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Change Management im
offentlichen Dienst

Change Management im dffentlichen Dienst mag fiir manchen postmodernen Verdnderungsagenten zundchst nicht
wirklich attraktiv klingen. Viele Berater werden bei dieser Zielgruppe ein ansprechendes Arbeitsumfeld, herausfor-
dernde Globalisierungsprobleme, hohe Verdnderungsdynamik und spannende Beratungsprojekte vermissen. Doch die
beraterischen Herausforderungen, die sich in diesem Bereich stellen, haben es in sich. Wer etwa glaubt, den dffentlichen
Dienst ohne die Beriicksichtigung seiner kulturellen und strukturellen Besonderheiten verdndern zu kdnnen, erlebt
nicht selten staunend, wie subtil und hartndckig dessen Abwehrmechanismen sind. Wie ,tickt* der dffentliche Dienst?
Welche Besonderheiten miissen Change Management-Berater beachten, um die sozialen Systeme des 6ffentlichen
Dienstes wirksam zu verdndern? Welche Fiihrungsstrategien sind notwendig — und was funktioniert definitiv nicht?

Wie «tickt» der dffentliche Dienst?

Der offentliche Dienst stellt den Prototyp einer Monopolorga-
nisation dar. Darunter verstehen wir einen Organisationstyp,
dessen Routinen und dessen Produktivitit sich nicht im Wett-
bewerb bewdhren miissen. Zwar arbeiten einige Bereiche des
offentlichen Dienstes gegenwirtig daran, mehr Wettbewerb im
System zu implementieren, Universititen beispielsweise. Fiir
das Gros der Ministerien sowie der Beh6rden und Verwaltungs-
einheiten auf Bundes-, Lander- und kommunaler Ebene gilt
dies jedoch nach wie vor nicht. Die Wettbewerbsfreiheit des
offentlichen Dienstes iibt einen enormen Einfluss auf das kul-
turelle Innenleben seiner Institutionen aus: Auf Seiten der Ak-
teure haben sich vor diesem Hintergrund ganz spezifische men-
tale Modelle verfestigt, die das Fiihrungsverstdndnis und das
Arbeitsverhalten seiner Mitarbeiter nachhaltig beeinflussen.
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Die damit einhergehenden Haltungen, Wahrnehmungen und
Arbeitspraktiken definieren, wie Fiihrungskrifte und Mitarbei-
ter ihren Alltag organisieren bzw. wie sie auf Verdnderungser-
wartungen von auflen reagieren. Um den 6ffentlichen Dienst
einschitzen und wirksam verdndern zu konnen, muss man
zudem die strukturelle und rollenspezifische Komplexitét be-
riicksichtigen, die diesen Organisationstyp an seiner Spitze
pragt. Dort bewegen sich die Akteure namlich permanent
zwischen zwei kulturell grundsitzlich inkompatiblen sozialen
Organisationsformen — dem politischen System auf der einen
Seite, dessen Praktiken sich an den Spielregeln der modernen
Demokratie orientieren, und einem streng hierarchisch kon-
zipierten Verwaltungssystem, dessen Effizienz von der Leis-
tungsfahigkeit der im System vorhandenen Managementkapa-
zitdt abhingt.
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Change Management in einer Monopolorganisation
Im dffentlichen Dienst hat man es mit einem Organisationstyp
zu tun, der von gédnzlich anderen Regeln, Werten und Hand-
lungsmustern dominiert wird, als in Unternehmen, die sich
im freien Wettbewerb bewdhren miissen. Der quasi natiirlich
vorhandene Selektionsdruck wettbewerbsbasierter Organisa-
tionsformen, der dort die Verdnderungsbereitschaft von Akteu-
ren beeinflusst, existiert hier faktisch nicht. Damit fehlt nicht
nur ein sozialer Mechanismus, der permanenten individuel-
len sowie kollektiven «Leistungsdruck» und «Leidensdruck»
erzeugt. Den Akteuren des 6ffentlichen Dienstes fehlt zudem
ein Kriterium, mit dessen Hilfe sie individuellen bzw. kollekti-
ven Arbeitserfolg respektive Misserfolg {iberpriifen kdnnen.
Wo kein Wettbewerb herrscht, gibt es weder Gewinner noch
Verlierer. Wenn es jedoch weder etwas zu gewinnen noch et-
was zu verlieren gibt, welchen Sinn hat dann die Erbringung
einer Leistung? Welches Motiv kann unter dieser Voraussetzung
die Bereitschaft zur Verdnderung tragen? Letztlich verhalten
sich die meisten Akteure des 6ffentlichen Dienstes zundchst
schlicht verniinftig, wenn sie ihr Verhalten an die vorhande-
nen Kontextbedingungen anpassen, und diese sind nun mal
wettbewerbsfrei und damit haufig leistungsfrei und verdnde-
rungsarm. Dieser Umstand hat zur Folge, dass die Verdnde-
rungsarbeit von Change Managern nicht wie selbstverstand-
lich auf jene psycho-sozialen Dynamiken zuriickgreifen kann,
die das Verhalten von Akteuren in wettbewerbsbasierten Orga-
nisationskulturen priagen.

Denkmodelle und ihre Folgen

Zwei Irrtiimer pragen gegenwaértig die Vorstellungswelt von Ent-
scheidungstragern (und gelegentlich auch von Change Ma-
nagement-Beratern) des 6ffentlichen Dienstes: zum einen der
Glaube, dass Menschen ihr Arbeitsverhalten rational steuern,
zum anderen die diffuse Vermutung, dass die Befindlichkei-
ten von Beschéftigten im Rahmen von Verdnderungsprozes-
sen eine wichtige Rolle spielen. Der Gedanke, dass Menschen
rational agieren konnen und demzufolge rational steuerbar
sind, ist ein Gedanke der Aufkldrung. Die These, dass Organi-
sationen die Befindlichkeiten und Motivationslagen ihrer Be-
schiftigten beachten sollten, ist nicht ganz so alt. Sie beein-
flusst aktuell jedoch insbesondere jene Entscheidungstréger,
die ihre Jugend und Studienzeit in den 1960er und 1970er Jah-
ren verbracht haben — d.h. wiahrend der Bliitezeit der humanis-
tischen Psychologie.

