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KURZFASSUNG

Das Forschungsinstitut fur Offentliche Verwaltung Speyer (FOV) hat im Auftrag der Stadt
Mannheim den im Jahr 2008 begonnenen Verwaltungsmodernisierungsprozess CHANGE?
evaluiert. Gegenstand der Untersuchung waren die bisherige Zielerreichung der drei von der
Stadt Mannheim selbst gesetzten Modernitatskriterien — Organisationsstringenz, Organisati-
onsentwicklung, Organisationsveranderung —, die Einordnung des Prozesses in Forschung
und Praxis sowie die Ableitung von Handlungsempfehlungen fur die Fortfihrung des Re-
formvorhabens tber das Jahr 2013 hinaus.

Die Evaluation basiert insbesondere auf einer umfangreichen Dokumentenanalyse, Fachin-
terviews mit zentralen Akteuren im CHANGE?2-Prozess sowie einem interkommunalen Ver-
gleich mit den Modernisierungsprogrammen der Stadte Freiburg, Karlsruhe und Stuttgart.

Aus Sicht des FOVs sind folgende Ergebnisse besonders relevant:

= Der ganzheitliche, strategisch orientierte Ansatz des Mannheimer Veranderungsprozes-
ses mit seiner intendierten Steuerung nach gesamtstadtischen, bereichsiibergreifenden
Zielen stellt einen erfolgversprechenden Weg fir die Modernisierung von Verwaltung und
der Gestaltung von Stadtgesellschaft dar.

= Das damit verbundene umfassende Steuerungsmodell, das in der Verwaltungswissen-
schaft seit langerem diskutiert wird, ist damit in Mannheim erstmals in Angriff genommen
und in die Praxis umgesetzt worden. Den Problemlagen des neuen Steuerungsmodells
wurde weitgehend Rechnung getragen.

= Das Mannheimer Modernisierungsvorhaben ist in seiner Zielstellung, Struktur und Durch-
fuhrung wesentlich breiter angelegt als die Reformprozesse der ausgewdahlten Ver-
gleichsstadte Freiburg, Karlsruhe und Stuttgart.

= Hervorzuheben ist insbesondere die erfolgte Schwerpunktsetzung auf Kommunikation
und Zusammenarbeit. Es gibt unserer Erkenntnis nach keine vergleichbare Stadtverwal-
tung dieser Gréf3e in Deutschland, welche ein solch umfangreiches Instrumentarium an
Kommunikationsformen, Dialogformaten sowie Befragung- und Fihrungsinstrumenten
implementiert und in ein strategisches Gesamtkonzept eingebracht hat.

= Mannheim hat einen erheblichen Teil des Reformprozesses durchlaufen und seine selbst
gestellten Ziele Gberwiegend erreicht. Die Implementationsphase ist nahezu abgeschlos-
sen, CHANGE? muss in eine Konsolidierungsphase tibergehen und sich in Praxis- und
Verwaltungshandeln bewahren.

= Elementar fiir das Gelingen des CHANGE?-Prozesses ist das SchlieBen des Manage-
mentkreislaufs. Die Implementierung wesentlicher Teile dieses regelmalligen Kreislaufs,
namlich die kontinuierliche Ergebnis- und Wirkungsmessung mit anschlieender Quali-
tatskontrolle, stehen noch aus.

= |nsgesamt scheinen nach wie vor und erwartungsgeman die starksten Hemmschuhe in
den Bereichen Kommunikation und Zusammenarbeit zu liegen. So besteht weiterhin ein
enormer Bedarf in der Verbesserung der Kommunikation und Zusammenarbeit auf ver-
waltungsinterner vertikaler (zwischen Dezernaten-Fachbereichen-Mitarbeiterinnen) und
horizontaler Ebene (zwischen Dezernaten und Fachbereichen sowie zwischen Fachbe-
reichen und Querschnittsamter) sowie im Verhaltnis zwischen Politik und Verwaltung.
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1. EINLEITUNG UND AUFTRAG

Die Stadt Mannheim hat 2008 einen Verwaltungsmodernisierungsprozess mit dem postulier-
ten Ziel begonnen, ,eine der modernsten Stadtverwaltungen Deutschlands* bis zum Jahr
2013 zu werden. Dieser Prozess wird durch das Deutsche Forschungsinstitut fiir Offentliche
Verwaltung Speyer evaluiert. Bei der Evaluation werden grundlegend zwei Aspekte verfolgt:
zum einen die rickblickende Bewertung des stattgefundenen Modernisierungsprozesses,
zum anderen die mégliche Fortfiihrung von CHANGE? ab dem Jahr 2014.

Modernisierungsprozesse unterliegen generell Herausforderungen, die teils der Eigenart des
Reformfeldes Verwaltungspolitik (dies wird deshalb oft als ,polity-policy* bezeichnet) ge-
schuldet sind, aber teils auch aus den spezifischen Bedingungen des (lber-)regionalen und
lokalen Kontexts resultieren kdnnen. Diese Besonderheiten hat die Stadt Mannheim, insbe-
sondere der Oberbiurgermeister Dr. Peter Kurz, im Jahr 2007 aufgegriffen. Aus dem Master-
planprojekt ,Strategische Steuerung“ gingen sieben fur die Stadt Mannheim entscheidende
strategische Ziele hervor (Urbanitat, Talententwicklung, Wirtschaftsforderung, Toleranz, Bil-
dungserfolg, Kultur und birgerschaftliches Engagement). Die operative Umsetzung erfolgte
in den Folgejahren unter anderem durch ein forciertes Projektmanagement (Masterplanpro-
jekte), die Entwicklung von Zielsystemen (Managementzielsystem 1.0 und 2.0) sowie der
Implementation von Dialogformaten und den ,Leitlinien fur Fuhrung, Kommunikation und
Zusammenarbeit in der Stadtverwaltung Mannheim®.

In jedem Modernisierungsprozess, so auch im Mannheimer CHANGE?-Prozess, bestehen
allgemeine Schwierigkeiten in der Evaluation von Verwaltungspolitik: Einerseits besteht eine
Identitat von Subjekt und Objekt der Verwaltungsreform (vgl. Bogumil 2007: 111), da diese
auf die Verwaltung selbst abzielt. Andererseits sind die Mitarbeiterinnen der Verwaltung,
welche die Reformbeschliisse umzusetzen haben, zugleich von ihnen betroffen. Durch diese
Deckungsgleichheit von Subjekt und Objekt (Adressant und Adressat) kann es zu Schwierig-
keiten in der Umsetzung von Verwaltungsmodernisierungen kommen. Sofern nicht fur alle
Beteiligte ein Nutzen aus dem Reformprozess sichtbar wird, entstehen starke Beharrungs-
krafte. Aus diesem Grunde spielt gerade der Umsetzungsprozess als solcher bei Verwal-
tungsreformen eine wesentliche Rolle.

Hauptschwierigkeit einer wissenschaftlichen Evaluation eines Binnenmodernisierungspro-
zesses ist, dass Politik- und Verwaltungshandeln in diesem Reformfeld nur selten evaluiert
wird. Offentlich zugéangliche Evaluationen sind kaum verfligbar, was die Vergleichsarbeit
erschwert. So fordert der Mannheimer Oberbtrgermeister Dr. Peter Kurz zu Recht ein neues
Denken bei der Politikbewertung, auch auf kommunaler Ebene, um zu einem ,neuen Prag-
matismus* zu gelangen (Kurz 2010: 26). Die vorliegende Evaluation des Verwaltungsmoder-
nisierungsprozesses CHANGE?, welche begleitend tber das Jahr 2013 stattfand, leistet hier-
zu einen Beitrag.

Bei der Evaluierung steht die Bewertung verwaltungsinterner Verénderungen personel-
ler/flhrungsbezogener, organisatorischer und instrumenteller Art durch die Reformmalnah-
men im Vordergrund. Bewertungskriterien sind dabei einerseits die vom Auftraggeber ge-
nannten drei Modernitatskriterien:

= Modernitatskriterium 1 (Organisationsstringenz): klare Definierung von Zielen; Messung
der Ergebnisse und Wirkungen; Wettbewerb.



= Modernitatskriterium 2 (Organisationsentwicklung): Systematische Weiterentwicklung der
Organisation, Prozesse und Instrumente; systematische Forderung der Mitarbeiterinnen
und Fuhrungskréafte.

= Modernitatskriterium 3 (Organisationsveranderung): Wandel ist Alltag: Veranderungsbe-
reitschaft und Suche nach besseren Losungen.

Weitere Prifkategorien sind andererseits die Einordnung der Modernisierungsbemihungen
Mannheims im Vergleich zu anderen Stadten und die Einordnung der Modernisierungsaktivi-
taten Mannheims zum ,Stand der Praxis und Forschung“ mittels normativ/préaskriptiver Lite-
raturanalyse (Dokumenten- und Sekundaranalyse).

