Beitrag fir die WSI-Mitteilungen, Heft 10 oder 11/1997
Jorg Bogumil/Leo KiRlerf]

Verwaltungsmodernisierung auf dem Priifstand der Partizipations-
praxis. Erfahrungen mit Beschaftigtenbeteiligung in den Kommunal-
verwaltungen Hagen, Saarbriicken und Wuppertal

Zusammenfassung

Beschéftigtenbeteiligung ist eine tragende Séule in vielen kommunalen Moder-
nisierungskonzepten. Allerdings sind die Rahmenbedingungen, die Beteiligungs-
felder und die Reichweite der Beteiligung in der Modernisierungspraxis recht
unterschiedlich. Die Autoren stellen am Beispiel von drei fortgeschrittenen Mo-
dernisierungskommunen, allesamt Preistrédger des Speyerer Qualitatswettbewer-
bes, Erfahrungen aus der Beteiligungspraxis vor. Als zentrale Problemfelder von
Beschéftigtenbeteiligung werden Strukturkonservatismus, Arbeitsverdichtung
und Implementationskonflikte herausgearbeitet und einige Vorschldge zur Op-
timierung des Beteiligungsprozesses entworfen.

1 Einleitung

Beschaftigtenbeteiligung im kommunalen ModernisierungsprozeR ist “in". Sie
wird nicht nur von den Gewerkschaften und Personalrdten schon seit langerem
gefordert, sondern gehort mittlerweile akteursiibergreifend zur gdngigen Moder-
nisierungslyrik. In vielen Kommunen ist die Beschaftigtenbeteiligung eine tra-
gende Saule im Modernisierungskonzept, wenn auch mit unterschiedlichen Ab-
sichten: als Motivationsverstarker, als Akzeptanzbeschaffungsinstrument oder
als Element zur Effizienzsteigerung. Allerdings verfiigen Kommunalverwaltun-
gen auf diesem Terrain tber wenig praktische Erfahrungen. So wirft der Beginn
eines Partizipationsprozesses fir die Modernisierungsakteure oft mehr Fragen
als Antworten auf. Wer, wann, in welchem Umfang, zu welchen Themen mit
welcher Verbindlichkeit beteiligt wird, ist alles andere als klar? Wéhrend sich
das Modernisierungsmanagement jedoch Betriebswirte und Okonomen fiir die
Implementierung ergebnisorientierter Verfahren leistet, glaubt es die Klippen
des Beteiligungsprozesses in eigener Regie bewaéltigen zu kdnnen. In der Mo-
dernisierungspraxis zeigt sich, dal3 dies ein Irrtum ist. Mit folgendem Beitrag
sollen nun anhand unserer Erfahrungen im Zusammenhang mit wissenschaftli-

1 Dr. Jorg Bogumil ist wissenschaftlicher Assistent an der FernUniversitat- GH- Hagen
im Lehrgebiet Politikfeldanalyse und Verwaltungswissenschaft. Prof. Dr. Dr. Leo Kil-
ler ist Professor am Institut fiir Soziologie an der Philipps-Universitat Marburg.
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chen Begleitungen des Biirgerladen Hagen (1992-1994)2] und mit der Imple-
mentierung von VerwaltungsmodernisierungsmaBnahmen in den Stadtverwal-
tungen Hagen, Saarbriicken und Wuppertal zwischen 1994 und 1996B]auf einige
dieser Fragen empirisch Gberprifte Antworten formuliert werden.

Dazu sollen zunéchst die Beteiligungskonzepte vorgestellt werden (2). An-
schlieBend wird auf zentrale Implementationsprobleme bei der Konzeptumset-
zung eingegangen (3). AbschlieBend erfolgt ein thesenartiges Reslime zu den
Beteiligungsperspektiven (4).

2 Partizipation in Modernisierungskonzepten: Hagen, Saarbriicken, Wupper-
tal

Die Stadtverwaltung Hagen stellt ein pragnantes Beispiel flir den mainstream
des Neuen Steuerungsmodells (NSM) dar, da der ModernisierungsprozeR in sehr
enger Anlehnung an die Empfehlungen der Kommunalen Gemeinschaftsstelle
(KGSt) erfolgt. In Hagen beschaftigt man sich seit Anfang 1994 im Zuge eines
kontinuierlichen Verbesserungsprozesses vor allem mit dem Aufbau von In-
strumenten der Ergebnissteuerung und der Verwirklichung einer dezentralen
Ressourcenverantwortung. Das Modernisierungskonzept des NSM in Hagen
sieht auf der Zielebene als eines von sieben Zielen die ,,Einbeziehung der Mitar-
beiter/innen und ihrer Potentiale* vor. Seit 1995 hat sich hierfir der Begriff
Mitarbeiterorientierung in der Stadtverwaltung Hagen etabliert. Dahinter stehen
aus Verwaltungssicht VVorstellungen wie kooperativer Flihrungsstil, leistungsori-
entierte Bezahlung, gute Arbeitsbedingungen, Personalmanagement, Verant-
wortungsdelegation und Beschéftigtenbeteiligung. Im Vordergrund steht jedoch
die Beschéftigtenbeteiligung, die sich im Pilotbereich des Baudezernats im we-
sentlichen auf drei Ebenen bezieht:
- Beteiligung durch Information zum Umgestaltungsprozefs,
- Beteiligung durch Qualifizierungsmalnahmen zum NSM und
- Beteiligung durch gewéhlte Beschaftigtenvertreter in den verschiedenen Pro-
jektgruppen zur Ausgestaltung der Instrumente der Ergebnissteuerung und in
Qualitatszirkeln.
Das Beteiligungsverfahren ist jedoch nicht als integriertes Beteiligungskon-
zept oder -modell geregelt, sondern ergibt sich vielmehr aus Einzelabsprachen

