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Zusammenfassung

In Anlehnung an die strategische Organisationsanalyse wird der kommunale Moderni-
sierungsprozel? als Machtspiel rekonstruiert. Verwaltungsmoderisierung wird als Pro-
duktionsprozef3 von informellen und formellen Regelsystemen begriffen. Die mikro-
politische Betrachtung der Machtspiele im Modernisierungsprozef? orientiert sich an
den unterschiedlichen Phasen des Implementationsprozesses (Regelsetzung, Regelin-
terpretation, Regelumsetzung), um herauszuarbeiten, dal3 die Machtmittel der Akteure
zwischen diesen Phasen z.T. erheblich varrieren. Anhand eines interkommunalen Ver-
gleiches von Machtspielen kann gezeigt werden, dal3 nach wie vor in alen Phasen vor
allem Routinespiele den Modernisierungsprozef3 dominieren. Public Management er-
fordert jedoch zur Durchsetzung seiner konzeptionellen Zielvorstellungen die Ent-
wicklung von Innovationsspielen. Diese sind prinzipiell auf drei Wegen erreichbar:
durch Entwicklung neuer erfolgversprechender Gewinnaussichten fir die Akteure,
durch die Einsicht, da’ nur die Veranderung bestehender Routinen die Uberlebensfa-
higkeit der Organisation und damit die Gewinnchancen der einzelnen Akteure sichern
kann oder durch den Einsatz von Macht und Druck. Die spezifischen Rahmenbedin-
gungen in Kommunalverwaltungen kénnten mit dazu beitragen, dal alle drei Wege
versperrt bleiben.
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1 Public Management und Mikropolitik

Seit den 80er Jahren wird der offentliche Sektor in vielen OECD-Staaten umstruktu-
riert, orientiert am Konzept des New-Public-Management (NPM) bzw. des Public Ma
nagement (PM). Beabsichtigt sind eine Neubewertung der Staatsaufgaben und eine
Neuorganisation der Aufgabenerledigung durch staatliche und kommunale Institutio-
nen. Diese Modernisierungswelle hat in den 90er Jahre auch Deutschland erreicht und
hier vor alem die Kommunaverwaltungen. Die Verdnderung der administrativ-
organisatorischen Umsetzung von Staatsaufgaben durch die Einflhrung einer marktge-
steuerten, kundenorientierten 6ffentlichen Dienstleistungsproduktion wird dabel unter
dem Stichwort ,, Binnenmodernisierung” diskutiert. Zentrales Leitbild der kommunalen
Modernisierungsbemihungen ist die Einfihrung eines Neuen Steuerungsmodells
(NSM) ] Mitte der 90er Jahre gibt es kaum ein Rathaus in Deutschland, in dem nicht
verschiedene Elemente des PM eingefiihrt werden. Allerdings zeigen erste Evaluatio-
nen von Modernisierungsprozessen, dal’ es erhebliche Implementati onsschwierigkeiten
gibt und die Zweifel wachsen, ob sich die Intentionen des PM Uberhaupt umsetzen
lassen.

Ein wesentlicher Grund liegt unsereserachtens in der zu , rationalistischen® Sicht von
Veradnderungsprozessen in Verwaltungsorganisationen. Mit der dem PM inhérenten
Planungsrationalitét kann die Funktionsweise von Kommunalverwaltungen nur sehr
unzureichend erfald werden, so dal3 die dem Konzept zugrundeliegenden Verande-
rungsvorschlage notwendigerweise an der Realitét zu scheitern drohen. Das Konzept
des PM steht dem mikropolitischen Handeln der Akteure naiv gegeniiber. Ubersehen
werden die heimlichen Mauscheleien, die partiellen Interessenkonvergenzen, die orga-
nisationsinternen Bundnisse und Koalitionen, kurzgesagt der Kampf um Positionen

1 Das NSM verbindet die Vorstellungen von organisatorischer Entflechtung mit denen
eines Kontraktmanagements. Die traditionell zentralistische, hoch arbeitsteilige und
durchhierarchisierte Verwaltungsorganisation soll in eine produktorientierte und im
Rahmen von Zielvereinbarungen weitgehend autonome, dezentral gegliederte Organisa-
tion umgebaut werden. Zu den einzelnen Elementen des PM und des NSM vgl. KGSt
1993, Budaus 1993, Reichard 1994, Kifder/Bogumil/Greifenstein/Wiechmann 1997, S.
28ff.



und Besitzsténde, Ressourcen und Karrieren, Einflufl3 und Macht (vgl. Kipper/Ortmann
1988b, S. 7). In Anlehnung an die Unterscheidung von Brunnsons (1982; 1985) zwi-
schen Entscheidungs- und Handlungsrationalitét kann argumentiert werden, dal3 sich
PM an der Entscheidungsrationalitét orientiert (Welche Mal3nahmen sind prinzipiell
sinnvoll?), wahrend es hier nun darum geht, auf die Handlungsrationalitét aufmerksam
zu machen (Wie kann ich Entscheidungen durchsetzen?). Letzteres bedeutet, die mi-
kropolitische Konstellation in Rechnung zu stellen und mit der Macht zu kalkulieren.
Gute Entscheidungen sind handlungsrational in dem Sinne, dal3 sie unter dem Ge-
sichtspunkt ihrer Durchsetzung und Implementation getroffen werden.

Wir wollen nun durch die mikropolitische Rekonstruktion des kommunalen Moderni-
sierungsprozesses als "Machtspiel" aufzeigen, dal3 vor allem Machtbeziehungen und
das strategische Verhalten von Akteuren die sozialen Interaktionen in den Kommunal-
verwaltungen prégen und dal3 sich hieraus Konsequenzen fir die Einschatzung und
Durchsetzung von Veranderungsprozessen ergeben. Im Blickfeld der folgenden Aus-
fuhrungen stehen die mikropolitischen Auseinandersetzungen bei der Implementation
kommunaler Modernisierungsmal3nahmen. Dabei wird auf die strategische Organisati-
onsanalyse (Crozier/Friedberg 1979; Kupper/Ortmann 1988a; Ortmann u.a. 1990,
Ortmann 1995) sowie auf Vorarbeiten im Rahmen der Untersuchung betrieblicher Mo-
dernisierungsprozesse (vgl. Greifenstein/Jansen/Kifdler 1993) zuriickgegriffen und ver-
sucht, diese vor allem auf private Grof3organisationen angewandten Konzepte fir die
Anal;llgse von Verdnderungsprozessen in Kommunalverwaltungen fruchtbar zu ma-
chen

Dabel gehen wir in drei Schritten vor: Zunéchst wollen wir den theoretischen Bezugs-
punkt markieren, von dem aus die weitere Argumentation erfolgt und die zentralen
Begriffe erlautern (1.). Sodann werden die Machtspiele bei der Implementation von
M odernisierungsmal3nahmen anhand empirischer Beispiele konkretisiert (2). Abschlie-
Rend wird auf zwei zentrale Spieltypen verwiesen, die Routinespiele bzw. die Innova-
tionssspiele, und versucht, die mit ihnen verbundenen Konsequenzen fir den kommu-
nalen M odernisierungsprozel3 herauszuarbeiten (3).

2 So sind mikropolitische Studien von éffentlichen Verwaltungen eher rar, obwohl die
deutsche Rezeption von Mikropolitik zundchst vor allem auf Arbeiten von Bosetzky
(1972, 1974, vgl. auch Bosetzky/Heinrich 1985, S. 169ff.), die sich auf Erfahrungen in
offentlichen Verwaltungen stiitzten, zurlickging. Auch Crozier/Friedberg haben ihren
Ansatz der strategischen Organisationsanalyse in empirischen Untersuchungen in Frank-
reich Uber das Verhdltnis zwischen lokalen Verwaltungen und dem lokalen politischen
System entwickelt (Friedberg 1996, S. 148). Bezogen auf die aktuellen Modernisierungs-
prozesse in Kommunalverwaltungen ist uns jedoch nur die Arbeit von Briiggemeier im
Zusammenhang mit Controllingprozessen bekannt (1997).



1.1 Mikropolitik und Macht

Im Konzept der Mikropolitik sind Macht und Politik wesentliche Bestandteile bel der
Analyse kollektiven Handelns. Gefragt wird nach den Spielraumen innerhalb systema-
tischer und struktureller Grenzen und nach der Lockerung, Verschiebung, Uberschrei-
tung und Aufhebung dieser Grenzen durch das mikropolitische Agieren von Individuen
und Gruppen in Organisationen (K tpper/Ortmann 1988b, S. 8) EI

Wenn Organisationen keine zweckrationalen, strikt an 6konomischen Effizienzkriteri-
en ausgerichteten Gebilde sind, sondern eher Arenen mikropolitischer Aushandlungs-
prozesse und Kampfe, in denen jeder ,sein“ Spiel spielt, kann das Handeln der Akteure
als Verfolgung von Strategien angesichts bestimmter Spiele, Spielsituationen, Spielre-
geln und Ressourcen (, Trimpfe®*) rekonstruiert werden (Ortmann 1988b, S. 21; 1994,
S. 151). Der Begriff des Spiels [6st die ate Maschinenmethapher fir Organisationen
ab. Spiel ist fur Crozier/Friedberg der "Mechanismus, mit dessen Hilfe die Menschen
ihre Machtbeziehungen strukturieren und regulieren und sich doch dabei Freiheit las-
sen" (Crozier/Friedberg 1979, S. 68)E| Der Spielbegriff vereint die strategische Denk-
weise, die beim interessengel eiteten Akteur ansetzt, mit der systemischen, die sich auf
die wechselseitige Interdependenz von Handlungen und Strukturen bezieht. Organisa-
tion wird so als Ergebnis einer Reihe von Spielen angesehen. Die strategische Organi-
sationsanalyse sucht systematisch nach rationalen, rekonstruierbaren und verstehbaren
Grunden fur das Handeln der Akteure, rekonstruiert ihre Strategien und von da aus die
Spiele und Lésungen in der Organisation.