Insbesondere sollen folgende Fragestellungen berticksichtigt werden:

=  Wo steht die Stadt Mannheim im Hinblick auf ihr Ziel, eine der modernsten Stadtverwal-
tungen zu werden? Konnen die genannten Modernitatskriterien mit den bereits unter-
nommenen MalRnahmen erflllt werden?

=  Wo steht die Stadt Mannheim im Vergleich zum "Stand der Praxis und Forschung" (1.)
und/oder zu anderen deutschen Stadten (2.)?

= Setzt die Stadt Mannheim hinsichtlich der noch anstehenden Projekte und Vorhaben im
Modernisierungsprozess die richtigen Prioritaten?

= Welche Erfolgshindernisse bestehen?

= Welche begleitenden MaRnahmen muss die Stadt Mannheim zuklnftig ergreifen, um den
eingeschlagenen Kurs erfolgreich fortsetzen zu kénnen?

Die vom Auftraggeber genannten und in den ,Leitlinien fur Fihrung, Kommunikation und
Zusammenarbeit* spezifizierten Modernitatskriterien wurden anhand dreier methodischer
Ansatze evaluiert (Zielevaluation). Der Schwerpunkt der Evaluation lag dabei in der Durch-
fuhrung, Analyse und Auswertung von Fachinterviews mit zentralen Akteuren der Stadtver-
waltung Mannheim, die mittelbar im CHANGE?®-Prozess integriert oder substanziell von ihm
betroffen waren. Hierflr wurden 21 leitfadenbasierte Fachinterviews mit Dezernenten, Frak-
tionsvorsitzenden, Gesamtpersonalratsvertretung, Fachbereichs- und Eigenbetriebsleitungen
durchgefuhrt. Die Interviews mit den Fuhrungskréften konnten zudem durch ein integriertes
Frageset mit Ergebnissen der Mitarbeiterbefragung — durchgefiihrt durch die Universitat
Mannheim — gespiegelt werden (sog. ,Omnibus Losung®). Um zu einer besseren Obijektivier-
barkeit der Ergebnisse der Interviews/Mitarbeiterbefragung zu gelangen, wurden diese durch
einen Stadtevergleich und eine Literaturanalyse Uber den ,Stand der Forschung” flankiert.

2. METHODIK UND STAND DER EVALUATION

2.1 EVALUATIONSDESIGN

Evaluationsgegenstand ist das Verwaltungsmodernisierungsprogramm CHANGE? der Stadt
Mannheim. Dieses basiert auf einem im Jahr 2007 beschlossenen Masterplan, der — mittler-
weile aktualisiert — aus 36 verschiedenen Projekten besteht. Die Evaluation erfolgt ,,on-going*
im letzten Teil der Implementationsphase (Jahr 2013), um einerseits bilanzierende und zu-



sammenfassende Erkenntnisse Uber den Modernisierungsprozess zu gewinnen und ande-
rerseits Empfehlungen fur den noch laufenden Prozess sowie fur die weitere Stabilisierung
und Verstetigung des CHANGE?2-Prozesses lber 2014 hinaus geben zu kdnnen.

Die Analyse basiert auf einem evaluativen Drei-Schritte-Verfahren nach Kuhimann/Wollmann
(2011), wonach Verwaltungsreformen oder Verwaltungsmodernisierungen auf a) Verande-
rungen auf institutioneller Ebene, b) Verdnderungen im Bereich der Leistungserbringung
(Performanz) sowie c¢) Veranderungen im Bereich der Wirkungen (Outcome-Evaluation)
uberpruft werden mussen. Vereinfacht ausgedrickt soll erhoben werden, welche Verande-
rungen organisatorischer, personeller und instrumenteller Art im Verwaltungsmodernisie-
rungsprozess CHANGE? durchgefiihrt wurden (Institutionen-Evaluation), welche Konsequen-
zen dies fur die kommunale Leistungserbringung (Performanz-Evaluation) hat und welche
weiterfihrenden Wirkungen diese aufweisen (Outcome-Evaluation). Basierend auf dieser
Grundlage wurde der Interviewleitfaden konzipiert. Im Hinblick auf die Institutionen-
Evaluation wurde der Leitfaden nach organisatorischen, personellen und instrumentellen
Veranderungen strukturiert. Die Performanz-Ebene wird durch bestimmte Fragetypen — ins-
besondere Einschatzungsfragen — beriicksichtigt, die weiterfihrenden Wirkungen, d.h. die
Outcome-Ebene, kann nur adaptiv beantwortet werden, da die implementierten Instrumente
noch nicht in vollstandig gelebtes Verwaltungshandeln umgesetzt sind.

Als Erlauterung der drei Evaluationsebenen kann beispielhaft die Einfuhrung der ,Leitlinien
fur Fuhrung, Kommunikation und Zusammenarbeit‘ angefiihrt werden: Die Einfliihrung des
Instruments als solches betrifft die institutionelle Ebene, wahrend die darauf basierende An-
derung des persotnlichen Umgangs der Fuhrungskrafte und Mitarbeiterinnen beispielsweise
durch neue Kommunikationspraktiken und Fuhrungsstile das direkte Ergebnis (Performanz)
darstellt. Die indirekten Ergebnisse (Wirkungen) missten sich in einer héheren intrinsischen
Motivation, einer héheren Bereitschaft zur Fort- und Weiterbildung oder in einer hoheren
Arbeitsplatzzufriedenheit der Fuhrungskrafte und Mitarbeiterinnen auf der Outcome-Ebene
widerspiegeln.

Hierbei handelt es sich um eine idealtypische Vorgehensweise, wobei die skizzierten drei
Schritte analytisch zu unterscheiden und als Sequenz unterschiedlicher aber miteinander
verzahnter Ziel-Mittel-Relationen zu verstehen sind. In der ersten Schleife dieses ,evaluative
policy models” zielen institutionelle Reformen darauf ab, Verbesserungen zu bewirken und
zwar in der dauerhaften Struktur der Organisation durch Veranderungen in der Aufbauorga-
nisation, bei der Implementation neuer (politischer) Ma3nahmen und/oder bei der Einfihrung
neuer Instrumente in der Ablauforganisation. In einem zweiten Schritt sollen sich diese Ver-
anderungen in der (kommunalen) Leistungserbringung niederschlagen und die operativen
Ergebnisse (Outputs) der Organisation verdndern (Performanz). Im letzten Schritt wird er-
wartet, dass die implementierten ReformmaRnahmen weiterfihrende Wirkungen (Outcomes)
im sozio-0konomischen Umfeld (vgl. Pollitt/Bouckaert 2003) oder in einem breiteren poli-
tisch/demokratischen Kontext generieren (Christensen/Laegreid 2001: 32). Die Evaluation
von Verwaltungsreformen und Modernisierungsprozessen hat demnach zumindest idealty-
pisch diesem Dreischritt zu folgen. Folgende Abbildung veranschaulicht dieses Evaluations-
verfahren:



Abb. 1: Dreistufiges Evaluationsmodell

2. Analyseschritt

Unabhangige Variable Abhangige Variable
Wirkungsewvaluation
Externe und interme Institutionenwandel Performanzevaluation
Erkldrungsfaktoren (Institutionenevaluation) [Outcome Evaluation)
Unabhingige Variable Abhdngige Variable Unabhangige Variable Abhéangige Variable
1. Analyseschritt 3. Analyseschritt

Quelle: In Anlehnung an Kuhimann/Wollmann 2011, S. 481.

2.2 THEORETISCHE FUNDIERUNG

Um den Wirkungszusammenhang des institutionellen Wandels durch Modernisierungspro-
zesse und Performanz theoretisch zu erfassen, wird auf neo-institutionalistische Konzepte
zurtckgegriffen (vgl. Peters 2007; Hall/Taylor 1996; Immergut 1998). Diese weisen Institutio-
nen eine Doppelfunktion als handlungsbeschrankende und handlungsermdglichende Struk-
turen zu, ohne jedoch von einem eindimensionalen und deterministischen Zusammenhang
zwischen Institution und Akteurshandeln auszugehen. Vielmehr geben sie einen Korridor
moglicher Handlungsalternativen vor, der Spielraum fur weitere (nicht-institutionelle) Fakto-
ren lasst (vgl. Benz 2004; Jann 2006). Es wird hierbei von einem engen Institutionenver-
standnis im Sinne des akteurszentrierten Institutionalismus ausgegangen (Mayntz/Scharpf
1995: 45; vgl. auch: Ostrom 2007). Dieser deutet die Regeln, nach denen Akteure handeln,
nicht aber das Handeln der Akteure und die kognitiv-kulturelle Internalisierung von Regeln
(im soziologischen Sinne) als Institutionen. So verstanden sind institutionelle Verwaltungsre-
formprozesse als der Versuch politisch-administrativer Akteure anzusehen, die institutionelle
Ordnung, innerhalb derer sie Entscheidungen treffen und vollziehen (polity), zu verandern.
Sie kénnen daher auch als polity-policy bezeichnet werden (Wollmann 2000a: 199 f.; Ritz
2003: 180). Sie basieren auf der Annahme und Erwartung, dass sich durch institutionelle
Veranderungen wesentliche Leistungsparameter der betreffenden Institution, hier die Stadt-
verwaltung Mannheim, beeinflussen und im Sinne der Reforminitiatoren verbessern lassen.
Dabei gilt es zu beachten, dass die beabsichtigten Veranderungen der Kommunalperfor-
manz durch Interaktion verschiedener Reformeinflisse, etwa durch eine unterschiedliche
Wirkung verschiedener Reformmaf3ihahmen und/oder Instrumente auch nicht-intendierte
Effekte (Wirkungen) aufweisen kdnnen.

