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Vorwort (2. Auflage)

Die erste Auflage dieses Buches erschien 2005. Schon damals war Manches ver-
besserungswiirdig. Und doch war die Welt des Jahres 2005 im Grofien und Gan-
zen ,,in Ordnung”. Den Begriff der , weltweiten Finanzkrise” kannten die Meisten
von uns nur aus dem Geschichtsunterricht. Fiinf Jahre spater miissen wir alle,
gleich ob als Steuerzahler und Biirger dieses Landes oder als politisch Verant-
wortliche und o6ffentlich Beschiftigte beinahe hilflos mit ansehen, wie binnen we-
niger Tage aus einer Kreditzusage der Bundesregierung fiir das hochverschuldete
Griechenland ein 750-Milliarden-Euro-Rettungspaket fiir den Euro werden muss,
um eine nachhaltige Destabilisierung der europdischen Wahrungsunion zu ver-
hindern — mit unabsehbaren Folgen fiir Europas Wirtschaftsordnung. Mit diesem
Schritt tibernahm die Bundesregierung in diesem Frithsommer die Verantwor-
tung fiir ein politisches Projekt, dessen Kosten gigantisch werden konnen und
dessen Finanzierbarkeit kaum kalkulierbar zu sein scheint. ,, Alternativlos”, sagen
die einen. , Ein Wahnsinn”, die anderen. Vor fiinf Jahren hiefs es in Diskussionen
iiber das vorliegende Buch gelegentlich, dass es dem o6ffentlichen Dienst fiir einen
derart ambitionierten Change-Managementansatz moglicherweise an , konkretem
Leidensdruck” fehle. Nun ist er da, der Leidensdruck. Und zwar schneller als Vie-
le vermutet haben und harter, als es uns allen lieb sein kann. Die Konsolidierung
der offentlichen Haushalte wird in den kommenden Jahren jede nur denkbare
Agenda-Diskussion bestimmen. 60 Milliarden Euro miissen die Biirger dieses
Landes bis zum Jahr 2016 sparen. Das sind jahrlich 10 Milliarden Euro, die gestri-
chen, gekiirzt und irgendwo weggeschnitten werden miissen — so will es die Ver-
schuldungsregel des Grundgesetzes, die Schuldenbremse.

Auf diesen , Stresstest” sind viele Verwaltungseinheiten schlecht vorbereitet.
Zwar haben zahlreiche Behorden, Stadtverwaltungen und Ministerien in den letz-
ten Jahren versucht, moderne Formen der Organisationssteuerung einzufiihren.
So wurden z.B. Budgetierungskonzepte eingefiihrt — allerdings ohne diese In-
strumente mit Ziel- und Leistungsvorgaben zu verkniipfen. Oder es wurden Ziel-
und Leistungsvorgaben eingefiihrt — allerdings ohne diese Instrumente an ent-
sprechende Entlohnungsmodelle zu koppeln. Oder es wurden leistungsorientierte
Vergiitungssysteme eingefiihrt — allerdings ohne die mittleren Fithrungsebenen
ausreichend auf die damit einhergehenden Anforderungen der Leistungsbeurtei-
lung ihrer Mitarbeiter vorzubereiten. Nicht selten fehlt es diesen Modernisie-
rungsversuchen schlicht an der notwendigen qualitativen Substanz. Sie wurden
von ihren Protagonisten und Befiirwortern erkennbar nicht zu Ende gedacht.
Oder aber treffen im Arbeitsalltag ihrer Organisationen auf eine Vielzahl kulturell
verankerte Denk- und Verhaltensdispositionen auf Seiten der Beschiftigten, die



von ganzlich anderen sozialen Mustern und sozialen Mechanismen gepragt wer-
den, als erforderlich wéren.