Vor diesem Hintergrund dominieren den 6ffentlichen Dienst
gegenwdrtig zwei typische Fiihrungskonzepte: einerseits ra-
tionale Steuerungsansédtze, die auf Diskurs, Argumentation
und Information setzen, andererseits motivationale Ansétze,
die auf Partizipation, Empowerment oder Konfliktmanage-
ment abheben. Beide Ansétze sind fiir die Gestaltung von Fiih-
rungs- wie auch von Verdnderungsprozessen in Monopol-
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organisationen unbrauchbar, denn beiden Ansétzen fehlt es
im offentlichen Dienst schlicht an Wirksamkeit (vgl. ausfiihr-
lich Schifer 2005).

Die Bedeutung von Gewohnheitsmustern

Natiirlich sind Menschen grundsitzlich in der Lage, ihr Ar-
beitsverhalten rational zu steuern. Und selbstverstdndlich ar-
beiten die meisten Menschen lieber in einem sozialen Um-
feld, das sich durch ein positives Arbeitsklima und entspre-
chend freundlich agierende Vorgesetzte auszeichnet. Dies be-
deutet jedoch im Umbkehrschluss nicht, dass diese Faktoren
konkretes Arbeitsverhalten maf3geblich beeinflussen. Das Ar-
beitsverhalten der meisten Menschen wird wesentlich nach-
haltiger von einem Faktor beeinflusst, {iber den man in der
gingigen Change Management-Literatur kaum etwas liest —
ndmlich von individuellen sowie kollektiven Gewohnheitsmus-
tern, die, einmal aufgebaut, die taglichen Fiihrungs- und Ko-
operationsroutinen in einer Organisation prégen. Diese Ge-
wohnheitsmuster definieren den Mindset und die Praxis aus
Einstellungen, Werten, Kommunikationsformen, sozialen Er-
wartungen usw., die das Verhalten der Akteure in sozialen Sys-
temen bestimmen und sorgen auf diese Weise dafiir, dass ein
Grof3teil des zu erledigenden Tagesgeschiftes seinen «geregel-
ten Gang» geht.

Erst eine differenzierte Beschiftigung mit diesem Phéno-
men sorgt dafiir, dass Change Manager einen brauchbaren Zu-
gang zur Frage der Verdnderbarkeit des 6ffentlichen Dienstes
erhalten. Denn gerade dieser Organisationstyp zeichnet sich
durch die Fahigkeit aus, Verwaltungs- und Ablaufprozeduren
und damit das Fithrungs- und Arbeitsverhalten seiner Akteure
perfekt zu routinisieren und zu standardisieren.

Da die berufliche Sozialisation der Beschéftigten des 6f-
fentlichen Dienstes meist tiber viele Arbeitsjahre in ein und
derselben Organisation (und nicht selten am selben Arbeits-
platz!) erfolgt, sind sie in ihrem Arbeitsverhalten entsprechend
rigide sozialisiert. Die Beschiftigten des 6ffentlichen Dienstes
dafiir zu kritisieren, dass sie sich im Rahmen von Fiihrungs-
und Verdnderungsprozessen nur selten flexibel und zumeist
wenig experimentierfreudig zeigen, ist nicht nur unsinnig, son-
dern auch wenig hilfreich. Unsere These lautet: Die beobacht-
bare «Verdnderungsresistenz» des offentlichen Dienstes stellt
keine bewusste Entscheidung der betroffenen Akteure dar,
sondern spiegelt schlicht die Kehrseite einer auf Wiederho-
lung, Standardisierung und Routinisierung ausgelegten Orga-
nisationskultur.

Politiker oder Manager - mehr als nur ein
Rollendilemma an der Verwaltungsspitze?
Dariiber hinaus muss gesehen werden, dass sich an der Spitze
einer Verwaltungseinheit in der Regel zwei, in wesentlichen
Punkten inkompatible Organisations- bzw. Steuerungssysteme
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schneiden. Auf der einen Seite ein politisches System, dessen
Gremien von Diskurskulturen und Entscheidungsfindungs-
prozessen geprigt wird, in denen Proporziiberlegungen, das
Prinzip der Gerechtigkeit, die Beriicksichtigung von Fliigeln,
Mehrheits- und Minderheitsinteressen sowie Gedanken des
politischen Konsenses und das Finden von Kompromissfor-
meln von Bedeutung sind. Dem stehen auf der anderen Seite
Verwaltungseinheiten mit einer meist ausdifferenzierten hier-
archischen Struktur gegeniiber, also ein Organisationstyp, der
sich letzten Endes am Effizienzprinzip orientiert und dessen
Praxis von einer klaren Zuteilung der Amter und verbindli-
chen Entscheidungsbefugnissen geregelt wird. Dies unter-
stiitzt die Entwicklung einer Fithrungskultur, die sich insbe-
sondere dann, wenn es «ernst wird», konsequent auf die
«Autoritdt des Amtes» stiitzt. Hier zeigt sich also ein Organi-
sationstyp, der sich faktisch durch Spielregeln definiert, die so
ungefidhr das genaue Gegenteil dessen favorisieren, was poli-
tische Systeme fiir legitim und addquat halten. Und das aus
gutem Grund, denn der Zweck einer Verwaltungsorganisation
besteht nun einmal gerade nicht darin, Politik zu betreiben,
sondern fiir seine Biirger qualitativ hochwertige Dienstleis-
tungen zu erbringen. Dies zwingt die Verwaltungsspitze dazu,
die damit einhergehenden Leistungserwartungen an die Be-
schiftigten gelegentlich schlicht durchzusetzen — wenn notig,
auch gegen deren individuelle Interessen.

