihrung des NSM zuge-
schrieben, quantitative Belege werden zu den angefiihrten positiven Effekten allerdings

nicht mitgeteilt.

In dhnlicher Weise argumentiert auch BANNER, der ebenfalls ohne quantitative Belege
auf die gestiegene Wirtschaftlichkeit, Transparenz und Birgerndhe der Verwaltungen
verweist und zudem betont, dass sich Einstellungen, Sprache und Praxis der Verwaltung

in den letzten 10 Jahren mehr verandert hatten als in Jahrzehnten zuvor.®

Demgegeniuber betont BOGUMIL, dass die anfanglich ,z.T. recht euphorische
Aufbruchstimmung*® inzwischen verflogen zu sein scheine. Skeptische Stimmen und
Berichte Uber Stagnationszustande seien verstarkt zu konstatieren. Unter Hinweis auf
eine vergleichende Studie zu der Verwaltungsmodernisierung in Hagen, Wuppertal und
Saarbriicken weist BOGUMIL darauf hin, dass es offenbar bislang nicht gelinge, das
Potential der Verwaltungsmitarbeiter zu mobilisieren, die Veranderungen als Prozess zu

etablieren und abzusichern sowie die Innovation auch von auRRen zu unterstiitzen.?*

262 \/gl. HILBERTZ 2001, S. 2 f.
283 \/gl. BANNER 2003, S. 17.
64 \/gl. BOGUMIL 1997, S. 37 f.
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Ahnlich argumentiert KLAGES, der zunachst drei aus seiner Sicht kritische Beobachtun-
gen referiert: zum einen seien neben den ,Pionierverwaltungen® zahlreiche
Verwaltungen zu beobachten, die zwar grundsatzlich Reformbereitschaft bekundeten,
jedoch nicht sehr viel ,,Konkretes und Weiterflihrendes” vorweisen kdnnten, zum
andern sei merkwuirdigerweise in den Umfragen des Stadtetages ein von Umfrage zu
Umfrage steigender Prozentsatz an Kommunen zu erkennen, der die eingeleiteten
Reformen noch nicht abgeschlossen habe und schliel3lich habe sich die von Anfang an
vorhandene Schwerpunktbildung im NSM zugunsten der »harten®
betriebswirtschaftlichen Elemente im Laufe der Zeit zu Lasten der Blrgerorientierung
und des Personalmanagements noch verstarkt.”* Insgesamt sieht KLAGES die Nachhal-
tigkeit der Verwaltungsreform als gefahrdet an und warnt vor ziellosen Irrwegen mit
krafteverzehrenden Nachbesserungen und ,,lberflissigen Systembeunruhigungen®

anstatt die Grundannahmen des Reformkonzepts einer Revision zu unterziehen.**®

Als Ergebnis eines ,,Soll-Ist-Vergleiches* resimieren BOGUMIL und KUHLMANN dass
die beabsichtigte SchlieBung der ,,Strategie- und Managementliicke* ,,kaum gelungen*
sei.”®” Vielmehr habe sich die ,,Handlungsschwache der Kommunalvertretung® ,.eher
noch verscharft“, die Steuerungsdefizite hatten noch zugenommen.”®® Daneben seien in
beachtlichem Umfang nicht-intendierte Nebenfolgen des NSM aufgetreten, wie z.B.
Motivationsverluste,  LegitimitatseinbulRen, neue  Burokratisierung, steigende

Transaktionskosten.°

BOGUMIL und KUHLMANN unterscheiden bei ihren Untersuchungen nach einem
»Kernmodell“ des NSM und einer ,,Modellerweiterung“*”, die von der KGSt und ande-
ren Institutionen vorgenommen worden sei.””* In vereinfachter Form stellt sich diese Er-

weiterung wie folgt dar:

285 Vgl KLAGES 2003, S. 5.

280 \igl. KLAGES 2003, S. 12.

%67 BOGUMIL / KUHLMANN 2004, S. 60.
288 BOGUMIL / KUHLMANN 2004, S. 60 f.
269 BOGUMIL / KUHLMANN 2004, S. 61 f.
% In der nachfolgenden Tabelle kursiv dargestellt.

21 BOGUMIL / KUHLMANN 2004, S. 53.
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Tab. 11:

NSM und Modellerweiterung nach BOGUMIL / KUHLMANN

Binnendimension

Verhdltnis Politik - Verwaltung

Ablésung des ,,Burokratiemodells*

Aufendimension

Trennung von Politik und Verwal-
tung,

ergebnisorientierte Steuerung

Verfahren

Ergebnisorientierung, Kontraktma-
nagement, ungeteilte Verantwor-
tung auf Fachbereichsebene

Wetthbewerbselemente,

Kundenorientierung

Organisation

Konzernstruktur, Zentraler Steue-
rungsdienst, Servicestellen (ehem.
Querschnittsamter)

Personal

betriebswirtschaftliches know how,
modernes Personalmanagement

kursiv: Modellerweiterung

vereinfachte Darstellung nach BOGUMIL / KUHLMANN 2004, S. 53.

Unter Bezugnahme auf 10 eigene empirische Studien, Umfragen der KGSt, des Deut-

schen Stadtetages (DST) und des Deutschen Instituts fur Umweltforschung (Difu) sowie
weitere ausgewahlte Fallstudien* gelangen BOGUMIL / KUHLMANN zu den folgenden

hier stichwortartig wiedergegebenen Einzelbefunden:*”

272

273 \igl. BOGUMIL / KUHLMANN 2004, S. 54 - 62.

Zu den Quellen von BOGUMIL / KUHLMANN vgl. BOGUMIL / KUHLMANN 2004, S. 54.
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Tab. 12:

Implementationsstand des NSM nach BOGUMIL / KUHLMANN

Institutionelle Veranderungen Bewertung

Outputsteuerung/Produkte Produktbeschreibung als Reformmethode ,markant riicklaufig” (nur noch 32 0
% der Stadte verfolgen diesen Ansatz)

Budgetierung deutlicher Unterschied West / Ost (kaum Budgetierung); vorwiegend 0
inputorientierte Budgetierung als Konsolidierungsstrategie

Operatives Controlling/Kosten- | in fast allen Stédten eingerichtet bzw. mit hoher Prioritat im Aufbau / in der +

und Leistungsrechnung Planung

ungeteilte Verantwortung zunehmend, aber kaum HandlungsspielrAume auf dezentraler Ebene (wegen 0
rigider zentraler Budgetierung)

Kontraktmanagement wird nur ,ausgesprochen moderat“ praktiziert, keine neue Arbeitsteilung zwi- -
schen Politik und Verwaltung

politisches und strategisches unterentwickelt, adressatengerechte Aufbereitung von Daten als Problem -

Controlling

interkommunale Leistungsver- | von der KGSt und der Bertelsmann-Stiftung gefordert, bislang kaum Ausldser 0

gleiche fur Wettbewerb, Vergleich aus methodischen Griinden schwierig

organisatorische Dimension institutionelle Basismuster der Verwaltung kaum verandert, hierarchische -
Koordinationsform nach wie vor dominierend

Personalentwicklung nur rudimentér implementiert, aber zunehmend (allerdings in weniger -
anspruchsvollen Bereichen)

Kundenorientierung Birgeramter, obgleich kein Kernbestandteil des NSM, fast flachendeckend in +
den Stadten tiber 20000 Einwohner eingerichtet

Wettbewerb ~Sehr bescheiden*” -

Veranderungen im Verwaltungshandeln

Input-Veranderungen sparsamer und wirtschaftlicher Einsatz von Ressourcen aufgrund der Input- 0
Budgetierung, Einsparungen jedoch durch exogene Effekte absorbiert

Output- und Prozessveran- Serviceverbesserungen (z.B. Reduzierung der Bearbeitungszeiten) vor allem 0

derungen

in Burgeramtern; Leistungstiefe teilweise reduziert aufgrund EU-Vorgaben
(Auslagerungen, Privatisierung)

System-Veranderungen

SchlieBung der Strategie- und Managementliicken kaum gelungen, Politikstil
eher noch kurzfristiger und inkrementalistisch, Steuerungsdefizite eher noch
groRRer

Nicht-intendierte Effekte der NSM-Reformen

Mitarbeiterorientierung

vernachlassigt

Personalmanagement

aus der Perspektive der Beschéaftigten Arbeitsverdichtung und Per-
sonalabbau, reduzierte Karrierechancen

Hierarchieabflachung

Reduzierung von Aufstiegsmaoglichkeiten

Frauenfoérderung

Aufstiegschancen fur Frauen als Folge der Hierarchieabflachung reduziert

politisch-strategische Steue-
rung

weitgehend gescheitert, starke ,zentrifugale Krafte* wegen der
Dezentralisierung und Auslagerungen

Birokratisierung

zunehmend (Produkte, Kennzahlen, Indikatoren)

Transaktionskosten

steigend (Leistungsbeschreibungen, Dokumentation, Uberwachung)

Handlungspotential

ricklaufig wegen des Personalabbaus und der Auslagerungen

zusammengestellt nach BOGUMIL / KUHLMANN 2004, S. 54 - 62; Spalte Bewertung mit Eintragungen von der

Bearbeiterin

Zeichenerklarung: +

positive Aspekte Uberwiegen

0 teils positiv, teils negativ
- negative Aspekte Uberwiegen
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BOGUMIL / KUHLMANN fassen ihre Erkenntnisse dahingehend zusammen, dass die
Reformergebnisse, gemessen an den Absichten, ,,eher moderat® ausgefallen seien. Nicht
ubersehen werden dirfe allerdings, dass in der Kommunalverwaltung neue ,,hybride
Strukturen* entstanden seien, durch die das klassisch-hierarchische Modell erheblich
verandert worden sei, wobei noch unklar sei, ob sich dadurch bereits ein ,,Neo-Weberia-
nisches Verwaltungsmodell“ abzeichne.” An anderer Stelle verweist KUHLMANN
darauf, dass eine erhebliche Liicke zwischen der allgemeinen ,,Reformaktivitat der

Kommunen und der Erzielung nachweisbharer Umsetzungsergebnisse klaffe.?”

Insgesamt sehen BOGUMIL / KUHLMANN allerdings einen weiteren Bedarf an empiri-
scher Uberpriifung der bislang erzielten Wirkungen der Verwaltungsentwicklung.?” Die
hier vorgenommene tendenzielle Bewertung der von BOGUMIL / KUHLMANN unter-

277

suchten Punkte bekraftigt den Befund der Autoren.”’* Die proklamierten bzw. erhofften
Ziele wurden nur in wenigen Féllen erreicht, das Gesamtergebnis wird durch

beachtliche nicht-intendierte Effekte belastet.

Selbst wenn die auf Erfahrungen und Eindriicken beruhenden, aber nicht durch ,,harte
Fakten belegten eher optimistischen Einschatzungen der KGSt-Vertreter zutreffen soll-
ten, geben die kritischen Stimmen aus Wissenschaft und Praxis gleichwohl
Veranlassung, Uber weitere Moglichkeiten zur Optimierung des Reformvorhabens
nachzudenken. Dies gilt um so mehr, als auch von der KGSt eingerdumt wird, dass gut
ein Drittel der Mitglieder-Kommunen des Deutschen Stadtetages ihre Erwartungen
bislang noch nicht erfullt sehen und fast die Halfte der Beschaftigten in den Kommunen

erhebliche Reformvorbehalte auRern.?®

2™ Der Ausdruck .Neo-Weberianisch* bezieht sich auf eine Verdéffentlichung von BOUCKAERT 2004, S.
34 f.

Vgl. KUHLMANN 2004, S. 376 ff.

278 \gl. BOGUMIL / KUHLMANN 2004, S. 62 f.

21 Vgl. die Spalte Bewertung in der obigen Tabelle ,iImplementationsstand des NSM nach BOGUMIL /
KUHLMANN®.

218 Vgl. HILBERTZ 2001, S. 3, mit Hinweis auf eine Umfrage des Deutschen Stadtetages.

275
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Angesichts dieses Befundes stellt sich die Frage, warum die KGSt das beschriebene
Modell und das dargestellte VVorgehen gewéhlt hat, wobei insbesondere die Frage von
Alternativen vor dem Hintergrund auslédndischer Erfahrungen von Bedeutung sein
konnte. Das NSM wurde von der KGSt ausdrucklich mit dem Hinweis auf die
Entwicklung in Tilburg (NL) begriindet,”® auch erklarte BANNER, seinerzeit alle
international vertretenen Stromungen des NPM sondiert zu haben.” Im folgenden
sollen daher zunéchst der internationale Kontext beschrieben werden, um dann die
Konzeption und die Implementation des NSM auch vor dem Hintergrund der

dargestellten Erfahrungen beurteilen zu kénnen.

2.5.1 Das Neue Steuerungsmodell im internationalen Kontext

In den OECD-Mitgliedsstaaten ist seit etwa 1980 eine Zunahme der Aktivitaten zur Re-
form der &ffentlichen Verwaltung zu beobachten.”® WOLLMANN fiihrt dies auf Zwénge
zum Sparen und zur Kostenreduzierung auf der Grundlage neo-liberaler und neo-
konservativer Positionen zu den Staatsaufgaben zuriick.*®* Als typische Themen nennt
REICHARD unter Bezugnahme auf amerikanische Quellen den Staatsriickbau (Kernauf-
gaben), Markto6ffnung und Wettbewerbsstarkung, Aufgabenverlagerung auf nichtstaatli-
che Tréager, Abbau von Vorschriften und Regelungen, Dezentralisierung, neue Manage-
mentkonzepte, Personalmanagement, Finanzmanagement.”*® NASCHOLD biindelt die
verschiedenen Einzelmalinahmen zu drei ,,Megatrends: Binnenmodernisierung (Steue-
rungsmodell, Budgetierung, Personal- und Organisationsentwicklung, Qualitatssiche-
rung), Demokratisierung der Gemeindeverwaltung (Autonomie der Gemeinde und staat-
liche Dezentralisierung, Verhéltnis Politik zur Verwaltungsspitze, Verhéltnis
Verwaltung zu  Bilrger) und  marktorientierte  Organisationsentwicklung

(Verselbstandigung, Privatisierung, Compulsory Competitive Tendering, Auftraggeber-

219 \/gl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 24.
280 \/gl. BANNER 1991; BANNER 2003.

281 \/gl. WOLLMANN 1996, S. 16; SCHEDLER / PROELLER S. 2000, S. 265 ff.. DAMKOWSKI / PRECHT
1995, S. 13.

Vgl. WOLLMANN 1996, S. 16:
283 \igl. REICHARD 1996, S. 243.

282
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Auftragnehmer-Modelle).***

In Deutschland wurde diese Entwicklung mit einem angeblichen Zeitversatz von etwa
10 Jahren gegeniiber vergleichbaren Staaten begonnen,?®> wobei allerdings Probleme
der Vergleichbarkeit zu beriicksichtigen sind: moglicherweise war in Deutschland eine

Ausgangslage mit geringerem Reformbedarf gegeben.*®

Erntichternd wirkte allerdings das 1993, also zeitgleich mit den ersten Veroffentlichun-
gen zum NSM, veroffentlichte Ergebnis eines Wettbewerbs verschiedener Kommunal-
verwaltungen.”®” Durchgefiihrt wurde dieser Wettbewerb von der Bertelsmann-Stif-

288

tung.

Die Bertelsmann Stiftung verleiht jahrlich einen Preis fur beispielhafte Ansétze zur L6-
sung gesellschaftlicher Probleme (,,Carl Bertelsmann-Preis”). Im Jahr 1993 wurde dafur
der Themenbereich ,,Demokratie und Effizienz in der Kommunalverwaltung” ausge-
wahlt. Preistrager sollte diejenige Kommune sein, die sich am weitesten von der tradi-

tionellen Behorde zu einem ,modernen, demokratisch kontrollierten ‘6ffentlichen

289

Dienstleistungsunternehmen’” entwickelt hatte.

284 \/gl. NASCHOLD 1997, S. 20 f.

285 \/gl. NASCHOLD 1997, S. 27: REICHARD 1997, S. 50.

286 \/gl. LOFFLER 1997, S. 158 f.; WOLLMANN 2002, S. 511 f.

%7 Die folgende Darstellung des Wettbewerbs ist angelehnt an EMDE / MINTKEN 2005.

288 Vgl. NASCHOLD 1994; OPPEN / WEGENER 1998; WEGENER 1996; WEGENER 1997; PROHL
1997; NASCHOLD 1995; PROHL 2002.

289 PROHL 1993.
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Als Kriterien fir den Vergleich wurden festgelegt:

1. Leistung unter demokratischer Kontrolle

2. Blrger- und Kundenorientierung

3. Kooperation zwischen Politik und Verwaltung

4. Dezentrale Fihrung

5. Controlling und Berichtswesen

6. Potentiale der Mitarbeiter

7. Innovations- und Evolutionsfahigkeit durch Wettbewerb

Nach einer Vorauswahl der Staaten wurden die zu berlicksichtigenden Stadte von je ei-
ner nationalen Expertengruppe vorgeschlagen. Insgesamt gelangten aufgrund dieses
nicht in allen Einzelheiten transparenten Verfahrens folgende Stédte in den
Wettbewerb:

Tab. 13:

Teilnehmer am Wettbewerb zum Carl Bertelsmann-Preis 1993

Stadt Einwohner Staat
Braintree 30000 UK
Christchurch 300000 NZ
Delft 88000 NL
Duisburg 540000 D
Farum 17000 DK
Hameenlinna 44000 FIN
Neuchétel 30000 CH
Phoenix 1000000 USA
Québec 170000 CDN
Tilburg 160000 NL

Zu Gewinnern des Wettbewerbs wurden zu gleichen Teilen Christchurch und Phoenix

erklart, Duisburg gehorte nicht zur Spitzengruppe.
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Im einzelnen ergab sich folgende Rangordnung:

Tab. 14:

Ergebnis Carl Bertelsmann-Preis 1993*°

Kriterium Bra [Chr [Del |Dui |Far |H&am|Neu |Pho |Qué |Til ¥ +/0/- | Rang
Demokratische Kontrolle + + + 0 + 0 0 + 0 + | 6/4/0 1
Kundenorientierung + + 0 0 0 0 0 + 0 0 |3/7/0 4
Politik/\Verwaltung 0 + + - 0 0 - + 0 + | 4/4]2 3
Dezentrale Fiihrung 0 + + - 0 0 + + - + | 5/3/2 2
Controlling 0 + 0 - - - - + 0 0 2/4/4 6,5
Potentiale der Mitarbeiter + 0 0 - 0 - - + - 0 |2/4/4 6,5
Innovation/Wettbewerb + 0 0 - 0 0 - + - 0 |2/5/3 5
¥ +/0/- 4/3/0 | 5/2/0 | 3/4/0 | 0/2/5 | 1/5/1 | 0/5/2 | 1/2/4 | 7/0/0 | 0/4/3 | 3/4/0 | 24/31/15

Rang 3 2 4,5 10 6 8 7 1 9 45

Bei den Kriterien ,,Potentiale der Mitarbeiter* und ,,Controlling* traten ,,weltweit* Defi-

zite zutage.”* Das Controlling und die Personalentwicklung (,,Potentiale der Mitarbei-

ter) rangierten unter den 7 Vergleichspunkten bei den 11 am Wettbewerb

teilnehmenden Stadten (iberwiegend am Schluss.?** Dies betrifft auch den deutschen

Teilnehmer, die Stadt Duisburg. Dem Ergebnis des Wettbewerbs wird eine grofe

Bedeutung fiir die weitere ,,Reformintensitat” zugeschrieben.?*® In den folgenden Jahren

wurden die Untersuchungen wiederholt bzw. ausgeweitet, wobei die Ergebnisse im

groRen und ganzen bestatigt wurden.”* Inwieweit die Ergebnisse reprasentativ fur die

Verwaltungsleistung in den jeweiligen Staaten sind, l&sst sich allerdings aufgrund dieser

Ergebnisse nicht erkennen.

290

Vgl. NASCHOLD 1995, S. 197. Die in der Verdffentlichung von NASCHOLD aufgefiihrte Stadt Middles-

brough (UK) wurde nicht beriicksichtigt, da diese in den Verdéffentlichungen der Bertelsmann Stiftung
nicht als teilnehmende Stadt genannt wird.

291

292 \/gl. NASCHOLD 1995, S. 197, 199.

293

Vgl. Bertelsmann Stiftung (Hrsg.) 1993 und 1994.

Vgl. WOLLMANN 2002, S. 515.
29 \/gl. NASCHOLD 1997, S. 16 ff.
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Die Schwerpunkte der Reform wurden in den einzelnen Staaten unterschiedlich
gewéhlt. NASCHOLD identifizierte 1998 folgende Verteilung:

Tab. 15:

Schwerpunkte der Verwaltungsreform im internationalen Vergleich

Staat Schwerpunkte der Verwaltungsreform

GB, NZL Kostensenkung; Privatisierung, Fremdbezug

S weitreichende Binnenmodernisierung, Verringerung der Leistungstiefe inkl. 3. Sektor-
Strategie

NL weitreichende Binnenmodernisierung, Verringerung der Leistungstiefe inkl. 3. Sektor-
Strategie

USA Verknupfung von Auslagerung und Privatisierung mit Binnenmodernisierung inkl. 3.

Sektor-Strategie

AUS Auslagerung und Binnenmodernisierung

D begrenzte Binnenmodernisierung und 3. Sektor-Strategie

Quelle: in Anlehnung an NASCHOLD 1998, S. 30.

Im internationalen Uberblick zeigt sich also eine erhebliche Varianz an Strategien und
MaRnahmen der Verwaltungsmodernisierung. Die deutsche Variante, das NSM, wird
dagegen als von einer gewissen Beschranktheit gekennzeichnet. Sie konzentriere sich
auf verschiedene Formen des Finanzmanagements, insbesondere Definition und
Beschreibung von Produkten, Aufbau einer Kostenrechnung und Controlling, Erstellung
von Kennzahlen, partiell verknupft mit Umstrukturierungen in der Aufbau- und
Ablauforganisation.”® Eine explizite Begriindung fir die Auswahl genau dieser
Schwerpunkte bzw. Beschrankungen des NSM wurde nicht verdffentlicht, riickblickend
erklart BANNER, er habe die Orientierung an dem Vorbild Tilburg auf der Grundlage

eines von ihm vorgenommenen internationalen Vergleichs der Auswirkungen des New

295 \/gl. NASCHOLD 1997, S. 25 ff.; WOLLMANN 2002, S. 513.
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Public Management empfohlen.”®® Die fir deutsche Kommunen eher negativen
Ergebnisse des zeitgleichen Wettbewerbs der Bertelsmann-Stiftung scheinen keinen

Einfluss auf den weiteren Kurs des NSM ausgeibt zu haben.

2.5.2  Vor-und Nachteile der Konzeption des Neuen Steuerungsmodells

Von den Vertretern der KGSt werden die Ziele und Inhalte des Programms nach dem
Ergebnis der hier vorgenommenen Auswertung®’ insgesamt vorsichtig positiv einge-
schatzt. Kritische Anmerkungen der KGSt zur Zielsetzung betreffen teils die Beschran-
kung auf die Binnenorientierung, teils die Unklarheiten in zentralen Bereichen wie z.B.

dem Rechnungswesen.

Aus der Sicht der beteiligten Kommunen ergab die hier vorgenommene Auswertung>®
insgesamt eine eher neutrale Einschédtzung der Ziele und Inhalte. Als wesentlicher
Kritikpunkt aus der Sicht der Kommunen ist die Beschrankung des NSM auf Teile der

durchaus als notwendig angesehenen Binnenmodernisierung erkennbar.

Vergleicht man die anféangliche Begriindung mit den aktuellen Berichten, so wird deut-
lich, dass die urspriingliche Begriindung (Strategieliicke, Managementliicke, Attraktivi-
tatslucke, Legitimationsliicke) kaum noch thematisiert wird. Die bilanzierenden Darstel-
lungen der leitenden KGSt-Mitarbeiter enthalten keinen Hinweis darauf, inwieweit die
zuvor von der KGSt beschriebenen Liicken zwischenzeitlich geschlossen werden konn-
ten. Selbst ob es sich bei den beschriebenen Liicken tatsdchlich um das seinerzeit wich-
tigste Problem gehandelt hat, ist nach wie vor strittig. Zwar mdgen die von den ,,Haupt-
und Organisationsleitern  deutscher  Grof3stadte”  behaupteten Licken als
»,Hauptausloser* gewirkt haben, jedoch gewann recht bald die ,,zunehmende Haushalts-
krise der deutschen Kommunen* grofReren Einfluss auf die Richtung und die

Ausgestaltung des Reformprojektes, z.B. erkennbar an der starken Betonung

2% yv/gl. BANNER 2003, S. 16 f.

297 Vgl. Unterabschnitt 2.4.1 dieser Untersuchung.

298 Vgl. Unterabschnitt 2.4.2 dieser Untersuchung.
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einsparorientierter Instrumente wie Kostenrechnung und Budgetierung.?*

Diese fruhzeitige konzeptionelle Weichenstellung in Richtung ,,Einsparung® fuhrte
dazu, dass die ersten realisierten MaRnahmen nahezu ausnahmslos diesem Bereich
angehoren: Kosten- und Leistungsrechnung, Budgetierung, Ablauforganisation,
dezentrale Ressourcenverantwortung, Controlling/Berichtswesen und
Produktbeschreibungen.®*® Mdoglich wurde diese Weichenstellung, weil das Konzept
zwar ,,geschlossen* angelegt war, jedoch ,,offene Bereiche* enthielt, die Interpretations-
und Entscheidungsmdglichkeiten ,vor Ort* erdffneten. Hinzu kam, dass die realen
Probleme vor der Modell-Einfuhrung offenbar nicht genugend aufgeklart wurden, so
dass eine Passung zwischen den Elementen des Konzepts und den bestehenden
Problemen nicht deutlich wurde. Auch war nicht erkennbar, in welcher Weise und in
welchem Umfang die Elemente des NSM geeignet sein sollten, um die Probleme zu
reduzieren oder zu beheben. Mdglicherweise hatte eine grindlichere Ist-Analyse zu

alternativen Losungsvorschlagen gefiihrt.>*

Fragwurdig ist daruber hinaus die implizite Annahme, das NSM-Konzept sei
gleichermallen fur Kommunen aller GroRenordnungen geeignet. Schwer verstéandlich
erscheint auch, warum die moderne Informationstechnologie nicht in starkerem Umfang

in die Reform der Kommunalverwaltung einbezogen wird.

Das NSM st angesichts dieser problematischen Merkmale nicht ohne Kritik geblieben.
So beschrieb REICHARD bereits 1997 konzeptionelle Schwéchen und Defizite des NSM
im strategisch-politischen Management (einschliellich Leistungstiefenpolitik), in der
demokratischen Steuerung und Kontrolle (einschlieBlich Birgerpartizipation), in der
Qualitatspolitik sowie Bilrger- bzw. Kundenorientierung, in der Markt- und
Wettbewerbsorientierung  (einschlieBlich ~ Wettbewerbssurrogate  und  interner
Leistungsverrechnung) sowie im Personalmanagement (einschlie3lich Leistungsanreize,

Flhrung, Personalentwicklung).>*

299 \/gl. REICHARD 1997, S. 50 f.

300 Vgl. REICHARD 1997, S. 57 unter Bezugnahme auf eine Umfrage des Deutschen Stadtetages.

%01 Ahnlich argumentiert KLAGES, der in diesem Zusammenhang auf den Ublichen Managementzyklus
von Planung bis Erfolgskontrolle verweist, vgl. KLAGES 2003, S. 8 f.

%92 \/gl. REICHARD 1997, S. 58 ff.
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Ebenso konstatiert NASCHOLD einen ,,iberwaltigenden Schwerpunkt der Reformmal-
nahmen in Deutschland® im Bereich des Finanzmanagements mit der ,,bedenklichen
Kehrseite”, dass weiterreichende Veranderungen in den Bereichen des Wettbewerbs,
der Qualitat und des strategischen Managements fehlten. Die Profilbildung im
Finanzmanagement werde also durch ,,eine erhebliche Einseitigkeit auf Kosten anderer

essentieller ReformmaRnahmen* erkauft.>*

Zusammenfassend weist KLAGES darauf hin, dass die bisherigen Konzepte ,,zu sehr
von dem Glauben an eine problemlose rationale Machbarkeit” beherrscht waren und
sich ,,allzu ausschlieBlich der Frage nach bestimmten Instrumenten* zugewandt hatten.
Erforderlich sei demgegentber eine ,,reformstrategische Erweiterung®, die insbesondere
die Anwendung des Managementmodells auf den Reformprozess selbst und eine

professionelle Implementation umfassen musse.***

Die hier ausgewerteten bilanzierenden Verdffentlichungen bestétigen die skeptische

Einschétzung aus dem wissenschaftlichen Bereich.

2.5.3  Probleme der Implementation des Neuen Steuerungsmodells

Die dargestellten Schwéchen des NSM-Konzeptes werden in der Implementationsphase
nicht kompensiert. Nach den hier vorgenommenen Analysen sind zum methodischen
Vorgehen bei der Implementation selbst von den flihrenden Vertretern der KGSt eher
zurlickhaltende  Aussagen vorgefunden worden. Zur Berlicksichtigung der
Ausgangslage der beteiligten Akteure finden sich, wenn (berhaupt, vorwiegend
negative Aussagen, die auf entsprechend unginstiges Vorgehen verweisen,
Ruckkopplungen sind kaum genutzt worden. Die vergleichbaren Berichte leitender
Behorden-Vertreter weisen nach der hier vorgenommenen Analyse zwar eine etwas
positivere Tendenz auf, lassen aber ebenfalls deutliche Probleme im methodischen
Vorgehen, bei der Beriicksichtigung der Ausgangslage der Akteure und bei der Nutzung

der Ruckkopplung erkennen.

%93 \/gl. NASCHOLD 1997, S. 25 f.
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Zwar enthélt bereits der KGSt-Bericht von 1993, mit dem das NSM vorgestellt wurde,
einige Hinweise zur ,Umsetzung“** jedoch blieben diese offenbar weitgehend
unbeachtet. Auch eine knappe Wiederholung dieser Hinweise in einem ersten
Zwischenbericht der KGSt*® fiihrte offenbar nicht zu verbessertem Vorgehen. Nach wie

vor ist eine ,,Implementationsliicke zu konstatieren.*”

Als Defizite werden vor allem die zu geringe Beteiligung der politischen Ebene,
unzureichendes Engagement der Fihrungskréafte und unzureichende Einbeziehung der
Mitarbeiter genannt,**® daneben aber auch unrealistische Annahmen, fehlende
Riickkopplung und unprofessionelles Projektmanagement®® sowie gravierende nicht-

intendierte Effekte.’'°

Vergleichbare Defizite werden auch aus Reformprozessen in der Landesverwaltung be-
richtet. So berichtet z.B. REINERS mit Bezug auf die Einfuhrung der Neuen Steue-
rungsinstrumente in Baden-Wiurttemberg Uber Kritik, die sich u.a. beziehe auf ,,die Top-
down-Einfiihrungsstrategie, auf die unter hohem zeitlichen und fiskalischen Druck
durchgefiihrte schnelle, flachendeckende, unterschiedslose, technokratisch und nicht
partizipativ ausgestaltete Implementation ...“ Angesichts der zahlreichen daraus
resultierenden Probleme befiirchtet REINERS ein Scheitern des Projektes in Baden-
Wirttemberg.®** Zur Erhéhung der Erfolgsaussichten empfiehlt REINERS, ,,den Prozess
nicht ex ante festzulegen, sondern mehr schrittweise, evolutiondr und ergebnisoffen
vorzugehen, von Generalldsungen abzusehen und eher adaptive, nach Behdrden

differenzierte, abgestufte Losungsmuster zu priorisieren.**?

Die permanente Kritik an der Implementation des NSM*" kénnte darauf hindeuten, dass

394 \gl. KLAGES 2003, S. 8.

Vgl. KGSt-Bericht Nr. 5/1993, S. 25 ff.

Vgl. KGSt-Bericht Nr. 10/1995, S. 31.

Vgl. KUHLMANN 2004, S. 377.

Vgl. REICHARD 2002, 275.

Vgl. KLAGES 2003, S. 8 ff.

Vgl. BOGUMIL / KUHLMANN 2004, S. 61 f.
Vgl. REINERS 2003, S. 23.

%12 REINERS 2004, S. 165.

313 \/gl. NASCHOLD 1997, S. 26; REICHARD 1997, S. 61 ff.; BOGUMIL 1997, S. 37 ff., BOGUMIL 1998,
S. 182 ff.: REICHARD 2002 S. 275 f.; KLAGES 2003, S. 5 ff.
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dieses Problem von der KGSt unterschatzt wurde, obgleich das entsprechende Wissen
seit langerer Zeit in der Verwaltungswissenschaft bekannt ist.*** Angesichts ,,folgenrei-
cher Fehler und Missverstandnisse* bei den Modernisierungsbemuihungen in den letzten
10 Jahren pladiert KLAGES nachdricklich fur die Berticksichtigung einschlagiger Er-

kenntnisse der Innovations- und Implementationsforschung.®*

2.5.4 Zusammenfassende Einschatzung des Neuen Steuerungsmodells

Ungeachtet der dargestellten kritischen Aspekte von Konzept und Implementation des
NSM bDleibt gleichwohl festzuhalten, dass wéhrend der nunmehr gut 10 Jahre
wahrenden Implementationsphase beachtliche  Veranderungen in den
Kommunalverwaltungen vorgenommen wurden, wobei nicht in allen Fallen erkennbar
sein dirfte, ob diese zu den beabsichtigten Wirkungen des NSM gehéren oder eher

nicht-intendierte Folgen darstellen.

Insgesamt halt REICHARD 4 Annahmen zu den Wirkungen des NSM fiir plausibel: Ein-
spareffekte in der Kommunalverwaltung, Verfahrensbeschleunigungen, stérkere
Berlicksichtigung von Burgerbedirfnissen, mehr Fortbildung fir Verwaltungs-
angehdrige. Mit Blick auf den ,,beachtlichen Personal- und Sachaufwand* fir die NSM-
Einflhrung bewertet REICHARD diese positiven Wirkungen aber als ,eher
erniichternd“.**®* BOGUMIL / KUHLMANN konnten ebenfalls nur ,eher moderate
Reformergebnisse* feststellen, betonen andererseits aber, dass das klassisch-
hierarchische Modell der Verwaltung wenn nicht ersetzt, so doch erheblich verandert

worden sei.*"’

Nach dem Ergebnis der hier vorgenommenen Analysen sind fir diese ,,magere Bilanz*
sowohl konzeptionelle Schwéchen als auch gravierende Implementationsmangel

identifizierbar. Fasst man die hier zuvor als Ergebnis der Analyse der vorliegenden

314 \igl. BECKER 1989, S. 903 ff. m.w.N.

315 Vgl KLAGES 2003, S. 8 ff.
%18 \gl. REICHARD 2002, S. 271.
317 BOGUMIL / KUHLMANN 2004, S. 63.
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Erfahrungsberichte dargestellten Befunde zusammen, so ergibt sich bezuglich der
konzeptionellen Ebene als Antwort auf die zuvor formulierten Prif-Punkte®® das
folgende Bild:

Die Passung zwischen der Problemkonstellation der Kommunalverwaltung und dem
Losungsvorschlag NSM konnte nicht tiberzeugend nachgewiesen werden. Die anfangs
behaupteten Liicken konnten nicht geschlossen werden, die Finanzlage mag zwar durch
die Anwendung von Elementen des NSM positiv beeinflusst worden sein, jedoch wurde
dies aufgrund gleichzeitig gegenlaufig wirkender exogener Faktoren kaum sichtbar. Ob
Uberhaupt das ,,Einheitsmodell“ eine Uberzeugende Antwort auf die Vielfalt der
kommunalen Problemlagen sein kann, ist nach wie vor fraglich. Aus dem Katalog der
Grundvoraussetzungen des NPM erscheint insbesondere der kaum realisierte
Wettbewerb problematisch, da diesem Uberlegenheit zur Férderung der Effektivitat und
der Effizienz bei der Aufgabenerledigung zugeschrieben wird. Mit der Konzentration
auf die Binnenmodernisierung konnte der Wettbewerb nicht aktiviert werden, die
Einfuhrung von Wettbewerbsurrogaten flhrte nicht zum erhofften Erfolg. Das
Zusammenwirken von politischer und verwaltungsinterner Steuerung (,,was“ und
»wie“) wurde nicht Gberzeugend konzipiert, die Lernfahigkeit der politischen Gremien
konnte noch nicht nachgewiesen werden, moglicherweise wurde die Bedeutung des
nicht-rationalen Verhaltens unterschétzt. Als tendenziell widerspriichlich haben sich die
Reorganisationsmalinahmen  zur  Abflachung  der  Hierarchie und  die
Personalentwicklung erwiesen. Wegfallende Hierarchie-Ebenen bedeuten zugleich
entfallende Aufstiegsmdglichkeiten, eine win-win-Situation konnte in diesem Bereich
bislang nicht hergestellt werden. Anzeichen fur die fehlende Realisierbarkeit des
Konzeptes sind vor allem in der beabsichtigten Trennung von ,Politik“ und
»,verwaltung“ sowie bei der Quantifizierbarkeit des Verwaltungshandelns erkennbar.
Veranderungen im Leistungs-Potential der Verwaltung (z.B. Aufbauorganisation, IT-
Ausstattung) und in den Leistungsprozessen (z.B. Verfahrensbeschleunigung,
Biirgerbiros) sind zwar unilbersehbar, jedoch sind diese zum einen nicht bzw. nicht
vollstandig auf das Konzept NSM zuriickzufiihren und zum andern bewirken diese

Veranderungen noch keine nachhaltige Ergebnisverbesserung.

318 Vgl. Unterabschnitt 2.3.1 dieser Untersuchung, dort am Schluss zusammengefasst.

Organisationslernen als Option fiir die Burokratie



Seite 107

Beziiglich des Implementationsprozesses zeigt sich als Antwort auf die zuvor formulier-
ten Prif-Punkte®” das folgende Bild:

Das Programm wird primédr durch MalRnahmen beschrieben (z.B. Einfiihrung der
Kosten- und Leistungsrechnung, Beschreibung von Produkten), weniger durch konkrete
Zielangaben. Es ist relativ offen gehalten und versteht sich als ,,Skizze*. Dies impliziert
eine reduzierte Uberpriifbarkeit und ermoglicht Variation auf lokaler Ebene. Dadurch
gewinnen die Ziele der lokalen Akteure (z.B. Lokalpolitik, Verwaltungsleiter,
Personalrat) an Bedeutung. Von Anfang an wurden von der KGSt in den Berichten
Hinweise zur Umsetzung der verschiedenen Vorstellungen gegeben, allerdings fehlt ein
uberzeugendes Konzept der KGSt zur Implementation einer derartig komplexen
Veranderung. Es kann nicht erwartet werden, dass die lokalen Akteure sich angesichts
erkennbarer Risiken bei insgesamt eher unklarer Zielsetzung aus eigenem Antrieb
nachdriicklich der Umsetzung eines ,,zentralistischen Einheits-Modells* widmen. Auf
der anderen Seite erlauben die Lucken im KGSt-Konzept lokale Modifikationen, die
aber angesichts der methodischen Defizite in ihrem Umfang ebenfalls eher begrenzt

geblieben zu sein scheinen.

Angesichts der unubersehbaren Implementationsdefizite bezieht sich auch die Mehrzahl
der Empfehlungen unterschiedlicher Experten zur Verwaltungsreform wie hier ermittelt
auf die methodische Umsetzung.*® Von der KGSt sind diese Empfehlungen offenbar
ebenso wenig aufgenommen worden wie von der Mehrzahl der betreffenden
Kommunen. Die Bedeutung der Promotoren und der Change Agents bei einem
derartigen komplexen Vorhaben st offenbar nicht erkannt worden, von
Unternehmensberatern konnte diese Licke offensichtlich nicht gefillt werden. Ob
insgesamt unter den Beschaftigten genugend Beteiligung erreicht wurde, ist nicht ein-
deutig erkennbar, wobei zudem noch zu prifen wére, ob die Beteiligung in den
strategisch wichtigen oder in eher peripheren Bereichen erfolgte. Sowohl das Prinzip
der Mitarbeiterorientierung als auch die Personalentwicklung scheinen nach den
vorliegenden Berichten nur unzureichend in den Implementationsprozess einbezogen

worden zu sein. Von den eingebrachten F&higkeiten und der Motivation der

319 Vgl. Unterabschnitt 2.3.2.2 dieser Untersuchung, dort am Schluss zusammengefasst.
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Beschaftigten dirfte jedoch nicht nur die Akzeptanz vorgegebener Losungen abhéngen,
sondern auch die bereitwillige Weiterentwicklung und Anpassung der Vorschlage.
Ausgehend von dem Dienstleistungs-Modell kann das nicht ausgeschopfte Potential der
Mitarbeiter im ungunstigen Fall zu einem nicht optimalen Prozess mit einem Ergebnis
flhren, das hinter den Mdglichkeiten zurlick bleibt. Verstarkt wird dieses Risiko durch
unterbleibende Ruckkopplungen. Sowohl regelmélige Befragungen der Kunden und
Mitarbeiter als auch ein Qualitdtsmanagement und obligatorische Evaluationen sind

nach den vorliegenden Berichten eher die Ausnahme.

Wenn gleichwohl an dem Richtziel einer umfassenden Verwaltungsreform festgehalten

werden soll, sind in beiden Teilbereichen Revisionen und Erganzungen erforderlich.

Fur die inhaltliche Ebene empfiehlt z.B. REICHARD die Verknlpfung mit der Idee des
»Gewahrleistungsstaates” (Kernaufgaben, Leistungstiefenanalyse usw.), die starkere
Berlicksichtigung des strategischen Managements, den verstarkten Einsatz von Markt-
und Wettbewerbsmechanismen, die Berlicksichtigung des electronic Government bei
der Optimierung der Verwaltungsprozesse sowie die Starkung von Blrgerengagement

und -partizipation.**

Sowohl der inhaltliche Reform-Bedarf als auch die Implementationsbedingungen
durften von der GrolRe der Kommune und ihrer Verwaltung sowie mdoglicherweise
anderen lokalen Konstellationen abhangen. Es ist daher fraglich, in welchem Umfang
»Einheitsvorgaben* wie das NSM sinnvoll oder erforderlich sind bzw. in welchem

Umfang Gestaltungsspielraume fir die jeweiligen Kommunen zweckmaBig sind.**

Fur die Ebene der Implementation erscheinen die allgemeinen Hinweise von KLAGES
plausibel,®®* mehrere differenzierte Darstellungen zur Implementation einer
Verwaltungsreform und der dabei zu bertcksichtigenden Erfolgsfaktoren liegen inzwi-

schen vor,*** weitere Hinweise konnten der Norm DIN EN 1SO 9004 entnommen wer-

320 Vgl. Unterabschnitt 2.3.3 dieser Untersuchung.
2L \/gl. REICHARD 2002, S. 276.

322 \/gl. GRIMMER 20044, S. 72.

323 KLAGES 2003.

324 Vgl. z.B. NASCHOLD 1997; GERSTLBERGER / GRIMMER / WIND 1999; RAFFETSEDER 2001;
BOHRET 2002.
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den.
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Nach dem bisherigen Befund der Analysen von Programm und Implementation des
NSM als dem aktuell bedeutendsten Reformprogramm in der deutschen offentlichen
Verwaltung ist also ein deutlicher Bedarf an Verbesserungen bzw. Optimierung sowohl

im Programm als auch in der Implementation des Programms erkennbar.

Wenn es angesichts divergierender Entwicklungen in den einzelnen Regionen
zweckmélig erscheint, den Gestaltungsspielraum fur Kommunen rechtlich und
tatsachlich eher zu vergroBern als zu verkleinern,®*® dann sind nicht nur lokale
Fahigkeiten zur erfolgreichen Implementation eines Programms erforderlich, sondern
auch Fahigkeiten zur Entwicklung sinnvoller Programme. Die Kommunen missten also
bereit und in der Lage sein, Uber notwendige Prozesse des Wandels rational zu
entscheiden, wobei das NSM der KGSt einen diskussionwirdigen Baustein unter
mehreren Moglichkeiten darstellt,**® sowie den Wandel noch starker als bisher
eigenverantwortlich zu gestalten. Die daraus resultierenden Verdnderungen im
Modernisierungsprogramm und insbesondere in der Implementationsstrategie legen

eine Orientierung an dem Modell der ,,lernenden Organisation* nahe.

%25 Vgl. GRIMMER 2004a, S. 70 ff.

326 \/gl. GRIMMER 2004b, S. 95.
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3 Das Konzept der lernenden Organisation

Nachdem aufgrund der Analysen zum Reformvorhaben NSM ein Bedarf zur
Optimierung von Programm und Prozess der aktuellen Verwaltungsentwicklung erkannt
werden konnte,*” stellt sich nunmehr die Frage, ob das Modell der ,lernenden
Organisation” grundsétzlich eine Mdglichkeit zur Befriedigung dieses Bedarfs bieten
konnte. Die Frage ware zu bejahen, wenn das Modell der lernenden Organisation
geeignet erschiene, die erkannten Defizite der aktuellen Verwaltungsentwicklung in den
Bereichen der ,,Programmgestaltung” und der Implementation auszugleichen bzw.
abzumildern, ohne dass gravierende nicht-intendierte ,,Nebeneffekte” zu befiirchten
waren. Um diese Frage zu prufen, wird zunéchst das Modell der lernenden Organisation
in seinen Grundziigen beschrieben.®® Daran anschlieRend werden die wesentlichen
Kennzeichen des Lernverhaltens einer lernenden Organisation untersucht, wobei bereits
im Rahmen dieses Untersuchungsschrittes eventuelle ,,Querverbindungen“ zur
Organisationspraxis bzw. zur Verwaltungspraxis aufgezeigt werden. Fortgesetzt wird
die Prifung mit der Frage nach den verwaltungswissenschaftlichen Erwartungen an die
lernende Organisation sowie den notwendig erscheinenden

Implementationsvoraussetzungen fur das Organisationslernen.

Wenn das Modell der lernenden Organisation grundsatzlich geeignet erscheint, die ver-
waltungswissenschaftlichen Mindest-Anforderungen zu erfiillen und die notwendigen
Implementationsvoraussetzungen grundsatzlich in der 6ffentlichen Verwaltung gegeben
zu sein scheinen, ware die Untersuchung im folgenden Kapitel 4 mit der Prifung der
Frage fortzusetzen, ob die besonderen Handlungsbedingungen in der 6ffentlichen Ver-

waltung im einzelnen mit dem Modell der lernenden Organisation vereinbar erscheinen.

Mit dem Adjektiv ,lernend“ wird der Organisation eine Eigenschaft zugeschrieben, die

traditionell den Lebewesen vorbehalten ist. Um mdgliche Entsprechungen zwischen

821 Vgl. Kap. 2 dieser Untersuchung.

328 Die Beschreibung orientiert sich in der Struktur und in der Literaturauswahl an der Darstellung von
MINTKEN / SCHENK 2005b.

Organisationslernen als Option fiir die Burokratie



Seite 112

dem Lernen einer Organisation und dem traditionellen Lernen von Individuen bzw.
Lebewesen erkennen zu konnen, werden zun&chst die Grundzige des individuellen

Lernens kurz zusammengefasst.®*

3.1 Individuelles Lernen

Das individuelle Lernen bezieht sich auf das Verhalten bzw. das Verhaltenspotentials
des lernenden Menschen bzw. des lernenden Lebewesens.** Die Fahigkeit zum Lernen
wird als angeboren betrachtet. Dieser ,,genetische Rahmen” des Lernpotentials l&sst
unterschiedliche Auspragungen des Lernens (Verlauf und Ergebnis) zu, die als nicht im
einzelnen genetisch bedingt betrachtet werden. Gespeichert wird das Lernergebnis im
Gehirn,**" diese Speicherfahigkeit stellt neben der erforderlichen Intelligenz®** eine

wesentliche Voraussetzung fiir die Lernfahigkeit dar.

Lernen und Lernergebnisse werden implizit in der Regel positiv bewertet, denkbar sind
allerdings auch problematische Lernergebnisse, wie z.B. das Erlernen krimineller Ver-

haltensweisen oder sonstiger sozial unerwiinschter Ergebnisse.

Das Anspruchsniveau der Lernergebnisse kann unterschiedlich sein. Nach einer verbrei-
teten Einteilung des friiheren Deutschen Bildungsrates werden in der kognitiven Dimen-
sion die einfache Reproduktion, die Reorganisation, der Transfer und das komplexe
Problemldsen unterschieden.®*® Noch differenziertere Taxonomien wurden im vorigen
Jahrhundert von BLOOM u.a. vorgestellt.***

Die Anlasse fur das Lernen sind im einzelnen vielféltig, kdnnen aber nach einer her-

kémmlichen Einteilung von ROTH zu 3 Gruppen (Lernarten) zusammengefasst werden:

329 Zusammenfassung und Literaturauswahl in Anlehnung an MINTKEN / SCHENK 2005b m.w.N.

330 Vgl. Unterabschnitt 1.2 dieser Untersuchung.

%L Auf die Einzelheiten der Speicherung kommt es fiir den hier vorliegenden Untersuchungszweck nicht
an.

332 Auf die Einzelheiten der Intelligenzforschung kommt es fir den hier vorliegenden Untersuchungszweck
nicht an, es erfolgt daher keine weitere Differenzierung der entsprechenden Ansétze.

333 Vgl. Deutscher Bildungsrat, Empfehlungen der Bildungskommission: 1973, S. 78 ff.

s34 Vgl. BLOOM 1972; KRATHWOHL 1975; DAVE 1968; zit. n. REICH 1995; S. 496 f.
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Lernen als Rickwirkung von Handlungen (indirektes Lernen), Lernen bei bewusster
Lerneinstellung (direktes Lernen) und Lernen aufgrund eines AnstoRes durch einen
anderen (Lehren).** Die Bereitschaft zum Lernen ist neben der Fahigkeit zum Lernen

eine weitere wesentliche VVoraussetzung fiir erfolgreiche Lernprozesse.

Mit der Lernart ,,Lernen als Ruckwirkung von Handlungen” ist ein Verhalten in einer
Situation gemeint, in der sich ein Problem bei der Handlungsausfuihrung ergibt. Die sich
einstellende Schwierigkeit motiviert das Individuum zu Ldsungsversuchen, bis das ge-
wiinschte Ergebnis vorliegt (Problemlésung). Die bei diesem okkasionellen Lernen er-
worbene neue Einsicht oder Fahigkeit wird in das Verhaltensrepertoire ibernommen, so

dass bei erneutem Bedarf darauf zuriickgegriffen werden kann.

Das ,,Lernen bei bewusster Lerneinstellung” ist von Anfang an zielorientiert (,,vorsatz-
lich”) und erfolgt planmé&Rig. Das Ziel des Lernens, z.B. der Wunsch, ein Gesetz aus-

wendig zu lernen oder ein Gerat in Betrieb nehmen zu kdénnen, bestimmt der Lernende.

Beim Lernen aufgrund von Lehren (,,Lernen aufgrund eines Anstof3es durch einen ande-
ren”) wird der Lernwunsch des Lernenden durch einen oder mehrere Lehrende geweckt
oder modifiziert. Die Lehrenden verfolgen in derartigen Situationen meistens explizit,
zumindest aber implizit ein Lehrziel, das von den Lernenden als Lernziel ibernommen

werden soll.

Der typische Ablauf von Lernprozessen lasst sich durch eine Folge von 6 Stufen
wiedergeben, wobei diese modellartige Abfolge in der Realitat nicht immer trennscharf

auftritt.®®

%% In Anlehnung an ROTH 1973, S. 208 ff.

336 \gl. ROTH 1973, S. 222 ff.
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Tab. 16:

Lernstufen nach ROTH

okkasionelles vorsatzliches Lehren
Stufe Lernen Lernen

Motivation Handlung wird be- Lernwunsch er- Aufforderung
gonnen/probiert wacht

Schwierigkeit Ausflhrung gelingt Ziel fern Lehrer entfaltet
nicht Problem

Ldsung Probieren, Anpas- erste Schritte gelin- Lehrer eroffnet Weg
sen, Einsicht gen

Ausflhren Entscheidung und Aktivitat, Optimie- Lehrer lasst ausge-
Ausfiihrung rung stalten

EinGiben Festigung durch bewusstes, geplan- Lehrer lasst Uiben,
wiederholte Praxis tes Einuben Variation

Integration Routine Bewahrung in der Transferaufgaben

Praxis

Quelle: MINTKEN / SCHENK 2005b, S. 6.

Auf jeder Stufe konnen Faktoren wirksam sein, die das

(Hindernisse, Blockaden) oder beginstigen (,,Lernhilfen”).**

%7 \gl. ROTH 1973, S. 227 ff.

Lernen erschweren
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Erklarungen flr einfache Lernprozesse (verknipfendes Lernen) sind die klassische
Konditionierung nach PAWLOW,**® das instrumentelle Konditionieren nach SKINNER®*
und das Beobachtungslernen nach BANDURA.**® Gemeinsam ist den verknlpfenden
Lernformen, dass im wesentlichen die Kontingenz zwischen Input und Output
betrachtet wird, wahrend der Verarbeitungsprozess als ,black box“ tendenziell
ausgeblendet wird. Uber diese einfachen verkniipfenden Lernformen hinaus haben
insbesondere fur das menschliche Lernen reflexive Lernprozesse groRe Bedeutung. Als
reflexives Lernen werden solche Lernformen bezeichnet, bei denen die Einsicht des

Lernenden im Vordergrund steht (einsichtiges Lernen, kognitives Lernen).

Fir den Erfolg der Lernvorgénge sind neben den bereits dargestellten Mindestbedingun-
gen der Lernfahigkeit und der Lernbereitschaft weitere 3 Bedingungen der Prozessge-
staltung wesentlich: die Kontiguitat, die Ubung und die Verstiarkung. Mit Kontiguitat ist
die raumliche und zeitliche Nahe von Ereignissen gemeint. Fir die Lernwirkung ist z.B.
im klassischen Experiment von PAWLOW die Kontiguitat zwischen ,,Futter im Maul”
(neutraler Reiz) und ,,Glockenton” (unkonditionierter Reiz) wesentlich. Als Ubung wird
die wiederholte Ausfuhrung einer Handlung zum Zweck der Optimierung bezeichnet.
Alle Einflusse, die dazu fuhren, dass ein Individuum eine bestimmte Reaktion wieder-

holt, werden als Verstarkung (auch: Bekréftigung) bezeichnet.

Diese Lernbedingungen haben fir die einzelnen Lernformen einen unterschiedlichen

Stellenwert.

%38 Dabei handelt es sich unter Ausnutzung eines bestehenden unkonditionierten Reflexes um die

Herstellung einer Verknlpfung zwischen einem zuséatzlichen Input (Stimulus) und diesem unkondi-
tionierten Reflex mit der Absicht, den Reflex am zusétzlichen Stimulus zu verankern.

Dabei handelt es sich um die Verknupfung zwischen einer Handlung und einer Belohnung (Ver-
starkung), aufgrund der Belohnung soll das Auftreten der Handlung modifiziert werden.

339

340 babei handelt es sich um Lernprozesse aufgrund der Imitation eines ,Modells*.
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Tab: 17:

Lernformen und Lernbedingungen

Klassisches
Konditionieren

Instrumentelles
Konditionieren

Beobachtungs-
lernen

Kontiguitat erforderlich zwi- erforderlich zwi- erforderlich zwi-
schen dem neutra- schen Reaktion und schen dem Verhal-
len und dem un- Verstarkung ten der Modellper-
konditionierten Reiz son und der Wahr-

nehmungsreaktion
des Beobachters

Ubung Wiederholung der wiederholte Verstar- | wiederholte Beob-
Folge Reiz-Reak- kung der relevanten achtung bei ver-
tion Reaktion schiedenen Modell-

personen

Verstarkung der unbedingte Reiz | verschiedene For- stellvertretende

wirkt gleichzeitig als
Verstarker

men und Strategien
maglich

Verstarkung des
-Modells" bedeut-
sam fur die Ausfih-
rung des gelernten
Verhaltens

Quelle: modifiziert nach MINTKEN / SCHENK 2005b, S. 9.