Nach Crozier/Friedberg ist Macht die Fahigkeit von Akteuren, Ressourcen - wie Ex-
pertenwissen, Umweltbeziehungen, Kontrolle von Informations- und Kommunikati-
onskanden sowie die Nutzung von Organisationsregeln - fr die eigenen Interessen zu
mobilisieren (1979, S. 49-55). Macht entfaltet sich in den Austauschbeziehungen der

3 Um haufigen MiRverstandnissen vorzubeugen: Mikropolitik wird hier als organisations-
theoretisches Konzept im Sinne einer Politologie von Organisationen und nicht als ein
spezifischer Aspekt organisationalen Geschehens interpretiert. Die Untersuchungsper-
spektive richtet sich also nicht, wie vor allem bei Bosetzky festzustellen, auf den inner-
organisatorischen Kleinkrieg von Machiavellisten, sondern auf eine mikroskopische
Analyse der wechselseitigen Konstitution von organisationalem Handeln und (Organisa-
tions-) Strukturen (vgl. hierzu Briggemeier 1997, S. 201; Friedberg 1996; Ortmann
1995, S. 48). Besonders deutlich wird dies bel Friedberg (1996, S. 145): ,,Wir interessie-
ren uns also nicht fir das Handeln as Symptom von individueller Motivation. Wir be-
trachten es als Symptom von Strukturen, von Interessenkonstellationen, von einem Ak-
teursystem, von einem Beziehungszusammenhang und den Regulierungsmechanismen,
mit Hilfe derer diese Strukturen (re)produziert werden.”

4 Mit dem Begriff des Spiels soll die Verschrankung von Kontrolle und Konsens, von
Zwang und Freiheit, also die Kontingenz des Handelns in Organisationen einfangen wer-
den. Er weist insofern eine erhebliche Néhe zu den von anderen Autoren favorisierten
Begriffen der Mikropolitik (KUpper/Ortmann), der Arbeitspolitik (Narr/Naschold) oder
der innerbetrieblichen Handlungskonstellation (Weltz) auf. Spiel ist aber nicht gleichzu-
setzen mit Friede, Freude und Freiheit. Es gibt einen gewissen Zwang mitzuspielen, der
umso grof3er ist, als die Spieler von diesem Spiel abhangig sind und es sich daher weni-
ger leisten konnen, zu verlieren (vgl. Ortmann 1988a, S. 21f.)



Akteure und wird zum Ausdruck sozialen Handelns. Wer eine fur einen anderen Ak-
teur relevante Unsicherheitszone kontrolliert, verfugt tber Macht[ Damit ist Macht-
austibung, mikropolitisch gesehen, kein Top-Down-Prozel3 der Hierarchie, sondern ein
kontingentes Verhaten in der Organisation. So wird der Verwaltungsprozef3 kontrol-
liert von den politischen Fraktionen, der Verwaltungsspitze und dem Personalrat auf-
grund ihrer jeweiligen Regelungskompetenz und der Nutzung von Informations- und
Kommunikationskandlen sowie von den Beschéftigten aufgrund ihres Expertenwis-
sens. Die Kommunalverwaltung kann also als eine Organisation angesehen werden, in
der die Akteure a's Trager von Machtpotentialen unterschiedliche Interessen verfolgen
oder, in den Worten von Crozier/Friedberg, als "Kampfarena konfligierender Rationa-
litéten" (1979, S. 226).

Die Existenz von Regelsystemen (Spielregeln) verhindert nun, dal? bel jeder organisa-
tionsinternen Entscheidung Macht mobilisiert werden mul3. Regeln schaffen Verhal-
tenssicherheit und ordnen Akteuren bestimmte Kompetenzen zu. Bei diesen Regeln
handelt es sich nicht nur um Normen, Vorschriften und Organisationsbestimmungen,
sondern auch um Gewohnheiten, Einsichten, Erfahrungen und Bindungen, durch die
das Handeln in der Organisation sozial strukturiert ist. Zu den Spielregeln in Kommu-
nalverwaltungen gehtren z.B. die Form der Arbeitsteilung, der hierarchische Aufbau,
das Personalvertretungsgesetz, das Beamtenrecht, kameralistische Haushaltsfihrung,
besondere Rucksichtnahme auf die Bediurfnisse der Mehrheitsfraktion oder der Vor-
rang rechtmaliiger Verfahren. Die Spielregeln (im Sinne von organisatorischen Struk-
turen)ff] konditionieren das Akteurshandeln, aber sie kénnen auch von den Akteuren
gesetzt, definiert und zur Interessenwahrnehmung eingesetzt werden. Macht bestimmt
sich daher a's Definitionsmacht im Produktionszyklus von Regel systemen (also bei der
Regelsetzung, der Regelinterpretation und der Regelimplementation, so Greifen-
stein/Jansen/Kifdler 1991, S. 26 in Anschlul3 an Burns/Flam 1987). Machtausiibung
erfolgt aber nicht nur gegen den Willen anderer, sondern es gibt auch konsensgestiitzte
Macht (vgl. Ortmann u.a. 1990, S. 15). Der Konsensbedarf und die Konsenshaltigkeit
von Organisationen werden sogar in der Regel unterschétzt, obwohl diese Form der
Macht in besonderem Mal3e zur Verstetigung von Machtsstrukturen beitragt.

5 Nach Ansicht von Ortmann sind die vier Machtquellen von Crozier/Friedberg zu sehr auf
Wissen und Information beschrankt, dagegen sind die materiellen Aspekte der Macht, al-
so dal3 die Beschéftigten die Produktion gewéhrleisten bzw. dal? das Mangement die
Mdoglichkeit der Entlassung, Beforderung und Entlohnung hat, etwas unterbelichtet. Er
schlagt daher in Anlehnung und Abwandlung von Giddens vor, zwischen Regeln der
Konstitution von Sinn (z.B. Wahrnehmungsmuster, Organisationsvokabular, Leitbilder)
und der Legitimation (z.B. rechtliche Normen, organisationale Regeln) sowie allokativen
(z.B. Geld, Rohstoffe, Technik, Investionsbudgets) und autoritativen Ressourcen (z.B.
Arbeitsorganisation, Verwaltungsapparat, Planungsinstrumente) zu unterscheiden (Ort-
mann 1995, S. 60). Regeln und Ressourcen sind hier gemeinsam die Machtmittel, mit
denen Machtstrukturen reproduziert und die zugleich von ihnen zur Verfiigung gestellt
werden.

6 Organisationstruktur kann in Anlehnung an Crozier/Friedberg ein Set von Spielregeln
beschrieben werden, die Produkt des tatséchlichen Handelns der Akteure sind, gleichzei-
tig ihre Handlungsmdglichkeiten hervorbringen und einschrénken, indem sie bestimmte
Ungewif3heitzonen definieren und die die Gewinnchancen der Akteure definieren (vgl.
Ortmann 1995, S. 54).



1.2 Akteure, Agierende und Betroffene

Die Organisation "Kommunalverwaltung" 143t sich also as ein soziales Handlungssy-
stem begreifen, in dem die verschiedenen Interessen der Handelnden durch formelle
und informelle Regeln austariert werden. Organisationsbeziehungen kdnnen damit als
geregelte Austauschbeziehungen zwischen Akteuren definiert werden. Als Akteure
gelten hier, im Gegensatz zur sonst Ublichen Definition, die den Akteursstatus allen in
einer Organisation Handelnden zuweist, nur digjenigen, die sich durch ein besonderes
Merkmal auszeichnen: die Regelungskompetenz (vgl. Burns/Flam 1987; Greifen-
stein/Jansen/Kifdler 1993; S. 19ff.).

Akteur ist, wer Uber Definitionsmacht im Moder nisierungsprozef3 (als Regel produkti-
onsprozefd) verfugt, wer an Prozessen sozialer Regelsetzung teilnimmt, sei es, dal3 sie
rechtlich abgesichert sind in Form von Gesetzen (z.B. GO, PVG) oder formalen Orga-
nisationsregeln (z.B. Dienstanweisungen, Hierarchieaufbau) oder aufgrund tatséchli-
cher Ubung erfolgen. Dies ermdglicht die Unterscheidung zwischen Akteuren, in Or-
ganisationen Agierenden und den von den Mal3nahmen (nur) Betroffenen und damit
eine scharfere Analyse des spezifischen Einfluf3potentials der an Modernisierungspro-
zessen Beteiligten.

Regelungskompetenz ist im Modernisierungsprozeld von besonderer Bedeutung, be-
greift man Verwaltungsmodernisierung als Produktionsprozeld von Regelsystemen.
Indem Regeln als verallgemeinerbare Verfahrensweisen der Praxis formellen Gruppen
oder Individuen Teilnahmemdglichkeiten am Regelproduktionsprozeld zuschreiben,
begriinden sie den Akteursstatus. Allerdings spezifiziert das zugrunde liegende Regel -
system auch, wer partizipiert und wer ausgeschlossen ist und wer, was, wann, wo und
wie in Beziehung mit wem tut. Es gibt somit unterschiedliche Teillnahmechancen an
Regel produktionsprozessen. Die Verteilung der Definitionsmacht ist ein Spiegelbild
fur die Machtverteilung in der Organisation.

Das Ausmal3 der Definitionsmacht von Akteuren ist abhéngig von der Art und Weise
ihrer Partizipation im Regel produktionsprozef3, also der bewuf3ten und abgesicherten
Teilhabe an Entscheidungsprozessen. Diese Teilhabe ist zwar durch institutionelle
Rahmenbedingungen geprégt, aber innerhalb dieser ergeben sich durchaus Handlungs-
spielraume zur Ausgestaltung. Zudem beschréankt sich Partizipation in diesem Sinne
nicht auf die mentale Ebene (Informationsweitergabe), sondern es muf3 die M églichkeit
geben, Einfluld auf Entscheidungen nehmen zu kdnnen, sei es mittelbar durch Interes-
senvertretung oder unmittelbar durch direkte Teilnahme oder durch die sonstige Nut-
zung von Machtmitteln. Weiterhin ist es sinnvoll, im Prozef3 der Regel produktion zwi-
schen den Phasen der Regelsetzung, der Regelinterpretation und der Regelumsetzung
zu unterscheiden, da die Machtmittel der Beteiligten nicht nur unterschiedlich sind,
sondern auch in den verschiedenen Phasen z.T. erheblich variieren[] Damit kommt es

7 Diese Phaseneinteilung ist vor allem eine analytische und nicht in dem Sinne miRzuver-
stehen, dal es eine feste Reihenfolge der Bearbeitung von Regel produktionsprozessen
gibt. Wichtig ist, dal3 die Unterteilung ermdglicht, die unterschiedlichen Beteiligung-



also nicht nur auf die Reichweite und Verbindlichkeit der Beteiligung (Partizipations-
grad) an, vielmehr ist auch zu beachten, auf welche Phasen des Regel produktionspro-
zesses sich die Partizipation bezieht.