Dass die meisten Politiker schlechte Manager und die meisten
Manager schlechte Politiker sind, wird so verstdndlich, denn
beide Rollenkonzepte haben herzlich wenig miteinander zu
tun. Wihrend Politiker lernen miissen, Mehrheiten zu gene-
rieren, miissen Manager darauf bedacht sein, die Ressourcen
ihrer Organisationen so effizient wie moglich einzusetzen.
Mehrheiten generiert man, in dem man klug taktiert, vage kom-
muniziert und sich méglichst spét festlegt. Nur so kann die
eigene Position politisch mehrheitsfahig gemacht werden. Wer
das Spiel des Ungefdhren beherrscht, ist als Politiker erfolg-
reich. Fiir einen Manager ist ein solcher Kommunikations-
und Entscheidungsstil allerdings eine Katastrophe. Wer als Ma-
nager Organisationen erfolgreich steuern moéchte, muss sei-
nen Mitarbeitern klar sagen konnen, was zu tun ist und wohin
die Reise geht.

Wenn Mitarbeiter ihre Ziele und Aufgaben im Nebel diffuser
Fithrungsvorstellungen nicht erkennen kénnen, dann tun sie
zunidchst einmal etwas sehr Naheliegendes, ndmlich nichts.
Das Dilemma von Fiihrungskréften an der Spitze von Behor-
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den und Verwaltungsorganisationen besteht darin, dass sie bei-
den Rollenanforderungen gerecht werden miissen. Vor diesem
Hintergrund bewegen sie sich hiufig in einem duflerst kom-
plexen Feld nicht selten unvereinbarer beruflicher Anforde-
rungen. Dabei werden sie der jeweiligen Rolle je nach Talent
und Neigung mal mehr, mal weniger gerecht.

Fihrungsstrategien fir den
offentlichen Dienst

Fest steht, dass Menschen nicht alles lernen kénnen und auf
keinen Fall alles gleich gut. Fest steht zudem, dass die Gestal-
tung von Verdanderungsprozessen im 6ffentlichen Dienst vor
den skizzierten Hintergriinden unter anderen Kontextbedin-
gungen erfolgt, als in Unternehmen, die sich im Wettbewerb
bewdhren miissen. Welche Einflussmoglichkeiten stehen Fiih-
rungskréften und Change Management-Beratern also zur Ver-
figung, wenn sie den 6ffentlichen Dienst verdndern wollen?

Psychosoziale Steuerungsstrategien

Als Einflussmdoglichkeiten sind an erster Stelle psychosoziale
Steuerungsstrategien zu nennen. Diese Strategien setzen ins-
besondere bei der Erzeugung und Modifikation sozialer Ver-
haltensmuster an. Psychosoziale Interventionen bauen darauf
auf, dass Menschen nicht nicht kommunizieren kénnen und
als soziale Wesen auf das kommunikative Verhalten anderer
Menschen reagieren miissen, ob sie wollen oder nicht. Psy-
chosoziale Steuerungsansitze haben zum Ziel, das Wahrneh-
mungsverhalten sowie die Befindlichkeiten von Fiihrungs-
kréaften und Mitarbeitern in einem Verdnderungsprozess aktiv
zu beeinflussen. Sie flankieren die konkrete Umstellung von
Fithrungs- und Kooperationsgewohnheiten wéhrend eines Ver-
dnderungsprozesses, losen Verhaltensdnderungen aus und
auf und modifizieren kulturell vorhandene Reaktions- und
Routinemuster. Die wenigsten Fiihrungskrifte im 6ffentlichen
Dienst verfiigen auf diesem Gebiet bereits iiber entsprechen-
de Kenntnisse und Kompetenzen, sodass durch das Training
und den Einsatz psychosozialer Strategien in der Regel eine
neue Dimension der Fiihrungsarbeit in diese Systeme einge-
fiithrt wird.

Ein Beispiel: Normalerweise gilt, dass eine Fiihrungskraft
fihrt und ein Mitarbeiter mitarbeitet. Im Verwaltungsalltag
kann man als Berater jedoch gerade in schwierigen Situatio-
nen immer wieder beobachten, dass Fiihrungskrifte ihre Fiih-
rungsarbeit, bisweilen aus Angst vor Kritik, bisweilen auch
einfach, um die Auseinandersetzung mit kritikempfindlichen
Mitarbeitern zu vermeiden, genau dann unterlassen, wenn
sie notwendig wird. Da es in einem wettbewerbsfreien Umfeld
schlicht an Gelegenheiten fehlt, mit steigenden Leistungserwar-
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tungen konstruktivumzugehen, ist der Umgang mit Leistungs-
kritik im 6ffentlichen Dienst weder selbstverstdndlich noch
eingeiibt. Daher erzielen kritische Fiihrungsinterventionen
auf Seiten der betroffenen Mitarbeiter nicht selten das genaue
Gegenteil dessen, was die Fiihrungskraft intendiert. So reagie-
ren Mitarbeiter auf die Kritik ihrer Vorgesetzten entweder mit
Riickzug (z.B. Flucht in Krankheit oder in eine Dienst-nach-
Vorschrift-Haltung). Oder aber es kommt zu unverhéltnisma-
Rig heftigen Reaktionen, sodass schon banalste Arbeitspro-
bleme Anlass fiir soziale Spannungen bieten mit den fiir die
Beteiligten entsprechenden emotionalen Belastungen. Die meis-
ten Fithrungskrifte, insbesondere auf den mittleren Ebenen,
tendieren deshalb dazu, Fithrung auf das Nétigste (fachliche
Anweisungen) zu beschrinken oder gar ganz einzustellen.
Dieses Vermeidungsverhalten hat jedoch zur Folge, dass tiber
«Schlechtleistungen» kaum bis tiberhaupt nicht geredet wird.
Dies fiihrt dazu, dass die Beteiligten sich an diesen Zustand
gewohnen. Ungliicklicherweise lernen die Mitarbeiter vor die-
sem Hintergrund, dass personliche Sensibilitaten kulturell Vor-
rang vor einem offenen Leistungsfeedback erhalten. Ist ein
solches Muster erst einmal etabliert, ist es tiber kurz oder lang
nicht mehr moglich, das Leistungsverhalten von Beschéftig-
ten problemlos zu verbessern.