2 Der Burgerladen Hagen, seine Ziele, Praxis und verwaltungsinterne wie externe Folgen
werden umfassend dokumentiert im Bericht der Begleitforschung, vgl. KiBler,
L./Bogumil, J./Wiechmann, E.: Das kleine Rathaus. Kundenorientierung und Produkti-
vitatssteigerung durch den Birgerladen Hagen. Baden-Baden 1994. Zur Partizipations-
problematik des Burgerladenprojektes vgl. Kiler, L.: Modernisierung des 6ffentlichen
Dienstes durch Partizipation, in: WSI-Mitteilungen, Heft 5, 1995, S. 317-323

3 Die Erfahrungen bei der Implementation von Modernisierungsmalinahmen in diesen
drei Stadten sind dokumentiert im Bericht der Begleitforschung, vgl. KiRler,
L./Bogumil, J./Greifenstein, R./Wiechmann, E.: Moderne Zeiten im Rathaus? Reform
der Kommunalverwaltungen auf dem Priifstand der Praxis, (Reihe ,,Modernisierung des
oOffentlichen Sektors“, Sonderband 8) Berlin 1997
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zwischen der Verwaltungsspitze und dem GPR zu jeweiligen Beteiligungsmal-
nahmen und -verfahren.

Das Total Quality Management der Stadtverwaltung Saarbriicken kann zwar
ebenfalls als ein Beispiel fur eine kontinuierliche Verbesserungsstrategie ange-
sehen werden, allerdings orientiert man sich hier an der Qualitéat der Leistungen
und damit die Ausrichtung an den Bedurfnissen der externen und internen Kun-
den als zentralem Malstab des Verdnderungsmanagements. Von &hnlichen
Haushaltsproblemen wie andere Kommunen geplagt, beschliet man im Juni
1993 im Rahmen eines Flhrungsworkshops einen Handlungsplan zur flachen-
deckenden Umsetzung eines Total Quality Managements (TQM) zu erarbeiten.
Im Januar 1994 beginnt das Schulungsprogramm fir die Amts- und Abteilungs-
leiter, Prozel3berater und TQM-Beauftragte und im Laufe des Jahres 1994 neh-
men die ersten Qualitatsteams ihre Arbeit auf. Da die Reorganisation umfassend
erfolgen soll und von den Mitarbeitern getragen werden muR, die ber entspre-
chende Qualifikationen verfugen, sind Beschaftigtenbeteiligung und Weiterbil-
dung konstitutive Elemente des Modernisierungskonzeptes. Im Rahmen der
TQM-Aufbauorganisation kénnen sich die Beschéftigten im Rahmen freiwilli-
ger Mehrarbeit, die in der Arbeitszeit erfolgen kann, an den verschiedenen Pro-
jektteams beteiligen. Als Hilfestellung ist ein Methodenhandbuch entwickelt
worden mit detaillierten Hinweise zu den Verfahrensschritten. Um die freiwilli-
ge Arbeit zu honorieren, ist zudem ein Anreizkonzept bestehend aus personli-
chen Zertifikaten und Pramien entwickelt worden.

Die Modernisierungsstrategie in Wuppertal entspricht einem eher radikal an-
gelegten Verénderungsansatz, der auf eine schnelle und umfassend angelegte
Reorganisation abzielt (Reengineering), bereits in der Anfangsphase mit der tra-
ditionellen Arbeitsorganisation bricht und sich schnelle Verdnderungen erhofft,
indem die Spartenorganisation in eine ProzelRorganisation verandert wird. Wup-
pertal gilt als die Kommune, die den Reengineering-Ansatz am radikalsten voll-
zogen hat. Die gesamte Stadtverwaltung soll in einem Jahr theoretisch neuorga-
nisiert werden in Richtung auf eine prozef3orientierte Organisationsgestaltung.
Dazu ist es notig alle Betroffenen intensiv einzubeziehen. Die Beschéftigen
konnen sich in den 80 Reengineeringteams im Rahmen freiwilliger Mehrarbeit,
wenn maoglich in der Arbeitszeit oder durch Freizeitausgleich von notwendiger
Mehrarbeit Uber das Gleitkartensystem, beteiligen. Die Beteiligung findet in
Teamarbeit statt und wird von vornherein durch qualifikatorische Malinahmen
(z.B. Moderationstechniken) intensiv begleitet.

Gemeinsam ist allen Konzepten, daR Beschaftigtenbeteiligung ein konstituti-
ves Element der Verwaltungsmodernisierung ist. Dies ist schon aus Akzeptanz-
sicherungsgriinden unabdingbar. Allerdings sind die Rahmenbedingungen, die
Beteiligungsfelder und die Reichweite der Beteiligung durchaus unterschiedlich.
Hier zeigt sich dann, inwieweit auf konzeptioneller Ebene Beschéftigtenbeteili-
gung auch als Motivationsverstarkungs- und Effizienszsteigerungselement beg-
riffen wird. Je weitgehender das Modernisierungskonzept darauf abstellt, die
bisherige Arbeitsorganisation zu verandern, desto groRer ist offensichtlich die
Notwendigkeit, die Beschaftigten intensiv in Umstrukturierungsiberlegungen
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einzubeziehen und ihnen und ihren Interessenvertretungen auch grélRere Kom-
petenzen zuzustehen. Welche Probleme sich nun ergeben, wenn es zur Konzept-
umsetzung kommt, darauf soll im nachsten Abschnitt eingegangen werden.