Die Interaktionen der Akteure werden aber nicht nur Uber die Ausiibung von Macht
und die Verwirklichung partikularer Interessen bestimmt. Es gibt auch andere integrie-
rende Mechanismen. Verstandigung und Legitimation (z.B. auf der Grundlage einer
Unternehmenskultur) sowie der gemeinsame Bezug auf die Organisation, in dem sich
fur ale Beteiligten ja erst ihre Gewinnmoglichkeiten konstituieren, markieren weitere
Dimensionen sozialen Handelns, die dafir sorgen, dal’ die organisationelle Rationalitét
mehr darstellt als die Summe der Handlungsrationalitdten der Agierenden. Dazu geho-
ren sowohl die Kompetenz der Subjekte, as auch die Regulation der Aktivitéten durch
Spielregeln, die die Spielmdglichkeiten der Akteure begrenzen. Zu den Spielregeln, die
den Einsatz von Machtmitteln durch die Akteure strukturell begrenzen, sind die insti-
tutionellen Rahmenbedingungen ebenso wie informelle Ubereinkinfte zu rechnen.

2 Zur Empiriedes Machtspielsim kommunalen M oder nisie-
rungsprozef3

Will man nun den Implementationsproze? kommunaler Modernisierungsmal3nahmen
als Machtspiel rekonstruieren, stellen sich drei Fragen:

1 Wer ist angesichts der oben explizierten Definition zu den Akteuren im kommu-
nalen Modernisierungsprozefd zu zahlen und wer ist nur Agierender oder Betroffe-
ner, wer sind also die Spieler, die Ersatzspieler und die Zuschauer ?

2 Welchen Strategien verfolgen die vom Modernisierungsprozef3 betroffenen Indivi-
duen und Gruppen? Welche Interessen liegen ihnen zugrunde? Uber welche
Machtmittel verfligen sie?

3 In welchen Phasen des Modernisierungsprozesses (Regel setzung, Regelinterpreta-
tion, Regelumsetzung) agieren die verschiedenen Akteure und was bedeutet dies
fur ihre Durchsetzungsfahigkeit und damit fir den Spielstand?

Wir wollen auf diese Fragen nun am Beispiel empirischer Befunde der Implementie-
rung von Modernisierungsmal3nahmen in drei Stadtverwaltungen (A, B und C) einge-
hen.ﬂ Die drei Stadte sind in ihrer GrofR3e vergleichbar (alle haben Gber 200.000 Ein-

schancen an den verschiedenen Phasen der Regel produktion herauszuarbeiten, da nur so
deutlich wird, dai die verschiedenen Machtmittel nicht in jeder Phase gleich gut einzu-
setzen sind.

8  Zur methodischen Vorgehensweise vgl. ausfiihrlich KiRler/Bogumil/Greifenstein/Wiech-
mann 1997, S.43ff. Im Rahmen der empirischen Anayse dieser Modernisierungsmal?-
nahmen wurden neben umfangreichen Dokumentenanalysen 47 problemzentrierte Inter-
views, zwei Gruppendiskussionen und eine Beschéftigtenumfrage als Vollerhebung (n =
1190) durchgefihrt sowie 60 Projektsitzungen teilnehmend beobachtet.



wohner) und ihre Verwaltungen zéhlen nach Einschdtzung von Modernisierungsex-
perten zu den fortgeschrittenen Modernisierungskommunen in Deutschland.

Die Stadtverwaltung A orientiert sich eng an den Empfehlungen der Kommunalen
Gemeinschaftsstelle fur Verwaltungsvereinfachung (KGSt) zur Einflhrung eines
NSM. Dieses kann as kontinuierliche Verbesserungsstrategie mit dem vorrangigen
Ziel, die Ergebnissteuerung zu optimieren, charakterisiert werden. Die Stadtverwaltun-
gen B und C orientieren sich an den Empfehlungen externer Organisationsberater. Der
Modernisierungsprozef3 in B 18 sich as kontinierliche Verbesserungsstrategie in
Richtung einer Qualitétsverbesserung von Verwaltungshandeln, in C dagegen als eine
umfassende Reorgani sationsmal3nahme (Reengineering) begreifen, die einen radikalen
Bruch mit der bestehenden Organisationsstruktur beinhaltet.

2.1 Die Spieler und ihre Machtmittel

Betrachten wir zunéchst die traditionellen Spieler (Akteure) in der Kommunalverwal-
tung: die Akteure der Politik, die Verwaltungsspitze, das mittlere Management und den
Personalrat. Ihre Definitionsmacht erstreckt sich zum Teil auf unterschiedliche Phasen
des Implementationsprozesses. Beginnen wir in der Phase der Regel setzung.

Hier sind zunéchst die Akteure im Bereich der Politik zu nennen. Dazu z&hlen die
Fraktionen der im Rat bzw. Stadtparlament vertretenen Parteien. Der Kommunalver-
tretung insgesamt, bestehend aus den Fraktionen, kommt nach den jeweiligen Gemein-
deordnungen (GO) die Richtlinienkompetenz in allen wesentlichen stadtischen Ange-
legenheiten zu, also in der Regel auch zur Beschlul3fassung von Maldnahmen der Ver-
waltungsmodernisierung. Die Kommunalvertretung soll die Verwaltung kontrollieren,
ist aber verfassungsrechtlich zugleich selbst Teil der kommunalen Selbstverwaltung.
Wichtig ist zudem die Unterscheidung zwischen der oder den Mehrheitsfraktionen und
den Oppositionsfraktionen. Aus diesem Konglomerat unterschiedlicher Anforderungen
resultieren unterschiedliche Handlungsrationalitéaten.

Die jewelligen Mehrheitsfraktionen, vollig unabhéngig von der parteipolitischen Zu-
sammensetzung, haben in den untersuchten Stadten die wesentlichen Personalfunktio-
nen in der Stadtverwaltung mit Kandidaten ihrer Wahl besetzt und sehen in der Ver-
waltung vor allem den verlangerten Arm zur Umsetzung ihrer Politik. Die Implemen-
tierung von Modernisierungsmal3nahmen wird nun in der Regel von Oberblrgermei-
stern, Oberstadtdirektoren oder Organisationsdezernenten forciert, die Mitglied der
Partei der Mehrheitfraktion sind.

Die Oppositionsparteien stehen der aus ihrer Sicht von den Mehrheitsfraktionen domi-
nierten Verwaltung skeptisch gegentiber. Sie erwarten sich vom Modernisierungspro-
zel3, den sie grundsétzlich unterstiitzen, vor allem eine Verbesserung der Transparenz
und der Leistungsfahigkeit der Verwaltung. Allerdings wird die Durchfiihrung des
M odernisierungsprozesses fraktionsintern kaum thematisiert, da man sich daftir nicht



zustandig fuhlt (Verwaltungssache) und vor allem kaum Uber Informationen verfugt.
Gemeinsam ist den Oppositionsfraktionen eine gewisse Distanz zur von der parlamen-
tarischen Mehrheit dominierten Verwaltung und damit auch zu den Problemen der
Verwaltungsmodernisierung.

Insgesamt gesehen werden die Akteure im Bereich der Politik vor allem in der Regel-
setzungsphase mit den Modernisierungsmal3nahmen konfrontiert, indem im Kommu-
nal parlament Grundsatzbeschllisse zur Durchfihrung von Mal3nahmen gefalt werden.
Diese werden in unseren Vergleichstadten tberall einstimmig gefaldt und beinhalten
auch eine Zustimmung zu einer neuen Arbeitsteilung zwischen Politik und Verwal-
tung, wonach sich die Politik auf Leitlinienentscheidungen beschrankt. Die jeweiligen
Verwaltungsvorlagen zur Konzeption der Modernisierungsmal3nahmen werden tberall
einstimmig ohne weitreichende Anderungen akzeptiert. Die Akteure im Bereich der
Politik nutzen also ihre Definitionsmacht nicht im Sinne von Einflul3nahmen auf die
Ziele des Modernisierungsprozesses. Vor allem aber mischen sie sich nicht in die ande-
ren Phasen des | mplementationsprozesses ein, obwohl ihre Definitionsmacht sich prin-
zipiel auch auf die Regelinterpretatiord und die UmsetzungsphasdlJ erstrecken kann
(denkt man an die in den GO festgelegte Richtlinienkompetenz der Gemeindevertre-
tung). Hier konnte der Eindruck entstehen, dal? die Akteure der Politik sich schon auf
die neue Arbeitsteilung eingelassen haben und die Chance eines gemeinsamen Vorge-
hens zur Optimierung der spannungsreichen Beziehung zwischen Politik und Verwal-
tung nutzen. Allerdings spricht die relative Unkenntnis der politischen Fraktionen be-
zlglich des Modernisierungsprozesses in alen Stadten dafir, dal3 die politischen Ak-
teure eher in ihren traditionellen Rollen verharren, wenn auch aus unterschiedlichen
Griunden.

Die Mehrheitsfraktion vertraut tendenziell ihren Leuten in der Verwaltung bzw. will
ihnen nicht zu nahetreten und sich in , verwaltungsinterne” Geschéfte und Arbeitsbe-
reiche einmischen. Die Oppositionsfraktionen verfligen einerseits kaum Uber Exper-
tenwissen und Uber Informations- und Kommunikationskanéle in die Verwaltung hin-
ein und haben zudem wenig Mativation, sich ohne grof3e Profilierungmoglichkeit in
komplexe Modernisierungsbemiihungen einzubringen. Dies andert sich erst, wenn die
Aussicht besteht, Verwaltungsmodernisierung im Kampf um die Wahlerstimmen ein-
zusetzen. So versucht die Oppositionsfraktion in der Stadt C, in der sich als einzige der
hier untersuchten Stédte die Fraktionen zu Beginn des Modernisierungsprozesses auf
ein gemeinsames Vorgehen und eine Zurtickstellen von politischen Auseinanderset-
zungen einigten, als die umfassende Reengeneeringmaldnahme zu erheblichen verwal-
tungsinternen Problemen fuhrt, daraus Kapital zu schlagen. Sie kindigt den fir die
Phase der Verwaltungsmodernisierung geschlossenen , Burgfrieden* mit den Mehr-
heitsfraktionen auf. Das Ziel, den Modernisierungsprozef3 nicht durch politische Aus-
einandersetzungen zu stéren, wird bei den ersten auftretenden Problemen aus dem Au-

9 Z.B. wie und durch welche MalRnahmen die Modernisierungsziele der Kundenorientie-
rung oder der Beschéftigtenbeteiligung zu prézisieren sind.

10 7 B. die Frage, in welchen Stadtteilen Biirgeramter eingerichtet werden.
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ge verloren. Die Aussicht, Popularitétsgewinne zu erzielen, ist so verlockend, daf3 wie-
der in die dte Spielweise verfallen wird.