Eines der wichtigsten Lernziele im Rahmen der Arbeit mit
psychosozialen Steuerungsstrategien besteht deshalb darin,
Fiihrungskrafte wie Mitarbeiter wieder daran zu gewohnen,
uber Leistung zu reden. Sie miissen lernen, im Rahmen von
Feedbackprozessen zwischen Person und Rolle zu trennen und
positives wie negatives Feedback nicht persoénlich zu neh-
men. Dieses Ziel kann erreicht werden, wenn die Betroffenen
in konkreten Situationen konsequent und aktiv desensibilisiert
werden. Fiir Change Management-Berater bedeutet dies z.B.,
systematisch Lernsituationen zu erzeugen, in denen hierfiir
geeignete Kommunikationsmuster aufgebaut werden. Der-
artige Herangehensweisen sind fiir den 6ffentlichen Dienst
deshalb so wirkungsvoll, weil wir es hier mit einer Klientel zu
tun haben, die, kulturell betrachtet, keine negative Feedback-
kultur, sondern in der Regel tiberhaupt keine Feedbackkultur
besitzt. Anders formuliert: Die meisten Verwaltungsorganisa-
tionen, die wir kennen gelernt haben, werden von psychoso-
zialen Vermeidungspraktiken dominiert, die weder eine adi-
quate soziale Positionierung des Einzelnen ermdoglichen (Wer
bin ich beruflich? Was kann ich? Was kann ich nicht?), noch
die Kldrung von realistischen Leistungserwartungen férdern
(Was kann die Organisation von mir erwarten? Was kann die
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Organisation von mir nicht erwarten?). In solch einem Um-
feld bleibt selbst der Aufbau professioneller kollegialer Be-
ziehungsmuster, die sich an Werten wie Offenheit, Fairness im
Umgang, usw. orientieren, meist aus. Deshalb fiihrt weder die
«Verhitschelung» von Beschiftigten noch deren «Therapeuti-
sierung» zum Ziel.

Strukturelle Steuerungsstrategien

Auch strukturelle Strategien spielen in Change Management
Prozessen im o6ffentlichen Dienst eine wichtige Rolle. Diese
Interventionsansédtze sollten deutlich hoher gewichtet wer-
den als z.B. Machtstrategien, die sich allein auf die autoritédre
Durchsetzung von Verdnderungen konzentrieren. Fiir Change
Management Prozesse sind strukturelle Steuerungsstrategien
gerade dort wirksam, wo sie als Klein- und Kleinstinterventio-
nen (Stellenbeschreibungen, schriftliche Arbeitsanweisungen,
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Projektauftragsbeschreibungen, ...) Handlungsnormen vorge-
ben, an die sich die Mitarbeiter halten konnen. Deshalb fas-
sen wir das Spektrum struktureller Steuerungsstrategien auch
sehr weit und verstehen darunter sowohl die Einfiihrung von
Zielvereinbarungssystemen oder die Etablierung eines Ver-
fahrens zur Einfiihrung leistungsorientierter Vergiitungsregeln,
als auch Regeln tiber die Verteilung von Diensthandys, ein-
heitliche Vorgaben zur Durchfiihrung von Entscheidungspro-
zessen oder schriftlich festgelegte Mindestanforderungen an
eine professionell durchgefiihrte Besprechung.

Das Potenzial struktureller Interventionsansétze fiir die Ver-
dnderung des offentlichen Dienstes wird unserer Erfahrung
nach von vielen Entscheidungstrdgern unterschitzt. In Dis-
kussionen beklagen diese hédufig einen Mangel an Sanktions-
moglichkeiten und die Unmoglichkeit, leistungsschwaches
Personal abzubauen. Zwar stellt der enge Spielraum der Ver-
waltungsspitzen bei der Besetzung von Fiihrungspositionen
oder der Sanktionierung von schlechten Arbeitsleistungen in
der Tat ein Handicap dar. Auf der anderen Seite besitzt eine
Verwaltungsspitze sehr wohl ein Instrument, mit dem sie einen
deutlichen und auch nachhaltigen Einfluss auf die Entwick-
lung ihrer Beschiftigten nehmen kdnnte: ndmlich das Weisungs-
bzw. Direktionsrecht. Umso erstaunlicher ist es, wie leichtfer-
tig sie diese Kompetenz gelegentlich aus der Hand geben,
indem sie z.B. gerade im Rahmen von Verdnderungsprozessen
strukturelle Entwicklungen an Arbeitskreise oder paritdtisch
besetzte Ausschiisse delegieren. Dabei haben strukturelle In-
terventionen einen entscheidenden Vorteil: Sie entpersonali-
sieren Fiihrungsinterventionen. Und legen ganz nebenbei das
kulturelle Geriist fiir den Aufbau zukiinftiger Gewohnheits-
muster in einer Organisation fest.