3 Problemfelder von Beschaftigtenbeteiligung

Restimiert man die Partizipationspraxis in den drei von uns untersuchten Stad-
ten, so lassen sich drei zentrale Problemfelder von Beschéftigtenbeteiligung her-
ausarbeiten, auf die jeweils kurz eingegangen wird:

B das Motivationsproblem und damit die Frage, wie kann man Menschen moti-
vieren, bekannte und aus ihrer Sicht auch bewéhrte Arbeitsstrukturen zu ver-
andern und dies vor dem Hintergrund, daB die neuen Strukturen mit erhebli-
cher Unsicherheit bezlglich ihrer Auswirkungen auf den einzelnen Arbeits-
platz verbunden sind;

M das Problem, dall die Herstellung von mehr Arbeitsqualitdt in Modernisie-
urngsprozessen in der Regel auch zu einer starkeren Arbeitsverdichtung fihrt
sowie

B das Problem, dall die wirkliche Veranderung von Arbeitsorganisation und
Arbeitsprozessen in der Regel vielféltige Widerstdnde provoziert.

3.1 Strukturkonservatismus

Beteiligungsmotivation entsteht nicht, weil es schon ist, sich zu beteiligen,
sondern nur dann, wenn Beteiligung fur den Beschaftigten etwas bringt oder
Schlimmeres verhindert. Ein verstérkter personlicher Einsatz muf} sich lohnen
oder anders formuliert: ohne Motiv entsteht keine Motivation. Besonders deut-
lich wurde dies im Birgerladenprojekt (vgl. Anmerkung 2). Bei den Biirgerla-
denmitarbeiterlnnen lie sich nun eine hohe Arbeitsmotivation und eine zuvor
flr stadtische Beschaftigte unbekannte Identifikation mit ihrer Arbeit feststellen,
die wesentlich aus den neuen Maoglichkeiten der Beschaftigtenbeteiligung im
Modernisierungsprozefl? und bei der autonomen Gestaltung ihres Arbeitsalltags
(z.B. Festlegung von personlichen Arbeitszeiten, Mitsprache beim Aufgabenan-
gebot, Teamarbeit), also einer partizipativen Arbeitsorganisation, resultierte. Sie
flhlten sich im Ergebnis erstmals ernstgenommen als Mitentscheiderinnen fir
ihre eigenen Arbeitsbelange. Die Beteiligung erschliel3t fur diese Beschéftigten
ein soziales Gut, das im unteren Bereich der Hierarchie bislang unerreichbar
schien, die soziale Anerkennung in der Arbeit.

Dabei darf jedoch nicht tGbersehen werden, daB die nicht unmittelbar oder die
nur potentiell vom ReformprozeR Betroffenen diesem deutlich skeptischer ge-
genuberstehen. Sie haben eine weniger ausgepragte Beteiligungsmotivation,
sind (zu fast zwei Dritteln) mit ihren Arbeitsbedingungen zufrieden und wiin-
schen sich, wenn sie Verénderungen anstreben, vor allem einen neuen PC und
nicht so sehr mehr Entscheidungskompetenz. Aufgrund dieser im Burgerladen-
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projekt im Mai 1993 erhobenen Daten bei den Beschéftigten im publikumsinten-
siven Bereich der Stadtverwaltung (n = 484, Ricklauf 69%) konnten wir damals
formulieren, daR die Beschaftigten nicht die Pioniere des Modernisierungspro-
zesses sind, sondern lieber abwarten, was auf sie zukommt. Auch die Beschéf-
tigten sind durch die hierarchischen Verwaltungsstrukturen geprégt, in denen
man lernt, von oben nach unten zu denken und in denen wenig Platz fur Neues
bleibt.

Dieser ,,Strukturkonservatismus* auf Seiten der Beschéftigten und der Vorge-
setzten wird auch durch eine neuere Umfrage bei allen Beschaftigten der Stadt-
verwaltung Hagen aus dem November 1995 (n = 1290, Rucklaufquote 37%,
ohne Arbeiterberufe 47%) nachdriicklich bestatigt[] Wenn man davon ausgeht,
dal} die Verénderungsbereitschaft in dem Male wachst, wie die bestehende Ar-
beitssituation als problematisch empfunden wird, so haben die Beschaftigten
wenig AnlaB, Veranderungen anzustreben. Prinzipiell ist der Grofteil der Be-
schaftigten namlich mit der Arbeitssituation in der Stadtverwaltung recht zufrie-
den. Die Beschaftigten beschreiben ihre Arbeitssituation &uRerst positiv und
zwar sowohl hinsichtlich der &uReren Rahmenbedingungen, die die Tatigkeit
pragen, als auch beziglich des fir notwendig gehaltenen Qualifikationsprofils.
Selbstandiges Arbeiten, kaum Eingriffe der VVorgesetzten und ein hohes Qualifi-
kationsniveau kennzeichnen die Arbeitssituation in der Stadtverwaltung (nach
Ansicht der Beschéftigten). Diese Grundeinschétzung ist im Vergleich mit der
Beschaftigtenumfrage 1993 und auch im Vergleich der verschiedenen Beschaf-
tigtengruppen (mit kleinen Nuancen) duferst stabil und steht in einem deutlichen
Widerspruch zu den géangigen (Vor-)Urteilen Uber die Arbeitssituation in der
offentlichen Verwaltung. Auch beurteilen 72% der Befragten ihre Arbeitszu-
friedenheit als befriedigend oder besser, 1993 waren 64% der Beschéaftigten ins-
gesamt gesehen recht zufrieden. Auch die Beurteilung der Vorgesetzten- und
Beschéftigtenkompetenz bestatigt das positive Bild und die positive Beurteilung
der Arbeitsbedingungen. Insbesondere die fachliche Kompetenz und die Belast-
barkeit der jeweiligen Gruppen erhalten Spitzenwerte, wéhrend die Beurteilung
expliziter Fuhrungstechniken auf Seiten der VVorgesetzten, wie die Anerkennung
von Leistungen, die Forderung der beruflichen Entwicklung der Untergebenen
und generell eine gute Fiihrung und Motivation, sowie das VVorhandensein von
Kreativitatspotentialen auf Seiten der Beschaftigten deutlich hinterherhinkt.