Nicht nur Finanzierungsvorbehalte, Spar-, Kiirzungs- und Kosten-
senkungsdiskussionen werden den Diskurs des oOffentlichen Dienstes in den
kommenden Jahren nachhaltig pragen. Auch die operative Hektik der politisch
Verantwortlichen wird weiter zunehmen. Arbeiten unter hohem Zeitdruck, stan-
dig wechselnden Rahmenbedingungen, unklaren Vorgaben, fehlenden Regeln
und einer stetig wachsenden Zahl zustandigkeitsiibergreifender Problemlagen
wird fiir den Alltag der Beschéftigten auf allen Hierarchieebenen zur Regel wer-
den. Mit diesen, zumeist von ,aufen” auf Behorden und Verwaltungseinheiten zu
kommende Bedingungen kommen viele der Beschiftigten im offentlichen Dienst
nicht gut zurecht. Fest steht, dass derartige , Kontextfaktoren” nur bedingt beein-
flussbar sind. Nicht zuletzt deshalb muss der Hebel fiir wirksame Change Mana-
gement-prozesse bei den Beschiftigten selbst angesetzt werden. Wir werden in
den kommenden Jahren mehr denn je einen leistungsstarken und effizient arbei-
tenden oOffentlichen Dienst benétigen. Leistungsstarke Verwaltungseinheiten set-
zen jedoch gut etablierte, qualitativ hochwertige Fiihrungs- und Kooperations-
praktiken zwingend voraus. Was 2005 fiir den 6ffentlichen Dienst schon sinnvoll
und wiinschenswert schien, wird nun zunehmend unabdingbar und zwingend —
der offentliche Dienst muss seine Organisationsproduktivitat radikal steigern. Die
immer wieder beobachtbare, bisweilen geradezu erstaunliche Naivitat, mit der
Managementkonzepte aus der freien Wirtschaft in den 6ffentlichen Dienst tiber-
tragen werden, hilft hier nur sehr bedingt. Der 6ffentliche Dienst unterliegt nicht
den Gesetzen des freien Marktes. Also kann dessen Organisationsproduktivitat
auch nicht wirksam mit Konzepten gesteigert werden, die nur unter den spezifi-
schen Voraussetzungen wettbewerbsbasierter Markte mit ihren je spezifischen
Honorierungs-, Sanktions- und Selektionsmechanismen funktionieren. Ich bin fest
davon tiberzeugt, dass der offentliche Dienst in Sachen Change-Management sei-
nen eigenen Weg gehen muss.

Die zentralen Thesen und konkreten Change-Managementpraktiken, die ich
in diesem Buch erldutere, haben in den letzten fiinf Jahren nichts an Aktualitat
eingebiifit. Natiirlich wird die Gestaltung eines Change-Managementprozesses
immer von Unwagbarkeiten gepragt. Change-Management ist keine Wissen-
schaft. Verdanderungen in Organisationen lassen sich weder vollstindig planen,
noch von oben nach unten erzwingen. Jede Organisation entwickelt ihren Chan-
ge-Managementprozess auf ihre je eigene Art und Weise; mit der ihr eigenen Dy-
namik; mit den ihr eigenen, manchmal auch eigenartigen Hohe- und Tiefpunkten,
mit dem ihr eigenen Tempo und der ihr eigenen Dauer. Ein Buch tiber Change-
Management kann vor diesem Hintergrund immer nur ein idealisiertes, gleich-
sam geglattetes und vereinfachtes Bild der dabei gewonnenen Erfahrungen und

Vi



erfolgreicher Strategien wiedergeben. Gleichwohl gilt auch auf diesem Gebiet das
Bonmot von Kurt Lewin, dass letztlich , nichts so praktisch ist wie eine gute Theo-
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rie”.

Stuttgart, September 2010
Frank Schafer
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Einleitung (1. Auflage)

Fiir den Offentlichen Dienst muss ein eigenstindiges Change-Management-
Konzept entwickelt werden! Diese Besonderheit musste auch ich erst einmal
entdecken. Die Erfahrungen aus meinen ersten Beratungsprojekten in 6ffentlichen
Verwaltungen liefSen mich mehr oder weniger leidvoll erkennen, dass Change
Management nicht gleich Change Management ist. Diese Einsicht wirkte zunachst
auflerst irritierend, kannte ich doch die Anforderungen an moderne
Fiihrungsarbeit und die Gestaltung von Verdanderungsprozessen griindlich genug
und war darin ausgebildet, Lernprozesse zu gestalten, Menschen zu motivieren,
Gruppendynamik zu steuern usw. Im Vertrauen auf dieses Instrumentarium hielt
ich mich zunéchst fiir bestens geeignet, als Trainer und Berater einen sinnvollen
Beitrag zur Verbesserung der Fithrung und Zusammenarbeit in Unternehmen
und Organisationen zu leisten. Und fand mich dennoch eines Tages in einer Reihe
von Personalentwicklungsprojekten wieder, deren Ergebnisse aus meiner Sicht
alles andere als dem entsprachen, was ich als »erfolgreiches Change
Management« bezeichnen wiirde.