Strukturelle Steuerungsstrategien sind fiir die Gestaltung von
Verdnderungsprozessen von grollem Wert, da sie helfen kon-
nen, auf gidnzlich unspektakuldre Weise die Weichen fiir die
Organisation von Ubermorgen zu stellen. Strukturen steuern
das Arbeitsverhalten von Akteuren, und zwar personenunab-
hingig und nachhaltig. Das ist ihr wichtigster Effekt. Struktu-
ren und deren kleine Schwester, die Dienstanweisung, entla-
sten die Akteure, indem sie die Entscheidungsspielrdume der
Betroffenen verkleinern sowie Handlungsalternativen auf ein
bewiltigbares MaR reduzieren. Sie regeln wie von Zauberhand
die Rechte und Pflichten von Beschiftigten, legen Zustidndig-
keiten fest und kldren Entscheidungsbefugnisse. Dabei sind
sie zugleich flexibel genug, um bei Bedarf problemlos modifi-
ziert werden zu konnen. Im Grunde stellen strukturelle Inter-
ventionen und die mit ihnen verbundenen Verdnderungen in
Prozessabldufen gleichsam in Gesetzesform gegossene Erwar-
tungen an das Rollenhandeln der Beschiftigten dar. Damit
kommt ihnen zum einen eine wichtige regulative soziale Funk-
tion zu, zum anderen werden sie, einmal eingefiihrt, von den
Betroffenen kaum mehr hinterfragt.
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Der Einsatz strukturell wirksamer Steuerungsstrategien fiir Ver-
dnderungsprozesse bietet sich auch deshalb an, da man sich
damit eine kulturelle Besonderheit des 6ffentlichen Dienstes
zunutze macht, ndmlich die ausgeprégte Bereitschaft der Be-
schéftigten, sich an Vorgaben, die in Schriftform ergehen, zu
halten. Dies ist alles andere als selbstverstdndlich. Aus der
freien Wirtschaft sind uns Unternehmenskulturen vertraut, in
denen Fiihrungskrifte wie Mitarbeiter zum Leidwesen ihrer
Geschéftsfiihrung und der Change Management-Berater
nicht selten allzu rasch bereit sind, bestehende Vorgaben und
Richtlinien links liegen zu lassen, wenn ihnen die Umstdnde
(keine Kontrolle, habe Besseres zu tun) dafiir geeignet erschei-
nen. Ein solches Verhalten riskiert der durchschnittliche Ver-
waltungsangestellte in der Regel nicht. Die Verschriftlichung
von Verhaltensvorschriften im weitesten Sinne erzeugt Steue-
rungseffekte, die helfen, neue Verhaltensmuster auf der Basis
tradierter Praktiken aufzubauen.

Ein Fallbeispiel:
Die Reform der Stadtverwaltung
Heidenheim an der Brenz

Ausgangslage und Ziele des Prozesses

Eine Stadtverwaltung kurz nach der Jahrtausendwende: Die
Stadt mit 30.000 Einwohnern wihlt einen neuen Oberbiirger-
meister. Zu Projektstart ist der Oberbiirgermeister seit zwei
Jahren im Amt und hat noch eine sechsjdhrige Amtszeit vor
sich. Die Mehrheitsverhéltnisse im Gemeinderat sind klar ver-
teilt, eine biirgerliche Mehrheit fiir die CDU; SPD und Griine
sind in der Opposition. Die Verwaltungsreform mit der Um-
stellung von Amterstrukturen auf Fach- und Sachbereichslei-
tungen ist bereits erfolgt. Oberbiirgermeister (CDU) und ur-
spriinglich zwei, zwischenzeitlich nun ein Dezernent (SPD) bil-
den die Verwaltungsspitze (erste Hierarchieebene). Diese steht
den Fachbereichsleitern (FBL) als Dienstvorgesetzte vor. Die
Stadtverwaltung gliedert sich in acht Fachbereiche (zweite
Hierarchieebene) und 30 Geschiftsbereiche. Die Geschéfts-
bereichsleiter fithren ca. 250 Sachbearbeiter. Produktverant-
wortliche bilden in einem Teil der Sachgebiete die dritte Hier-
archieebene, gefolgt von Sachbearbeitern auf der Ebene der
Mitarbeiter. Die Stadtverwaltung Heidenheim beschiftigt ca.
300 Mitarbeiter, davon ca. 50 Fiihrungskrifte mit Personalver-
antwortung.

Die Umstellung auf Fachbereiche geht einher mit einer
grundlegenden Neuverteilung der Aufgabengebiete und Zu-
standigkeiten. Gleichzeitig wird erstmals der Anspruch for-
muliert, qualitativ hochwertige Fithrungsprozesse innerhalb
der Stadtverwaltung zu etablieren. Alle Fiihrungskrifte sollen
starker als in der Vergangenheit fiir einen modernen, ergeb-
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nisorientierten Verwaltungsapparat sorgen und Verantwortung
fiir die Umsetzung der strategischen Schwerpunktziele der
Verwaltung tibernehmen. Von einem gemeinsamen Fiihrungs-
verstdndnis kann zum Zeitpunkt des Projektstarts nicht aus-
gegangen werden.

Offene Fragen zu Beginn des Projektes,
Rahmenmodell und Grundsituationen

Damit sind die Leitfragen fiir den Change Management Pro-
zess vorgegeben. Wie soll die Fiihrungsarbeit der Stadtverwal-
tung zukiinftig aussehen? Welche Verhaltensweisen, welche
Routinen sind explizit erwiinscht? Von welchen alten Zépfen
und Gewohnheiten will sich die Organisation verabschieden?
Und: Welche Rolle und welche Aufgaben kommen auf die Be-
rater in diesem Kontext zu? Der Verwaltungsspitze und dem
Beratungsteam ist von Beginn an klar: Hier handelt es sich
nicht um einen einfachen Qualifikationsprozess. Der anste-
hende Change Prozess wird sowohl Strukturen verdndern, als
auch Prozesse und Verwaltungsabldufe modifizieren miissen
sowie die bisherige Fiihrungs- und Kooperationskultur voll-
kommen neu definieren.

Bei der Auswahl der Themengebiete lassen sich die Berater
von folgender Grundiiberlegung leiten: Was machen Fiihrungs-
krafte, wenn sie fithrend tétig sind? Sie arbeiten entweder mit
Gruppen von Beschiftigten und miissen diese Gruppensitua-
tionen moglichst effektiv und zielorientiert steuern. Oder sie
arbeiten mit einzelnen Mitarbeitern und miissen in den da-
mit verbundenen Gesprachsituationen effizient und zielorien-
tiert kommunizieren. Aus diesen zwei Grundsituationen las-
sen sich drei Qualifikationsschwerpunkte ableiten: die Leitung
von Besprechungen, das Fiihren professioneller Mitarbeiter-
gesprache und die Entwicklung eines professionellen Rollen-
selbstverstdndnisses.