Der Strukturkonservatismus der Beschaftigten und damit eine subjektive
Sicht, die kaum AnlaB fur grundlegende Verénderungen der Arbeitsstrukturen

4 Zu den detaillierten Ergebnisse der Beschaftigtenumfrage vgl. Bogumil, J./Kifler,
L./Greifenstein, R./Wiechmann, E.: Zwischen Strukturkonservatismus und Modernisie-
rungsbereitschaft. Ergebnisse einer Beschéaftigtenumfrage im Rahmen der Einfiihrung
eines Neuen Steuerungsmodells in der Stadtverwaltung Hagen, polis Nr. 35/ 1996, Ar-
beitspapiere aus der FernUniversitat Hagen, Hagen. Eine Kurzfassung wesentlicher Er-
gebnisse findet sich bei Bogumil, J./KiBler, L. 1996: ReformmalRnahmen sorgen fiir
Verunsicherung. Ergebnisse einer Beschéftigtenbefragung im Rahmen der Einfihrung
eines Neuen Steuerungsmodells in der Stadtverwaltung Hagen, in: VOP, Heft 10/11, S.
23-26
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und -prozesse wahrnimmt, ist nicht nur eine Modernisierungsblockade. Sie hat
auch eine arbeitspolitische Schutzfunktion. Wurden bisher im 06ffentlichen
Dienst zentrale Beschaftigteninteressen weitgehend eingeldst, so entsteht durch
die Verbindung von NSM und Haushaltskonsolidierung Unsicherheit darber,
inwieweit die Besitzstande gehalten werden kénnen. Zwar gibt es eine hohe Ak-
zeptanz des NSM (2/3 der Beschaftigten) und eine relativ ausgepragte Beteili-
gungsbereitschaft (54% bei einem Anteil von 22% Partizipationsverweigerern),
aber dies sollte nicht dartberhinwegtiuschen, dal? die Beschaftigten dem Mo-
dernisierungsprozel’ insgesamt sehr zwiespaltig gegeniiberstehen.

Die Beschéftigten rechnen am ehesten mit einer starkeren Leistungskontrolle,
Arbeitsplatzabbau, mehr Transparenz und Arbeitszeitveranderungen, das sind
alles Elemente, die sie ablehnen oder ihnen nicht so wichtig sind. Dagegen ste-
hen die mutmaRlichen Folgen, die ihnen wichtig sind, wie die leistungsgerechte
Bezahlung, mehr Eigenverantwortung, Fortbildungsmoglichkeiten, mehr Team-
arbeit sowie mehr Birgerfreundlichkeit aus ihrer Sicht nicht im Mittelpunkt der
bisherigen ImplementationsmalRnahmen des NSM. Der Ausbalancierungskampf
zwischen Rationalisierungszielen und arbeitsorientierten Interessen, der Moder-
nisierungsbemuhungen immer kennzeichnet, hat bei der Einfiihrung des NSM
aus Beschéftigtensicht somit eine deutliche Schlagseite zugunsten der Rationali-
sierungsinteressen. Die Umsetzung neuer arbeitsorganisatorische Konzepte wie
Teamarbeit oder mehr Eigenverantwortung im Rahmen des NSM wird ambiva-
lent und die Durchsetzung arbeitsorientierter Interessen als kaum realistisch be-
urteilt.

Die Beschaftigten erwarten also fur sich selbst - nicht zuletzt aufgrund ihrer
bisherigen Erfahrungen mit dem Modernisierungsprozel? - eher negative Aus-
wirkungen. Die Erwartungshaltung hat zudem eine geschlechtsspezifische
Komponente. Weibliche Beschéftigte sind durchweg skeptischer hinsichtlich der
Modernisierungsfolgen und sehen vor allem die Rationalisierungsseite der MaR-
nahmen ] Die aus diesen Einschatzungen resultierende eher ,,erzwungene® Mo-
dernisierungsbereitschaft scheint keine gute Voraussetzung fir einen erfolgrei-
chen Modernisierungsprozel3 zu sein, der auf die Mithilfe der Beschaftigten
dringend angewiesen ist. Die derzeit schlechte Prognose der Beschaftigten Gber
die Zukunft ihrer Arbeitsbedingungen blockiert den Weg in einen vertrauensbil-
denden ModernisierungsprozeR.

Anderseits mehren sich die Zeichen, daf} dieser Strukturkonservatismus mit
fortschreitendem Modernisierungsproze3 aufweicht und neue Angestelltentu-
genden und Organisationskonzepte auf immer mehr Interesse stoRen [f|Hier zeigt
sich deutlich, dall wir es mit mindestens zwei Besché&ftigtengruppen zu tun ha-

S Ausfuhrlicher zur geschlechtsspezifischen Dimension der Verwaltungsmodernisierung
vgl. Wiechmann, E. / KiBler, L.: Frauenférderung und kommunale Verwaltungsmoder-
nisierung, Berlin 1997

6 So zeigen von uns durchgefiihrte Beschéftigtenbefragungen, da Vorschlage zur Um-
gestaltung des Arbeitsprozesse oder der Verwaltungsstrukturen ebenso wie der
Wunsch nach mehr Mitsprache und Eigenverantwortung im Verlauf des Moderni-
sierungsprozesses an Boden gewinnen.
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ben, den mutmaRlichen Modernisierungsgewinnern und -verlierern. Zu Ersteren
zdhlen in der Regel junge, hochmotivierte, leistungsfahige und -bereite Mitar-
beiterlnnen. Sie erhalten mitunter materielle, vor allem aber immaterielle "Be-
sitzstandszuwéchse™ in Form von mehr Arbeitszufriedenheit und sozialer Aner-
kennung. Die Modernisierungsverlierer verlieren moglicherweise doppelt; denn
sie erhalten keinen Zugang zum materiellen Modernisierungsgewinn und unter-
liegen auch auf dem Beteiligungsfeld.