2.3 VERGLEICHSANLAGE

Zur Umsetzung des Evaluationskonzeptes, d.h. Institutionen-, Performanz- und Outcome-
Evaluation, wird auf den Zielvergleich zurtickgegriffen, bei dem Uberprift wird, bis zu wel-
chem Grad die Evaluationsergebnisse die formulierten ZielgroRen (Modernitatskriterien,
~analytical framework") erreichen.

Mittels der durchgefiihrten Arbeitsschritte ist ein Zielvergleich mdglich. Es wird hierbei auf die
eingangs skizzierten Zielstellungen zurickgegriffen. Das Globalziel des CHANGE?2-




Prozesses geman der Auftragsbeschreibung ist es, ,eine der modernsten Stadtverwaltungen
Deutschlands zu werden* und den Ubergang zu einem wirkungsorientierten Verwaltungs-
handeln auf Basis ressortibergreifender Ziele zu schaffen. In diesem Zusammenhang ste-
hen die drei Modernitatskriterien (Organisationsstringenz, Organisationsentwicklung, Organi-
sationsverénderung) im Zentrum des Evaluationsinteresses. Weitere zu Uberprifende Ziele
des Verwaltungsmodernisierungsprozesses sind unter anderem Burger- und Kundenorientie-
rung, Steigerung der Qualitat und Effektivitat des Verwaltungshandelns, verbesserte Aul3en-
wirkung und hohere Transparenz, Einfihrung einer flexiblen, zielorientierten Gesamtsteue-
rung der Verwaltung, Dezentralisierung der Fach- und Ressourcenverantwortung, Berlck-
sichtigung der Belange des Personals (hdhere Mitarbeiterzufriedenheit, moderne Fihrungs-
strukturen, Starkung der Motivation und Leistungsbereitschaft der Mitarbeiterinnen), Etablie-
rung einer wirkungsorientierten Zielsteuerung und Bericksichtigung der Prinzipien der Wirt-
schaftlichkeit.

Mit Hilfe vorliegender Daten und der gewonnenen empirischen Interviewergebnisse sind per-
sonelle, instrumentelle und organisatorische Veranderungen identifiziert und somit ein Vor-
her-Nachher-Vergleich (sog. diachroner Vergleich) mit einer Bewertung des Evaluationsge-
genstandes durchgefuhrt worden. Da nur beschrankt echte Vergangenheitsdaten vorliegen
(z.B. Daten der Mitarbeiterbefragungen), handelt es sich hierbei um einen ,unechten Langs-
schnittvergleich®. Erganzend basiert der Vergleich auf spezielle im Fragebogen angelegte
Fragetypen (z.B. Einschatzungsfragen zur Veranderung durch CHANGE?) und andererseits
auf ex-post gewonnene Informationen (,desk-research®).

Fur den Endbericht wurde ein Analyserahmen entwickelt (,analytical framework"), der zum
einen auf der verwaltungswissenschaftlichen Literatur als auch auf den Interviewergebnissen
der Vergleichsstadte (Freiburg, Karlsruhe und Stuttgart) basiert (vgl. Abb. 2). Es wurden Kri-
terien herausgearbeitet, die sich aus der verwaltungs- und staatswissenschaftlichen Reform-
literatur (Erfahrungen aus der Vergangenheit) ergeben. Der durchgefiihrte Stadtevergleich
basiert methodisch auf Experteninterviews. Die so gewonnenen Informationen ermdéglichen
einen synchronen (Querschnitt bzw. IST-) Vergleich. Zusammen mit den bereits erhobenen
Interviewdaten in der Stadtverwaltung Mannheim kann auf diese Weise der ,Ist*-Zustand des
Modernisierungsstandes ermittelt, vergleichend eingeschatzt und analysiert werden.

2.4 ERHEBUNGSMETHODIK UND EVALUATIONSSTAND

Bei einer Analyse von Verwaltungsreformen kann die Verwaltung als solche nicht als einheit-
licher Akteur betrachtet werden. Es muss vielmehr genauer zwischen den unterschiedlichen
Akteuren in der Verwaltung differenziert werden, denn Modernisierungsprozesse wirken sich
immer in unterschiedlichen Graden auf die verschiedenen Personengruppen aus (z.B. Bir-
gerlnnen, Personalrate, Fihrungskrafte, Verwaltungsspitze und Mitarbeiterinnen sowie poli-
tische Akteure). Diese verfolgen zum Teil divergierende Interessen. Deshalb wird flr die
Evaluation ein Mehrperspektivenansatz angewandt. Die Fragestellungen des Fragebogens
wurden systematisch auf die Sichtweisen der verschiedenen beteiligten Akteure ausgerich-
tet, bewertet und in einem Gesamtbild dargestellt.

Zur Durchfiihrung der genannten Untersuchungsschritte wurden die folgenden Erhebungs-
techniken angewandt und Analyseschritte durchgeftihrt:
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Abb. 2: Uberblick Evaluationsvorgehensweise

Evaluationskriterien (Modernitatskriterien):

= Organisationsstringenz:
Klare Definierung von Zielen, Messung der Ergebnisse und Wirkungen
= Organisationsentwicklung:
Systematische Weiterentwicklung von Organisation und Personal
= Organisationsveranderung:
Wandel ist Alltag, Veranderungsbereitschaft, Suche nach besseren Losungen

Vergleichskriterium i STADTMANNHEIM® Vergleichskriterium
Literaturanalyse - Dokumentenanalyse Stadtevergleich
- 21 Leitfadenbasierte Experteninterviews (FR, KA, S)

- Analyse Mitarbeiterbefragung Universitat
Mannheim (,Omnibus*)

Endbericht

Quelle: Eigene Darstellung.

= Dokumentenanalyse/“desk research”

Sichtung und Auswertung der zugéanglichen Quellen des Modernisierungsprozesses CHAN-
GE? der Stadt Mannheim sowie der Vergleichsstadte Freiburg, Karlsruhe und Stuttgart. Die
Dokumentenanalyse berticksichtigt zugangliche Quellen und nicht-6ffentliche Verwaltungs-
dokumente, soweit diese verflgbar sind. Fir Mannheim waren dies unter anderem: Leitlinien
fur Fihrung, Kommunikation und Zusammenarbeit; Masterplan 2008 - 2013; Jahresberichte;
Vorhabenzeitplan; Evaluationsinputs; Gesamtstrategieplan; Qualitatssicherungsplan; Quali-
tatssicherungsberichte; Anforderungsprofile (Chef-Test); Zielsystemunterlagen; Dokumenta-
tionen von Mitarbeiterveranstaltungen; KliMA-Check-Dokumente (gesamtstadtische Ebene);
Etatreden; Protokolle; Verteilungsplane; Ergebnisprasentationen; Mitarbeitermagazine
.magma“; Dokumente und Auswertungen der Mitarbeiterbefragung; Dokumentationen Fih-
rungskreise- und Dienststellenworkshops; Webauftritt.

= (Sekundar-) Literaturanalyse (vergleichend und evaluativ)

Erste Sichtung und Analyse der vorhandenen verwaltungs- und staatswissenschaftlichen
Reform- und Modernisierungsliteratur sowie der Evaluationsliteratur. Eine detaillierte Einord-
nung des Mannheimer CHANGE?2-Prozesses in die nationale und internationale Literatur.

= Qualitative Datengewinnung: Fachinterviews

Es wurden insgesamt 30 Interviews durchgefiihrt: 21 leitfadenbasierte Experteninterviews
mit zentralen Akteuren der Stadtverwaltung Mannheims. Interviewt wurden Dezernenten,
Fachbereichs- und Eigenbetriebsleitungen, Personalvertretungen sowie die Fraktionsvorsit-
zenden der funf Parteien im Mannheimer Stadtrat. In den Vergleichsstadten wurden des
Weiteren jeweils drei Experteninterviews mit zentralen Akteuren der jeweiligen Reformpro-
zesse durchgefuhrt. Fir eine kontextsensible Beurteilung des Evaluationsstandes und zur
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Beantwortung der Modernitatskriterien ist das FUhren qualitativer Interviews unumganglich.
Die Konzentration der Analyse von Verwaltungsreformen auf diese Zielgruppe ist methodisch
empfehlenswert (Holtkamp 2012: 112). Dies lasst sich zum einen aus forschungspragmati-
schen Grinden rechtfertigen, zum anderen sind die Kenntnisse der Verwaltungsmitarbeite-
rinnen zu sehr auf ihre Sachgebiete beschrankt. Mit der getroffenen Auswahl der Inter-
viewpartner wird gewéhrleistet, dass die mal3geblich an der Entwicklung und Implementation
beteiligten Akteure als auch die von den Anderungen ,betroffenen* Dezernate bzw. Fachbe-
reiche beriicksichtigt wurden. In Mannheim wurden zudem jene zentralen CHANGEZ-
Projekte einbezogen, die auf die sieben strategischen Ziele ,einzahlen®, d.h. mindestens ein
Fachbereich, der fir die Erreichung des jeweiligen strategischen Zieles signifikant ist, wurde
berlcksichtigt (vgl. Abb. 3). Die sorgfaltige Auswahl der Expertinnen unter dem Gesichts-
punkt der Position und der vermuteten Verwandtheit ihres Expertenwissens, sichert die the-
matische Vergleichbarkeit. Die Vergleichbarkeit der Aussagen wird durch eine Vollstandardi-
sierung der Fragebtgen gewahrleistet.