Hinzu kommt, dass das Beraterteam nicht darauf vertrau-
en kann, dass der Auftraggeber mit den spezifischen Reaktio-
nen (Widerstand gegeniiber Verdnderungen) und Befindlich-
keiten (Unsicherheit, Verdrgerung, Trotz, ...) von Beschiftig-
ten in einem Verdnderungsprozess vertraut ist. Also muss zu
Beginn insbesondere die Verwaltungsspitze differenziert auf
den Umgang mit diesen psychosozialen Effekten vorbereitet
werden. Vor diesem Hintergrund werden in enger Abstimmung
mit dem Auftraggeber die wichtigsten Zielgruppen und «Bau-
stellen» identifiziert und die jeweiligen Ziele fiir die einzelnen
Prozessphasen definiert. Den Beratern fillt dabei zunédchst
die Aufgabe zu, die von den Betroffenen selbst kaum zu tiber-
blickende Komplexitdt («Wo um alles in der Welt soll man
anfangen!») auf ein tiberschaubares Mal} zu reduzieren und
eine Interventionsarchitektur zu entwerfen, die a) die Wirk-
samkeit der Interventionsmafnahmen sicherstellt und b) an
die bisherigen kulturellen Praktiken des Kunden anschluss-
fahig ist.
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Abbildung 1
Das Rahmenmodell
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Klassische Interventionsarchitektur
zu Beginn des Projektes
Es wird vereinbart, dass die gesamte Interventionsarchitektur
des Change Management Prozesses auf der einen Seite «klas-
sisch» aufgebaut werden soll. Auf der anderen Seite sollten je-
doch auch von Beginn an Prozesselemente, Methoden und
Inhalte zum Einsatz kommen, die den Unterschied zu bishe-
rigen Fihrungskriftequalifikationsmafnahmen deutlich zu
markieren helfen. Ziel war es, neue Formen und Inhalte in
einem vertrauten Gewand in das System einzufithren, um zu
verhindern, dass das System mit heftigen AbstoBungsreaktio-
nen auf den gesamten Prozess reagiert. Also die Variante «tro-
janisches Pferd». Unter Beriicksichtigung der Ausgangslage
wurde von folgenden Annahmen ausgegangen:

1. Alle Fithrungskréfte miissen in den Professionalisierungs-
prozess einbezogen werden, was einen Bruch mit dem bis
dato giiltigen Prinzip der Freiwilligkeit im Rahmen der Teil-
nahme an Qualifikationsmalinahmen darstellt.
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2. Die Qualifikation der Fiihrungskrifte soll sich inhaltlich auf
die oben genannten Schliisselsituationen beschranken.

3. Transfermallnahmen (ein vollkommen neues methodisches
Moment) fiir die Etablierung erlernter Inhalte im Arbeits-
alltag erhalten von Beginn an hochste Prioritit.

Um die Ausgangslage sowie die Kldrung der strategischen Ziele
und die Inhalte der ersten Qualifikationseinheiten mit dem
Auftraggeber abzustimmen, wurden halbtédgige Strategiework-
shops mit der Verwaltungsspitze durchgefiihrt. In jeweils zwei-
tagigen, sehr stark verhaltensorientiert ausgerichteten Quali-
fikationseinheiten mit hierarchisch homogenen Qualifikati-
onsgruppen wurden die Grundlagen fiir die Verbesserung des
Fiihrungsverhaltens der Fiihrungskrifte gelegt. Die Umsetzung
der neu erlernten Fithrungskompetenzen wurde konsequent
vor Ort begleitet. Dieses Vorgehen stellte sicher, dass die erwor-
benen Werkzeuge in das Alltagshandeln der Fiihrungskrifte
iibergingen. Praktisch sah dies wie folgt aus: Im Anschluss an
einen Qualifikationsblock wurden so genannte Coaching vor
Ort-Termine vereinbart, an denen die Berater im Rathaus préa-
sent waren und einzelne Fithrungskréfte in den entsprechen-
den Fithrungssituationen begleiten und beraten konnten. So
supervidierten die Berater beispielsweise im Anschluss an
den Qualifikationsblock «Besprechungsmanagement» Bespre-
chungen. Die Zuordnung dieser Coaching vor Ort-Termine zu
einzelnen Fithrungskréften und die Festlegung moglicher in-
haltlicher Qualifikationsschwerpunkte wurde jeweils kurzfri-
stig und nach dem aktuellen Bedarf festgelegt.

Dass sich bei ihren Fiihrungskriften etwas tat, blieb den
Mitarbeitern nicht verborgen. Die Verhaltensédnderungen ihrer
Vorgesetzten warfen bei vielen Beschéftigten Fragen auf und
fiihrten teilweise zu einer deutlichen Verunsicherung. Um den
Verdnderungsprozess auf Seiten der Mitarbeiterschaft abzusi-
chern, wurden Teamtage durchgefiihrt. Hier mussten sich die
Fiihrungskrifte den Fragen ihrer Mitarbeiter stellen und die
Mitarbeiter tiber Sinn und Inhalte des Verdnderungsprozesses
informieren. Gerade in diesen Veranstaltungen wurde schon
sehr frith deutlich, dass die mittleren Fiihrungsebenen selbst
Verantwortung fiir die anstehenden strukturellen sowie kultu-
rellen Verdnderungen iibernehmen miissen. Oder anders for-
muliert: Die Berater lief3en nicht zu, dass diese sich zu Opfern
und passiven Konsumenten von Vorgaben stilisierten, die von
«denen da oben» kommen.