3.2 Arbeitsverdichtung

Allerdings gehéren auch die Modernisierungsgewinner nicht nur zu den Siegern
in der Modernisierungsarena. Die Steigerung der Arbeitsqualitat geht, wie schon
im Burgerladen festzustellen, mit neuen Belastungen fiir die Beschéftigten ein-
her. Dazu gehort zum Beispiel die sogenannte ,,Présentierteller situation® im
GroRraumbiro, welches es den Biirgern ermdéglicht, den Beschaftigten bei der
Arbeit zuzuschauen, wodurch nachgewiesenerweise die Burgerzufriedenheit
wéchst, die aber von den Beschaftigten als unangenehm empfunden wird, da es
keinerlei ,,Rickzugsmaoglichkeiten* mehr gibt. Auch fiihren die erweiterten Off-
nungszeiten dazu, daB im Schnitt jeder Beschéftigte mehr VVorgénge als friher
erledigt. Und die autonome Festlegung der eigenen Arbeitszeiten im Team kann
durchaus Konflikte zwischen den Beschaftigten hervorbringen. Mehr Verant-
wortungsiibernahme bedeutet in der Regel also auch groRRere Arbeitsverdichtung
und bringt neue Formen von Arbeitsbelastung mit sich. Deshalb ist es aus sub-
jektiver Sicht durchaus verstandlich, wenn hier nicht alle mitziehen wollen und
sich wehren. Ob eine modernisierte Organisation dies tolerieren kann und sollte,
ist eine andere Frage.

3.3 Implementationskonflikte

Wenn es zu wirklichen Veranderungen der Arbeitsorganisation kommt, Hie-
rarchien abgeflacht, Verantwortungen neu verteilt und Beschéftigte beteiligt
werden, ist dieses immer ein konflikthafter, mit vielfachen Widerstanden behaf-
teter Prozel3. Im Biirgerladen waren es vor allem Sabotageversuche verschiede-
ner Fachamtsleiter, denen der Blrgerladen Personal und Kompetenzen abzog. In
Wuppertal entstanden bei der Installation der neuen Aufbauorganisation im
Rahmen des umfassenden Reengineeringprozesses grofie Probleme durch perso-
nalrechtliche Umsetzungsschwierigkeiten im Fihrungsbereich. Durch den Weg-
fall von 15 Amtern und 2 Hierarchieebenen (unterhalb der Abteilungsleitung
gibt es keine Flhrungsebene mehr) kann der beamtenrechtliche Anspruch auf
eine amtsangemessene Beschéftigung in vielen Fallen nicht erftllt werden und
es kommt zu erheblichen Konflikten. Uber die Halfte der ehemaligen Fiihrungs-
krafte treten mit Anwalten auf, zahlreiche Kompromisse, die auch zu voriiber-



gehenden Doppelbesetzungen fiihren, missen geschlossen werden und es
kommt zu einer Gberproportionalen Zahl von Friihpensionierungen.

Auch die im Modernisierungskonzept angekiindigten Parallellaufbahnen,
welche im Sinne einer Arbeitssteilung der Flihrung neue Karriereanreize schaf-
fen sollten, I6sen dieses Problem nicht; denn sie finden keine groRe Akzeptanz
bei den Beschaftigten. Beabsichtigt war, aufgrund der Abnahme von Befdrde-
rungsmoglichkeiten im Zuge des Abbaus von Hierarchieebenen drei Parallel-
laufbahnen (Experten-, Fihrungs- und Managementlaufbahnen) zu entwickeln.
Mit der Einfihrung von Parallellaufbahnen und Teamarbeit sollten sich die Be-
rufsbilder in der Stadtverwaltung mittelfristig denen von modernen Dienstleis-
tungsunternehmen angleichen, so daR sich dann auch Chancen auf einen Ar-
beitsplatz auRerhalb der Stadtverwaltung ergeben. Neben dem Motiv, den nicht
mehr benétigten Fihrungskraften eine Alternative zu bieten, war jedoch auch
das Ziel, die Qualitat der Fuhrungsarbeit zu verbessern, Grundlage dieser neuen
Berufshilder. Dahinter steht die Uberzeugung, daf es sinnvoll ist, das Fithrungs-
geschaft, das Geschaft der ProzeRbeherrschung und die fachliche Kompetenz
starker voneinander zu trennen, da die traditionellen Versuche, alle drei Aufga-
ben in der Person von Amtsleitern wahrzunehmen, als gescheitert angesehen
werden kann.

Diese, ursprunglich also als alternative Karrierewege fir die wegfallenden
Beforderungsmaglichkeiten unterhalb der Amtsleiterebene angedachten, Paral-
lellaufbahnen sollen nun das Problem des Uberhangs von Fiihrungspositionen
auf Amts- und Abteilungsleiterebene 16sen, indem neben dem jeweiligen Leiter
der Organisationseinheit parallel Experten- und Managementfunktionen besetzt
werden. Die Flhrungskrafte lehnen ihre Einstufung als Experte, also als Fach-
mann ohne Vorgesetzteneigenschaften jedoch ab.

Durch die Probleme bei der Besetzung der neuen Fihrungspositionen verzo-
gert sich der Umsetzungsprozel3 der Reengineeringergebnisse erheblich, da man
in den neuen Einheiten erst einmal darauf wartet, wer die Leitung Gbernehmen
wird.[lHinzu kommen Blockaden, weil Verfahrenséanderungen z.T. bei den Fih-
rungskréften als Unwerturteil Gber ihre bisherige Arbeit miBverstanden werden.
Der Einstieg in den Reengineeringprozel3, die Mangellisten der Ist-Zustinde,
werden als ,,Nestbeschmutzung“ verstanden und die Veranderungsvorschlége
deshalb spater bekampft. All dies behindert den Modernisierungsprozel} ganz
erheblich. Ist damit der Anspruch, die Beschéftigten an der Verwaltungsmoder-
nisierung zu beteiligen, wie er in sdmtlichen Konzepten formuliert wird, ein
schoner, aber nicht erfillbarer Traum? Bleibt Partizipation abstrakte Utopie?
Was folgt aus unserer Problembeschreibung fur die Zukunft von Beschéaftigten-
beteiligung?