Abb. 3: Funktionale Verteilung der Fachinterviews in Mannheim

Funktion Anzahl
Dezernenten 4
Fachbereichs- / Eigenbetriebsleiter 10
Fraktionsvorsitzende (Politik) 5
Personalvertretungen 2
Summe 21

Den Interviewpartnern wurde Anonymitat zugesichert. Sowohl fir die Experteninterviews in
Mannheim als auch fur die Experteninterviews in den Vergleichsstadten kann an dieser Stel-
le keine Aussage zu Dezernats-, Projekt-, Fachbereichs- oder Eigenbetriebszugehorigkeit
gemacht werden. Die durchschnittliche Interviewdauer betrug durchschnittlich zwei Stunden,
wobei die Interviewdauer fir Dezernenten und Gemeinderéate in Mannheim — aufgrund der
zeitlichen Restriktionen — auf eineinhalb Stunden reduziert wurde.

Fur die Durchfihrung der Interviews wurde fir Mannheim ein vollstandardisierter Fragebo-
gen entwickelt (vgl. A1), daraus abgeleitet wurde ein vergleichbarer vollstandardisierter Fra-
gebogen fur die Vergleichsstadte (vgl. A3). Aufgrund der zeitlichen Restriktionen enthielt der
Fragebogen fir die Dezernenten ein reduziertes Frageset (diese sind in A1 mit * gekenn-
zeichnet). Ein Vorteil der Standardisierung liegt in der Herstellung der thematischen Ver-
gleichbarkeit. Der analytische Textvergleich aller Interviewaussagen soll reprasentatives Ex-
pertenwissen sichtbar machen. Ziel ist hierbei die Offenlegung von gemeinsam geteilten
Wissensbestanden, Relevanzstrukturen, Interpretationen und Deutungsmustern. Nachteile
dieser Art der qualitativen Forschung sind wie bei allen Befragungsmethoden mdgliche Ant-
worteffekte (response effects). Diese kdnnen themenbezogen (Fragereihenfolge-Effekte,
Assimilation, Kontrast, Wording, soziale Erwiinschtheit) oder themenunabhangig (Akquies-
zenz, Tendenz zur Mittekategorie) sein. Bei der Fragebogengestaltung (Iltems/ltembatterien)
wurden potentielle Antwort-Effekte bestmdglich beriicksichtigt, sicher jedoch nicht vollstandig
eliminiert. Wegen begrenzter Ressourcen und aus forschungspragmatischen Griinden konn-
te beispielsweise kein Pre-Test durchgefuhrt werden (vgl. Leitner/Wroblewski 2005: 241ff.).
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Die inhaltliche Ausgestaltung des Fragebogens konzentrierte sich auf Fragen zur Reformva-
rianz (Vorher-Nachher-Vergleich), demnach auf organisationale, instrumentelle und perso-
nelle Veranderungen sowie auf die Uberpriifung der drei Modernitatskriterien (Organisati-
onsstringenz, Organisationsentwicklung, Organisationsveranderung). Alle Experteninter-
views wurden auf Tonband protokolliert. Die Transkription wurde mit der fir leitfadenbasierte
Interviews empfohlenen orthografischen Methode durchgefiihrt. Dialekt und Umgangsspra-
che wurden ins Hochdeutsche umgewandelt, der ,O-Ton"“ dabei aber beibehalten, um eine
groRtmogliche Authentizitat zu erreichen. Die Transkriptionsprinzipien der Sparsamkeit, Ein-
fachheit und Konsistenz wurden ebenfalls weitestgehend beachtet, auf aufwendige Notati-
onssysteme, wie sie beispielsweise bei narrativen Interviews notwendig sind, wurde aber aus
pragmatischen Griinden verzichtet (vgl. Meuser/Nagel 2005: 83).

= Qualitative Datenanalyse mittels MAXQDA

Die Fachinterviews wurden nach der Transkription in das Softwareprogramm MAXQDA ge-
laden, um diese einer qualitativen Analyse zugéanglich zu machen. Das Programm MAXQDA
ist ein professionelles Analysetool flr groRe Textmengen. Es erméglicht mittels definiertem
Kategoriensystem (Codesytem — Codes und Sub-Codes) entsprechende Aussagen aus den
Interviews den Kategorien (zu kodieren — Codings) zuzuweisen. Somit ist eine schnelle Refe-
renz auf interessierende Fragestellungen in der Analyse gewahrleistet.

= Quantitative Datengewinnung

Die qualitativen Experteninterviews dienten u.a. der Vorbereitung eines standardisierten On-
linefragebogens. Hierfiir wurden adaptiv Fragen entwickelt, die in der Mitarbeiterbefragung
durch die Universitat Mannheim abgefragt wurden (sog. ,Ominibus-Ldsung”, vgl. A2). Damit
wird eine deutliche Verbreiterung der Bewertungsgrundlage des Gutachtens erreicht, ohne
eine UberméaRige Zahl an Mitarbeiterinnen mit Interviews zusatzlich zu belasten.

3. LITERATURANALYSE UND BEWERTUNGSKRITERIEN

Die Frage nach Aufgabe und Rolle der 6ffentlichen Hand fir Gesellschaft resp. Birgerinnen
und Wirtschaft sowie die dafiir geeignete, wenn nicht optimale Gestaltung und Steuerung der
offentlichen Verwaltung reicht nun auch fir die Bundesrepublik Deutschland Jahrzehnte zu-
rick. Ging es in den Nachkriegsjahren um Dezentralisierung von Kompetenzen und Verwal-
tungsvereinfachung, folgte in den 1970er Jahren eine Debatte Giber Steuerungsanspruch und
Steuerungs- bzw. Planungsinstrumente (vgl. Scharpf 1973), die von den Planning-
Programming-Budeting Systemen (PPBS) in den USA angestol3en worden war (vgl. Derlien
1958, Reinermann 1975). Der Fehlschlag dieser mit einem umfassenden analytischen Rati-
onalitdtsanspruch verbundenen Instrumente Ende der 70er Jahre fiihrte zum sog. Planungs-
pessimismus, zur Ruckkehr zur inkrementalen Politik und zur Konservierung von Veraltungs-
strukturen. Dies war unter anderem auch deshalb der Fall, weil die Konzepte trotz hdchsten
Anspruchsniveaus der Instrumente nicht in der Lage waren, die Probleme der Haushaltskon-
solidierung zu l6sen (vgl. Rurup/Farber 1985, Wagener 1983).

Auf kommunaler Ebene freilich waren die Haushaltsprobleme immer schon der Ausléser, das
praktizierte Verwaltungsmodell kritisch zu Uberdenken. Die Wirtschaftskrise zu Beginn der
1980er Jahre brachte nicht nur Streichungen von Haushaltspositionen, sondern auch die
Frage nach einer starkeren Burgerorientierung in die Debatte (vgl. Grunow 1988). Die Re-
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zession der frihen 90er Jahre nach dem Vereinigungsboom forcierte die — verspatete —
Ubernahme des Tilburger Modells als deutsches Neues Steuerungsmodell (KGSt 1993; vgl.
auch Banner 1991) zunachst bei Stadten und Gemeinden, spéater auch bei Landern und —
begrenzt — auch auf Bundesebene (vgl. Holtkamp 2008: 424). In diesem Kontext wurden
unzéhlige Projekte und Reformen angestol3en, die — begleitet von milliardenschweren Bera-
terhonoraren — die wohl umfassendste Modernisierung kommunaler Verwaltungen seit dem
2. Weltkrieg bewirkten (Bogumil et al. 2007). Das betriebswirtschaftliche Konzept umfasste
regelmafiig Elemente der Zielsteuerung und des Kontraktmanagements, der Outputorientie-
rung, der Einfuhrung der Doppik und der Kostentransparenz, der Dezentralisierung von
Fach- und Budgetverantwortung sowie von begleitenden MaflRnahmen des Personalmana-
gements. Unzweifelhaft bewirkte New Public Management auch bei den deutschen Kommu-
nen eine Steigerung der Effizienz, mehr Transparenz Uber und eine generelle Verbesserung
der Verwaltungsablaufe sowie eine fir die Ergebnisse des Verwaltungshandelns wertvolle
Aufwertung der Mitarbeiterverantwortung. Positiv zu bewerten war zudem die mit dem Kon-
zept verbundene Mitarbeiterbeteiligung bei den Reformprozessen.