Die Teilnehmer, meist Fithrungskrafte aus den mittleren Fithrungsebenen von
Stadtverwaltungen, Verkehrsbetrieben oder Stadtwerken, waren nicht etwa
ablehnend und unfreundlich, ganz im Gegenteil: Man verstand sich und alle
wiirdigten, dass sich da jemand redlich miihte, ihnen die neuesten Erkenntnisse
moderner Fiithrungs- und Teamarbeit nahe zu bringen, und sie waren auch bereit,
iiber Fithrungsfragen und den grofsen Unterschied zwischen Theorie und Praxis
der Fithrungsarbeit zu diskutieren. Allesamt schienen sie jedoch weder willens
noch in der Lage, auch nur im Ansatz etwas von dem umzusetzen, was aus
meiner Sicht die Kernaufgabe meines Beratungsauftrages darstellte — so jedenfalls
meine Einschatzung damals.

Auf der Suche nach einer Erklarung fiir diesen unbefriedigenden Zustand fiel
mir auf, dass viele der Beteiligten immer wieder darauf verwiesen, dass sie
personlich zwar zu Verdanderungen und damit Verbesserungen der Fiihrungs-
arbeit oder Teamarbeit bereit seien, doch sei ihr Spielraum, entsprechende
Mafsnahmen tatsidchlich auch durchzufithren, durch &aufiere Umstinde, das
politische Umfeld, die schlechten Mitarbeiter usw. viel zu begrenzt. Ich hielt diese
Aussagen fiir mehr oder weniger plausible Ausreden und sah meine
Hauptaufgabe darin, jeden Einzelnen personlich vom Sinn und Nutzen der
Umsetzung des Gelernten zu iiberzeugen und ihn, wenn es denn sein musste,
ganz personlich zum Jagen zu tragen. Doch das Ergebnis blieb immer dasselbe: Je
mehr ich mich abstrampelte, desto weniger tat sich auf der anderen Seite — bis mir
allmahlich klar wurde, dass ich von vollig falschen Vorannahmen ausging.



Solchen falschen Vorannahmen und Fehleinschatzungen galt und gilt es also
nachzuspiiren, sind sie doch Grundlage schwerwiegender Managementfehler, die
bei der Durchfiithrung von Veranderungsprozessen in offentlichen Verwaltungen
immer wieder entstehen. Soll eine Behorde auch nur den Hauch einer Chance
haben, erfolgreich verdndert zu werden, miissen zuerst diese Denkfehler
verstanden und vor allem beseitigt werden. Neben der kritischen Reflexion nicht
hinterfragter Vorannahmen geht es in diesem Buch aber vor allem darum,
Handlungsstrategien fiir eine erfolgreiche Reformarbeit aufzuzeigen, Hand-
lungsstrategien, die die spezifische Alltagspraxis oOffentlicher Verwaltungen
aufgreifen, sie aber gleichzeitig im Hinblick auf eine Optimierung ihrer
Arbeitsprozesse andern. Damit sieht sich das Buch als ein vorrangig an der Praxis
orientierter Beitrag zur aktuellen Reformdebatte in unserem Land. Kernpunkt ist
die Frage, wie die Arbeitsleistung der Fiihrungskrafte und Mitarbeiter in den
Verwaltungen professionalisiert werden muss, um den Offentlichen Dienst durch
eine deutliche Steigerung seiner jetzigen Organisationsproduktivitat auf gleiche
Hohe mit den Anforderungen der Gegenwart zu bringen.

Auf eine Formel gebracht, gilt zurzeit in unserer Gesellschaft als konsensfahig,
dass die Anspruchshaltung der Biirger im Hinblick auf Versorgungsleistungen
zuriickgeschraubt werden muss und die schwindenden finanziellen Ressourcen
des Staates besser verwaltet und effizienter eingesetzt werden miissen. Dem steht
allerdings gegeniiber, dass die gegenwartige Arbeits- und Leistungskultur in
vielen oOffentlichen Verwaltungen kaum geeignet ist, die dafiir notwendigen
Losungsstrategien zu generieren. Selbst wenn einzelne Beschaftigte durchaus
willig sind, so haben Kiindigungsschutz, Beamtentum, Monopolstrukturen und
die damit verbundenen psychosozialen Folgen das System auf allen Ebenen in
einen Zustand versetzt, der unter Produktivitdatsgesichtspunkten als extrem
kritisch bezeichnet werden muss. Und das wiederum bedeutet: Wird die
Mentalitdt und die Qualitat der Fiihrung und Zusammenarbeit in Behorden nicht
radikal reformiert, dann werden die kulturell verankerten psychosozialen
Beharrungskrafte oOffentlicher Verwaltungen jeden noch so gut gemeinten
strategischen, strukturellen oder betriebwirtschaftlich notwendigen Veran-
derungsschritt durch blofses Aufrechterhalten der eingespielten innerbetrieblichen
Arbeits-, Fiihrungs- und Kooperationsgewohnheiten dauerhaft verhindern. Was
also muss getan werden, um dieses spezielle Konstrukt Offentlicher Dienst
erfolgreich zu reformieren?