7 Auch flr die im Konzept angekindigten Fihrungsfunktion auf Zeit (auf finf Jahre)
fehlen der Rechtsrahmen und die Akzeptanz bei den Beschaftigten, so daR diese Mal3-
nahme nach einem Jahr zuriickgenommen wird.
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4 Perspektiven der Beschaftigtenbeteiligung

(1) In allen untersuchten Modernisierungskommunen sinkt die Motivation auf
Seiten der Beschéftigten im Verlaufe des Modernisierungsprozesses. Die erste
Motivationswelle ebbt oft sehr schnell ab. Der wesentlich Grund liegt in den -
trotz unterschiedlicher konzeptioneller VVorgehensweisen - Gberall anzutreffen-
den starken Umsetzungslicken. Keine oder geringe Verdnderungen im Arbeits-
alltag schlagen sich vor dem Hintergrund einer ohnehin skeptischen Haltung der
Beschéftigten zum Modernisierungsproze unmittelbar auf die Beteiligungsmo-
tivation nieder. In allen Stédten gibt es hier erhebliche Probleme, wenn auch mit
unterschiedlichen VVorzeichen. Wéahrend man in Hagen noch bemiht ist, die Ak-
zeptanz fir den Modernisierungsprozel? auf eine breitere Grundlage zu stellen,
was angesichts der Parallelitdt von Haushaltskonsolidierung und Verwaltungs-
modernisierung mit dem Schwerpunkt ,,ergebnisorientierter Verfahren“ nicht so
einfach ist, steht man in Wuppertal und Saarbriicken vor dem Problem, mit der
Enttduschung tber die Modernisierungsergebnisse fertigzuwerden, die aus Be-
schaftigtensicht unzureichend sind. Hier geht es nicht darum, die Akzeptanz fir
den Modernisierungsprozel? aufzubauen, sondern sie zu sichern und zu erhalten.
Ein einmal entstandenes Motivationsvakuum wieder zu fillen, erweist sich al-
lerdings meist als ungleich schwieriger als zuvor die Beteiligung den Beschaf-
tigten glaubhaft zu machen.

(2) Beteiligung findet in den untersuchten Kommunen, wie fast tberall, in
Projektgruppen statt. Die Projektgruppen agieren immer im Spannungsfeld zwi-
schen Kontrolle und Freiwilligkeit. Auch wenn es auf einer allgemeinen Ebene
weitgehend unstrittig ist, dall Projektarbeit im ModernisierungsprozeR auf Frei-
willigkeit zu beruhen habe, so liegen hier aus Beschaftigtensicht auch Risiko-
potentiale, vor allem dann, wenn die Projektgruppenarbeit parallel und zusatz-
lich zur sonstigen Arbeit Uber langere Zeit zu erledigen ist. Die freiwillige
Mehrarbeit kann zum einen dazu fihren, dal3 nur diejenigen mitarbeiten, die
durch ihre normale Arbeitstatigkeit nicht so stark belastet sind. Zum anderen
wird tendenziell eine freiwillige Mehrarbeit nicht so kontrolliert (Zeitvorgaben,
Rickkoppelungen), wie es flr den Erfolg des Modernisierungsprozesses wichtig
ware.

Der geringe Arbeitsfortschritt der Qualitatsteams in Saarbriicken ist hier ein
pragnantes Beispiel. Der Versuch, tber sehr feste Regelungen die VVorgehens-
weise der Gruppen weitgehend vorzustrukturieren, steht in merkwirdigem
Kontrast zu der relativ grofRen Freiheit in der Mitarbeit, in der Zusammenset-
zung der Gruppen und in der Frage des Arbeitsfortschrittes. So berichtet TQM-
Aktuell in seiner Novemberausgabe 1995, dal? sich die Teams im Durchschnitt
(nur d.V.) alle 4,3 Wochen treffen und dal? der Arbeitsaufwand je Beteiligter im
TQM-Prozel3 durchschnittlich nur 0,5% der Arbeitszeit betrégt, das sind umge-
rechnet noch nicht einmal 15 Minuten pro Woche. Auch wenn es sich hierbei
um rechnerische Durchschnittswerte handelt, so erklart sich damit z.T. das lang-
same Vorankommen. Damit spricht viel dafir, in der Projektarbeit in gréf3erem
Ausmal} als bisher Freistellungen vorzunehmen, dann aber auch die Ergebnisse
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starker zu kontrollieren, was auch die angesprochene Unzufriedenheit bei denen,
die eigentlich mitarbeiten mochten, es aber aus zeitlichen Griinden nicht kénnen,
vermeidet. Zwar ist hier der Aufwand zundchst hoher, aber vermutlich werden
auch die Ergebnisse besser. Ein weiteres Problem entsteht dadurch, dal3 sich die
Beschéftigten oft kaum fir Projektgruppen interessieren, die ber den eigenen
Arbeitsbereich hinaus versuchen, ReorganisationsmaBnahmen zu entwerfen.
Aber gerade diese Malinahmen sind aus der Sicht der Gesamtorganisation die
eigentlich interessanten. Daher mul} die Mdglichkeit bestehen, wichtige Grup-
pen aus uUbergeordneten Interessen heraus ,,top-down* zu installieren.