Gegen Ende der ersten Prozessphase wurde gezielt die Kom-
ponente der Leistungsbeurteilung in den Verdnderungspro-
zess eingefiihrt. Alle Fiihrungskrifte mussten sich z.B. einem
eintdgigen «Testing» unterziehen, in welchem der individuelle
Lernfortschritt beurteilt werden konnte. Diese Intervention
fiihrte prompt zu einer deutlich spiirbaren Emotionalisierung
der Situation, die notwendig war, um deutlich zu machen, dass
es der Verwaltungsspitze mit der Verdnderungsarbeit ernst war.

38

Abbildung 2 .
Die Projektarchitektur im Uberblick
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Zu den grofiten Herausforderungen fiir die Berater zdhlten in
dieser Phase der kompetente Umgang mit auftretenden Wi-
derstinden bei Einzelnen und ganzen Gruppen, die Kanali-
sierung und Umwandlung destruktiver Emotionen, die zum
Vorschein kamen sowie die Aufgabe, die Lernbereitschaft der
Betroffenen unter Stress aufrecht zu halten. Widerstdnde zeig-
ten sich z.B. in der Form, dass von den Fiihrungskriften in
Workshops oder Qualifikationseinheiten permanent Grund-
satzdiskussionen tiber den Sinn der Umstrukturierung oder
den Sinn der Professionalisierung der Fiithrungs- und Koope-
rationsprozesse innerhalb des Rathauses angestrengt wurden.
«Das bringt doch alles nichts. Die Politiker schmeilen das
doch sowieso Morgen alles wieder um.» Es gab Fiihrungskréfte,
die mit dem Hinweis, dass sie keine Zeit hitten, versuchten,
die Teilnahme an Qualifikations- oder Coachingmalnahmen
zu umgehen. Und es wurde iiber die Geriichtekiiche immer
wieder der Versuch unternommen, den Verdnderungsprozess
negativ zu emotionalisieren, indem z.B. Aussagen der Verwal-
tungsspitze oder der Berater aus dem Zusammenhang geris-
sen oder falsch zitiert wurden.

Der TVOD: Und alles geht von vorne los!

Nach einem bis dato «<normalen» zweijahrigen Prozessverlauf
verdnderten sich die Rahmenbedingungen fiir die Kommu-
nen: Der neue Tarifvertrag fiir den 6ffentlichen Dienst ermog-
lichte es ihnen erstmals, das Instrument der leistungsorien-
tierten Vergiitung als ein strategisches Steuerungsinstrument
zur Verdanderung der Leistungskultur einzusetzen. Das Prinzip,
das in der ersten Phase des Change Management Prozesses
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die groSten Widerstdnde insbesondere auf den mittleren Fiih-
rungsebenen hervorgerufen hatte — das Prinzip der Leistungs-
beurteilung - sollte nun Alltag werden? In der Tat. Genau dafiir
entschied sich die Verwaltungsspitze. Denn Berater und Ver-
waltungsspitze kamen tiberein, dass dies eine sinnvolle Ge-
legenheit war, die veranderte tarifrechtliche Situation zur Ver-
tiefung und Stabilisierung des bis dato erreichten Professio-
nalisierungsniveaus zu nutzen.

Der Beratungsprozess konzentrierte sich nun darauf, alle
Stakeholder konsequent einzubinden. So erfolgte die Planung
und inhaltliche Ausgestaltung der weiteren Mafnahmen z.B.
in enger Abstimmung mit dem Fachbereich Zentrale Dienste
— ein Novum im bisherigen Prozessverlauf. In einer addquat
besetzten Konzeptarbeitsgruppe aus Fiihrungskriften, Mitar-
beitern und Gewerkschaftsvertretern wurde iiber mehrere
Workshoptage hinweg ein Instrument entwickelt, das die Be-
urteilung von Arbeitsleistungen auf allen Hierarchieebenen
gewihrleisten sollte. Der Diskussionsbedarf innerhalb dieser
Konzeptarbeitsgruppe war enorm. Unterschiedliche Meinun-
gen, Wertvorstellungen, Ziele und Bedenken prallten hier in
konzentrierter Form aufeinander. Nach fiinf Workshoptagen
hatte sich dieser Kreis jedoch zusammengerauft. Die Umset-
zung des TVOD erfolgte dann Top down, d.h. iiber mehrere
Qualifikationsschritte innerhalb der hierarchischen Linie.

Wurde die Konzeptphase iiber die Einfithrung des TVOD
noch begleitet, so liefen die Verhandlungen tiber den Abschluss
einer Dienstvereinbarung in Eigenregie des zustdndigen Fach-
bereiches. Schulung und Qualifikation der Fiihrungskréfte er-

Abbildung 3

folgten durch das Beratungsunternehmen. Die Reaktion eines
Grof3teils der Mitarbeiter im Rahmen der Einfiihrung ent-
sprach — wenn auch in abgeschwéchter Form — dem Muster,
das sich schon innerhalb der Konzeptarbeitsgruppe gezeigt
hatte. Diese Erfahrung: («<Wir sind in der Lage, selbst in einem
emotional besetzten und schwierigen Thema zu konstruktiven
Losungen zu kommen.») verschaffte allen Beteiligten die not-
wendige Sicherheit und stérkte ihre Souveranitét bei der Durch-
fihrung von Informationsveranstaltungen und Gesprachen
rund um das Thema Leistungsorientierung. Im dritten Jahr
des Change Management Prozesses war dieses Thema damit
innerhalb der Stadtverwaltung «durch».

Biirgerorientierung: Die Vergangenheit
wiederholt sich (nicht)
In der letzten Phase wurde ein weiteres, innerhalb der Stadt-
verwaltung viel und kontrovers diskutiertes Thema aufgegrif-
fen: die Biirgerorientierung. Auch dies wurde zunéchst von Sei-
ten der Verwaltungsspitze auf die Tagesordnung gebracht. Und
obwohl die Reaktion vieler Fiihrungskrifte («Machen wir so-
wieso schon, brauchen wir nicht.») den schon bekannten Hal-
tungen und Abwehrmechanismen der ersten und zweiten
Phase glich, gingen sie nun deutlich professioneller und ziel-
orientierter an die Aufgabenstellung heran. Bei der Umsetzung
wurden auf Beraterseite drei Uberlegungen angestellt:
1. Wie kann das Konzept Biirgerorientierung an den bisheri-
gen Professionalisierungsprozess sinnvoll angebunden
werden?