Das dominierende Spiel im Bereich der Politik ist und bleibt damit das ,, Wahlermaxi-
mierungsspiel“. Die Regeln besagen, dal3 die lokalen Parteien zwangslaufig in Konkur-
renz miteinander treten, da sie regelméaldig von den Blrgern in das Kommunalparla-
ment gewahlt werden, im Ubrigen auch und gerade aufgrund ihrer unterschiedlichen
Meinungen. Um ihre Wahlchancen zu verbessern, sind sie daher gezwungen, sich zu
profilieren und zu konkurrieren. Kooperatives Verhalten zwischen den Fraktionen wird
weder innerparteilich noch vom Wéahler belohnt. Es beraubt sie eines ihrer zentralen
Machtmittel, ndmlich der Aussicht bei den nachsten Wahlen die Mehrheit zu erlangen
bzw. zu erhalten und damit zentraler Einfluméglichkeiten auf die inhaltliche und per-
sonelle Gestaltung der Kommunalpolitik (Kontrolle der Organisationsregeln). Zudem
wurde der im PM vorgesehene Verzicht, sich in die alltagliche Arbeit der Verwaltung
durch Nachfragen, Anfragen und Interventionsversuche einzumischen, insbesondere
den Oppositionsfraktionen zentrale Profilierungsmdglichkeiten und damit Machtmittel
nehmen, Uber die sie z.B. durch die Mobilisierung kommunaler Offentlichkeit (Kon-
trolle von Umweltbeziehungen) verfigen. Es gibt keinen Anlal3 fir Oppositionsfrak-
tionen, auf diese Machtmittel zu verzichten. Sie stehen der Verwaltung ohnehin in der
Regel eher mifdtrauisch gegenlber, da sie jene as ,verlangerten Arm* der Mehr-
heitspartei begreifen und selber oft Adressat vielfdltiger Blrgerproteste gegen Ver-
waltungshandeln sind.

Die Stadtverwaltungsspitzen sind in der Regel die zentralen Promotoren des Moderni-
sierungsprozesses. In Anlehnung an die Vorschlége externer Berater (sei es die KGSt
oder private Organisationsberater) werden die Modernisierungskonzepte erstellt und
dann in die Verwaltung vermittelt. In der Regel gelingt es ihnen, die wesentlichen In-
halte in der Phase der Regelsetzung zu bestimmen, d.h. die Politik von den Moderni-
sierungsmaldnahmen zu Uberzeugen. Ein wichtiges Hilfsmittel ist dabei neben dem
Hinweis auf die Kompetenz der externen Berater die unklare Zustandigkeitsabgren-
zung zwischen der Organisationshoheit des Verwaltungschefs und der Richtlinien-
kompetenz der Politik. Im Spannungsfall kann sich der Verwaltungschef immer auf
seine Organisationshoheit zurtickziehen (wobei er in der Regel von seiner Mehrheits-
fraktion gedeckt wird). In der Phase der Regelinterpretation und im Umsetzungsprozef3
ist der Handlungsspielraum der Stadtverwaltungsspitze noch grof3er. In der Regel leitet
der Verwaltungschef oder der Organisationsdezernent das zentrale Lenkungsgremium
im Modernisierungsprozef3 und verflgt Uber das Letztentscheidungsrecht fir den ge-
samten Prozel3, welches in der Regel bei Konflikten auch ausgelibt wird. Der Stadt-
verwaltungsspitze kommt damit weitreichende Definitionsmacht bei der Regelinter-
pretation und im Umsetzungsprozel3 zu. Da die Politik in diesen Phasen nicht beteiligt
ist, mufd die Verwaltungsspitze faktisch nur mit dem Personalrat die Definitionsmacht
teilen.

Der Personalrat kann in der Regel Gber den Abschlufl3 einer Rahmenvereinbarung zum
M odernisierungsprozef3 seine nach dem Personalvertretungsgesetz vorgesehenen Mit-
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sprache- und Beteiligungsrechte vergrofern (vgl. Bogumil/Kifder 1995b). Dabei spie-
len vor allem der Rationalisierungsschutz fur die Beschéftigten und eine grof3ere Be-
teiligung im Implementationsprozefd eine wichtige Rolle. Allerdings gelingt es mei-
stens nicht, zu einer gleichberechtigten Mitsprache bei der Interpretation und Umset-
zung von Modernisierungsmal3nahmen im Sinne eines Co-Managements zu kommen
(ganz abgesehen davon, ob dies auch wirklich von Personaratsseite gewlnscht wird).
Dennoch verfligt der Personalrat Gber eine nicht unbetréchtliche Definitionsmacht auf-
grund der Option, durch ,, non-decision-making* den Modernisierungsprozef3 zu storen.
Die Stadtverwaltungsspitze ist bei Qualifizierungsmal3nahmen, Personalentscheidun-
gen, der Verabschiedung von Grundsétzen zur Projektgruppenarbeit oder dem Aufbau
von Leistungsanreizinstrumentarien immer wieder auf die Mitarbeit des Personalrats
angewiesen, wodurch dieser ein nicht unbetréchtliches Bargainingpotential innehat
(Nutzung von Organisationsregeln). So konnte der Personalrat in der Stadtverwaltung
B, als es um die Umsetzung eines Leistungsanreizprojektes ging, mit dem sich die
Verwaltungsfiuhrung bundesweit profilieren wollte, und bei dem die Mitarbeit des Per-
sonalrates unverzichtbar war, die Bereitschaft zur Mitarbeit in diesem Projekt mit dem
Abschluf? einer weitgehenden Dienstvereinbarung zum Modernisierungsprozel3 insge-
samt koppeln. Er setzte zum strategisch richtigen Zeitpunkt seine gesetzlichen Mitbe-
stimmungsrechte as Machtmittel ein, um seinen Handlungsspielraum zu vergrofern.
In der Stadtverwaltung A konnte der Personarat dagegen ein anderes Machtmittel nut-
zen, namlich seine guten Beziehungen zur Mehrheitsfraktion (Nutzung von Informa-
tions- und Kommunikationskanalen), um den Abschluld einer Dienstvereinbarung in
seinem Sinne zu fordern. In der Stadtverwaltung C brauchte der Personalrat dagegen
keine Machtmittel mobilisieren, da ihm aufgrund der von der Stadtverwaltungsspitze
akzeptierten Vorschldge des externen Beraters fur die Phase der Regelinterpretation
volle Kooperationsrechte eingeraumt wurden. Hintergrund war die Uberzeugung des
externen Beraters (in Antizipation der Machtmittel des Personalrates), dal3 ein derart
umfassenden Reorganisationsprozeld nur unter voller Mitwirkung des Personalrats zu
bewadltigen sai.

Die Akteursbeziehungen zwischen Stadtverwaltung und der Interessenvertretung der
Beschéaftigten im Modernisierungsprozef3 konnen damit als ein ,Bargainingspiel“ cha-
rakterisiert werden. Die Stadtverwaltungsspitze dominiert zwar das Regel system, aber
im Rahmen der Dienstvereinbarung sowie weiterer Aushandlungsprozesse, die dem
Personalrat Definitionsmacht verleihen. Im Bargainingspiel kommen konkurrierende
Akteure zur kooperativen Ldsungen, die zwar Kompromisse beinhalten, aber so ge-
staltet sind, dai3 die Akteure ihre Machtposition erhalten bzw. ausbauen kénnen. Die
traditionellen Akteure Stadtverwaltungsspitze und Personalrat gewinnen beide hinzu.
Damit kommt es, mit der Ausnahme der Stadtverwaltung C, auf die weiter unten (Ka-
pitel 3) noch einzugehen sein wird, zu keiner Neuverteilung von Macht im Modernisie-
rungsprozef3, sondern die alte Spielweise wird fortgesetzt. Die Regeln besagen, dal3
K oppel geschéfte am ehesten zu Ldsungen fuhren, die fur beide Seiten vorteilhaft sind
und so die jewells eigene Position festigen (Karriere-, Wahlchancen). Die Zustimmung
des Personalrats zu bestimmten aus der Sicht der Verwaltungsspitze wichtigen Perso-
nal- oder Organisationsentscheidungen geht in der Regel einher mit Zugestandnissen
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fUr Beschéaftigtengruppen oder einzelne Personen, die dem Personalrat dann Dankbar-
keit zollen. Durch den Verhandlungscharakter konnen andere Mal3nahmen, die fur die
Beschéftigten negativ sind, legitimiert werden, ohne das der Personalrat seine Wahl-
chancen beeintréchtigt. Dal3 dabei manchmal hoch gepokert wird oder auch Konflikte
betriebsintern 6ffentlich diskutiert werden, gehért zum Ritual. Es stérkt den Glauben
an die Schutzfunktion des Personalrates und erhéht die Einsicht in die Notwendigkeit
von Kompromissen.

In der Phase der Regelumsetzung sind vor allem das mittlere Management auf der
Amtdeiterebene sowie die Beschéftigten auf Sachbearbeitungsebene involviert. Das
mittlere Management |83t sich grob in drel Gruppen unterteilen, die Modernisierungs-
gegner, die Modernisierungsdulder und die Modernisierungsbefirworter. Gemeinsam
ist allen die Angst vor Status- und Machtverlust. Unterschiedlich sind nur ihre Strate-
gien. Die Gegner sabotieren den Modernisierungsprozel3, indem sie sich verweigern,
und die Dulder blockieren ihn, indem sie sich verhalten, wie immer. Die Verweige-
rungshaltung wird besonders in der Stadtverwaltung C deutlich. Als sich bei der um-
fassenden Reorganisation der Verwaltungsstrukturen durch Aufgabenintegration die
Zahl der Fuhrungsstellen deutlich verringerte, kam es im Zuge der Neubesetzung der
mittleren Managementebene zu erheblichen, fast ein Jahr andauernden personalrechtli-
chen Auseinandersetzungen bis zur Androhung von gerichtlichen Verfahren. Auch die
ersatzwei se angebotenen neuen Fuhrungsfunktionen (Expertenlaufbahnen) wurden von
den Personen, die nicht wieder auf eine Leitungsstelle kamen, nicht akzeptiert, da die
Einstufung al's Experte, also as Fachmann ohne V orgesetzteneigenschaften, abgel ehnt
wird. Der traditionelle Status des V orgesetzten (ausgewiesen durch den Dienstrang und
die Zahl der untergebenen Mitarbeiter) wéare dadurch infragegestellt. Der Vorgesetzte
verfigt Uber Machtmittel, die dem Experten nicht zur Verfigung stehen, z:B. der
Maoglichkeit zur Sanktionierung und Gratifikation von Mitarbeitern. Diese Auseinan-
dersetzungen fuhrten zu erheblichen Verzégerungen im Umsetzungsprozefd und be-
drohten die gesamte M odernisierungsmal3nahme.