(3) Aus dem bisher Gesagten ergeben sich Anforderungen an die Qualitat der
Beteiligungsverfahren. Beschéftigtenbeteiligung mul} freiwillig, allgemein zu-
géanglich und verbindlich sein. Mangelnde Partizipationsmotivation resultiert vor
allem aus dem ,,Spielwiesen“-Charakter der Beteiligung. Noch ist nicht abzuse-
hen, wie aus einer ,,Mifl3trauensorganisation“ eine Kultur der Vertrauensbildung
entsteht. Ein Ansatzpunkt konnte die Veranderung der Arbeitsorganisation sein.
Sollen tber MaBnahmen zur Produktivitatssteigerung hinaus sich auch die Ar-
beitsbedingungen und die Verwaltungsqualitdt verbessern, so kann dies nur auf
der Grundlage von arbeitsorganisatorischen Umstellungsprozessen gelingen.
Diese werden aber vor allem vom mittleren Management blockiert. Hier sollten
sich die Personalréte einmischen und Reorganisationsmanahmen fordern.

Zudem reicht es nicht aus, daB sich die Beschéftigten beteiligen wollen, sie
mussen dies auch kdnnen. Beteiligung ist auch ein Kompetenzproblem. Wer mit
dieser Sozialtechnik nie Erfahrungen machen durfte, ist hier naturlich zunachst
unsicher. Sich beteiligen muR gelernt und eingeubt werden. Partizipations-
kompetenz darf nicht einfach unterstellt werden. Dies gilt nicht nur fur die Be-
schaftigten, sondern ebenso fiir ihre VVorgesetzten. Diese mussen nicht nur ler-
nen, Beteiligung zu "ertragen”, sondern auch die Einsicht gewinnen, daR eine
Beteiligung von Beschéftigten zu einem fur alle zufriedenstellenderen Arbeits-
ergebnis fuhrt. Zudem sollte darauf geachtet werden, dal} die Beteiligung im
Rahmen von Modernisierungsprojekten temporér begrenzt bleibt. Wenn sich
Beteiligung an der Arbeitsgestaltung aber nicht in der Arbeitsorganisation selbst
fortsetzt, kann sie leicht zur Quelle von Demotivation und Frustration werden.

(4) Die zunehmend skeptische Haltung der Beschaftigten in Modernisie-
rungsprozessen wirkt sich auch auf die Einstellung der Personalrate aus. Auch
diese werden mit fortschreitender Implementation skeptischer, unabhangig da-
von, wie weit sie anfangs am Modernisierungsprozel} beteiligt waren.

In Wuppertal fiihren die Umsetzungsprobleme zu einem freiwilligen Riickzug
des Personalrats aus einer vorher eher kooperativen Akteursbeziehung, da da-
durch eine grolRere Distanz zum Modernisierungsprojekt hergestellt wird, die fir
den Personalrat handlungsentlastend ist. In Saarbrticken dagegen hat ein weitge-
hend von der Stadtverwaltungsspitze dominierter ModernisierungsprozelR seine
Grenzen erreicht. Hier setzt der Personalrat zum richtigen Zeitpunkt seine Ver-
handlungsmacht ein, um seinen Handlungsspielraum zu vergroRern. Auf dem
Papier der dadurch entstehenden Dienstvereinbarung wird ein direkter Ubergang
zu einer kooperativen Akteursbeziehung kreiert. Allerdings spricht wenig daftr,
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dal3 sich dies auch in der Praxis niederschlagen wird. Dienstvereinbarungen sind
nur das wert, was man daraus macht. Zu beobachten sind oft jahrelange Ausei-
nandersetzungen um einzelne Textpassagen. Hat man sie endlich verabschiedet
und z.B. der Personalrat oder die Gewerkschaft sich durchgesetzt, heil3t das
noch lange nicht, daB sich die Stadtverwaltungen auch daran halten. Aus Perso-
nalratssicht kann es im Sinne vertrauensbildender MaRRnahmen mitunter aber
auch sinnvoll sein, Flexibilitat anstelle von ,,Regelungswut® zu praktizieren.

(5) Auch die Arbeitsweise von Personalraten veréndert sich durch den Mo-
dernisierungsprozeR erheblichf| Diese geraten immer mehr in die Rolle eines
Co-Managements. Den schwerfélligen Tanker der 6ffentlichen Verwaltung flott
zu machen und in stirmischen Gewassern die zahlreichen Klippen auch zu um-
steuern, kann aber eigentlich nur der, der weil3, wie man steuert und wo die
Klippen zu finden sind. Die Diskussion von Organisationsentwicklungsproble-
men gehorte lange Zeit aber weder zu den Alltagsbeschaftigungen von Personal-
raten noch zu deren persénlichen Ausbildung. Fir die Bewéltigung der neuen
Problemlagen im Modernisierungsprozel? sind also nicht nur die Fihrungskrafte
zu schulen, sondern auch die Personalréte sollten sich mit den Mdoglichkeiten,
Grenzen und Problemen von Organisationentwicklung auseinandersetzen. ,,Gu-
te* Personalrédte zeichnen sich in Zukunft nicht mehr nur dadurch aus, dafi? sie
alle Tricks des Personalvertretungsgesetzes kennen, sondern dal} sie sich Mana-
gementwissen aneignen und dies im Beschaftigteninteresse einsetzen.

Darlber hinaus mul3 die Gestaltung des Arbeitsalltags der Personalrdte neu
organisiert werden, ein sehr schmerzlicher Lernprozel3, dominiert hier doch die
Auffassung, jeder sei der beste Experte flr die eigene Arbeitsorganisation. Fest-
zustellen ist allerdings in der kommunalen Praxis, dal} insbesondere die freige-
stellten Personalratsmitglieder im Wust der Projektgruppensitzungen und der
Lektire der Protokolle unterzugehen drohen. Die ehrenwerte Absicht, zu mdg-
lichst allen Punkten etwas sagen zu koénnen oder sich einmischen zu wollen,
vielfach aus der Angst heraus, man kdnnte bei einem eigentlich wichtigen Punkt
nicht aufpassen, fuhrt nur zu weiterer Verunsicherung und Unzufriedenheit.
Weniger ist hier oft mehr. Es muR gelernt werden, sich auf die wichtigen Punkte
zu konzentrieren, die anderen auch mal laufen zu lassen und zu Arbeitsteilungen
zu kommen. Es muRR zudem gelernt werden, die ProzeRhaftigkeit der Verwal-
tungsreform zu akzeptieren. Vieles, was sich heute so darstellt, kann morgen
schon anders sein. Die verstandliche Suche nach festen, fiir alle Zeit verbindli-
chen Handlungsrichtlinien wird daher vergeblich sein.