Der Effekt der Verstarkung ist bereits 1911 von THORNDIKE als ,,Gesetz des Erfolges”

beschrieben worden: Belohnte Reaktionen tendieren dazu, wiederholt zu werden, nicht

belohnte Reaktionen tendieren dazu, nicht wiederholt zu werden. Schon friihzeitig wies

SKINNER darauf hin, dass nicht jede Reaktion verstarkt werden muss, sondern dass eine

partielle Verstarkung ausreicht. Zwar verlauft der Lernprozess bei der partiellen

Verstarkung etwas langsamer, jedoch stellt sich das Lernergebnis als stabiler dar.

Madglich ist auch eine interne Verstarkung, d.h. die materielle oder soziale Verstarkung

erfolgt nicht von auBen (,,extern”), sondern der Lernende ist schon wegen der erreichten

Erfolge ,,von innen” motiviert.
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Durch reflexives Lernen sollen Uber einfache Verknlpfungen hinaus Lern- und
Denkprozesse initiiert und gefordert werden, mit denen insbesondere die Féhigkeit zum
Transfer und zum Problemlésen gefordert werden kann. Dadurch soll die Kompetenz®**
der Lernenden steigen. Betrachtet wird demzufolge beim reflexiven Lernen vor allem

der kognitive Verarbeitungsprozess zwischen Input und Output.

Mit der Bezeichnung ,,Kompetenz” wird vor allem signalisiert, dass es sich um ein
Potential bzw. eine Disposition handelt. Kompetenzen kdnnen folglich nicht direkt,
sondern nur indirekt Uber realisierte Ergebnisse festgestellt werden. Auch konnen
Kompetenzen nicht auf direktem Wege gelehrt werden. Angestrebt wird daher die
Organisation des Lernprozesses als indirekt wirkendes ,,Arrangement” mit dem Ziel des

~kompetenzentwickelnden* bzw. ,,kompetenzforderlichen Lernens”.**

Als Komponenten der Kompetenz von Personen werden z.B. genannt:

o Verfugbarkeit von Wissen einschlielich der Fahigkeit, Quellen zu erschlieRen;

o Fé&higkeit zur Bewertung von Wissen einschlieflich der Einordnung in umfassendere

Wertbeziige;
¢ Interpolationsfahigkeit, um Wissensliicken zu tuberbriicken;
e soziale Bestatigung im Rahmen von Kommunikationsprozessen;

o Fahigkeit zur Integration aller Komponenten zu einer kompetenten Personlichkeit.**

Ob und in welchem Umfang Analogien zwischen dem individuellen Lernen und dem
Organisationslernen benannt werden konnen, ist im einzelnen Gegenstand der

Prifungen in den folgenden Unterabschnitten dieser Untersuchung.

L Mit Kompetenz wird in der juristischen Fachsprache die Zustandigkeit bzw. die Befugnis dargestellt; im

padagogischen Zusammenhang ist mit Kompetenz die Fahigkeit zur anforderungsgerechten
Bewaltigung von Situationen und Aufgaben gemeint.

Vgl. DOHMEN 1998.
%43 \igl. ERPENBECK 1997.

342
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3.2 Organisationslernen

Der Versuch, Entsprechungen zum individuellen Lernen auf der Organisationsebene zu
identifizieren, kann zunachst fur die zentrale Terminologie unternommen werden, also
fiir die Definition des Lernens als Verhaltensanderung bzw. Anderung des Verhaltens-
potentials.®** Anderungen sind bei Organisationen nicht ungewéhnlich, haufige Anléasse
z.B. fur Anderungen behordlicher Organisationen sind die Veranderung der Rechts-
grundlagen oder Veranderungen im Aufgabenbestand. Darauf sind im folgenden die
Verhaltensweisen der Organisation abzustimmen, so dass es zu Lernprozessen kommit.
Auch im Innern der Organisation initiierte Veranderungen sind nicht ungewdohnlich,
z.B. mit dem Ziel einer besseren Abstimmung der Regelungen auf die
Kundenbedirfnisse oder die Mitarbeiterbedirfnisse. Diese Abstimmungsprozesse

kdnnen ebenfalls als ,,Lernen® interpretiert werden.

Neben den geplanten und organisierten Lernprozessen einer Organisation sind ebenso
wie beim individuellen Lernen auch informelle Lernprozesse einer Organisation
denkbar, die im Ergebnis die geplanten Prozesse modifizieren kdnnen. Das
Zusammenspiel geplanter und informeller Verdnderungen kann als ,institutionelle

35 wobei durch die institutionelle

Pragung®“ der Organisation bezeichnet werden,
Pragung insbesondere die Problemwahrnehmungsfahigkeit und die
Problembearbeitungsfahigkeit bestimmt werden, die Zusammenfiihrung von Kompetenz
und Ressourcen wird dagegen primar durch die formalen Strukturen der Organisation
definiert.**® Vergleichbare Effekte des Zusammenwirkens geplanter und informeller
Lernprozesse einer Verwaltungsorganisation sind Verfahrens- und Verhaltensweisen,
die sich in einer Dienststelle ,,unterhalb” der offiziellen Regelungen aufgrund der
praktischen Aufgabenerledigung entwickeln, der ,,Dienst nach Vorschrift* waére in

solchen Féllen moglicherweise weniger ginstig.

Insgesamt zeigt sich also, dass aufgrund vergleichbarer Prozesse beim Lernbegriff

%4 Das Lernverhalten und die Lernformen werden im Unterabschnitt 3.3 dieser Untersuchung naher
dargestellt.

Vgl. GERSTLBERGER / GRIMMER / KNEISSLER 1997, S. 89 ff.
%45 \/gl. GERSTLBERGER / GRIMMER / KNEISSLER 1997, S. 91.

345
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durchaus eine Entsprechung zwischen dem individuellen Lernen und dem

Organisationslernen herstellbar ist.

Wenn sich die ,,Umgebungsbedingungen” und damit die relevanten Bedingungen fur
das ,.eigene” Handeln (,,Handlungsbedingungen™) fiir eine Organisation andern (z.B.
Ausbleiben der ,,Kundschaft®), muss sie in der Regel darauf reagieren, wenn sie sich
»-am Markt* behaupten mdchte, also ihr Verhalten dndern (,lernen®). Je nach Art,
Intensitat und Haufigkeit der Anderungen in den Umgebungsbedingungen stehen dafiir
unterschiedliche Moglichkeiten zur Verfligung, die sich auf das Potential, die Produkte
oder auf die Prozesse beziehen konnen.**” Anpassungen als Anderung der Organisation
kdnnen auf unterschiedlichen Wegen erreicht werden, bei denen u.a. das Verhaltnis
zwischen der Organisationsleitung und den Organisationsangehérigen unterschiedlich
gestaltet ist, als grundsétzliche Mdglichkeiten werden die Organisationsplanung und die

Organisationsentwicklung unterschieden.

Bei dem Konzept der Organisationsplanung zur Anderung der Organisation werden zu-
nachst von der Organisationsleitung anzustrebende Ziele formuliert, fur deren Realisie-
rung auf rationalem Wege nach der Ideallésung gesucht wird. Die Organisationsfiihrung
ist in jeder Phase ,,Herr des Verfahrens” und ordnet die Implementation nach dem top
down Verfahren an. Die Stérken eines derartigen VVorgehens liegen im Bereich der Pla-
nung und Durchsetzung organisatorischer ,,Grobstrukturen” in GrofRorganisationen (z.B.
Konzernstruktur). Die Schwéachen liegen vor allem im psychologischen und sozialen
Bereich, insbesondere konnte es schwierig sein, eine aktive forderliche Beteiligung der

Betroffenen bei der Durchsetzung des Planes zu erlangen.

Bei der Organisationsentwicklung zur Anderung der Organisation handelt es sich um
ein bottom up Verfahren vorwiegend zur Optimierung der Ablauforganisation. Durch
den partizipativen Ansatz werden zum einen Kenntnisse und Fahigkeiten mdglichst
vieler Organisationsangehdriger einbezogen, zum anderen wird im allgemeinen eine
bessere Akzeptanz der gefundenen Ldsung erwartet. Nachteilig bei diesem Verfahren
sind der hohe Aufwand und die lange Dauer. Geeignet erscheint das Verfahren eher fur

die operative Feinabstimmung, weniger fur die strategischen Grundentscheidungen.

Organisationslernen als Option fiir die Burokratie



Seite 120

Diese Einschatzung stimmt mit dem Befund dberein, nach dem erfolgreiche
Unternehmer in ihren Unternehmen die Grundsatzentscheidungen allein treffen und die

Mitarbeiter erst beteiligen, wenn die Grundlinie bereits feststeht.>*

Sowohl bei der Organisationsplanung als auch bei der Organisationsentwicklung wird
der damit verbundene Wandel in der Organisation bzw. in abgrenzbaren Teilen der Or-
ganisation als Ausnahmefall mit eindeutig erkennbarem Anfang und Ende angesehen, es
handelt sich um zweckbezogene Anpassungen, die als ,vorsétzliches Lernen®
interpretiert  werden  konnen.  Andern  sich  allerdings die relevanten
Umgebungsbedingungen haufiger bzw. im Extremfall kontinuierlich in einem solchen
Ausmal, dass laufend Anpassungsvorgange erforderlich werden, wird aus dem zuvor
beschriebenen ,,Ausnahmefall* einer Anpassungshandlung die Regel, so dass
kontinuierlich Lernprozesse der Organisation stattfinden, die als eine Kombination der
»Ruckwirkung von Handlungen“ und des ,,vorsatzlichen Lernens* interpretiert werden

kdnnen.

Wenn die Organisation sich also auch bei Anderungen in den ,,Handlungsbedingungen®
behaupten mochte, muss sie sowohl die Umgebungsbedingungen als auch die
Bedingungen im Innern kontinuierlich mit der gebotenen Sensibilitdt wahrnehmen,
darauf eventuell reagieren oder aufgrund von Prognosen der zukiinftigen Bedingungen
antizipativ handeln.**® Nach einer Zusammenstellung von FRIELING handelt es sich bei
dem organisationalen Lernen daher um einen antizipatorischen Prozess, der auf
beteiligungsorientierter Interaktion von Individuum und Organisation basiert und ein
langfristiges Konzept verfolgt. Organisationslernen umfasst somit mehr als ein reaktives

Handeln zur Anpassung.®*

347 Vgl. Unterabschnitt 2.3.1 dieser Untersuchung.

348 \/gl. SIMON 1996.

349 Vgl. UNGER, die davon ausgeht, dass die Idee der lernenden Organisation vor dem Hintergrund einer

zunehmend als komplex und dynamisch wahrgenommenen Welt entstanden ist; UNGER 2002, S. 38.
%0 vgl. FRIELING 1999, S. 150.
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Einem solchen Verhalten der Organisation entspricht auf der individuellen Ebene das
»Lernen”, so dass die Analogie ,lernende Organisation” naheliegt.*** Durch
kontinuierliche Lernprozesse wird der Wandel verstetigt, ein definierter Anfang und ein
definiertes Ende der Veranderung wie bei der Organisationsplanung und der
Organisationsentwicklung lasst sich nicht mehr immer eindeutig erkennen. Organisierte
und informelle Lernprozesse sind miteinander verflochten. Das Organisationslernen
umfasst mehr als die Summe der individuellen Lernprozesse in der Organisation, denn
im Ergebnis soll zusétzlich die Fahigkeit der Organisation wachsen, aufgrund eigenen
Wissens Beziehungen zwischen vergangenen Handlungen, deren Qualitat z.B. in Bezug

auf Effektivitat und Effizienz sowie zukinftigen Handlungen herzustellen.®?

Das dazu erforderliche Zusammenwirken von Individuen und Organisation zeigt die
folgende Grafik (in Anlehnung an MARCH / OLSEN 1976)**.

%1 Vgl. SCHREYOGG / NOSS 1995.
%2 Vgl. FRIELING 1999, S. 150.
%3 Zit. n. SCHREYOGG / EBERL 1998 S. 518.

Organisationslernen als Option fiir die Burokratie



Seite 122

Abb. 8:
Individuum und Organisation nach MARCH / OLSEN

Individuelle
Kognitionen
und

Préferenzen

Individuelle Handlun-
gen bzw. Teilnahme
an Entscheidungs-
prozessen

Handlungen der
Umwelt bzw.
Reaktionen

Organisatorische
Handlungen:
Entscheidungen
bzw. Resultate

Quelle: MINTKEN / SCHENK 2005b, S. 13.

Differenziert wurden diese Uberlegungen durch ARGYRIS und SCHOEN, die den Zu-
sammenhang 1978 in Form eines nach Ebenen unterscheidbaren Lernens darstellten.®*
Unterschieden werden die Ebenen ,,Single loop“, ,,Double loop* und ,,Deutero-Ler-

nen“,** die wie folgt definiert werden:**°

»Single loop” - Lernen findet statt, wenn

.--. members of the organization respond to changes in the internal and external envi-
ronments of the organization by detecting errors which they then correct so as to main-

tain the central features of organizational theory-in-use ...*

,Double loop* - Lernen bezeichnet Prozesse,

.--. those sorts of organizational inquiry which resolve incompatible organizational

%4 Die Unterscheidung unterschiedlicher Lernebenen wurde bereits 1964 von BATESON vorgenommen,
vgl. GAIRING 2002, S. 131 ff.

395 Vgl. Unterabschnitt 1.2 dieser Untersuchung.
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norms by setting new priorities and weightings of norms, or by restructuring the norms

themselves together with associated strategies and assumptions ...*

,,Deutero” - Lernen heifst

.--- Its members learn about organizational learning and encode their results in imagines
and maps. The quest for organizational learning capacity must take the form of deutero-
learning; most particularly about the interactions between the organization’s behavioral

world and its ability to learn ...”

Die folgende Grafik (in Anlehnung an ARGYRIS / SCHOEN 1978) gibt diese

Uberlegung wieder.*”

Abb. 9:
Ebenen des Organisationslernens nach ARGYRIS / SCHOEN

Ziele .
::> Handlungen ::> Ergebnisse ::> Vse?glliasigh

Basisannahmen
A

A

single loop

!

Deutero-Lernen

double loop T

Quelle: MINTKEN / SCHENK 2005b, S. 14.

%6 ARGYRIS / SCHOEN 1978, S. 18 und 29; vgl. SCHERF-BRAUNE 2000, S. 20.
%7 Zit. n. SCHREYOGG / EBERL 1998, S. 517.
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Beide Grafiken stellen in ihrem jeweiligen Kern Rickkopplungsprozesse dar:
Ergebnisse einer Handlung oder eines Handlungsschrittes werden zur Uberpriifung und
eventuellen Korrektur des vorangegangenen Handelns genutzt. Wie beim individuellen
Lernen konnte daher der ,,Ruckwirkung von Handlungen* als AnstoR flir okkasionelles
Lernen ein hoher Stellenwert fur den Verlauf und das Ergebnis des

Organisationslernens zukommen.

Ebenso wie Individuen kontinuierlich lernen, allerdings in unterschiedlichem Umfang
und mit unterschiedlicher Intensitat, konnen offenbar auch Organisationen ihre Abldufe
und Strukturen kontinuierlich mit unterschiedlicher Intensitat und in unterschiedlichem
Umfang andern. Wenn derartige VVeranderungen im ,,Verhalten” einer Organisation als
das Ergebnis vorangegangener Lernprozesse interpretiert werden, kénnen Lernen und
Lernfahigkeit einer Organisation als quasi-natirliche Eigenschaft des sozialen Gebildes
»,Organisation” angesehen werden. Alle Organisationen wdéren dann ,lernende
Organisationen”, zumindest ,lernfahige Organisationen”. Mit der Betonung der
Lernfahigkeit einer Organisation (,,Lernpotential”) wird somit nicht primdr nur das
Vorhandensein der entsprechenden Eigenschaft beschrieben, sondern eine Gewichtung
in dem als notwendig angesehenen Verhalten zugunsten des Lernens bzw. des

Lernpotentials zum Ausdruck gebracht.

Wie bei den Lernprozessen der Individuen sind auch bei Lernprozessen der
Organisationen spezifische Schwierigkeiten, Probleme und Blockaden denkbar, die von
den verschiedenen Autoren beschrieben werden.**® Nach einer systematischen Analyse
dieser 7 verschiedenen Ansétze gelangt SCHERF-BRAUNE allerdings zu der Erkenntnis,
dass trotz unterschiedlicher Begrifflichkeiten Ahnlichkeiten zwischen den Konzepten
bestehen.®® Da es flir den hier beabsichtigten Untersuchungszweck nicht auf feine
Unterschiede zwischen den Konzepten ankommt, werden die weiteren Uberlegungen
auf das Modell von ARGYRIS / SCHOEN konzentriert.*®

358 Vgl. SCHERF-BRAUNE 2000, S. 23 ff. mit Hinweisen auf MARCH / OLSEN, ARGYRIS / SCHOEN,

HEDBERG, PAUTZKE, KIM, KLIMECKI u.a., NONAKA.
Vgl: SCHERF-BRAUNE 2000, S. 28.

360 7u einer ahnlichen Einschatzung gelangt MULLER, der allerdings firr seinen Untersuchungszweck das
hier nicht beriicksichtigte Modell von SENGE auswahlt, vgl. MULLER 2001, S. 135 - 142,

359
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Wenn das Lernen von Organisationen als notwendig betrachtet wird, kénnen &hnlich
wie beim individuellen Lernen Uberlegungen angestellt werden, wie die Lernprozesse
und Lernergebnisse des Organisationslernens zu optimieren sind, dies ist eine
Aufgabenstellung des Deutero-Lernens. Im Gegensatz zum individuellen Lernen ist

dabei auch die Lernféhigkeit im engeren Sinne der Verénderung zugénglich.

Aus péadagogischer Sicht kdnnen daher beim Organisationslernen fir alle Ebenen zu-
nachst ganz ahnliche Fragen gestellt werden wie beim individuellen Lernen: die
lernrelevante Ausgangslage, Inhalt und Ziel des Lernens, Methode und Verlauf des
Lernens einschliellich Lernhilfen, Erfolgskriterien, Sicherung erzielter Erfolge,

institutionelle und gesellschaftliche Bedingungen fur das Lernen.

Insoweit kann fiir die Analyse des Organisationslernens ein vergleichbares Modell aus
dem Bereich des organisierten®* menschlichen Lernens unterlegt werden, z.B. das Mo-
dell von SCHULZ, welches hier in der von MINTKEN vereinfachten Fassung wiederge-

geben wird:

Abb. 10
Modell der Didaktik nach SCHULZ

Gesellschaftliche

Institutionelle

Ziele (Themen, Lernziele)

Bedingungen

m< N2

Verhéltnisse

Quelle: MINTKEN, zit.n. MINTKEN / SCHENK 2005c, S. 7.

%1 Neben den organisierten Lehr- und Lernprozessen insbesondere in Bildungseinrichtungen sind fiir das

menschliche Lernen informelle Lernprozesse von Bedeutung, die in allen Lebenssituationen denkbar
sind.
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Die Vermittlungsvariablen (Methoden, Medien) stehen nach diesem Modell in einem
wechselseitigen Zusammenhang mit der Ausgangslage der Lernenden und Lehrenden
(Féhigkeiten, Vorkenntnisse, Interessen, Handlungsmdglichkeiten), den
Unterrichtszielen ~ (Lernziele,  Lerngegenstande) und der  Erfolgskontrolle
(Selbstkontrolle, Fremdkontrolle). Eingebettet sind diese Elemente in bestimmte
institutionelle Bedingungen wie z.B. betriebsinterne Regelungen oder Besonderheiten
des Lernortes, die wiederum in allgemeinere gesellschaftliche Verhéltnisse eingebunden

sind.

Das Modell dient primar zur Strukturierung organisierter menschlicher Lehr- und Lern-
prozesse. Die dabei erkennbar werdenden Zusammenhange werden in ihrer Gesamtheit
zumeist als Didaktik bezeichnet (,,Theorie des Unterrichts®). Die Methodik ist in dieser
Terminologie ein spezifischer Teil der Didaktik.*** Firr das Gelingen der organisierten
menschlichen Lehr- und Lernprozessen wird der Abstimmung zwischen allen

Elementen des padagogischen Geschehens die entscheidende Bedeutung zugeschrieben.

Da die Betonung und Unterstlitzung organisationaler Lernprozesse ebenso wie das
menschliche Lernen kein Selbstzweck sein soll, ist fur diese Lernprozesse als erstes
eine Ubergeordnete Richtungsentscheidung erforderlich, die in der padagogischen
Terminologie als ,Richtziel” oder ,Leitziel” bezeichnet wird. Derartige Richtziele
konnten z.B. je nach Organisationszweck sein: mehr Spiele gewinnen, Einnahmen
steigern, Marktanteil vergroflern, Kosten senken, Produkte verbessern, Zufriedenheit
der Kunden vergroRern.*® Analog zu der Einteilung der individuellen Ziele (kognitiv,
affektiv, psychomotorisch) lassen sich moglicherweise sinnvolle ,Lernziele®* fir
Organisationen definieren, die schwerpunktmaBig das Wissen betreffen, die
emotionalen Beziehungen oder die operativen Organisationshandlungen. SCHERF-

364

BRAUNE reduziert die bei den verschiedenen Autoren®* erkennbaren Zielangaben fir

das Organisationslernen auf die grundlegenden Kategorien ,,Optimierung des

%2 Nach einer anderen Begriffsverwendung wird unter ,Didaktik* der Bereich der Themen und Intentionen
verstanden (,Didaktik im engeren Sinn®).

363 Derartige Richtziele werden als verwaltungswissenschaftliche Anforderungen im Unterabschnitt 3.4
dieser Untersuchung néher dargestellt.

In die Untersuchung von SCHERF-BRAUNE wurden einbezogen: MARCH / OLSEN, ARGYRIS /

SCHOEN, HEDBERG, PAUTZKE, KIM; KLIMECKI u.a., NONAKA; vgl. SCHERF-BRAUNE 2000, S.
10.

364
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Verhaltens* und ,,Veranderung der Strukturen*.*®

Ausgehend von einem derartigen Richtziel kénnten dann im Zusammenspiel von Orga-
nisationsleitung und Organisationsangehorigen die tbrigen Variablen und Bedingungen
des organisationalen Lernens in Anlehnung an das Modell der Didaktik gestaltet
werden. Offen ist dabei, welche Anldsse im einzelnen lernausldsend wirken, in
welchem Verhéltnis verknupfendes und reflexives Lernen zueinander stehen und
welche Bedeutung der Kontiguitat, der Ubung sowie der Verstarkung zukommt. Ferner
ist offen, in welcher Beziehung die erwarteten organisierten Lernprozesse zu den

informellen Lernprozessen der Organisation stehen.

Daneben stellen sich allerdings auch noch einige konzeptionelle und praktische Fragen,
die in dieser Form beim individuellen Lernen nicht auftreten. Ursache dafir ist im we-
sentlichen, dass an die Stelle biologischer Beschrankungen beim individuellen Lernen
soziale Beschrdnkungen beim Organisationslernen treten. So wéren z.B. zur

Verbesserung des Deutero-Lernens folgende Einzelfragen zu klaren:*®

o wie erfolgt die Umwandlung von Lernergebnissen der Organisationsangehérigen in

ein Lernergebnis der Organisation?
e wie und wo werden die Lernergebnisse der Organisation gespeichert und gesichert?
e wie und wo werden neue Lernergebnisse bereitgestellt?

¢ in welcher Weise wird das Lernergebnis der Organisation handlungsrelevant fur die

Angehorigen?

e wie wird das Verhaltnis zwischen Lernen und Verandern einerseits und Stabilitat der

Organisation andererseits austariert?

e wie kdénnen ,,Schwellenwerte” fiir das ,,double loop” Lernen und fur das Meta-Ler-

nen definiert werden?
¢ welche Rolle spielt die ,,Organisationskultur” fiir das Organisationslernen?

¢ in welcher Weise beeinflussen informelle Gruppen das Organisationslernen?

%85 \igl. SCHERF-BRAUNE 2000, S. 11.

%85 Aufzahlung nach MINTKEN / SCHENK 2005b, S. 15.
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welche Anforderungen stellt das Organisationslernen an die Individuen?

¢ welche institutionellen Bedingungen sind lernforderlich fiir das Organisationslernen?
¢ welches Methodenspektrum kommt fur das Organisationslernen in Betracht?

o welche Lernhilfen kommen fir das Organisationslernen in Betracht?

¢ wie kann der Erfolg des Organisationslernens ermittelt werden?

Aufgrund ahnlicher Uberlegungen schlagt GEISSLER zusammenfassend vor, die Fragen
zu kléaren, wie bisher nicht aktualisiertes Wissen und Konnen sowie bisher nicht
entfaltete Motivationsreserven der Organisationsmitglieder erkannt werden konnen,
welche innerorganisatorischen Barrieren die Organisationsmitglieder dazu veranlassen,
kognitive und motivationale Ressourcen bewusst oder unbewusst zurtickzuhalten und

wie diese Barrieren gemindert oder aufgelost werden konnen.**’

Die meisten dieser Fragen durften sich nur empirisch beantworten lassen, jedoch sind
diese Fragen und die moglichen Antworten fiir die weiteren Schritte in dieser Untersu-

chung nachrangig und werden daher in dieser Untersuchung nicht weiter bearbeitet.

3.3 Lernverhalten der lernenden Organisation

Nach der hier vorgenommenen Eingrenzung sind die ,,lernenden Organisationen® keine
besondere Teilmenge aller Organisationen, sondern alle Organisationen verfiigen
grundsatzlich ber die Eigenschaft der Lernfahigkeit, welche allerdings unterschiedlich

ausgepragt und in unterschiedlichem Umfang genutzt werden kann.

Ob und in welchem Umfang es zu Lernprozessen kommt, ist nach den vorgestellten
Modellen von MARCH / OLSEN und ARGYRIS / SCHOEN davon abhéngig, in welchem
Umfang die Rickkopplungen genutzt werden. Dies ist wiederum davon abhéngig, ob
entsprechende Rickkopplungsschleifen im Ablauf oder im Aufbau vorhanden sind. Ne-

ben den formalen Rickkopplungen sind auch informelle Rickkopplungen denkbar. Um

%7 \igl. GEISSLER 1998, S. 135 f.
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die Bedeutung der Ruckkopplung fir das Lernen erkennen zu kénnen, werden die in
den Organisationen inzwischen durchaus (blichen Ruckkopplungseinheiten als
Hinstitutionalisierte Ruckkopplungen* zunédchst kurz beschrieben, um danach eine

zusammenfassende Verbindung zu moglichen Lernprozessen herzustellen.

Beziiglich der Qualitat der Lernprozesse der Organisationen ist ferner von Interesse, ob
und in welchem Umfang es zu Lernprozessen kommt bzw. kommen kann, die Gber die
bloRe Verknipfung von Input und Output hinausreichen, also ein Pendant zum

reflexiven Lernen der Individuen bilden.

Da in dieser Arbeit die Lernfahigkeit von Organisationen aus dem Bereich der Erwerbs-
tatigkeit im Vordergrund steht, werden die folgenden Uberlegungen soweit moglich und
sinnvoll bereits auf Organisationen aus dem Bereich der Erwerbstatigkeit konzentriert,
also auf Wirtschafts-Organisationen und Non profit Organisationen, insbesondere

Organisationen der 6ffentlichen Verwaltung.

3.3.1 Institutionalisierte Riuckkopplungen

Vorrangige institutionalisierte Ruckkopplungen sind in Wirtschafts-Organisationen
inzwischen das Controlling, das Qualitditsmanagement und das Verfahren der Evalua-

tion.>¢®

Diese 3 Varianten einer institutionalisierten Riickkopplung werden auch in der 6ffentli-
chen Verwaltung diskutiert bzw. praktiziert;** sie sollen daher mit Blick auf das NSM
kurz vorgestellt werden. Hierzu werden die entsprechenden Normen und Empfehlungen
der jeweiligen Fachverbdnde sowie die entsprechende Grundlagenliteratur
beriicksichtigt. Sofern entsprechende Studienhefte aus dem Studiengang ,,Offentliches
Management” mit dem Abschluss ,,Master of Public Administration” der Universitat

Kassel zu einem Themenbereich vorliegen, werden aus Grunden der Aktualitdt auch

368 Vgl. Unterabschnitt 1.2 dieser Untersuchung.

%9 vgl. z.B. BLANKE u.a. 2005; SCHEDLER / PROELLER 2000; am weitesten verbreitet diirfte das
Controlling sein.
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diese berlicksichtigt.*”

3.3.1.1 Controlling

Der Begriff ,,Controlling* ist nicht genormt. Vielmehr existieren in Literatur und Praxis
zahlreiche konkurrierende Definitionen,*”* die allerdings auf gemeinsame ,,Kernfunktio-
nen“ zurtickgefiihrt werden konnen.*”? Controlling soll dazu dienen, eine zielorientierte
Informationsversorgung des Managements sicherzustellen. Es handelt sich also um eine

unterstiitzende Serviceleistung fir die Fihrung.*”

Mit Hilfe eines entsprechenden Sub-
Systems nach dem Muster eines vereinfachten Kreislaufmodells (kybernetisches
System) sollen Abweichungen erkannt und darauf aufbauend Anpassungsmaflnahmen
bewirkt werden. Grundlage dieser Darstellungsweise ist stets, dass ein Vorgabewert
(Sollwert) mit einem Istwert verglichen wird. Diese Abweichung wird von einer
»regelnden” Controllingabteilung erkannt, die die Informationen an die verant-
wortlichen Fachabteilungen weitergibt. Die Fachabteilung kann Anweisungen
weitergeben bzw. MaRnahmen ergreifen, so dass es zu Anderungen kommt. In einem
nachsten Schritt werden wieder die Istwerte - im Rahmen des Rechnungswesens - erho-

ben 374

ANDREE veranschaulicht die Funktion des Controllings an den Aufgabenstellungen des

Fluglotsen, dessen englische Bezeichnung treffenderweise ,.air traffic controller” lautet:

Der Fluglotse Uberwacht den Kurs des Flugzeugs, meldet eingetretene
Kursabweichungen, gibt notwendige Kurskorrekturen zur Vermeidung von
Kollisionen und &hnlichem an; er unterstutzt den Flugzeugfuhrer, ohne an dessen

Stelle zu treten.

370 |nsbesondere handelt es sich dabei um die von ANDREE verfassten Studienhefte zum Kurs ~Opera-

tives Controlling“ (ANDREE 2004).
371 \igl. ZIEGENBEIN 2002, S. 22 ff.

372 Eine Ubersicht zu den zahlreichen Definitionen bietet SCHMIDBERGER 1994 S. 16 ff.; zu den Kern-
funktionen S. 30 f.

Vgl. SCHMIDBERGER 1994 S. 30 ff.
374 \/gl. SCHMIDBERGER 1994 S. 133 ff.

373
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In diesem Sinne sei Controlling in der 6ffentlichen Verwaltung ein Konzept der standi-
gen, institutionalisierten Fihrungsunterstiitzung fir die politischen Gremien und die
Verwaltungsspitze mit dem Ziel einer prazisen, ergebnisorientierten Steuerung der Ver-
waltungsorganisation. Es handele sich dabei auch um ein Frihwarnsystem, das
kurzfristig Abweichungen vom vorgesehenen Verlauf erkennt und mit relativ geringer
Verzogerung Maoglichkeiten der Gegensteuerung aufzeigt, um das Gesamtsystem

»Verwaltung” auf den richtigen Kurs zu halten.*”

RAFFETSEDER hat in  seinen  Untersuchungen  Hinweise auf einen
Kausalzusammenhang zwischen der Einfihrung des Controllings und der Akzeptanz

einer ergebnisverantwortlichen neuen Steuerung in den Kommunen gefunden.®”

Da die Zielsetzung in der gewerblichen Wirtschaft auf eine Gewinnmaximierung
abzielt, konnen die in der gewerblichen Wirtschaft bewéhrten Controllinginstrumente
nicht unreflektiert auf die offentliche Verwaltung bernommen werden. Ziel kénnte es
vielmehr sein, ein an die 6ffentliche Verwaltung und deren spezifische Anforderungen
angepasstes Controllingsystem zu entwerfen, mit dessen Hilfe sich die anstehenden
Planungs-, Steuerungs- und Kontrollaufgaben erfiillen lassen kdnnten. Im Hinblick auf
die Gegebenheiten der offentlichen Verwaltung wird dazu insbesondere der Aufbau
eines verwaltungsinternen und fladchendeckenden Kostenmanagements als erforderlich

angesehen.*”’

Zur Unterstlitzung der Fachbereichsleitungen sieht das Konzept des Neuen Steuerungs-
modells Organisationseinheiten auf Fachbereichsebene vor, die Controllingaufgaben
wahrnehmen (Fachbereichscontrolling). Dartiber hinaus soll an zentraler Stelle ein Con-
trolling angesiedelt werden, das die Verwaltungsleitung der Kommune mit entschei-

dungsrelevanten Informationen versorgt.*”®

375 \igl. ANDREE 2004, S. 5.

376 \igl. RAFFETSEDER 2001, S. 236.
377 \vgl. ANDREE 1994, S. 257; SCHMIDBERGER 1994 S. 371 ff.
378 \igl. KGSt-Bericht 15/1994.
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ANDREE betrachtet das Controlling als einen wesentlichen Bestandteil fir die Realisie-
rung der Grundphilosophie des ,,Neuen Steuerungsmodells®. Es sei vor allem Ausdruck
der Tatsache, dass das Verwaltungsmanagement zeitlich und fachlich tberfordert sei,
um die Gestaltung und Inganghaltung von Planungs-, Steuerungs- und
Kontrollprozessen, die Informationsgewinnung und die Koordination aller

fihrungsrelevanten Funktionen im erforderlichen Umfang selbst wahrzunehmen.

Diese Aufgaben seien deshalb in gréReren Verwaltungseinheiten bereits seit Mitte der
80-er Jahre des 20. Jahrhunderts funktionell und institutionell zunehmend aus dem ei-
gentlichen Fihrungsbereich ausgegliedert und auf spezielle Subsysteme innerhalb der
Fuhrungsorganisation Ubertragen worden. So auch in Tilburg (NL), wo man relativ
schnell erkannt habe, dass das Kernstuick der Reform - die dezentrale Ressourcenbewirt-
schaftung — ohne die Unterstiitzung durch einen entsprechenden Ubergreifenden Steue-

rungsdienst nicht funktioniert.>”

Das Controlling wird entsprechend der jeweiligen Aufgabenstellung in operatives und
strategisches Controlling unterteilt. Die Aufgabenschwerpunkte des operativen Control-
lings bestehen nach ANDREE zum einen darin, das Verwaltungsmanagement bei der
kurzfristigen Steuerung des Verwaltungsablaufs im Rahmen weitgehend festgelegter
Aufgabenbereiche, Ziele und Handlungsfelder durch die Bereitstellung zeitnaher, pro-
blembezogener Informationen zu unterstiitzen, die der laufenden Uberwachung der
Qualitat des Verwaltungshandelns dienen und Uber den Grad der Zielerreichung

Auskunft geben kénnen.

Zum andern soll das operative Controlling helfen, das kommunale Handeln in Bezug
auf zweck- und wertrationale Zielsetzungen durch laufende methodische und
instrumentelle Verbesserungen der Planungs-, Steuerungs- und Kontrolltechniken

effektiver und effizienter zu gestalten.

Schlie3lich soll das operative Controlling dazu dienen, die sich aus der regelméafiigen

Uberpriifung des Verwaltungsablaufs ergebenden Schwachstellen und Engpasssituatio-

379 \igl. ANDREE 2004, S. 4.
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nen zu analysieren und dafiir geeignete Abhilfemanahmen vorzuschlagen.®®

Zum strategischen Controlling einer Kommune zahlen nach ANDREE demgegeniber
alle Tatigkeiten, die sich auf die langfristigen kommunalpolitischen Zielsetzungen und
Programme und die zu ihrer Erreichung notwendigen Strategien beziehen. Da es sich
hierbei um Grundsatzfragen der Verwaltung handelt, unterstitzt das strategische
Controlling unmittelbar die Verwaltungsfiihrung und vor allem die politisch besetzten
Gremien (z. B. Parlament, Stadt- und Gemeinderat, Ausschiisse) bei der Suche und
Formulierung entsprechender Ziele und stellt die geeigneten Strategien, Methoden und
Instrumente zu deren sachgerechten und aufeinander abgestimmten Realisierung zur

Verfugung.

Das strategische Controlling unterscheidet sich nach ANDREE vom operativen Control-

ling vor allem dadurch,

e dass es bewusst die aktuell verfolgten Ziele, realisierten Tatigkeitsfelder und benut-
zen Instrumente zur Aufgabenerfullung in Frage stellt, d. h. zu Gberprufen hat, ob
das konkrete Verwaltungshandeln noch diesen ubergeordneten
kommunalpolitischen Zielsetzungen dient und gegebenenfalls zu erganzen oder zu
ersetzen ist, ob weiterhin Ubereinstimmung zwischen beiden Bereichen besteht und

ob Art und Organisation der Leistungserstellung den Zielen noch gerecht werden,

e dass es in erster Linie die ,,Aullenbeziehungen® der Verwaltung im Auge hat, d. h.
primar umweltorientiert ist mit dem Ziel, Anderungen der gesamtgesellschaftlichen
Kontextfaktoren rechtzeitig zu erkennen und mit geeigneten MalRnahmen darauf zu

reagieren,

e dass es nicht auf einen bestimmten zeitlichen Planungshorizont begrenzt ist, was es
insbesondere zur Uberwindung der Kurzfristorientierung politischer Fiihrungsent-

scheidungen préadestiniert,

e dass es in allen Phasen und Teilbereichen der Planung eng mit sémtlichen am

Planungsprozess beteiligten Instanzen und Fihrungskréften zusammenzuarbeiten

%80 \igl. ANDREE 2004, S. 32.
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hat, wozu Kreativitét erfordernde Informationsgewinnungsprozesse initiiert, kataly-

siert, propagiert, moderiert und dokumentiert werden miissen und

e dass es einen weitaus geringeren Strukturierungs- und Formalisierungsgrad in der
Methoden- und Prozessauswahl aufweist und deshalb im allgemeinen nur in

Hinblick auf spezielle Probleme anwendbar ist.***

Die Beschreibungen und Begriindungen fir das Controlling nehmen folglich nicht
explizit Bezug auf Lernprozesse, wenngleich bereits die Einfiihrung des Controllings
als Lernergebnis gedeutet werden kann (Meta-Lernen bzw. Deutero-Lernen). Im
Vordergrund der Begriindungen stehen vielmehr fachliche Uberlegungen zur
Organisationsfiihrung. Ist das Controlling eingefiihrt, kénnen die davon ausgehenden
Wirkungen neben individuellen Lernprozessen auch Organisationslernen auf allen hier
unterschiedenen Ebenen (Single loop, Double loop, Deutero-Lernen) ausldsen, wobei
das strategische Controlling insbesondere mit dem Double loop Lernen korrespondieren

kdnnte.

Die KGSt empfiehlt bei der Umsetzung des Neuen Steuerungsmodells fir den Bereich
des Verwaltungscontrollings mehrere Ausbaustufen.®** Fraglich ist, ob es inzwischen zu
einem entsprechenden Ausbau gekommen ist bzw. welche Aufbaustufen des
Controllings als dem in den Kommunalverwaltungen vermutlich am weitesten

verbreiteten Rickkopplungsverfahren inzwischen erreicht worden sind.***

%L \/gl. ANDREE 2004, S. 32 f.
%82 \igl. KGSt-Bericht Nr. 15/1994.

%3 Die jungeren Artikel (2000 - 2004) in den einschlagigen Fachzeitschriften ,Die Neue Verwaltung® (Ende
2002 eingestellt), ,Verwaltung und Management* sowie ,Innovative Verwaltung betreffen teils noch
grundlegende Zusammenhange (vgl. GREINKE / HUNKE 2002; RUGHEIMER 2002; BOLAY / VOLZ
2003; ALSHEIMER 2003; SCHAEFER 2004), teils Erfahrungsberichte (vgl. HEESEN 2001; KOCH /
SCHUBERT 2001; NOLTZE / BOHM 2001; NEUBACH 2001).
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3.3.1.2 Qualitatsmanagement

Fur Dienstleistungen steht ebenso wie fir die Sachguterproduktion das Konzept des
Qualitatsmanagements (QM) zur Verfugung, um die Qualitat der Produkte in der ge-
wiinschten Auspragung gewahrleisten zu kdnnen. QM in den unterschiedlichen Varian-
ten kdnnte moglicherweise als Instrument auf dem Weg zu einer lernenden Organisation
auch fir die Verwaltungsentwicklung in Betracht kommen. Das QM wurde allerdings in
dem grundlegenden KGSt-Bericht zum NSM nur am Rande erwéhnt,*®** in der Praxis
rangierte das QM nach einer auf 1996 bezogenen Umfrage des Deutschen Stadtetages

nicht unter den verbreiteten Modernisierungsaktivitaten der Kommunalverwaltungen.®®

Das QM ist Gegenstand einer umfangreichen Normenreihe,®® die hier vorrangig

beriicksichtigt wird.

Mit dem Ausdruck ,,Qualitat” ist die realisierte Beschaffenheit im Vergleich zu der ge-
forderten Beschaffenheit gemeint. Es geht also abweichend von dem alltdglichen
Sprachgebrauch nicht speziell um besonders vorziigliche oder vortreffliche Ausfuhrun-
gen einer Leistung. Im Geschéftsverkehr bedeutet Qualitat vielmehr das Ausmal} des

Erbringens von Leistungen mit den vertraglich zugesicherten Eigenschaften.

Nach DIN EN ISO 9000 (,,Qualitatsmanagementsysteme”) wird Qualitat allgemein defi-
niert als ,,Grad, in dem ein Satz inh&renter Merkmale Anforderungen erfllt”. Ein Merk-
mal ist eine kennzeichnende Eigenschaft (inhédrent oder zugeordnet, quantitativ oder
qualitativ). Eine Anforderung ist definiert als ,,Erfordernis oder Erwartung, das oder die

festgelegt, Ublicherweise vorausgesetzt oder verpflichtend ist”.**’

Zur Qualitat von Dienstleistungen tragen drei Komponenten bei, ndmlich die Qualitat
der internen Faktoren (Potentialqualitét), die Qualitat der Ablaufe zur Erbringung der

Leistung (Prozessqualitat) und die Qualitét der letztlich fir die Kunden verfligbaren Er-

%84 Vgl. KGSt-Bericht 5/1993, S. 22.

385 Vgl. KLAGES 1999, S. 46.
%8 DIN EN I1SO 9000: 2000-12; DIN EN ISO 9001: 2000-12; DIN EN ISO 9004: 2000-12.
%87 \gl. DIN EN 1SO 9000: 2000-12.
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gebnisse (Ergebnisqualitat).®®®

Als ,,Qualitdtsmanagement” (QM) werden nach DIN EN ISO 9000 ,,aufeinander abge-
stimmte Téatigkeiten zum Leiten und Lenken einer Organisation bezlglich Qualitat” ver-
standen. Dies umfasst tblicherweise Qualitatspolitik, Qualitatsziele Qualitatsplanung,
Qualitatslenkung, Qualitatssicherung und Qualitatsverbesserung. Ein wirkungsvolles

QM setzt u.a. voraus, dass die Ziele der Qualitatspolitik allen Mitarbeitern bekannt sind.

Die grundlegenden Absichten und tUbergeordneten Zielsetzungen einer Organisation zur
Qualitat ihrer Produkte oder Prozesse (,,Qualitatspolitik) sind Teil der
Gesamtfiihrungsaufgabe in der Organisation. Sie wird durch die oberste Leitung der
Organisation beschlossen.®®® Hierzu gehort, dass Ziele und Verantwortungen festgelegt
werden. Als oberstes Ziel der Qualitatspolitik wird generell gefordert, das Vertrauen
und die Zufriedenheit der Kunden zu gewinnen und zu bewahren. Zwar muss das QM
von der obersten Leitung der Organisation angefiihrt werden, jedoch liegt die Reali-
sierung in der Verantwortung aller Ausfiihrungsebenen. Qualitat ist mithin nicht etwa
nur eine Angelegenheit des Managements, sondern betrifft als zu verwirklichende

Aufgabenstellung alle Mitarbeiter der Organisation.

Als Qualitétsziele werden angestrebte oder zu erreichende Vorgaben beziiglich der Qua-
litdt bezeichnet. Unter Qualitatsplanung wird das Festlegen von Qualitdtsmerkmalen
und Qualitatsforderungen flr das Produkt bzw. den Prozess sowie der zugehérigen
Ressourcen verstanden. Qualititslenkung bezeichnet die Vorbeugungs-, Uberwachungs-
und KorrekturmalRnahmen mit dem Ziel der Erfullung der Qualitatsanforderungen. Die
Qualitatssicherung sorgt dafiir, dass die vorgegebenen Qualitdtsanforderungen erfillt
werden. Hierzu gehdren die Erfassung von Qualitatsdaten, die Dokumentation von
Qualitatsentscheidungen und die Durchfiihrung von  Qualitatsuberprifungen.
Qualitatssicherung umfasst nach DIN EN ISO 9000 den Teil des
Qualitatsmanagements, der auf das Erzeugen von Vertrauen darauf gerichtet ist, dass
Qualitatsanforderungen erfillt werden. Unter Qualitatsverbesserung wird die standige

Aufgabe in allen Bereichen und auf allen Ebenen des Unternehmens verstanden, die Fa-

388 Vgl. CORSTEN 1997, S. 292 - 333; zur Messbarkeit der Qualitat von Dienstleistungen vgl.

BENKENSTEIN 1993.
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higkeit zur Erfillung der Qualitatsanforderungen zu verbessern.

390

Die folgende Grafik gibt den beschriebenen Zusammenhang der Qualitatsvariablen wie-

der.391

Abb. 11:

Variablen des Qualitdtsmanagements nach DIN EN ISO 9000

Qualitatsmanagement

Qualitatspolitik

Qualitats-
Ziele

Qualitats-
planung

Qualitats-
lenkung

Qualitats-
sicherung

Qualitats-
verbesserung

Quelle: in Anlehnung an DIN EN I1SO 9000, zit.n. MINTKEN / SCHENK 2005b, S. 23.

%89 \/gl. DIN EN 1SO 9000: 2000-12.

390 Begriffsbestimmungen in Anlehnung an DIN EN ISO 9000: 2000-12.

91 \/gl. MINTKEN / SCHENK 2005b, S. 23.

Organisationslernen als Option fiir die Burokratie



Seite 138

Die operative Durchfiihrung der Qualitatsverbesserung wird haufig besonderen Grup-
pen Ubertragen, die als Qualitatszirkel bezeichnet werden. Es handelt sich dabei um
moderierte formale Gruppen mit freiwilligen Mitgliedern aus dem jeweiligen Arbeitsbe-
reich. Die Mitglieder treffen sich regelméRig wéhrend der Arbeitszeit, um durch Erfah-
rungsaustausch und Ideenproduktion Verbesserungen an den Produkten oder den Ver-
fahren zu entwickeln. Verbreitet sind Qualitatszirkel seit dem vorigen Jahrhundert in
Japan (seit den 50-er Jahren), den USA (seit den 60-er Jahren) und in Deutschland (seit
den 80-er Jahren)*? vor allem im Bereich der industriellen Sachguterproduktion.®* In
der grundlegenden Norm wird nicht nach Sachgltern und Dienstleistungen
unterschieden,** folglich ist die Anwendung dieses Konzeptes auf das Erbringen von

Dienstleistungen grundsatzlich moglich.**

Fraglich sein kdnnte allerdings, ob sich ein derartiges QM auch fur die Produktion von
Dienstleistungen in der Form von Behdrdenleistungen eignet.>*®* Nach RAFFETSEDER
ist das QM ein ,,notwendiger Bestandteil in der Gesamtbetrachtung der neuen Steuerung
und Ausgestaltung einzelner Elemente des NSM“,**" obgleich die KGSt das QM nicht
als Bestandteil, sondern als Erganzung zum NSM betrachtet.**® Zwar wurden von
Anfang an im Rahmen der Verwaltungsreform international und national zumindest auf
kommunaler Ebene Modellvorhaben zur Einflihrung des QM durchgefuhrt, bei denen es
sich vor allem um das TQM bzw. Varianten davon handelt,*** jedoch blieb ein
systematisches QM bislang hinter der schnellen Einfihrung der Kostenrechnung

zurtick. 4%

Der gegenwartige Stand des QM in der deutschen offentlichen Verwaltung ist nicht zu-

verlassig bekannt.***

392 jahreszahlen nach SCHNECK 1998, Stichwort ,Qualitétszirkel”.

%93 Zur Variante .Kontinuierlicher Verbesserungsprozess” (KVP) vgl. SEIFFERT 1995.
%94 \/gl. DIN EN 1SO 9000: 2000-12.

%95 Vigl. RAULF 1995; KGSt-Bericht Nr. 6/1995; KGSt-Bericht Nr. 8/1997.

%9 Vigl. OPPEN 1995.

%97 RAFFETSEDER 2001, S. 157.

398 \igl. KGSt-Bericht 6/1995, S. 24 ff.

%99 yigl. NASCHOLD / OPPEN / WEGENER 1998, S. 53 ff.; KIRLER 1997, S. 161 - 175.
4% BANDEMER 2005, S. 452.

01 v/gl. KGSt-Bericht Nr. 2/2001.
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Von Bedeutung ist daneben, dass im QM neuere Entwicklungen vorgenommen wurden,
die zu weiteren Differenzierungen fihren: So wurden die Normenreihe DIN EN ISO
9000 im Jahr 2000 neu gefasst und als neue Variante des TQM wurde zusatzlich zum
EFQM das CAF entwickelt.”? Von diesen Entwicklungen konnten moglicherweise
zusatzliche Impulse fir die Anwendung dieser Instrumente in der 6ffentlichen Verwal-

tung ausgehen.*®®

Anknipfend an das TQM** werden gegenwartig also neben der DIN EN 1SO 9000 das
EFQM und das CAF als QM diskutiert.*”® In allen Varianten erfordert das QM als
institutionalisierte Rickkopplung eine ausgeprégte Zielorientierung. Die Ziele betreffen
in sachlicher Hinsicht den Output oder den Outcome, in personeller Hinsicht die Kun-
den und die Beschaftigten. Unterstellt wird, wie auch bei den Ubrigen Formen einer
institutionalisierten Ruckkopplung, stillschweigend ein rationales Verhalten der Betei-

ligten und Betroffenen.

Die Einflihrung des QM wird ebenso wie die Einfihrung des Controllings nicht explizit
mit Hinweisen auf das Lernen der Organisation begriindet, im Vordergrund stehen viel-
mehr auch hier allgemeine Uberlegungen zur Organisationsfiinrung. So werden in DIN
EN ISO 9004 unmittelbare Vorteile wie Wettbewerbsvorteile, Effektivitats- und Effi-

zienzvorteile sowie Vorteile im Bereich Kosten und Risiken genannt.*®

Die Einfiihrung eines QM kann aber als Ergebnis eines vorangegangenen Lernprozesses
gedeutet werden (Meta-Lernen bzw. Deutero-Lernen), die Optimierung betrieblicher
Verfahren und Produkte wahrend der Anwendung des QM umfasst in der Terminologie
von ARGYRIS / SCHOEN Single loop und Double loop Lernprozesse, auch ist Deutero-

Lernen aufgrund des QM vorstellbar.

492 Zum CAF vgl. KEILER 2002; BANDEMER 2005.
493 v/gl. den Uberblick zum QM in BANDEMER 2005.

404 Zur Konzeption des TQM fir die 6ffentliche Verwaltung vgl. RUTER 1999; zum TQM in der &ffentlichen
Verwaltung vgl. RAFFETSEDER 2001, S. 102 ff. sowie zur Anwendung des TQM in der Stadt-
verwaltung Saarbriicken KIBLER 1997, S. 161 ff.

Zum EFQM vgl. MULLER 2001, S. 84 ff. sowie SCHIERSMANN / THIEL / PFIZENMAIER 2001, S. 25
ff.; Uber Erfahrungen mit dem EFQM berichten BROEKMATE / DAHRENDORF 2000.

“% DIN EN I1SO 9004: 2000-12, Abschnitt 0.1 Allgemeines.

405
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3.3.1.3 Evaluation

Mit der nicht genormten Bezeichnung ,,Evaluation” ist im wissenschaftlichen Bereich
seit den 60-er Jahren des vorigen Jahrhunderts die professionelle Beschreibung und
Bewertung von Planungen, Programmen, Projekten, MalRnahmen oder Institutionen
gemeint,”” wobei anfanglich insbesondere politische Reform-Programme im
Vordergrund standen.*®® Umgangssprachlich wird der Begriff derzeit z.T. fir jegliche

Befragung oder Ruckmeldung benutzt, so z.B. auch fir kleinere Akzeptanzbefragungen.

Zur Durchfiihrung von Evaluationen hat die Deutsche Gesellschaft fiir Evaluation e.V.
(DeGEval) Standards*® beschlossen,”® die fiir den folgenden Uberblick vorrangig
berticksichtigt werden. Neben diesen fir wissenschaftliche und andere professionelle
Zwecke bereitgestellten Standards existieren nach einer entsprechenden Auflistung der
DeGEval eine Vielzahl verschiedener nationaler und internationaler Standards, die je-
weils flr verschiedene Felder einer Evaluation erstellt wurden.** Dabei handelt es sich
jedoch um hier nicht einschlégige Zwecke, so dass diese speziellen Empfehlungen fur

die weiteren hier vorzunehmenden Untersuchungsschritte nicht berticksichtigt werden.

Evaluation wird in der empirischen Forschung als ein nachpriifbares Verfahren des Be-
wertens verstanden. Nach einer Definition von KROMREY bedeutet Evaluation im
allgemeinsten  Sinne  ,jede  methodisch  kontrollierte,  verwertungs- und
bewertungsorientierte  Form des Sammelns, Auswertens und Verwertens von

Informationen.“**?

97 vgl. HELLSTERN / WOLLMANN 1984, S. 17 - 93, S. 24 - 27.
“%8 \/gl. HELLSTERN 1986, S. 305.

409 Vgl. Deutsche Gesellschaft fiir Evaluation 2002.

410 pHie ,Standards flr Evaluation“ wurden von der DeGEval im Oktober 2001 im Rahmen ihrer Jahres-

tagung verabschiedet.

“1 50 z.B. die DAC-Principles for Evaluation of Development Assistance (OECD 1998) oder die Public
Management Service Best Practice Guidelines for Evaluation (PUMA Guidelines der OECD 1998a). An
der US-amerikanischen Originalausgabe der Standards des Joint Committee (2000) orientiert sich das
MEANS-Handbook Nr. 5 — Quality Assessment of Evaluation Reports, European Union — Regional
Policy and Cohesion (1996). Fir spezifische Evaluationsfelder erarbeitet worden sind die Leitlinien fur
Evaluation in der Drogenpréavention (EMCDDA 1998), die Empfehlung fir die PR-Evaluation (DPRG
2000) oder die Empfehlungen fir die Evaluation in der Jugendhilfe (BEYWL u. a. 2001), Deutsche
Gesellschaft fur Evaluation 2002, S. 18.