Fur das Gesamtergebnis kommunalen Handelns werden dem NPM allerdings einige bedeut-
same Kritikpunkte entgegengehalten. Diese beginnen bei der Naivitdt des Konzeptes der
Kunden-Orientierung, finden eine logische Weiterfihrung bei den Problemen der vertikalen
Steuerung von Verwaltungshandeln (zu viel oder falsche Dezentralisierung von Entschei-
dungsverantwortungen, Vernachlassigung horizontaler Ziel- und Wirkungsbeziehungen) und
enden in der Vernachlassigung der politischen Dimension kommunaler Verwaltung in mehr-
facher Hinsicht:

= Die Trennung von Politik — flir strategische Planung und Entscheidung — und Verwaltung
— fur die autonome Feinsteuerung — (KGSt 1994) entmachtet die Politik, da einerseits er-
forderliche Instrumente flr das Funktionieren der Arbeitsteilung (Zielvereinbarungen,
Kennzahlen und Berichte) meistens nicht oder nur unzureichend entwickelt bzw. ebenso
unzureichend genutzt wurden (Bogumil et al. 2007: 64).

= Die Fahigkeiten nebenberuflich arbeitender Kommunalparlamente zur Entwicklung stra-
tegischer Planungen oder zur konzeptionellen Mitarbeit daran wurde Uberschétzt (eben-
da: 65).

= Die fiur die politische Sphare typische Ziel-Mittel-Vertauschung und Komplexitéat politi-
scher Entscheidungsprozesse (u.a. bereits Scharpf 1973: 64) wurde einmal mehr Uber-
sehen. Dies wirde eine eindeutige Zielpyramide als zentrales Instrument der Arbeitstei-
lung zwischen Politik und Verwaltung geradezu verbieten. In der Realitat wird meist Uber
Ziele und Mittel gemeinsam entscheiden, Verhandeln und Kommunikation treten als In-
strumente an die Stelle sachrationaler Instrumente.

= Schlie3lich missen auch die modernen Steuerungsinstrumente, wenn sie denn von der
Politik angenommen werden sollen, der politischen Rationalitat insoweit entsprechen, als
sie dem politischen Wettbewerb nicht entgegenstehen. Sie sollen vielmehr den Dialog
und die Interaktion mit den Wahlerlnnen férdern. Die registrierte Zunahme der Fachego-
ismen mit dezentralisierter Fachverantwortung beim NPM (Bogumil et al. 2007: 302) ist
eine solche Entwicklung, die die Politik nicht gutheil3en kann.

Auch wurde in der einschlagigen Literatur mehrfach darauf hingewiesen, dass eine zu hohe
Theorielastigkeit, eine zu hohe Mitarbeiterferne, das Nichteinbeziehen der Fuhrungskréafte
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der Fachverwaltungen sowie das Ubergehen der politischen Entscheidungstrager zentrale
Ursachen des Scheiterns beider Steuerungskonzeptionen waren. Man ging bei beiden An-
satzen davon aus, dass es lediglich auf die richtige Auswahl der zur Verfligung stehenden
Instrumente ankomme, um steuerungs- und finanzspezifische Probleme zu l6sen. Wahrend
die Konsequenz der kybernetischen Steuerungsideologie in einer zu stark zentralisierten
Entscheidungsstruktur und damit einhergehend zu einer Uberforderung der Informationsver-
arbeitungskapazitaten der Verwaltungen zu sehen war, brachte das ,Tilburger Steuerungs-
modell“ einen Dezentralisierungsschub mit sich. Die dort postulierten Performanzziele fokus-
sierten sich primar auf die Herstellung groRerer Effizienz (Produktivitatssteigerungen) bei der
offentlichen Leistungserstellung (vgl. KGSt 1993). Neben dieser Dominanz der Effizienzper-
spektive wurden weitere Problemlagen, sog. ,Licken” identifiziert die es zu schlief3en galt:

= Strategieliicke (Kritik am kurzfristigen Politiktypus, welcher eine strategische Ausrichtung
der Organisation verhindert);

= Managementliicke (Kritik v.a. am Beteiligungsmanagement der Kommunalverwaltungen,
es wurde eine Untersteuerung diagnostiziert, welche die kommunale Selbstverwaltung
gefahrdet);

= Attraktivitétslicke (Kommunalverwaltungen haben immer mehr Schwierigkeiten bei der
Rekrutierung von qualifiziertem Personal, sie sind im Vergleich mit der freien Wirtschaft
weniger in der Lage, Spitzenpersonal zu gewinnen);

= Legitimitatslicke (Steigende Erwartungshaltungen und Anspriiche von Seiten der Blrge-
rinnen verlangten eine entsprechende Reaktion der Kommunalverwaltungen).

In den Folgejahren wurde das Neue Steuerungsmodell kontinuierlich fortentwickelt (vgl. Kif3-
ler et al. 1997). In diesem sog. ,erweiterten Modell* lag der Schwerpunkt nicht mehr auf einer
reinen Effizienzbetrachtung, vielmehr wurden den Bereichen Effizienz, Kunden- und Mitar-
beiterorientierung eine gleichgewichtige Stellung eingerdumt. Der Bereich der Effektivitat
(Leistungsfahigkeit der Verwaltung; Zielerreichungsgrad, Output-Ebene) wurde zunehmend
versucht, Uber Performanz-Evaluierungen zu erfassen. Empirisch haben sich dabei Betrach-
tungen der Betriebsergebnisse und der Prozesse und Strukturen bewahrt (vgl. Pol-
litt/Bouckaert 2011: 131ff.).

In neuerer Zeit sind zudem Einsichten in die Notwendigkeit von gemeinsamem Handeln ver-
schiedener Akteure — auch auf3erhalb von Politik und Verwaltung — gewonnen worden. Auf
kommunaler Ebene ist dies greifbarer als auf den Ubergeordneten politischen Ebenen. Zu-
dem héangt die Qualitat eines Standortes zum Leben und Arbeiten eben nicht nur von den
Aktionen des o6ffentlichen Sektors ab, sondern von einem gemeinsamen Willen, die aktuellen
und zukinftigen Probleme in einer Kommune zu schultern und gerade angesichts des de-
mografischen Wandels eine attraktive Lebenswelt zu schaffen. Fir Staddte kommen hier im
Zuge der weiter fortschreitenden Urbanisierung besondere Aufgaben zu, da nur sie eine Be-
volkerungsgroRe und -dichte aufweisen, die ein grofRes, weit gefachertes Angebot kommuna-
ler Leistungen sicherstellt.

Burgerproteste und Instrumente der Birgerbeteiligung (vgl. u.a. Klages/Vetter 2013) haben
zudem gelehrt, dass Wahlerinnen gefragt und beteiligt werden wollen; auch die lokale Wirt-
schaft profitiert davon, weil der Korridor konsensfahiger Handlungsmoglichkeiten und Vorha-
ben wachst. Es wird aber nicht nur Akzeptanz gefordert, sondern auch die Partizipation und
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Interaktion der betroffenen Bevoélkerung sowie ihre Identifikation mit den moderierten und
mediatisierten Entscheidungsprozessen erhoht.

Komplexe Zukunftsbewaltigungsprozesse, die hierfir notwendigen politischen Planungen
und Entscheidungen, die Pflege und Sicherung der 6konomischen Basis sowie die ,Mitnah-
me" der Birgerlnnen erfordern ein neues Fuhrungsverstandnis der Politik und seine Umset-
zung in ,Verwaltungsmodernisierungskonzepte®. Die politische Fuhrung in Stadtspitze und
Rat muss den Gestaltungsanspruch bejahen. Sie muss sich selbst als zentralen Akteur unter
vielen anderen begreifen und das Gewollte, das Anzustrebende fir die Entwicklung eines
stadtischen Standortes mit den anderen Akteuren — Wirtschaft und Birgerinnen, gruppiert in
den verschiedensten Organisationsformen von Vereinen, Verbanden und Non-Profit-
Institutionen — kommunizieren. Da kommunalpolitische Entscheidungsprozesse in diesem
Verstandnis nicht mehr so monistisch wie in der Vergangenheit sind (vgl. Botsch 2012: 312),
kommt auch der Opposition im Rat nicht mehr nur die Rolle des Nein-Sagers, sonders des
Mitgestalters zu.