Mit der Neuorganisation des eigenen Arbeitsalltags ist es jedoch nicht getan.
Auch die Kommunikationssituation zwischen freigestellten Personalréten, eh-
renamtlichen und den Beschaftigten andert sich. Nicht nur, dal} die Beschéaftig-
ten ihre Personalrate desOfteren nicht antreffen, da sie gerade in einer Projekt-
gruppensitzung sind. Auch der Informationsvorsprung der freigestellten Perso-

8 Zu den Problemen der veranderten Rolle des Personalrates im Modernisierungsprozef§
vgl. Bogumil, J./KiRler, L.: Neue Steuerung der 6ffentlichen Verwaltung - wohin steuert
der Personalrat?, in: Der Personalrat, Heft 10, 1995, S. 414-418
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nalrate zu den ehrenamtlichen wird angesichts der Komplexitat des Prozesses
immer groler. Es besteht die Tendenz, daB die ehrenamtlichen alles auf die frei-
gestellten abschieben, einschlieRlich der Verantwortung flr den Gesamtprozef3.
Dies setzt letztere noch unter groReren Strel?.

Noch schwieriger wird es, wenn flr die Projektgruppen gewahlte Beschaf-
tigtenvertreter hinzukommen. Damit bilden sich vier verschiedene Gruppen auf
Beschéftigtenseite heraus, mit durchaus unterschiedlichen Interessenlagen: die
"normalen” Beschaftigten, die oftmals wenig vom Modernisierungsproze3 mit-
bekommen, die ehrenamtlichen Personalratsvertreter, die ebenfalls kaum in der
Lage sind, die Komplexitat des Modernisierungsprozesses nachzuvollziehen, die
gewahlten Beschaftigtenvertreter in den Projektgruppen, die Kompentenzen in
ihrem Arbeitsbereich aufbauen und die freigestellten Personalrate, auf denen der
Druck lastet, alles koordinieren und verantworten zu mussen, ohne dal} sie selbst
immer den Gesamtprozel’ Gberschauen. Sinnvoll ist die Schaffung eines institu-
tionalisierten Erfahrungsaustausches zwischen diesen verschiedenen Gruppen,
um das Handeln abzustimmen, Wissen weiterzugeben und Ruckkoppelungen
vorzunehmen.

(6) Auch in den Kreisverwaltungen der OTV sind die Prioritaten zu veran-
dern. Die gewerkschaftlichen Basiseinrichtungen kénnen zwar nicht den Druck
von den Personalraten nehmen, nicht zuletzt, da sie allein schon personell we-
sentlich schlechter ausgestattet sind, aber sie kdnnen wichtige Hilfestellungen
leisten. Wenn es nur ansatzweise stimmt, dafl3 in den 6ffentlichen Verwaltungen
in den n&chsten Jahren kein Stein mehr auf dem anderen bleibt, kann man nicht
dabeistehen und weiter normale Mitgliedsbetreuung betreiben. Die auf Kreis-
verwaltungsebene der OTV vorhandenen Ressourcen miissen, so schmerzhaft
dies auch sein mag, z.T. in Unterstutzungsleistungen fur die sich im Modernisie-
rungsprozel? befindlichen Akteure umgesteuert werden. Zu denken ist an die
Organisation von gewerkschaftlichen Arbeitskreisen, die die verschiedenen auf
lokaler Ebene gesammelten Erfahrungen mit Verwaltungsmodernisierung bin-
deln und konzeptionelle Vorschlage entwickeln, an die Nutzung vorhandener
Fachressourcen von Gewerkschaftsmitgliedern, an gewerkschaftlich organisierte
Weiterbildungsseminare fiir Beschéaftigte und Personalrate und an eine Verstar-
kung der offentlichkeitswirksamen Unterstiitzung fir die Akteure vor Ort.

(7) Die Beschéaftigten und insbesondere ihre Interessenvertreter sollten im
Modernisierungsprozel’ tiber den Tellerrand ihrer ureigenen Interesssen auch auf
den Gesamterfolg der Modernisierungsmanahmen schauen. Dazu ist es sinn-
voll, die Interessen der Birger, die h&ufig nur in den Modernisierungsbroschi-
ren auftauchen, miteinzubeziehen und sich zu deren Anwalt zu machen. Auch
kann es sinnvoll sein, bei allzustarken Beharrungstendenzen in der Stadtver-
waltung die Politik einzubeziehen und Biindnisse zu schmieden. Zudem ist es
nicht einzusehen, warum sich Stadtverwaltungsspitzen, zwar allzuh&ufig nur
betriebswirtschaftlich, extern beraten lassen, aber die Personalrdte nicht. Mit
dem Einbezug externer Akteure aus Kommune, Politik und Wissenschaft in den
Modernisierungsprozel3 gewinnt dieser nicht nur an Transparenz (und Kontroll-
maoglichkeiten). Eine Beteiligung, die tber die Organisationsmitglieder hinaus-
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geht und sich auf kommunale Offentlichkeit stiitzt, beférdert und stabilisiert die
Partizipation der Beschaftigten und ihrer Interessenvertretungen. VVor allem aber
bringt sie die Chance zu einer substantiell partizipativen, weil offentlichen Ver-
waltung (-smodernisierung).
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