Die Modernisierungsbefurworter unter den Amtsleitern suchen dagegen ihr Heil in der
Offensive: Sie versuchen in Zusammenarbeit mit den Stadtverwaltungsspitzen die
Steuerung und die Kontrolle des Modernisierungsprozesses zu Ubernehmen. Dabel gibt
es zwel mogliche Strategien. Die eine ist, sicherzustellen, dal3 bewahrte Verfahren,
Routinen und Machtmittel erhalten bleiben. Dies ist insbesondere in den Stadtverwal-
tungen A und B zu beobachten. Den Vorgesetzten des mittleren Managements kommt
hier eine zentrale Rolle in der Prozel3organisation zu. Es gelingt ihnen, ihre Definiti-
onsmacht, die sie in der alltaglichen Verwaltungspraxis haben, auch in den Moderni-
sierungsprozel? zu Uberfihren (Nutzung von Organisationsregeln, Kontrolle von In-
formations- und Kommunikationskanden, Expertenwissen). Sie leiten oftmals die je-
weiligen Projektgruppen und sind auch in den dezernatsbezogenen Lenkungsgruppen
vertreten. Wenn dabei insbesondere die Amtdeiter der Querschnittsamter zu den Pro-
tagnonisten des Modernisierungsprozesses werden, tun sich allerdings mitunter nicht
geringe Glaubwirdigkeitsbedenken auf Seiten der Beschéftigten auf, wie z.B. im Fall
der Stadtverwaltung A. Auf die Strategien der Amtdeiter hat dies allerdings keine
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Auswirkungen, zumal die Stadtverwaltungsspitzen in der Regel davon ausgehen, dal3
die Amtdeiter aufgrund ihrer Machtmittel nicht ersetzbar sind. Sollte sich im Verlaufe
des Modernisierungsprozesses dennoch herausstellen, dal3 es z.B. wie im Fall der
Stadtverwaltung C zum Abbau von Fuhrungsfunktionen kommt, so, und hier liegt die
zweite Option der Modernisierungsbeftrworter, hat man sich durch engagierte Mitar-
beit am Modernisierungsprozef3 zugleich die besten Ausgangspositionen im Kampf um
die neuen Stellen gesichert. Nicht selten, und darauf beruht die Hoffnung, gehen aus
den engagierten Kraften im Prozel3management die Fuhrungskréfte neu zu schaffender
Organisationseinheiten, wie zentraler Controlling- oder zentraler Servicestellen hervor.

Bel den Beschéftigten stellt sich zunéchst die Frage, inwieweit sie bereits einen Ak-
teursstatus innehaben. Sie sind im Modernisierungsprozel3 direkt oder durch gewéhlte
Beschéftigtenvertreter in den verschiedensten Formen von Projektgruppen vertreten,
haben dort aber keinerlei Einflufd auf das Verfahren und die Regeln ihrer Beteiligung,
die ausschliefdlich zwischen Stadtverwaltungsspitze und Personalrat ausgehandelt wer-
den. In den Phasen der Regelsetzung und -interpretation kommt ihnen somit zweifels-
ohne kein Akteursstatus zu. Erst in der Phase der Regelumsetzung nehmen die Be-
schéftigten am Machtsspiel statt. Allerdings mufl3 hier zwischen verschiedenen Be-
schéftigtengruppen differenziert werden. Akteursstatus haben denjenigen, die sich in
den Projektgruppen und Qualitatszirkeln beteiligen (durfen), denn sie haben die Mdg-
lichkeit, in den Beteiligungsgruppen die Mobilisierung eigener Ressourcen (Wissen,
Fahigkeiten, Fertigkeiten) zu verweigern, zur Verfligung zu stellen oder interessenori-
entiert zu nutzen. Davon sind jene Beschéftigten zu unterscheiden, die die Entschei-
dungen, die der Definitionsmacht der Akteure in der Projektorganisation entspringen,
lediglich ausfihren (mussen). Sie kdnnen als Agierende betrachtet werden. Zwischen
diesen beiden Gruppen von Beschéftigten, die in der Projektorganisation mitarbeiten
(Akteure) und denen, die auf3en vor bleiben (Agierende), entwickeln sich unterschied-
liche Informationssténde, Wahrnehmungen und Interessenlagen im Modernisierungs-
prozeld. So ist in der Stadtverwaltung A zu beobachten, dal? die gewahlten Beschéftig-
tenvertreter zu einer Art zweiter Interessenvertretung werden konnten. Um den damit
verbundenen Gefahren zu begegnen, versucht der Personalrat zu einer institutionali-
sierten Form der Zusammenarbeit mit den Beschéftgtenvertretern in den Projektgrup-
pen zu kommen. In der Stadtverwaltung B kommt erheblicher Unmut auf, als bekannt
wird, dal3 die Beschéftigten, die in den erfolgreichsten Projektgruppen arbeiten, mit
personlichen Pramien belohnt werden sollen. Der Personalrat ist, um diesen Unmut
aufzufangen, gezwungen, neben dem Préamiensystem im Modernisierungsprozef3 ein
weiteres allgemeines Leistungsanreizsystem zu fordern. Dagegen halten sich in der
Stadtverwaltung C derartige Ausdifferenzierungseffekte in Grenzen, da hier von vorn-
herein die Partizipationsquote sehr hoch ist, so dal3 ein Grofteil der beteiligungsberei-
ten Personen auch die Chance hat, im Modernisierungsspiel mitzuspielen.

Unabhéngig davon, ob die Beschéftigten nun in der Phase der Regelumsetzung mit-
spielen oder nicht, eines ist ihnen gemeinsam. Ahnlich dem mittleren Management
farchten die meisten von ihnen um den Erhalt ihres Arbeitsplatzes und der aten Ar-
beitsbedingungen, mit denen ein Groféteil in der Regel recht zufrieden ist (vgl. dazu
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z.B. Bogumil/Kifder/Greifenstein/Wiechmann 1996). Der Uberwiegende Teil der Be-
schéftigten betrachtet Verwaltungsmodernisierung vor allem as Rationalisierungs-
mal3nahme. Dal3 sich trotzdem viele beteiligen, wenn sie die Moglichkeit dazu erhal-
ten, hat denselben Grund wie auf der Ebene des mittleren Managements. Man hofft,
seine Ausgangspositionen im Kampf um neue Positionen zu verbessern. Umstritten
sind aber nicht nur das Rationalisierungsziel, sondern auch das Ziel der Abflachung
von Hierarchie durch den Abbau von Hierarchieebenen und damit verbundene neue
Formen der Gruppenarbeit. Der Abbau von Hierarchieebenen trifft dabei nicht nur die
unmittelbar davon betroffenenen Sachgruppenleiter oder Abteilungsleiter, zumal ihnen
zumindest ihre Besoldungsstufe bleibt. Stark betroffen sind auch die Beschéftigten, die
beabsichtigen, diese Hierarchieebene irgendwann selber einzunehmen und diesist ein
Groldteil der Beschéftigten auf Sachbearbeitungsebene. Hier liegt der wesentliche
Grund, warum die Personalréte in den Stadtverwaltung A und B das Thema Hierar-
chieabflachung eher stiefmitterlich behandeln. Ohne glaubhafte Beférderungsalterna-
tiven stof3t der Abbau von Hierarchieebenen auf starken Widerstand der Beschéftigten.
Dies wurde insbesondere in der Stadtverwaltung C deutlich, als zwel Hierarchieebenen
ganz abgeschafft wurden. Die Beschéftigten sahen weniger den Vorteil einer mogli-
chen inhaltlichen Aufwertung ihrer Arbeit durch Kompetenzzuwachs und Eigenver-
antwortlichkeit als vielmehr den Verlust von Karriereperspektiven, zumal dann, wenn
das erstere noch nicht erfahrbar ist.

Das hier beschriebene , Hierarchiespiel” ist in den Kommunalverwaltungen also tief
verankert, zumal alle davon ausgehen, dal3 sie von diesem Spiel profitieren. Die Vor-
gesetzten des mittleren Managements verfiigen in der Regel Uber die Mdglichkeit, In-
formations und Kommunikationskandle zu kontrollieren, Organisationsregeln zu nut-
zen (vor allem zur Sanktionierung und Gratifikation von Mitarbeitern) und Experten-
wissen vorzuenthalten. Diese Machtmittel gilt es zu erhalten und auszubauen und inso-
fern lohnt es sich auch, derartige Positionen anzustreben. Die dem Hierarchiespiel zu-
grundeliegenden Regeln besagen, dal? Status, Entlohnung und Aufstieg in Kommunal-
verwaltungen an hierarchische Positionen gekoppelt sind und dal? jedem der Aufstieg
maoglich ist, wenn er sich entsprechend verhdt. Durch die Existenz zahlreicher Hierar-
chiestufen und ,, Fihrungsfunkti onen‘L ist dies auch kein leeres Versprechen, sondern
erste Aufstiege realisieren sich mitunter, wenn auch nicht for alle, in relativ kurzer
Zeit. Wichtig ist jedoch, dal3 die ,,da unten* sich haufig a's solche empfinden, die bald
auch , weiter oben” sind und insofern diesen Strukturen nicht negativ gegentiberstehen.
Das Hierarchiespiel in Kommunalverwaltungen beruht damit weniger auf Machtaus-
Ubung durch Kontrolle, sondern ist eher als eine konsensgestiitzte Form von Macht zu
begreifen.