In einem derartigen Politikverstandnis tritt der Steuerungsanspruch, den die Kybernetik der
1960er und 1970er Jahre hatte und der angesichts der Verkennung der politischen Rationali-
tat des Regierungs- und Verwaltungssystems zum Scheitern verurteilt war (Boéhret 1970,
Reinermann 1975, Féarber 1984) wieder in den Vordergrund. In jungerer Zeit sind vermehrt
Ansatze zu beobachten, die die Steuerungskonzepte und -instrumente der Zeit der Pla-
nungseuphorie wieder aufgreifen. Sie werden nun weniger technisch anspruchsvoll und de-
zZisionistisch ausgelegt. Vielmehr wird die Fahigkeit zur Erh6hung der Qualitdt der Entschei-
dungsprozesse, zur Verbesserung der Entscheidungskulturen sowie zur Kommunikation von
Entscheidungskriterien, insb. auch Kosten und Nutzen politischer MaRnahmen, in den Vor-
dergrund gestellt. Die weltweite Welle der ,better regulation”, einer besseren Gesetzgebung
durch standardisierte ex ante und ex post Gesetzesfolgenabschatzungen, ist in diesen Kon-
text einzuordnen (vgl. Parker/Kirkpatrick 2012).

Die Debatte Uber gute und bessere Planungs-, Entscheidungs- und Verwaltungsprozesse
auf kommunaler Ebene hat sich diesen Steuerungsgedanken und den umfassenden ,Zu-
kunftsgestaltungsanspruch® fur den jeweiligen Standort bislang noch nicht systematisch zu-
gewendet, sondern geht erst punktuell auf diese umfassenderen Verantwortungen zu. Zwei
Bereiche derartiger ,neo-kybernetischer Verwaltungsmodelle* gewinnen hier aber einen an-
deren Stellenwert als zuvor, was bei der Beurteilung von Modernisierungskonzepten zu be-
achten ist:

= Finanzplanung und Haushaltswesen stehen nicht mehr ,nur® im Dienste effizienteren
Verwaltungshandelns, sondern sind konstitutive Instrumente der zukinftigen Handlungs-
fahigkeit einer Kommune. Sie mussen einerseits die Komplexitat der Finanzierungsent-
scheidungen genauso abbilden wie Knappheitsinformationen fir die Effizienz dezentrali-
sierter Bewirtschaftungsentscheidungen generieren. Sie sind aber auch im Kontext eines
langfristigen und auf Nachhaltigkeit orientierten finanziellen Risikomanagement-Systems
zu sehen, welches die Haushaltsspielrdume spéaterer Generationen von Birgerinnen der
Stadt sichern soll. Die Sanierung von Uberschuldeten Haushalten ist vor diesem Hinter-
grund nur ein erster, aber elementarer Schritt.

= Kommunikationsprozesse von Politik zu Verwaltung, innerhalb der Politik in ihren ver-
schiedenen Rollen, von Politik und/oder Verwaltung zu Birgerinnen und lokaler Wirt-
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schaft sind eigenstandige und unverzichtbare Elemente einer Verwaltungspolitik mit
»neo-kybernetischem®, systemischem Anspruch (vgl. Wimmer 2012: 19). Sie sind das
Verbindungsglied zwischen allen Akteuren die vernetzt und ,zum Mitmachen* gebracht
werden mussen. Entscheidungsfahigkeit und Entscheidungsvermittiung fundieren — auf-
grund der grolRen Anzahl von Entscheidern — in einem grof3en, arbeitsteilig organisierten
System Stadt den Kommunikationsbedarf nach innen wie nach aul3en. Aber auch der
Fuhrungsanspruch der Politik wird durch Kommunikation implementiert und — vor allem
zwischen den Wahlterminen — am Ende auch legitimiert.

Die Stadt Mannheim fithrt mit CHANGE? ein Verwaltungsmodernisierungskonzept durch, das
unzweifelhaft bereits jenseits des Neuen Steuerungsmodells steht und das mit vielen Ele-
menten einen solchen neo-kybernetischen Steuerungsanspruch vertritt, auch wenn die Din-
ge so nicht genannt werden.

Die Modernisierungsverantwortlichen haben sich Zielkriterien und operative MaR3stdbe vor-
gegeben. Organisationsstringenz (klare Definierung von Zielen; Messung der Ergebnisse
und Wirkungen; Wettbewerb), Organisationsentwicklung (systematische Weiterentwicklung
der Organisation, Prozesse und Instrumente; systematische Férderung der Mitarbeiterinnen
und Fuhrungskrafte) sowie Organisationsveranderung (Wandel ist Alltag: Veranderungsbe-
reitschaft und Suche nach besseren Losungen) sind vor dem Hintergrund der Gestaltungs-
ziele der Verwaltungsreform als geeignete Kriterien anzusehen, um die erfolgten Verande-
rungen und verbleibenden Probleme zu sortieren und fur die Evaluierung zu bewerten. Eine
Einschatzung des Gesamtprojekts und des Weges, der noch zu gehen ist, kann am Ende
aber nur vor dem Hintergrund der verwaltungspolitischen Klassifizierung vorgenommen wer-
den.

3.1 MODERNITATSKRITERIUM 1 (ORGANISATIONSSTRINGENZ):

Klare Definierung von Zielen, Messung der Ergebnisse und Wirkungen, Wettbewerb

In der verwaltungswissenschaftlichen Literatur sind mehrere Anséatze fir die Organisation
von Reformprozessen (Reformstrategien) bekannt, jeweils mit unterschiedlichen Vor- und
Nachteilen: Pilotanséatze, Leitbildansatze, Budgetanséatze, Personalentwicklungsansatze,
strategische Gestaltungsansatze, Organisationsentwicklungsansatze, Business Process
Reengineering, Total Quality Management, NSM-Innovationsstrategien etc. (vgl. Raffetseder
2001: 91ff.). Die Stadt Mannheim hat dieser Klassifizierung zufolge einen ,strategischen Ge-
staltungsansatz” gewahlt. Der Vorteil dieses Ansatzes liegt in seiner stringenten Rangfolge
im Reformablauf. Bei konsequenter Umsetzung folgt er logischen Uberlegungen und vermei-
det das Ubersehen wesentlicher Reformbestandteile. Ausgehend von einer strategischen
Gesamtbetrachtung wird zunachst die Frage gestellt, welche Prozesse und Strukturen in
welcher Art und Weise verandert werden mussen und welche Prozesse/Programme hierflr
notwendig sind. Der erste Schritt hat sich in Mannheim durch die Entwicklung von strategi-
schen Zielen sowie die Aufstellung des Masterplans vollzogen. In einem zweiten Schritt soll
normativ die Ziel-, Ergebnis- und Wirkungsplanung erfolgen und die Frage beantwortet wer-
den, was erreicht werden soll. Hierfir wurde in Mannheim die Zielsystematik mit Differenzie-
rung von Leistungs- und Wirkungszielen erarbeitet. Die Gefahr dieser Vorgehensweise liegt
in ihrer prinzipiellen ,Kopfsteuerung®. Dies bedeutet, dass in einem dritten Schritt vom Re-
formprozess betroffene Fihrungskrafte und Mitarbeiterinnen motivational mitgenommen
werden miuissen, da diese Versachlichung von Prozessen die Menschen auch emotional
stark betrifft. Durch die Entwicklung und Umsetzung der Leitlinien fur Fihrung, Kommunika-
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tion und Zusammenarbeit sowie durch die Implementation verschiedenster Beteiligungs- und
Dialogformate ist man in Mannheim auf diesen Aspekt besonders eingegangen, wenngleich
dieser Uberzeugungsprozess (Kommunikation) als noch nicht abgeschlossen betrachtet
werden kann. Als kritische Erfolgsfaktoren, welche die Fuhrungskrafte bei der Organisation
von Reformprozessen zu beachten haben, werden u.a. genannt (vgl. Bals et al. 2000: 108):

= Entwicklung klarer zielorientierter Konzepte und deren konsequente Vertretung durch die
Verwaltungsfuhrung;

» Beriicksichtigung der Bediirfnisse der Reformbetroffenen; Reduktion von Angsten und
Einstimmung auf neue Herausforderungen;

= Erarbeitung handlungsorientierter Instrumentarien die eine praktikable Anwendung ge-
wahrleisten und deren Handhabung zum Erfolg fuhrt;

= Allerdings wird in der Literatur ebenfalls darauf verwiesen, dass stadtische Besonderhei-
ten zu bertcksichtigen sind und deshalb Stadtverwaltungen durchaus unterschiedliche,
eigene Reformwege einschlagen kénnen und sollen, die von der Herangehensweise an-
derer Stadte abweichen.