#12 ygl. KROMREY 2001 S. 106.
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In der Methodologie der empirischen Sozialforschung beschreibt Evaluation ,,das
Design  fir einen  spezifischen Typ von  Sozialforschung, der die
Informationsbeschaffung Uber Verlauf und Resultate eines (Handlungs- und
Malinahmen-) ,,Programms*“ mit explizit formulierten Zielen und Instrumenten zum
Gegenstand hat.“*** Die Evaluationsforschung hat demnach die systematische
Anwendung sozialwissenschaftlicher Forschungsmethoden zur Beurteilung von
Konzeption, Ausgestaltung, Umsetzung und Nutzen von Programmen zum Inhalt.
Evaluation zielt dabei auf der Grundlage wissenschaftsgestutzten Lernens auf die

Optimierung von Handlungsmodellen ab.**

Bei der Evaluation wird der Nutzen oder Wert eines Gegenstandes, z.B. eines Pro-
gramms, Projekts, Produkts, usw. systematisch untersucht.*> Die qualitativen und bzw.
oder quantitativen Daten, die bei diesen Untersuchungen empirisch gewonnen werden,
dienen zur Erzielung von Ergebnissen, Schlussfolgerungen oder Empfehlungen, welche
sich aber auch nachvollziehbar auf die empirischen Daten beziehen mussen. Die Nach-
vollziehbarkeit der Bewertung eines Evaluationsgegenstands ist also fur eine wissen-
schaftliche Evaluation unverzichtbar. Dazu ist es erforderlich, dass eine systematische
Beschreibung des Evaluationsgegenstands erfolgt, die es moglich macht, seine Bewer-
tung vorzubereiten. Ob die Evaluatoren selbst oder andere am Evaluationsprozess

Beteiligte die Bewertung vornehmen, bleibt den Verantwortlichen tiberlassen.

Stehen die Effekte einer MaRnahme im Vordergrund der Evaluation, handelt es sich um
eine Wirkungsanalyse, z.B. als Effektivitatsanalyse oder Effizienzanalyse. Geht es vor-
wiegend um den systematischen Zusammenhang von Planung, Durchsetzung und Voll-
zugsergebnissen, werden die entsprechenden Untersuchungen auch umfassend als

Implementationsforschung bezeichnet.

Findet die Evaluation bereits wahrend der laufenden Implementation statt, handelt es
sich um eine formative Evaluation, deren Ergebnisse umgehend zur weiteren

Verfahrensoptimierung genutzt werden. Das Verfahren wird somit durch die Evaluation

13 vgl. KROMREY 2001 S. 106.
14 vgl. WOTTAWA / THIERAU 1998, S. 13 f.
415 vgl. BOHMECKE-SCHWAFERT u.a. 2004, S. 26 ff.
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geformt. Falls ein Controlling praktiziert wird, wird diese Form der Evaluation bereits
weitgehend durch das Controlling erfiillt. Findet die Evaluation erst nach dem
Abschluss der Implementation statt, handelt es sich um eine summative Evaluation, mit
der die erreichten Ergebnisse ,,summiert” werden. Eine solche Evaluation wird auch als
Review bezeichnet. Es handelt sich dabei um einen Soll-Ist-Vergleich anhand im voraus
definierter Kennzahlen. Sind die erwarteten Ergebnisse nicht eingetreten, stellt sich die
Frage nach den Ursachen und den Mdglichkeiten zur Veranderung der erfolgshemmen-

den Faktoren.*®

Das Ergebnis einer Evaluation kann der Legitimation gegeniiber der Offentlichkeit, aber
auch als Impuls fur die interne Entwicklungen dienen. Sowohl bestehende als auch neu
eingefihrte Prozessabldaufe in der 6ffentlichen Verwaltung kénnen als weiter verbesse-
rungsfahig angesehen werden. Eine kontinuierliche Verbesserung aller Prozessablaufe
kdnnte aus diesem Grund zumindest konzeptionell ein wesentlicher Bestandteil der Be-
mihungen um die Gesamtoptimierung in Organisationen sein. Gerade fur die Verwal-
tungsreform als einer Innovation bietet sich die systematische Evaluation an, da ebenso
wie bei gewerblich genutzten Innovationen letztlich der Aufwand durch den Ertrag ge-

rechtfertigt werden muss.**’

416 Vgl. Deutsche Gesellschaft fiir Evaluation 2002.

“17 \gl. HAUSCHILDT 1997, S. 380 ff.
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Eine Evaluation sollte nach den Empfehlungen der DeGEval immer auf bestimmte Eva-
luationszwecke ausgerichtet sein. Bezuglich der Planung und Durchfiihrung wird darauf
hingewiesen, dass die gesetzten Ziele der Evaluation als Anleitung dienen, um eine sy-
stematische Evaluation zu gewéhrleisten. Bei der Erhebung der quantitativen und bzw.
oder der qualitativen Daten sollte darauf geachtet werden, dass der damit verbundene
Aufwand in einer vertretbaren Relation zum erwarteten Nutzen steht. Aus den
gewonnenen Daten sollten die Grundlagen zur Bewertung so aufbereitet werden, dass

darauf eine Bewertung aufgebaut werden kann.

Insgesamt sollen Evaluationen nach den Vorgaben der DeGEval vier grundlegende

Eigenschaften erftllen:
e Nitzlichkeit,

e Durchfihrbarkeit,

e Fairness,

e Genauigkeit.

Diesen vier Gruppen hat die DeGEval insgesamt 25 Einzelstandards zugeordnet (siehe
folgende Grafik),**® die sich sowohl an Evaluatoren, als auch an Auftraggeber fir
Evaluationen (Personen und Einrichtungen) sowie an Beteiligte und Betroffene im Be-

reich des Evaluationsgegenstands richten.

418 Grafik aus BOHMECKE-SCHWAFERT u.a. 2004, S. 33.
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Abb. 12:

Standards fur Evaluationen nach der DeGEval

Nutzung und Nutzen
der Evaluation

Natzlichkeit Durchfiihrbarkeit Fairness Genauigkeit
Identifizierung der Angemessene Formale Beschreibung des
Beteiligten und Verfahren Vereinbarungen Evaluationsgegen
Betroffenen standes
Klérung der Diplomatisches Schutz individueller Kontextanalyse
Evaluationszwecke Vorgehen Rechte
Glaubwiirdigkeit und Effizienz von Vollstandige und Beschreibung von
Kompetenz des Eva - Evaluation faire Uberpriifung Zwecken und
luators /derEva - Vorgehen
luatorin
Auswahl und Unparteiische Angabe von
Umfang der Durchfiihrung und Informationsquellen
Informationen Berichterstattung
Transparenz der Offenlegung der Valide und reliable
Werte Ergebnisse Informationen
Vollstandigkeit und Systematische
Klarheit der Fehlerpriifung
Berichterstattung
Rechtzeitigkeit der Analyse qualitativer
Evaluation und quantitativer

Informationen

Begriindete
Schiussfolgerungen

Meta - Evaluation

Quelle: In Anlehnung an Deutsche Gesellschaft fiir Evaluation, Standards fiir Evaluation, 2002, S. 20.
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Die Standards sollen helfen, die Qualitdt von Evaluationen zu sichern und zu
entwickeln. ,,Sie sollen als Dialoginstrument und fachlicher Bezugspunkt fir einen
Austausch Uber die Qualitat von professionellen Evaluationen dienen.“**® Des weiteren
sollen sie bei der Planung und Durchfuhrung von Evaluationen eine Orientierung geben
sowie verschiedene Anknipfungspunkte, z.B. fur die Aus- und Weiterbildung von

Evaluatoren bieten.

Gegeniiber der Offentlichkeit soll durch die professionelle Anwendung der Standards
Transparenz geschaffen und die Akzeptanz der Bewertungen erhoht werden. Der ge-
samte Evaluationsprozess konnte insofern durch die Anwendung der Standards unter-

stutzt werden.**°

Die Standards der DeGEval und ihre Begriindung weisen keinen expliziten Bezug zur
lernenden Organisation aus, ihr Schwerpunkt liegt vielmehr im Bereich der Planung und
Durchfiihrung von Evaluationen. Die Evaluationsergebnisse konnten als Ausléser flr
Lernprozesse wirken. Als Folge einer Evaluation erscheinen sowohl Single loop als

auch Double loop und Deutero-Lernen moglich.

In DIN EN 1SO 9004 wird empfohlen, die Leistung der Organisation und die Zufrieden-

*2t durch wirksame Datenerfassung

heit von Kunden und anderer interessierter Parteien
und Messungen zu gewdahrleisten.””> Damit wird die Verwendung der gewonnenen

Ergebnisse deutlich betont.

Ob und ggf. in welchem Umfang die Ergebnisse von Evaluationen zu Lernergebnissen
fihren, kénnte auch vom Umfang und von der Frequenz der Evaluationen abhédngig
sein. In DIN EN ISO 9004 wird ausdriucklich empfohlen, die Messdaten in
Informationen und Wissen umzuwandeln, damit ein Nutzen fur die Organisation

erreicht werde.*®

419 Vgl. Deutsche Gesellschaft fir Evaluation 2002, S. 12.
420 Vgl. Deutsche Gesellschaft fur Evaluation 2002, S. 12.

21 |nteressierte Parteien sind nach DIN EN 1SO 9000: 2000-12 z.B. Kunden, Eigentiimer, Personen in der
Organisation, Lieferanten, Bankiers, Vereinigungen, Partner oder die Gesellschaft.

vgl. DIN EN 1SO 9004: 2000-12, Abschnitt 8.
23 \/gl. DIN EN I1SO 9004: 2000-12, Abschnitt 8.1.2.

422
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Eine methodische Ahnlichkeit mit dem Verfahren der Evaluation weist das Benchmar-
king* auf.** Durch den systematischen Vergleich wvon Prozessergebnissen
unterschiedlicher Arbeitseinheiten soll ein ,Lernen von den Besten” ermdglicht
werden.** Haufig wird der Blick dabei auf die Leistungsergebnisse gerichtet, weil diese

am leichtesten durch geeignete Kennzahlen zu quantifizieren sind.

Unterschieden werden kénnen
¢ internes Benchmarking als Vergleich in der eigenen Organisation und

e externes Benchmarking als organisationsibergreifender Vergleich innerhalb oder

auch auRerhalb der Branche.

Zur praktischen Durchfuhrung des Benchmarking sind folgende Schritte zu erledigen:
e (berschaubare Bereiche festlegen,

e Auswahl der zu vergleichenden Aufgaben bzw. Prozesse,

e Vergleichspartner auswahlen,

e kritische KenngrolRen ermitteln,

e Bewertungskriterien identifizieren,

e Ergebnisse feststellen,

e MaRnahmen entwickeln,

e Verbesserungen umsetzen.**’

Gefordert wird das Benchmarking durch die KGSt, durch die Bertelsmann Stiftung so-

wie international durch die OECD.**®

2% Das Wort stammt aus der Topografie, ein benchmark ist dort ein Fixpunkt fur die Messung im Gelénde

mit Richtpunkten (vgl. CAMP 1994, S. 15).

Das Verfahren wurde in groBem Umfang erstmalig von dem amerikanischen Unternehmen Xerox prak-
tiziert, vgl. CAMP 1994, S. 4.

%% \/gl. BANDEMER 2005, S. 444.
27 Vgl. BANDEMER 2005, S. 449 f.
%8 \/gl. ADAMASCHEK 1997; BANDEMER 2005, S. 445.

425
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In der 6ffentlichen Verwaltung hat die Evaluation im Zuge der NPM-Diskussion zumin-
dest im konzeptionellen Bereich an Bedeutung gewonnen, WOLLMANN hat sogar eine
Ldritte Welle“ der Evaluierung identifiziert.*® Es sind bislang zur aktuellen
Verwaltungsentwicklung aber nur wenige Studien veroffentlicht worden,**
WOLLMANN betont, dass insbesondere systematische Untersuchungen durch externe
Forscher fehlen.*" Fraglich ist also, ob und gegebenenfalls in welchem Umfang sowie
mit welchem Nutzen Evaluationen in der Verwaltungspraxis tatsachlich durchgefuhrt

werden, insbesondere von externen Forschern.

Als Zwischenergebnis kann somit festgehalten werden, dass die institutionalisierten
Rickkopplungen als wesentliche Elemente des Lernverhalten einer lernenden Organisa-
tion durchaus Eingang in die offentliche Verwaltung gefunden haben bzw. dort
verstarkt implementiert werden konnten. Controlling, Qualitdtsmanagement, Evaluation
einschlieBlich Benchmarking sind nicht nur in der Verwaltungswissenschaft, sondern
auch in der Verwaltungspraxis bekannte Konzepte, die teilweise auch praktiziert
werden. Somit ware diese Teil-Voraussetzung fir eine Intensivierung des

Organisationslernens in der 6ffentlichen Verwaltung erfullt.

2% Nach zwei Wellen im vorigen Jahrhundert (1960/70 und 1970/80), vgl. WOLLMANN 2005, S. 509.

430 . . . L. . . . .
Zu den wenigen aktuellen Beispielen gehodren die Zwischenbilanz zur Berliner Verwaltungsreform
(ENGELNNIEDERHAMMER 2000) sowie SEYFRIED 2001, S. 156 - 159; daneben zum NSM JANN
u.a. 2004.

31 vgl. WOLLMANN 2005, S. 509.
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3.3.2  Formen des Organisationslernens

Von den beschriebenen Ruckkopplungen konnen unterschiedliche Folgen ausgeldst
werden: im defizitdren Fall ungeachtet der Messergebnisse gar keine, im ginstigeren
Fall kurzzeitige oder nachhaltige. Nach DIN EN ISO 9004 sollte eine Organisation
stdndig nach einer Verbesserung der Wirksamkeit und Effizienz ihrer Prozesse streben,
anstatt darauf zu warten, dass solche Verbesserungsgelegenheiten durch eine Stérung
aufgedeckt werden.*** Fir dieses strategische Ziel werden 2 Hauptansatze aufgezeigt:

bahnbrechende Projekte und schrittweise standige VVerbesserungen.

Mit dem Modell der lernenden Organisation erscheint insbesondere der Vorschlag der
schrittweisen standigen Verbesserung vereinbar. Als standige Verbesserungen werden
wiederkehrende Tatigkeiten bezeichnet, mit denen die Fahigkeit, Anforderungen zu er-
fullen, erhéht werden soll.** Fiir die standige Prozessverbesserung werden Personen der

Organisation als beste ldeenquelle empfohlen.”**

Der Organisationsleitung wird
empfohlen, eine Kultur**® zu schaffen, die Personen der Organisation aktiv in die Suche
nach Mdglichkeiten fir die Leistungsverbesserung von Prozessen, Tatigkeiten und
Produkten einbezieht, um auf diese Weise die Zukunft der Organisation und die Zu-
friedenheit der interessierten Parteien zu unterstiitzen.**® Diese Anregung entspricht der

Grundvoraussetzung der ,,Lernbereitschaft“ fiir das individuelle Lernen.*’
Zu den standigen Verbesserungen gehéren nach DIN EN 1SO 9000

a) Analysieren und Beurteilen der aktuellen Situation, um verbesserungswurdige Berei-
che zu erkennen,

b) Festlegen der Ziele der Verbesserung,

¢) Suche nach moéglichen Losungen, um diese Verbesserungen zu erreichen,

432 \/gl. DIN EN I1SO 9004: 2000-12, Abschnitt 8.5.1.
%33 vgl. DIN EN SO 9000: 2000-12.
34 vgl. DIN EN I1SO 9004: 2000-12, Anhang B (informativ).

4% Eine explizite Begriffsbestimmung zu dem Ausdruck ,Kultur* ist in der betreffenden Norm nicht ent-

halten.
Vgl. DIN EN I1SO 9004: 2000-12, Abschnitt 8.5.4.

37 Die Frage der Lernbereitschaft als notwendige Voraussetzung fiir das Organisationslernen wird in
Unterabschnitt 3.5.2 dieser Untersuchung néher geprift.

436
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d) Beurteilen dieser Lésungen und Treffen einer Auswahl,
e) Verwirklichen der gewdéhlten Losung,

f) Messen, Verifizieren, Analysieren und Beurteilen der Ergebnisse der
Verwirklichung, um zu ermitteln, ob die Ziele erreicht wurden,

g) Formalisieren der Anderungen.

Nach Bedarf sollen die erzielten Ergebnisse wiederum bewertet werden, um weitere
Verbesserungsmaoglichkeiten zu ermitteln, so dass es sich bei dem Verbessern um eine
standig stattfindende Tatigkeit handelt.**®

Eine derartige Schrittfolge erinnert an die von ROTH flr das individuelle Lernen be-
schriebene Lernmethode der ,,Rickwirkungen von Handlungen®. Die von den Personen
vorgeschlagenen Anderungen stellen fir die Organisation AnstoRe fiir das Lernen dar,
wie sie in vergleichbarer Weise von ROTH fur das individuelle Lernen beschrieben wur-

den.

Mit dem standigen Verbesserungsprozess als einer kontinuierlichen ,,Ruckwirkungen
von Handlungen* wird explizit eine nachhaltige Verbesserung angestrebt, so dass das
Element ,relativ Uberdauernde Verdnderung des Potentials* aus der Definition des
individuellen Lernens erfullt ist. Eine nur kurzzeitige Reaktion der Organisation auf
einen Reiz aus der Umgebung, wie z.B. eine Ermahnung des Organisationsleiters an die
Mitarbeiter in Anschluss an Kundenbeschwerden, konnte dagegen kaum als

Lernergebnis interpretiert werden.

Sofern sich also aus den verschiedenen Riickkopplungen relativ dauerhafte Veranderun-
gen ergeben, kann diese Abfolge als Lernprozess angesehen werden, die
vorgenommene Anderung reprasentiert das Lernergebnis. Bleibt dagegen eine
Veranderung aus oder besteht diese nur aus einer tempordren Reaktion, kann dieser

insoweit defizitare Ablauf nicht als Lernen angesehen werden.

Ob es sich bei den Lernprozessen der Organisation um verknlipfendes Lernen nach dem

behaviouristischen Reiz-Reaktions-Muster handelt oder ob es sich auch um reflexives

438 \/gl. DIN EN I1SO 9000: 2000-12, Abschnitt 2.9.
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Lernen, also Lernen durch Einsicht, handeln kann, lasst sich kaum unterscheiden,** die
Kl&rung dieser Frage durfte aber im jetzigen Stadium der Untersuchungen noch von un-

tergeordneter Bedeutung sein.

Unabhéngig von dieser Unterscheidung ist zur né&heren Darlegung der gegebenen
Lernfahigkeit noch zu fragen, mit welchem Pendant zum menschlichen Gehirn die
Organisation operiert, um Daten, Informationen und Verknlpfungen zu speichern und

diese flr kiinftiges Handeln bereitzustellen.**

Traditionell speichern Organisationen ihre Daten und Informationen in Akten, die zu
einem Archiv zusammengefasst werden, ggf. auch zu mehreren Archiven. Der Zugriff
auf einen derartigen Aktenbestand ist aber muhsam, Verkniipfungen zwischen den in
verschiedenen Akten gespeicherten Daten sind kaum herstellbar. Weitere ,,Daten-
Speicher* in Organisationen sind deren Regelwerke, wie z.B. Dienstanweisungen,
Vorschriftensammlungen und Handbiicher. Neben diesem offiziellen Speicher werden
in der Organisation noch Daten, Informationen und Wissen in den Kopfen ihrer
Angehorigen gespeichert, jedoch stellt die Zusammenfuhrung dieser ,,dezentralen

Datenbestande® ein Problem dar.

Die Leistungsfahigkeit des Datenspeichers betrifft in der Terminologie von ARGYRIS /
SCHOEN das Deutero-Lernen, also die Lernféhigkeit der Organisation. Verbesserungen
kdnnten moglich werden durch die Nutzung der modernen Informationstechnologie so-
wie durch ein systematisch betriebenes Wissensmanagement.** Das Wissens-
management wird teils als Voraussetzung und teils als Folge des Organisationslernens

interpretiert.***

439 Eine derartige Unterscheidung ist mdéglicherweise auch bei individuellen Lernprozessen nicht immer
einfach zu treffen.

4 Genauer gepruft werden diese Fragen in Unterabschnitt 3.5.1 dieser Untersuchung.

41 vgl. KGSt-Bericht Nr. 7/2001.

42 ygl. EHLERS 2000; JAITNER 2001; MENNE-HARITZ 2001.
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Die Bezeichnung ,,Wissensmanagement® ist nicht genormt. Nach der Diskussion ver-
schiedener Konzepte**® gelangt GULDENBERG zu der Auffassung, zentral fir das
Wissensmanagement einer Organisation seien die Wissensgenerierung, die
Wissensspeicherung, der  Wissenstransfer — und  die  Wissensanwendung.**
WILKESMANN bezeichnet unter Riickgriff auf PROBST die Generierung neuen Wissens
sowie die Speicherung und Nutzung von Daten als die wichtigsten Funktionen des

Wissensmanagements.**®

Als Ziel des Wissensmanagements restimieren STAUDT und
KRIEGESMANN unter Hinweis auf mehrere einschlagige Verdffentlichungen die
Absicht, verdeckte, verteilte und bisher ungenutzte Wissensbestdnde in den
Unternehmen zu erschlielen, aufzubereiten und bedarfsgerecht zugéanglich zu

machen.**®

Beziglich des Ausbaustandes des Wissensmanagements wird insbesondere die
organisationsbezogene Komponente als ,,stark unterbelichtet“ gekennzeichnet,**’ nach
ersten Implementationsversuchen sei ,,Ernlichterung“ eingetreten.**® Nach Auffassung
von STAUDT und KRIEGESMANN wird das Wissensmanagement im engeren Sinne
derzeit kaum durch organisatorische Malinahmen flankiert, die geeignet waren, die
Anwendung des bereitgestellten Wissens systematisch zu férdern.**®* DREYER und
RICHTER betrachten den ,Verhaltensbereich” als das schwierigste Problem des
Wissensmanagement, erforderlich seien Veranderungsprozesse im Umgang mit
Informationen und Wissen, insgesamt misse flr ein erfolgreiches Wissensmanagement

ein ,,Vertrauensklima“ geschaffen werden.**

443 |nsbesondere NONAKA, lkujiro: Management of Knowledge Creation. Tokio 1990; ALBRECHT, Frank:

Strategisches Management der Unternehmensressource Wissen. Frankfurt 1993 (zugleich Dissertation
an der TU Berlin, 1992); WILLKE, Helmut: Systemisches Wissensmanagement. Stuttgart u.a.0. 1998;
PAWLOWSKY, Peter: Wissensmanagement in der lernenden Organisation. Paderborn 1994 (zugleich
Habilitationsschrift an der Universitdt Gesamthochschule Paderborn); PROBST, Gilbert / RAUB,
Steffen / ROMHARDT, Kai: Wissen managen. Wiesbaden 1997.

444 vgl. GULDENBERG 2001, S. 250.

45 vgl. WILKESMANN 2004, S. 387.

448 \gl. STAUDT / KRIEGESMANN 2002, S. 46.

7 WILLKE 1995, S. 288, zit.n. GULDENBERG 2001, S. 238.
48 \/gl. GULDENBERG / HELTING 2004, S. 524.

49 vgl. STAUDT / KRIEGESMANN 2002, S. 48.

50 \vgl. DREYER / RICHTER 2005, S. 215.
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Unterschieden werden kdnnen mehrere Wissensarten. So differenzierte POLANY| bezo-
gen auf individuelles Wissen bereits frihzeitig implizites und explizites Wissen, wobei
dem impliziten Wissen (z.B. Geschicklichkeit, Spursinn, geniale Fahigkeiten) nach Auf-
fassung von POLANY | besondere Bedeutung zukomme, da es haufig eine Basis fur das
explizite Wissen darstelle.”* Bezogen auf Organisationen unterscheidet SACKMANN
Begriffswissen (Dictionary Knowledge), Handlungswissen (Directory Knowledge), Re-

zeptwissen (Recipe Knowledge) und Grundsatzwissen (Axiomatic Knowledge).**

Die Unterscheidung verschiedener Wissensformen konnte fiir die Gestaltung darauf be-
zogener Lernprozesse Bedeutung erlangen. Nach dem didaktischen Modell dirften je
nach Wissensart unterschiedliche Arrangements fiir Lernprozesse zur Anwendung des

Wissens zweckmalig sein.

Zusammengefasst erscheint die Form der schrittweisen standigen Verbesserung nach
DIN EN ISO 9000 als Lernform flr das Organisationslernen in der ¢ffentlichen Verwal-
tung durchaus geeignet. Die grundlegenden Voraussetzungen der Lernféhigkeit und der

453

Lernbereitschaft konnten gegeben sein,** als erfolgskritisch kdnnte sich dagegen das

Wissensmanagement erweisen.

Insgesamt ist also erkennbar, dass Organisationslernen abgesehen vom Wissensmanage-
ment ohne groRere ReorganisationsmalRnahmen stattfinden kann. Die hier betroffenen
Organisationen verfugen bereits Uber institutionalisierte Rickkopplungen, wenngleich
diese in den meisten Fallen noch ausbaufahig sein dirften. Somit ist die notwendige Po-
tential-Ausstattung zumindest im Grundsatz gegeben. Um auf der Basis dieses
Potentials entsprechende Prozesse in Gang zu setzen, sind unterschiedliche Formen des
Organisationslernens denkbar, wobei dem Konzept der schrittweisen standigen
Verbesserung nach DIN EN ISO 9000 und dem Wissensmanagement eine
entscheidende Bedeutung zukommen konnte. Offen bleibt die Frage nach dem

Ausbaustand und einer moéglichen Strategie des Wissensmanagements.

51 vgl. POLANYI 1985, S. 14.
452 \/gl. SACKMANN 1992, S. 142.

53 Eine nahere Prufung der Lernfahigkeit und der Lernbereitschaft erfolgt in den Unterabschnitten 3.5.1
und 3.5.2 dieser Untersuchung.
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3.4  Verwaltungswissenschaftlich begriindete Erwartungen an eine lernende

Organisation

In diesem Unterabschnitt soll gepruft werden, welchen verwaltungswissenschaftlichen
Erwartungen sich das Organisationslernen stellen musste. Hierzu werden die
hauptséchlichen verwaltungswissenschaftlich begrindeten Erwartungen beschrieben,
um sie dem bisher erkennbaren Leistungsvermégen einer lernenden Organisation

gegenuber zu stellen.

Das Lernen einer Organisation ist kein Selbstzweck, sondern soll wie andere
organisatorische Malinahmen dazu dienen, eine umfassende organisatorische Leistung
zu erreichen, diese aufrechtzuerhalten und zu verbessern, damit die Erfordernisse und
Erwartungen der Kunden und anderer interessierter Parteien in wirksamer und

effizienter Weise erftllt werden konnen.***

Damit sind 6konomische Kriterien des Verwaltungshandelns angesprochen, die in der
gegenwartigen Diskussion zur Verwaltungsreform in Deutschland im Vordergrund ste-
hen, weil sie in der 6ffentlichen Verwaltung traditionell einen geringeren Stellenwert
als das Handeln nach Recht und Gesetz hatten.*** Rechtsstaat und Demokratie werden
angesichts der insoweit soliden Basis nicht als Problem der 6ffentlichen Verwaltung
gesehen, sondern deren mangelnde Effektivitat.*® Als Teilproblem der Effektivitat der
Offentlichen Verwaltung ist insbesondere das Problem der Steuerung und Koordination

anzusehen, auf das REESE bereits friihzeitig hingewiesen hat.**’

5% vgl. DIN EN I1SO 9000: 2000-12, Abschnitt 0.1 Allgemeines.

%5 vgl. NULLMEIER 1998, S. 314.
%% vgl. SCHEDLER / PROELLER 2000, S. 43 f.
57 vgl. REESE 1986, S. 568.
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Zu den primér beklagten Defiziten der 6ffentlichen Verwaltung als einer blrokratischen
Organisation gehort ferner deren mangelnde Flexibilitat.*® In den folgenden

Abschnitten erfolgt daher eine Konzentration auf diese Kriterien.*

Neben diesen zundchst positiv erscheinenden Lernergebnissen sind ebenso wie beim
individuellen Lernen auch problematische Lernergebnisse der Organisationen denkbar.
So waére z.B. eine Verschiebung zwischen den Eigeninteressen der Organisation und der
Zweckbestimmung der Organisation aufgrund von Lernprozessen denkbar. Derartige

Lernergebnisse waren nicht-intendierte Nebenfolgen des Organisationslernens.

34.1 Effektivitat und Effizienz

Die Bezeichnungen Effektivitat und Effizienz werden im Sprachgebrauch uneinheitlich
benutzt.*® Fur professionelle Zwecke sind die Definitionen fir Effektivitat und
Effizienz genormt.*** Danach handelt es sich bei der Effektivitdt (Wirksamkeit,
Heffectiveness®) um das AusmaB, in dem geplante Tatigkeiten verwirklicht und geplante
Ergebnisse erzielt werden.*** Als Effizienz (,efficiency*) wird dagegen das Verhaltnis
zwischen dem erreichten Ergebnis und den eingesetzten Ressourcen bezeichnet.*®
Entscheidende Merkmale sind also, dass die Effektivitat das Verhaltnis zwischen
Planung und Ergebnis bei Ausblendung des Ressourceneinsatzes erfasst, wahrend sich
die Effizienz auf das Verhaltnis zwischen Ergebnis und Ressourceneinsatz bezieht und

die Planung ausblendet.

48 \/gl. SCHEDLER / PROELLER 2000, S. 17.

9 Es handelt sich nicht um spezifische verwaltungswissenschaftliche Anforderungen, sondern um

allgemeine betriebswirtschaftliche Zielsetzungen, die allerdings auch in der Verwaltungspraxis von
herausragender Bedeutung sind und daher in diesem Zusammenhang als verwaltungswissen-
schaftliche Erwartungen bezeichnet werden kdnnen.

Vgl. NULLMEIER 2005, S. 431 f.

“51 DIN EN 1SO 9000: 2000-12.

“%2 DIN EN 1SO 9000: 2000-12, Nr. 3.2.14.
“53 DIN EN 1SO 9000: 2000-12, Nr. 3.2.15.

460
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Der Ressourceneinsatz wird in der Betriebswirtschaftslehre in Bezug auf den Leistungs-
Prozess als Input bezeichnet, wéhrend die erbrachte Leistung als Output bezeichnet
wird. Davon zu unterscheiden ist die Grofle Outcome, mit der die Wirkungen erfasst
werden sollen.”* Wegen des Einflusses externer Bedingungen auf die Wirkungen der
erbrachten Leistungen ist eine Beziehung zwischen dem Input und dem Output leichter

herzustellen als zwischen dem Input und dem Outcome.

Die stéandige Verbesserung der Gesamtleistung einer Organisation wird als permanentes
Ziel jeder Organisation angesehen.*®> Empfohlen wird, dafir eine Kultur zu schaffen,
die alle betroffenen Personen aktiv in die Suche nach Madglichkeiten fir die

Leistungsverbesserung von Prozessen, Tatigkeiten und Produkten einbezieht.**

Aus verwaltungswissenschaftlicher Sicht betrachtet BECKER die Kriterien der
Effektivitat und der Effizienz als Teil der Gesamtrationalitat der VVerwaltung. Vorrangig
seien die Verfassungsméligkeit und die rechtlich-formale GesetzméaRigkeit beim
Vollzug der verbindlichen politischen Handlungsprogramme, jedoch missten die
verbindlichen politischen Programme auch materiell gesetzmaRig ausgefuhrt werden.
Dies erfordere als ,Effektivitatsgebot”, alle programmierten Elemente richtig zu
verstehen und zu verarbeiten sowie die nicht programmierten Elemente im Sinne des
Programms verwaltungsintern zu programmieren. Neben der Bindung an besondere
»ethisch-moralische Imperative* stiinden Verwaltungshandlungen zuséatzlich unter dem
Kriterium der Effizienz im Sinne der 6konomischen Rationalitat, da Ressourcen nicht
beliebig verfiigbar seien. Okonomische Rationalitaten seien daher selbstverstandliche
Bestandteile der Gesamtrationalitat, auch wenn sie nicht ausdricklich programmiert

seien.*®’

%4 vgl. NULLMEIER 2005, S. 431.

%5 vgl. DIN EN ISO 9004: 2000-12, Nr. 4.3 f.
%% \vgl. DIN EN SO 9004: 2000-12, Nr. 8.5.4.
57 vgl. BECKER 1989, S. 118 ff.
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Verbesserungen durch Lernen erscheinen in allen von BECKER benannten
Teilbereichen der Gesamtrationalitdt von Verwaltungen mdglich. Folgt man den
Diagnosen von NULLMEIER sowie SCHEDLER /PROELLER, so sind sie in den
Teilbereichen Effektivitat und Effizienz besonders dringlich.*®® Die Verbesserung von
Effektivitit und Effizienz ist aber gerade das Ziel der institutionalisierten
Rickkopplungen nach dem Modell der lernenden Organisation, somit korrespondieren
die verwaltungswissenschaftlichen Erwartungen an eine Steigerung der Gesamtleistung

mit den Zielen einer lernenden Organisation.

3.4.2  Flexibilitat

Als maogliches erwinschtes Lernergebnis des Organisationslernens kommt neben
Verbesserungen der Effektivitat und der Effizienz die Erhéhung der Flexibilitat in
Betracht. Unterschieden werden in Anlehnung an Veroffentlichungen der OECD fir
den Bereich der Unternehmen funktionale, numerische, interne und externe
Flexibilitat.**®

Die funktionale Flexibilitdt umfasst ,,Mallnahmen zur Qualifikation und Weiterbildung
sowie  alle  Aktivitaten des Unternehmens zur Forderung von
Mitarbeiterkompetenzen“.*”® Die numerische Flexibilitat betrifft die Anpassung der
betrieblichen  Arbeitszeit an das Dbetriebliche Arbeitsvolumen (variierende
Mitarbeiterzahl, flexible Arbeitszeitmodelle, Outsourcing). Als interne Flexibilitét
werden Verénderungen in der internen Unternehmensstruktur bezeichnet (Aufbau- und
Ablauforganisation), wahrend die externe Flexibilitat die Kontakte zu anderen Markten
und Firmen betrifft.*”* Es wird davon ausgegangen, dass die Unternehmen je nach
Branche und externen Anforderungen in unterschiedlichen Bereichen flexibel reagieren

mussen.*"?

%8 Ahnlich RURUP 2000.

%9 vgl. FRIELING 1999, S. 153 f.
"% FRIELING 1999, S. 159.

4" vgl. FRIELING 1999, S. 154.
472 \/gl. BERNARD 2000, S. 76.
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In welchem Umfang Behdrden flexibel sind, ist nicht zuverldssig bekannt. BECKER
geht von einer geringen Flexibilitdt aus und betrachtet den Verlust an Flexibilitat als
schwerwiegende Folge des hohen Grades an Formalisierung in Behorden. Dadurch
werde ein Verlust der Anpassungsféhigkeit in komplexen und sich schnell &ndernden
Arbeitsumwelten und in sich &ndernden intervenierenden Variablen, wie z.B.

Ressourcenveranderungen, hervorgerufen.*’

Die Ursache fir die geringe Flexibilitat wird in dem Burokratiemodell vermutet, das
von WEBER als Idealtyp konstruiert wurde. Bezieht man die von WEBER dargestellte
Konzeption auf die seinerzeitigen historischen Umstande, so ist zu erkennen, dass es
sich bei den am Ende des 19. Jahrhunderts zu erledigenden Verwaltungsaufgaben in
erster Linie um solche der Hoheitsverwaltung gehandelt haben dirfte, d.h. es waren
uberwiegend vorprogrammierte hoheitliche Regelungen zu vollziehen.*”* Fiir derartige
vorwiegend konditional programmierte Aufgaben wird der birokratische Strukturtyp

der Organisation als geeignet angesehen.*”

Liegen dagegen nicht bzw. gering oder tberwiegend final programmierte Aufgaben vor,
die wegen ihrer Komplexitat einen eigenstandig auszufiillenden Handlungsspielraum®
erfordern, erscheint der blrokratische Strukturtyp eher disfunktional.*”” Fir derartige
Aufgaben, die eher in der Dienstleistungsverwaltung als in der Ordnungsverwaltung an-

478

zutreffen sein sollen,*” wird eine professionell-teamartige Organisationsform empfoh-

Ien 479

473 vgl. BECKER 1989, S. 629 f.

4™ \vgl. BECKER 1989, S. 556.

475 \gl. BECKER 1989, S. 567 und MAYNTZ 1997, S. 115 ff.
478 Zum Begriff Handlungsspielraum vgl. ULICH 2001, S. 143 ff.
477 \gl. MAYNTZ 1997, S. 117 f. und BECKER 1989, S. 567.
478 MAYNTZ 1997, S. 118 f.

479 MAYNTZ 1997, S. 120 f.
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Als Beispiele fir derartige Organisationsformen verweist BECKER auf das Strukturmo-
dell von LIKERT sowie auf das Human-Relations-Modell von LITWAK.*® Aus dem
industriellen Produktionsbereich ist dazu das Modell der ,teilautonomen Ar-
beitsgruppe® bekannt, wobei sich die Teil-Autonomie auf die Feinsteuerung der
Prozesse z.B. durch Verteilung der Einzelaufgaben in der Gruppe einschlielich der
Vertretungsregelung unter Beachtung der jeweiligen Rahmenbedingungen wie z.B.

Produktionsnormen und betriebliche Bedingungen bezieht.***

Analog zur Branchenzugehorigkeit der Unternehmen wére mdoglicherweise auch die
zweckmélige Flexibilitat fur Behorden nicht generell zu bestimmen, sondern
differenziert in Abhangigkeit vom Aufgabenschwerpunkt als dem Pendant zur

Branchenzugehorigkeit.

Flexibilitat als Ergebnis des Handelns setzt vorhandene oder zu schaffende Gestaltungs-
und Handlungsspielrdume voraus. Sowohl die Gestaltungs- und Handlungsspielraume
als auch die Flexibilitdt als realisiertes Ergebnis konnten Gegenstand von
Lernprozessen sein. In welchem Umfang Flexibilitat fur die offentliche Verwaltung
zweckmaRig oder notwendig ist, durfte sich kaum abstrakt bestimmen lassen. Mit der
Vorstellung von Flexibilitdt werden Handlungsbedingungen der 6ffentlichen
Verwaltung berihrt, die naher zu prifen sind.*** Wenn Flexibilitat in der 6ffentlichen
Verwaltung als zweckméfig oder notwendig angesehen wird, ist diese Erwartung mit
dem Organisationslernen vereinbar, wenn umgekehrt Flexibilitdt unzweckméfig und
damit unerwinscht sein sollte, wére die Intensivierung des Organisationslernens

problematisch.

“80 \/gl. BECKER 1989, S. 560 ff. und S. 566 f.
481 Vgl. SCHNECK 1998, Stichwort ,Teilautonome Gruppe*“.
82 Die Prufung der Handlungsbedingungen wird im folgenden Kapitel dieser Untersuchung vorgenommen.
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35 Implementationsvoraussetzungen fir das Organisationslernen

In diesem Unterabschnitt wird geprift, ob die Voraussetzungen fiir eine Intensivierung
des Organisationslernens in der offentlichen Verwaltung grundséatzlich gegeben sind

und welche Implementationsstrategie grundsatzlich in Betracht kame.

Wenn das Organisationslernen im Organisationsalltag starker betont werden soll,
konnte dies einen ,,Programmwechsel” darstellen, vergleichbar der Implementation
eines neuen Programms. In einem solchen Fall unterliegt der ,,Programmwechsel den
GesetzméRigkeiten der Implementation, es ist daher zweckméRig, die Bedingungen fur
den ,,Programmwechsel* auf der Grundlage der zuvor dargestellten Modelle zum

Innovationsprozess sowie zur Didaktik zu formulieren.

Analog zu den notwendigen Mindest-Bedingungen fir erfolgreiche individuelle
Lernprozesse sind als relevante Voraussetzungen fur die Implementation des
Organisationslernens insbesondere die Lernfahigkeit und die Lernbereitschaft des

»lernenden Subjekts* zu betrachten.

3.5.1 Lernfahigkeit

Voraussetzungen fur das Lernen von Individuen sind ein MindestmaR an Intelligenz,

einschlieBlich der Merkféahigkeit, und die Fahigkeit, Reize wahrnehmen zu kdnnen.

Kennzeichnend flr die Intelligenz ist, ungeachtet der Unterschiede zwischen den ver-
schiedenen Forschungsansatzen,** die zweckméaBige Aufnahme und Verarbeitung von
Daten und Informationen*®*, z.B. durch Kombination verschiedener Daten oder
Einzelinformationen, mit dem Ziel, unter Nutzung dieser Ergebnisse Aufgaben und Pro-

bleme 16sen zu kénnen.

83 Auf die Unterschiede zwischen den Forschungsansatzen kommt es fir den hier gegebenen Unter-

suchungszweck nicht an, die unterschiedlichen Forschungsanséatze werden daher nicht vorgestellt.
484 |nformationen sind Daten mit Bedeutung, DIN EN ISO 9000: 2000-12.
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Madglicherweise sind fur héherrangige reflexive Lernaufgaben wie Transfer und Pro-
blemlésen hohere Schwellenwerte der Intelligenz erforderlich als fur einfaches Reiz-
Reaktions-Lernen. Die Intelligenz und das Wahrnehmungsvermdgen wirken sowohl flr
den Umfang des Lernens limitierend als auch fiir das Tempo des Prozesses und die

Nachhaltigkeit der Ergebnisse.

Bezuglich der Lernfahigkeit von Organisationen ware daher jeweils ein Pendant zur In-

telligenz und zum Wahrnehmungsvermégen zu bestimmen.

Als Gegenstuck zum Gehirn als Trager der Intelligenz eines Individuums kommt die in
der Organisation verteilte Intelligenz in Betracht, wobei sich das Problem einer zweck-
maéligen Zusammenfuhrung der verteilten F&higkeiten ergibt. Ebenso wie die Speiche-
rung der Erfahrungen und Lernergebnisse ware die Kopplung der verteilten Intelligenz
eine Aufgabe des Wissensmanagements. Neben der personengebundenen Intelligenz
und dem personengebundenen Speichervermégen sind insbesondere entsprechende

Losungen unter Nutzung der Informationstechnologie denkbar.

Die Wahrnehmung von Reizen durch ein Individuum erfolgt durch die Sinnesorgane.
Organisationen verfligen nicht tiber Sinnesorgane, ein mogliches Gegenstiick waren die
Schnittstellen zur ,,Organisationsumgebung®, also z.B. ein Kundenbiro. Die in externen
und internen Informationsquellen verfligbaren Daten und Informationen kénnen in Wis-

sen der Organisation umgewandelt werden.**®

Sowohl die Wahrnehmung der Reize als auch die Verarbeitung durch eine organisati-
onsinterne ,,Intelligenz* erscheinen also mdglich, so dass die Mindestbedingungen

beziglich der Lernfahigkeit einer Organisation erfallt sind.

“85 \/gl. DIN EN I1SO 9000: 2000-12, Abschnitte 6.5, 8, 8.1.
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35.2 Lernbereitschaft

Ob und in welchem Umfang die Lernféhigkeit genutzt wird, ist von der Lernbereitschaft
abhangig. Nach der Unterscheidung von ROTH kann der Lernvorgang vom Individuum
selbst initiiert werden (okkasionell oder vorsétzlich) oder durch Einfluss anderer in

486

Form von ,,Lehren“ angestoBen werden.**® Ob die anfangliche Motivation letztlich zu

einem Lernergebnis fihrt, ist von zahlreichen Faktoren des Individuums, der Aufgabe

und der Situation abhangig.*®’

In &hnlicher Weise konnten der Verlauf und die Ergebnisse von Lernprozessen der
Organisationen ebenfalls von der Motivation abhangig sein. Den Organisationen wird
empfohlen, im Rahmen ihrer Prozesse zur standigen Verbesserung die jeweils alten
Prozesse durch die verbesserten zu ersetzen, damit ein Wiederauftreten von Problemen
und der dafiir grundlegenden Ursachen verhindert wird.**® Ob es dazu kommt, kénnte
von der Lernmotivation der Organisation abhéngen. Denkbar wére ahnlich wie bei
Individuen auch beim Organisationslernen eine Abh&ngigkeit der Lernmotivation von
den Lernaufgaben, der Situation und insbesondere auch der Schlisselpersonen wie

Promotoren und Change Agents.*®

Empirische Ergebnisse signalisieren, dass die realen Lernvorgange von Organisationen
gefordert oder auch behindert werden koénnen. So wurden in einer Befragung im
Auftrag der Dekra-Akademie Stuttgart als wichtigste lernforderliche Bedingungen fur

das Organisationslernen genannt:

1. aktive Verdnderungsbereitschaft der Mitarbeiter,
2. Transparenz der Strukturen,

3. Motivation der Mitarbeiter.

486 Vgl. ROTH 1973, S. 223; auf die Einzelheiten der Motivation zum individuellen Lernen kommt es fir
den hier vorliegenden Untersuchungszweck nicht an.

87 vgl. ROTH 1973, S. 236 ff.

38 \gl. DIN EN SO 9000: 2000-12, Anhang B (informativ).

489 Vgl. Unterabschnitt 2.3.2 dieser Untersuchung.
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Als wichtigste Hindernisse wurden genannt:

1. Eigenstandigkeit, Initiative und Eigenverantwortlichkeit der Mitarbeiter sind nicht
gefragt,
2. hierarchisches Karrieredenken der einzelnen Mitarbeiter und VVorgesetzten,

3. Fehler werden bestraft und nicht als Chance gesehen.*°

Zusammengefasst stellt sich nach dieser Untersuchung der Befund so dar, dass
Organisationen das Organisationslernen durch ungunstige Bedingungen behindern oder
verhindern konnen, fir die Intensivierung des Organisationslernens aber die
Bedingungen der Organisation nur eine notwendige, jedoch keine hinreichende
Bedingung darstellen und mithin eine Intensivierung des Organisationslernens die

aktive Beteiligung der entsprechend motivierten Mitarbeiter erfordert.

Wie sich in dieser Frage die Verhéltnisse in der 6ffentlichen Verwaltung darstellen, ist
nicht  zuverldssig bekannt. Sollten entsprechende Hindernisse fur das
Organisationslernen vorliegen, ware aber grundsatzlich eine Beseitigung dieser
Hindernisse denkbar, z.B. durch Personalentwicklung oder durch MalRnahmen auf der

Fuhrungsebene der Behorden.***

3.5.3  Organisationslernen im didaktischen Modell

In diesem Unterabschnitt sollen wesentliche Merkmale einer moglichen Strategie zur
erfolgreichen Implementation des Organisationslernens skizziert werden, um zu prufen,
ob eine derartige Strategie mit dem Ziel der Intensivierung des Organisationslernens

grundsatzlich in der 6ffentlichen Verwaltung maoglich sein kénnte.

490 vgl. LITTIG 1997.

491 vgl. STOBE-BLOSSEY 2005, S. 287 ff.
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Nach dem vorgestellten didaktischen Modell*** besteht der organisierte Lehr- und
Lernprozess bezogen auf das Lernen der Individuen aus einigen Kernelementen, die in
verschiedene Rahmenbedingungen eingebettet sind. Wenn fiir die erwiinschten bzw. er-
warteten Lernprozesse des Organisationslernens vergleichbare Uberlegungen angestellt
werden wie bei der Planung und Analyse organisierter Lernprozesse fiir Individuen,
fiinren diese Uberlegungen insbesondere zu den folgenden Themen und Fragen. Fiir die
jeweils auf einen Einzelfall erforderlichen Diagnosen insbesondere zur Ausgangslage,
zu den Zielen, zu den Methoden und zur Erfolgskontrolle sind geeignete Verfahren

auszuwahlen oder zu entwickeln.

Die Frage nach der Ausgangslage betrifft die Lernfahigkeit und die Lernbereitschaft der
Personen und der Organisation. Als Ubergeordnete Ziele des Organisationslernens wur-
den bereits die kontinuierliche Verbesserung der Effektivitat und der Effizienz sowie
der Flexibilitdit der Organisation bei gleichzeitiger Wahrung der (brigen
Organisationsziele begrindet. Als Methoden des Organisationslernens sind z. B. die
Lernmoglichkeiten nach dem Modell von ARGYRIS / SCHOEN (Single loop, Double
loop, Deutero-Lernen) zu betrachten, bezuglich der Medien ist das Wissensmanagement
der Organisation entscheidend. Die Erfolgskontrolle ergibt sich aus den von der

Organisation vorgenommenen bzw. vorzunehmenden Evaluationen.

Institutionelle Bedingungen fur das Organisationslernen betreffen die Aufbau- und Ab-
lauforganisation einschlie3lich der daraus resultierenden Arbeits- und Handlungsbedin-
gungen, das Selbstverstandnis der Organisation, die verfligbaren Ressourcen (insbeson-
dere die IT als Basis fir das Wissensmanagement) sowie die Kooperationsbeziehungen
der Organisation zu anderen Organisationen. Als gesellschaftliche Verhéltnisse sind die
weiteren Rahmenbedingungen fur die Organisation aufgrund der Rechts-, Sozial- und
Wirtschaftsordnung anzusehen. Bezogen auf Behérden sind dies vor allem die
politischen Entscheidungen zu Art und Umfang der Staatstatigkeit, ferner das
Verhéltnis der Organisation zu den ,Kunden* sowie die Rechtsverhaltnisse der

Organisationsmitglieder.

492 Vgl. Unterabschnitt 3.2 dieser Untersuchung.
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Auf dieser allgemeinen Ebene werden keine potentiellen Hindernisse zur Anwendung
dieser hier nur knapp skizzierte Strategie ersichtlich, die Strategie nach dem Modell der
Didaktik erscheint daher unter den Handlungsbedingungen der ¢ffentlichen Verwaltung

grundsatzlich realisierbar.

3.5.4  Organisationslernen und das Innovationsmodell

Die Intensivierung des Organisationslernens kénnte als Innovation angesehen werden.
Nach dem weiter oben entwickelten Modell zum Erfolg von Innovationsprozessen*®
sind zur Analyse und Optimierung die Ziele des Programms und der Akteure zu
betrachten, das methodische Vorgehen zur Implementation, die Ausgangslage der

beteiligten Akteure und die Ruckkopplungen.

Als allgemeine Ziele der Innovation kommen die Verbesserungen hinsichtlich Effektivi-
tat, Effizienz und Flexibilitat in Betracht, diese allgemeinen Ziele wéren fur ein
konkretes Programm zu differenzieren und gegebenenfalls zu erganzen. Akteure sind in
jedem Fall die Beschaftigten, eventuell auch Personen auflerhalb der Organisation
(interessierte Parteien**). Hinsichtlich der Ziele der Akteure konnte empirisch erhoben
werden, ob und gegebenenfalls in welchem Umfang diese mit den Programmzielen zu
vereinbaren sind. Bezuglich der Ausgangslage der Akteure sind deren Fahigkeiten,
Kenntnisse und Motivation in diesem Zusammenhang von besonderer Bedeutung. Unter
Berlicksichtigung der Programmziele, der Ziele der Akteure und der Ausgangslage der
Akteure kann das methodische VVorgehen zur Implementation gewéhlt werden, z.B. die
Projektmethode. Soll der Innovationsprozess aufrecht erhalten werden, wird empfohlen,
nach Einflhrung von VerbesserungsmaRnahmen diese erneut zu bewerten und dabei

neue Ziele und Lésungen zu entwickeln.**

493 Vgl. Unterabschnitt 2.3.3 dieser Untersuchung.

494 |nteressierte Parteien kénnen neben den Personen in der Organisation auch z.B. Kunden, Lieferanten
oder Eigentiimer sein, vgl. DIN EN 1SO 9000: 2000-12, Nr. 3.3.7.

49 vgl. DIN EN I1SO 9004: 2000-12, Anhang B (informativ).
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Auch diese hier wiederum nur knapp skizzierte Strategie nach dem Innovationsmodell
erscheint grundsétzlich unter den Handlungsbedingungen der Offentlichen Verwaltung
vertretbar. In einem moéglichen Praxisvorhaben zur Intensivierung des Organisationsler-
nens konnten eventuell sogar Elemente aus dem Modell zur Didaktik und aus dem Inno-

vationsmodell kombiniert werden.

Insgesamt  stellt sich der Befund diese  Unterabschnittes zu den
verwaltungswissenschaftlichen Anforderungen so dar, dass grundsatzlich entscheidende
verwaltungswissenschaftliche Erwartungen an das Organisationslernen in der
Offentlichen Verwaltung erflllt werden konnten. Allerdings konnte es fur eine
erfolgreiche Intensivierung des Organisationslernens auf die in einer Organisation
bestehenden konkreten Implementationsbedingungen sowie auf die Gestaltung der

Implementationsstrategie ankommen.

Ob das Konzept der lernenden Organisation geeignet ist, insgesamt bessere Ldsungen
fur eine Organisation hervorzubringen als das zuvor praktizierte Verhalten, l&sst sich
wegen der noch ungeklarten mdglichen nicht-intendierten Folgen indes nicht
zuverléssig abschatzen. Hierzu sind weitere  Untersuchungen erforderlich.
Madoglicherweise konnte zur Klarung dieser Frage ein experimentelles Vorgehen in

Betracht kommen.

Zusammengefasst ist die in diesem Kapitel zu priifende Frage, ob das Konzept der ler-
nenden Organisation grundsatzlich geeignet erscheint, die Programme und die Prozesse
zur Entwicklung von Organisationen forderlich zu beeinflussen, flr die 6ffentliche Ver-

waltung zu bejahen.

Fur Verwaltungsorganisationen konnten allerdings im Vergleich zu sonstigen Organisa-
tionen Besonderheiten von Bedeutung sein, die eine Nutzung des Konzepts der lernen-
den Organisation modifizieren. Mogliche Besonderheiten werden im folgenden Kapitel

vor allem auch mit Blick auf das NSM und vergleichbare Reformvorhaben gepruft.

In diesem Zusammenhang ist auch zu ermitteln, in welchem Umfang das Konzept der
lernenden Organisation eventuell bereits Eingang in die Verwaltungspraxis gefunden

haben kdnnte. Dies lasst sich nur empirisch klaren, im folgenden Kapitel wird dazu eine
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eigene Befragung als Vorstudie ausgewertet.
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4 Organisationslernen in der 6ffentlichen Verwaltung

Die bisher vorgenommenen Untersuchungsschritte haben ergeben, dass eine Intensivie-
rung des Organisationslernens grundsatzlich geeignet erscheint, Programme und Pro-
zesse zur Entwicklung von Organisationen forderlich zu beeinflussen, so auch in der
Grundtendenz in der 6ffentlichen Verwaltung. Es ist jetzt zu prifen, ob sich aus den be-
sonderen Aufgaben oder den besonderen Handlungsbedingungen der 6ffentlichen Ver-
waltung bislang nicht erkannte Einschrankungen beziglich einer Intensivierung des
Organisationslernens  ergeben. Zu diesem Zweck sind die Lern- und
Handlungsbedingungen in der 6ffentlichen Verwaltung im Hinblick auf ihre Glnstigkeit
fur das Organisationslernen zu betrachten. Zu priifen ist ferner, inwieweit VVorstellungen
zum Organisationslernen bereits im Konzept des NSM enthalten sind bzw. in anderen
Reformzusammenhdngen getestet wurden. Abgeschlossen werden die Prifschritte in
diesem Kapitel mit einer Befragung von Experten aus der kommunalen
Verwaltungspraxis zum Stand und zu den Perspektiven der aktuellen

Verwaltungsentwicklung, insbesondere auch zur Relevanz des Organisationslernens.

Vorkommen, Verlauf und Ergebnisse individueller Lernprozesse sind sowohl vom Zu-
sammenspiel zwischen Ausgangslage und Lerngegenstand als auch von den
institutionellen Bedingungen und den gesellschaftlichen Verhéltnissen abhéngig.**® Ob
ein systematisches Organisationslernen in dem hier dargestellten Sinne von einer
Organisation mehr oder weniger intensiv betrieben wird, kénnte in &hnlicher Weise von

strukturellen und personellen Faktoren abhédngig sein.