Auch den externen Organisationsbegleitern kommt im Modernisierungsprozef3 Defini-
tionsmacht zu. Besonders deutlich ist dies in der Regelsetzungsphase in den Stadtver-
waltungen B und C. In beiden Fallen kommt die grundlegende Idee des Modernisie-

11 |m Baudezernat der Stadtverwaltung A gibt es bei ca. 600 Beschéftigten einen Dezer-
nenten, acht Amtdeiter, 20 Abteilungsleiter und 41 Sachgruppenleiter, so dal3 jede
neunte Beschéftigte eine V orgesetzenposition innehat.
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rungszuschnittes von den externen (privaten) Beratern, denen es gelingt, die Stadtver-
waltungsspitzen und die verantwortlichen Fraktionen von ihrer Idee zu tberzeugen.
Hier zeigt sich zudem, dal3 esin der Regel setzungsphase einen erheblichen Handlungs-
spielraum gibt, der aufgrund personlicher Vorlieben oder Beziehungen der Modernisie-
rungspromotoren in die eine oder die andere Richtung fuhrt. Die in dieser Phase fest-
gelegten Modernisierungsschritte sind zwar spéter prinzipiell noch anderbar, pragen
den Modernisierungsprozel3 aber deutlich. Problematisch wird es insbesondere im Fall
der Stadtverwaltung C, da dort der externe Berater vor der Regel umsetzungsphase sei-
ne Arbeit beendet, so dal3 die Modernisierungsakteure alein ein Konzept umsetzen
mussen, welches weitgehend nicht von ihnen entworfen wurde. Eine besondere Kon-
stellation gibt es in der Stadtverwaltung A. Zwar existiert in der Regel setzungsphase
kein expliziter externer Berater, aber die Anlehnung der Stadtverwaltungsspitze an die
Vorschlage zur Einfuhrung eines NSM durch die KGSt ist so eng, nicht zuletzt auf-
grund guter personlicher Beziehungen und enger Mitarbeit in den KGSt-Gremien, daf3
die Empfehlungen der KGSt als externes Beratungskonzept bewertet werden kénnen.
Problematisch wird dies nun dadurch, dal3 in der Regelinterpretations- und der Rege-
lumsetzungsphase aufgrund von Interventionen des Personalrates und einem daran
anschlieffenden Ratsbeschluld eine andere externe (wissenschaftliche) Begleitung hin-
zukommt. Da diese externe Begleitung den Empfehlungen der KGSt zumindest kri-
tisch gegenubersteht, sind Konflikte vorprogrammiert. Diese stellen sich dann auch
regelméaldig ein bel der Vorstellung von Forschungsergebnissen. Dennoch werden eini-
ge Vorstellungen der externen Begleitung aufgegriffen und fihren dazu, dald sich im
Regelinterpretations- und auch im Regelumsetzungsprozeld Verdnderungen ergeben.
Der Akteursstatus externer Begleiter ist aufgrund eingeschrankter Machtmittel jedoch
hochst prekér und es droht jederzeit der Ausschlul? aus dem Modernisierungsprozef3.

Bleiben zu guter letzt digenigen, auf die sich das Verwaltungshandeln in der Regel
beziehen sollte, die Birger, dieim PM als Kunden gelten (vgl. Bogumil/Kif3dler 1995a).
Sie verfigen in der Phase der Regelinterpretation und in der Phase der Regel-
umsetzung zweifellos Uber keinen Akteursstatus, da sie hier Uber keinerlei Definiti-
onsmacht verfligen. Sie sind am Modernisierungsgeschehen nicht beteiligt, weder for-
mell, noch informell. Die Kunden haben das Spielfeld (noch) nicht betreten, sie sind
zur Zeit nur Betroffene. Dagegen konnte ihnen in der Phase der Regel setzung durchaus
Definitionsmacht zukommen, wenn sie ihre Staatsbirgerrolle nutzen und die Verwal-
tungsmodernisierung zum Wahlkampfthema wird. Nicht zuletzt deshalb mehren sich
auch die Bemuhungen, auf der Grundlage von Befragungen die Zufriedenheit der Biir-
ger bzw. ihre Winsche an Verwaltungsverbesserungen zu erfassen. So fihrte eine re-
prasentative Birgerumfrage in der Stadtverwaltung A neben anderen Faktoren dazu,
daid ein sich in der Finanzkrise von der Verwaltungsspitze und den politischen Fraktio-
nen infragestelltes Modernisierungsprojekt aufgrund sehr hoher Blrgerbeliebtheit
weitergefuhrt werden konnte.

Zusammenfassend ergibt sich somit folgendes Bild:



Akteure, Phasen und Machtspieleim kommunalen Moder nisierungspr ozef3

Akteure I nteressen [ Machtmittel | Strategien

Regel setzungsphase Wahler maximier ungsspiel

Verwaltungsspitze Erhéhung der Steuerungsfahigkeit der | Zusténdigkeit fur die innere Organisati- | politische Absicherung durch Bindnis-
Verwaltung, Kostenreduzierung, per-|on, Expertenwissen, Informationsvor-|suche, Versprechen, Ankindigungen,
sonliche Profilierung, Wiederwahl sprung Drohungen

Mehrheitsfraktion funktionierende Verwaltung zur Durch- | Richtlinienkompetenz Uber die Be- | parteiinterne Entscheidung und Ausein-
setzung eigener Ziele, Sicherung von|schlisse des Kommunalparlamentes, | andersetzung Uber den Modernisie-
EinfluBmdglichkeiten, Wahlerwirksam- | Nutzung von ,, Parteiwegen” rungsweg, Kooperation mit Stadtver-
keit waltungsspitze, Profilierung mit birger-

freundlicher Verwaltung

Oppositionsfraktion mehr  Transparenz  und  Kontrolle, | Kontrollrechte nach der GO Profilierung mit dem Modernisierungs-
Wahlerwirksamkeit Kommunale Offentlichkeit themaiin der Offentlichkeit

Externe Berater Gelderwerb Kompetenz, Erfahrung, Kommunale | Uberzeugung und Einbindung der Mo-
wissenschaftliche Erkenntnisse Offentlichkeit dernisierungspromotoren, Versprechen

Kunden gute Service- und Dienstleistungsquali- | Voice-Option, Kommunale Offentlich-

tét der Verwaltung

keit

Spielwechsel auf ,Wahlarena® (Staats-
birgerrolle)

Regelinter pretationsphase

Bargainingspiel

Verwaltungsspitze Erhdhung der  Steuerungsfahigkeit, | Nutzung der Organisationshoheit, per- | Aufbau von verwaltungsinternen Bind-
Kostenreduzierung, personliche Profi- | sonelle Besetzung wichtiger Funktio- | nispartnern, Kooperation mit dem Per-
lierung, Wiederwahl nen, Sanktionierung, Gratifikation, | sonalrat, Ausschaltung der Politik

Informationsvorsprung

Personalrat Beschéftigtenschutz, Einfluf3sicherung, | umfassende Mitwirkungs und Mitbe- | Co-Management, Blockadedrohung,
Wiederwahl stimmungsrechte Verzogerungstaktik, Rickzug auf Bar-

gainingprozesse

Externe Berater Gelderwerb Kompetenz, Erfahrung, Kommunale | Uberzeugung und Einbindung der Mo-
wissenschaftliche Erkenntnisse Offentlichkeit dernisierungspromotoren

Regel umsetzungsphase Hierarchiespiel

Mittleres Management: Modernisie- | Machterhalt bzw. -ausbau Nutzung von  Organisationsregeln | Profilierung as ,Modernisierer”, Siche-

rungsbefirworter (Sanktionierung, Gratifikation), Infor- [ rung der neuen Fihrungsstellen, Siche-

mationskandlen und Expertenwissen

rung zentraler Kontrollkompetenzen

Mittleres Management: Modernisie-

rungsgegner

Statussicherung, Erhalt alter Zustandig-
keiten und Machtssphéren

Nutzung von  Organisationsregeln
(Sanktionierung, Gratifikation), Infor-
mationskandlen und Expertenwissen

Blockade, Sabotage, Verzogerung,
Dienst nach Vorschrift

Beschéftigte: Modernisierungsgegner

Erhalt des Arbeitsplatzes und Arbeitsbe-

Verweigerung von Fahigkeiten, Wissen

Blockade, Verztgerung, Dienst nach
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reiches, Aufstiegsmoglichkeiten

und Fertigkeiten

Vorschrift

Beschéftigte:
worter

M odernisierungsbefiir-

Aufstiegsméglichkeiten, Arbeitsplatzsi-
cherung, verbesserte Arbeitsbedingun-
gen

Mobilisierung von Fahigkeiten, Wissen
und Fertigkeiten

Beteiligung am Modernisierungsprozef3,
Sicherung von Karrierechancen




2.2 Der Spielstand: Dominanz von Routinespielen

Die beispielhafte Anayse zeigt im interkommunalen Vergleich zweierlei: zum enen,
dai3 Verwaltungsmodernisierung sich durchaus als Machtsspiel rekonstruieren &3t und
zum anderen, dal’ sich die Machtverhaltnisse in der Verwaltung durch den Modernisie-
rungsprozef3 nicht grundsétzlich verandert haben, mit einigen Ausnahmen in der Stadt-
verwaltung C, auf die noch zurtickzukommen sein wird. Vor alem in den Stadtver-
waltungen A und B dominiert der traditionelle Kreis kommunaler Akteure in den
Strukturen der aten Machtverteilung den Modernisierungsprozef3. Verwaltungsmoder -
nisierung als Machtspiel wird von den bekannten Spielern nach den alten, aber haufig
Uber sehenen, Regeln gespielt.

In der Pt@e der Regelsetzung dominiert die Verwaltungsfihrung in Zusammenarbeit
mit der Mehrheitsfraktion. In der Phase der Regelinterpretation verfugt die Stadtver-
waltungsspitze ebenfalls tUber grof3e Definitionsmacht, ist aber in wichtigen Tellberei-
chen auf Verhandlungen mit dem Personalrat angewiesen, wodurch dieser ein nicht
unbetréchtliches Bargainingpotential innehat. In der Phase der Regelumsetzung domi-
niert die Ebene des mittleren Managements. Zwar wachst der Partizipationsgrad der
Beschéftigten, aber vor allem bei Partizipationsverfahren von geringer Reichweite
(mentale Partizipation), so dal3 die Beschéftigten oft Uber den Status als Agierende
nicht hinaus kommen. Die Kunden bleiben in den Phasen der Regelinterpretation und
der Regelumsetzung Betroffene. Zwar verfligen sie in der Phase der Regelsetzung
prinzipiell Uber Definitionsmacht, aber nur dann, wenn Verwaltungsmodernisierung
zum Wahlkampfthema avanciert. Neue Akteure im Modernisierungsprozefd sind die
externen Berater, aber nur mit sehr eingeschrankten Machtmitteln.

Die herausgearbeiteten Spiele (Wahlermaximierungsspiel, Bargainingspiel, Hierarchie-
spiel) lassen sich, so unser Zwischenfazit, alle einem bestimmten Spieltypus zuordnen,
den Routinespielen.

»Routinespiele erlauben den Mitspielern, Gewinne aus der soliden Erfillung ihrer nor-
malen Aufgaben zu ziehen. (...) ihr statischer, bewahrender, beharrender Charakter be-
ruht (...) gerade auf mikropolitischen Gewinnchancen der Teilnehmer” (Ortmann u.a
1990, S. 58f.).