Das generelle Arbeiten mit Zielen wird in der Literatur ausdricklich unterstutzt (vgl. u.a.
Schnieder 2001: 90f.; Naschold et al. 1999: 35f.). Eine weitere Ausdifferenzierung nach Leis-
tungs- und Wirkungszielen wird ebenfalls prinzipiell beflrwortet. Nattrlich ist eine Operatio-
nalisierung der Wirkungsdimensionen nicht immer mdglich und auch nicht immer sinnvoll.
Wahrend sie fur Kernbereiche im Sozial- und Bildungsbereich und der Wirtschaftsforderung
als angebracht erscheinen, dirfte sich eine generelle Aufstellung Uber alle Bereiche der
Verwaltung als (vielleicht zu grof3e) Herausforderung erweisen. Das Hauptproblem liegt hier-
bei in der Konzeptionalisierung der Wirkungsdimension und deren praziser Formulierung
(Bogumil/Kuhlmann 2006: 352). Das Arbeiten nach (strategischen und operativen) Zielen
wirft deshalb eine Reihe von generellen Problemen auf, die als Barrieren zu verstehen sind
und die es zu uUberwinden bzw. zu bericksichtigen gilt:

a.) Mess- und Erhebungsproblematik: Wahrend die Messung von Input- und OutputgréfRen
und deren Vergleich sich lediglich als technisches Auswahlproblem darstellen, liegt ein ent-
scheidendes Problem in der Messung der Performanz- und Wirkungsziele. Nicht nur dass
die Konzepte oft unterschiedlich definiert werden, sondern deren Wirkungen sind oft kontin-
gent, d.h. von verschiedenen Umstanden abhangig, was als eines der Hauptprobleme der
Leistungsmessung bezeichnet wird (de Vries 2010: 316). Neben dieser Problematik der Ur-
sache-Wirkungs-Zuschreibung stellt sich zudem das Problem der Datenqualitdt. Da Daten-
erhebungen oft von Einzelpersonen durchgefiihrt werden und eine Uberpriifung der Daten-
erhebung unverhaltnismaRig hohe Kosten verursacht, sind zumindest Zweifel an der Daten-
qualitat angebracht (vgl. Schuster 2003). Somit ist vor allem ein Reliabilitatsproblem gege-
ben. Es kann des Weiteren dazu kommen, dass die Verwendung der Messergebnisse zu
einem verwaltungsinternen (an sich gewiinschten) Wettbewerb um fixe Budgetmittel fuhrt. In
Mannheim wirde das bedeuten: zahlen mehrere Fachbereiche auf ein gemeinsames strate-
gisches Ziel ein, stiinden diese Fachbereiche in Konkurrenz zueinander. Manahmen muss-
ten (unter Effektivitatsgesichtspunkten) gegeneinander abgewogen und letztendlich politisch
(strategisch) entschieden werden. In Bezug auf die konkurrierenden Fachbereiche bestiinde
die Gefahr, dass es zu dysfunktionalen Strategiebildungen (gaming) und mitunter zu einer
Beschonigung der Daten kommen kann (vgl. Wyggins/Tymms 2002).
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b.) Implementations- und Nutzungsproblematik: Weiterhin muss darauf geachtet werden,
dass die Ergebnisse der Leistungs- und Wirkungsmessung auch zu Steuerungszwecken
herangezogen und genutzt werden. Eine entscheidende Rolle spielt dabei auch die techni-
sche Umsetzung der Fihrungsunterstiitzungssysteme.

Stellt man weiterhin auf die Ergebnisnutzung ab, sollten deutsche und internationale Erfah-
rungen ebenfalls berlcksichtigt werden. Performanzzahlen wie sie beispielsweise zu Ver-
gleichszwecken in Leistungsvergleichen/Vergleichsringen fakultativ (Deutschland) oder obli-
gatorisch (Grol3britannien) erhoben wurden, werden in der Verwaltungspraxis nur sehr ein-
geschrankt genutzt (vgl. fir Deutschland: Bogumil et al. 2008: 40; fur Grof3britannien: Pollitt
2005: 38). Dies liegt unter anderem auch daran, dass die der Messung zugrunde liegenden
Kennzahlensysteme oft zu komplex (mit oft mehreren hundert Kennzahlen) sind und/oder
einen zu hohen Detaillierungsgrad besitzen. Somit sind sie von geringer praktischer Bedeu-
tung fur die tagliche Managementarbeit (vgl. Kuhlmann 2005).

c¢.) Konzipierungs- und Methodenproblematik: Als ein Problem der internen Validitat der Leis-
tungs- und Wirkungsmessung gilt die oft fehlerhafte Indikatorenbildung, welche oft nicht
messen was gemessen werden soll (Martin et al. 2010: 38). So wird beispielsweise immer
wieder festgestellt, dass Indikatoren zur Messung der Leistungsfahigkeit tiber mehrere Erhe-
bungsperioden hinweg keine Korrelationen aufweisen (Haubrich/McLean 2006: 291). Aul3er-
dem existieren fir internationale Vergleiche keine allgemeingiltigen Indikatorensysteme zur
Messung administrativer Performanz, was eine landerubergreifende Performanzevaluation
erschwert (Kuhlmann 2007: 169). Dies ist auch nicht unbedingt erstrebenswert, denn auf-
grund unterschiedlicher verwaltungskultureller Kontexten waren diese in ihrer Aussagekraft
eingeschrankt. Es sollte ohnehin darauf verzichtet werden, Messwerte durch ,Standardisie-
rung um jeden Preis” (Kuhlmann 2011: 162) zu generieren. Stattdessen sollte die Ausgestal-
tung der Messsysteme lokalen Besonderheiten und Problemstrukturen angepasst werden.
Neben der methodisch anspruchsvollen Entwicklung der Indikatoren und der Gefahr, dass
diese falsch eingesetzt werden (Dekontextualisierung), ist es auch oft politisch unerwinscht
aussagekraftige Indikatoren zu entwickeln um die Leistungstransparenz moglichst gering zu
halten (Rieder 2008 34ff.). Weiterhin besteht die Mdéglichkeit, dass vor allem Leistungsziele
Inkonsistenzen oder gegenlaufige Zielformulierungen aufweisen. Lautet ein Ziel bspw. die
.Zufriedene Mitarbeiter”, steht dieses im Widerspruch zum postulierten Ziel der ,Kundenzu-
friedenheit®, da hierzu bspw. die Offnungszeiten der Birgeramter ausgedehnt werden.

d.) Kostenproblematik: Nicht zuletzt stellen die oft enormen Kosten die Leistungs- und Wir-
kungsmessungen mit sich bringen, eine grof3e Hirde dar. Als Kostenfaktoren fallen dabei
zum einen die klassischen Kostenarten wie Produktionskosten fir Personal und Sachmittel,
Kosten des laufenden Betriebes und Kosten zur Vorbereitung der Zielmessung an. Die
Messkosten steigen dabei Uberproportional mit der Detailtiefe des Ziels an. Wirkungsziele
sind generell schwieriger zu definieren und mit héherem monetaren Aufwand verbunden.
Kosten-Nutzen-Abwagungen sollten vor allem bei der Aufstellung und Messung von Wir-
kungszielen mit einbezogen werden. Es ist jedoch wichtig zu erwdhnen, dass im 6ffentlichen
Bereich nicht die 6konomische Rationalitat als wichtigste Zieldimension postuliert werden
kann. Dieser Fehler wurde zu Beginn der Modernisierungsbemiihungen begangen und sollte
vermieden werden (vgl. Bogumil 2003: 17).
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3.2 MODERNITATSKRITERIUM 2 (ORGANISATIONSENTWICKLUNG):

Systematische Weiterentwicklung der Organisation, der Prozesse und Instrumente,
der Mitarbeiterinnen und Fuhrungskréfte

Organisationsentwicklung stellt gerade in Landern wie Deutschland mit einer stark ausge-
pragten legalistischen Verwaltungskultur eine besondere Herausforderung dar (vgl. Hill 2011:
51ff.). Im Gegensatz zu Landern mit einer starkeren ,Public Management” Tradition (bspw.
GroRRbritannien, Neuseeland) oder einer hoheren pragmatischen Ausrichtung (bspw.
Schweiz, Danemark) werden Reformimpulse durch eine solche Kultur eher abgebremst. Dies
ist der Fall, da die Einfiihrung neuer Verfahren oft mit dem Verweis auf Vorschriften er-
schwert wird und es oftmals kaum betriebswirtschaftlich ausgebildetes Personal in den 06f-
fentlichen Verwaltungen gibt (Naschold et al. 1999: 61).

Zur klassischen und teilweise vom Neuen Steuerungsmodell inspirierten Organisationsent-
wicklung zahlt der Umbau der Fachbereichs- und Organisationsstruktur, d.h. Anderungen in
der Aufbauorganisation, Dezentralisierungsmalnahmen, Abflachung von Hierarchieebenen,
Aufbau von Teamstrukturen, Aus-/Umbau von Querschnittsbereichen, Einrichtung einer zent-
ralen Steuerungsunterstiitzung sowie die Integration von Aufgabenfeldern in Fachbereiche.
Auf die einzelnen Bestandteile kann an dieser Stelle nicht eingegangen werden. Eine Analy-
se zum Umsetzungsstand in deutschen Kommunen findet sich hierzu in Bogumil et al. 2008.
Wirkungen des Umbaus der Organisationsstrukturen werden in Bogumil/Holtkamp 2006
(46ff.) beschrieben.