496 Vgl. das weiter oben dargestellte Modell des Lehr- und Lernprozesses (Unterabschnitt 3.2 dieser
Untersuchung).
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Als strukturelle Faktoren kommen die Stellung der Organisation im gesellschaftlichen
Gefuge, die Aufgaben und Bezugsgruppen der Organisation und die innere Verfassung
der Organisation in Betracht. Personelle Faktoren sind die Fahigkeiten und die Bereit-
schaft der Beschaftigten. Zwischen den strukturellen und den personellen Faktoren kon-

nen Wechselwirkungen bestehen.

Fir die Untersuchung zur Eignung des Modells der ,lernenden Organisation® zur
Forderung der Reformféhigkeit der o6ffentlichen Verwaltung sind diese strukturellen
und personellen Faktoren naher zu betrachten. Der gegenwartige Stand zur
Berlicksichtigung des Organisationslernens im NSM und in der kommunalen
Reformpraxis konnte Hinweise darauf geben, in welchem Umfang die Potentiale der
lernenden Organisation in der Offentlichen Verwaltung genutzt werden und somit
maoglicherweise die Herleitung weiterer Gestaltungs-Empfehlungen erlauben, wobei
freilich zu berlcksichtigen ist, dass aufgrund der je spezifischen institutionellen
Préagung der einzelnen Organisationen rational begrindete Top down - Planungen nur in
begrenztem Umfang wirksam sind.*” Hierzu werden nachfolgend sowohl eine
Literaturdurchsicht zu den Bedingungen fur das Organisationslernen und zur
Berlicksichtigung des Organisationslernens durch die KGSt als auch eine

Expertenbefragung als Pilotstudie im kommunalen Bereich vorgenommen.

497 vgl. GRIMMER 1998, S. 500 ff.
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4.1 Lern- und Handlungsbedingungen in der 6ffentlichen Verwaltung

Zwischen den strukturellen Merkmalen der Arbeitssituation und den arbeitsbezogenen

Lernprozessen von Individuen bestehen Zusammenhénge.*®

Entsprechende
Beziehungen zwischen Merkmalen der Arbeitssituation und Merkmalen der
Personlichkeit wurden vielfach empirisch untersucht, wobei als Merkmale der
Arbeitssituation in den verschiedenen Untersuchungen insgesamt das erforderliche
Qualifikationsniveau, der Tatigkeitsspielraum, die Problemhaltigkeit der Arbeitsinhalte,
der Entscheidungs- und Kontrollspielraum, der Interaktionsspielraum, die Belastungen,
der berufliche Status und das Einkommen bericksichtigt wurden. Als Merkmale der
Personlichkeit wurden Selbstbewusstsein und Kompetenzbewusstsein, Intelligenz und
intellektuelle Flexibilitat, Moralbewusstsein soziale Kompetenz, Kontrollbewusstsein

sowie die Erweiterung fachlicher Qualifikationen erfasst.**

Zusammengefasst lieR sich erkennen, dass die Arbeitssituation die menschliche Person-
lichkeit beeinflusst, wobei den Wirkungen auf die intellektuelle Leistungsfahigkeit
sowie auf die sozialen Fahigkeiten und Kompetenzen besondere Bedeutung
zukommt.>® Als besonders relevante Merkmale der Arbeit erwiesen sich die kognitiven
Anforderungen, die sozialen Anforderungen und die objektiv vorhandenen
Kontrollmdglichkeiten.*®* Inhaltlich komplexe Aufgaben, die selbstandiges Handeln
erfordern, unterstitzen und fordern die Entwicklung kognitiver
Personlichkeitsmerkmale.®®  Die Problemhaltigkeit der  Arbeitsaufgabe, der
Handlungsspielraum, die Funktionsvielfalt, die Interaktionsfelder und die zeitliche
Organisation der Arbeitstatigkeit werden aufgrund dieser Befunde als lernforderlich

angesehen.*®

Obwohl die sozialisierenden Wirkungen der Arbeit Gber eine insgesamt groRere Mach-

tigkeit verfugen, erweist sich das Verhéltnis von Arbeit und Persdnlichkeit gleichwohl

9% \/gl. KAUFFELD / GROTE 2000, S. 141.
99 vgl. BAITSCH 1998, S. 305.
%9 /g1, BAITSCH 1998, S. 303.
%1 Vgl BAITSCH 1998, S. 303.
%92 y/gl. BAITSCH 1998, S. 289.
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nicht als unidirektional, die Arbeitenden und das Arbeitssystem sind vielmehr
hinsichtlich ihrer Entwicklung strukturell verkoppelt, indem von den Personen
Selektionsentscheidungen bei der Arbeitsplatzwahl getroffen werden und Uber diesen

Weg das Arbeitssystem beeinflusst wird.>*

Die referierten Befunde betreffen zundchst das individuelle Lernen, ob sie in allen
Punkten vollstandig und hinreichend differenziert sind, kann an dieser Stelle offen
bleiben. Da die Situation fir das individuelle Lernen in Organisationen jedoch eine
notwendige Bedingung flr Organisationslernen darstellt, kann von den sich positiv auf
das individuelle Lernen auswirkenden strukturellen Bedingungen indirekt auch ein

positiver Einfluss auf das Organisationslernen erwartet werden.

Vor diesem Hintergrund stellen sich die Arbeitsbedingungen in der offentlichen
Verwaltung uneinheitlich dar. Der Inhalt der von den Beschéftigten vorzunehmenden
Handlungen betrifft als primare Vollzugshandlungen das Herstellen von speziell-
konkreten Entscheidungen, die konditional oder final vorprogrammiert sind (z.B.
Bescheide), oder das Erbringen sonstiger Dienstleistungen (z.B. Personenbeférderung)
sowie seltener die Herstellung und Abgabe von Sachgitern (z.B. Trinkwasser). Hinzu
kommen sekundare Tétigkeiten, insbesondere Leistungen in der Vorbereitung der
Herstellung politischer Entscheidungsprogramme,®® sowie Handlungen, die als
Selbstgestaltung der Organisation der Aufrechterhaltung des Betriebes dienen. Im
einzelnen bestehen die Leistungs- und Funktionsbereiche der offentlichen Verwaltung
aus einer Vielzahl einzelner Aufgabenfelder und Aufgaben, zwischen denen

unterschiedlich ausgepragte Zusammenhange bestehen.>*

503 Vgl. FRANKE / KLEINSCHMITT 1987, S. 9 ff.; SEVERING 1994, S. 174 ff.

%% \/igl. BAITSCH 1998, S. 304.
%% vigl. BECKER 1989, S. 96.
%% v/gl. GRIMMER 2004b, S. 14.
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Herausragende Kennzeichen fir die Arbeitssituation der Beschéftigten sind die
hierarchische Unterordnung und die Tatigkeitsnormierung, wobei es nach dem Ergebnis
der Untersuchungen von MAYNTZ zwischen den verschiedenen Tatigkeitsbereichen
erhebliche Unterschiede geben soll. Tendenziell weniger burokratisch sei die
Arbeitssituation in den technischen Tatigkeitsbereichen sowie bei den stark

professionalisierten personalen Dienstleistungen.*’

Neben der unmittelbaren Bedeutung der Arbeitssituation fur die Beschéftigten wird der
Arbeitssituation von MAYNTZ auch ein Einfluss auf die Orientierung der Beschéftigten

und damit auf die Aufgabenerfillung zugeschrieben.

Als Pole der Orientierungsdimension stehen sich die Ausprdgungen ,birokratisch,

508

regelorientiert“ und ,,professionell, dienstleistungsorientiert“ gegeniiber,>™ wobei eine

dominante Regelorientierung  der  Beschéftigten beim  Vollzug  von
Dienstleistungsprogrammen wegen des Klientenbezuges eher disfunktional erscheine.*®
In  realen Situationen trete allerdings die Klientenorientierung in ein

Spannungsverhéltnis zu der Forderung nach Gleichbehandlung.**

Das aufgezeigte Spannungsverhéltnis verweist auf die allgemeinen Zielvorstellungen
fir das Handeln in der Verwaltung, insbesondere RechtmaRigkeit, ZweckmaRigkeit,

Wirtschaftlichkeit und Biirgernahe.>**

7 \igl. MAYNTZ 1997, S. 216.

%98 \/gl. MAYNTZ 1997, S. 229.

%99 vgl. MAYNTZ 1997, S. 231 f.

*19 vgl. MAYNTZ 1997, S. 232.

L v/gl. THIEME 1984, S. 98 und 332.
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In dhnlicher Weise wird dieses Spannungsverhéltnis bei neueren Untersuchungen zur
Verwaltungskultur®™ erkennbar. So berichten SCHEDLER / PROELLER unter Bezug-
nahme auf Untersuchungen in St. Gallen Gber mdgliche unterschiedliche Verhaltensaus-
pragungen in allen dort unterschiedenen 6 Dimensionen zur Beschreibung der Verwal-
tungskultur.>*® Zum Zweck der Operationalisierung werden 6 Dimensionen unterschie-
den: Kundeneinbezug, Ermessensauslegung, Lernmuster, Kooperationsmuster, soziale

Muster und Fiihrungsmuster.>**

Moglich wéren demnach neben zahlreichen , mittleren Konstellationen* 2 extreme
Kombinationen: zum einen ein obrigkeitliches Verhalten gegeniber Kunden bei einer
regelorientierten Ausubung des Ermessens, das im inneren Bereich mit formal-
hierarchischem Kooperationsmuster, autoritdarer Filhrung und isoliertem sozialen Muster
sowie Lernen durch Ubernahme von Traditionen verbunden ist. Die gegenteilige
Auspragung waére eine autonome Selbststeuerung der Kunden bei kundenorientierter
Ausiibung des Ermessens, verbunden mit informell-kollegialer Kooperation, autonomer
Arbeit, engagiertem sozialen Muster sowie offenem Lernen im internen Bereich.>*® Eine
systematische Erhebung der realen Hdaufigkeitsverteilung dieser moglichen

Auspragungen liegt noch nicht vor.

*12 bie Bezeichnung ,Verwaltungskultur® ist nicht genormt und wird demzufolge von den jeweiligen
Autoren mit einer selbst definierten Bedeutung benutzt; als Anknipfungspunkt kommt eine Definition
von SCHEIN in Betracht, nach der es sich bei der Organisationskultur um ,ein Muster gemeinsamer
Grundannahmen, das die Gruppe bei der Bewaltigung ihrer Probleme externer Anpassung und interner
Integration erlernt hat, das sich bewahrt hat und somit als bindend gilt, und das daher an Mitglieder als
rational und emotional korrekter Ansatz fur den Umgang mit diesen Problemen weitergegeben wird“,
vgl. SCHRIDDE 2005, S. 216.

SCHEDLER / PROELLER definieren Verwaltungskultur vereinfachend als ,Gesamtheit des Gelebten in
der Verwaltung®, die im Umgang der Mitarbeiter miteinander und mit ihren Ansprechpartnern auf3erhalb
der Verwaltung durch Informelles, Tatsachliches und Erlebtes gepragt wird; vgl. SCHEDLER /
PROELLER 2000, S. 239.

Vgl. SCHEDLER / PROELLER 2000, S. 243 ff.
*15 \/gl. SCHEDLER / PROELLER 2000, S. 255.

513

514
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Unter Bezugnahme auf qualitativ deskriptive Forschungsergebnisse charakterisiert
FISCH die Behordenkultur®® ibergreifend als ,,blrokratisch®, wobei im einzelnen die
hohe Regelungsdichte mit einem Vorrang der Kontrolle vor Ergebnissen, die Rechtsbin-
dung und die  Personunabhangigkeit  hervorgehoben  werden.®*’  Die
Handlungsspielraume seien wegen der Gesetze und anderer Regelwerke recht eng.
Hinzu komme ein spezifisches Beamtenethos, das durch Gehorsam, Pflichtgefihl,
Genauigkeit, Normgerechtigkeit, Unbestechlichkeit  und Berechenbarkeit
gekennzeichnet sei. Allerdings befinde sich die oOffentliche Verwaltung seit dem
Ausgang des 20. Jahrhunderts in einem Wandel, der auch die Behérdenkultur ergriffen
habe.*® In ahnlicher Weise behauptet WEWER, die deutsche Verwaltung folge in ihren
Grundzugen einer formalisierten Regelungskultur, die als fragmentiert, detailliert,
kompliziert, immobil, dem Status quo verhaftet und auf Konflikt und Misstrauen

beruhend eingestuft werden konne.>*

Das parallele Vorkommen von birokratischer Regelorientierung und professioneller
Dienstleistungsorientierung®® fiihrt zu unterschiedlichen Aussichten fir das
arbeitsbezogene Lernen. Wahrend das burokratisch-regelorientierte Verhalten ein
individuelles Lernen durch Ubernahme von Tradition nahelegt, erscheinen bei dem
professionell-dienstleistungsorientierten Verhalten die Aussichten fiir offenes Lernen
groRer. GroRere Chancen fur offenes Lernen wiederum erhdhen die Aussichten fur ein

Organisationslernen.

%18 FISCH weist auf die unterschiedliche Nutzung der ,Kulturbegriffe* in den verschiedenen Wissen-

schaftsdisziplinen hin: in der Betriebswirtschaftslehre wird vorwiegend die Bezeichnung ,Unter-
nehmenskultur” benutzt, in den Verwaltungswissenschaften die Bezeichnung ,Verwaltungskultur* oder
.Behordenkultur, in den Sozialwissenschaften vorzugsweise die Bezeichnung ,Organisationskultur®;
vgl. FISCH 2002, S. 450; an anderer Stelle betont FISCH, dass die ,Vorstellung von Kultur* jeweils
sinngemal auf bestimmte soziale Aggregate Ubertragen werden kénne; FISCH 2002, S. 458; folgt man
diesem Vorschlag, ist die ,Behdrdenkultur* die ,Organisationskultur* einer Behérde; unter Hinweis auf
PARSONS schléagt FISCH vor, die jeweiligen ,Kulturen* durch 5 Kategorien zu beschreiben: alle
rationalen und nicht rationalen Wissenssysteme, Symbolsysteme, Normensysteme, Wertesysteme und
das Handeln in Standardsituationen; vgl. FISCH 2002, S. 459.

17 Mit der Bezeichnung ,burokratisch* kennzeichnet FISCH ,eine bestimmte Form des Denkens und
Handelns in Behoérden®, die durch die jeweiligen Gegebenheiten in den 5 Kategorien der Behorden-
kultur geformt wird; vgl. FISCH 2002, S. 463 f.

*18 \/gl. FISCH 2002, S. 463 f.
*19 \gl. WEWER 1998, S. 142.
520 vigl. MAYNTZ 1997, S. 229 f.
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Folgt man dieser Uberlegung, so steht eine durch birokratisch-regelorientiertes Verhal-
ten gekennzeichnete Behordenkultur dem Organisationslernen eher entgegen. Die Ent-
wicklung einer Behdrde zu einer lernenden Organisation kénnte demnach durch eine

Veranderung der Behordenkultur geférdert werden.

Ob und in welchem AusmaR die Organisationskultur und mithin die Behérdenkultur ge-
staltbar ist, wird in der Literatur unterschiedlich beurteilt.*** SCHEDLER / PROELLER
sind unter Hinweis auf Erfahrung aus der Verwaltungsreform in der Schweiz in dieser
Frage eher optimistisch, auch die Forderung nach Gleichbehandlung bzw. Rechtsgleich-

22 und inshesondere einer starkeren

heit stehe einer Veranderung der Verwaltungskultur
Kundenorientierung nicht von vornherein entgegen.®® Allerdings fehle es in den
Reformprojekten haufig an einer ausreichenden Beachtung der Bedeutung der

Verwaltungskultur.>*

4.2 Organisationslernen und das Neue Steuerungsmodell

Mit dem NSM wurden den Kommunen von der KGSt eine veranderte Sichtweise ihrer
Arbeit sowie Veranderungen im Aufbau und im Ablauf der Verwaltungsorganisation
empfohlen.>”® Fraglich ist, ob in diesem Zusammenhang explizit auf das Modell der
lernenden Organisation Bezug genommen wurde oder zumindest implizit die
Grundlagen des Modells der lernenden Organisation berlicksichtigt wurden. Dieser
Fragenbereich soll daher anhand der relevanten KGSt-Berichte naher betrachtet werden.
Zu Dberlcksichtigen sind der grundlegende Bericht 5/1993 (,,Das Neue
Steuerungsmodell“) sowie die bilanzierenden Berichte 10/1995 (,,Das Neue
Steuerungsmodell, Erste Zwischenbilanz*) und das KGSt-Sonderinfo Nr. 1 aus 2001

(,Zehn Jahre Verwaltungsreform - Neues Steuerungsmodell®).

2L 7ur Ubersicht vgl. FISCH 2002, S. 466.

%22 SCHEDLER / PROELLER ziehen die Bezeichnung ,Verwaltungskultur* offenbar der Bezeichnung ,Be-
hoérdenkultur vor, ein substantieller Unterschied ist nicht erkennbar.

23 \/gl. SCHEDLER / PROELLER 2000, S. 258.
°24 \/gl. SCHEDLER / PROELLER 2000, S. 256.
%25 /gl KGSt-Bericht 5/1993.
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Der grundlegende Bericht 5/1993 umfasst insgesamt 31 Seiten Text, von denen 10
Seiten auf die Darstellung des NSM entfallen, die tGbrigen Seiten betreffen die Diagnose
(8 Seiten) und Vorschlage zur Umsetzung (13 Seiten). Die Ausdriicke ,lernende
Organisation” und ,,Organisationslernen” werden in diesem Bericht nicht verwandt.
Von den fir eine lernende Organisation typischen riickkoppelnden Elementen kommen
»controlling® und ,,Qualitdtsmanagement* vor, allerdings nur in geringem Umfang. Der
Ausdruck ,,Controlling” wird lediglich erwéhnt (S. 19), das Qualitdtsmanagement wird

auf 15 Zeilen in allgemeiner Form knapp dargestellt (S. 22).

Die ,,Erste Zwischenbilanz* umfasst 26 Textseiten, jedoch keinerlei quantitative Aussa-
gen zur Einflhrung des NSM. Ebenso wie in dem grundlegenden Bericht 5/1993
werden auch in dieser ,,Ersten Zwischenbilanz* die Ausdriicke ,,lernende Organisation*
und ,,Organisationslernen® nicht benutzt. Auf das Qualitdtsmanagement wird nicht
eingegangen, dem Controlling ist ein kurzer Absatz (Unterabschnitt 4.8) mit 15 Zeilen
gewidmet (S. 22), wobei in einer Fullnote auf den Bericht 15/1994

(,,Verwaltungscontrolling im Neuen Steuerungsmodell) hingewiesen wird.

Mit einem zeitlichen Abstand von weiteren 6 Jahren wurde als KGSt-Sonderinfo Nr. 1
die Bilanz ,,Zehn Jahre Verwaltungsreform - Neues Steuerungsmodell” verdffentlicht.
Auf 40 Textseiten sind 6 Beitrdge der KGSt und 11 Beitrdge aus der kommunalen
Praxis zusammengefasst. Die Beitrdge enthalten keine quantitativen Angaben. In den
Beitrdgen der KGSt werden die ,lernende Organisation“ bzw. das
»Organisationslernen® nicht explizit betrachtet. Lediglich in dem Beitrag von Harms
(Landkreis Pinneberg) erfolgt im Zusammenhang mit der Darstellung kontinuierlicher
Veranderungen ein expliziter Hinweis auf die ,,lernende Organisation“ (S. 35). Von den
hauptsachlichen Rulckkopplungs-Elementen Controlling, Qualitdtsmanagement und
Evaluation wird das Controlling in verschiedenen Beitrdgen angesprochen, das

Qualitatsmanagement gelegentlich und die Evaluation gar nicht.

Im Rahmen ihrer laufenden Publikationspraxis hat die KGSt 3 weitere Berichte verof-
fentlicht, die fur die hier zu klarende Frage von Bedeutung sein kdnnten: Bericht
15/1994  ,Verwaltungscontrolling im  Neuen  Steuerungsmodell”,  6/1995

»Qualitdtsmanagement” und 7/2001 ,,Wissensmanagement in Kommunalverwaltungen*.
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Die 3 Berichte bieten zu ihrem jeweiligen Thema einen Uberblick und Hinweise auf
mdogliche Anwendungen im Verwaltungsbereich, wobei die Hinweise im Bereich ,,Con-
trolling” deutlich konkreter sind als in den anderen Bereichen. Die Berichte zum Ver-
waltungscontrolling und zum Qualitdtsmanagement wurden allerdings durch weitere
hier nicht ausgewertete Berichte zu speziellen Anwendungen ergénzt. Konzeptionelle
Verbindungen zur ,,lernenden Organisation® bzw. zum ,,Organisationslernen® werden in
den 3 Berichten nicht explizit hergestellt. Lediglich in dem Bericht zum
Wissensmanagement finden sich gelegentliche Bezlige zur lernenden Organisation bzw.
zum Organisationslernen, vor allem in den Literaturangaben. Ebenfalls nur knapp

angedeutet ist in den Berichten die Einordnung der Themen in das NSM.

Die Ursache fir die gerade zum ,,Kernanliegen* NSM der KGSt wenig systematische
Publikationspraxis ist nicht ohne weiteres ersichtlich. Insgesamt kann jedoch aufgrund
dieses Befundes vermutet werden, dass den Modellen der ,lernenden Organisation®
bzw. des ,,Organisationslernens* auf der konzeptionellen Ebene des NSM von der KGSt

offenbar keine grofRe Bedeutung zugeschrieben wird.
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4.3 Organisationslernen und Verwaltungspraxis

Zwischen der Bedeutung einer Variablen in einer Modell-Konzeption und in der
Realitat kénnen Unterschiede bestehen. So zeigt eine empirische Untersuchung zu den
lernforderlichen Bedingungen fur das Organisationslernen, dass auch in Unternehmen,
die sich selbst als lernende Unternehmen verstehen, Diskrepanzen zwischen Anspruch

und Wirklichkeit bestehen kdnnen.>?

Erkennbar wurde in einer entsprechenden Fallstudie, dass die Beschéftigten nur 2 von 3
als besonders wichtig eingeschéatzten Kennzeichen der Arbeitsumgebung als realisiert
ansehen. Gerade die fir das Organisationslernen als am wichtigsten angesehene Bedin-
gung ,,Unterstiitzung bei der Losung von Problemen durch Vorgesetzte und Kollegen*
wurde in der Realisierung als relativ defizitar gekennzeichnet. ,,Projektarbeit und
»Freirdume flr Entscheidungen® waren dagegen aus der Sicht der Beschéftigten

527

gegeben.

Umgekehrt ist auch denkbar, dass eine im Modell gering ausgepragte Bedeutung fiir das
Organisationslernen, wie im Falle des NSM, in der Realitat tbertroffen wird. Ob dies
der Fall ist, soll anhand der Durchsicht von Berichten Uber einige aktuelle Fallstudien

aus der kommunalen Praxis gepruft werden.>?®

In der o6ffentlichen Verwaltung kénnen fir das Organisationslernen sowohl forderliche
als auch hinderliche Bedingungen vermutet werden. Als angeblich vorhandene ,,Lern-
blockaden* furr das Organisationslernen identifizieren KONIG / BERGER / FELDNER in
ihrer Fallstudie aus Dortmund®® allerdings ohne empirischen Beleg die Arbeitsteilung,
die ,,Kultur der Fehlervermeidung und Verhaltenskontrolle* sowie die Konzentration
auf Regeln und die geforderte Regeltreue.®® Zur Uberwindung dieser von ihnen so

bezeichneten ,,Blockaden® empfehlen die Autoren einen Ausbau der Personalentwick-

%% \/gl. HARTEIS 2003, S. 26 f.

%27 \igl. HARTEIS 2003, S. 21.

528 Aufgrund einer Literaturrecherche konnten zum Bearbeitungszeitpunkt (Mitte 2004) allerdings nur 2

einschléagige Fallstudien identifiziert werden: KONIG / BERGER / FELDNER 2001 sowie EPSKAMP
u.a. 2001.

Die Fallstudie bezieht sich auf die Einfihrung des NSM in der Stadtverwaltung Dortmund.
%% vgl. KONIG / BERGER / FELDNER 2001, S. 52 - 55.

529
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lung,>" den sie in der Stadtverwaltung Dortmund begleitet haben. Belastbare Daten zum

behaupteten Erfolg dieser Empfehlung wurden jedoch nicht verdffentlicht.

In einer weiteren Fallstudie aus Hamburg>*

wurde zwar unter den Beschaftigten ganz
allgemein die Bereitschaft zur Modernisierung erkannt, jedoch dominierten im
einzelnen nach einigen Jahren NSM-Reformprozess skeptische Einstellungen der
Beschaftigten, die von den Autoren zusammengefasst wurden: ,,Diejenigen, die der
Modernisierung eher ablehnend gegenuberstehen, sehen sich in ihren Beflrchtungen
bestatigt, diejenigen, die sie tragen wollen, fuhlen sich enttduscht. Alle haben
Bedenken, was die Ernsthaftigkeit und Ehrlichkeit des Unternehmens angeht. Viele
wissen nicht, in welche Richtung das Ganze gehen soll.“*** Gleichwohl sind die Autoren
zuversichtlich, dass die Organisationen der Offentlichen Verwaltung zu lernenden
Organisationen umgewandelt werden konnten, die sich ,,selbstreflexiv und intelligent*
entwickelten.®®*  Sie begriinden diese Einschatzung im wesentlichen  mit
Praxiserfahrungen aus einem Modellversuch im Bezirksamt Hamburg-Eimsbuttel, der
allerdings nicht wie geplant abgeschlossen werden konnte, sondern durch die fur alle

Bezirksamter in Hamburg beschlossene NSM-Reform verdrangt wurde.>*

Gestaltungsbedarf in dieser Sache sehen ebenfalls BRUGGEMEIER und ROBER, die so-
gar davon ausgehen, dass der Bestand Offentlicher Institutionen von ihrem Selbstver-
standnis als ,,lernende Organisation“ abhangt.>*® Weil die Schwerpunkte des NSM auf
Veranderungen im Bereich der Steuerung, insbesondere der Finanzsteuerung, und der
Aufbauorganisation gelegt worden seien, kénne von diesen Veranderungen allenfalls
Single loop Lernen erwartet werden.**” Weil diese ldee, die Defizite der Birokratie
durch veranderte Steuerungsmechanismen tberwinden zu wollen, sich offenbar als

Trugschluss erwiesen habe, seien Anderungen der Produktionsprozesse erforderlich, um

%31 vgl. KONIG / BERGER / FELDNER 2001, S. 90 ff.

%32 EPSKAMP u.a. 2001; die Fallstudie bezieht sich auf ein Projekt zur versuchten Einfihrung von Partizi-
pation in dem Hamburger Bezirksamt Eimsbuittel.

°% EPSKAMP u.a. 2001, S. 164.

°3 Vigl. EPSKAMP u.a. 2001, S. 210.

%% Vgl. EPSKAMP u.a. 2001, S. 10 - 16.

°% Vigl. BRUGGEMEIER / ROBER 2003, S. 127.
%37 \igl. BRUGGEMEIER / ROBER 2003, S. 131.
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auch Double loop und Deutero Lernen zu ermoglichen.>*® Dies wiirde nach Auffassung
von BRUGGEMEIER und ROBER bedeuten, das Birokratiemodell** als ,, Technik“ und
»Philosophie* der Verwaltungskultur zu tberwinden.>*® Erforderlich seien ausreichende
Entscheidungs- und Kontrollspielrdume flr Beschaftigte im unmittelbaren ,,Kunden-
dienst“ sowie ein entsprechendes ,,Empowerment* dieser Beschaftigten.>** Lernforderli-
che Arbeitsstrukturen und Arbeitsprozesse seien zu ermdglichen, die Entwicklung der
Arbeitsorganisation miisse eng mit der Personalentwicklung verbunden werden.>*
Angesichts wechselnder Rahmenbedingungen sei allerdings von differenzierten
Produktionsprozessen in der offentlichen Verwaltung auszugehen, so dass auch eine

darauf abgestimmte Arbeitsgestaltung differenzierte Losungen zulassen miisse.>*®

Zusammenfassend zeigt sich also nach der Durchsicht dieser Fallstudien, dass vorwie-
gend Hindernisse fiir effektive Reformen beschrieben werden. Dies kdnnte bedeuten,
dass in der Verwaltungspraxis lernforderliche Arbeitsbedingungen eher selten
anzutreffen sind. Mithin wdren auch die Chancen fur ein wirkungsvolles
Organisationslernen gegenwartig noch nicht sehr hoch. Andererseits werden durchaus
entsprechende  Forderungen erhoben®* und weitere Modellversuche werden
ausgefiihrt.>* Zuverlassige Daten zu derartigen Modellversuchen und inshesondere zu

deren Ergebnissen liegen allerdings noch nicht vor.

Insgesamt ergibt die Prifung der Lern- und Handlungsbedingungen in der 6ffentlichen
Verwaltung in Bezug auf deren Beitrag zum Organisationslernen keinen eindeutigen
Befund. Deutlich wurde, dass die KGSt dem Organisationslernen in ihren Konzepten
offenbar kaum Bedeutung beigemessen hat, die ausgewerteten Fallstudien aus

Dortmund und Hamburg ergaben letztlich kein eindeutiges Bild. In &hnlicher Weise

°3 \/gl. BRUGGEMEIER / ROBER 2003, S. 147.
539

Gerpeint ist das ,,kl_assische" Modell, welches von WEBER als Idealtyp beschrieben wurde, vgl.
BRUGGEMEIER / ROBER 2003, S. 128.

Vgl. BRUGGEMEIER / ROBER 2003, S. 148.

Vgl. BRUGGEMEIER / ROBER 2003, S. 135.

Vgl. BRUGGEMEIER / ROBER 2003, S. 135 .

Vgl. BRUGGEMEIER / ROBER 2003, S. 148.

Vgl. KONIG / BERGER / FELDNER 2001, S. 4; EPSKAMP u.a. 2001, S. 210.

Vgl. das Projekt Kommunale Initiative Lernende Organisation (K.I.L.O.) in Schleswig-Holstein, an dem
sich unter Leitung und Beratung von KIBLER / WIECHMANN 6 Amter beteiligen; der Projektantrag aus
2001 ist im Internet zuganglich, vgl. http://www.shqgt.de/kilo/Netzwerkknoten/Netzwerkantrag.htm,

540
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ergab auch die Gegenlberstellung von Lern- und Handlungsbedingungen, die sich nach
den Ergebnissen empirischer Untersuchungen als forderlich flir das Organisationslernen
erwiesen haben, mit den Bedingungen in der offentlichen Verwaltung ein nicht ganz
eindeutiges Bild. Es erscheint fraglich, ob Forderungen nach weitgehenden Anderungen
der ,Produktionsbedingungen* in der offentlichen Verwaltung, wie sie von
BRUGGEMEIER und ROBER erhoben werden, angesichts der Vielfalt von Aufgaben

546

und Aufgabenfeldern in der 6ffentlichen Verwaltung>® in allen Bereichen realistisch

sind.

Weiterer Aufschluss zur aktuellen Relevanz des Organisationslernens in der Verwal-
tungspraxis soll mit einer Expertenbefragung in ausgewéhlten Kommunalverwaltungen

gewonnen werden, die im folgenden Unterabschnitt dargestellt wird.

4.4 Expertenbefragung zum Organisationslernen in der Verwaltungspraxis

Im Mittelpunkt dieses Unterabschnitts steht ein Praxiseinblick. Anhand der Befragung
verschiedener Experten aus Kommunalverwaltungen soll ein aktueller Einblick in die
Voraussetzungen fiir eine mégliche Implementation des Organisationslernens gewonnen
werden. Vergleichbare Befragungen sind nicht bekannt, auch liegt insgesamt nur wenig
Literatur zum Themenbereich Verwaltung und lernende Organisation vor, so dass die
Konzeption einer eigenen Vorstudie sich als zweckmaRig darstellt.>*" Die Vorstudie
kdnnte entweder so konzipiert werden, dass eine grolRere Zahl fachkundiger Experten
aus den Kommunalverwaltungen in standardisierter Form befragt wird, oder dass eine

intensive Befragung weniger Experten aus der kommunalen Praxis vorgenommen wird.

Wie bereits weiter oben dargestellt,>*® wurde aus sachlichen Griinden den Experteninter-

549

views>” der Vorzug gegeben. Aus arbeitsokonomischen Griinden musste die Zahl der

Zugriff am 17.10.2004.
Vgl. GRIMMER 2004b, S. 14.

47 Vgl. Unterabschnitt 1.3 dieser Untersuchung.
548

546

Vgl. Unterabschnitt 1.3 dieser Untersuchung.
*49 Bei FRIEDRICHS: Intensivinterview, vgl. FRIEDRICHS 1990, S. 224 ff.
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Interviews auf je 2 Experten aus den 3 beriicksichtigten Gemeinde-GréRenklassen> be-
schrankt werden. Von dieser Vorgabe wurde allerdings insoweit abgewichen, als bei
den kleinen Gemeinden aus Hessen 2 Falle zu berticksichtigen waren, da zunéchst ein
maoglicher Sondereinfluss aufgrund des in Planung befindlichen Flugplatz-Ausbaus bei
einer ausgewahlten Gemeinde vernachlassigt worden war.>** Wéhrend des Interviews
kamen jedoch Bedenken wegen des mdglichen Einflusses dieses Sonderfaktors auf, so
dass eine zweite Gemeinde &hnlicher GréRenordnung zusatzlich in den Interviewplan
aufgenommen wurde.**? Eine kurze Ubersicht zu den auf diese Weise beriicksichtigten 7

Gemeinden ist als Anhang B dieser Untersuchung beigefligt.

4.4.1 Ziel der Befragung

Das Ubergeordnete Ziel der Befragung besteht darin, den aktuellen Status und die poten-
tielle Bedeutung von Elementen des Organisationslernens in Kommunalverwaltungen
unterschiedlicher GréRRe aus der Sicht fachkundiger Angehdriger der Kommunalverwal-
tung zu eruieren.”® Da es sich bei dem Konzept des Organisationslernens bzw. der
lernenden Organisation um eine moglicherweise in den erfassten Verwaltungen noch
nicht genau bekannte Terminologie handelt, bietet es sich an, die einschldgigen Fragen
in ein Gesprach zum Gesamtkomplex Verwaltungsentwicklung einzubetten, um auch
Elemente wahrzunehmen, die von den Gesprachspartnern zwar nicht explizit dem
Organisationslernen zugeordnet werden, jedoch sachlich diesem zugeordnet werden

kdnnen.

550 Beriicksichtigt wurden 3 kleine Gemeinden mit ungefahr 10000 Einwohnern, 2 mittlere Stadte mit
ungefahr 30000 Einwohnern bis zu 50000 Einwohnern sowie 2 grof3e Stadte mit mehr als 100000
Einwohnern.

**1 Gemeinde Calden.

%2 Gemeinde Immenhausen.

553 Vgl. Unterabschnitt 1.1 dieser Untersuchung.
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Im einzelnen sind also folgende Fragen bzw. Themenbereiche zu klaren:>>*

e Wie ist der allgemeine Stand der Verwaltungsentwicklung in der betrachteten Kom-
mune und wie werden die einzelnen Elemente eingeschatzt (Erwartungen und Erfah-

rungen)? Erfolge und Defizite der Kommune?

Mit diesem Themenbereich sollen die Bedingungen fir eine mdgliche Intensivierung
des Organisationslernens aus der Sicht der befragten Experten erfasst werden, insbe-
sondere auch die wahrgenommenen Erfolge und Defizite, um aus diesen mdgliche

Prioritaten flr die weitere Entwicklung erkennen zu kénnen.

Im einzelnen geht es um die Erfolge und Defizite (Fragen Nr. 4.1 - 4.9 des Interview-
leitfadens), Erfahrungen und Erwartungen zur Verwaltungsreform (Fragen Nr. 5.1 -
5.8 des Interviewleitfadens) und um den Stand der Verwaltungsentwicklung in der
jeweiligen Behorde (Fragen 2.1 - 2.12 des Interviewleitfadens), insgesamt also um
29 Einzelfragen. Die Einzelfragen korrespondieren zu der Hauptfrage a) im Unterab-
schnitt 1.1 dieser Untersuchung. Sie ergeben sich im wesentlichen aus den bisherigen

Analysen,> auf eine Einzelbegriindung kann daher verzichtet werden.

e Wie weit ist die jeweilige Kommune mit der Einflihrung bestimmter Instrumente der
modernen Verwaltung und wie wird die Bedeutung dieser Instrumente eingeschatzt

(z.B. Controlling, regelmaRige Befragungen)?

Mit diesem Themenbereich wird nach dem Stand der Einfiihrung der institutionali-
sierten Rickkopplungen gefragt, die als wesentlicher Bestandteil des Lernverhaltens

lernender Organisationen anzusehen sind.>*®

*> Die Einzelfragen stellen in der Gesprachssituation im wesentlichen Impulse dar, es ist durchaus
moglich, dass der jeweilige Gesprachspartner das Gesprach von sich aus in eine etwas andere
Richtung lenkt.

Insbesondere die Defizite des NSM sowie die bei der Implementation aufgetretenen Defizite bilden den
Hintergrund der Einzelfragen, vgl. Unterabschnitt 2.5 dieser Untersuchung.

555

5%6 Vgl. Unterabschnitt 3.3.1 dieser Untersuchung.
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Im einzelnen betrifft dieser Themenbereich die Fragen 3.1 - 3.6 des Interviewleitfa-
dens, insgesamt also 6 Einzelfragen zur Rickkopplung. Diese Fragen-Serie betrifft

557

teils die Hauptfrage a), teils die Hauptfrage b) dieser Untersuchung.

Wie stellen sich die Arbeitsbedingungen hinsichtlich ihrer Unterstitzung der
Qualifikationsanwendung und der Forderung der Kompetenz dar (z.B.

Aufgabendelegation, IT-Nutzung)?

Mit diesem Themenbereich soll die personelle Ausgangslage genauer beleuchtet

werden, die z.B. bei der Implementation des NSM haufig vernachlassigt wurde.>*®

Im einzelnen handelt es sich um die Fragen zur Bedeutung und Umsetzung verschie-
dener Ziele und Vorhaben, die im Kern die Verdnderung von Arbeitsbedingungen
betreffen (Frage 6.1 - 6.7 des Interviewleitfadens) sowie um Fragen zu Erfahrungen
und Entwicklungen, die ebenfalls die Arbeitsbedingungen betreffen (Frage 7.1 - 7.6
des Interviewleitfadens). Insgesamt werden zu diesem Themenbereich also 13
Einzelfragen gestellt. Diese Fragen-Serien betreffen teils die Hauptfrage a), teils die

559

Hauptfrage b) dieser Untersuchung.

Welche Auffassungen werden zu der Perspektive einer Kommunalverwaltung als ler-

nende Organisation vertreten (Assoziation, eventuelle Schritte)?

Mit diesem Themenbereich soll explizit nach der moéglichen Bedeutung des
Organisationslernens gefragt werden, wobei einkalkuliert ist, dass die Bezeichnung
lernende Organisation mit unterschiedlichen Vorstellungen in Verbindung gebracht

wird.>®

Im einzelnen geht es um eine explizite Stellungnahme zur lernenden Organisation

(Frage 8.1 - 8.3 des Interviewleitfadens), um die bevorstehenden Schritte der Ver-

557

558

560

Vgl. Unterabschnitt 1.1 dieser Untersuchung.
Vgl. Unterabschnitte 2.5.3 und 2.5.4 sowie 4.1 dieser Untersuchung.
Vgl. Unterabschnitt 1.1 dieser Untersuchung.

Angesichts der geringen Bedeutung der lernenden Organisationen in dem NSM und in der KGSt-
Strategie (vgl. Unterabschnitt 4.2 dieser Untersuchung) muss einkalkuliert werden, dass die
Terminologie in den befragten Verwaltungen relativ unbekannt ist, es werden daher nur wenige
explizite Fragen zur lernenden Organisation gestellt.
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waltungsentwicklung in der betreffenden Behdrde (Frage 9.1 - 9.2 des Interviewleit-
fadens) sowie um eine Gesamtbeurteilung in Verbindung mit einer personlichen Ein-
schatzung der aktuellen Verwaltungsentwicklung (Fragen 10.1 - 10.3 des Interview-
leitfadens). Zusammen werden also 8 Einzelfragen zur Lernenden Organisation und
zur Gesamteinschétzung gestellt. Diese Fragen betreffen schwerpunktméRig die im

Unterabschnitt 1.1 dargestellte Hauptfrage c).

Diese 4 Themenbereiche werden im Interviewleitfaden in 10 Fragenkomplexe mit zu-
sammen mehr als 50 Unterpunkten aufgeldst. Die gewéhlte Anordnung der Fragen l&asst
flr die Gespréachspartner nicht erkennen, welche Schwerpunkte mit dem Gesprach ver-
folgt werden, so dass weder eine direkte noch eine indirekte thematische Beeinflussung

der Gesprachspartner durch die Interviewer zu befurchten ist.

Ein Muster des Interviewleitfadens ist als Anhang A beigefligt. Beigefugt ist ferner eine
Korrespondenz-Tabelle zwischen der Benummerung der Fragen in dem Interviewleitfa-

den und der Synopse zur matrixorientierten Darstellung der Befragungsergebnisse.**

Da es sich bei den Expertengesprachen um eine relativ offene Interviewform handelt,
sind in Verbindung mit dem Hauptgegenstand auch ,Nebenbefunde* aus den
Gesprachen denkbar, die zwar erfasst, aus Griinden der mangelnden Reprasentativitét

jedoch nicht interpretiert werden.

%61 Anhang C.
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4.4.2 Experteninterviews in Kommunen

Geplant wurden Interviews mit ,,Reformexperten®. Allerdings sind nur in grof3en Behor-
den entsprechende Stabsstellen zu erwarten, in mittleren und kleineren Kommunen ist
von einer ,,nebenamtlichen* Wahrnehmung der Projektleitung ,,Reform* durch den Bir-

germeister oder durch einen beauftragten Filhrungsbeamten auszugehen.

Die Vorgesprache zur Terminvereinbarung mit den in Aussicht genommenen
Kommunen bestatigten diese Vermutung. In 2 kleinen und einer mittleren Kommune
erklarte sich der Burgermeister personlich bereit, das Gesprach zu fiihren, in jeweils 1
Kleinen und 1 mittleren Kommune wurde ein Fachbereichsleiter benannt, der besonders
mit ,,Reformangelegenheiten* befasst war. In den beiden groRen Stadten wurde die
Verwaltungsreform zumindest zeitweilig hauptamtlich koordiniert, in einer der beiden
Stédte konnte die Leiterin des Haupt- und Organisationsamtes fur das Gespréch
gewonnen werden, in der anderen Stadt die frihere Koordinatorin fiir die
Verwaltungsreform. In allen Féllen zeigte sich schon bei der Terminvereinbarung

groRes Interesse an der Mitarbeit bei dieser Untersuchung, es gab keine Absagen.

FRIEDRICHS empfiehlt, vor der eigentlichen Durchfiihrung der Befragung, einen
Pretest vorzunehmen, mittels dessen eine Uberpriifung der Konzeptualisierung der
Befragung und des entwickelten Instruments maoglich ist.®> Allerdings bezieht sich
diese Empfehlung explizit auf grofiere Untersuchungen, wobei der Pretest insbesondere
Aussagen zur Brauchbarkeit des Interview-Leitfadens liefern soll.>®® In diesem Fall war
jedoch keine groéRere Untersuchung beabsichtigt, der Pretest wurde daher durch eine
Beratung mit 2 einschldgig tatigen Verwaltungswissenschaftlern zum Inhalt und zum

Aufbau des Interview-Leitfadens ersetzt.

%%2 \/gl. FRIEDRICHS 1990, S. 153 ff.

%83 \/gl. FRIEDRICHS 1990, S. 234 f.
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4.4.3 Durchfuhrung der Interviews

Die Interviews wurden im Zeitraum vom 04.07.2004 bis zum 24.08.2004 in Nordhessen
und in Nordwest-Niedersachsen durchgefiihrt. Wahrend die Interviews in Nordhessen
sdmtlich von der Autorin dieser Studie durchgefiihrt wurden, erschien aus
pragmatischen Grinden die Vergabe der Interview-Durchfilhrung in Nordwest-
Niedersachsen an eine gebietsanséssige fachkundige Auftragnehmerin sinnvoll.>** Die
Auftragnehmerin wurde in die Zielsetzung der Forschungsarbeit eingewiesen, die
Verhaltensweise wahrend des Interviews, wie z.B. Nachfragen, wurde im einzelnen
abgestimmt. Zu den Einzelfragen enthielt der Interview-Leitfaden stichwortartige
Begriindungen,®® auf die in den Gesprachen von Seiten der Interviewerinnen zur

Wabhrung eines einheitlichen VVorgehens zurtickgegriffen werden konnte.

Die Interviews dauerten jeweils ca. 1 bis 2 Stunden, die Gesprache wurden in den
jeweiligen Dienstrdumen mit einem Ton-Kassettenrekorder aufgenommen, auf eine
Video-Aufzeichnung wurde verzichtet, da es z.B. auf Mimik und Gestik bei diesen
ExpertenaulRerungen nicht ankam. Parallel zur Tonaufnahme wurden die Aussagen in
Stichworten protokolliert. Die Aufnahmen wurden zundchst wartlich transkribiert und
anschlieBend unter Berlcksichtigung der Notizen sprachlich Uberarbeitet. Die
sprachlich (berarbeitete Fassung wurde den Interviewpartnern zur Genehmigung
vorgelegt, wobei die Mdglichkeit der Korrektur und Erganzung eingerdumt wurde, von
der in einigen Fallen Gebrauch gemacht wurde. So wurden z.B. Daten nachgetragen
oder Aussagen préazisiert. Die entsprechend Uberarbeiteten Protokolle sind als Synopse
in tabellarischer Darstellung als Anhang beigefiigt, sie bilden die Basis fur die

folgenden Auswertungen.

%4 Der Auftrag wurde von der Diplom-Sozialwissenschaftlerin Margrit Dannemann, Universitat Oldenburg,
ausgefihrt.

%65 Vgl. Anhang A zu dieser Untersuchung.
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4.4.4 Ergebnisse der Befragung

Sowohl die Interview-Fragen als auch die Antworten der Gespréchspartner sind in ta-

bellarischer Form vollstandig im Anhang dargestellt.>®®

Zur Auswertung werden zundchst die Antworten zu den Fragen aus den 4 dargestellten
Themenbereichen jeweils zusammenfassend wiedergegeben. Zur lllustration der Ant-
wort-Tendenz werden jeweils einige Einschatzungen im Wortlaut zitiert. Auf die Beto-
nung von Einzelheiten wird in der Regel verzichtet, da es sich nicht um eine repréasenta-
tive Untersuchung handelt. Vielmehr werden vorwiegend die ,groflen Linien*
dargestellt, wobei die Antworten auf der einen Seite mit Blick auf die Problematik der
lernenden Organisation gewurdigt werden, zum andern wird aber auch auf Unterschiede

hingewiesen, die mit der GroRe der jeweiligen Verwaltung korrelieren kdnnten.

4.4.4.1 Allgemeine Einschatzungen zur Verwaltungsentwicklung

Zur Erfassung der allgemeinen Einschatzung der aktuellen Verwaltungsentwicklung
durch die Gesprachspartner wurden insgesamt 3 Fragen zu den Erfolgen und Defiziten
der eigenen Verwaltung einschlieRlich der hauptséchlichen Informationsquellen, zu den
Erfahrungen und Erwartungen in bezug auf die Verwaltungsreform sowie eher summa-
risch Daten zum Stand bzw. zur Planung bestimmter Elemente der Verwaltungsreform
in den Gespréachsleitfaden aufgenommen. Es handelt sich um die Fragen 4.1 - 4.9, 5.1 -
5.8 sowie 2.1 - 2.12 des Interviewleitfadens.>*” Die Ergebnisse sind in den Zeilen 2 - 10,
11 -18 sowie 19 - 30 der Ergebnistibersicht dargestellt.>*®

%% |nterviewleitfaden: Anhang A; Korrespondenztabelle Fragen / Antworten: Anhang C; Synopse der Ant-

worten: Anhang D.

o687 Vgl. Anhang A dieser Untersuchung.

568 Vgl. Anhang D dieser Untersuchung.
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In den Ergebnissen zeigten sich erwartungsgemal einige beachtliche Unterschiede, die
teilweise auch mit der GroRe der Verwaltung in Beziehung stehen konnten.**® So wurde
in den Themenbereich Abbau von Blirokratie (Zeile 17)°°, Verkirzung von
Dienstwegen (Zeile 14), verbesserte Kundenorientierung (Zeile 18) von den
Gesprachspartnern aus den kleineren Verwaltungen regelmaRig darauf hingewiesen,
dass dort ohnehin kurze Wege vorherrschten und intern kaum unnétige Birokratie®™

vorhanden sei.

Typisch ist dafiir die folgende Aussage (Feld B 14):

Die Dienstwege sind in einer kleinen Verwaltung ohnehin nicht lang, sie sind aber durch

die Einrichtung von Fachbereichen nochmals kirzer geworden. ...

Bei den groRen Verwaltungen dagegen wurden diesbeziliglich unterschiedliche

Erfahrungen berichtet, so wurden z.B. Strategie und Systematik vermisst:

Als erstes der mangelnde Wille oder die mangelnde Fahigkeit, eine Strategie zu entwic-
keln. Das gilt sowohl fur die gesamte Stadtentwicklung als auch fur die Verwaltungsent-

wicklung, das hangt ja miteinander zusammen. ... (Feld F 4).

Wenn es an einer klaren Strategie und an einem systematischen VVorgehen mangelt, stel-
len sich keine entsprechenden Erfolge ein, die aber bei einem anderen Vorgehen
durchaus maoglich erscheinen, wie es z.B. aus einer mittelgroen Kommune berichtet

wird:

Defizite sehe ich weniger, Probleme mit der Einflhrung des NSM haben wir nicht gehabt,

im Gegenteil konnten friher bestehende Probleme ,entschérft* werden (Feld D 3).

... Diese MaRRhahmen waren insbesondere deswegen so erfolgreich, weil wir die Mitar-

beiter frihzeitig mit eingebunden haben (rdumliche Gestaltung, Arbeitsverfahren,

%% pbie GroRke der Kommunalverwaltungen orientiert sich an der Zahl der Einwohner der Kommune, in
dieser Befragung wurden Kommunen mit 7288 Einwohner bis 194322 Einwohner berucksichtigt, vgl.
Zeile 1 der Ergebnisdarstellung (Anhang D) sowie Anhang B dieser Untersuchung.

*0 bie angegebenen Zeilennummern beziehen sich auf die betreffende Zeile der Ergebnisdarstellung in
Anhang D dieser Untersuchung.

"1 Der mit negativer Bedeutung versehene Ausdruck ,Burokratie* betrifft umgangssprachlich in erster
Linie die negativen Folgen der Arbeitsteilung sowie als unnétig kompliziert und starr empfundene
Verfahren.

*"2 Die angegebenen Feldbezeichnungen beziehen sich auf die betreffenden Felder der Ergebnisdar-
stellung in Anhang D dieser Untersuchung.
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Dienstpléane usw.) (Feld D 2).

Die Beteiligung der Beschéaftigten an den verschiedenen Entwicklungsvorhaben
erscheint allen Gespréchspartnern wiinschenswert, zugleich wird jedoch, abgesehen von
den kleinen Verwaltungen, vorsichtig ein Beteiligungsdefizit konstatiert (Felder D 12, F
12, G 12), obgleich sogar regelmaRig ,,Multiplikatoren-Fortbildung“ betrieben wurde,
teils mit dem Ziel Projektmanagement, teils als Moderatoren oder allgemein zur
Motivation (Zeilen 15 und 16). An geeigneter interner und externer Fortbildung scheint
generell kein Mangel zu herrschen, inhaltlich wurde allerdings von den Kkleinen
Verwaltungen Kritisiert, dass die Standard-Ldsungen aus den

Fortbildungsveranstaltungen haufig fur kleine Verwaltungen nicht brauchbar seien.

So wird z.B. aus einer kleinen hessischen Kommune berichtet:

Wir haben an allgemeinen Fortbildungsmafinahmen zum NSM teilgenommen, aber das
war eigentlich nichts, was uns direkt weitergeholfen hatte, wir mussten uns letztlich das

Konzept fir unser Vorhaben selber stricken. ... (Feld B 15).

Mit der offenbar zuriickhaltenden Beteiligung an den Entwicklungsmanahmen mag
auch zusammenhangen, dass die Auswirkungen auf das Betriebsklima unterschiedlich
eingeschétzt werden, ohne dass eine RegelmaRigkeit erkennbar wére (Felder B 13, F 13,
G 13).

Modellprojekte zur Verwaltungsentwicklung wurden selbst in den groRen Stadten nur
selten durchgefiihrt, im Ergebnis mit gemischtem Erfolg (Felder F 11, G 11). Allgemein
wurde der Schwerpunkt der eigenen Erfolge unterschiedlich zugeordnet: wéhrend
kleine Verwaltungen die Erfolge eher im organisatorischen Bereich sehen (Felder A 2,
B 2, C 2) blicken die mittleren Verwaltungen stark auf die wirtschaftlichen Aspekte
(Felder D 2, E 2). In den groRen Verwaltungen dominieren dagegen Image-
Verbesserungen und nach innen wirkende MalRnahmen, wie z.B. die
Personalentwicklung (Felder F 2, G 2). Defizite werden vorwiegend in der kommunalen
Finanzausstattung gesehen (Felder A 4, C 4), in der Qualifikation des Personals (Feld E
3) und in der Qualifikation der Kommunalpolitiker (Feld E 4), die sich vor allem auch

in der defizitéren strategischen Orientierung bemerkbar macht.
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So weist z.B. ein Blrgermeister einer mittelgrolen Kommune auf noch nicht behobene

Qualifikationsdefizite hin:

Das grof3te Defizit besteht darin, dass die Verwaltungsaufgaben noch immer aus einer zu
engen Perspektive heraus wahrgenommen werden, weniger z.B. nach betriebswirtschaft-
lichen Kriterien, einfach weil die Mitarbeiter dazu noch nicht entsprechend qualifiziert
sind. ... (Feld E 3).

Das fehlende strategische Management wurde vor allem in den grof3en Verwaltungen
beklagt (Felder F 3, F 4, F 5), gekoppelt mit einer teilweise auch innerhalb der Verwal-
tung erkennbaren fehlenden gesamtstadtischen Orientierung und dem Fehlen geeigneter

Promotoren fir die systematische Verwaltungsentwicklung (Feld G 4).

Externe Beratung wird in den befragten Verwaltungen eher zuriickhaltend in Anspruch
genommen, bei den kleinen Verwaltungen aus Kostengriinden (Felder A 8, B 8, C 8),
bei den groRen Verwaltungen auch wegen Zweifel an der Qualitat (Feld F 8). Prinzipiell
konnte eine derartige ,,Beratungslicke® durch ein wirkungsvolles internes Consulting
geschlossen werden, dies ist jedoch fir kleine und mittlere Verwaltungen aus Kompe-
tenz- und Kostengrunden kaum realisierbar (Felder A 9, B 9, C 9). In groRen Verwal-
tungen konnte dagegen ein derartiges System aufgebaut werden, wie es in Ansatzen zu-

mindest in einer der befragten groRen Verwaltungen bereits der Fall ist (Feld G 9).

So wurde auf die Frage nach dem Vorhandensein einer Stelle fir ,,Internes Consulting*

in einer Grol3stadt-Verwaltung erkléart:

Ja, im letzten Jahr haben wir in meinem Amt eine interne ,Unternehmensberatung” ein-
gerichtet. D.h. wir beraten die Amter ganzheitlich in Fragen der Organisation, Technik-

einsatz, Personal und Schulung (Feld G 9).