Routinespiele halten die Organisation am Laufen. Handlungsstrukturen spielen sich ein
und es etablieren sich spezifische Gratifikationsstrukturen. Diese Gewinnmdglichkel-
ten sind oft informell und kénnen ,,von oben mitunter nicht wahrgenommen werden.
In Routinespielen veréndern sich die empfundenen Freiheiten und Zwénge der Akteure
und damit ihre Strategien nicht, die Spielregeln bleiben bestehen. Dadurch wird das
Spiel reproduziert. Vor allem Bestandigkeit, Zuverlassigkeit und inkrementale Verbes-
serungen kennzeichnen Routinespiele.

Das Konzept des PM erfordert dagegen, so die weiterfihrende These, einen anderen
Spieltypus, das Innovationsspiel. In Innovationsspielen verandern sich die Spielregeln
und die Gewinne, so dal3 die Akteure neue Strategien finden missen. Dies bedeutet
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eine Verdnderung der Verteilung von Macht und Kontrolle und des Wertes von Res-
sourcen. Der Inhalt von Innovationsspielen besteht darin,

»die Routinespiele zu verdndern und zu reorganisieren, mit dem prekéaren Effekt, dafl
dieses zarte Gewebe der Routinespiele zerstort oder doch zumindest gefahrdet wird”
(Ortmann u.a. 1990, S. 59).

In Innovationsspielen werden die Regeln, Strukturen, Einsétze, Gewinn- und Verlust-
moglichkeiten von Routinespielen neu definiert und genau deshab sind Innovations-
spiele besonders umkampft. Die Gewinnchancen der Akteure in Innovationsspielen
folgen einer Logik, die den Gewinnchancen von Akteuren in Routinespielen teilweise
widerspricht, so dal3 mikropolitische Konflikte in Innovationsspielen strukturell ange-
legt sind.12 Es geht hier um zukiinftige Ausgangspositionen und Stellungen, so dai3
Entscheidungen um die gegenwaértige Sache stets mit Blick auf die zukinftigen Posi-
tionen im neuen Routinespiel fallen. Bewegung, Flexibilitdt, Risiko und grof3e L 6sun-
gen kennzeichnen Innovationsspiele. Sie werden mit hohen Einsdtzen gespielt, beson-
dern von denen, die ihre Chancen geféhrdet sehen. Militérisch ausgedriickt konnte man
sagen, dald Innovationsspiele Stellungskriege darstellen (Ortmann u.a. 1990, S. 59,
467).

Im folgenden soll nun diese These weiter ausgefuhrt werden. Abschlief3end erfolgen
dann einige Uberlegungen zu der Frage, unter welchen Bedingungen es moglich ist,
Routine- in Innovationsspiele zu Uberfuhren.

3 Public Management als I nnovationsspiel ?

Von der Konzeption her ist mit dem PM ein kommunaler Modernisierungsprozef? ge-
meint, der massiv in die bestehenden Kommunikations- und Machtstrukturen der Ver-
waltungen eingreift. So soll die Arbeitsteilung zwischen Kommunalpolitik und Ver-
waltung neu definiert werden (rationale Politik durch die Konzentration auf Grundsatz-
entscheidungen). Etablierte Akteure wie die Stadtverwaltungsspitze und der Personal-
rat sollen ihre Rationalitdten neu aufeinander abstimmen und kooperativ im Sinne ei-
nes Co-Managements handeln. Die Arbeitsprozesse sollen sich in Richtung von Team-
arbeitsstrukturen mit abgeflachter Hierarchie und Autonomiegewinnen bel den Be-
schéftigten veréndern. Auch den Abnehmern der Verwaltungsleistungen, den Kunden,
wird Definitionsmacht eingerdumt, in dem die Dienstleistungsproduktion auf ihre Be-
durfnisse zugeschnitten werden soll und hier regelméfdige Feedbackmessungen geplant
sind. Alle diese Mal3nahmen kdnnen dem Spieltyp eines Innovationsspiels zugeordnet

12 Ortmann unterscheidet in Anlehnung an Perrow, der bei seiner Untersuchung , normaler
Katastrophen® grof3technischer Systeme zwei widersprechenden Handlungslogiken zwi-
schen Konstrukteuren (design logic) und Operateuren (operating logic) technischer Anla-
gen herausarbeitete, zwischen Logik der Innovation und Logik der Routine (1995, S.
65f).
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werden, da durch sie jeweils bestimmte Routinespiele verdndert werden. Bezieht man
diese Aussage auf die drei Phasen des M odernisierungsprozesses, so soll im PM

- in der Phase der Regelsetzung das ,, Wéhlermaximierungsspiel“ durch das ,ratio-
nale Politikspiel“;

- in der Phase der Regelinterpretation das , Bargainingspiel* durch das ,Co-
Managementspiel“ und

- in der Phase der Regelumsetzung das , Hierarchiespiel® durch das , Teamarbeits-
spiel* ersetzt werden.

Auf der Ebene der Gesamtorganisation scheinen hierfir viele Grinde zu sprechen. PM
kann nur dann richtig funktionieren, wenn es zu einem Wandel der Arbeitsbeziehungen
und wenn es zu neuen Formen der Arbeitsteilung kommt, mit denen die Kooperations-
und Koordinationsleistungen der Kommunalverwaltung gesteigert werden konnen.
Allerdings ist, wie gesehen, Verwaltungsmodernisierung weitgehend gepragt durch
Prozesse der Einfluf3sicherung und nicht durch die Einsicht in die Notwendigkeit neuer
Strukturen. Weder ist die Einsicht in die Unhaltbarkeit der aten Zustdnde das ent-
scheidende Motiv fUr die Modernisierungsbemihungen noch fur das altagliche Han-
deln in der Organisation.

Die traditionellen Akteure orientieren sich zunéachst einmal an ihren eigenen Interessen
und nicht an der Herstellung eines optimalen Spielgewinns fur die Organisation. Die
Anayse der Implementationsprozesse bei der Einfihrung von Modernisierungsmal3-
nahmen hat gezeigt, dal3 hier Routinespiele dominieren, weil diese den Akteuren den
groften Gewinn versprechen. Die Frage ist nun, wie die Akteursstrategien so zu beein-
flussen sind, dal3 Innovationssspiele entstehen konnen, dald sich aso die Spielregeln
andern. Oder anders gesagt, wie kann es gelingen, eine neue ,, organisatorische Gesamt-
rationalitét” mit den Interessen und Strategien der Akteure, also der individuellen Ra
tionalitét, zu vermitteln. Im Prinzip dann, wenn die Akteure dazu gebracht werden
(z.B. durch externen Einflufd) sich neue Regeln zu geben bzw. wenn sie sich von den
neuen Spielregeln grolRere Gewinne erhoffen. Um hier ndhere Hinweise zu erhalten,
wollen wir die Prozesse in der Stadtverwaltung C kurz rekapitulieren, da es hier zu-
mindest in der Anfangsphase des Modernisierungsprozesses gelungen ist, zu Innovati-
onsspielen zu kommen.

Auf der Ebene der Regel setzungsprozesse spricht zunéchst wenig daftr, dal3 das Wah-
lermaximierungsspiel verlassen wird. Die Interessen des Machterwerbs und der Macht-
sicherung verlangen geradezu eine Orientierung an der Logik parteipolitischer Profilie-
rung, wie oben bereits ausgefuhrt. Solange die Anwendung des Mehrheitsprinzips, wie
es in Deutschland Ublich ist, zudem dazu fuhrt, dal3 nur die parlamentarische Mehrheit
an Entscheidungen und Posten beteiligt wird (was auch auf kommunaler Ebene seit
Anfang der 80er Jahre der Fall ist), spricht wenig fir ein politiktbergreifendes Vorge-
hen, in dem die Politik auf der einen und die Verwaltung auf der anderen Seite als
Kollektivakteure gegeniiberstehen. Dennoch ist esin der Stadtverwaltung C zu Beginn
des Modernisierungsprozesses gelungen, alle Fraktionen auf ein sogenannten ,, partei-
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politischen Stillhaltemandver” und das Nichteinmischen in Verwaltungsentscheidun-
gen fur die Phase der umfassenden Reorganisation zu verpflichten. Mit dem Hinweis
auf den radikalen Umstrukturierungsprozef3, der von allen Fraktionen akzeptiert wurde,
gelang es dem externen Berater und der Stadtverwaltungsspitze das Innovationsspiel
»Rationale Politik" durchzusetzen. ,,Zur Belohnung* wurde den Ratsfraktionen eine
bessere Zuarbeit der Verwaltung u.a. durch die Implementierung eines Ratsauftrags-
managementsystems versprochen und eine direkte Beteiligung der Politik in den wich-
tigen Projektgruppen realisiert. Solange die Euphorie in der Stadtverwaltung grofd war
(vor allem in der Phase der Konzeption der Modernisierungsmal3nahmen), hielt dieses
BlUndnis. Als sich im Zuge von zunehmenden Umsetzungsproblemen auch die interne
Kritik verdichtete, scherrte die Oppositionsfraktion aus dem Bindnis aus und ver-
suchte mit kritischen Stellungsnahmen zum Modernisierungsprozeld parteipolitisches
Profil zu gewinnen. Offenbar Gberwog nun diese Gewinnaussicht vor den eher unsiche-
rer gewordenen Gewinnmoglichkeiten im Zuge der Verwaltungsmodernisierung.

Auf der Ebene der Regelinterpretation kam es in C zu einem kooperativen Vorgehen
zwischen Stadtverwaltung und Personalrat im Sinne eines Co-Managements (Co-
Managementspiel). Beide waren in der zentraen Planungs- und Umsetzungsgruppe
vertreten, in der Losungen im Konsens entwickelt wurden. Gemeinsam stellte man sich
monatlich den Fragen und Prdblemen der Beschaftigten zum Modernisierungsprozef3.
Als sich dlerdings die Umsetzung der konzeptionellen Ergebnisse in die alltaglichen
Arbeitsprozesse hinein erheblich verzogerte, vor alem aufgrund zahlreicher personal-
rechtlicher Probleme mit dem mittleren Management, die dazu flhrten, dal3 neuzube-
setzende Fuhrungsfunktionen Uber |angere Zeit vakant blieben, und sich dann zum Tell
nicht die erwlnschten Verdnderungen einstellten, zog sich der Personalrat aus dieser
Co-Managementfunktion wieder zurick. Mit sinkender Akzeptanz des Modernisie-
rungsprozesses bel den Beschéftigten wird das Co-Management, in welchem der Per-
sonalrat gezwungen ist, sich fur alle Modernisierungsmal3nahmen zu rechtfertigen, fur
ihn riskanter. Er mul3 viele Entscheidungen rechtfertigen, die fir die Beschéftigten
oder Teile von ihnen nicht immer vorteilhaft sind. Die internen Spannungen im Perso-
nal nehmen zu und auch eine mogliche Wiederwahl scheint bedroht. Insofern spricht
aus der Sicht des Personalrates in Phasen grof3er werdenden Beschéftigtenunmuts viel
dafir, sich auf die Ebene der Verhandlung zu beschranken, da hier die Legitimations-
maoglichkeiten grof3er sind.