Uberlappende Prozesse/Zusammenhang Emotionalisierung und Leistungsfahigkeit einer Organisation

Qualifikationsprozess

hoch hoch
Umsetzung TVOD
Emotionglisierung Lel;teusngyi«'::rlﬁ!elt
niedrig Strateqfsches Riel|Biirgerorientierung niedrig
‘ ‘ ‘ ‘ ‘ Zeitachse
Beginn Testing  Start Betr. Testlauf Ausbildung
Qualifikation Kommission Lov Planspielcoach
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2. Wie kann man die gewachsene Kompetenz der Fiihrungs-
kréfte und Mitarbeiter sinnvoll nutzen?

3. Wie kann das Beraterteam allmihlich den «geordneten
Riickzug» antreten?

Die Berater entschieden sich in Abstimmung mit der Verwal-
tungsspitze dafiir, die Arbeit mit den betroffenen Zielgruppen
erneut zunichst «klassisch» anzugehen, dann jedoch sowohl
die Qualifikation und Umsetzung der entsprechenden Ma@3-
nahmen als auch die Transferkontrolle nicht mehr durch das
Beraterteam durchfiihren zu lassen, sondern diese Aufgabe
komplett in der Linie zu verorten. Mit diesem Schritt wurde
der gesamte Change Management Prozess auf ein vollkommen
neues Qualitdtsniveau gehoben. Hierfiir wurde das Thema der
Biirgerorientierung im Rahmen eines eigens mit Fiihrungs-
kraften aus dem Rathaus entwickelten Planspiels auf allen
Hierarchieebenen implementiert. Das Ziel: Die Sensibilisie-
rung der jeweils nachgeordneten Hierarchieebene durch den
jeweils direkten Vorgesetzten fiir addquates biirgerorientier-
tes Verhalten. Das gezielte Einliben angemessener Verhaltens-
weisen im Rahmen des Planspiels sowie die gemeinsame Ref-

Fazit

Change Management Prozesse in (ehemaligen) Monopol-
organisationen bendtigen einen langen Atem.

Change Management Prozesse im 6ffentlichen Dienst funktionieren
Top Down oder {iberhaupt nicht.

Wirksame Veranderungsarbeit muss an den kulturellen Gewohn-
heitsmustern ansetzen. Das Prinzip «Penetranzy stellt in diesem
Zusammenhang ein Schliisselprinzip dar.

Die Interventionsarchitektur muss nicht originell sein, allerdings
exakt an den Kernprozessen, Mustern und sozialen Mechanismen
ansetzen, die den Status quo dieser Systeme definieren.

Heftige emotionale Reaktionen auf Interventionen, insbesondere
zu Beginn der Verdnderungsarbeit, sind unvermeidbar. Sie sind
jedoch antizipier- und dadurch steuerbar.

Verhatschelungsstrategien verandern im 6ffentlichen Dienst

auf Dauer ebenso wenig wie die Therapeutisierung der Akteure. Die
Professionalisierung der beruflichen Rollenkompetenzen ist ein
absolutes Muss.
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lexion sollten zum Aufbau eines gemeinsamen Grundverstdnd-
nisses, einer gemeinsamen Sprache sowie einer gemeinsam
gelebte Praxis in Sachen Kundenorientierung sorgen.

Im Verlauf dieser MaBnahme wurden alle Fiihrungskrifte
zu «Planspielcoaches» ausgebildet. Damit wurden sie in die
Lage versetzt, Einzelnen und Gruppen das Konzept der Biir-
gerorientierung zu erkldren und dariiber hinaus Rollenspiele
und Videofeedback durchzufiihren, Gruppendiskussionen zu
leiten und Kurzschulungen zu veranstalten. Durch die Ausbil-
dung zum Planspielcoach fand zudem ganz nebenbei erneut
eine Vertiefung der bisher erworbenen Fiihrungsfahigkeiten
statt. Die Anforderungen an den Planspielcoach waren hoch
und wurden von den Fithrungskriften auch deutlich so er-
lebt. Gleichzeitig war nun zu beobachten, dass die Reaktio-
nen, insbesondere die Emotionalitédt der Betroffenen, auf diese
erneute Erhohung der an sie gestellten Leistungsanforderun-
gen nun deutlich gemaligter ausfiel als noch in der der ersten
und zweiten Change Management-Phase.

Dieses Planspiel lauft innerhalb der Stadtverwaltung inzwi-
schen stabil und schon in der zweiten Runde, die Berater neh-
men gegenwartig lediglich nur noch einzelne Planspiel-Super-
visionstermine wahr (Prinzip Penetranz) und erfahren so etwa
in Seitengesprachen, dass sich z.B. einige Fithrungskrifte zu-
sammengetan haben, um das Einarbeitungsprozedere fiir neue
Mitarbeiter von Grund auf zu tiberarbeiten, eigenstdndig Qua-
lifikationseinheiten in Sachen Besprechungsmanagement,
Projektmanagement, zur Arbeitsorganisation usw. durchzufiih-
ren. Dabei nutzen sie wie selbstverstdndlich Elemente wie die
Arbeit mit Videofeedback, und zwar ohne zuerst formell von
Seiten der Verwaltungsspitze beauftragt zu werden. Gespréache
mit dem Oberbiirgermeister und der obersten Fiihrungsebene
bestdtigen den positiven Eindruck. Die meisten Fiihrungskréaf-
te sind wesentlich aktiver und nutzen inzwischen die Gestal-
tungs- und Handlungsspielrdume, die mit dem neu gewonne-
nen Fithrungsselbstverstdndnis einher gehen.
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