Weitere Informationsquellen zur Verwaltungsentwicklung sind in fast allen befragten
Verwaltungen die KGSt-Berichte, wobei in den kleineren Verwaltungen beklagt wird,
dass die dort vorgeschlagenen Schritte fiir kleine Verwaltungen nicht ohne weiteres
sinnvoll und praktikabel seien (Felder A 6, B 6, C 6). In den gréReren Verwaltungen
wird dagegen eher vor einer Uberschatzung der KGSt-Berichte gewarnt (Feld F 6).
Erganzt werden die KGSt-Berichte daher kompensatorisch durch Empfehlungen des

Stadte- und Gemeindebundes flr die kleineren Verwaltungen (Feld B 7) sowie durch

Organisationslernen als Option fiir die Burokratie



Seite 191

Gutachten und Empfehlungen anderer Forschungsinstitutionen (Feld F 7) und weitere
Fachliteratur fir groRere Verwaltungen (Feld G 7). Unabh&ngig von der GroRe der
Verwaltung wird in jedem Fall die Bedeutung des kommunalen Erfahrungsaustausches
in den verschiedenen Arbeitskreisen und auf Fachtagungen hervorgehoben (Felder A 7,
D7,E7,G7).

Die Vorteile des Erfahrungsaustausches werden z.B. in einer mittelgroRen Verwaltung

geschildert:

Wir informieren uns allgemein auf den einschlagigen Internet-Seiten, tauschen bereitwil-
lig mit anderen Stadten und Gemeinden aus, z.B. auch auf Fachtagungen, die sich am
Rande auch zu einer Informationsbérse entwickeln. So erhalt man neue Anregungen und

auch Bestatigung fur den eigenen Kurs (Feld D 7).

Relativ oft wurde die von der KGSt empfohlene Bildung von Verwaltungsprodukten
vorgenommen (Felder C 19, D 19, F 19, G 19), die dadurch erleichterte Einflihrung
einer Kosten- und Leistungsrechnung (KLR) ist dagegen Uberwiegend noch in der
Vorbereitung (eingefiihrt Feld D 20; in Planung Felder E 20, F 20, G 20). Ahnliches gilt
fur das Controlling (eingefiihrt Felder D 21, G 21; in Planung Felder B21, C 21, E 21, F
21)), wobei die Bedeutung des Controllings zudem umstritten zu sein scheint (Felder A
21, F 21). Auch die Budgetierung von Haushaltsmitteln wird erst teilweise praktiziert
(umfassend eingefiihrt Felder D 22, G 22; in Teilbereichen Felder B 22, C 22).

Je eine Verwaltung in allen hier unterschiedenen 3 GroflRenbereichen praktiziert die

Budgetierung relativ umfassend:

kleine Verwaltung: praktizieren wir seit 1995 in einem definierten Bereich, der librige Be-

reich ist daflir weniger geeignet (Feld B 22),
mittlere Verwaltung: in Teilbereichen seit 2000, umfassend seit 2001 (Feld D 22),

grol3e Verwaltung: vor 7 Jahren in Pilotbereichen und vor 4 Jahren flachendeckend ein-
gefihrt (Feld G 22).

Veranderungen in der Aufbau- und Ablauforganisation als organisatorische
Veranderungen im engeren Sinne wurden etwa in der Hélfte der erfassten Kommunen

vorgenommen, auBerlich erkennbar an der Umwandlung der , Amterstruktur® in
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Fachbereiche (Felder B 23, C 23, D 23, G 23).

Fur alle hier erfassten Kommunen existiert eine Website im Internet (Zeile 25), wobei
die Nutzungsmdglichkeiten vorwiegend im Informationsbereich liegen, entscheidende

Schritte zum E-Government wurden noch nicht vorgenommen.

Abgerundet wurden die Gesprache zu diesem Themenbereich mit einer offenen Frage
zu weiteren Malnahmen der Verwaltungsentwicklung, (Frage 2.12 des
Interviewleitfadens) auf die teils mit Hinweisen auf die beabsichtigte Intensivierung
bereits angesprochener MaRnahmen, teils mit Angaben zu weiteren organisatorischen
MaRnahmen wie Biirgerbiiros (Feld C 30) und Offnungszeiten (Feld A 30) geantwortet
wurde.>”® Beide GroRstadtverwaltungen betonen ihr jeweiliges Konzept zur
Personalentwicklung (Felder F 30, G 30).

Insgesamt ergibt die Auswertung der Antworten zu diesem Themenbereich, dass die
Aktivitdten der KGSt einschlieflich der darauf bezogenen FortbildungsmaRnahmen
primar die mittleren Kommunen erreichen, fiir kleine Verwaltungen passen die
angebotenen Losungen nicht immer, grolRe Verwaltungen koénnen selber geeignete
Strategien entwickeln. Unabhéngig von der Grolie der Verwaltung werden die Vorteile
des Erfahrungsaustausches auf den unterschiedlichen Ebenen betont. Zusammenfassend
dréngt sich jedoch aufgrund der ,,Implementationsriickstdnde* der Eindruck auf, dass
die in den befragten Kommunen verbal durchaus begrifRte Reform tatsachlich noch
nicht in allen Fallen sehr weit fortgeschritten ist. Dies trifft, moglicherweise aus
unterschiedlichen  Griinden, tendenziell auf alle drei hier unterschiedenen

GroRenbereiche zu.”™

>3 Die Fragen 2.8 - 2.11 des Interviewleitfadens zu den Ruckkopplungen (Zielvereinbarungen, Mit-

arbeitergesprache, Qualititsmanagement, Beschwerdemanagement) werden im folgenden Unterab-
schnitt kommentiert.

™ Erkennbar insbesondere an der noch fast vollig fehlenden Verwaltungsreform in der mittelgroRen

niedersachsischen Kommune (vgl. Feld E 12) sowie an den nicht erkennbaren Erfolgen in der hes-
sischen Grof3stadt (vgl. Feld F 2).
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4.4.4.2 Spezielle Angaben zum Stand der Verwaltungsentwicklung

Zur Orientierung tber den Stand der Einflihrung verschiedener Instrumente der moder-
nen Verwaltungsentwicklung wurde angesichts deren Bedeutung flr das Organisations-
lernen®”® eine eigene Serie differenzierter Fragen gestellt.>”® Die Auswertung der
Antworten erfolgt nachfolgend im Zusammenhang mit den thematisch vergleichbaren

Antworten auf die Fragen 2.8 bis 2.11 des Interviewleitfadens.*””

Von den hier besonders interessierenden Elementen mit Ruckkopplungscharakter ist die
Einflhrung der Mitarbeitergespréache abgesehen von den kleinen hessischen Kommunen
(Felder A 27, B 27) relativ weit gediehen (eingefuhrt Felder C 27, D 27, F 27, G 27,
geplant Feld E 27).

Die Bedeutung der Mitarbeitergesprache wird auch dort hoch eingeschatzt, wo sie noch
nicht praktiziert werden (Feld E 27):

Halte ich flir wichtig, sollte Standard in jeder Organisation sein, also im weitesten Sinne
geplant (Feld E 27).

Die oft mit den Mitarbeitergesprachen im  Zusammenhang gesehenen
Zielvereinbarungen werden dagegen erst teilweise praktiziert (relativ umfassend Feld D
26, sonst allenfalls in Teilbereichen). RegelméaRige Mitarbeiterbefragungen werden
ebenfalls nicht vorgenommen (Zeile 34), auch erfolgen keine regelméRigen
Kundenbefragungen (Zeile 33), obgleich in beiden Féllen die Bedeutung dieser

regelmaRigen Befragungen als hoch eingeschatzt wird (Zeilen 33 und 34).

Typisch sind dafiir folgende Aussagen:

bedeutsam ware das schon, bisher gab es hier aber noch keine, man sollte das vielleicht

alle 3 Jahre machen (bezogen auf Mitarbeiterbefragungen, Feld E 34)

Kundenbefragungen werden unregelméafiig vorgenommen; die Ergebnisse missen be-

575 Vgl. Unterabschnitt 3.3 dieser Untersuchung.

578 Es handelt sich um die Fragen 3.1 - 3.6 des Interviewleitfadens, die Antworten dazu sind in den Zeilen

31 - 36 von Anhang D enthalten.
> Die Antworten auf die Fragen 2.8 - 2.11 sind in den Zeilen 26 - 29 von Anhang D enthalten.
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wertet werden, insgesamt ist die Bedeutung der Kundenbefragungen fur uns eher hoch
(Feld B 33).

Fur das Qualitadtsmanagement (QM) wird keine herausragende Bedeutung gesehen z.B.
Feld F 31: gibt es bei uns nicht), ein QM wird daher allenfalls in Teilbereichen (Forstver-
waltung) praktiziert (Feld A 31), konkrete Planungen zur weiteren Einfiihrung eines
QM waren nicht bekannt (Felder E 28, F 28). Ein systematisches
Beschwerdemanagement wird in keiner der erfassten Kommunen betrieben (Zeile 29),

uber eine eventuell geplante Einfiihrung war nichts bekannt.

Ahnlich verhalt es sich generell mit Evaluations-Studien (Zeile 35). Allenfalls teilweise
wird eine Evaluation bestimmter MalRnahmen vorgenommen (Felder F 35, G 35), hin-
sichtlich einer besonderen Bedeutung der Evaluation zeigten sich die Gesprachspartnern

eher noch unsicher.’®

Auch steht die Nutzung eines Intranets offenbar noch am Anfang der Mdglichkeiten, ein
systematisches Wissensmanagement unter Nutzung des Intranets wird noch nicht betrie-
ben (Zeile 36), Aussagen zur Bedeutung eines derartigen Wissensmanagements sind

noch wenig konkret, vgl. z.B. Feld G 36:

Wir haben ein Intranet, aber das kann man noch nicht als Wissensmanagement bezeich-

nen, Wissensmanagement umfasst nach meiner Auffassung weit mehr (Feld G 36).

Insgesamt signalisieren auch die Aussagen zu diesem Themenbereich der fir das
Organisationslernen besonders bedeutsamen Instrumente zur Rickkopplung, dass zwar
verbal in den meisten Féllen eine hohe Bedeutung attestiert wird, tatsachlich sich aber
in den betreffenden Verwaltungen die Implementation derartiger Instrumente, sofern

uberhaupt begonnen, noch am Anfang steht.

*"8 Erkennbar an den Uberwiegend fehlenden bzw. thematisch sehr allgemeinen Aussagen.
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4.4.4.3 Einschatzungen zu kompetenzforderlichen Arbeitsbedingungen und zum

Lernpotential

Mit 2 weiteren Frage-Serien wurden Einschdtzungen zu den kompetenzrelevanten Ar-
beitsbedingungen (Fragen 6.1 - 6.7 des Interviewleitfadens) und zum Lernpotential der
aktuellen Arbeitsorganisation (Fragen 7.1 - 7.6 des Interviewleitfadens) erbeten. Auch

579

in diesem Themenbereich variieren die Einschatzungen®” in zentralen Fragen mit der

GroRe der Verwaltung.

Weitgehende Einigkeit herrscht allerdings in der Frage der optimalen Nutzung der Fa-
higkeiten der Beschéaftigten (Frage 7.4 des Interviewleitfadens) sowie der IT-
Ressourcen (Frage 7.3 des Interviewleitfadens). Generell wird in beiden Teilbereichen
noch ungenutztes Potential vermutet (Zeilen 47 und 46 von Anhang D), bei leichten
Unterschieden nach der GroRe der Verwaltung bei den personellen Ressourcen. Je
groRer die Verwaltung, desto eher werden ungenutzte Fahigkeiten der Beschéftigten
vermutet (Anhang D Zeile 47).

Bezuglich der ,,AuRenorientierung” der Verwaltung wurde in diesem Bereich die Ein-
schatzung zur Kundenorientierung erhoben (Frage 6.7 des Interviewleitfadens). Kaum
Unterschiede gab es in diesen Einschatzungen zwischen den kleinen und mittleren Ver-
waltungen, Ubereinstimmend wurde die Bedeutung der Kundenorientierung als hoch
eingeschétzt, die Realisierung bei weiteren kontinuierlichen Bemihungen als
weitgehend gelungen (Felder A 43, B 43, C 43, D 43 , E 43). Auch in den groRen
Verwaltungen wurde die Bedeutung der Kundenorientierung als hoch eingeschatzt
(Felder F 43, G 43), jedoch wurde darauf hingewiesen, dass dieser Aspekt zumindest
anfangs im NSM defizitar gewesen sei (Feld G 43), zudem sei auch die Realisierung der
Kundenorientierung nicht immer konsequent betrieben worden (Feld F 43) und daher

im Ergebnis uneinheitlich.

Zu der internen Arbeitsteilung wurden Einschatzungen zur Delegation von Aufgaben
und zur Auspragung der hierarchischen Struktur erbeten (Fragen 6.1 und 6.6 des

Interviewleitfadens). Bei leichten Unterschieden wurde die Bedeutung der Delegation
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von Aufgaben als eher hoch angesehen (Zeile 37), wéhrend die Realisierung bei
mittleren und grofReren Verwaltungen erst teilweise gelungen zu sein scheint (Felder E
37, F 37, G 37). In der Tendenz gleichgerichtet fallen auch die Einschatzungen zu dem
Organisationsziel ,flache Hierarchie* aus (Frage 6.6 des Interviewleitfadens). In
kleinen und mittleren Verwaltungen scheint dies kein grof3es Problem zu sein (Felder A
42, B 42, C 42, D 42), dagegen wird die Umsetzung dieser Zielvorstellung in den
groRRen Verwaltungen unterschiedlich beurteilt (Felder F 42, G 42).

Ahnlich verhélt es sich mit Einschatzungen zur ganzheitlichen Sachbearbeitung (Frage
6.2 des Interviewleitfadens). Das Ziel erscheint durchgéngig erstrebenswert (Zeile 38),
jedoch ist die Realisierung in den groRen Verwaltungen anscheinend noch nicht optimal
gelungen, sondern auf amterspezifischem Stand (Felder F 38, G 38). Hierzu tendenziell
gegenldaufig scheint die Praxis der Team- und Projektarbeit zu sein. Bei hoher
Wertschétzung in allen Verwaltungen (Zeile 39) scheint die Realisierung in den groRRen
Verwaltungen eher weiter zu sein (Felder F 39, G 39) als in den tbrigen Verwaltungen
(Felder C 39, D 39).

Typische Aussagen dazu sind:

kleine Verwaltung: In einer kleinen Verwaltung sind die Mdglichkeiten der Team- und
Projektarbeit eingeschrankter, da es viele "Einzelkampfer" auf den Arbeitspléatzen gibt. In
den Auf3enstellen (z.B. in den Kindergéarten) hat Teamarbeit eine andere Bedeutung, als

in der Kernverwaltung (Feld C 39).

mittlere Verwaltung: nicht vollstindig umgesetzt, weil manche Mitarbeiter das Prinzip

noch nicht verstanden haben oder nicht teamfahig sind (Feld D 39),

grol3e Verwaltung: die Umsetzung der Teamarbeit ist bei uns sehr weit gediehen, Pro-

jektarbeit wird noch nicht in allen Bereichen praktiziert (Feld G 39).

Ohne groliere Bedeutung scheint derzeit die Telearbeit in der Kommunalverwaltung zu
sein, einhellig wurde die Bedeutung von den Gesprachspartnern als gering bezeichnet,

die Zahl der praktizierten Falle wurde als vernachlassigbar beschrieben (Zeile 40).

Angesichts der Verénderungen in der Arbeitsorganisation werden regelméflige Mitar-

> Die Antworten auf diese Fragen sind in den Zeilen 37 - 43 und 44 - 49 von Anhang D dargestellt.
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beiterbesprechungen (Frage 6.5 des Interviewleitfadens) als Mittel der Personalfiihrung
mit hoher Relevanz belegt, die Einfuhrung derartiger Mitarbeiterbesprechungen ist
offenbar in allen erfassten Verwaltungen vollzogen worden (Zeile 41). Zweifel an der
Effizienz der Mitarbeiterbesprechungen werden aus einer groRen Verwaltung gedulRert
(Feld F 41).

Als Quelle fir Impulse zur Verdnderungen werden die regelméaiiigen Mitarbeiterbespre-
chungen allerdings nicht genannt (Frage 7.5 des Interviewleitfadens), hier wird der 6f-
fentlichen Kritik und den Verbesserungsvorschlagen aufgrund der Initiative der

Beschaftigten eine groRere Bedeutung zugeschrieben (Anhang D Zeile 48).

Mit 2 weiteren Fragen sollte die Nutzung von Erfahrungen als Quelle fir Lernprozesse
erfragt werden (Fragen 7.1 und 7.2 des Interviewleitfadens). Die Antworten sind ver-
gleichsweise uneinheitlich (Zeilen 44 und 45 in Anhang D) und lassen sich nicht wie
bei vielen anderen Fragen auf 2 Auspragungen reduzieren. Im Ergebnis zeigt sich, dass
zwar die ,klassischen® Wege Uber den Vorgesetzten oder Uber Dienstbesprechungen
genutzt werden, um Erfahrungen auch weiterzugeben, jedoch werden kaum
systematische Vorkehrungen insbesondere auch unter Ausnutzung der Maoglichkeiten
der Informationstechnologie getroffen. Allerdings werden das Problem und die
grundsatzlichen  Losungsmoglichkeiten zumindest in  den befragten groRen
Verwaltungen erkannt (Felder F 44, F 45, G 44, G 45), wie die folgende Aussage zeigt:

Dies geht in Richtung eines umfassenden Wissensmanagements, das ware ausgespro-
chen wichtig, hier passiert nach meiner Einschatzung noch zu wenig, wir arbeiten daran
(Feld G 44).

Dass insgesamt noch nicht mehr Birokratie abgebaut werden konnte (Frage 7.6 des In-
terviewleitfadens), wird von den Gesprachspartnern nicht auf ,,verwaltungsinterne*
Defizite, sondern auf traditionelle VVorurteile zurtickgefuhrt (Felder A 49, B 49, C 49, D
49 E 49), wobei in einem Fall allerdings mit Hinweis auf die Januskopfigkeit auch die

Zielvorstellung des Birokratieabbaus relativiert wird (Feld F 49).

Aussagen dazu sind z.B.

Es fehlt an Eigenverantwortung und an der Bereitschaft, fir sich selbst zu sorgen, das ist
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ein gesellschaftliches Problem. Unser Rechtsstaat ist so aufgebaut, dass manchmal der
direkte Burgerdienst behindert oder erschwert wird, die Juristen blockieren, das ist ein
grol3es Problem (Feld A 49),

aber auch

Wir brauchen Burokratie, berechenbare Verfahren, Gleichbehandlung der Biirger, Biro-
kratie hat viele Vorteile, wir wollen doch keine ,Bananenrepublik sein, das wird in der
Offentlichkeit haufig ibersehen, manche sehen auch nur ihre Partikularinteressen, der
L~Januskopf‘ der Birokratie ist aber unteilbar. Auch die Verwaltungsreform ist nach mei-

nen Erfahrungen zum Teil von definierten Regeln abhangig (Feld G 49).

Fasst man die Aussagen der befragten Experten zu diesem Themenbereich zusammen,
so zeigt sich, dass durchgéangig der Kundenorientierung der Kommunalverwaltung eine
hohe Bedeutung zugemessen wird, auch unter Berucksichtigung der tendenziellen Ver-
nachléssigung dieses Ziels im NSM der KGSt. Mangelnde Fortschritte beim Abbau un-
notiger Burokratie, die einer Kundenorientierung entgegen stehen kdnnten, werden
allerdings nicht auf ,,verwaltungsinterne*, sondern auf externe Ursachen zuruickgefihrt.
Ungenutzte Potentiale werden durchgangig im Bereich der Nutzung der
Informationstechnologie gesehen, im Bereich der Féhigkeiten der Mitarbeiter wenn
Uberhaupt, dann in den groBen Verwaltungen. Dort werden auch Probleme bei der
Reduzierung der Arbeitsteilung gesehen: Delegation von Befugnissen, Abflachung der
Hierarchie und  ganzheitliche  Sachbearbeitung als  kompetenzforderliche
Arbeitsbedingungen werden zwar gewtinscht, jedoch scheint die Umsetzung Probleme
zu bereiten. Umgekehrt signalisieren die Antworten aus den kleinen und mittleren
Verwaltungen, dass dort Problem mit der vielfach gewinschten Projekt- und
Teamarbeit bestehen konnten. Die fir eine Intensivierung des Organisationslernens
besonders wichtige systematische Nutzung von Erfahrungen befindet sich offenbar noch
im Stadium der Uberlegungen, bislang werden, wenn Gberhaupt, nur die traditionellen
Madglichkeiten zur Weitergabe und Bereitstellung von Erfahrungen genutzt. Zwar gibt
es in den grofien Verwaltungen schon Zweifel an dieser Praxis, auch werden dort bereits
Uberlegungen zur Implementation eines Wissensmanagements angestellt, jedoch

zeichnen sich noch keine konkreten Losungen des Problems ab.
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4.4.4.4 Lernende Organisation als Perspektive

AbschlieRend wurden mit den Gesprachspartnern Assoziationen zur Bezeichnung ,,ler-
nende Organisation* erdrtert, wobei auch bereits erkennbare Tendenzen auf dem mogli-
chen Weg der Verwaltungen zu einer lernenden Organisation einbezogen wurden (Fra-
gen 8.1 - 8.3 des Interviewleitfadens). Abgerundet wurden die Gesprache schlielich
mit einem Ausblick auf die geplanten (Fragen 9.1 und 9.2 des Interviewleitfadens) und
die als wiinschenswert anzusehenden néchsten Schritte (Fragen 10.2 und 10.3 des
Interviewleitfadens) sowie mit einer Gesamteinschatzung des bisherigen Ergebnisses

der aktuellen Verwaltungsreform (Frage 10.1 des Interviewleitfadens).

Die Assoziationen mit der Bezeichnung ,,lernende Organisation* (Frage 8.1 des Inter-
viewleitfadens) sind sehr vielféltig, umkreisen jedoch mit unterschiedlichen Schwer-
punkten den Themenbereich Weiterbildung und Entwicklung (Anhang D Zeile 50). So-
wohl das Lernen von Personen (Felder A 50, B 50, C 50, D 50, E 50) als auch das Orga-
nisationslernen (Felder F 50, G 50) werden explizit als notwendig gekennzeichnet, nur
so sei die Konkurrenz- und Entwicklungsfahigkeit der Verwaltung aufrechtzuerhalten
(Felder E 50, F 50).

Bei den kleinen und mittleren Verwaltungen liegt der Schwerpunkt der Aussagen eher
auf dem Lernen der Personen in der Organisation, bei den Aussagen aus den grof3en
Verwaltung wird auch das Lernen der Organisation explizit angesprochen, wie die fol-

genden Auszuge zeigen:

kleine Verwaltung: ... Zusammengefasst hat fur mich die ,lernende Organisation” vor al-
lem mit Weiterbildung und der Starkung von Eigenverantwortung zur Starkung der Zu-
kunftsfahigkeit zu tun. (Feld A 50).

mittlere Verwaltung: Es gibt immer wieder Veranderungen, man muss lernen, sich zu ver-
andern, Erfahrungen umzusetzen, auch von anderen lernen, z.B. von der Privatwirt-
schaft. Der Lernprozess hort nie auf, die Verwaltung muss diesen Prozess mitmachen.
(Feld D 50),

grolRe Verwaltung: Die Verwaltung war schon immer eine lernende Organisation. Sie
muss sich standig auf wechselnde ,Umweltprobleme* einstellen. ... (Feld F 50); Dabei

geht es m. E. um die Frage der Gestaltung von Strukturen, Strategien und Kulturen mit
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dem Ziel einer verbesserten Entwicklungsfahigkeit von Unternehmen, aber eben auch

von o6ffentlichen Verwaltungen (Feld G 50).

Konsequenterweise wird daher eine Entwicklung der Verwaltung zur lernenden Organi-
sation (Frage 8.2 des Interviewleitfadens) von allen Gesprachspartnern als realistisch
angesehen (Zeile 51), erste Schritte auf diesem Weg (Frage 8.3 des Interviewleitfadens)
werden sogar schon in den jeweiligen Verwaltungen identifiziert (Zeile 52), wobei diese
entsprechend den jeweiligen Assoziationen (Zeile 50) in den kleinen und mittleren Ver-
waltungen tUberwiegend das Lernen der Personen betreffen. Starker auf die Organisation

bezogen sind die Aussagen aus den beiden GroRstadt-Verwaltungen:

Das gibt es Uberall ...(Feld F 52); Ein kleiner Schritt dazu ist bei uns das Intranet, bei
dem es in Zukunft auch darum gehen soll, Wissen zur Verfiigung zu stellen, sich auszu-
tauschen usw. ... Wichtig vor allem aber ist, dass den Mitarbeitern das Prinzip der ler-

nenden Organisation und des ,lifelong learning“ nahe gebracht wird. (Feld G 52).

Die in den erfassten Verwaltungen geplanten weiteren MaRnahmen zur Verwaltungsre-
form (Frage 9.1 des Interviewleitfadens) untermauern diese positive Einschatzung der
lernenden Organisation allerdings nicht. Geplant sind recht unterschiedliche Schritte,
z.B. die Einrichtung eines Burgerportals (Feld A 53) oder weitere Veranderungen im
Finanzwesen (Felder C 53, D 53, E 53), teilweise wird eine fehlende Strategie und
fehlende Prioritatenbildung beklagt (Feld F 53). So bleiben die Begriindungen fur die
jeweils geplanten Schritte (Frage 9.2 des Interviewleitfadens) teilweise auch an der
Oberflache:

... erscheint uns sinnvoll (Feld G 54)

Die personlich als besonders wichtig angesehenen weiteren Schritte der Verwaltungs-
entwicklung (Frage 10.2 des Interviewleitfadens) umfassen erneut die verschiedentlich
angemahnte strategische Ausrichtung von Politik und Verwaltung (Feld F 56), notwen-
dige Grundentscheidungen zum Rechnungswesen (obligatorische Einfiihrung der Dop-
pik) (Felder C 56, E 56) sowie die Forderung der Handlungsfahigkeit der Kommunen
durch eine entsprechende Finanzausstattung (Felder C 56, E 56, G 56) und durch den
Abbau staatlicher Burokratie (Feld B 56). Hinzu kommen aus einer groeren Stadt VVor-

schlage zur Einfuhrung des E-Governments, zur Verbesserung des Flhrungssystems
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z.B. durch Einfihrung von Zielvereinbarungen und zur Einfihrung eines
Wissensmanagements (Feld G 56). Systematische Unterschiede nach Verwaltungsgrofe

sind nicht zu erkennen, wie die folgenden Ausziige zeigen:

kleine Verwaltung: Sehr wichtig ware ein gré3erer Gestaltungsspielraum fir die Kommu-
nen, auch und gerade bei wirtschaftlicher Betatigung. Daneben ware der Abbau von Vor-
schriften wichtig, damit Spielraum fur eigenverantwortliche Betatigung geschaffen wird,
auch die haushaltsrechtlichen Vorschriften missten starker flexibilisiert werden. (Feld B
56),

mittlere Verwaltung: Der wichtigste Schritt ist, ein klares Ziel zu entwickeln, hierzu kann
eine Defizit-Analyse sinnvoll sein, ein Leitbild zum Soll-Zustand kann Orientierung geben,
wobei die Biirgerschaft von vornherein mit beteiligt werden muss, denn die Kommu-
nalverwaltung ist ja kein Selbstzweck. Zur Realisierung von Reorganisationsmaflinahmen
darf man nicht auf gesetzliche Anderungen warten, sondern muss selber die Initiative er-
greifen, z.B. das Haushaltssystem umstellen, die Budgetierung einfiihren, mehr Kunden-
orientierung bieten. Zu derartigen Verédnderungen sind nattrlich motivierte Mitarbeiter
notig, Motivation fir Veranderung kann aber nur erwartet werden, wenn keine Nachteile
zu beflirchten sind, also muss man den Mitarbeitern eventuell vorhandene Beflirchtungen
und Angste nehmen. (Feld D 56);

Also, der Gesetzgeber miisste jetzt langsam mal ein Ergebnis beziiglich der Doppik errei-

chen, kommt sie nun oder nicht? ... (Feld E 56),

grol3e Verwaltung: Es gibt viele Veranderungen, aber es gibt keine systematische Re-
form mit Berlcksichtigung aller Verbindungen zwischen den Elementen des Neuen
Steuerungsmodells. (Feld F 56);

... Meine Prioritat sieht so aus: Weiterhin Fihrungskompetenz férdern, Zielvereinbarun-
gen weiter ausbauen auf der Grundlage einer Gesamtstrategie fir die jeweilige Kom-
mune. Sehr wichtig auch die Einfiihrung von E-Government-Elementen und der Aufbau
eines umfassenden Wissensmanagements und eines Fihrungsinformationssystems.
(Feld G 56).
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Die Begrindungen fur diese bevorzugten Schritte (Frage 10.3 des Interviewleitfadens)
umfassen thematisch die Handlungs- und Leistungsfahigkeit der Kommunen und damit
ihre Wettbewerbsfahigkeit auch im internationalen Vergleich (Zeile 57). Genannt
werden daneben aber auch psychologische Begriindungen, wie z.B. sichtbare Erfolge
fir die Burger (Feld B 57) und die Férderung der Motivation der Beschéftigten (Feld D
57).

Das Gesamturteil der Gesprachspartner zum aktuellen Stand der Verwaltungsreform
(Frage 10.1 des Interviewleitfadens) fallt ambivalent aus (Zeile 55). Auf der einen Seite
werden durchaus positive Veranderungen erkannt (Felder D 55, G 55), auf der anderen
Seite wird aber auch tber ungenutzte Chancen, Stillstand und Enttduschung berichtet
(Felder E 55, F 55). Abhé&ngigkeiten von der Verwaltungsgrofie sind nicht zu erkennen,

wie die folgenden Auszige zeigen:

kleine Verwaltung: Nach meinem Eindruck ist die Umsetzung auf den hdheren Verwal-
tungen sehr schwierig, ... (Feld A 55); Landesweit ist das bisherige Ergebnis unbefriedi-
gend, soweit mir bekannt ist, hat sich in Hessen fir die Burger noch keine positive Ver-
anderung ergeben. ... (Feld B 55). Also wenn ich noch mal auf die Doppik eingehe, dann
halte ich das fur vollig unsinnig, weil das fur den 6ffentlichen Bereich keinen Sinn macht.
... (Feld C55),

mittlere Verwaltung: Ich beurteile die aktuelle Verwaltungsentwicklung insgesamt auf3erst
positiv. (Feld D 55); Ganz allgemein, also nicht auf unsere Stadt bezogen, hatte ich mir
mehr gewunscht. Der Prozess ist ja auch schon wieder ins Stocken geraten, ... (Feld E
55),

groRBe Verwaltung: Es ist ein ,Durchwursteln®. ... Unterm Strich hat sich aber dennoch
vieles positiv verandert. (Feld F 55); Ich begrifRe es sehr, dass moderne Management-

strukturen auch in die Verwaltung einziehen. (Feld G 55).

Zusammenfassend wird erkennbar, dass die Bezeichnung ,,lernende Organisation* den
Gesprachspartnern durchaus bekannt ist und durchgangig von ihnen mit positiver Be-
deutung versehen wird. Allerdings sind die inhaltlichen Vorstellungen von einer lernen-
den Organisation unterschiedlich, sie treffen eher bei den groRen Verwaltungen die
hauptsachliche Bedeutung der Bezeichnung. Eine Entwicklung der Verwaltung zu einer

lernenden Organisation wird durchaus als realistisch angesehen, allerdings betreffen
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weder die bereits geplanten noch die personlich als winschenswert angesehenen
nachsten Schritte der Verwaltungsreform explizit das Organisationslernen, abgesehen
von der einmaligen Nennung des Wissensmanagements. Das Gesamturteil der
Gespréachspartner zur Verwaltungsreform fallt unterschiedlich aus. Neben einigen als

580

positiv angesehenen Zielen und Ergebnissen werden sowohl allgemeine® als auch

spezifische Defizite®®* benannt.

4445 Relevanz der Ergebnisse fiir die Untersuchungsfragen

Uberblickt man die Antworten der Experteninterviews im Zusammenhang, so lassen
sich einerseits Gemeinsamkeiten erkennen, andererseits aber auch Unterschiede, die
teilweise mit der Grolie der betrachteten Verwaltungen in Beziehung stehen konnten.
Ordnet man diese Gemeinsamkeiten und Unterschiede den Elementen des vorgestellten

Innovationsmodells®®* zu, ergibt sich das folgende Bild.

Auffallig sind zunachst die mehrfach angemerkten Unklarheiten im Zielbereich.
Vermisst werden strategische Ziele und Handlungsvorgaben, die im
Verbindlichkeitsgrad (ber das NSM hinausgehen, wie z.B. politische
Grundentscheidungen zur Handlungsfahigkeit der Kommunen. Dies Dbetrifft die
rechtlichen Vorgaben und den allgemein vermissten Burokratieabbau, aber auch die
Finanzausstattung der Kommunen. Die fehlenden staatlichen Vorgaben setzen sich in

einem als defizitar empfundenen strategischen Management der Kommunen fort.

Die Methoden der Umsetzung von Reformprogrammen stellten keinen gewichtigen Teil
der Gesprache dar. Ubereinstimmend wurde die Bedeutung des interkommunalen
Erfahrungsaustausches in verschiedenen Gremien hervorgehoben. Externe Beratung
und internes Consulting kommen aus Kostengriinden dagegen vorwiegend fur groRe
Verwaltungen in Betracht. Von den KGSt-Veroffentlichungen scheinen in erster Linie

die mittleren Verwaltungen zu profitieren, fir kleine und groRe Verwaltungen treffen

%80 7B, »hoch keine sichtbaren Erfolge fiur die Birger" (Anhang D Felder B 55 und E 55).

%8l 7 B, .Es sind vertrauensbildende MaRnahmen erforderlich, sonst machen die Mitarbeiter nicht mit*

(Feld D 57).
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die Veroffentlichungen aus unterschiedlichen Griinden offenbar nicht die jeweilige
Problemlage. Kleine Verwaltungen informieren sich dagegen beim Stadte- und
Gemeindebund, groRe Verwaltungen nutzen zusatzlich die Fachliteratur und die

Dienstleistungen wissenschaftlicher Einrichtungen.

Die Ausgangslage der beteiligten Akteure war beziiglich der Mitarbeiter mehrfach Ge-
genstand der Gespréche. Insgesamt wurde eine noch intensivere Beteiligung der Mitar-
beiter an den Reformschritten fur moglich gehalten, zumal in den groRen Verwaltungen
noch ungenutzte Fahigkeiten der Mitarbeiter vermutet wurden. Unzureichende Beteili-
gung wurde als Risiko fir Enttduschungen und Stillstand genannt, als notwendig
wurden motivationsfordernde Elemente bezeichnet. Die Fortbildung der Beschéftigten
war in den erfassten Féllen offenbar zufriedenstellend, wobei allerdings die fehlende
Umsetzbarkeit von Standard-Losungen aus FortbildungsmalRnahmen in kleineren

Verwaltungen bemangelt wurde.

Nachlassende Beteiligung und sinkende Motivation konnten auch darauf
zurlickzufuhren sein, dass regelméRige Mitarbeiterbefragungen nicht vorgenommen
werden und somit eine wichtige Informationsquelle ungenutzt bleibt. Die inzwischen
weit verbreiteten jahrlichen Mitarbeitergesprache stellen offenbar keinen Ersatz fur
regelméllige Befragungen dar. Gleichfalls ungenutzt bleibt das Reservoir der
Kundenerfahrungen. RegelmaRige Kundenbefragungen finden nicht statt. Weder
Beschwerdemanagement noch Qualitdtsmanagement oder allgemeine Evaluationen
werden genutzt, um Rickmeldungen einzuholen und Rickkopplungen zu erméglichen.
Selbst das operative Controlling ist noch nicht in allen Verwaltungen eingefihrt.
Insgesamt wird den riickkoppelnden Elementen von den Gesprachspartnern aktuell noch

keine grof3e Bedeutung in der Verwaltungspraxis zugeschrieben.

Bezogen auf die hauptsachlichen Untersuchungsfragen zu dieser Expertenbefragung®®
konnen die Ergebnisse dahingehend zusammengefasst werden, dass beziiglich des allge-
meinen Standes der Verwaltungsreform ein ,,Implementationsriickstand* zu

konstatieren ist, von dem Verwaltungen aller Grolien betroffen sind. Als defizitar wird

°82 Vgl. Unterabschnitt 2.3.3 dieser Untersuchung.

583 Vgl. Unterabschnitt 4.4.1 dieser Untersuchung.
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zuweilen die gesamte Strategie der Verwaltungsreform empfunden, die Bemuhungen
der KGSt erreichen vorwiegend die Kommunen mittlerer Grole, tendenziell bemihen
sich die erfassten Kommunen, durch den kommunalen Erfahrungsaustausch Defizite
auszugleichen und neue ldeen zu entwickeln. Die fir das Organisationslernen
unverzichtbaren Instrumente der Rickkopplung geniefen zwar bei den
Gespréachspartnern hohes Ansehen, sind jedoch von Ausnahmen abgesehen noch nicht
implementiert. Die Kundenorientierung als ein  mdogliches Gesamtziel der
Verwaltungsreform wird positiv bewertet, negative Aspekte der Burokratie, die einer
starkeren Kundenorientierung entgegen stehen kdnnten, werden als extern verursacht
interpretiert und nicht etwa auf eigenverantwortliches Handeln der jeweiligen Behorde
zurlickgefuhrt.  Zumindest in  den gréferen Verwaltungen werden noch
»Qualifikationsreserven* des Personals vermutet, die bislang nicht genutzt werden. Die
Veranderungen der Arbeitsumgebung®* in arbeitspsychologischer Hinsicht mit der
Zielsetzung einer kompetenzforderlichen Arbeitsgestaltung®® und der dadurch eventuell
maoglichen Nutzung zusétzlicher Qualifikationen begegnen nach Anfangserfolgen
Schwierigkeiten.®® Als problematisch stellt sich ferner das Wissensmanagement dar,
individuelle behérdeninterne Erfahrungen werden bislang nicht in systematischer Weise
zur weiteren Nutzung aufbereitet. Das Gesamturteil zur Verwaltungsreform l&sst
Defizite auf unterschiedlichen Gebieten erkennen.®® Zwar wird die lernende
Organisation von den Gespréachspartnern positiv gesehen, jedoch ist eine nennenswerte
Implementation zugehdriger Elemente nach den Angaben der Gesprachspartner in den
jeweiligen Verwaltungen nicht zu erkennen. Auch die geplanten und die erwiinschten
nachsten  Schritte der Verwaltungsreform  betreffen nicht explizit das

Organisationslernen.

Fur die mogliche Intensivierung des Organisationslernens zeichnet sich also beziiglich

der praktischen Bedingungen ab, dass ein derartiges VVorhaben zwar als Ziel positiv

°%4 Nach DIN EN ISO 9000 wird der Satz von Bedingungen, unter denen Arbeiten auszuftihren sind, als

Arbeitsumgebung bezeichnet.

585 Vgl. Unterabschnitt 4.1 dieser Untersuchung.

%% Bei den kleinen und mittleren Verwaltungen ist die Verstarkung der Team- und Projektarbeit mog-
licherweise problematisch, bei den gréReren Verwaltungen dagegen die tendenzielle Reduzierung der
Arbeitsteilung durch ganzheitliche Sachbearbeitung, vgl. Unterabschnitt 4.4.4.3 dieser Untersuchung.

*% Die Angaben betreffen teils das Ziel, teils die Strategie der Verwaltungsreform, vor allem aber die Um-
setzung der Reformvorstellungen.
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angesehen werden durfte, aber die Voraussetzungen dafiir noch nicht in allen
Verwaltungen hergestellt sein durften. Als generelles Problem fiir eine mdogliche
Intensivierung des Organisationslernens zeichnen sich die ungeldsten Fragen des

Wissensmanagements ab.

Zwischen den Ergebnissen der Literaturdurchsicht, der Analyse der KGSt-Berichte und
der  vorgenommenen  empirischen  Erhebung  bestehen  bezuglich  des
Organisationslernens  keine  nennenswerten  Widerspriiche. Die Lern- und
Arbeitsbedingungen sind in der offentlichen Verwaltung fiir das Organisationslernen
noch nicht optimal, in den Fallstudien zeigen sich mehr hinderliche als forderliche
Faktoren, das NSM verzichtet weitgehend auf einen expliziten Einbezug des
Organisationslernens und die befragten Experten sehen Ubereinstimmend zwar die
Notwendigkeit zur Intensivierung des Organisationslernens, derzeit aber noch keine

grolRe Bedeutung fir das Organisationslernen in der Verwaltungspraxis.

Welche Chancen eine Intensivierung des Organisationslernens unter Berucksichtigung
der spezifischen Gegebenheiten der 6ffentlichen Verwaltung bieten konnte, ist Gegen-

stand des abschlieBenden Kapitels.
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In diesem Kapitel sollen zunédchst die Antworten auf die eingangs formulierten Untersu-
chungsfragen®® dargestellt werden. Daran anknipfend werden die grundsatzlichen
Maoglichkeiten zur systematischen Intensivierung des Organisationslernens in der
offentlichen Verwaltung aufgezeigt, um darauf aufbauend das Organisationslernen als
Perspektive der standigen Verbesserung fur die offentliche Verwaltung zu behandeln.
SchlieBlich sind offene Fragen zu benennen, die als Ausgangspunkt fir weitere

Untersuchungen dienen kdnnten.

Als erstes war zu untersuchen, ob angesichts von Verlauf und Ergebnissen der aktuellen
Prozesse der Verwaltungsentwicklung tberhaupt ein Bedarf an Programmen oder Pro-
zessen zur Optimierung der Verwaltungsentwicklung besteht. Untersucht wurde diese
Frage am Beispiel des derzeit bekanntesten Programms zur Modernisierung der deut-
schen Kommunalverwaltung, dem NSM der KGSt. Nach einer inzwischen mehr als 10-
jahrigen Einflhrungsphase wird ungeachtet einiger positiver Veranderungen die
Gesamtbilanz zum NSM nahezu einhellig als ,mager“ bezeichnet.®®® Im einzelnen
lassen sich sowohl beziiglich des Modells problematische Liicken** und

591

Beschrankungen®* erkennen als auch Defizite in dem Implementationsverfahren.>*

Insgesamt ist also die Frage nach dem Optimierungsbedarf zu bejahen.

°88 Vgl. Unterabschnitt 1.1 dieser Untersuchung.
589 Vgl. im einzelnen Unterabschnitt 2.5.4 dieser Untersuchung.
%0 7B. die im NSM kaum beachtete Kundenorientierung und die fehlende Berlicksichtigung von

Moglichkeiten der Informationstechnologie, vgl. im einzelnen Unterabschnitt 2.5.2 dieser Untersuchung.

%91 Das NSM ist auf die Binnenmodernisierung der Verwaltung beschrankt.

592 Vgl. im einzelnen Unterabschnitt 2.5.3 dieser Untersuchung.

Organisationslernen als Option fiir die Burokratie



Seite 208

Fur diesen Fall wurde als weitere Untersuchungsfrage die Priifung des Modells der ler-
nenden Organisation zur Befriedigung dieses Optimierungsbedarfs vorgesehen. Unter-
sucht wurde diese Frage unter Anwendung des Modells von ARGYRIS / SCHOEN.>*® Im
Ergebnis zeigt sich, dass die Intensivierung des Organisationslernens als Maoglichkeit
zur Optimierung von Implementationsprozessen auch in der 6ffentlichen Verwaltung
grundsatzlich in Betracht gezogen werden kann. Sowohl die grundlegenden
Lernvoraussetzungen flir das Organisationslernen als auch die grundlegenden
verwaltungswissenschaftlich begrindeten Anforderungen an das Organisationslernen

als Optimierungsverfahren erscheinen erfillt.

Wahrend die beiden ersten Untersuchungsfragen eindeutig beantwortet werden kdnnen,
erweist sich dies bei der dritten Untersuchungsfrage als problematisch. Geprift werden
sollte, ob das grundsatzlich geeignet erscheinende Modell zur Intensivierung des
Organisationslernens auch unter den besonderen Handlungsbedingungen der
Offentlichen Verwaltung wirksam werden kann. Diese Frage lasst sich allein aufgrund
einer Literaturdurchsicht nicht eindeutig beantworten; zum einen erweist sich die

Verwaltung als recht heterogen,”® zum andern liegt zu dieser speziellen Frage nur

595 596

wenig aktuelle Literatur vor.>> Die Literaturanalyse> wurde daher in der vorliegenden
Untersuchung durch eine Expertenbefragung in ausgewéhlten Kommunalverwaltungen
erganzt.® Im Ergebnis dieser Befragung zeigt sich, dass die Vorstellung von einer
lernenden Organisation zur Optimierung des Verwaltungshandelns durchaus auf
Interesse stol3t, jedoch die Einflhrungs- und Betriebsbedingungen zur Intensivierung
des Organisationslernens noch nicht in allen Behorden gegeben sind und

maoglicherweise auch nicht in allen Behdrden hergestellt werden kénnen.

593 Vgl. im einzelnen Unterabschnitt 3.2 dieser Untersuchung.

%9 Vgl. GRIMMER 2004b, S. 14 - 17, 22 - 30.

%% S0 konnten z.B. zur versuchten Einfihrung des Organisationslernens nur 2 Fallstudien aufgefunden

werden, die sich zudem beziiglich des empirischen Teils als wenig ergiebig erwiesen.

5% Vgl. Unterabschnitt 4.3 dieser Untersuchung.

597 Vgl. Unterabschnitt 4.4 dieser Untersuchung.
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Das Organisationslernen kann mdoglicherweise besonders in solchen Bereichen
forderlich wirken, in denen entsprechende Lern- und Handlungsbedingungen zu einer
Selbststeuerung der Ablaufe der Verwaltungshandlungen bestehen. Wenn dagegen
keine Handlungsspielrdume bestehen, kann das Organisationslernen nur geringe
Wirkungen entfalten. Zusammengefasst ist also das Organisationslernen als Option fur
die Burokratie entsprechend differenziert zu beurteilen. Hierzu bleiben allerdings noch

zahlreiche Einzelfragen offen, die im einzelnen noch zu begriinden sind.>*®

In den hier durchgefiihrten Gesprachen mit Experten aus verschiedenen Verwaltungen
zur Reform der Kommunalverwaltung zeigte sich, dass die Zielvorstellung ,,lernende
Organisation® fur eine Kommunalverwaltung durchaus begriif3t wird, jedoch noch keine
nennenswerten Schritte in eine derartige Entwicklungsrichtung unternommen wurden.
Auch ergab die Analyse der Expertengesprache, dass die Lern- und
Handlungsbedingungen in den betrachteten Kommunalverwaltungen zur Férderung des
Organisationslernens noch nicht als optimal bezeichnet werden kdnnen. Die personellen
Bedingungen dirften allerdings vergleichsweise glinstig sein, da entgegen verbreiteter
Vorurteile im oOffentlichen Dienst von besonders leistungsfahigen Beschéftigten
ausgegangen werden kann. Dies ist darin begriindet, dass im allgemeinen nur besonders
leistungsstarke Bewerber nach erfolgreicher Teilnahme an einer Eignungsfeststellung in

den offentlichen Dienst eingestellt werden.>*

Die vorgenommene Untersuchung zeigt zusammenfassend auf der einen Seite, dass bis-
lang das Konzept der lernenden Organisation bei der Verwaltungsentwicklung keine
herausragende Rolle gespielt hat, Versuche zur expliziten Intensivierung des
Organisationslernens sind erst in Ansatzen erkennbar. Auf der anderen Seite sind
Defizite bei der Implementation des NSM als dem gegenwaértig in Deutschland
wichtigsten Reformvorhaben fur die Kommunalverwaltung erkennbar, die mit einer
Implementationsstrategie, die auf die Nutzung des Organisationslernens setzt,
maoglicherweise hétten vermieden werden kdnnen, so dass es angesichts absehbarer

kontinuierlicher Verdnderungen durchaus Bedarf fiir eine Entwicklung zur Nutzung des

598 Vgl. Unterabschnitt 5.4 dieser Untersuchung.

%99 Ausnahmen (vor allem in ,politiknahen” Funktionen) kénnten mdglicherweise auch hier die Regel be-
statigen.
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Organisationslernens geben konnte.**

AbschlieRend sollen daher die sich nach dem bisherigen Ergebnis der Untersuchungen
anbietenden Mdglichkeiten zur Intensivierung des Organisationslernens in der 6ffentli-
chen Verwaltung unter verschiedenen strategischen Mdoglichkeiten betrachtet werden.
Unterschieden wird dabei entsprechend dem Modell von ARGYRIS und SCHON nach
den Ebenen des Organisationslernens.®®* Die Ebene des Single loop learning wird in
dieser Betrachtung anhand der Behebung erkennbarer Defizite im Organisationshandeln
erfasst, das Double loop learning wird anhand eines moglichen Leitbildes ,,lernende
Verwaltung®“  betrachtet. Das  Deutero-Lernen  wird am  Beispiel des
Wissensmanagements in die Uberlegungen einbezogen. Im Ergebnis werden Chancen
sichtbar, die bei der Intensivierung des Organisationslernens auf allen Ebenen zu einer
hoheren Effektivitat und zu mehr Effizienz des Verwaltungshandelns fuhren kénnten.
Abgeschlossen wird dieses Kapitel mit einem Ausblick auf weiterfihrende

Untersuchungsfragen.

5.1 Organisationslernen zur Kompensation von Defiziten

Nach dem Modell von ARGYRIS und SCHON vollzieht sich das Organisationslernen auf
verschiedenen Ebenen. Im einfachsten Fall fuhrt eine Ruckkopplung mit mehr oder
weniger Zeitverzug zu einer dauerhaften Verhaltensanderung der Organisation. Ein
solcher Lerneffekt konnte sich zur Behebung erkennbarer Defizite im

Verwaltungshandeln eignen.

600 Vgl. den Vorschlag der schrittweisen stéandigen Verbesserung nach DIN EN ISO 9004, Anhang B.

601 Vgl. Unterabschnitt 3.2 dieser Untersuchung.
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Defizitare Situationen kénnen sich in unterschiedlichen Abschnitten der Verwaltungsta-
tigkeit ergeben.®” Sie kdnnen intern oder extern erkannt werden. Solange keine
Grundannahmen der Organisation®® betroffen sind, erscheint die Behebung manifester
Defizite aus sachlicher Sicht eher unproblematisch. Neben der Behebung manifester
Defizite kommt eine préventive Tatigkeit in Betracht, um den verschiedenen
Erwartungen auch bei wechselnden Handlungsbedingungen nachkommen zu kénnen,

z.B. durch Anpassungen der Aufbau- und Ablauforganisation.

Geht man von dem einfachen Modell des Leistungsprozesses bei der Erstellung von
Dienstleistungen aus,*® so bieten sich 3 Eingriffspunkte zur Behebung erkennbarer

Defizite und flr praventive Strategien an:

e das Leistungspotential,
e der Leistungsprozess und

e das Leistungsergebnis.

Leistungspotential steigern

Das Leistungspotential betrifft die Personen, die Organisation und die sachlichen
Einsatzmittel. Ziel der Steigerung des Leistungspotentials ist es, auf den ,externen
Faktor* noch effektiver und effizienter eingehen zu kodnnen. Dies setzt zum einen
realistische Einschatzungen des das eigenen Potentials und der Wiinsche der Kunden
voraus, die vor allem Uber systematische Rickmeldungen zu gewinnen sind, und zum

andern die Fahigkeit, die Folgen des eigenen Handelns beurteilen zu kénnen.

%92 benkbar sind z.B. die Annahme unvollstandiger Antrage, die fehlerhafte Anwendung von Vorschriften

bei der Bearbeitung, mangelnde Verstandlichkeit der Bescheide.

Derartige ,Grundannahmen* wéren z.B. die gesetzlichen Grundlagen des Verwaltungshandelns und die
grundlegende innere Behérdenorganisation.

603

604 Vgl. Unterabschnitt 2.3.1 dieser Untersuchung.
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Prozesse optimieren

Die Optimierung betrieblicher Leistungsprozesse bewirkt eine Steigerung der Prozess-
qualitat. Diese kann durch die Einbindung in eine Ubergreifende Qualitatspolitik und ein
damit verbundenes Qualitdtsmanagement gefordert werden. Anldsse zur Veranderung

der Prozesse kdnnen sich aus internen oder externen Impulsen ergeben.

Die operative Durchfiihrung der Qualitatsverbesserung wird haufig besonderen
Gruppen (bertragen, die als Qualitétszirkel bezeichnet werden. Es handelt sich dabei
um moderierte formale Gruppen mit freiwilligen Mitgliedern aus dem jeweiligen
Arbeitsbereich. Die Mitglieder treffen sich regelmaRig wéhrend der Arbeitszeit, um
durch Erfahrungsaustausch und ldeenproduktion Verbesserungen an den Produkten

oder den Verfahren zu entwickeln.

Wesentliche Aufgaben derartiger Qualitatszirkel kénnen z.B. sein:

Probleme und Schwachstellen identifizieren,

Probleme analysieren und Ursachen ermitteln,

Problemldsungen entwickeln,

Ergebnisse der zustandigen Stelle berichten,

Einfihrung der Verbesserung tiberwachen.

Ergebnisse verbessern

Zur Beurteilung der eigenen Leistungen einer Organisation konnten sich
Vergleichsdaten eignen, mit der Verwendung von Vergleichsdaten kann ein

Benchmarking durchgefiihrt werden.*®

Im Vergleich zu gewerblichen Unternehmen ist die Offentliche Verwaltung beim
Benchmarking in einer vorteilhaften Position, da die Leistungsergebnisse zwischen
Stellen der o6ffentlichen Verwaltung bereitwilliger ausgetauscht werden dirften als

zwischen konkurrierenden Unternehmen.

605 Vgl. Unterabschnitt 3.3.1.3 dieser Untersuchung.
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Benchmarking wird daher trotz einiger Probleme bei der praktischen Durchfiihrung®®

auch in der oOffentlichen Verwaltung zur Standortbestimmung und zur Identifizierung
von Verbesserungspotentialen genutzt (,,interkommunaler Leistungsvergleich”), wobei
insbesondere der externe Vergleich mit dem jeweiligen ,,Branchenfiihrer” die eigene

Perspektive erweitern soll.

Gemeinsame Merkmale

Ungeachtet der Spezifika der jeweiligen Methoden zur Behebung oder zur Pravention
von Defiziten kdnnen diese zusammengefasst als einfache Formen des Organisationsler-
nens bezeichnet werden, die parallel von einer systematischen Personalpolitik,
insbesondere einer Personalentwicklung, flankiert werden konnen. Mit Arbeitszyklen,
die von der Erhebung des Ist-Zustandes bis zur Uberpriifung der revidierten Verfahren
reichen, wird bereits erkennbaren Defiziten begegnet und praventiv eventuellen
Defiziten vorgebeugt. Die Gesamtheit dieser Vorgédnge kann als Lernen der

Organisation betrachtet werden, da eine Verhaltensanderung der Organisation erfolgt.

In allen 3 betrachteten Bereichen des Erstellens einer Dienstleistung (Potential, Prozess
und Ergebnis) greifen organisationale und personelle Lernprozesse ineinander. Neben
den organisationalen Lernprozessen tragen auch individuelle Lernprozesse z.B. zur Po-
tentialerweiterung bei. So dirfte es z.B. fiir grofiere Organisationen zweckmaRig sein,
in der eigenen Organisation FortbildungsmalRnahmen fir die Tatigkeit als Projektleiter
oder Moderator durchzufiihren. Sowohl die Projektleiter als auch die Moderatoren
wirken durch die Anwendung ihres Wissens und ihrer Fahigkeiten als Multiplikatoren.
Sie setzen also bei weiteren Individuen Lernprozesse in Gang. Dadurch steigt das
Potential der Organisation. Auch hier gilt, dass individuelle und organisationale
Lernprozesse in der Praxis miteinander verknlpft sind und nur gedanklich getrennt

werden kdnnen.