Auch auf der Ebene der Umsetzung von Modernisierungsmal3nahmen kam es in der
Stadtverwaltung C zunéchst zu einem Innovationsspiel , Teamarbeit“. Der im Moder-
nisierungskonzept vorgesehene Aufbau von Teamarbeitsstrukturen mit grof3eren Auto-
nomiespielrdumen auf der Sachbearbeitungsebene sowie die damit verbundene Abfla-
chung von Hierarchie wurde von grof3en Teilen der Beschéftigten akzeptiert. Dazu
trugen im wesentlich zwei Mal3nahmen bei. Zum einen hatten die Beschéftigten in Gber
60 Arbeitsteams die Moglichkeit, sich mit der Optimierung einzelner Aufgaben und
Arbeitsablaufe aus ihrem Arbeitsbereich zu beschéftigen und so die zentrale Vorgabe,
die Verwaltungssstrukturen in Richtung einer prozef3orientierten, aufgabenintegrieren-
den Organisation zu verandern, fir den eigenen Arbeitszusammenhang zu konkretisie-
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ren. Zum anderen wurde auf konzeptioneller Ebene als Ersatz fir wegfallende Beforde-
rungsmoglichkeiten im Rahmen der alten hierarchische Strukturen (Wegfal von 2
Hierarchieebenen und Ausdinnung von Stellen im mittleren Management) mit der
Anklndigung, neue Fuhrungslaufbahnen aufzubauen, kompensiert. Abgebrochen wur-
de das Innovationsspiel, als sich bei der Realisierung dieser konzeptionellen Mal3nah-
men erhebliche Probleme einstellten. Zum einen gelang es nicht, die neuen Fihrungs-
laufbahnen mit einer breiten Akzeptanz zu versehen, da die mit ihnen verbundenen
Machtmittel von den Akteuren als ungleich schlechter empfunden wurden. Zum ande-
ren wurden zahlreiche von den Beschéftigten in Teamarbeit erarbeitete Vorschlége fir
eine neue prozelforientierte Verwaltungsstruktur nicht oder nur zégernd umgesetzt, so
dai3 fUr die Beschéftigten die méglichen Vortelle einer reorganisierten Arbeitsorgani-
sation unklar wurden. Es zeigt sich somit, dal’ zu dem Zeitpunkt, als die moglichen
Gewinne aus dem Innovationsspiel immer undeutlicher werden und sich die Zweifel
mehren, in alte Routinespiele zuriickgefallen wird. Dies falt umso leichter, da die Be-
schéftigten die traditierten Arbeitsbedingungen weitgehend akzeptieren und sie mitun-
ter sogar idealisieren, angesichts drohender und realer Lestungsverdichtungen durch
Personalabbau, einer fr den 6ffentlichen Dienst erstmalig vorhandenen Unsicherheit
beziiglich der Sicherheit des Arbeitsplatzes und jetziger Aufgabenwahrnehmung und
zahlreicher negativer Uberlagerungen des Modernisierungsprozesses durch Haushalts-
konsolidierungsmainahmen?3,

Zusammenfassend zeigt sich, dal3 es in der Anfangsphase des Modernisierungsprozes-
ses in C durchaus gelungen ist, die Akteure davon zu Uberzeugen, alte Routinespiele
aufzugeben und sich auf neue Innovationsspiele einzulassen. Innovationsspiele sind fur
die Akteure interessanter und fur die Zuschauer spannender, allerdings ist der Spiel-
verlauf auch risikoreicher. Durch einen aul3erst Uberzeugenden externen Berater und
eine an einem Strang ziehende Stadtverwaltungsspitze gelang es, die Akteure in allen
Phasen des M odernisierungsprozesses durch die Aussicht grofderer Gewinne zu dieser
riskanteren Strategie zu bewegen. Als die Umsetzungsprobleme zunahmen und da
durch die moglichen Gewinnaussichten fur die einzelnen Akteure immer undeutlicher
wurden, brachen jedoch auf alen drel Entscheidungsebenen die Innovationsspiele ab.
In dieser Phase orientierten sich die Spieler wieder an den Routinespielen und den da-
mit verbundenen Gewinnméglichkeiten und der Modernisierungszug verlor an Fahrt.
Allerdingsist das Spiel bis jetzt noch nicht beendet, es handelt sich hier erst um einen
Zwischenstand. Ob es gelingt, wieder zu Innovationsspielen zuriickzukommen, ist
noch nicht entschieden.

Entscheident fiir den Ubergang von Routine- zu Innovationsspielen scheinen uns die
Nutzung von Motivation und/oder Macht zu sein. Wenn es z.B. gelingt, wie dies z.T.
in der Stadtverwaltung C der Fall war, die Akteure davon zu Uberzeugen, dald die Aus-
sicht auf grofRere Gewinne realistisch ist, sind sie moglicherweise bereit, ihre Spielre-
geln zu @ndern. L&t sich diese Gewinnaussicht nicht mehr aufrechterhalten oder wird

13 Z.B. wenn die in dezentraler Ressourcenverantwortung erwirtschafteten Gewinne einer
Organisationseinheit vom Kammerer aus Grinden der Haushaltskonsolidierung wieder
einkassiert werden.
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sie immer verschwommener, so ist es mit den Akteuren in den Kommunalverwaltun-
gen wie im richtigen Leben. Die meisten entscheiden sich fur den Spatz in der Hand
und nicht fir die Taube auf dem Dach. Angesichts der verbreiteten Koppelung von
Haushaltskonsolidierung und Verwaltungsmodernisierung sind die Chancen auf aus
Akteurssicht realistische Gewinnaussichten allerdings nicht besonders gut.

Eine weitere Moglichkeit besteht in der Verbreitung der Einsicht, dal3 nur durch die
Veranderung bestehender Routinen die Uberlebensfahigkeit der Organisation und da-
mit die Gewinnchancen der einzelnen Akteure gesichert werden kann. Die mikropoliti-
schen Spielregeln in einer Organisation orientieren sich in der Regel, wenn auch lose,
an den Erfordernissen des Uberlebens. Wenn deutlich wird, daR die Fortfiihrung beste-
hender Routinespiele den Organisationsbestand gefahrdet, konnen Spielregeln verén-
dert werden. Der gemeinsame Bezug auf die Organisation, in dem sich fir ale Betei-
ligten ja erst ihre Gewinnmoglichkeiten konstituieren, kénnte as Korrektiv zu den
Handlungsrationalitdten der Agierenden wirken.

Die dritte Moglichkeit zur Installierung von Innovationsspielen liegt in der Mobilisie-
rung internen und externen Drucks und der Ausnutzung von Machtmitteln. Durch die
Bildung von Meinungsfuhrerkoalitionen zwischen Politik, Personalrat, Modernisie-
rungsmanagement und maoglichen Modernisierungsgewinnern kénnte fur alle deutlich
werden, dal3 an der Entwicklung von Innovationsspielen kein Weg vorbeigeht. Auch
Okonomischer Druck kann mikropolitisch instrumentalisiert werden in Form von Eini-
gungsdruck oder als Drohung. Zwar sind damit Widersténde und Blockaden nicht per
se und sofort beseitigt, aber anhaltender Druck kann, wie aus privaten Organisation
bekannt, , organizational slack” freimachen (vgl. Ortmann u.a. 1990, S. 509). Auch
hier konnte der gemeinsame Bezug auf die Organisation wirken, denn wer kann (und
will) schon auf Dauer AulRenseiter sein, wer kann sich kontinuierlich neuen Anforde-
rungen verwehren.

Allerdings spricht einiges dafur, dal3 der gemeinsame Bezug auf die Organisation in
Kommunalverwaltungen schwacher ausgepragt ist as in privaten Organisationen. Die
bestehenden Rahmenbedingungen (weitgehende Arbeitsplatzsicherheit; das Beamten-
recht; der BAT; die Personavertretungsgesetze; die spezifische Mentalitét, Aushil-
dung, Personalrekrutierung im Offentlichen Dienst; fehlende exit-Option bel vielen
Dienstleistungen; Probleme der Effizienzkontrolle) sorgen méglicherweise dafr, dal3
Modernisierungsdruck hier noch stérker umgangen und Widerstdnde gegen Routine-
verdnderungen noch besser aufgebaut werden kénnen as in privaten Grof3organisatio-
nen. Auch sollte der weitgehende Konsens Uber die - aus der Sicht der meisten Agie-
renden - bewahrten Organisationsroutinen im Bereich der Beforderung, der Arbeitsge-
staltung usw. nicht unterschétzt werden.

Sollten also ale Wege zur Etablierung von Innovationsspielen in Kommunalverwal-
tungen versperrt bleiben? Die mikropolitische Analyse von Akteursstrategien bei der
Implementierung von Modernisierungsmal3nahmen erhéht zumindest die Skepsis be-
zlglich der Erfolgschancen des PM und erkléart zugleich wesentliche Implementations-
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probleme. Dennoch ist an der Kontingenz von Veranderungsprozessen festzuhalten.
Innerhalb bestimmter Entscheidungskorridore ist immer auch anderes mdglich. Welche
Wirkungen méglicherweise aleine die mit dem PM verbundene Infragestellung tradi-
tioneller Verwaltungsstrukturen mittelfristig auf das Denken und Handeln der in der
Organisation Tatigen haben wird, ist derzeit nicht abzusehen. Sicher scheint jedoch zu
sein, dald es bei der kinftigen Transformation von Kontingenz in Entscheidung im
M odernisierungsprozef3 nicht schaden kénnte, das mikropolitische Handeln der Aktue-
re stéarker zu berlicksichtigen. Die Einfuhrung von PM-Elementen ohne mikropoliti-
sche Analysen der Ausgangsbedingungen und Auswirkungen ist wie das Aufstellen
von Fettndpfchen, in die man selber stéandig stol pert.
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