Beim praktischen Versuch der Beantwortung dieser Frage werden zwei
grundlegende Steuerungsfehler begangen. Der erste Fehler besteht darin, die
Reform des Offentlichen Dienstes mit Hilfe politischer Strategien gestalten zu
wollen. Dabei wird iibersehen, dass eine offentliche Verwaltung kein politisches
System, sondern eine Dienstleistungsorganisation ist. Reformstrategien, die aus



politischen Systemen abgeleitet, also von politischen Taktiken gepragt sind,
erweisen sich fiir das System Verwaltung nicht nur als falsch, sondern bleiben
auch ohne erkennbare Resultate.

Die Unvertraglichkeit von politischen Steuerungsstrategien und Strategien
zur Steuerung hierarchisch gegliederter Dienstleistungsorganisationen wird an
den Steuerungszielen beider Systeme deutlich. So ist ein Steuerungsziel des
politischen Systems der reprasentativen Demokratie, Mehrheiten zu organisieren.
Um Mehrheiten organisieren zu konnen, muss sehr sensibel mit den
Befindlichkeiten und Bediirfnissen dieser Mehrheiten umgegangen werden.
Deshalb geht es im politischen Bereich um Strategien der Anpassung an die
bestehenden mentalen und emotionalen (Mehrheits-)Verhdltnisse. Wer von
Mehrheiten gewdahlt werden will, muss sein Handeln an den Interessen dieser
Mehrheiten ausrichten. Wer politisch erfolgreich sein will, muss flexibel genug
sein, eigene Positionen mit der Dynamik der Meinungen und Stimmungen in der
Bevolkerung kompatibel zu machen.

Dagegen stellen Managementleistungen fiir hierarchisch gegliederte
Organisationen das genaue Gegenteil dar. Sie sind per se nicht anpassungs-,
sondern durchsetzungsorientiert, weil Manager im Gegensatz zu Politikern an
den Ergebnissen ihrer Steuerungsarbeit gemessen werden. Ein Manager mit
schlechten Ergebnissen bleibt nicht sehr lange an der Spitze eines Unternehmens.
Fiir Politiker gilt dieses Kriterium nicht. Ihre Leistungen werden vor allen Dingen
daran gemessen, wie lange sie sich in ihrer jeweiligen Position im politischen
System halten. Prekar wird die Situation — vor allem im Hinblick auf die Reform
des Offentlichen Dienstes —, wenn Politiker an der Spitze von Verwaltungs-
organisationen stehen: Sie miissen politisch Mehrheiten organisieren und zugleich
eine hierarchisch gegliederte Dienstleistungsorganisation fiithren.

Der zweite Fehler, der bei Reformbemiihungen im Offentlichen Dienst
gemacht wird, besteht darin, dass zu sehr auf Beratung im Bereich strategisches
Management und betriebswirtschaftliche Optimierung gesetzt wird — man
beauftragt, verkiirzt gesagt, McKinsey oder Roland Berger. Nichts gegen deren
Beratertatigkeit, doch gilt fiir den Offentlichen Dienst, dass die eigentliche
Reformarbeit im Grunde erst beginnt, wenn die strategischen und
betriebswirtschaftlichen Ansdtze und Entscheidungen formuliert und getroffen
sind. Gemeint ist die Reform der Einstellungen und Arbeitsgewohnheiten der
Beschéftigten. Wie in der Privatwirtschaft auch, ist in einer Dienstleistungs-
organisation das entscheidende Moment nicht deren Struktur oder deren
Dienstleistungspalette und auch nicht die Anzahl der Beschiftigten, sondern die
Arbeitsqualitdt der beschiftigten Mitarbeiter. Doch im Gegensatz zur
Privatwirtschaft miissen bei einer Reform offentlicher Verwaltungen, soll sie
beginnen und gelingen, im ersten Schritt die Arbeitseinstellung und das
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Arbeitsverhalten der Beschaftigten gedndert werden. Misslingt dies, so misslingt
jedes weitere Reformunterfangen, weil letzten Endes Menschen taglich dariiber
entscheiden, wie mit Strategien, Zahlen oder Strukturen umgegangen wird. Fiir
die Reform des Arbeitsverhaltens der Beschiftigten erklaren sich McKinsey und
Roland Berger jedoch nicht zustindig. Mit diesem Managementproblem bleibt
eine Verwaltungsspitze in der Praxis dann allein.