Ahnlich bei der Veranderung der Leistungsprozesse: Durch die standige Verbesserung

ihrer Leistungsprozesse gelingt es der Organisation zunehmend besser, sich auf die Be-

89 \/gl. BANDEMER 2005, S. 451.
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dirfnisse der Kunden einzustellen.®” Sie andert ihr Verhalten, dies kann als Anzeichen
fir einen organisationalen Lernprozess gewertet werden. Daneben lernen auch die
Individuen. Diese konnen die organisatorischen Veranderungen als Anstol} zur
Reflexion Uber das eigene Verhalten interpretieren und haben dadurch die Chance, sich

flexibel auf legitime Erwartungen anderer einstellen zu kénnen.

Auch der Leistungsvergleich und die dadurch geschaffene Wettbewerbssituation sind
geeignet, Lernprozesse in Gang zu setzen. Nachfolgende Veranderungen im Verhalten
der Organisation im Anschluss an die Datenanalyse (z.B. geringere Bearbeitungszeiten,
niedrigere Kosten, hohere Zufriedenheit der Kunden) kénnen als das Ergebnis vorange-
gangener Lernprozesse der Organisation interpretiert werden. Benchmarking ist also

ebenfalls eine Methode, um das Lernen in einer Organisation stérker zu betonen.

Die genannten Vorgehensweisen betreffen den Ressourceneinsatz, einschlie3lich des
Arbeitsverhaltens, nicht jedoch notwendigerweise die Grundannahmen der
Organisation. Es handelt sich also in erster Linie um einfache Lernprozesse nach dem
Muster des Single loop learning. Gleichwohl verlaufen derartige Prozesse in der

Organisationswirklichkeit nicht ohne Probleme.

So beschreibt MACHURA mit Bezug auf das von der Bertelsmann Stiftung und der
KGSt geforderte Benchmarking tiber Angste und Blockaden sowohl der Fiihrungskrafte
als auch der Mitarbeiter, die sogar vor der Teilnahme an entsprechenden
»Vergleichsringen“ die Zusicherung der Beschaftigungssicherheit erforderten.®® In
ahnlicher Weise hatte bereits ADAMASCHEK (ber Probleme beim Benchmarking wie
z.B. fehlende Identifikation der Verwaltungsfiihrung und der Politik mit dem Lei-
stungsvergleich und dadurch ausbleibende Erfolge mit der weiteren Folge der

abnehmenden Bereitschaft des Personals zur Erhebung und Umsetzung berichtet.*®

Maglicherweise stellen derartige Angste und Blockaden auch eine Ursache fiir die ge-
ringe Verbreitung regelmaRiger Kunden- und Mitarbeiterbefragungen, von Controlling,

Qualitdtsmanagement und Evaluationen in der Praxis dar. Selbst das Controlling als die

697 7 B. durch Straffung der Verfahren oder durch ganzheitliche Sachbearbeitung.
898 \/gl. MACHURA 2004, S. 139.
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den Haushalts-Problemen am nachsten stehende Form der Riickkopplung ist keineswegs
in allen Kommunalverwaltungen eingefiihrt.*° Im Ergebnis fiihrt die geringe Verwen-
dung dieser Instrumente jedenfalls dazu, dass die Mdglichkeiten und Chancen zum

Single loop learning bislang nicht ausgeschopft werden.

5.2  Organisationslernen als Leitbild

Wird die Ebene der Behebung bereits erkennbarer Defizite im Verwaltungshandeln
Uberschritten und eine Verhaltenséanderung thematisiert, die Grundannahmen und -
regeln der Organisation betrifft, handelt es sich nach dem Modell von ARGYRIS und
SCHON um Double loop learning. Dabei kann es sich um eine Modifikation einzelner
bestehender Annahmen und geschriebener oder ungeschriebener Regeln handeln®* oder
um eine Veranderung im Gesamtbestand der einschlagigen Annahmen und Regeln, also
um eine Reduzierung oder Erweiterung des Bestandes.®”> Nachfolgend wird der Fall
betrachtet, dass die Nutzung des Organisationslernens als fallibergreifendes Prinzip
bzw. Leitbild in den Bestand der Organisationsregeln aufgenommen wird. Die
Verankerung von Handlungsgrundsatzen in Leitbildern fiir ein Unternehmen oder eine

Behorde ist gegenwartig ein tibliches Vorgehen.®*?

Ein Unternehmensleitbild ist nach einer Definition von HUNSDIEK die Summe der
schriftlich fixierten Aussagen zum Grundzweck und den globalen Soll-Vorstellungen

eines Unternehmens unter Berticksichtigung aller relevanten Anspruchsgruppen.®*

%99 \/gl. ADAMASCHEK 1997, S. 79.

%1% Die Haushalts-Probleme werden haufig als der Haupt-Beweggrund fir die aktuelle Welle der Ver-

waltungsreform angesehen.
611 7 B, Einfihrung ,gleitender Arbeitszeit" oder Telearbeit.

®12 7 B. grundlegende Anderung von Verwaltungsvorschriften, grundlegende Anderungen des Geschéfts-
verteilungsplanes.

vgl. BOLLHOFF / WEWER 2005, S. 149; BEHNKE 2005, S. 245.
%14 \/gl. HUNSDIEK 1996, S. 5 - 23.

613
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Als wesentliche Bestandteile von Unternehmensleitbildern hat HUNSDIEK erkannt:

e Definition der Geschéftstatigkeit,
e Beschreibung der Unternehmensziele,

o Leitideen (Verantwortung gegeniiber Gesellschaft und Umwelt, unternehmerische
Fuhrung und Organisation, Partnerschaft im Unternehmen, interne und externe Kun-

denorientierung, innovatives Mitarbeiterverhalten).®*

Die entsprechenden Dokumente sind unterschiedlich weit konkretisiert und daher auch
unterschiedlich umfangreich. Damit ein Leitbild von allen relevanten Personen und Per-
sonengruppen akzeptiert wird, halt HUNSDIEK die Beteiligung aller Anspruchsgruppen

bereits bei der Entwicklung fur erforderlich.

Auch in der offentlichen Verwaltung sind derartige Leitbild-Entwicklungen in groRer
Zahl zu beobachten.®*® Auf kommunaler Ebene handelt es sich dabei in vielen Fallen um
ein umfassendes ,,Stadt-Leitbild“, das allgemeine Aussagen zum Leben in der betreffen-
den Stadt (einschliellich Stadtentwicklung), zur kommunalen Politik und zur
Verwaltung in der Stadt enthalt.” Ahnlich wie bei einem Unternehmensleithild soll das
Leitbild einer Verwaltung insbesondere Ziel und Wertvorstellungen beschreiben sowie
Prinzipien formulieren flr die Bestimmung der Aufgabenfelder, fur die Gestaltung der
Organisation und fir den Umgang der Mitarbeiter und Fuhrungskrafte sowohl
untereinander als auch mit den Kunden. Das Leitbild soll das Selbstverstandnis der
Verwaltung nach auBen dokumentieren und die Erwartungen der Mitglieder der
Verwaltung zum Ausdruck bringen.®*® Allerdings wird zunehmend eine Liicke zwischen
den Vorstellungen aus Leitbildern und der korrespondierenden Praxis beklagt, die
geeignet sei, die Identifikationskraft von Leitbildern erodieren zu lassen.®** Empfohlen

wird daher, die vereinfachende Sichtweise von Organisationsveranderungen als einer

15 pie Auswertung umfasst eine nicht genannte Zahl von Leitbildern von ,Grof3unternehmen unterschied-
lichster Branchen®, z.B. Henkel AG, Bayer AG, Procter & Gamble, Mettler-Toledo, Vorwerk, Daimler-
Banz, Bertelsmann AG; vgl. HUNSDIEK 1996, S. 5 - 23.

®16 Zahlreiche Beispiele dazu sind im Internet verfugbar.

oLy Vgl. z.B. fur die Stadt Passau (gut 50.000 Einwohner): Bertelsmann Stiftung; Saarlandisches Ministe-

rium des Innern (Hrsg.) 1997.

618 Vgl. Bertelsmann Stiftung; Saarlandisches Ministerium des Innern (Hrsg.) 1997, S. 11f.
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»uberwiegend logisch-konstruktiven Aufgabe* stérker durch die Berlcksichtigung der

personellen und sozialen Ausgangslage zu erganzen.®*

Fur eine Landesverwaltung bietet sich die Mdglichkeit, zunédchst ein Rahmen-Leitbild
zu formulieren, um dann bei Bedarf Leitbilder fir die einzelnen Landesbehtrden
entwerfen zu kénnen. So hat z.B. Nordrhein-Westfalen bereits 1998 ein entsprechendes

Rahmen-Leitbild verabschiedet.®*

Gegenstand der Leitbilder sind auch Verweise auf die Verwaltung als lernende
Organisation.®”” Im Rahmen-Leitbild NRW wird z.B. als Nr. 5 (,,Lernende Verwaltung

und Aufgabenkritik) ausgefihrt:

»,Die  Landesverwaltung verstent sich als eine sich kontinuierlich
fortentwickelnde, lernende Verwaltung von hoher fachlicher und sozialer
Kompetenz. Sie unterzieht deshalb ihren Aufgabenbestand einer regelméfigen
Aufgabenkritik, die mit einer Uberpriifung der Arbeitsablaufe und Strukturen
einhergeht. Sich zunehmend schneller veréandernden Rahmenbedingungen in
Staat, Wirtschaft und Gesellschaft begegnet die Landesverwaltung flexibel. Auf
diese Weise tragt die Landesverwaltung zu einer schlanken, zeitgemélien

Administration in Nordrhein-Westfalen bei.*“®*3

Weitere gleichrangig behandelte Themen in diesem Rahmen-Leitbild sind abgesehen
vom Vorwort ,,Rechtsstaatlichkeit und Wohl der Allgemeinheit®, ,,Sozialstaatsprinzip*,
,Dreiteilung der Gewalten®, ,,Nachhaltige Entwicklung®, ,,Kooperationsorientierung®,
»Burgerorientierung”, ,,Mitarbeiterorientierung“ ,,Ergebnisorientierte Steuerung mit

neuen Instrumenten* sowie ,,Qualitat, Effektivitat und Effizienz*.*

Die Zielvorstellung ,,Lernende Verwaltung“ ist in diesem Beispiel wie in vermutlich

den meisten Gbrigen Leitbildern eine Angabe unter mehreren. Gleichwohl deutet die

619 vgl. VOGEL 2003, S. 97.

620 \/gl. VOGEL 2003, S. 98.
621 Rahmen-Leitbild fiir die Landesverwaltung. MinBl. NRW Nr. 64 v. 13.11.1998.

622 Allein die Kombination .Leitbild und ,lernende Verwaltung“ fihrt gegenwartig (Januar 2005) bei der
Suchmaschine Google zu mehr als 7000 Treffern im Internet.

%23 Rahmen-Leitbild fiir die Landesverwaltung, Nr. 5. MinBl. NRW Nr. 64 v. 13.11.1998.
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Erlauterung mit den ausdriicklichen Hinweisen auf ,,Aufgabenkritik” und ,,Flexibilitat*”
sowie auf Selbststeuerung (,,sich fortentwickelnd*“)®* darauf hin, dass mehr gemeint

sein konnte als die Reaktion auf bereits erkennbare Defizite.

Denkbar wére ferner eine Beriicksichtigung der Zielvorstellung ,,lernende Verwaltung®
als Ubergeordnetes Prinzip, das sich als Entwicklungsprinzip im Sinne einer
Selbststeuerung auf unterschiedliche Bereiche des Verwaltungshandelns beziehen und
Prozesse des Double loop learning ermdglichen kann. Der Anspruch einer
»Selbststeuerung® von Verwaltungseinheiten bzw. der dortigen Beschéftigten kénnte
allerdings angesichts der tragenden Prinzipien des Modells der herkémmlichen

Biirokratie theoretischen und praktischen Bedenken begegnen.

In theoretischer Hinsicht ist zu beachten, dass die Produkte und Verfahren der ¢ffentli-
chen Verwaltung in einem weit hoheren MaRe als in einem gewerblichen Unternehmen
durch entsprechende Vorgaben festgelegt sind, jedoch ergeben sich zumindest auf der
operativen Ebene noch Gestaltungsmdoglichkeiten.®?® Diese dirften um so groRer sein, je
weiter die Aufgaben vom Kern der staatlichen Hoheitsverwaltung entfernt sind.®*” Zu
konstatieren ist eine Vielfalt von Aufgaben der offentlichen Verwaltung®® mit einer
beachtlichen Palette unterschiedlicher Organisationen.®” Aufgaben- und Organisations-
vielfalt schlieBen die zentrale Regelung samtlicher Einzelheiten des Ver-
waltungshandelns aus und bedingen statt dessen die Notwendigkeit zu einer begrenzten
»Selbstorganisation der Behorden“.”*® Die Rahmenbedingungen erlauben den
Organisationen der offentlichen Verwaltung also wegen der Gestaltungsmoglichkeiten
im Leistungsbereich durchaus eine eigenstandige Entwicklung. Risiken konnen sich

eventuell aufgrund zentrifugaler Krafte ergeben, z.B. in Form einer tendenziellen Ver-

624 Rahmen-Leitbild fir die Landesverwaltung. MinBl. NRW Nr. 64 v. 13.11.1998.

%25 Die Einrdumung von Mdglichkeiten der ,Selbststeuerung” fur eine Arbeitsgruppe bezieht sich in

industriellen Produktionsprozessen auf die Feinsteuerung der Arbeitsprozesse durch Verteilung der
Einzelaufgaben unter Beachtung der Produktionsnormen und der betrieblichen Rahmenbedingungen
(,teilautonome Gruppenarbeit”), vgl. SCHNECK Stichwort ,Teilautonome Gruppe*.

Vgl. GRIMMER 2004b, S. 12.

%27 Dies ist moglicherweise auch ein Grund fur den "Vorsprung” der Kommunen bei der Verwaltungs-
entwicklung, auf staatlicher Ebene missen die notwendigen Gestaltungsspielrdume erst in einem
schwerfalligen politischen Entscheidungsverfahren abgesichert bzw. geschaffen werden.

628 \/g1. GRIMMER 2004b, S. 12 f.
%29 \igl. GRIMMER 2004b, S. 22 .

626
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selbstandigung organisatorischer Einheiten.®**

Die praktischen Erfahrungen in einem Teilbereich der Verwaltungsreform in Hamburg
geben einen Einblick in die Realisierungsmdoglichkeiten einer Form von ,,Selbststeue-
rung“. Die Erfahrungen aus einem Vorhaben zur Verwaltungsreform werden von den
begleitenden Forschern dahingehend zusammengefasst, dass eine im wesentlichen ,,sich
selbst programmierende Partizipation“ zwar ,,Aufbruchstimmung und Engagement* er-
zeugen konne, aber ,,keine Richtung“ finde.**> Im Ergebnis habe sich in Hamburg ge-
zeigt, dass die Verwaltungsreform einerseits ,,nur mit der Belegschaft* und andererseits
»hicht ohne Steuerung“ gehe.®*® Gleichwohl sei bei giinstigeren Rahmenbedingungen
eine Entwicklung moglich, die es den Organisationen der 6ffentlichen Verwaltung
erlauben, ,.sich selbstreflexiv und intelligent zu entwickeln“.*** Zu einem &hnlichen
Ergebnis kommt GRIMMER aufgrund einer Analyse des Spannungsverhaltnisses
zwischen Struktur und Flexibilitat einer Organisation.”®® Das optimale Verhaltnis
zwischen Strukturierung und Flexibilitat sei fallbezogen in ,, Trial- and error-Prozessen*
zu bestimmen. Zur Durchfuhrung organisatorischer Verhaltensanderungen und zur
Wahrnehmung von Lernmdglichkeiten sei daher die Strategie des ,,Top-Down und

Bottom-Up*“ zweckmaRig.**®

Ausdriicklich werden ergédnzend zu dem Hinweis auf die Entwicklung zur lernenden
Verwaltung in dem Rahmen-Leitbild NRW die Schranken der Selbststeuerung
aufgezeigt, so z.B. durch Hinweise auf ,,Gesetz und Recht” als Bestimmungsgrunde fur
das Handeln der Landesverwaltung (Nr. 2) und die Aufgabe des ,,Gesetzesvollzuges*

im Rahmen der ,,Dreiteilung der Gewalten (Nr. 4).%%’

Aufgrund dieses Beispiels wird bereits sichtbar, dass zwischen dem Leitbild einer Be-

horde und der moglichen Praxis des Organisationslernens Wechselwirkungen bestehen

%39 \igl. GRIMMER 2004b, S. 12.

Vgl. SCHNEIDER 2002.

Vgl. EPSKAMP u.a. 2001, S. 204.

Vgl. EPSKAMP u.a. 2001, S. 205.

Vgl. EPSKAMP u.a. 2001, S. 210.

Vgl. GRIMMER 2004b, S. 92 f.

Vgl. GRIMMER 2004b, S. 93.

Vgl. Rahmen-Leitbild fur die Landesverwaltung. MinBl. NRW Nr. 64 v. 13.11.1998.
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kdnnen. Das Leitbild kann das Organisationslernen anstoen und unterstiitzen, umge-
kehrt konnen Ergebnisse des Organisationslernens wiederum Anstolie zur Veradnderung

des Leitbildes liefern.

5.3 Organisationslernen als Perspektive fur die 6ffentliche Verwaltung

Die Intensivierung des Organisationslernens in Behorden wirft zumindest Fragen nach
der Vereinbarkeit einer tendenziellen Selbststeuerung®® durch Organisationslernen mit
dem herkdmmlichen Verstandnis der Verwaltungsfunktion und nach Mdéglichkeiten zur
effektiven Gestaltung des Organisationslernens auf. Wahrend es sich bei dem ersten
Fragenbereich um ein verwaltungswissenschaftliches bzw. ein verwaltungspolitisches
Problem handelt, betrifft die zweite Frage den Bereich der Lernfahigkeit bzw. der
optimalen Lernstrategie der Organisation, also den Bereich, der in dem Modell von
ARGYRIS und SCHON als Deutero-Lernen bezeichnet wird. Das Deutero-Lernen soll
hier anhand des Beispiels des Wissensmanagements erfasst werden. Insgesamt erfolgt
die Betrachtung unter perspektivischen Gesichtspunkten, d.h. unter Berucksichtigung
maoglicher Entwicklungen der nahen Zukunft. Als eine solche mdgliche Entwicklung

wird beispielhaft das E-Government in die Uberlegung einbezogen.

Zur Sicherung der Entwicklungsfahigkeit der Verwaltungsorganisationen betrachtet
GRIMMER ein Biindel von Malinahmen, insbesondere die Personalentwicklung, die Or-
ganisations- und Arbeitsgestaltung, die Qualitatssicherung, die Wirtschaftlichkeit sowie
die Hardware- und Software-Ergonomie, als erforderlich.®* Derartige entwicklungssi-
chernde MalRnahmen gewinnen ihre besondere Bedeutung vor dem Hintergrund der von
der Offentlichen Verwaltung neben den Grundfunktionen (Gesetzesvollzug,
Leistungsbereitstellung, PlanungsmafRnahmen in der Ordnungs-, Leistungs- und
Planungsverwaltung) wahrgenommenen ,,Meta-Funktionen* wie z.B. ,strukturierende
Wirkung in die Gesellschaft, Zuordnung von Problemen und Benennung von

Problemwahrnehmungsmaoglichkeiten, organisatorische Sicherung von Freiheit,

%% Zur Feinabstimmung der Arbeitsprozesse innerhalb definierter Rahmenbedingungen.

%39 \/gl. GRIMMER 2004b, S. 93 m.w.N.
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Vermittlung von Identitadtsbeziigen und Innovationsmdglichkeiten, Gemeinwohl-
hoffnung“.**® Angesichts der Offenheit, Komplexitat und Variabilitat dieser ,,Meta-
Funktionen® erscheint eine zentralistische Steuerung der darauf bezogenen Handlungen

problematisch.

Fraglich ist, ob das NSM der KGSt in dieser Hinsicht eine Verbesserung gegenuber der
hergebrachten Verwaltung und Verwaltungssteuerung darstellt. Nach den hier vorge-
nommenen Analysen®! dirfte die tatsachliche Attraktivitit des NSM fir die
Kommunalverwaltungen hinter der 6ffentlichen Rhetorik zuriickbleiben. Selbst die
Kernbestandteile des Rechnungs- und Finanzwesens aus dem NSM sind nach mehr als

10-jahriger Diskussion noch keineswegs flachendeckend eingefiihrt.**

Als Ursache fir die eher geringe Wirkung des NSM diirfte ein Bilindel von Einzelfakto-
ren in Betracht kommen, die insgesamt auf problematische Annahmen bei der Modell-
Konzeption verweisen, wie z.B. der Annahme der Rationalitit und damit der
prinzipiellen Planbarkeit aller Verwaltungsabldufe, der klaren Trennbarkeit zwischen
Kommunalpolitik (was?) und Kommunalverwaltung (wie?), der impliziten Annahme,
das ,Einheitsmodell* NSM sei fir das gesamte Spektrum der kommunalen
Verwaltungen geeignet, sowie die Annahme, eine Kommunalverwaltung kénne nur
zentralistisch nach dem Rationalmodell und hergebrachten hierarchischen Prinzipien
gesteuert werden. Hinzu kommen nach dem Ergebnis der hier vorgenommenen
Analysen®?® konzeptionelle Liicken im Modell sowie eine nahezu fehlende
Implementationsstrategie. Mit Blick auf die Defizite des NSM in Bezug auf die
politische Steuerung sowie der entgegen dem eigenen Anspruch nur mittelbaren Steue-
rungswirkung der Komponenten des NSM warnt GRIMMER daher vor einer Uberschat-

zung des NSM, das er gleichwohl als ,,diskussionswert* betrachtet.***

640 GRIMMER 2004b, S. 74.

o4l Vgl. Unterabschnitt 2.5 dieser Untersuchung.

642 Vgl. Unterabschnitt 2.5 dieser Untersuchung.
643 Vgl. Unterabschnitt 2.5 dieser Untersuchung.

%44 \igl. GRIMMER 2004b, S. 90, 95.
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Gerade wenn die Handlungen einer Organisation aufgrund der Komplexitat und der Va-
riabilitat der Umwelt nicht vollstandig antizipiert und geplant werden konnen, bietet
sich komplementér zu einer Konzentration auf die zentrale Steuerung der Blick auf die
Kompetenz der Organisationsangehdrigen an, um auch bei fehlender Planung aufgrund
des sinnvollen Handelns der Organisationsangehorigen eine vertretbare Problemldsung
erzielen zu konnen. Vor diesem Hintergrund erscheint die bereits erwdahnte
Kombination von ,Top-Down und Bottom-Up“ plausibel, wobei die politisch
legitimierten Entscheidungstrdger sich auf die grundsétzlichen Entscheidungen
konzentrieren konnen, die von der Verwaltung mit partizipativen Methoden vorbereitet
und implementiert werden. Die Managementaufgabe bestdnde folglich darin,
zweckmélige Rahmenbedingungen fir die Entwicklung und Veranderung der
Leistungsprozesse zu schaffen, insbesondere durch Zielformulierung sowie durch die
Bereitstellung einer Organisationsstruktur, die ausreichende Handlungsspielrdume flr
die Beschéftigten vorsieht, so dass unterschiedliche Gestaltungsmdglichkeiten realisiert

werden konnten.®*

GRIMMER warnt allerdings vor einer Uberbewertung der Selbststeuerung.®*® Nach den
bisherigen Erfahrungen mit einem partizipativen Modernisierungsprozess bestehen
Risiken fur das Verfahren vor allem dann, wenn die Ziele unklar bleiben, Ergebnisse
nicht sichtbar werden, keine Unterstlitzung durch die Fuhrung erfolgt, das Management
der Ressourcen sich defizitar gestaltet oder die Transparenz des Verfahrens nicht
gegeben ist. Ubergreifend ist der Erfolg eines partizipativen Verfahrens von der
korrespondierenden Verwaltungskultur abhangig; autoritdre Strukturen konnen den

Beteiligungsprozess konterkarieren.®*’

845 Vgl. auch KONIG / BERGER / FELDNER 2001, S. 122 ff.
%% \igl. GRIMMER 2004b, S. 91 .
847 Vgl. KIRLER / GRAF / WIECHMANN 2000, S. 137.

Organisationslernen als Option fiir die Burokratie



Seite 223

Konstitutiv fir den notwendigen Handlungsspielraum zur Selbststeuerung in einer Ar-
beitssituation sind der Abwechslungsreichtum der Tétigkeit, die Ganzheitlichkeit der
Aufgabe, die Bedeutung der Aufgabe, die Selbstandigkeit bei der Aufgabenerledigung
und die Rickmeldung aus der Arbeit selbst.**® Sofern auf den Handlungsspielraum
abgestimmte Kenntnisse und Fahigkeiten vorhanden sind, das Bestreben zur
Selbstentfaltung vorhanden ist und Zufriedenheit mit den Kontextbedingungen besteht,
begunstigt ein groBer Handlungsspielraum die intrinsische Motivation und das
kooperative Handeln der Beschaftigten,®* so dass innerhalb eines begrenzten Rahmens
Selbststeuerung maoglich wird. Diese Form der partiellen Selbstorganisation kénnen als
Ergebnis sowohl individueller als auch organisationaler Lernprozesse interpretiert
werden. Individuelle Lernprozesse und organisationale Lernprozesse verlaufen
gleichzeitig, die Lernergebnisse des Organisationslernens und des individuellen Lernens
greifen ineinander. Das Organisationslernen wird stabilisiert durch fortdauerndes
individuelles Lernen. Dies kdnnte vergroRerte Handlungsspielrdume der Beschéftigten
mit entsprechend erweiterten Befugnissen nach sich ziehen, also zu mehr

Selbstéandigkeit im Arbeitshandeln fihren.

Voraussetzungen fir die sinnvolle Nutzung der Handlungsspielrdume sind u.a. auf diese
abgestimmte Kenntnisse und Fahigkeiten. Um diese Voraussetzung zu gewéhrleisten,
wdre eine systematische Personalentwicklung zum Zweck des Empowerment®®
hilfreich. Fir die Personalfuhrung kamen eher Methoden in Betracht, die auf
Commitment®* setzen statt auf Kontrolle, also Vertrauenskultur statt Misstrauenskultur.
Nach wie vor werden allerdings im Bereich der Personalentwicklung fur die deutsche
Verwaltung erhebliche Defizite konstatiert.®> Es wird sogar auf Enttauschungen der
Beschéaftigten aufgrund unaufrichtigen Verhaltens im Rahmen der bisherigen
Beteiligungsangebote hingewiesen, die eine weitere Beteiligung der Beschaftigten an

organisationalen Lernprozessen mangels Motivation als eher fraglich erscheinen lassen

848 \gl. WILKESMANN 2004, S. 388 f. m.w.N.

649 Vgl. WILKESMANN 2004, S. 388 f. sowie FN 3 unter Verweis auf HACKMAN und OLDHAM (1980).
%59 |m Sinne von Beféhigung und Engagement zur sinnvollen Mitarbeit.

%5 |m Sinne von Selbstverpflichtung, vgl. RUDOLPH / SCHUTTPELZ 1999, S. 13 - 21.

%52 v/gl. LOFFLER 2003, S. 252 ff.
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konnten.®3

Aus den hier durchgeflhrten Interviews ergeben sich zwar Hinweise auf eine systemati-

sche Personalentwicklung,®

jedoch ist noch keine Evaluation vorgenommen worden,
so dass die tatsdchlichen Effekte unklar bleiben. Insgesamt wird aus den Antworten eine
hohe Wertschétzung fir kompetenzforderliche Arbeitsbedingungen und fir die Lernpo-
tentiale deutlich.®* Allerdings werden auch in diesem Fall die tatsachlichen Effekte der
realisierten MaRnahmen nur partiell durch regelmaRige Mitarbeiterbefragungen vali-
diert.®*® Insgesamt zeigen sich also in den gefiihrten Interviews im verbalen Bereich
durchaus ginstige Voraussetzungen fir eine partizipationsorientierte Personalentwick-
lung, jedoch bleiben die bislang erzielten tatsdchlichen Effekte aufgrund fehlender

systematischer Riickkopplungen unklar.

Mit der zunehmenden Anwendung der Informationstechnologie in der Verwaltung und
den dadurch ermdglichten verschiedenen Formen des ,,electronic government* (E-Go-
vernment) wird die organisatorische Formenvielfalt der 6ffentlichen Verwaltung mogli-
cherweise noch weiter gesteigert.®*” Fraglich ist, ob die Gestaltung und der Betrieb des
E-Government mit Methoden des herkémmlichen Verwaltungshandelns mdglich bzw.
ob dieses zweckmaRig ist. Diskutiert werden weitreichende Veranderungen, wie z.B.
Losungen, die durch eine konsequente Trennung zwischen front- und back-office eine
gemeinsame Erledigung der Aufgaben fiir alle Kommunen eines Landes in einer landes-
weit tatigen Einrichtung ermoglichen konnte, eventuell auch in einer Public-Private-
Partnership.®® Insgesamt wiirde sich daraus eine neue Kombination von zentraler und
dezentraler Aufgabenerledigung ergeben.®* Derartige Veranderungen erscheinen ohne

ein ,,Verwaltungs-Reengineering kaum realisierbar.®®

Vgl. ROBER 2005, S. 477 f.

Vgl. Anhang D, Felder F 15, F 30, G 30.

Vgl. Anhang D Zeilen 37 - 42.

Vgl. Anhang D Zeile 34 in allen Interviews.

Vgl. z.B. BLUMENTHAL 2002; KAMMER / RIEDL 2002.
Vgl. GROMIG 2004, S. 14.

Vgl. HILL 2004, S. 18.

Vgl. WINKEL 2004, S. 131.
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Zu bericksichtigen ist beim E-Government die schnelle Weiterentwicklung der IT, die
in Abhangigkeit von dem Entwicklungsstand veranderte Anwendungen erlaubt.®® Es ist
also davon auszugehen, dass die Flexibilitat des Arbeitssystems zunimmt. Dies konnte
ein korrespondierendes flexibles Organisations- und Arbeitsverhalten der Beschaftigten
erfordern. Im Ergebnis wéren bei der Einfihrung bzw. bei der Intensivierung des E-
Government sowohl organisationale als auch individuelle Lernprozesse erforderlich. In-
dividuelle Lernprozesse, um angesichts der technologischen Fortschritte zur ,,Pflege des
Leistungspotentials“ stets auf dem neuesten Stand zu bleiben, Organisationslernen be-
trifft die schrittweisen standigen Anpassungen des Leistungsangebots an die informati-
onstechnischen Mdglichkeiten und an die Bedirfnisse der Kunden. Angesichts der be-
grenzten Planbarkeit der sich bietenden Anwendungsméglichkeiten bei noch unklaren
Nutzerpréferenzen ist von reflexiven Lernprozessen auszugehen, bei denen auch die
Pramissen der Systemgestaltung bzw. Systementwicklung kontinuierlich zu berpriifen
sind. Die zu erwartenden Lernprozesse konnen also dem Double loop learning zugeord-

net werden.

Eine vergleichbare Entwicklung koénnte sich bei der Einflihrung eines Wissensmanage-
ments in der offentlichen Verwaltung ergeben. LENK und WENGELOWSKI halten eine
Ubernahme von Konzepten aus der gewerblichen Wirtschaft angesichts der Spezifika
und der Heterogenitat der offentlichen Verwaltung fir unzweckmaBig.®®® Um ein
nutzbringendes Wissensmanagement aufbauen zu konnen, empfehlen sie die aktive
Teilnahme der Wissenstrager und der Wissensnutzer an der Gestaltung und den
,Betrieb” des Wissensmanagements. Die ,,Wissensarbeiter” sollten selber entscheiden,
wie ein effektives Wissensmanagement aussehen konnte. Mit der Nutzung von
»Wissensportalen* als Kombination zahlreicher Funktionen und Anwendungen sei eine
gute Mdglichkeit gegeben, das Wissensmanagement bedrfnisgerecht zu konfigurieren.
Losungen ,,per Dekret seien dagegen wenig erfolgversprechend.®® In ahnlicher Weise
betonen WILKESMANN und RASCHER, die Notwendigkeit geeigneter Kontext-
bedingungen bei der Implementierung eines Wissensmanagements, um den Austausch

von Informationen Uber Datenbanken zu ermdglichen und zu férdern. Sowohl die

861 \/gl. LENK 2004, S. 69 ff.
%62 \/gl. LENK / WENGELOWSKI 2004, S. 163.
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Struktur der Datenbank als auch die Anreize fiir die Dateneingabe mdissten von den
Nutzern mitbestimmt werden, ansonsten bestehe die Gefahr, dass sich die Datenbanken

zu , Datenfriedhofen” entwickelten.®®

Im Ergebnis zeichnet sich also ab, dass
zentralistische Losungen nach dem hergebrachten Burokratie-Modell oder nach dem
NSM nicht optimal sind, als erfolgversprechend werden dagegen selbstorganisierte und
selbstgesteuerte Prozesse innerhalb eines zuvor vereinbarten Rahmens angesehen. Unter
Abstimmung auf die dynamischen IT-Mdglichkeiten der Wissensportale ergeben sich
aufgrund der aktiven Beteiligung der Wissenstrager als Folge somit individuelle
Lernprozesse, organisationale Lernprozesse werden durch das Vorhandensein der neuen
Madglichkeiten angestof’en. Die Lernprozesse konnen nach der Terminologie von
ARGYRIS und SCHOEN teils dem Double loop learning, teils dem Deutero-Lernen

zugeordnet werden.

Fur die Einfuhrung bzw. die Intensivierung des E-Governments und des Wissensmana-
gements kdamen wissenschaftlich begleitete Modellprojekte in Betracht. Nach den hier
durchgefiihrten Interviews befinden sich sowohl das E-Government als auch das Wis-
sensmanagement als Voraussetzung fiir eine Intensivierung des Organisationslernens
noch am Anfang der Implementation in die Kommunalverwaltung.®® Dies mag auch mit
den insbesondere in den groReren Kommunalverwaltungen beklagten Defiziten in der

strategischen Orientierung®®®

zusammenhangen. Auf der anderen Seite wird die Vorstel-
lung von der Kommunalverwaltung als ,.lernender Organisation” nach dem Ergebnis
der durchgefiihrten Gespréache durchaus als realistisch angesehen und begriif3t,
wenngleich bei der Frage nach bereits beobachtbaren Schritten in Richtung einer
»lernenden Organisation” zwar einige Einzelheiten, aber noch keine nennenswerten

Schritte benannt werden konnten.®®’

Insgesamt ist die Offentliche Verwaltung in Deutschland gegenwartig durch eine

Vielfalt von Aufgabenfeldern, Leistungsfeldern, Typen von Arbeitsprozessen und

%83 Vgl LENK / WENGELOWSKI 2004, S. 161, 163 f.

84 vgl. WILKESMANN / RASCHER 2004, S. 128.

665 Vgl. Anhang D Zeilen 25, 36, 45-46, 50-52; jeweils alle Interviews.
%% \igl. Anhang D Felder F 4, F 56, F 57, G 4, G 56, G 57.

667 Vgl. Anhang D Zeilen 50-52, jeweils alle Interviews.
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Handlungskonstellationen gekennzeichnet.®® Die unterschiedlichen Ziele, Funktionen
und Prozesse flihren zu einem heterogenen System®®® mit entsprechend differenzierten
organisatorischen Auspragungen.®” Fir veranderte Funktionen und Aufgaben der
Offentlichen Verwaltung stehen nicht mehr Anweisung und Vollzug im Vordergrund,
sondern in einem hoheren Malle konnte die Selbststeuerung im Rahmen eines

definierten Rahmens moglich und erforderlich sein.™

BOUCKAERT bezeichnet diesen unter dem Einfluss des NPM sich abzeichnenden ,,Mo-
dell-Wechsel“ im administrativen System als Ubergang zum ,,Neo-Weberianischen -
Modell*, das u.a. dadurch gekennzeichnet sei, dass die Beamten des Staates nicht nur
,Blrokraten und Rechtsexperten” sind, sondern auch Angehérige einer ,,Management-
Profession mit einer Leistungs- und Kundenorientierung“.®”> Wahrend das klassische
»Weber-Modell* mdoglicherweise nur bedingt mit dem partizipativen Ansatz zur
Steuerung in der Verwaltung zu vereinbaren ist, konnte die inzwischen in der Ver-
waltungswirklichkeit anzutreffende Differenzierung organisatorischer Ldsungen
durchaus Raum fur die Realisierung begrenzter Selbststeuerung und einer ,,lernenden
Organisation® bieten. Je nach den vorherrschenden Aufgaben betrachtet z.B. HEBELER
die starre Struktur der hierarchischen Organisation als modifizierbar durch ,,flache
Hierarchien, dezentrale Entscheidungszustandigkeiten, dezentrierte, auch in die
Horizontale gerichtete und ungebundene Kommunikationsnetze und gering
formalisierte Organisationsstrukturen“.”® Die Einfihrung von ,Elementen der
Kooperation* zur Milderung der Hierarchie in Verwaltungsorganisationen wird als
rechtlich zulassig angesehen.’” Die Verwaltung als ,lernende Organisation® konnte
sich als Fortentwicklung der Birokratie im Sinne von BOUCKAERT zu einem weiteren
Kennzeichen des ,,Neo-Weberianischen-Modells* bzw. vielleicht zutreffender zu einem

Kennzeichen der Post-Weberianischen-Modellvielfalt entwickeln.

%88 \/gl. LENK / WENGELOWSKI 2004, S. 148.
%89 \gl. LENK / WENGELOWSKI 2004, S. 163.
879 \igl. GRIMMER 2004b, S. 22 ff.

®71 \igl. GRIMMER 2004b, S. 90.

672 \/gl. BOUCKAERT 2004, S. 34.

%73 HEBELER 2004, S 140 f. m.w.N.

674 \igl. HEBELER 2004, S 142.
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5.4 Offene Fragen aus verwaltungswissenschaftlicher Sicht

Mit den aufgezeigten mdglichen Perspektiven zur Intensivierung des Organisationsler-
nens in der offentlichen Verwaltung stellen sich vielfaltige neue Fragen, die z.B. in ent-
sprechenden Modellprojekten beantwortet werden kdnnten. Aus der Vielzahl moglicher
Fragen werden nachfolgend beispielhaft fir die unterschiedlichen sachlichen Ebenen

der Fragestellung einige untersuchungsbeddirftige Fragen erldutert.

Eine erste Ebene mdglicher Folgeuntersuchungen betrifft die Wirksamkeit des
Organisationslernens. Zu priifen ware dabei insbesondere, in welchem Umfang sich die
Fahigkeit zum Organisationslernen steuern lasst, also die Beeinflussbarkeit des
Deutero-Lernens.®”® In Kenntnis mdglicher Steuergrofen lieRe sich moglicherweise das
Verwaltungsverfahren weiter flexibilisieren, so dass auch bei neuen Problemlagen eine
zugige Erledigung der Aufgaben bzw. eine weitere Anpassung der Organisation an

diese gednderten Problemlagen méglich sein konnte.

Auf derselben Ebene stellt sich das Problem des Wissensmanagements, das ebenfalls
der Wirksamkeit des Organisationslernens zuzurechnen ist. Ohne ein effektives
Wissensmanagement als Pendant zur Funktion des Gedé&chtnisses beim individuellen

Lernen kann das Lernpotential einer Organisation nicht ausgeschopft werden.®

Die Absicht, das Organisationslernen systematisch zu intensivieren, stellt einen Prozess
des Wandels in der betroffenen Organisation dar. Es ergibt sich somit auf einer zweiten
Ebene die Frage, wie ein solcher Wandel effektiv unterstitzt werden kann,*”” insbeson-
dere auch, welche Bedeutung den Promotoren zukommt und welche Verhaltensweisen

der ,,Change-Manager in diesem Fall erfolgversprechend sind.®"

675 Vgl. z.B. die Fragen am Schluss von Unterabschnitt 3.2 dieser Untersuchung.

676 Vgl. Unterabschnitt 3.3.2 dieser Untersuchung.
o1 Vgl. Unterabschnitt 2.3.2.1 dieser Untersuchung.

678 Vgl. Unterabschnitt 2.3.2.2 dieser Untersuchung.
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Die Intensivierung des Organisationslernens einschlieRlich des Bestandteils
Wissensmanagement fihrt zu einer Erweiterung der Selbststeuerung in Teilbereichen
der Verwaltung. Damit stellt sich auf einer dritten Ebene die Frage nach der
ZweckmaBigkeit der Selbststeuerung in Abhéngigkeit von den Aufgaben und
Handlungsbedingungen. Wie bereits mehrfach dargestellt, sind in der gesamten
Offentlichen Verwaltung unterschiedliche Organisationsformen gleichzeitig vorfindbar.
Eine einzige ,richtige“ Organisationsform fur alle Verwaltungseinheiten (,,one best
way*“) gibt es offensichtlich nicht, so dass insbesondere bei einem Wandel der Aufgaben
oder der Handlungsbedingungen eine Anpassung der Organisation an die Strukturen des
Wandels erforderlich werden, die lernende Organisation erscheint als ,,verniinftiger

Weg“, um die jeweils optimale Organisation zu finden.®”

SchlielRlich wére auf einer vierten Ebene zu untersuchen, wie sich die ,,lernenden Ver-
waltungseinheiten“ in ein Gesamtsystem der Verwaltungsmodernisierung einordnen.®®
Die Erweiterung der herkémmlichen Verwaltungsorganisation um den Aspekt des
Organisationslernens  bewirkt eine ,,Binnenmodernisierung“ der betreffenden
Organisationen. Wie bereits am Beispiel des NSM erkennbar ist, besteht bei der
Konzentration auf einzelne MaRnahmen der Binnenmodernisierung jedoch die Gefahr,
das Gesamtziel der Verwaltungsentwicklung aus dem Auge zu verlieren. Um dieser
Gefahr zu entgehen, kdnnte eine Erweiterung des Verdnderungsbereiches auf weitere
Bereiche des administrativen Systems zu erwdégen sein, wie es BLANKE / SCHRIDDE

vorschlagen.®®*

879 vgl. KUHL 2002, S. 245 ff.
%89 \/gl. SCHRIDDE 2005, S. 224.
%81 \/gl. BLANKE / SCHRIDDE 2004.
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Zentral sind dabei die Fragen nach der Begrindung einer 6ffentlichen Verwaltung vor
dem Hintergrund der wahrzunehmenden Aufgaben und politischer Leitvorstellungen so-
wie die Ausgestaltung der offentlichen Verwaltung,’®® wobei auch z.B. Fragen der
Public-Private-Partnerships bzw. die Konzentration der Offentlichen Verwaltung auf

noch zu bestimmende Kernaufgaben zu diskutieren waren.

Die vorstehenden Forschungsfragen sind zur Erweiterung des Praxiswissens nach ent-
sprechenden theoretischen Vorklarungen empirisch zu beantworten. Dabei kann man-
gels einschléagiger Erfahrungen kaum eine ,,flachendeckende Erhebung“ in Betracht
kommen, vielmehr werden zunédchst geeignete Fallstudien anzufertigen sein. Zwar kon-
nen die Fallstudien mangels Représentativitdt keine verallgemeinerungsfahigen
Resultate hervorbringen, gleichwohl erlauben sie die Formulierung von Hypothesen, die

wiederum als Basis flr weitere Untersuchungen dienen kénnen.®®

Als inhaltlicher Bereich fur ein experimentelles VVorgehen mit einem hohen Potential
zur Selbststeuerung und damit zum Organisationslernen kdnnte sich das Vorhaben des
E-Governments anbieten. Dabei handelt es sich nicht nur um eine intensivierte Nutzung
technischer Medien, sondern um ein VVorhaben, das erhebliche organisatorische Konse-
quenzen mit sich bringt, und kontinuierlich an die jeweils gegebenen Mdglichkeiten der
IT sowie an das jeweilige Bedrfnis der Nutzer und des Nutzer-Verhaltens anzupassen
ist.®®* Daneben erscheinen unterschiedliche Formen der Beteiligung gewerblicher
Unternehmer oder anderer Organisationen an der Realisierung vorstellbar, z.B. in Form
des Public-Private-Partnership. Bei einer derartigen Konstellation konnten die
Voraussetzungen fir ein dezentrales VVorgehen als Selbststeuerung gunstig sein, so dass
in einer entsprechenden Begleitforschung ein Erkenntnisgewinn aussichtsreich sein

kdnnte.

%82 \/gl. GRIMMER 2004b, S. 51 ff.
%83 \/gl. WOLLMANN 2005, S. 506.
%84 \igl. KARGER / RUR / SCHEIDT 2005, S. 137 - 140.
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Wissenschaftssystematisch handelt es sich bei diesem hier nur grob skizzierten Untersu-
chungsvorhaben um ein  Programm, das die Organisationsstruktur und
Leistungsprozesse der Verwaltung sowie die Verhaltensweisen und die
Lernbemihungen der Menschen in der Verwaltung betrifft. Das aufgezeigte
Forschungsprogramm betrifft mithin ein verwaltungswissenschaftliches VVorhaben mit
verwaltungspédagogischen Bezugen. Fur die entsprechenden Untersuchungen stellt dies
eine Erhéhung der Komplexitét dar, zumal das Arbeitsgebiet der Verwaltungspadagogik
sich als Teildisziplin, welche sich mit der Erziehung und Bildung der Menschen in dem
gesellschaftlichen Handlungs- und Bedingungsfeld der offentlichen Verwaltung be-

schaftigt, erst langsam entwickelt.®®

Mit der Klarung dieser noch offenen Fragen kénnten die Ergebnisse der vorliegenden
Untersuchung untermauert und weitergefihrt werden, letztlich mit dem Ziel, auch kinf-
tig eine flexible, souverane, kenntnisreiche und rechtsstaatlich gebundene Verwaltung®®
zu fordern, die angemessen auf gesellschaftliche Entwicklungen und neue Problemlagen

reagieren kann.

%85 \gl. MINTKEN / SCHENK 2005b, S. 31 f.

%86 \igl. GRIMMER 2004b, S. 95 f.
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Ausgewahlte KGSt-Berichte (mit Bezug zum NSM)

Nr.

Nr.

Nr.
Nr.
Nr.

Nr.

Nr.
Nr.
Nr.
Nr.
Nr.
Nr.
Nr.
Nr.
Nr.
Nr.

Nr.
Nr.
Nr.
Nr.

Nr.
Nr.
Nr.
Nr.

Nr.
Nr.
Nr.
Nr.
Nr.
Nr.
Nr.
Nr.

12/1991

19/1992

5/1993
6/1993
10/1993

7/1994

8/1994
13/1994
14/1994
15/1994
17/1994
1/1995
6/1995
8/1995
10/1995
11/1995

12/1995
13/1995
3/1996
6/1996

7/1996
8/1996
2/1997
3/1997

4/1997
5/1997
7/1997
8/1997
9/1997
10/1997
11/1997
12/1997

Dezentrale Ressourcenverantwortung: Uberlegungen zu einem neuen Steuerungsmodell
Wege zum Dienstleistungsunternehmen Kommunalverwaltung. Fallstudie Tilburg

Das Neue Steuerungsmodell
Budgetierung: Ein neues Verfahren der Steuerung kommunaler Haushalte

Ausbildung und Entwicklung von Personal mit betriebswirtschaftlichem Aufgaben-
schwerpunkt

Dezentrale Personalarbeit. Der Beitrag der Personalwirtschaft zur Modernisierung der
Verwaltung

Das Neue Steuerungsmodell. Definition und Beschreibung von Produkten
Personalentwicklung

Organisationsarbeit im Neuen Steuerungsmodell

Verwaltungscontrolling im Neuen Steuerungsmodell

Die Realisierung von ErschlieBungsanlagen: Projekte im Neuen Steuerungsmodell
Vom Geldverbrauchs- zum Ressourcenverbrauchskonzept

Qualitdtsmanagement

Das Neue Steuerungsmodell in kleineren und mittleren Gemeinden

Das Neue Steuerungsmodell. Erste Zwischenbilanz

Aufgaben und Produkte der Gemeinden und Kreise in den Bereichen Soziales, Jugend,
Sport, Gesundheit und Lastenausgleich

Kommunales Informationsmodell KIM
Personalkostenmanagement. Einbeziehung der Personalkosten in die Budgetierung
Integrierte Fach- und Ressourcenplanung in der Jugendhilfe

Personalentwicklung im Neuen Steuerungsmodell - Anforderungen an vorrangige Ziel-
gruppen

Technikunterstitzte Informationsverarbeitung. Die 6konomische Dimension
Kommune und Wettbewerb
Rechnungspriifung und Neues Steuerungsmodell

Von der Kulturverwaltung zum Kulturmanagement im Neuen Steuerungsmodell.
Aufgaben und Produkte flir den Bereich Kultur

Aufgaben und Produkte der kommunalen Wirtschafts- und Beschéftigungsférderung
KGSt-Produktbuch fir Gemeinden, Stadte und Kreise

Auf dem Weg in das Ressourcenverbrauchskonzept. Die kommunale Bilanz
Qualitatsmanagement I1. Der Einstieg in die Praxis Uber die Selbstbewertung
Steuerung kommunaler Haushalte. Budgetierung und Finanzcontrolling in der Praxis
Personalvertretung im Neuen Steuerungsmodell

Steuerung der Sozialhilfe

Zwischenbilanz zur produktbezogenen Steuerung. Ein Diskussionsbeitrag
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13/1997
1/1998

2/1998
4/1998
5/1998

6/1998
8/1998
10/1998

2/1999
3/1999
4/1999
5/1999
6/1999
7/1999
1/2000
2/2000
3/2000
4/2000
5/2000
6/2000
7/2000
8/2000
9/2000
10/2000
11/2000
12/2000
1/2001
2/2001

3/2001
4/2001
5/2001
6/2001

7/2001
9/2001

Kundenbefragungen. Ein Leitfaden

Fuhrungsunterstiitzung. VVon betriebswirtschaftlichen Aufgabenschwerpunkten zum
Fortbildungsrahmenplan

Bewertung von Beamtenstellen im Neuen Steuerungsmodell
Kontraktmanagement. Steuerung Uber Zielvereinbarungen

Steuerung der Feuerwehr, Teil I. Vorgabe von Produkten und Budgets, Kontrakt-
management

Verwaltungsinterne Leistungsverrechnung
GeschaftsprozeRBoptimierung. Eine Wegbeschreibung

KGSt-Mitgliederbefragung 1997. Verwaltungsmodernisierung und Einsatz von
Informations- und Kommunikationstechniken (Tul). Neues Steuerungsmodell und Tul-
Einsatz

Flexible Arbeitszeiten in der Praxis

Personalfiihrung, Teil 1: Leistungsermittlung

Personalfiihrung, Teil 2: Potentialermittlung

Steuerung der Feuerwehr, Teil I1: Controlling

Birgerengagement - Chance fir Kommunen

Steuerung der kommunalen Informationsverarbeitung

Kommune und Internet

Optimierung kommunalen Grund- und Geb&udevermdgens
Personalentwicklung im Verénderungsprozefl

Rahmenregeln bei dezentraler Ressourcen und Ergebnisverantwortung
Fortbildung im Wandel

Presse- und Offentlichkeitsarbeit im Neuen Steuerungsmodell
Kommunale Gebdudewirtschaft

Strategisches Management |

Strategisches Management 11

Strategisches Management 111

Strategisches Management IV, Fachbereichsstrategien am Beispiel der Jugendhilfe
Kommunale Leistungen im Wettbewerb

Neue Steuerung der Gebdudereinigung

Kommunales Qualitdtsmanagement von Bildung, Erziehung und Betreuung in
Tageseinrichtungen fiir Kinder

Steuerung mit Zielen
Arbeit mit Kennzahlen, Teil 1
Arbeit mit Kennzahlen, Teil 2

Strategisches Management V, Stérken-, Schwachen- und Potentialanalysen am Beispiel
der Sozialhilfe

Wissensmanagement in Kommunalverwaltungen

Management der Bauordnung
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1/2002
2/2002
3/2002
4/2002
5/2002
7/2002
9/2002
1/2003
4/2003
5/2003
8/2003
9/2003
10/2003
11/2003
2/2004
3/2004
7/2004
8/2004
9/2004

Strategische Ziele des Personalmanagements

Das Mitarbeitergesprach in der Praxisbewéhrung
Schriftgutverwaltung auf dem Weg zum digitalen Dokument
Optimierungspotenziale im Baubetriebshof

,Lebenslagen”: Verwaltungsorganisation aus Birger- und Kundensicht
Neuausrichtung interner Dienstleistungen und Dienstleister

Praxis der kommunalen Rechnungsprifung

Personalmanagement: Impulse fiir E-Government

Elektronische Vergabe und Beschaffung in Kommunalverwaltungen
Kennzahlengestiitztes Personalcontrolling

Fuhrungsnachwuchs auch ohne ,,Goldfischteich®

Qualitatsmessung in der kommunalen Gebdudereinigung
Professionelle Personalauswahl

Fortbildung fur das neue Haushalts- und Rechnungswesen
Einfuhrungsstrategie flr das neue Haushalts- und Rechnungswesen
Vom Ratsinformationssystem (RIS) zum Ratsportal

Kommunale Managementberichte |

Kommunale Managementberichte 11

Marketing in Kommunen
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Leitfaden flir Experteninterviews

Kommentar:

e Das gesamte Gesprach sollte aus Griinden der Konzentration nicht langer als
ca. 90 min dauern,

e Aufnahme mit Kassettenrekorder,
e zur Sicherheit Stichworte notieren,
e zusammengefasste Transkription zur Veroffentlichung,

e Autorisierung der Zusammenfassung durch den jeweiligen Gespréachspartner

1 GroRe der Verwaltung
Kommentar:

o Beschrankung auf Kernbereich ohne Krankenhaus, GmbH, AG, ... (ggf. Be-
sonderheiten notieren)

o Zahl der Beschéftigten ungefahr schatzen (mit teilzeitbeschéftigten Perso-
nen und mit Azb)

1.1 Zahl der Beschéftigten (nur Kernbereich, ohne Ausgliederungen)
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2 Stand der Verwaltungsentwicklung in Ihrer Behérde
Kommentar:
e Ziel. ungefahrer Uberblick
. ungefahre Zeitangaben erfragen und notieren
o ggf. Umfang notieren (z.B. marginale Veranderung in der Organisation)
o andere aus der Sicht der Gesprachspartner wichtige Malinahmen erfassen
MafRnahme eingefuhrt geplant
2.1 |Produktbeschreibungen
2.2 |KLR
2.3 |Controlling
2.4 | Budgetierung
2.5 |neue Aufbauorganisation
2.6 |neue Ablauforganisation
2.7 | Internet-Angebot
2.8. |Zielvereinbarungen
2.9 |Mitarbeitergesprache
2.10 |Qualitdtsmanagement
2.11 | Beschwerdemanagement
2.12 |andere besonders wichtige
Mafinahmen

Organisationslernen als Option fiir die Burokratie



Anhang A

Seite 251

3

Stand und Bedeutung einiger Instrumente zur Verwaltungsreform

Kommentar:

o Stand und Bedeutung verbal erfassen

o die Vorgaben betreffen im Hinblick auf die Lernende Organisation iberwie-
gend Instrumente der Rickkopplung, daneben als Basis Wissensmanage-

ment

Instrumente

Stand

Bedeutung

3.1 [Qualitdtsmanagement
(DIN EN ISO, EFQM, an-
dere)

3.2 |Controlling
(zentral, Fachbereich)

3.3 [regelmélige
Kundenbefragungen

3.4 [regelmélige
Mitarbeiterbefragungen

3.5 [Evaluation von Reform-
malnahmen oder von be-
sonderen Projekten

3.6 | Wissensmanagement

(Intranet, interne ,,gelbe
Seiten®)
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4 Erfolge und Defizite

Kommentar:
o auf Hinweise zu moéglichen Verbindungen zwischen Erfolgen und Defiziten

sowie der Lernenden Organisation achten

o jeweils ca. 3 Erfolge und Probleme / Defizite erfragen
. Hinweise auf Tendenzen zur ,,Selbsthilfe* erfragen

4.1 Welches waren in letzter Zeit die groRRten Erfolge Ihrer Behorde (intern oder ex-
tern)? Warum verliefen diese Vorhaben erfolgreich?

4.2 Und bei welchen VVorhaben lhrer Behdrde zeigten sich die gréfiten Probleme und
Defizite? Warum verliefen diese VVorhaben nicht so gut?

4.3 Welches sind aus lhrer Sicht die 3 grofiten Defizite Ihrer Behtrde?

4.4 Wie konnten die Defizite behoben werden?

4.5 Welche Bedeutung haben KGSt-Berichte fur Ihre Behorde?
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4.6  Welche anderen Informationsquellen nutzen Sie fiir die Planung und Durchfih-
rung von ReformmafRnahmen?

4.7 In welchem Umfang nutzen Sie externe Beratung?

4.8 Gibtes in Ihrer Behorde auch eine Stelle fur ,,interne Beratung* bzw. ,,Internes
Consulting“?

4.9 Wenn sich Probleme im behoérdlichen Handeln ergeben, wie schnell ist Ihre Be-
horde bei der Storungsbeseitigung?
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5

Erfahrungen und Erwartungen zur Verwaltungsreform

Kommentar:

5.1

5.2

5.3

5.4

5.5

5.6

o falls wenig Erfahrung mit Verwaltungsreform: ,,Erwarten Sie ... Was
vermuten Sie ...

Gab oder gibt es bei Ihnen ,,Modellprojekte” (bes. Férderung, wiss. Begleitung)
zur Verwaltungsreform? Falls ja, in welchem Umfang konnten Ergebnisse in an-
dere Bereiche Ubertragen werden?

Wieviel Prozent aller Beschaftigten beteiligen sich aktiv an der Verwaltungsre-
form? Wie beurteilen Sie diesen Beteiligungsumfang?

Hat sich hier in der Behorde das Betriebsklima im Zusammenhang mit der
Verwaltungsreform verandert? Wie? Auch in IThrem Arbeitsbereich (Amt, Abtei-
lung, Fachbereich)?

Sind im Zusammenhang mit der Verwaltungsreform die Dienstwege nennenswert
verkirzt worden? Wie beurteilen Sie das?

Gab oder gibt es allgemeine Fortbildungsmalinahmen zur Verwaltungsreform, die
fur Sie und Ihre Kollegen zugénglich sind bzw. waren? Gab oder gibt es hausin-
terne FortbildungsmalRnahmen? In welchen Bereichen? Wie beurteilen Sie diese
Fortbildung?

Gab oder gibt es Fortbildung, die speziell auf die Mitwirkung der Beschaftigten
an der Reform ausgerichtet sind? Welche? Wie beurteilen Sie diese Fortbildung?
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5.7 Ist im Zusammenhang mit der Verwaltungsreform im internen Betrieb Blirokratie
abgebaut worden? Wie beurteilen Sie das?

5.8 In welchen Bereichen ist Ihre Verwaltung im Zusammenhang mit der
Verwaltungsreform kundenfreundlicher geworden? Ursachen? Woran ist diese
hohere Kundenfreundlichkeit aus der Sicht der Kunden zu erkennen?
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6

Bedeutung und Umsetzung verschiedener Ziele und VVorhaben

Kommentar:

o Bedeutung und Stand verbal erfragen

o im Hinblick auf die lernende Organisation vor allem kompetenzférdernde

Arbeitsbedingungen

Ziel bzw. Vorhaben

Bedeutung

Stand der Umsetzung

6.1 |delegierte Entscheidungskompe-
tenz

6.2 |vielfaltige Arbeitsaufgaben,
ganzheitliche Aufgabenerledi-
gung

6.3 | Team- und Projektarbeit

6.4 | Telearbeit

6.5 |regelméaRige Mitarbeiterbespre-
chungen

6.6 |flache Hierarchie

6.7 | Kundenorientierung
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7 Erfahrungen und Entwicklung

Kommentar:

o Umgang der Organisation mit ,,Erfahrungen* als Quelle fiir Lernprozesse
erfragen

7.1 Jeder Sachbearbeiter macht in seinem Aufgabenbereich Erfahrungen. Werden
diese Erfahrungen in lhrer Verwaltung auch den tbrigen Beschaftigten zugéanglich
gemacht?

7.2 Gibtes in lhrer Verwaltung Beispiele fur Erfahrungen mit der Verwaltungsre-
form, die systematisch zur weiteren Nutzung aufbereitet wurden?

7.3 Haben Sie den Eindruck, dass die technischen Mdglichkeiten der modernen Infor-
mationstechnik flr die Verwaltungsreform bereits gut genutzt werden oder wére
noch mehr méglich?

7.4 Haben Sie den Eindruck, dass die Fahigkeiten und Kenntnisse der Beschéftigten
in zweckmaRiger Weise genutzt werden oder werden vorhandene Féahigkeiten der
Beschéftigten nicht bzw. unzureichend genutzt?

7.5 Welches sind fur Ihre Organisation die wichtigsten AnstéRe fur Veranderungen
im Aufbau oder im Ablauf?

7.6  Seit Jahren wird in Deutschland tber die Birokratie geklagt, warum hat es bislang

offenbar keine entscheidende Veranderung gegeben?
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8 Lernende Organisation
Kommentar:
o Gedankenverbindungen erfragen
o keine exakte Definition erforderlich

o Nachfragen bei ,,noch nie gehort*

8.1 Neuerdings wird gefordert, die Verwaltungen sollten sich zu ,,lernenden
Organisationen® entwickeln, was verbinden Sie mit dem Ausdruck ,,Lernende
Organisation“?

8.2 Ist die Vorstellung einer ,,lernenden Organisation* aus lhrer Sicht eine realistische
Perspektive fir die 6ffentliche Verwaltung?

8.3 Gibtes in Ihrer Behtrde Entwicklungen, die als Schritte in Richtung ,,Lernende
Organisation“ angesehen werden kénnten? Welche sind das?
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9 Geplante Schritte
Kommentar:
o ca. 2 bis 3 Schritte erfragen

o ggf. nachfragen bei Nennung einer Komponente der lernenden
Organisation

. Begriindung erfragen

9.1 Welche Reformschritte plant Ihre Verwaltung als ndchstes?

9.2 Warum sollen diese Schritte als nachstes unternommen werden?
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10  Gesamturteil Verwaltungsreform

Kommentar:
o Verhaltnis Ansatz/Defizite/Alternativen erfragen
o ca. 2 bis 3 Schritte erfragen

o ggf. nachfragen bei Nennung einer Komponente der lernenden
Organisation

o Begriindung erfragen

10.1 Alles in allem: wie beurteilen Sie personlich die aktuelle Verwaltungsentwick-
lung?

10.2 Was waéren aus lhrer personlichen Sicht die 3 dringlichsten Schritte zu einer
wirksamen Reform der Kommunalverwaltung?

10.3 Warum waéren diese Schritte so wichtig?
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Uberblick zur durchgefiihrten Befragung

Kommune Land Einwohner am Gespréachspartner Interview am Interviewer
31.12.2003
Baunatal Hessen 28144 Herr GeilBer 2004-07-01 Emde
Calden Hessen 7802 Herr Dinges 2004-08-10 Emde
Immenhausen Hessen 7288 Herr Guttler 2004-08-12 Emde
Kassel Hessen 194322 Frau Bielefeld-Hart 2004-07-20 Emde
Nordenham Niedersachsen 27830 Herr Dr. Raffetseder 2004-08-10 Dannemann
Oldenburg Niedersachsen 158340 Frau von Danckelmann |2004-08-24 Dannemann
Wardenburg Niedersachsen 15929 Frau Geisler 2004-07-13 Dannemann
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Korrespondenztabelle Fragen - Antworten

Frage Nr. des Zeile mit den Antworten
Interviewleitfadens in der Synopse
(Anhang A) (Anlage D)
1.1 1
21 19
2.2 20
2.3 21
2.4 22
25 23
2.6 24
2.7 25
2.8 26
2.9 27
2.10 28
211 29
2.12 30
3.1 31
3.2 32
3.3 33
3.4 34
3.5 35
3.6 36
4.1 2
4.2 3
4.3 4
4.4 5
4.5 6
4.6 7
4.7 8
4.8 9
4.9 10
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51 11
5.2 12
5.3 13
5.4 14
5.5 15
5.6 16
5.7 17
5.8 18
6.1 37
6.2 38
6.3 39
6.4 40
6.5 41
6.6 42
6.7 43
71 44
7.2 45
7.3 46
7.4 47
7.5 48
7.6 49
8.1 50
8.2 51
8.3 52
9.1 53
9.2 54
10.1 55
10.2 56
10.3 57
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Synopse: Antworten der befragten Experten ,, Allgemeine Einschéatzungen zur Verwaltungsentwicklung*”
A B C D E F G
Frage kleine Kommune HE | kleine Kommune HE | kleine Kommune NI mittlere Kommune HE mittlere Kommune NI | grofRe Kommune HE | grof3e Kommune NI
1 Zahl der Beschéftigten (nur Kernbe- | 16 im Kernbereich, alles 17 Vollzeitstellen ca. 45, bei ca. 180 Beschéaf- | ca. 125 ca. 140 ca. 2400 (davon ca. 360 in Nach dem Stand von Juli

reich, ohne Ausgliederungen)

zusammen ca. 70 Personen

tigten insgesamt

Kindertagesstéatten)

2004 hatten wir einschlieBlich
der Auszubildenden und der
ABM-Kréfte, jedoch ohne
BSHG-Kréfte und ohne
Beurlaubte 1931 Personen,
umgerechnet 1577 Vollzeit-
stellen.

Erfolge und Defizite

2 Welches waren in letzter Zeit die
groften Erfolge Ihrer Behdrde
(intern oder extern)? Warum
verliefen diese Vorhaben erfolg-
reich?

Der direkte Draht zum
Burgermeister; zusétzliche
Offnungszeiten der Verwal-
tung; selbstandige Haus-
haltsfiihrung in den Kinder-
garten (,Quasi-Budgetie-
rung"); Ubernahme der
Tatigkeit des Wasserverban-
des, verbunden mit einer
Stelleneinsparung.

Méglich wurde dies durch
unser ,Handeln mit Augen-
maf3“. Nachteilig wirken sich
hier die EU-Vorschriften zur
Wasser- und Abwasserqua-
litat aus, diese verursachen
im landlichen Raum im
wesentlichen Kosten und
bringen kaum Nutzen.

Die erfolgreichsten Schritte
waren die beschriebene
Errichtung des Zweckverban-
des, der interne Verwal-
tungsumbau und die Touri-
stik-Region. Bei diesen
Aktivitaten ist es zu messba-
ren Erfolgen gekommen.
Weiterhin sehr beachtlich ist
der Bau einer Teilortsumge-
hung einer Landesstra3e mit
Sicherstellen des Planungs-
rechts durch kommunalen B-
Plan und Grunderwerb. Wir
sind ferner die einzige Stadt
dieser GroRenordnung in
Hessen, die zwei Sanie-
rungsgebiete bewilligt
bekommen hat.

Erfolge in einer offentlichen
Verwaltung zu beziffern, fallt
schwer, da Erfolge nicht

ohne weiteres messbar sind.

Orientiert an der Verbesse-
rung des Burgerservices ist
sicher die Einrichtung eines
Burgerbiiros zu nennen und
im letzten Jahr die Einrich-
tung der Kfz-Zulassungs-
stelle.

Wir haben momentan eine
schwierige Haushaltslage, da ist
es schon ein Erfolg, wenn man
an und fir sich ,negative*
Entscheidungen doch befriedi-
gend hinbekommt. Gut gelaufen
ist bei uns die Planung der
Musikschule, hier konnten
Verwaltung, Politik und Betrof-
fene schon wahrend der
Planungsphase zusammenar-

beiten, um die Gestaltung dieser

Musikschule festzulegen. Im
Zusammenhang mit dem NSM
haben wir nach umfangreichen
Umbaumaf3nahmen das
Burgerburo als Servicezentrum
eingerichtet, das sehr gut
beurteilt wird. Auch bei der
Zulassungsstelle hatten wir
einen guten Kundenservice
eingerichtet, leider musste die
Zulassungsstelle auf Beschluss
des Kreistages an die Stadt
Kassel abgegeben werden, im

Zuge dieser Entwicklung wurden

unsere positiven Vorarbeiten
leider teilweise wieder zuriick-
genommen.

Diese MaRRnahmen waren
insbesondere deswegen so
erfolgreich, weil wir die Mitar-
beiter frihzeitig mit eingebun-
den haben (raumliche Gestal-
tung, Arbeitsverfahren, Dienst-
plane usw.).

Intern befindet sich die
Verwaltung in einem perma-
nenten Prozess, mit weniger
Personal mehr Leistung zu
erbringen, also wirtschaftli-
cher zu werden. Auch hatten
wir bis zum letzten Jahr
einen ausgeglichenen
Haushalt, wir konnten also
unsere Ausgaben nach den
Einnahmen steuern. Extern
ware insbesondere die
Innenstadtsanierung zu
nennen, an der die Verwal-
tung in verschiedener Weise
beteiligt war.

Die Erfolge waren moglich,
weil Politik und Verwaltung in
diesen Angelegenheiten
zielorientiert zusammengear-
beitet haben.

Wir haben vor kurzem in
einem Test gewonnen,
gesucht wurde die
freundlichste Auslénderbe-
horde, aber ich kenne das
nur aus der Zeitung, daher
kenne ich auch nicht die
naheren Umstande und die
Griinde; andere bedeutende
Erfolge sind mir nicht
bekannt.

Hier méchte ich noch mal
unser Personalentwicklungs-
konzept nennen, wir haben
einen sehr erfolgreichen
Aufgabenkritik-Prozess
durchgefihrt, teilweise sind
wir noch dabei; dann haben
wir ein Konzept zur Konsoli-
dierung der Personalkosten
erstellt; wir wurden ausge-
wabhlt als
Media@KommTransfer-
Kommune, ferner haben wir
eine Ehrenamtlichen-Agentur
eingerichtet und wir haben
viele Sponsoring-Projekte.

Diese Projekte haben der
Behdrde finanziell und
imagemaRig etwas gebracht,
die Erfolgsaussichten waren
von Anfang an erkennbar;
wichtig war daneben die
Einbeziehung der Mitarbeiter.
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Frage

kleine Kommune HE

kleine Kommune HE

kleine Kommune NI

mittlere Kommune HE

mittlere Kommune NI

groBe Kommune HE

groRe Kommune NI

3 Und bei welchen Vorhaben lhrer
Behorde zeigten sich die gréfiten
Probleme und Defizite? Warum
verliefen diese Vorhaben nicht so

Die Flughafendiskussion
belastet unsere Gemeinde
jetzt bereits seit mehren
Jahren, es entstehen hohe

Dazu fallen mir im Moment
keine Vorhaben ein. Natr-
lich gab es anfanglich

Vorbehalte gegentber der

Es ist méglich, dass es im
Einzelfall Umsetzungspro-
bleme bei einzelnen Vorha-
ben gegeben hat, die in den

Defizite sehe ich weniger,
Probleme mit der Einfiihrung
des NSM haben wir nicht
gehabt, im Gegenteil

Das grofite Defizit besteht
darin, dass die Verwaltungs-
aufgaben noch immer aus
einer zu engen Perspektive

Als zentrales Defizit sehe ich
den Umgang mit Geld, es
fehlen die strategische
Orientierung und die notwen-

Schwierig ist immer noch die
Einbeziehung der Politik in
den Prozess der Neuen
Steuerung; auch die flachen-

groRten Defizite Ihrer Behorde?

um die an und fur sich
notwendigen Arbeiten
vergeben zu konnen, hier
staut sich ein Auftragsvolu-
men mit Auswirkung auf die
Arbeitsplatze. Daneben
haben wir hohe Kosten fiir
Kindergartenplatze und fur
das Schwimmbad, ohne
dass die Nutzer durch
entsprechende Zahlungen
fur Ausgleich sorgen.

mir nicht ein.

man verbessern kann, z.B.
bei der Information, die
Technik-Ausstattung kann
man sicher verbessern, und
die Finanzlage ware natur-
lich verbesserungsfahig,
aber das haben wir nicht in
der Hand.

darin, dass sich ein noch
groRerer Teil der Mitarbeiter
aktiv einbringen konnte, wir
haben sehr viele Mitarbeiter,
die auch auRerhalb ihres
eigentlichen Arbeitsberei-
ches bereitwillig mitarbeiten,
aber es gibt auch Mitarbeiter,
die einfach alles so hinneh-
men, wenige Mitarbeiter
haben sehr gro3e Vorbe-
halte gegeniiber Neuerun-
gen.

strategische Management zu
gering ausgepréagt, also
insbesondere die strategi-
sche Abstimmung zwischen
Politik und Verwaltung mit
entsprechender Prioritaten-
setzung. Dann ist die Not-
wendigkeit einer kontinuierli-
chen Weiterqualifizierung
des Personals vor dem
Hintergrund immer neuer
Herausforderungen noch
nicht umgesetzt. Als weitere
Schwachstelle erweist sich
die Arbeit im Rat, von den
Politikern wird immer mehr
verlangt, sie missen auch
betriebswirtschaftlich denken
und die Wirkungen ihrer
Entscheidungen vorausse-
hen kdnnen. Hier zeigen sich
Qualifikationsdefizite und als
Folge Qualitatsdefizite der
Entscheidungen.

Wille oder die mangelnde
Fahigkeit, eine Strategie zu
entwickeln. Das gilt sowohl
fur die gesamte Stadtent-
wicklung als auch fir die
Verwaltungsentwicklung, das
hangt ja miteinander zusam-
men. Es gibt in diesem
Bereich keine fordernde
Kraft, es wird immer nur
klein-klein und kurzfristig
gedacht, komplizierte
Zusammenhéange werden
von den politischen Spitzen
nicht immer verstanden. Alle
strategischen Prozesse in
dieser Stadt sind bisher
gescheitert, vielleicht klappt
ja die Bewerbung um die
Kulturhauptstadt, die Voraus-
setzungen sind glnstig, alle
Beteiligten unterstiitzen das
Vorhaben.

gut? Kosten durch das aufwen- Idee mit dem Zweckverband, | Fachbereichen "angefallen” konnten friiher bestehende heraus wahrgenommen dige Kommunikation; wenn deckende Durchsetzung einer
dige Planungsverfahren; dies | aber letztlich konnte doch ein | sind. Ernsthafte Defizite sind | Probleme ,entscharft werden, weniger z.B. nach einfach nur abgebaut wird, Steuerung Uber Zielvorgaben
beeintrachtig auch das gemeinsamer Weg zwischen | mir nicht bekannt, sicher werden. betriebswirtschaftlichen ohne erkennbares System erweist sich als schwierig.
Zuzugsverhalten interessier- | Biurgermeister und dem kann man sich aber immer Kriterien, einfach weil die und teilweise willkirlich,
ter Burger politischen Bereich gefunden | verbessern. Mitarbeiter dazu noch nicht dann kann das nur demoti- . o
werden. entsprechend qualifiziert vierend wirken. Es werden Fur die Kommunalpolitiker ist
sind. Hier ist eine Nach- immer noch die alten Spiele | s verstandlicherweise
Qualifikation erforderlich, gespielt, ,.unten* ist zwar viel | Problematisch, sich auf
unser Fortbildungsangebot | guter Wille vorhanden, aber | Strategische Zielvorgaben zu
soll genau da ansetzen. Probleme gibt es mit dem beschréanken, denn von den
oben*. Wahlern werden auch Aktivi-
taten der Kommunalpolitiker
bei Alltagsproblemen erwartet.
4 Welches sind aus lhrer Sicht die 3 Wir haben nicht genug Geld, | Nennenswerte Defizite fallen | Es gibt immer etwas, was Ein relatives Defizit liegt Aus meiner Sicht ist das Als erstes der mangelnde Aus meiner Sicht fehlt es an

einer strategischen Gesamt-
ausrichtung. Daneben fallt es
manchen Fihrungskraften
immer noch schwer, sich von
Ressortegoismen zu verab-
schieden und gesamtstadtisch
zu denken. Ein weiteres
Problem ist die Abgrenzung
von Steuerung und Dienstlei-
stung in den Querschnittsbe-
reichen.
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A B C D E F G
Frage kleine Kommune HE kleine Kommune HE kleine Kommune NI mittlere Kommune HE mittlere Kommune NI groBe Kommune HE groBe Kommune NI
5 Wie konnten die Defizite behoben Ich hoffe auf den Flughafen- | Von den Mitarbeitern wird Eine bessere Finanzausstat- | Bestehende Defizite kbnnen | Zu einem grof3en Teil geht ,Neue Manner braucht das Das ist eine sehr schwierige
werden? ausbau, der mehr Einnah- schon viel Flexibilitat ver- tung wirde sicher helfen. durch Schulungen behoben es einfach um fehlendes Land“, anders geht’s nicht, Frage, bislang gibt es dazu
men mit sich bringen wiirde. | langt, weil standige Anpas- Ansonsten halte ich es fiir werden, z.B. Einfiihrung Wissen, Verwaltungsspitze Promotoren sind fur strategi- | noch keine tiberzeugenden
Beziiglich der Verpflichtung sungen der Verwaltung an sehr wichtig, im Dialog zu neuer EDV-Verfahren, zwar und Politiker miissten geeig- | sche Prozesse unverzicht- Antworten, ich habe auch kein
zur Vorhaltung von Kinder- die Problemlagen erforder- bleiben. Das gilt insbeson- ist die Haushaltslage nicht nete Fortbildungsmaoglich- bar. Stadtmarketing ist Patentrezept.
garten-Platzen ware es lich sind. Bei internen dere fur die Zusammenarbeit | sehr rosig, aber wir haben im | keiten starker nutzen. gescheitert, Verwaltungsmo-
wiinschenswert, wenn der Problemen versuchen wir mit den AuRenstellen, weil Bereich Fortbildung nicht dernisierung gescheitert,
Gesetzgeber auch fir die eine Losung Uber Personal- sie "weiter weg" sind. sehr viel gestrichen, denn Agenda 21 gescheitert, alles
Kosten aufkame. gesprache. die Mitarbeiter sind unser strategische Prozesse, es
wertvollstes Kapital. wird nichts nachdricklich
verfolgt, weil keine Macht-
Promotoren dahinter stehen.
6 Welche Bedeutung haben KGSt- Wenig, die KGSt ist hier KGSt-Berichte werden hier Die KGSt-Berichte sind fur Die KGSt-Berichte haben fur | Die KGSt-Berichte werden Die KGSt-Berichte erreichen | Die KGSt-Berichte sind fir

Berichte fiir Ihre Behtrde?

kaum bekannt.

zur Kenntnis genommen und
wir versuchen, die Vor-
schlage auf unsere Verhalt-
nisse zu ubertragen, aber
ahnlich wie bei sonstigen
Empfehlungen sind Ubertra-
gungen im Verhéltnis 1:1 in
der Regel nicht mdglich.

uns eine interessante
Informationsquelle und
werden vor Entscheidungen
haufig beriicksichtigt.

uns eine sehr hohe Bedeu-
tung, zum Teil arbeiten
unsere Mitarbeiter sogar an
der Entstehung dieser
Berichte mit. Wir nehmen
auch aktiv am Austausch
von Erfahrungen und
Materialien teil, z.B. wurde
unser Entwicklungsbericht
uber das Burgerburo in sehr
groRRer Zahl von anderen
Verwaltungen angefordert.

sorgfaltig gelesen, fur uns ist
das ein wichtiger Punkt der
Informationsbeschaffung,
aber nicht der einzige.

fir manche Personen den
Stellenwert von Glaubensbe-
kenntnissen.

uns eine wichtige Orientie-
rungshilfe.

7 Welche anderen Informationsquel-
len nutzen Sie fur die Planung und
Durchfiihrung von ReformmaRnah-
men?

Wir haben héaufig verglei-
chende Priifungen, z.B. im
Bereich Wasserwirtschaft,
Kindergarten, Feuerwehr,
vom Stédte- und Gemeinde-
bund. Sehr wertvoll sind
auch die Berichte des
Rechnungspriifungsamtes,
die seit kurzem sehr zeitnah
erstellt werden. Daneben
haben wir auch mehrere
Arbeitskreise, so z.B. die
Burgermeister-Kreisver-
sammlung, auf denen
wichtige Informationen
ausgetauscht werden.

Informationen aus dem
Stadte- und Gemeindebund
sowie allgemeine Informatio-
nen z.B. auch aus Veran-
staltungen fiir Behordenleiter
beim Verwaltungsseminar.
Ich habe allerdings manch-
mal den Eindruck, dass
dieses Thema Verwaltungs-
reform viel zu sehr theoreti-
siert wird. Wir brauchen
keine Berge von Papier tiber
das neue Steuerungsmodell,
nicht noch mehr Birokraten
und juristische Bedenken-
Tréger, sondern wir missen
nur entschlossen die jeweils
bestehenden Probleme
I6sen.

Sehr intensiv das Internet,
daneben Fachzeitschriften
usw. AuBerdem Informatio-
nen des Niedersachsischen
Stadte- und Gemeindebun-
des und ahnlicher ,Zusam-
menschliisse*.

Wir informieren uns allge-
mein auf den einschléagigen
Internet-Seiten, tauschen
bereitwillig mit anderen
Stadten und Gemeinden
aus, z.B. auch auf Fachta-
gungen, die sich am Rande
auch zu einer Informations-
borse entwickeln. So erhalt
man neue Anregungen und
auch Bestéatigung fir den
eigenen Kurs.

Erfahrungsberichte anderer
Stéadte, Ergebnisse aus
Benchmarking-Prozessen,
Erkenntnisse wissenschaftli-
cher Institute und Referate
von Praktikern

Z.B. Kontakte zur Bertels-
mann-Stiftung, zur Hans-
Bockler-Stiftung.

Wir werten die Fachliteratur
aus, z.B. Fachzeitschriften;
daneben nehmen wir bei
verschiedenen Institutionen,
wie z.B. KGSt, Difu, Bertels-
mann-Stiftung, an Seminaren
teil; weiterhin stellt nattrlich
der Erfahrungsaustausch mit
anderen Kommunen eine
wichtige Informationsquelle
dar.
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G

Frage

kleine Kommune HE

kleine Kommune HE

kleine Kommune NI

mittlere Kommune HE

mittlere Kommune NI

groRe Kommune HE

grofRe Kommune NI

In welchem Umfang nutzen Sie
externe Beratung?

Das ist problematisch. aus
Sicht der Verwaltung ware
es durchaus wiinschenswert,
die Wirtschaftlichkeit der
Verwaltungsabléufe extern
berpriifen und optimieren
zu lassen, wir hatten daftir
ein kostengiinstiges Angebot
der Universitat Kassel im
Umfang von etwa 7 TEUR,
jedoch wurde dies von den
politischen Gremien nicht
bewilligt.

Das sind so die klassischen
Leistungen z.B. des Stadte-
und Gemeindebundes, also
Mustersatzungen, und
nattirlich auch Fortbildungs-
maRnahmen, aber externe
Berater kdnnen wir einfach
nicht bezahlen.

Wegen der schwierigen
Finanzlage faktisch gar nicht.
Allerdings greifen wir z.B. im
Bereich EDV auf das Know-
How der KDO (Kommunale
Datenzentrale Oldenburg)
zuriick.

Gegenwartig nicht, aber am
Anfang haben wir z.B. zur
Frage der Teamarbeit
externe Beratung genutzt.
Daneben haben wir fiir alle
Produktverantwortlichen
externe Fortbildung zur
Personalfiihrung durchge-
fahrt, die sich an den
Dienstvereinbarungen zur
Personalarbeit orientierte.

Externe Beratung ist nétig,
wenn Fragen aus den
Prozessen heraus nicht
beantwortet werden kénnen,
nur dann setzen wir gezielt
Berater ein, komplette
Konzepte geben wir bei
Beratern nicht in Auftrag.

Das Ubliche, es werden
Auftrage vergeben, die
Auftragnehmer erhalten viel
Geld fur uberwiegend
nutzlose Ergebnisse.

Wir haben ein externes
Fuhrungskréafte-Coaching und
mehrere einzelne Organisati-
onsuntersuchungen, die von
externen Beratern durchge-
fuhrt wurden.

Gibt es in Ihrer Behorde auch eine
Stelle fur ,interne Beratung® bzw.
LInternes Consulting“?

Wir nutzen kontinuierlich die
Kompetenz der Mitarbeiter in
den verschiedenen Berei-
chen, jedoch eine besondere
Stelle haben wir dafiir in
unserer kleinen Gemeinde-
verwaltung nicht. Juristische
Beratung nutzen wir Giber
den Hauptamts-Leiter.

Nicht direkt, aber es gibt
immer Fachgesprache
zwischen mir und den
Fachbereichsleitern, und
dadurch l6sen wir die Pro-
bleme intern.

Nicht direkt. Bei der GroRe
der Verwaltung ist eine
solche Aufgabe nicht abbild-
bar; sie fallt am ehesten
noch in den Bereich des
Fachbereichs Zentrale
Dienste und Controlling.

Generell kann der Bereich
LZentrale Steuerung” als
interne Beratung angesehen
werden, in bestimmten
Fachbereichen, so im
padagogischen Bereich, gibt
es eine Fachberatung.

Das gibt es bei uns nicht.

Das gibt es nur bezogen auf
den Bereich ,Personalent-
wicklung®.

Ja, im letzten Jahr haben wir
in meinem Amt eine interne
LUnternehmensberatung”
eingerichtet. D.h. wir beraten
die Amter ganzheitlich in
Fragen der Organisation,
Technikeinsatz, Personal und
Schulung.

10

Wenn sich Probleme im behérdli-
chen Handeln ergeben, wie schnell
ist Ihre Behorde bei der Stérungs-
beseitigung?

Das héangt immer vom
Thema ab, wir sitzen hier ja
alle auf einem Flur, es kann
schnell der Kollege gefragt
werden, daneben kénnen wir
auch Fachkollegen aus
anderen Gemeinden fragen,
so dass wir Probleme
meistens sehr schnell I6sen
kénnen.

Wir versuchen in der Regel,
die Stérungen sofort zu
beseitigen.

Das kommt ganz drauf an,
wir bemiihen uns natirlich,
Probleme so schnell wie
mdoglich zu beheben. Leider
hat man hat es nicht immer
alleine in der Hand. Es gibt
aber regelmafige Teambe-
sprechungen (einmal pro
Woche), bei denen Pro-
bleme angesprochen und in
aller Regel auch sofort gelost
werden.

Das hangt von dem auftre-
tenden Problem ab, so
kénnen eventuelle Probleme
aus dem Kundenverkehr
sogleich mit der zusténdigen
Ebene besprochen werden.
Bei Beschwerden tiber
Mangel in der Erreichbarkeit
werden wir aktiv, warten also
nicht, bis der Kunde wieder
erscheint.

Selbstverstandlich bemiihen
wir uns, die Probleme
maoglichst schnell und
unkompliziert zu l6sen. Wir
versuchen dabei, immer
auch die Perspektive der
Betroffenen oder Beteiligten
einzunehmen und die
Probleme im gewiinschten
Sinne zu lésen, absolute
Zeitangaben kann ich dazu
nicht angeben.

Also z.B. Dienstaufsichtsbe-
schwerden werden sehr
ernst genommen, obwohl
manchmal auch notorische
Querulanten am Werk sind.

Selbstverstandlich versuchen
wir, die Stérungen schnellst-
mdglich zu beheben.
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Frage

kleine Kommune HE

kleine Kommune HE

kleine Kommune NI

mittlere Kommune HE

mittlere Kommune NI

groBe Kommune HE

groBe Kommune NI

Erfahrungen und Erwar-
tungen zur Verwaltungs-
reform

11

Gab oder gibt es bei Ihnen ,Modell-
projekte” (bes. Foérderung, wiss.
Begleitung) zur Verwaltungsreform?
Falls ja, in welchem Umfang
konnten Ergebnisse in andere
Bereiche tibertragen werden?

Im Bereich der Wasserver-
sorgung werden gerade im
Rahmen einer in Darmstadt
vergebenen Studienarbeit
die Strukturen untersucht.
Die Ergebnisse kénnten
eventuell auch auf die
Abwasserwirtschaft tibertra-
gen werden.

Nein, allerdings haben wir
zahlreiche Anfragen anderer
Gemeinden wegen der
Griindung unseres Zweck-
verbandes erhalten.

Nach meiner Kenntnis nicht
(ich bin allerdings erst seit 3
Jahren in dieser Gemeinde
tatig). Die Verwaltungsreform
wurde Uber Projektgruppen-
arbeit umgesetzt.

Wir haben ein
Vorschlagswesen, das
sowohl fir Verbesserungs-
vorschlage aus dem eigenen
Bereich als auch fir externe
Bereiche offen ist, fur die
erfolgreiche Mitarbeit werden
Belobigungen
ausgesprochen und auch
Geldpramien gezahlt. Bei
Neuerungen wie z.B. dem
digitalisierten Bestellsystem
erproben wir zunachst in
einem abgegrenzten Be-
reich, um dann die Neuerung
flachendeckend einzufiihren.
Alle unsere Neuerungen sind
neben den laufenden Ge-
schéften entwickelt und
eingefiihrt worden, wir haben
keine Fordergelder aus
Modellprojekten u.a. bekom-
men, so dass wir z.B. auch
keine Mitarbeiter fur die
,Reformarbeit” freistellen
konnten.

Nein, derartige Projekte
haben wir noch nicht durch-
gefihrt.

Herausragend war das
Projekt ,Burgerbiro®, wenn
ich das symptomatisch
nehme und ,hochrechne*,
koénnte man Verwaltungsmo-
dernisierung bei uns
dichtmachen. Die von
Anfang an von der Zentrale
,bekampften“ Bezirksbiiros
wurde teilweise aus Kosten-
grinden wieder geschlos-
sen, Aufgabentibertragungen
von anderen Amtern zum
Birgerbiiro wie in anderen
Stéadten (z.B. Heidelberg)
haben nicht stattgefunden,
hier gab es nur Bedenken
und Ablehnung, irgendwie
symptomatisch fir diese
Stadt.

Ubertragbare positive
Ergebnisse aus diesem
Projekt kénnen nicht erkannt
werden.

Da sind in erster Linie die
Einfiihrung der Mitarbeiterge-
sprache mit der zugehorigen
wissenschaftlichen Begleitung
zu nennen und die Auswahl
der Stadt Oldenburg als
Media@KommTransfer-
Kommune.
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12

Wieviel Prozent aller Beschaftigten
beteiligen sich aktiv an der Verwal-
tungsreform? Wie beurteilen Sie
diesen Beteiligungsumfang?

Etwa die Hélfte der Beschéf-
tigten ist irgendwie an
Verbesserungsmanahmen
beteiligt.

Es beteiligen sich immer alle
Mitarbeiter, das geht in einer
kleinen Verwaltung gar nicht
anders, dies ist positiv zu
beurteilen.

Die meisten Ziele wurden
bereits umgesetzt. Andere
Projekte sind auf Eis gelegt,
weil wir da noch abwarten
missen, was die Einfiihrung
der Doppik bringt. Viele
Kollegen waren in die
Projektgruppen eingebun-
den, aber ich kann da keine
genauen Zahlen nennen.

Am Anfang der Reformen
haben sich etwa 50 % der
Beschaftigten aktiv an den
verschiedenen Gruppen und
MafRnahmen beteiligt,
inzwischen sind es noch ca.
15 Personen, die kontinuier-
lich an den Reformen mitar-
beiten.

Bei uns gibt es derzeit noch
keine Verwaltungsreform,
also auch noch keine Beteili-
gung.

Die Beteiligungsquote ist
rapide gesunken, allenfalls 5
% sind aktiv in irgendwel-
chen Projektgruppen
beteiligt.

Es gibt hier kein System der
Verwaltungsmodernisierung,
viele Dinge héngen miteinan-
der zusammen, werden aber
isoliert bearbeitet, niemand
hat die ganze Sache im Blick
und im Griff, Mitarbeiter
miussten stérker beteiligt
werden, Hierarchien und
Verantwortungsbereiche
mussten anders gestaltet
werden, Mitarbeiter miissten
motiviert werden, auch gibt
es fur die beteiligten Mitar-
beiter nichts zu gewinnen,
man handelt sich nur Arger
ein. Vor 10 Jahren gab es
z.B. heftige Diskussionen
Uber Konzepte wie KVP oder
TQM, das gibt es nicht mehr,
trotzdem &ndert sich etwas,
vorwiegend aufgrund des
Technik-Einflusses, das ist
eher eine schleichende
Modernisierung. Von den
jungeren Mitarbeitern ist kein
besonderer Einfluss zu
erwarten, die machen ihren
Job und das war's.

Eine exakte GroRe kann ich
dazu nicht angeben, es sind
ziemlich viele, gleichwohl ware
die Zahl noch steige-
rungsfahig.

Aus meiner Sicht ist der
gegenwartige Beteiligungs-
umfang aber schon als gut zu
bezeichnen.

13

Hat sich hier in der Behérde das
Betriebsklima im Zusammenhang
mit der Verwaltungsreform veréan-
dert? Wie? Auch in Ihrem Arbeitsbe-
reich (Amt, Abteilung, Fachbe-
reich)?

Das von mir geforderte
eigenverantwortliche
Arbeiten steigert die Lei-
stungsbereitschaft und die
Leistungsfahigkeit der
Mitarbeiter.

Aufgrund mehrerer gleichzei-
tig zu realisierenden investi-
ver Vorhaben haben wir eine
hohe Arbeitsbelastung bei
allen Mitarbeitern, wenn
dann noch Reformen mit
Stellenabbau dazu kommen,
sind negative Reaktionen der
Beschaftigten verstéandlich,
aber wir sind mit den arbeits-
intensiven Vorhaben in der
Schlussphase, danach wird
sich auch das Betriebsklima
wieder besser darstellen.

Dazu kann ich nichts sagen,
denn ich habe den Arbeits-
platz erst ibernommen, als
die groRen Reformschritte
schon abgeschlossen waren.
Mit ist aber nicht bekannt,
dass groRRere Probleme
entstanden wéren. Dies wohl
vor allem deshalb nicht, weil
die Beschaftigten mit einbe-
zogen und somit gut infor-
miert waren.

Allgemein hat sich das Klima
verbessert, auch weil das
durch die Reform erzielte
bessere Image in der Offent-
lichkeit positive Rickwirkun-
gen nach innen hervorge-
bracht hat. Daneben hat die
veranderte Arbeitsweise
(mehr gemeinsames Pro-
blemlésen statt Anordnung
und Ausfihrung) zu mehr
Gespréachskontakten gefiihrt,
wodurch ein besseres Klima
in allen Bereichen entstan-
den ist, auch in meinem
Fachbereich.

Also, es hat zwar Veréande-
rungen gegeben, so wurden
mehrere Amter zu
Fachbereichen zusammen-
gelegt, aber eine Verwal-
tungsreform im Sinne des
Neuen Steuerungsmodells
ist das noch nicht.

Das Betriebsklima wird
schlechter, wenn es um
Abbauen geht, das ist immer
so0, man kann das zum Teil
auffangen, wenn man
anstandig miteinander
umgeht. Fir die gesamte
Behorde kann ich das nicht
beurteilen, das ist auch
personenabhangig.

Ja, zumindest anfénglich gab
es eine groRe Skepsis, aber
jetzt hat es sich eigentlich
wieder normalisiert, abgese-
hen vielleicht von einigen
Einzelfallen. Hier in meinem
Amt mit ca. 90 Beschéftigten,
das ich seit 2002 leite, sind
sehr reformfreudige Mitar-
beiter beschaftigt, Beein-
tréachtigungen des Betriebs-
klimas aufgrund der Reform
kann ich nicht erkennen, im
Gegenteil: Es besteht eine
groBe Reformbereitschaft,
viele Initiativen kommen auch
von meinen Mitarbeitern
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speziell auf die Mitwirkung der
Beschaftigten an der Reform
ausgerichtet sind? Welche? Wie
beurteilen Sie diese Fortbildung?

alleine. Im Vordergrund
steht immer die eigenver-
antwortliche Aufgabenerledi-
gung. Zur Einfiihrung der
Doppik ist noch weitere
Fortbildung erforderlich,
auch in Zusammenhang mit
den Nachbargemeinden.

noch keine spezielle Fortbil-
dung, das lief bei uns alles
auf Gespréachs-Basis.

Projektmanagement.

wir Motivationsseminare mit
externen Beratern, dies hat
sich gut bewahrt, ahnlich
auch die Veranstaltungen fir
die Mitglieder der politischen
Gremien, die von KGSt-
Consult durchgefiihrt
wurden.

Projektmanagement, noch
nicht, dies wére aber wiin-
schenswert.

torenpools.

A B C D E F G
Frage kleine Kommune HE kleine Kommune HE kleine Kommune NI mittlere Kommune HE mittlere Kommune NI groBe Kommune HE groBe Kommune NI

14 Sind im Zusammenhang mit der Auf jeden Fall, der direkte Die Dienstwege sind in einer | Das vermute ich und durfte Ja, weil wir eine Konzentra- Durch die bisherigen Veran- | Das glaub ich nicht. Ja, das ist eindeutig der Fall,
Verwaltungsreform die Dienstwege Weg zum Birgermeister kleinen Verwaltung ohnehin auch eines der Ziele der tion auf bestimmte derungen noch nicht. Aus ich beurteile das sehr positiv,
nennenswert verkirzt worden? Wie | stehtimmer offen, dies ist nicht lang, sie sind aber Neustrukturierung gewesen Aufgabenbereiche vorge- meiner Sicht wére eine sicher gibt es immer noch
beurteilen Sie das? positiv zu beurteilen. durch die Einrichtung von sein. Die Neubildung von nommen haben. Ich beur- Delegation von Verantwor- Ausnahmen, in denen noch

Fachbereichen nochmals Fachbereichen ist sicher teile das positiv, der einge- tung sehr wichtig, dann kann nicht alles optimal lauft, aber

kirzer geworden. auch unter diesem positiven | schlagene Weg wird noch man auch mit weniger es geht ja jetzt um den

Aspekt erfolgt. weiter gefiihrt, denn die Personal mehr erreichen, ich Gesamteindruck.

L . » Reform wird nicht mehr bedaure daher, dass unsere

Dies ist tiberwiegend positiv enden. Stadt diesen Weg bislang

zu beurteilen, es gibt aller- noch nicht gegangen ist. Wir

dings gelegentlich auch miissen das im néchsten

unerwiinschte Nebenwirkun- Jahr nachholen.

gen, wenn sich Sachbear-

beiter direkt an mich wen-

den, fahlt sich manchmal der

zustandige Fachbereichs-

Koordinator tibergangen.

15 Gab oder gibt es allgemeine Wir nutzen Fortbildungsmég- | Wir haben an allgemeinen Gab es auf jeden Fall. Im Den Produktbereichen Ja, wir haben ein Budget fir | Es gab interne und externe Ja, wir haben sehr viele
FortbildungsmaRnahmen zur lichkeiten beim Verwaltungs- | FortbildungsmaRnahmen Bereich Fortbildung ist sehr werden jeweils umgehend die Qualifizierung von FortbildungsmafRnahmen, Fortbildungen und Informati-
Verwaltungsreform, die fir Sie und seminar Kassel sowie beim zum NSM teilgenommen, viel investiert worden. die eintreffenden Informatio- | Mitarbeitern zu bestimmten besonders viel wird im onsveranstaltungen zur
lhre Kollegen zugénglich sind bzw. Stédte- und Gemeindebund. | aber das war eigentlich Fortbildungen spielen auch nen Uber externe Fortbil- Themen, die im Zusammen- | Bereich ,Personalentwick- Verwaltungsreform durchge-
waren? Gab oder gibt es hausin- Die Angebote betreffen nichts, was uns direkt heute noch eine wichtige dungsmaglichkeiten zur hang mit der Reform aktuell lung“ gemacht, da haben wir | fihrt, viele Inhalte der Ver-
terne Fortbildungsmanahmen? In sowohl die Mitarbeiter als weitergeholfen hétte, wir Rolle. Wegen der schwieri- Verfiigung gestellt, wir sind, aber es handelt sich viele Schulungen, auch mit waltungsreform sind auch
welchen Bereichen? Wie beurteilen | auch die Kommunalpolitiker. | mussten uns letztlich das ger gewordenen finanziellen | animieren auch zur Teil- noch nicht um eine umfas- gewerblichen Instituten. zusammen mit den Mitarbei-
Sie diese Fortbildung? Hier im Haus ist von einem Konzept fur unser Vorhaben | Situation kénnen die Wiin- nahme, insbesondere auch sende Qualifizierung zur Fortbildung gab es u.a. auch | tern erarbeitet worden. Ich bin

externen Anbieter eine DV- selber stricken. Wir haben sche nur noch nach Prioritdt | bei besonderen Perso- Verwaltungsreform. Im zum Qualitatsmanagement, davon uberzeugt, dass
Fortbildung durchgefiihrt dann in Gesprachen gemein- | bedient werden. Die Verwal- | nengruppen wir z.B. Seiten- letzten Jahr hatten wir eine zum Projektmanagement, Information, Schulung und
worden. Die Fortbildungsan- | sam Uberlegt, wie wir am tungsreform steht bei den einsteiger und hausinterne Fortbildung zur zur Moderation und zur Begleitung von Changema-
gebote werden von den besten vorgehen. Ganz Seminarthemen sicher nicht | Wiedereinsteiger. Intern Projektentwicklung bzw. zum | Konfliktbewaltigung oder zur | nagement-Prozessen sehr
Mitarbeitern gerne genutzt. allgemein ist bei diesen mehr im Vordergrund. haben wir kontinuierlich Projektmanagement, diese Doppik; das sind alle wichtig sind!

Vorhaben immer die GroRe Hausintern gab es zu "Re- Fortbildungsmafinahmen, Fortbildung war sehr positiv. | Themen, die es noch gibt.

der Gemeinde besonders formzeiten" z.B. Fortbildun- z.B. im EDV-Bereich.

wichtig, meistens sind gen zum Projektmanage-

Einzel-Losungen erforder- ment. Erkenntnisse aus

lich, zwar kann man Grund- diesen Seminaren lassen

linien Ubertragen, aber nicht | sich auch heute noch

alles was in dem einen Fall verwerten und einsetzen.

sinnvoll ist, funktioniert auch

im néchsten Fall. Strukturelle

Gegebenheiten und perso-

nelle Faktoren kdénnen

gerade in kleinen Gemein-

den entscheidende Bedeu-

tung erlangen.

16 Gab oder gibt es Fortbildung, die Das lauft eigentlich fast von Also, in dem Sinne hatten wir | Ja, z.B. das eben erwahnte Zu Beginn der Reform hatten | Bislang, abgesehen vom Ja, z.B. Aufbau des Modera- | Ja, wir haben immer alles mit

einem hohen Grad an Mitar-
beiterbeteiligung gestaltet.

Aus meiner Sicht ist diese
mitarbeiterorientierte Fortbil-
dung sehr wichtig.
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17 Ist im Zusammenhang mit der Auf jeden Fall, z.B. auch bei | Also, viel Burokratie gibt es Da kann ich wieder nur Burokratie ist abgebaut Da wir bislang keine Verwal- | Nee, fir jede Regelung, die Ja, in ganz erheblichem

Verwaltungsreform im internen
Betrieb Birokratie abgebaut
worden? Wie beurteilen Sie das?

unserer Aktenfiihrung. Das
ist ein positiver Effekt der
standigen Weiterentwicklung
der Verwaltung.

in einer kleinen Gemeinde
sowieso nicht, aber durch die
Verkirzung der Entschei-
dungswege haben wir wohl
nochmals unnétige Birokra-
tie abgebaut. Das ist
uneingeschrankt positiv zu
beurteilen.

sagen: vermutlich, weil das
vor meinem Eintritt in die
Behorde war. In Wardenburg
wurden ganz neu strukturiert.
Die alten "Amter" wurden
aufgeldst und zum Teil in
neuer Konstellation zu
Fachbereichen zusammen-
gefasst. Die Aufgaben
wurden insbesondere
thematisch neu sortiert. Im
Fachbereich "Bildung,
Soziales und Freizeit"
werden z.B. Schulen und
Kindergérten betreut,
wahrend die Schulen friiher
dem sog. Hauptamt ange-
schlossen waren.

worden, es sind mehr
Kompetenzen delegiert
worden, die Produktverant-
wortlichen haben mehr
Verantwortung und sind z.B.
allein fur die Bewirtschaftung
ihrer Haushaltsmittel zustan-
dig, dies alles beurteile ich
positiv.

tungsreform durchgeftihrt
haben, konnte auch noch
keine Burokratie abgebaut
werden, aber wenn wir die
Reform durchfihren, wird
das ein wesentliches Ziel
sein. Wenn durch die
Verwaltungsreform die
Biirokratie nicht deutlich
zuriickgebaut wird, hat man
das Ziel nicht erreicht.

in einem Bereich verschwin-
det, gibt es in einem anderen
Bereich neue Regelungen.
Ich wiirde dies aber auch
nicht Uberbewerten, denn
viele Verfahren sind nun
einmal regelungsbeddirftig.

Umfang, ein gutes Beispiel ist
die Uberpriifung von Verwal-
tungsvorschriften: von 225
Vorschriften konnten wir auf
25 reduzieren.

Das ist aus meiner Sicht ein
groRer Erfolg.

18

In welchen Bereichen ist lhre
Verwaltung im Zusammenhang mit
der Verwaltungsreform kunden-
freundlicher geworden? Ursachen?
Woran ist diese hohere Kunden-
freundlichkeit aus der Sicht der
Kunden zu erkennen?

Die Abwicklung des Kunden-
verkehrs erfolgt direkt, die
Uberschaubarkeit unserer
Verhaltnisse wirkt sich hier
positiv aus. Auch auRerhalb
der allgemeinen Offnungs-
zeiten kénnen Termine
abgesprochen werden. Wir
sind immer fiir die Burger
erreichbar.

Durch noch mehr Delegation
wurden die Entscheidungs-
wege weiter verkirzt, da-
durch sind letztlich schnel-
lere Entscheidungen mog-
lich. Dies musste auch so
von den Kunden erkennbar
sein, vor allem weil Ergeb-
nisse schneller zustande
kommen.

Wir haben ein Burgerbiiro
eingerichtet, das es vorher
nicht gab. Hier werden alle
Anliegen der Burger zentral
bearbeitet. Erkennbar ist das
an der zentralen Anlaufstelle,
man kann da zwar nicht alles
erledigen, aber ein Grof3teil
der Anliegen der Birger
kann dort bearbeitet werden.
Dartiber hinaus gibt es die
bereits erwéhnte Kfz-Zulas-
sungsstelle. Die publikums-
intensiven Bereiche sind im
Erdgeschoss angesiedelt.
Das Burgerburo befindet sich
quasi im Haupteingangsbe-
reich des Rathauses.

Am deutlichsten ist dies im
Bereich Birgerbdro, fir die
Kunden ist dies schon
auferlich an den Raumlich-
keiten erkennbar, aber auch
an der Aufgabenzusammen-
fassung sowie an den
kompetenten Mitarbeiterin-
nen, bei deren Auswahl
groBer Wert auf Sozialkom-
petenz gelegt wurde.

Unabhéngig von der Verwal-
tungsreform ist die
Verbesserung der Kunden-
freundlichkeit ein laufender
Prozess, wir flihren z.B.
auch Kundenbefragungen
durch, an deren Ergebnis wir
uns wiederum orientieren.
Auch erweitern wir die
Offnungszeiten der Verwal-
tung, aber dies soll durch die
Verwaltungsreform noch
einmal verbessert werden.

Nach dem Ergebnis unserer
Kundenbefragung sind die
Kunden mit den Leistungen
des Rathauses zufrieden.

Im Einwohner- und Standes-
amt sind die Wege trotz aller
Ruckschlage kiirzer gewor-
den, das ist insgesamt schon
kundenfreundlicher gewor-
den.

Ganz eindeutig im Burgeramt
und durch die Einrichtung
unserer Website, daneben
haben wir im Bereich der
Baugenehmigungen, also im
Bauordnungsamt, eine Front-
/Back-Office Situation ge-
schaffen.

Zu erkennen ist das fiir die
Kunden an geringen Warte-
zeiten z.B. im Burgeramt, am
freundlichen Auftreten unserer
Mitarbeiter, an der guten
AuRendarstellung und vor
allem an der raschen Bear-
beitung.