Die Kardinalfrage lautet: Wie bekomme ich als Verwaltungsspitze die
Mehrzahl der Fithrungskrafte und Mitarbeiter dazu, kostenbewusster, effizienter,
schneller oder mit weniger Beschaftigten die gleichen bzw. zusatzliche Aufgaben
professionell zu bewaltigen? Genau hier, an der Schnittstelle von Organisations-
und Personalentwicklungsprozessen, setzt das vorliegende Konzept an. Was
muss getan werden, wie muss gefiihrt, qualifiziert und intern reformiert werden,
damit eine grofle Zahl von Mitarbeitern auf allen Hierarchiewegen {iiber einen
iiberschaubaren Zeitraum hinweg grundlegend ihre Arbeitseinstellungen und
Arbeitsgewohnheiten in Richtung der notwendigen Veranderungen optimiert?
Damit richtet sich das Buch primaér an die Entscheider an Verwaltungsspitzen, die
in Behorden in Bund, Landern und Kommunen fiir die Losung dieses Problems
Verantwortung tragen.

Und um meine eingangs angedeutete Irritation noch einmal aufzugreifen: Die
Erfahrung in vielen Verwaltungsorganisationen hat uns gezeigt, dass die Reform
des Offentlichen Dienstes weder ein Informationsproblem der Beschiftigten noch
ein Motivationsproblem, noch ein psychotherapeutisches Problem darstellt. Der
Losung des Problems kommt man also weder durch die Anschaffung einer neuen
Software naher noch durch den Einsatz eines Motivationsgurus oder einer Couch
in jedem Biiro. Der Schliissel zur erfolgreichen Reform des Offentlichen Dienstes
ist die systematische Veranderung der vorhandenen Fiihrungs-, Arbeits-, und
Kooperationsgewohnheiten der Beschiftigten. Die Bedeutung dieser Gewohn-
heitsmuster fiir die Gestaltung der Verdnderungsarbeit in ihrem ganzen Ausmaf3
zu erkennen, gelingt jedoch erst, wenn man den Fokus nicht mehr auf die
einzelne Fiihrungskraft oder den einzelnen Mitarbeiter richtet, sondern auf die
Rolle der sozialen Gruppen innerhalb einer Behorde, deren Gewohnheiten und
ihre fiir den Einzelnen wiederum handlungsleitende Funktion.

Die Peergroup mit ihrem Set an typischen Verhaltensweisen und
Interaktionsmustern stellt das eigentliche Steuerungssystem in einer Verwaltung
dar. Und die wichtigsten Peergroups in dieser Hinsicht bilden die mittleren
Fiihrungsebenen, noch genauer, die unteren mittleren Fiihrungsebenen. Denn in
diesen Gruppierungen werden die entscheidenden Arbeitsgewohnheiten auf-
gebaut, praktiziert, gepflegt und multipliziert, die die eigentliche Effizienz der
Organisation ausmachen. Die hier entwickelten Arbeitsgewohnheiten pragen das
gesamte System nach unten wie nach oben. Der Reformprozess muss also an der
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Veranderung dieser gruppenspezifischen Arbeits-, Fiihrungs- und Kooperations-
gewohnheiten ansetzen, wenn er nachhaltig erfolgreich sein will.

Nachdem wir dies verstanden hatten, war klar, dass fiir eine wirksame Form
der Verdnderungsarbeit mehr als nur ein paar gut gemeinte Schulungs-
mafinahmen notwendig sind. Der vorliegende Ansatz stellt die Quintessenz von
acht Jahren Beratungsarbeit in 6ffentlichen Verwaltungen dar. Ziel des Buches ist
es, den fiir die Reform verantwortlichen Fithrungskrédften sowohl fundiertes
konzeptionelles Riistzeug an die Hand zu geben wie auch konkrete Wege
aufzuzeigen, um den Offentlichen Dienst in der Substanz, das heiflt im Bereich
der Einstellungen und des Arbeitsverhaltens der Mitarbeiterschaft nachhaltig zu
reformieren. Es soll deutlich gemacht werden, wie und wunter welchen
Gesichtspunkten Mitarbeiter in Zeiten der Veranderung gefiihrt werden konnen,
um so aus den Sackgassen und Enttdauschungen, in die sich viele Verwaltungen
hineinmanovriert haben, wieder herauszufinden.
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