Stand der Verwaltungsent-
wicklung in Ihrer Behdrde

19

Produktbeschreibungen
eingefihrt

geplant

noch nicht eingefihrt

seit etwa 5 Jahren

flachendeckend seit 2001

haben wir seit ca. 5 Jahren

vor etwa 5 Jahren eingefihrt,
wird kontinuierlich optimiert

im Rahmen der Einfuhrung
der Doppik vorgesehen, bis
ca. 2007

Einfihrung im Zusammen-
hang mit der Doppik geplant,
ca. 2007

Einfahrung fur ca. Ende
2005 vorgesehen
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20 KLR ebenfalls noch nicht einge- flachendeckend seit 2003 ist in der Entwicklung
eingefihrt | fuhrt
geplant | im Gesamtpaket Doppik Einfhrung im Zusammen- zunéchst fur den Bereich des soll eingeflihrt werden, zur die Einfihrung der KLR ist in
enthalten hang mit der Doppik geplant, | Baubetriebshofes geplant, Zeit existiert aber noch keine Vorbereitung
ca. 2007 steht ansonsten sicher im genauer Projektplan fir die
Zuge der Einfuhrung der Einfihrung
Doppik bevor
21 Controlling nicht eingefihrt seit 2001 noch nicht eingefiihrt, zwar schon vor ca. 10 Jahren
eingefihrt werden diverse Daten erho- | eingefihrt
ben (z.B. Arbeitszeit je
Produkt), jedoch ist die
Verwendung der Daten
unklar
geplant | nach meiner Ansicht bei Einflhrung im Zusammen- nach der Einfuhrung der soll eingefuhrt werden, zur ja
Gemeinden dieser GroRen- hang mit der Doppik geplant, | Kosten- und Leistungs- Zeit existiert aber noch keine
ordnung nicht erforderlich ca. 2007 rechnung genauer Projektplan fiir die
Einfuhrung
22 Budgetierung zur Vereinfachung bisher praktizieren wir seit 1995 in bislang in den Schulen, in Teilbereichen seit 2000, vor 7 Jahren in Pilotbereichen
eingefihrt | z.B. Pauschale fir Vereine, einem definierten Bereich Kindergérten und im Hallen- | umfassend seit 2001 und vor 4 Jahren flachendec-
fur Feuerwehr wieder einge- bad fir bestimmte Bereiche kend eingefiihrt
schrankt (insbesondere Ge-
schéftsausgaben und
Ahnliches)
geplant der Uibrige Bereich ist dafur zusammen mit der Pro-
weniger geeignet duktsteuerung geplant, also
ca. Ende 2005
23 neue Aufbauorganisation im budgetierten Bereich die Gemeindeverwaltung ist seit 2000 nein, z.B. keine Fachberei- seit 2000
eingefihrt realisiert; im Herbst 2002 nach Fachbereichen geglie- che
haben wir die gesamte dert
Verwaltungsstruktur umge-
stellt, von 3 Amtern auf 4
Fachbereiche, dies hat zum
Wegfall von Stellen gefiihrt
mit Einsparungen von ca.
100 TEUR p.a.
geplant | evil. soll die Hauptamtslei- soweit die Produktsteuerung | nein
tung wegfallen, dann wéren es notwendig macht, also
statt der 4 nur noch 3 Amter Ende 2005 zu erwarten
(Hauptamt mit Kammerei,
Ordnungsamt mit Rest
Hauptamt und Bauamt)
vorhanden, vielleicht in ca. 2
- 3 Jahren
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24 neue Ablauforganisation seit 2002, die 4 Fachbe- Die Neustrukturierung der seit 2003 nicht in groRem Stil, fur seit 2000

eingefihrt

geplant

reichs-Koordinatoren {iben
eine fachlich beratende
Funktion aus, dies ermdg-
licht fur die Mitarbeiter mehr
selbstandiges Arbeiten

Verwaltung bedingte eine
(teilweise) Neugestaltung
von Ablaufen.

groRere Umorganisationen
sind auch keine Ressourcen
da

neuer Geschéftsverteilungs-
plan in Verbindung mit der
Neu-Gliederung der Amter
erforderlich

mit der Produktsteuerung
miissen auch bestimmte
Ablaufe geandert werden,
also ebenfalls Ende 2005 zu
erwarten

wahrscheinlich auch nicht
geplant

25

Internet-Angebot
eingefihrt

geplant

seit einigen Jahren sind wir
im Internet vertreten

das tibliche Angebot, wir
haben eine eigene Website
mit einer Beschreibung der
Verwaltung und mit Veran-
staltungsangeboten

seit etwa 5 Jahren Web-
prasenz

eigene Website und Formu-
lare zum Kopieren seit 2001

allgemeine Internetdienste
seit ungefahr 1996

interaktiv (Formulare direkt
ausflllen) seit etwa 2 Jahren

das haben wir seit langerer
Zeit

weiterer Ausbau vorgesehen

Einflihrung eines CMS-
Systems in Vorbereitung

26

Zielvereinbarungen
eingefihrt

geplant

bislang wenig

ja, im budgetierten Bereich

Kénnen mit den Mitarbeitern
abgeschlossen werden; das
Verfahren und die Ausge-
staltung ist den Fachbe-
reichsleitern Uberlassen.

seit 2000

vereinzelt, z.B. Sozialamt

teilweise, z.B. in Teams,
jedoch nicht in allen Bereichen
und nicht auf allen Ebenen

Die Aufgaben der Mitarbeiter

ergeben sich aus dem
Stellenplan und der Ge-
schéftsverteilung, Flexibilitat
ist erforderlich, genaue Ziele
koénnen bei einer Verwaltung
unserer Gré3enordnung
nicht im voraus festgelegt
werden

noch nicht konkret geplant,
sind aber sicher sinnvoll und
werden daher vermutlich
eingefihrt
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27 Mitarbeitergespréche wir fiihren regelmagige werden unregelmagig werden regelméagig gefihrt. seit 2000 ja, sehr positiv ja, erstmalig in diesem Jahr
eingefiihrt | Abteilungsleiterbesprechun- | gefiihrt das Verfahren und die
gen durch und auch regel- Ausgestaltung sind den
mafig Gesprache mit dem Fachbereichsleitern tberlas-
Personalrat sen.
Daneben gibt es regelma-
Rige Beurteilungen.
geplant halte ich fiir wichtig, sollte
Standard in jeder Organi-
sation sein, also im weite-
sten Sinne geplant
28 Qualitatsmanagement das kann man in der Form ja, aufgrund von Kunden- mit Einschrankungen tuber seit 2001 nein wird teilweise praktiziert, aber
eingefihrt | nicht sagen, dass wir das befragungen die Produkte (qualitative leider noch sehr wenig
hier eingefihrt hatten Anforderungen), nicht in
allen Bereichen, kein
formalisiertes QM
geplant | unser Haus ist tberschau- im Rahmen der Pro- eventuell
bar, da ist mehr nicht geplant duktsteuerung missen auch
QualitatsmaRstébe festge-
legt werden, vielleicht ab ca.
2007
29 Beschwerdemanagement fur Burger steht der direkte ahnlich wie QM, es kommt nicht vorhanden; vorhandene | kein formalisiertes System, nein, wurde zwar versucht, praktizieren wir nicht

eingefihrt

geplant

Weg zum Birgermeister
offen, auch ist in der Ge-
meindezeitung ein Fragebo-
gen fur Beschwerden
enthalten

aber darauf an, wie man es
definiert

Instrumente werden unter
Berticksichtigung der GroRRe
der Verwaltung als ausrei-
chend erachtet

aber seit mehr als 10 Jahren
Burgerbeauftragter

aber die Arbeitsgruppe ist
wieder ,eingeschlafen®, wie
auch andere Arbeitsgruppen,
die im Anschluss an Kunden-
befragungen gebildet worden
waren (z.B. Qualitatszirkel,
Verwaltungsmarketing)

ein besonderes Manage-
ment-System ist nicht
geplant

nicht geplant

wird ab Herbst 2004 einge-
fahrt
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A B C D E F G
Frage kleine Kommune HE kleine Kommune HE kleine Kommune NI mittlere Kommune HE mittlere Kommune NI groBe Kommune HE groBe Kommune NI
30 andere besonders wichtige MaR- wichtig war die Verbesse- Besonders wichtig ist fiir uns | Einrichtung eines Birger- zur Zeit Einfihrung eines im Frihjahr 2004 haben wir aus meiner Sicht herausra- wir haben ein umfassendes

nahmen

eingefihrt

geplant

rung der Offnungszeiten, das
liegt aber schon etwa 7
Jahre zuriick (Donnerstag
bis 18 Uhr)

die kommunale Zusammen-
arbeit durch Bildung eines
kommunalen Zweckverban-
des zur Wahrnehmung der
Aufgaben des Bauhofs, der
Wasserversorgung usw.,
dadurch haben wir im ersten
Jahr etwa 10 % Effizienz-
steigerung erzielt, daneben
konnten wir z.B. durch
gemeinsame Jahresaus-
schreibungen und gemein-
same Beschaffungen sowie
durch spezialisierten Perso-
naleinsatz weitere wirt-
schaftliche Vorteile erzielen;
weiterhin haben wir mit 4
weiteren Gemeinden eine
gemeinsame Touristik-
Zentrale gebildet, die zu
einer deutlichen Steigerung
der Ubernachtungszahlen in
allen beteiligten Gemeinden
gefuhrt hat

biros mit einer Kfz-Zulas-
sungsstelle (Ubernahme
einer Aufgabe des Land-
kreises); hierdurch Verbes-
serung der Kundenfreund-
lichkeit beigetragen

neuen Buchhaltungsver-
fahrens, altes Verfahren
gekiindigt, neue Software
wird ausgewahlt

das Projektmanagement
eingefihrt, ein bereichs-
Uibergreifendes Referat fir
Projekte wurde eingerichtet

gend ist der Bereich der
Personalentwicklung (z.B.
neue Beurteilungsrichtlinien,
kooperatives Mitarbeiterge-
spréch in allen Amtern,
Programm fiir
Nachwuchsférderung,
Moderatorenpool)

daneben gab es in Zusam-
menarbeit mit der Universitat
Kassel ein Projekt zum
,Dienstleistungszentrum
Bau“, das fur die Verwaltung
eine Biindelung verschiede-
ner Aufgaben bei etwa 1-2
Ansprechpartnern fur die
Biirger vorsah, ein tolles
Konzept, aber leider noch
nicht umgesetzt

Personalentwicklungs-Kon-
zept (mit Beurteilungsrichtli-
nien, Anforderungsprofilen,
Auswahlkriterien, Mitarbeiter-
gespréachen usw.); Einfihrung
der Teamarbeit

bei weiterer Arbeitszeitver-
langerung planen wir auch
am Dienstag eine langere
Offnungszeit bis 18 Uhr, da
die lange Offnungszeit am
Donnerstag sehr gut ange-
nommen wird
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Synopse: Antworten der befragten Experten , Spezielle Angaben zum Stand der Verwaltungsentwicklung*“

A

C

D

Frage

kleine Kommune HE

kleine Kommune HE

kleine Kommune NI

mittlere Kommune HE

mittlere Kommune NI

grofRe Kommune HE

grofRe Kommune NI

Stand und Bedeutung
einiger Instrumente zur

dung zu den Kunden eine
recht hohe Bedeutung

bewertet werden, insgesamt
ist die Bedeutung der
Kundenbefragungen fiir uns
eher hoch

Information ,wo wir stehen®,
nicht alle Mitarbeiter sind mit
groBer Freude dabei, es wird
auf Freiwilligkeit gesetzt

Verwaltungsreform
31 Qualitatsmanagement DIN EN ISO 9000 wird bei nach bestimmten Modellen zwar sind Qualitatsge- wir sind noch nicht allzu weit, | noch nicht eingefuihrt gibt es bei uns nicht in dieser formalisierten Form
(DIN EN ISO, EFQM, andere) der forstlichen Tatigkeit gehen wir nicht vor, fiir uns sichtspunkte zum Teil in die aber es wird daran gearbei- haben wir das nicht, abgese-
Stand: | bericksichtigt, dies wurde sind aktive Burgerbeteiligung | Produktbeschreibungen tet, zur Zeit Diskussion mit hen von dem ausgegliederten
seinerzeit vom Forstamt und Kundenkritik wichtig eingearbeitet, jedoch ist kein | den politischen Gremien, ein Abfallwirtschaftsbetrieb
Kassel eingefiihrt formalisiertes QM vorhanden | explizit eingerichtetes QM
existiert noch nicht
Bedeutung: | es stellt eine Qualitatskon- die Bedeutung der Biirger- die Bedeutung ist durchaus
trolle dar und hat deswegen anregungen ist hoch gegeben, fraglich ist aber ob
eine hohe Bedeutung dies nach DIN-Normen
geschehen sollte, jedenfalls
ist das bei uns so noch nicht
vorgesehen
32 Controlling in der klassischen Form nicht | zur Zeit nicht vorhanden; haben wir noch gar nicht regelméanBige Berichter- noch nicht eingeftihrt gibt es bei uns nicht Controlling ist bei uns als
(zentral, Fachbereich) ) eingefiihrt wenn Controlling eingefiihrt stattung, unterschiedliche Zentrales Controlling und als
Stand: wird, dann zusammen mit Perioden (Quartal, Jahr) fur dezentrales Amtscontrolling
der Doppik auf Fachbe- Finanzberichte und KLR eingefihrt
reichsebene
Bedeutung: | in unserer kleinen Verwal- fuir eine kleine Verwaltung ist wird unterschiedlich gese- sehr hohe Bedeutung Controlling im Sinne von das Controlling sehe ich als
tung steht der kurze direkte die Bedeutung eher gering hen, die unmittelbar Betei- Kontrolle wiirde vielleicht von | sehr wichtig an
Weg offen ligten und die politischen einigen Amtsleitern ge-
Gremien erwarten wesentli- wiinscht, Controlling im
che Erkenntnisse fiir die Sinne von Steuern wird noch
Steuerung nicht richtig erkannt
33 regelméfige in erster Linie tber die Kundenbefragungen werden | werden nicht durchgefihrt, nach Produktbereichen bislang nur unregelmafiig gibt es nicht, nur sporadisch, | im Birgeramt, daneben wird
Kundenbefragungen Formulare in der Blrgerzei- unregelmanig vorgenommen | ggf. Anlass bezogen getrennt, auch fur interne aber ohne Folgen gerade zum zweiten Mal eine
Stand: | tung, ansonsten bisher noch Dienstleistungen Befragung zum Internet-
keine regelméaRigen Biirger- Auftritt durchgefiihrt
befragungen; der direkte
Kontakt wird aber auch
durch die Ortsvorsteher
gewabhrleistet, die sich
wiederum regelméagig mit
dem Blrgermeister zum
Erfahrungsaustausch treffen
Bedeutung: | insgesamt hat die Verbin- die Ergebnisse mussen groRRe Bedeutung, wichtige die Ruickkopplung mit den

Kunden-Erwartungen ist fir
uns sehr wichtig
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oder von besonderen Projekten

Stand:

Bedeutung:

Einheiten ist eher gesunder
Menschenverstand gefragt,
letztlich ben die Biirger mit
Hilfe der Direktwahl des
Burgermeisters die ent-
scheidende Kontrolle aus

unseres 2002 eingerichteten
Zweckverbandes hat noch
nicht stattgefunden; wir
prufen, ob wir auch andere
Aufgaben nach diesem
Muster fir mehrere Gemein-
den gemeinsam erledigen
konnen

strukturierung, aber nicht
durch eine standardisierte
Evaluation

inzwischen aufgelosten
Projektgruppe, besonders zu
Beginn der aktuellen Ver-
waltungsreform

groBeren ReformmaRnah-
men durchgefiihrt haben

gemacht

A B C D E F G
Frage kleine Kommune HE kleine Kommune HE kleine Kommune NI mittlere Kommune HE mittlere Kommune NI groBe Kommune HE groBe Kommune NI
34 regelméfige regelmaRige Gesprache mit | werden durchgefiihrt werden nicht durchgefuihrt, unregelmanig gibt es noch nicht gibt es nicht, nur 1 vor ca. 10 | wir fuhren Mitarbeiterbe-
Mitarbeiterbefragungen den Abteilungsleitern sowie ggf. Anlass bezogen Jahren fragungen durch, allerdings
Stand: | mit dem Personalrat und aperiodisch, also nicht in
daneben auch mit den regelméaBigen Abstanden
Ortsvorstehern
Bedeutung: | diese Gespréache haben die Bedeutung derartiger groRere Bedeutung haben bedeutsam wére das schon, Mitarbeiterbefragungen sind
einen hohen Stellenwert Befragungen ist hoch bei uns die regelméaRigen bisher gab es hier aber noch fur uns sehr wichtig
Mitarbeitergespréache (1 x keine, man sollte das
jahrlich oder anlassbezogen) | vielleicht alle 3 Jahre
machen
35 Evaluation von ReformmaRnahmen | in unseren tiberschaubaren eine exakte Evaluation z.B. durch "Leben" der Um- standige Reflexion in der entfallt, da wir noch keine wird sicher hin und wieder beziiglich der Mitarbeiter-

gespréche wird eine Evalua-
tion von der Universitéat
Oldenburg in Zusammenarbeit
mit der Hans-Bockler-Stiftung
durchgefihrt, ansonsten wird
noch keine Evaluation
gemacht

Berichte aus dem Controlling
werden mit den politischen
Gremien (auch Fraktionen)
beraten, teilweise auch
Beratung der Controlling-
Berichte mit den Mitarbeitern

die Bedeutung ist unter-
schiedlich, manchmal
werden Berichte der Stadt-
verordnetenversammlung
vorgelegt, z.B. aus dem
Sozialbereich zur Existenz-
griindung; es hangt immer
sehr von den Promotoren ab,
ohne engagierte Personen
wird alles nichts; wichtig ist
insbesondere auch die
Funktion des Machtpro-
motors, z.B. des Oberbiir-
germeisters

Evaluationen erscheinen mir
sehr wichtig, ich bedaure,
dass davon noch nicht in
groBerem Umfang Gebrauch
gemacht wird
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A

C

G

Frage

kleine Kommune HE

kleine Kommune HE

kleine Kommune NI

mittlere Kommune HE

mittlere Kommune NI

gro3e Kommune HE

grol3e Kommune NI

36

Wissensmanagement

(Intranet, interne ,gelbe Seiten®)

Stand:

Bedeutung:

wir haben die Moglichkeit,
die E-Mail Adressen zentral
zu erfassen, so dass dies
von allen Mitarbeiteitern
genutzt werden kann;

ist hier noch nicht vorhanden

alle Mitarbeiter erhalten
diverses Info-Material im
Umlaufverfahren zur Kennt-
nis; daneben gibt es ein
Intranet (alle Dienstan-
weisungen, Rahmenrege-
lungen, Satzungen etc.
abrufbar) und z.T. Internet-
zugange

im Intranet zur Zeit Sat-
zungsrecht und interne
Vordrucke sowie ein internes
Bestellsystem

wird gerade aufgebaut

das lauft dezentral und ist in
den einzelnen Amtern sehr
unterschiedlich, es werden
durchaus Informationen
bereitgestellt, z.B. KGSt-
Berichte, Stellenausschrei-
bungen

wir haben ein Intranet, aber
das kann man noch nicht als
Wissensmanagement be-
zeichnen, Wissensma-
nagement umfasst nach
meiner Auffassung weit mehr

man konnte nattrlich in dem
Bereich noch viel machen,
es stellt sich natirlich die
Frage, wieviel Aufwand in
einer kleinen Gemeinde
vertretbar ist, also in wel-
chem Verhaltnis stehen
Aufwand und Ertrag zuein-
ander

die Seiten sind unter-
schiedlich gepflegt, je nach
Amt

Organisationslernen als Option fiir die Birokratie




Anhang D

Seite 280

Synopse: Antworten der befragten Experten , Einschatzungen zu kompetenzférderlichen Arbeitsbedingungen und zum Lernpotential*

A

C

D

G

Frage

kleine Kommune HE

kleine Kommune HE

kleine Kommune NI

mittlere Kommune HE

mittlere Kommune NI

groBe Kommune HE

groBe Kommune NI

Bedeutung und Umsetzung
verschiedener Ziele und
Vorhaben

37

delegierte Entscheidungskompetenz
Bedeutung:

Stand der Umsetzung:

hohe Bedeutung

die Bedeutung ist relativ
hoch

wichtig

wichtig

hohe Bedeutung

geringe Bedeutung

in den Bereichen, in denen die
Delegation mdglich ist, sollte
davon unbedingt Gebrauch
gemacht werden.

keine Probleme, z.B. bei
Auftragsvergabe ist die
Kompetenz betragsméfig
festgelegt

noch mehr als bei uns schon
realisiert, ist wohl nicht zu
machen

Bei uns werden Entschei-
dungskompetenzen dele-
giert.

100 %, Ausnutzung ca. 80 %

wir arbeiten daran

nur in geringem Umfang
umgesetzt

bei uns ist diese Delegation in
den mdglichen Bereichen
pauschal betrachtet weit
umgesetzt

38

vielfaltige Arbeitsaufgaben, ganz-
heitliche Aufgabenerledigung
Bedeutung:

Stand der Umsetzung:

in einer kleinen Verwaltung
ist die Arbeitsteilung sowieso
nicht so stark ausgepragt,
daher ist die Bedeutung
dieses Ziels fiir uns nur
mittelmafig

das ist wichtig

hohe Bedeutung, aber nicht
tberall moglich

hat im Rahmen des Projekt-
managements Bedeutung

das wird bestimmt ange-
strebt, erkennbar auch am
Wedgfall der friiheren ,Biro-
madchen“ mit geringer
Fachqualifikation

auch dies hat eine hohe
Bedeutung im Interesse der
Mitarbeitermotivation

projektartige Strukturen bei
bestimmten Vorhaben, z.B.
Bau eines Feuerwehrhau-
ses, dann ist die ganzheitli-
che Aufgabenerledigung
mdglich

in einer kleinen Verwaltung
ist das von vornherein so
gegeben, wir haben dies
weitestgehend gefordert

FlieBbandarbeit haben wir
nicht, das ist schon ganzheit-
liche Sachbearbeitung.

im Servicebereich umgesetzt

ist in der Umsetzung

die Umsetzung ist &mterspe-
zifisch

im Rahmen des maglichen ist
dies bei uns weitgehend
umgesetzt

39

Team- und Projektarbeit

Bedeutung:

Stand der Umsetzung:

fur die Kindergérten ist die
Bedeutung hoch, sonst eher
gering

das ist sehr wichtig

Teamarbeit ist wichtig.
Projektarbeit nur, wenn es in
dieser Form auch Sinn
macht.

wichtig

hat eine Bedeutung, gerade
auch in Bezug auf die
Vielfaltigkeit der Aufgaben

ziemlich groRBe Bedeutung

beides ist sehr wichtig

das ist bei uns besonders im
Kindergarten ausgepragt

vor allem bei groBeren
fachbereichsiibergreifenden
Vorhaben wichtig, so
praktizieren wir das auch

In einer kleinen Verwaltung
sind die Moglichkeiten der
Team- und Projektarbeit
eingeschrankter, da es viele
"Einzelkampfer" auf den
Arbeitsplatzen gibt. In den
Aufenstellen (z.B. in den
Kindergarten) hat Teamar-
beit eine andere Bedeutung,
als in der Kernverwaltung.

nicht vollstandig umgesetzt,
weil manche Mitarbeiter das
Prinzip noch nicht verstan-
den haben oder nicht
teamfahig sind

ist in der Umsetzung

in den meisten Amtern wird
das umgesetzt

die Umsetzung der Teamar-
beit ist bei uns sehr weit
gediehen, Projektarbeit wird
noch nicht in allen Bereichen
praktiziert
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A B C D E F G
Frage kleine Kommune HE kleine Kommune HE kleine Kommune NI mittlere Kommune HE mittlere Kommune NI groBe Kommune HE groBe Kommune NI
40 Telearbeit fur eine kleine Verwaltung ist | Nein, das haben wir nicht. nicht Gberall mdglich, nur in Einzelfallen moglich, kein Thema wichtig
Bedeutung: die Bedeutung eher gering Datenschutz groBes Problem | ist aus meiner Sicht nicht so
bedeutend
Stand der Umsetzung: | bei uns noch nicht, vorstell- wir haben das in einem Fall das ist schon an den Kosten | wir arbeiten daran, wird noch | wird erfahrungsgeman nur insgesamt gibt es nur einen Telearbeit wird von uns
bar wére das in bestimmten mal versucht, aber es gab gescheitert nicht praktiziert wenig in Anspruch genom- einzigen Telearbeitsplatz angeboten, aber nur in
Bereichen technische Probleme, und men geringem Umfang ange-
man muss auch sagen, dass nommen
die wenigen Mitarbeiter bei
einer kleinen Verwaltung im
Rathaus préasent sein
missen
41 regelménRige Mitarbeiterbesprechun- | hohe Bedeutung hohe Bedeutung das ist sehr wichtig sehr wichtig diese Besprechungen haben | wird Gberall praktiziert, dies hat eine hohe Bedeutung
gen eine hohe Bedeutung Effizienz ist aber fraglich
Bedeutung:
Stand der Umsetzung: | werden bei uns mit den werden bei uns durchgefiihrt | das wird gemacht, auf jeden | 100 % werden durchgefihrt wird in den meisten Bereichen

Abteilungsleitern durch-
gefuhrt

Fall

praktiziert

42

flache Hierarchie
Bedeutung:

Stand der Umsetzung:

die Bedeutung ist hoch

hohe Bedeutung

wichtig fur kurze Wege und
schnelle Entscheidungen,
bei uns 4 Hierarchiestufen
(BM, FBL, Produktverant-
wortlicher, Sachbearbeiter)

ist eine notwendige Folge
der Delegation, im Hinblick
auf eigenverantwortliche
Tatigkeit wiinschenswert

die Forderung hat auch eine
Kehrseite, wenn es keine
Hierarchie mehr gibt,
entfallen auch die Aufstiegs-
chancen

wichtig

die ist bei unserer kleinen
Verwaltung automatisch
gegeben

ist bei uns gegeben

die haben wir

durchgéngig

wird Thema bei der Verwal-
tungsreform sein, ebenso
bedeutendes Ziel der
Reform

es wird angestrebt, die
Leitungsspannen zu vergro-
Bern, insgesamt bewegt sich
da aber wenig

bei uns weitgehend umgesetzt
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A B C D E F G
Frage kleine Kommune HE kleine Kommune HE kleine Kommune NI mittlere Kommune HE mittlere Kommune NI groBe Kommune HE groBe Kommune NI
43 Kundenorientierung sehr hohe Bedeutung sehr hoch groRe Bedeutung sehr wichtig das MaR aller Dinge, denn die Bedeutung ist sehr hoch | anfanglich kam im NSM die

Bedeutung:

Stand der Umsetzung:

die Verwaltung ist ja kein
Selbstzweck, sondern fiir die
Biirger, also die Kunden da

Kundenorientierung zu kurz,
diese ist aber sehr wichtig

bei uns weitgehend realisiert

ist bei uns realisiert

bei uns realisiert, vor allem
durch das Buirgerbdiro, wir
haben das gut umgesetzt

100 % (Ausnahme: geregel-
tes Beschwerdemanage-
ment, aber dies ist wegen
des damit verbundenen
Aufwandes ambivalent)

das ist bei uns ein fortlaufen-
der Prozess

die Umsetzung erfolgt nicht
konsequent

wir sind in der Kundenorientie-
rung nach meiner Einschét-
zung sehr weit

Erfahrungen und Entwick-
lung

44

Jeder Sachbearbeiter macht in
seinem Aufgabenbereich Erfahrun-
gen. Werden diese Erfahrungen in
lhrer Verwaltung auch den tbrigen
Beschaftigten zuganglich gemacht?

Das ist dann der Fall, wenn
die Stellen neu besetzt
werden miissen, dann hat
man naturlich die Moglich-
keit, die Dienstgeschéfte im
Rahmen eines bestimmten
Zeitraumes zu Uibergeben;
eine direkte ,job rotation*
haben wir nicht, dies schei-
tert an dem erforderlichen
Fachwissen; die Weitergabe
von Erfahrungen geschieht
auch im Rahmen der
Projektgruppen, daneben
wie Ublich in den Arbeitspau-
sen.

Ja, wir machen Erfahrungs-
austausch in den regelméagi-
gen Besprechungen, und wir
fiihren 1 x wéchentlich
Sitzungen der Fachbereichs-
Koordinatoren durch, um
z.B. die Umsetzung der Be-
schlisse zu beraten und
Aufgaben zu koordinieren.

Wir machen regelméaRige
Dienstbesprechungen, wo
alle Probleme angesprochen
werden kénnen, und wenn
Kollegen auf Schulung
gehen, sollen sie anschlie-
Rend eine Multiplikatoren-
funktion tbernehmen, d.h.
sie sollen ihr Gelerntes
weitergeben.

Ja, uber mehrere Wege:
zum einen werden be-
stimmte Erfahrungen tber
das Intranet weitergegeben,
zum andern uber das Vor-
schlagswesen und schlief3-
lich auch noch (ber interne
Befragungen, z.B. beziglich
der internen Fortbildungen.

Das geschieht nur in der
klassischen Form, indem die
Erfahrungen von dem
Vorgesetzten aufgegriffen
werden und an andere
weitergegeben werden,
einen institutionalisierten
Prozess gibt es dazu noch
nicht.

Kaum, allerdings bearbeiten
die Nachwuchs-Fihrungs-
kréfte im Rahmen ihrer
Schulung jeweils ein Projekt,
Uber das in der Haus-Zeitung
berichtet werden muss, dies
wird systematisch von der
Stelle fir Personalent-
wicklung gefordert.

Dies geht in Richtung eines
umfassenden Wissensmana-
gements, das wére ausge-
sprochen wichtig, hier passiert
nach meiner Einschatzung
noch zu wenig, wir arbeiten
daran.
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A B C D E F G
Frage kleine Kommune HE kleine Kommune HE kleine Kommune NI mittlere Kommune HE mittlere Kommune NI groBe Kommune HE groBe Kommune NI
45 Gibt es in lhrer Verwaltung Beispiele | Nein, eigentlich nicht. Das ist schwierig zu sagen, Projektmanagement ist so Ja, z.B. in der Frage der Nein, da wir noch keine Kaum, aber die Berichte der | Dazu fallen mir unser Hand-

fur Erfahrungen mit der
Verwaltungsreform, die systema-
tisch zur weiteren Nutzung aufbe-
reitet wurden?

wir geben schon die Erfah-
rungen mit dem Zweckver-
band weiter, aber als
systematische Aufbereitung
kann man das wohl nicht
bezeichnen.

ein Punkt, der immer
wiederkehrt und auch heute
noch zum Tragen kommt,
sonst fallt mir da auf Anhieb
nichts ein.

Offnungszeiten (Flexibili-
sierung, Verlangerung,
Anpassung an den gewerbli-
chen Bereich) oder auch im
Bereich der Software-
Einflihrung: wir testen in
einem abgegrenzten Be-
reich, sammeln dort die
Erfahrungen und tbertragen
dann auf den Gesamt-
Bereich.

umfassende Verwaltungsre-
form durchgefiihrt haben.

Nachwuchs-Fuhrungskrafte
tber ihre Projekte konnte
man so werten.

buch zur Personalentwicklung,
das Controllingkonzept, das
Beteiligungsmanagementkon-
zept (in Arbeit), das E-Go-
vernment-Konzept und das
Personalkostenkonsolidie-
rungskonzept ein.

46

Haben Sie den Eindruck, dass die
technischen Mdglichkeiten der
modernen Informationstechnik fir
die Verwaltungsreform bereits gut
genutzt werden oder ware noch
mehr moglich?

Hier wéare mehr maglich,
Probleme sind aber die
Datensicherheit und der
Datenschutz.

Da ware noch mehr maglich,
zum Teil liegt das auch an
der Software (oftmals auch
nicht bezahlbar), die nicht
immer auf die Bedurfnisse
einer kleinen Kommunalver-
waltung zugeschnitten ist.

Da ist mehr méglich.

Es ware noch mehr mdglich,
deshalb fiihren wir auch
soviel Schulungen durch,
aber man muss auf der
anderen Seite auch aufpas-
sen, dass die Schulungen
wirklich bedarfsgerecht
erfolgen.

Da ware nach meiner
Einschatzung noch mehr
maoglich.

Das ist von wenigen Aus-
nahmen abgesehen gut
geregelt.

Die werden schon sehr gut
genutzt, selbstverstandlich ist
immer noch mehr méglich. Ich
lege darauf groRen Wert und
bin daher froh, dass die
Informations- und Kom-
munikationstechnik in meinem
Amt angesiedelt ist.
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Haben Sie den Eindruck, dass die
Fahigkeiten und Kenntnisse der
Beschaftigten in zweckmaRiger
Weise genutzt werden oder werden
vorhandene Fahigkeiten der
Beschaftigten nicht bzw. unzurei-
chend genutzt?

Bei uns werden im allge-
meinen die Fahigkeiten der
Beschaftigten voll genutzt.

Das ist meines Erachtens
optimal, auch im ehrenamtli-
chen Bereich.

Also, der Arbeitgeber hat ja
immer ein Interesse daran,
die Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter so einzusetzen,
dass die Potentiale gut
genutzt werden, vielleicht
schlummern aber ja in dem
einen oder anderen noch
Talente, die bislang verbor-
gen geblieben sind. Das
durfte aber - aus dienstlicher
Sicht - die Ausnahme sein.

Wir nutzen die Fahigkeiten
aus. Darauf ist auch unser
Auswahlverfahren bei
Stellenbesetzungen ausge-
richtet, wir arbeiten mit
Anforderungsprofilen und
standardisierten Vorstel-
lungsgesprachen. Nach den
Ergebnissen einer kiirzlich
durchgefiihrten Befragung
der ausgewahlten Bewerber
und der betreffenden
Vorgesetzten hat sich das
Auswahlverfahren bewéhrt.

Auch hier ware nach meiner
Einschatzung mehr mdglich,
die Fahigkeiten der Beschaf-
tigten werden qualitativ
unzureichend genutzt.

Also, da gibt es wesentlich
mehr Fahigkeiten als genutzt
werden, wenn jemand z.B.
Projektarbeit macht, werden
viele Fahigkeiten abgerufen,
die vorher nur geschlummert
haben.

Ein Urteil Gber alle Amter kann
ich mir nicht erlauben, aber
ich hoffe, dass uberall die
Fahigkeiten gut genutzt
werden. Hier kdnnte man
durch gezielte Mal3nahmen
des Wissensmanagements
auch noch mehr erreichen. In
unseren Personalauswahl-
verfahren achten wir sehr
darauf, die Mitarbeiter ent-
sprechend ihren Fahigkeiten
und Neigungen einzusetzen.
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Welches sind fir Ihre Organisation
die wichtigsten AnstoRe fur Veran-
derungen im Aufbau oder im
Ablauf?

Entscheidend ist der Ge-
danke der Eigenverant-
wortung, AnstdBe kommen
auch aus Vergleichen mit
anderen Gemeinden, auch
aus unserer Partnerschaft
mit der ungarischen Ge-
meinde.

Also, die wesentlichen
AnstoRe resultieren letztlich
aus der Notwendigkeit,
Einsparungen zu leisten,
aber wichtige Ziele sind
auch, Verwaltungsvorgange
zu vereinfachen und zu
beschleunigen, das hangt
miteinander zusammen.

Anstofe von intern, z.B.
Verbesserungsvorschlage;
von aufRen auch, was immer
auch an uns herangetragen
wird.

Eigeninitiative der Mitarbeiter
und AnstoRe von auBen,
aber uberwiegend sind es
interne AnstoRRe.

Also, das Top-Management
muss immer dahinterstehen.
Um Veranderungen zu
realisieren, muss der
Prozess uiber Manahmen
zur besseren Steuerung
angestof3en werden, also
z.B. Produkte, Controlling,
Berichtswesen, strategisches
Management, mit diesen
AnstoRRen konnte das Ziel,
also mehr Burgerfreundlich-
keit und mehr Effizienz,
erreicht werden.

Das wichtigste und wirksam-
ste ist die 6ffentliche Kritik,
AnstoRe von innen bleiben
meistens unbeachtet.

Orientierungsgrofen sind hier
die Produktorientierung, flache
Hierarchien und insgesamt
eine schlanke Verwaltung.
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Uber die Burokratie geklagt, warum
hat es bislang offenbar keine
entscheidende Verénderung
gegeben?

wortung und an der Bereit-
schaft, fur sich selbst zu
sorgen, das ist ein gesell-
schaftliches Problem. Unser
Rechtsstaat ist so aufgebaut,
dass manchmal der direkte
Birgerdienst behindert oder
erschwert wird, die Juristen
blockieren, das ist ein
groRRes Problem.

schen Tradition zusammen,
wir haben zu viele "Beden-
ken-Trager", gerade in
mittleren und groReren
Landesverwaltungen
blockieren die Juristen, es ist
also auch eine Mentalitéts-
Frage.

Deutschland auch eine
Mentalitatsfrage. Ich habe
den Eindruck, dass wir
immer dann etwas regeln,
wenn es Probleme gegeben

hat oder Fehler passiert sind.

Vielleicht muss man hier
gelassener werden.

Menge verandert, aber es
dauert lange, bis ein Nega-
tiv-Image korrigiert werden
kann, in konkreten Féllen
wird die Verwaltungsleistung
durchaus positiv beurteilt,

z.B. bei Kundenbefragungen.

Ein Problem ist in diesem
Zusammenhang noch das
Verhaltnis zwischen Verwal-
tung und Politik: die ehren-
amtlich tatigen Kommunal-
politiker haben in der Regel
zu wenig Einblick in das
Reformgeschehen und
erscheinen dadurch manch-
mal als ,Bremser*.

stete Strukturen aufzubre-
chen und alte Denk- und
Handlungsweisen zu
verandern, das hat etwas mit
den Menschen zu tun, die
Gewohnheiten bewahren
mdochten, deswegen dauern
solche Prozesse auch immer
etwas langer. Ich wirde mir
ein schnelleres Entburokrati-
sieren wiinschen.

berechenbare Verfahren,
Gleichbehandlung der
Biirger, Burokratie hat viele
Vorteile, wir wollen doch
keine ,Bananenrepublik®
sein, das wird in der Offent-
lichkeit haufig Gbersehen,
manche sehen auch nur ihre
Partikularinteressen, der
wJanuskopf* der Burokratie
ist aber unteilbar. Auch die
Verwaltungsreform ist nach
meinen Erfahrungen zum
Teil von definierten Regeln
abhangig.

gesetzliche Vorschriften, die
die Durchfiihrung von Re-
formmaRnahmen im offentli-
chen Dienst erschweren; z.B.
auch im Personalvertretungs-
recht, das Blockaden erlaubt,
die weit Uber die Wahr-
nehmung der berechtigten
Interessen des Personals
hinausgehen.
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Lernende Organisation
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Neuerdings wird gefordert, die
Verwaltungen sollten sich zu
Jernenden Organisationen“ entwic-
keln, was verbinden Sie mit dem
Ausdruck ,Lernende Organisation“?

Entwicklungen in einer Lei-
stungsgesellschaft, wie wir
sie haben, verlaufen immer
schnell, und das bedeutet,
dass sich die Ausbildung
immer wieder an die Bedin-
gungen anpassen muss. Es
ist aber oft mehr mit verniinf-
tigem Menschenverstand
regelbar als mit angelerntem
Wissen. Mit Sicherheit ist
aber Weiterbildung sinnvoll,
wenn man bedarfsgerecht
die entsprechenden Leute
zusammen bringt, also
versucht, Synergieeffekte zu
nutzen. Derartig gute
Weiterbildung wiirde mit
Sicherheit auch vom Arbeit-
geber honoriert. Negativ-
Beispiel ist da die Weiterbil-
dung von Frauenbeauftrag-
ten, die am konkreten Bedarf
vollig vorbei geht, so etwas
muss doch nicht der Arbeit-
geber bezahlen. Zusammen-
gefasst hat fur mich die
Jernende Organisation“ vor
allem mit Weiterbildung und
der Stérkung von Eigenver-
antwortung zur Starkung der
Zukunftsfahigkeit zu tun.

Wichtig ist mir dabei, dass
alle Beschaftigten Verbesse-
rungsvorschlage sowohl in
fachlicher als auch in
arbeitsorganisatorischer
Hinsicht einbringen, so dass
jeder den Eindruck gewinnt,
dass er selbst unmittelbar zu
Veranderungen beitragen
kann, also ,learning by
doing“. Das Engagement
und die qualitativ herausra-
gende Arbeit werden daher

auch finanziell gefordert, z.B.

durch eine Zulage zum
Gehalt.

Ja, nicht Stillstand, wie der
Ausdruck schon sagt, dass
der Mensch nie aufhéren
sollte zu lernen, sondern sich
immer weiter bilden und
qualifizieren sollte und sich
weiter entwickelt, lebenslan-
ges Lernen ist das Schlag-
wort dazu. Wenn eine
Organisation davon profitie-
ren und "mit lernen" soll, gilt
es vor allem, die Angste der
Menschen vor Veranderung
abzubauen.

Es gibt immer wieder
Veranderungen, man muss
lernen, sich zu verandern,
Erfahrungen umzusetzen,
auch von anderen lernen,
z.B. von der Privatwirtschaft.
Der Lernprozess hort nie auf,
die Verwaltung muss diesen
Prozess mitmachen.

Man darf sich nicht auf den
derzeitig vorhandenen
Kenntnissen und Fahigkeiten
ausruhen, sondern man
muss immer auch von
anderen lernen. Man muss
féhig sein, sich den notwen-
digen Veranderungen geistig
zu stellen und man muss
auch in der Lage sein, sein
Wissen in adaquater Weise
weiterzugeben.

Die Verwaltung war schon
immer eine lernende Organi-
sation. Sie muss sich standig
auf wechselnde ,Umweltpro-
bleme* einstellen. Gesell-
schaftliche Probleme durch-
laufen eine ,Karriere, bis zu
ihrer Bearbeitung durch die
offentliche Verwaltung.

Aus meiner Sicht ware dabei
wichtig, dass die offentliche
Verwaltung nicht wartet, bis
ein Problem sie erreicht,
sondern dass sie seismogra-
phische Fahigkeiten entwic-
kelt und Prévention anbietet,
z.B. im Bereich Gesundheit.
Zur Zeit ist das aber schwie-
rig: kein Geld und die
Probleme nehmen zu. Im
Sinne einer Burgergesell-
schaft ware es wiinschens-
wert, dass die offentliche
Verwaltung gestarkt wird,
weil alle anderen lebens-
begleitenden Institutionen
wie z.B. Familie, Kirche,
Gewerkschaft an Bedeutung
verlieren. Wenn die Verwal-
tung eine positive Rolle in
einer Burgergesellschaft
spielen will, kann sie dies nur
als ,lernende Organisation®.

Dabei geht es m. E. um die
Frage der Gestaltung von
Strukturen, Strategien und
Kulturen mit dem Ziel einer
verbesserten Entwicklungsfa-
higkeit von Unternehmen,
aber eben auch von 6ffentli-
chen Verwaltungen.
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Ist die Vorstellung einer ,lernenden
Organisation“ aus lhrer Sicht eine
realistische Perspektive fir die
offentliche Verwaltung?

Auf jeden Fall, man misste
allerdings auch konsequent
das Leistungsprinzip aus-
bauen, wobei das sicher in
der offentlichen Verwaltung
schwieriger ist als in einem
gewerblichen Betrieb.

Auf alle Falle, ja.

Das ist eine Notwendigkeit,
Avrbeitsplatze verandern sich
auch hier, da missen die
Beschaftigten sich anpas-
sen.

Ja, man kann davon nur
profitieren.

Ganz klar, ja.

Auf jeden Fall wére es eine
wiinschenswerte Perspek-
tive.

Ja, durchaus, sowohl ein
erstrebenswertes Ziel als auch
eine realistische Perspektive.
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Gibt es in lhrer Behoérde Entwick-
lungen, die als Schritte in Richtung
,Lernende Organisation* angesehen
werden kénnten? Welche sind das?

Auf der einen Seite gibt es
erfreuliche Entwicklungen
von Mitarbeitern,, die als
Auszubildende beginnen und
dann immer weiter vorriic-
ken, andererseits wére es
manchmal auch gunstig, die
Organisation durch Fach-
krafte von auRen zu starken,
das scheitert aber meistens
am Personalrat. Gute
Kontakte gibt es zwischen
Kindergérten und der
Schule, in diesem Beispiel
kénnen die beteiligten
Organisationen voneinander
lernen. Basis fir das Lernen
und Arbeiten in einer
Organisation ist jedoch die
eigene Ausbildung, deswe-
gen haben wir im Verwal-
tungsbereich auch im
Durchschnitt pro Jahr einen
Auszubildenden, im Wasser-
und Abwasserbereich
koénnten wir das noch
ausbauen.

Ja, eigentlich ist es dieses
Ermuntern, sich selbst einzu-
bringen, Kritik zu tben, um
Verbesserungen zu errei-
chen. Hier greifen formelle
und informelle Aspekte eng
ineinander.

Also, wir investieren eigent-
lich relativ viel in Fortbildung
und Schulung, auch unter
hohem Finanzdruck noch.

Ja, voneinander lernen, auch
intern, aber nicht unreflektiert
tibernehmen, sondern immer
die Beobachtungen auch
bewerten und dann gezielt
ubernehmen.

Ja, z.B. der Einsatz von
externer Unterstitzung, der
fuhrt dazu, dass die Mitar-
beiter sich im Beratungspro-
zess mehr Wissen aneignen,
dadurch selbsténdiger
werden und wir bei weiteren
vergleichbaren Féllen den
Umfang der einzukaufenden
Beratung reduzieren kénnen.

Die gibt es Uberall, ein
Beispiel wére vielleicht
unsere Baumschutzsatzung,
mit der ein Interessenaus-
gleich zwischen unterschied-
lichen Individuen und
Gruppen herbeigefiihrt
werden soll, die Verwaltung
muss lernen, diesen Interes-
senausgleich praktisch zu
vermitteln.

Ein kleiner Schritt dazu ist bei
uns das Intranet, bei dem es
in Zukunft auch darum gehen
soll, Wissen zur Verfligung zu
stellen, sich auszutauschen
usw. Des weiteren konzipieren
wir jetzt zusammen mit
verschiedenen Akteuren die
Einfiihrung des E-Learning, in
Form des ,blended learning“.
Wichtig vor allem aber ist,
dass den Mitarbeitern das
Prinzip der lernenden Organi-
sation und des ,lifelong
learning” nahe gebracht wird.

Geplante Schritte
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Welche Reformschritte plant lhre
Verwaltung als nachstes?

Wir wollen als nachstes ein
Birgerportal im Internet
einrichten.

Modifikationen der Struktu-
ren sind immer erforderlich,
das ist eine Daueraufgabe.
Daneben wollen wir die
Ausdehnung der interkom-
munalen Zusammenarbeit
auf weitere Sachgebiete
prufen.

Wir arbeiten zur Zeit an der
Einfihrung der Kosten- und
Leistungsrechnung auf dem
Baubetriebshof. Weitere
Vorhaben sind abhangig
vom Ausgang der Diskussion
um die Einfihrung der
Doppik.

Fur uns ist es jetzt wichtig,
ein aussagekraftiges
Finanzwesen zu bekommen,
daneben arbeiten wir an der
Verbesserung des Berichts-
wesens, das ist auch ein
permanenter Vorgang.

Als néchstes ist die Einfiih-
rung der Produkte vorgese-
hen, ergéanzt durch die
Budgetierung und verbunden
mit der Personalentwicklung.

Es gibt unterschiedliche
MaRBnahmen, die aber nicht
in ein Konzept eingebettet
sind, so dass mir keine
Gesamt-Auflistung mit
Prioritaten bekannt ist

Als néchstes ist aufgrund
gesetzlicher Vorgaben die
Doppik einzufiihren. Intern
planen wir im Bereich Perso-
nalentwicklung die Einfiihrung
eines neuen Beurteilungswe-
sens. Das Thema ,blended
learning” steht — wie gesagt —
an und wir wollen im weiten
Bereich des E-Government
weiter voranschreiten.
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nachstes unternommen werden?

Verlangen“ geboten werden,
Wegezeiten und Terminver-
einbarungen kénnen auf-
grund des Internetzugangs
der Verwaltung eingespart
werden. Der Zeitgewinn
bringt Vorteile fur die Birger.

munalen Zusammenarbeit
einerseits die kommunale
Eigenstandigkeit erhalten,
andererseits aber durch die
Ausdehnung von raumlichen
Zustandigkeitsbereichen
eine Spezialisierung im
Personaleinsatz erreichen,
die eine qualitativ hherwer-
tige Arbeitsausfiihrung mit
sich bringt. Auf diese Weise
sollen die Lebensbedingun-
gen der Einwohner hier im
landlichen Raum verbessert
werden.

erhoffen wir uns mehr
Kostentransparenz. Die
Einfihrung der Doppik halte
ich personlich fur nicht
erforderlich. Nach derzeiti-
gen Planungen wird sie aber
gesetzlich vorgeschrieben
werden.

gere Daten, um die Verwal-
tung steuern zu konnen,
sowohl verwaltungsintern als
zur Vorbereitung von
Entscheidungen der politi-
schen Gremien, z.B. bei
Einsparungen und Lei-
stungseinschrankungen.

die Grundpfeiler jeder
weiteren Veranderung,
Controlling und Zielvereinba-
rungen bauen darauf auf,
auch die Steuerungsent-
scheidungen werden
dadurch erst méglich,
weitere Qualifizierungsmaf-
nahmen mussen darauf
aufbauen, kurz: das ist flr
mich das Fundament der
neuen Steuerung.

erscheinen uns diese Schritte
als sinnvoll.

Gesamturteil Verwaltungs-
reform
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Alles in allem: wie beurteilen Sie
personlich die aktuelle Verwal-
tungsentwicklung?

Nach meinem Eindruck ist
die Umsetzung auf den
hoheren Verwaltungen sehr
schwierig, auch weil es
Widerstand von den Perso-
nalvertretungen gibt. Aus
wirtschaftlicher Sicht ist die
Reform auf Bundes- und
Landesebene unverzichtbar.

Landesweit ist das bisherige
Ergebnis unbefriedigend,
soweit mir bekannt ist, hat
sich in Hessen fiir die Biirger
noch keine positive Verande-
rung ergeben. Verwaltungs-
behdérden sind nicht weniger
geworden, neue finanzielle
Handlungsspielrdaume haben
sich noch nicht ergeben.
Ré&umliche Neuordnungen
wie z.B. die diskutierte
Region Kassel sind zum
einen schwer durchsetzbar
und versprechen zum
andern auch keine
Verbesserungen fir die
Burger.

Also wenn ich noch mal auf
die Doppik eingehe, dann
halte ich das fur vollig
unsinnig, weil das fir den
offentlichen Bereich keinen
Sinn macht. Eine erweiterte
Kameralistik wiirde reichen,
Doppik halte ich fir vollig
Uberzogen, das ist nur teuer
und bringt keinen zuséatzli-
chen Nutzen. Im Ubrigen hat
die Verwaltungsreform sicher
zu einer anderen Betrach-
tungsweise gefiihrt und viele
"alte Zopfe" abgeschnitten.

Ich beurteile die aktuelle
Verwaltungsentwicklung
insgesamt &uRerst positiv.

Ganz allgemein, also nicht
auf unsere Stadt bezogen,
hatte ich mir mehr ge-
wiinscht. Der Prozess ist ja
auch schon wieder ins
Stocken geraten, auch
wegen Diskussion um die
Einfiihrung der Doppik. Seit
etwa 15 Jahren lauft jetzt der
Prozess der Verwaltungsre-
form, am Anfang sehr
dynamisch, derzeit wird nach
meiner Einschatzung wieder
verstarkt gefragt: ,Warum
machen wir das eigentlich?*
Da misste man sich jetzt
noch einmal der Ziele
vergewissern und sich dann
aber auf die schnelle Umset-
zung konzentrieren. Ich
glaube, wir brauchen da
wieder neuen Schwung.

Es ist ein ,Durchwursteln®.
Es gibt auch Stadte, die
haben den grofRen Wurf
versprochen, das haben wir
hier nicht, es hat zwar in
Teilbereichen euphorische
Erwartungshaltungen
gegeben, aber eben nurin
Teilbereichen, insofern ist
auch der Frust Gber das
Scheitern auf wenige Kopfe
verteilt. Unterm Strich hat
sich aber dennoch vieles
positiv veréndert.

Ich begrisse es sehr, dass
moderne Managementstruktu-
ren auch in die Verwaltung
einziehen.
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Sicht die 3 dringlichsten Schritte zu
einer wirksamen Reform der
Kommunalverwaltung?

prinzip in der Verwaltung,
Starkung der Eigenverant-
wortung und die Verpflich-
tung der Verwaltung gegen-
Uber dem Burger.

groBerer Gestaltungsspiel-
raum fir die Kommunen,
auch und gerade bei wirt-
schaftlicher Betatigung.
Daneben ware der Abbau
von Vorschriften wichtig,
damit Spielraum fiir eigen-
verantwortliche Betatigung
geschaffen wird, auch die
haushaltsrechtlichen Vor-
schriften mussten starker
flexibilisiert werden.

ten Kameralistik, um mehr
Transparenz zu erreichen.
Kommunen miissten
irgendwie finanziell entlastet
werden, um finanziell
handlungsfahig zu bleiben.
Burokratieabbau ware auch
etwas, was man in einigen
Punkten noch vorantreiben
konnte.

klares Ziel zu entwickeln,
hierzu kann eine Defizit-
Analyse sinnvoll sein, ein
Leitbild zum Soll-Zustand
kann Orientierung geben,
wobei die Birgerschaft von
vornherein mit beteiligt
werden muss, denn die
Kommunalverwaltung ist ja
kein Selbstzweck. Zur
Realisierung von Reorgani-
sationsmafRnahmen darf
man nicht auf gesetzliche
Anderungen warten, sondern
muss selber die Initiative
ergreifen, z.B. das Haus-
haltssystem umstellen, die
Budgetierung einfiihren,
mehr Kundenorientierung
bieten. Zu derartigen
Veranderungen sind nattr-
lich motivierte Mitarbeiter
notig, Motivation fur Veran-
derung kann aber nur
erwartet werden, wenn keine
Nachteile zu befiirchten sind,
also muss man den Mitar-
beitern eventuell vorhandene
Befiirchtungen und Angste
nehmen.

misste jetzt langsam mal ein
Ergebnis beziglich der
Doppik erreichen, kommt sie
nun oder nicht? Diese
Diskussion muss beendet
werden, damit die Verwal-
tung sich darauf einstellen
kann. Der Gesetzgeber
muss auch fir einen finanzi-
ellen Ausgleich sorgen,
damit die Kommunen, die es
wollen, es auch finanziell
kénnen. Es handelt sich um
eine Investition in die
Zukunft, aber manche
Kommunen kénnen es
einfach nicht mehr finanzie-
ren. Als drittes ware wichtig,
dass die Politik und die
Verwaltungschefs dieses
Thema ernsthaft angehen
und strategisch diskutieren
und planen und naturlich
auch Mittel dafur bereitge-
stellt werden.

aber es gibt keine systemati-
sche Reform mit Beriick-
sichtigung aller Verbindun-
gen zwischen den Elemen-
ten des Neuen Steuerungs-
modells. Es gibt andere
Stadte, bei denen groReres
Durchhaltevermégen
vorhanden war und in denen
dann auch mehr verandert
werden konnte, z.B. Bremen.
Die Entwicklung einer
Strategie ist das A und O.

einer Gemeindefinanzreform,
um den Gemeinden tiber-
haupt erst mal wieder zu
ermdoglichen, ihre Selbstver-
waltungsaufgaben wahrzu-
nehmen. Aber das ist vermut-
lich nicht das, was Sie in
diesem Kontext meinen.

Meine Prioritat sieht so aus:
Weiterhin Fithrungskompe-
tenz férdern, Zielvereinbarun-
gen weiter ausbauen auf der
Grundlage einer Gesamtstra-
tegie fur die jeweilige Kom-
mune. Sehr wichtig auch die
Einfiihrung von E-Govern-
ment-Elementen und der
Aufbau eines umfassenden
Wissensmanagements und
eines Fuhrungsinformations-
systems.

57

Warum wéren diese Schritte so
wichtig?

Wir mussen unsere Konkur-
renzfahigkeit in der EU
behalten, die neuen EU-
Mitglieder haben erheblich
Kostenvorteile. Daneben ist
die Nachhaltigkeit des
Wirtschaftens ein wichtiger
Punkt, hier erscheint mir
Deutschland fortschrittlicher
als die USA. Wichtig sind in
dem Zusammenhang die
Entwicklung der sozialen
Marktwirtschaft und das
Prinzip der Subsidiaritat.

Mit diesen Schritten kénnten
wir mehr Effizienz erreichen,
auch mehr Motivation und
Engagement bei den
Beschaftigten. Letztlich
wiirden wir dadurch mehr
Gestaltungsmaglichkeiten
zugunsten der Birger
gewinnen. Fir die Burger
ware es wichtig, auch einmal
positive Veranderungen zu
erleben, nicht immer nur
neue Belastungen, wie z.B.
im Gesundheitswesen
aufgrund der Politik der
Bundesregierung.

Ja, finanzielle Entlastung,
um einfach handlungsféahig
zu bleiben. Weiter ware
wichtig, die Transparenz zu
erhéhen, dazu konnte die
erweiterte Kameralistik
beitragen. Auch Burokratie-
abbau wére bei mehr
Transparenz einfacher. Man
hatte groBere und bessere
Chancen, die Wege zu
verkirzen und somit letzt-
endlich Kosten einzusparen.

ReorganisationsmaflRnahmen
sind erforderlich, um die
Leistungsféahigkeit der Kom-
munalverwaltung zu steigern.
Es sind vertrauensbildende
MaRnahmen erforderlich,
sonst machen die Mitarbeiter
nicht mit.

Weil dadurch erst ein
gewisser Handlungsrahmen
festgelegt wird, auf dessen
Basis dann ein verbindlicher
Projektplan fur die néchsten
Jahre erarbeitet werden
kdénnte. Darauf kénnte sich
dann jeder Mitarbeiter
einstellen und der Prozess
kénnte dann entsprechend
professionell gestaltet
werden. Aus eigener Kraft ist
eine derartige Aufgabe fur
eine kleine Kommune
Uiberhaupt nicht zu leisten,
auch wir brauchen zur
Unterstitzung Erfahrungen
aus anderen Verwaltungen
und externe Beratung.

Ohne Systematik, ohne
Strategie fehlt die Abstim-
mung, es wird zwar etwas
erreicht, aber weniger als mit
gleichem Aufwand mdglich
ware.

Die genannten MaRBnahmen
helfen, eine Kommune zu-
kunftsfahig, will sagen zu
einem effektiv und effizient
arbeitenden ,Unternehmen*
zu machen.

Organisationslernen als Option fiir die Birokratie