Wie bereits angefiihrt sollte bei Modernisierungsprozessen auf kommunaler Ebene ein
ganzheitlicher Ansatz verfolgt werden. Eine besondere Rolle fallt hierbei dem Change Ma-
nagement zu. Die Entwicklung der Aufbau- und Ablauforganisation mit den dazugehdrigen
Prozessveranderungen und der Implementation neuer oder der Anpassung alter Instrumente
sollte in einen Gesamtzusammenhang gebracht werden. Ein ,herauspicken* verschiedener
Komponenten wie dies unter dem Paradigma des Neuen Steuerungsmodells lange Zeit der
Fall war, gilt es zu vermeiden (vgl. Klages 2003: 4; Hill 2006).

Betrachtet man die Genese der Organisationsentwicklung der vergangenen Jahre, so lasst
sich feststellen, dass sich diese vor allem durch eine stéandige Vergro3erung der Organisati-
on gekennzeichnete ist (Ellwein 1990: 172). An den Grundprinzipien der Linienorganisation
in Verbindung mit dem Hierarchieprinzip wird nach wie vor festgehalten.

Neben mikropolitischen Bestrebungen, ,seinen” Teil der Organisation auszubauen um mehr
Einfluss auf die Gesamtorganisation zu gewinnen, liegen die Grinde hierfur auch in den ge-
stiegenen Umweltanforderungen an die o6ffentlichen (Stadt-)Verwaltungen. Ein Abwei-
chen/Anpassen von den Grundprinzipien der Weberschen Birokratie mit ihren strukturkon-
servierenden Prinzipien scheint deshalb geboten (Schiedner 2000: 36). Allerdings fuhrten
diese Anpassungsmaflinahmen nicht automatisch zu einer Reduktion der Gréf3e des Verwal-
tungsapparates in anderen (traditionellen) Verwaltungsteilen.

Diese Anpassungsleistungen sind in den Bereichen Produkt-, Verfahrens-, Struktur-, Res-
sourcen-, Sozial-/Personalinnovationen zu erbringen. Um die genannten Innovationen zu
erarbeiten und durchzusetzen, sind strategische Innovationen die Voraussetzung (vgl. Raf-
fetseder 2001: 78 ff). Das Change Management als strategische Aufgabe kann mit und durch
die oben erwdhnten organisatorischen Neugriindungen gelingen. Allerdings, so auch die
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Kritik einiger befragter Experten, darf der Kostenaspekt zumindest mittelfristig nicht unbe-
ricksichtigt bleiben. Bei diesem Punkt an der Schnittstelle der Organisationsentwicklung und
Veranderungsbereitschaft, wird die Intersubjektivitat der Modernitétskriterien Il und Il beson-
ders deutlich. Um zu einer lernenden Organisation zu gelangen, ist Kommunikation das
wichtigste Handwerkszeug. Hier verbinden sich Organisationsentwicklung und Personalent-
wicklung. Ein weiteres wichtiges Instrumentarium das auf eine lernende Organisation abstellt
und welches in der Literatur haufig diskutiert wird, stellen Benchmarking und Leistungsver-
gleiche dar — mit all ihren Vorteilen und Problemen (vgl. hierzu Kuhimann 2005; Kuhlmann et
al. 2010; Jakel 2013a; Jakel 2013b).

Innovationsprozesse sind deshalb Veranderungsprozesse, die auf die gesamte Organisation
und ihre Umwelt ausgerichtet sind und den umfassenden Systemzweck betrachten. Im Ge-
gensatz zu einer meist ebenfalls notwendigen Reorganisation der Aufbauorganisation, die
auf bestehenden Strukturen und deren Mangeln basiert, sind Innovationen Neuerungen, die
Uber strukturelle Veranderungen hinausgehen. Dabei steht insbesondere die Bertlicksichti-
gung der Anforderungen der Organisationsmitglieder im Mittelpunkt. Die Reorganisation der
Aufbauorganisation, sei es begrindet durch extrinsische (Umwelt-) Faktoren, sei es bedingt
durch veranderte politische Rahmenbedingungen (die veréanderten Mehrheitsverhaltnisse im
Rat fuhrten in Mannheim und den Vergleichsstadten zur Einrichtung eines weiteren Dezer-
nats) oder durch verwaltungsinterne Faktoren, findet in den meisten Veranderungsprozessen
parallel zur Modernisierungsstrategie statt.

Im Bereich des Projekt- und Prozessmanagements wird fur die Organisationsform innerhalb
der Fachbereiche eine Matrix-Organisation als die innovationsfreundlichste Organisations-
form angefihrt (neben der reinen Projektorganisation, vgl. zu den Vor- und Nachteilen hierzu
Schmidt 1989: 102ff.), da sie zwar kompliziert zu handhaben und deshalb am ehesten fir
dispositive, strategische Projekte geeignet ist, aber zugleich das geringste Konfliktpotenzial
aufweist.

Das Personalmanagement (Rekrutierung, Entwicklung, Motivation, Flhrung) als eines der
wichtigsten Instrumente der Organisationsentwicklung stellt eine strategische Herausforde-
rung dar, der keine einseitige Effizienzorientierung zugrunde liegen darf (Bogumil 2004: 42).
Eine operative Unterstitzung erfahrt das Personalmanagement durch die Erweiterung der
Mitarbeitergesprache um Zielgesprache. Schon in einem der ersten KGST Berichte wurde
ausgefuhrt, dass Akzeptanz des Gesamtmodernisierungsprozesses und eine aktive Beteili-
gung der Beschéftigten im Personalentwicklungsprozess zu beriicksichtigen sind (KGSt
1996: 7). Diese Einschatzung wird in der verwaltungswissenschatftlichen Diskussion immer
wichtiger (Bogumil et al. 2006: 161), die Aspekte der Fihrung und Mitarbeiterkommunikation
werden als einer der kritischen Erfolgsfaktoren angesehen.

3.3 MODERNITATSKRITERIUM 3 (ORGANISATIONSVERANDERUNG):

Wandel ist Alltag: Veranderungsbereitschaft, Suche nach besseren Lésungen

Um Akzeptanz fur Veranderungen in Reformprozessen und damit die Grundlage fir einen
Kulturwandel zu schaffen, sollten einige Erkenntnisse/Hinweise beachtet werden, deren Um-
setzung zwar keine Erfolgsgarantie darstellt, deren Missachtung allerdings nicht-intendierte
negative Konsequenzen mit sich bringen kdénnen (vgl. Bals et al. 2000: 110ff.). In der Kom-
munikation mit den Mitarbeiterinnen empfiehlt es sich Verdnderungen klar zu kommunizie-
ren. Vermieden werden sollten Argumentationen/Aussagen dahingehend, dass im Prozess
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alle Beteiligten gewinnen kdnnen. Hier besteht die Gefahr, dass monetare Erwartungshal-
tungen geweckt werden — bei begrenzt zur Verfigung stehenden Mitteln. Stattdessen sollten
immaterielle Anreize aufgezeigt werden (Erhdhung des Gestaltungsspielraums, Selbstandig-
keit). Ebenfalls vermieden werden sollten Aussagen dergestalt, dass Anpassungsleistungen
von allen Beteiligten erbracht werden miissen oder personliche Interessen keine Rolle spie-
len. Lernprozesse vollziehen sich individuell mit unterschiedlicher Geschwindigkeit, potenzi-
elle Uberforderungen sind zu identifizieren und mit den Fihrungskraften/Mitarbeiterinnen in
Einzelgesprachen zu klaren. Versuche der (iberzogenen) persénlichen Einflussvermehrung,
d.h. mikropolitische Bestrebungen mussen identifiziert und zur Diskussion gestellt werden.
Auch sollte der Aufwand (Arbeitsbelastung) von Verédnderungsprozessen nicht unterschatzt
werden. Eine Kommunikation die darauf abzielt, Arbeitsbelastungen zu beschénigen hatte
negative Folgewirkungen auf die Motivation der Betroffenen. Als letzter Punkt sollte darauf
geachtet werden, den Reformprozess nicht ingenieurhaft umzusetzen, d.h. die Politik muss
mit einbezogen werden. Gegen politische Widerstande lassen sich Reformen nicht erfolg-
reich durchsetzen, auch wenn die Entschiedenheit der Verwaltungsfihrung nicht zu ersetzen
ist (conditio sine qua non).

Die Vermeidung dieser ,Fallstricke* genugt allerdings noch nicht. Es sind MaZnahmen nétig,
die das Umdenken der Fuhrungskrafte und Mitarbeiterinnen férdern. Abbildung 4 zeigt ver-
schiedene Items auf, die das Umdenken in Modernisierungsprozessen beférdern und hinter-
legt diese mit Beispielen. Auch hier gilt wiederum der Hinweis, dass diese MalRhahmen keine
Erfolgsgarantie beinhalten, ihre Missachtung allerdings negative Effekte nach sich ziehen
kdnnen.

Abb. 4: MaRnahmen und Beispiele zur Akzeptanzsteigerung von Veranderungs-

prozessen
MalRnahme Beispiel
= Aufzeigen, dass die neue Praxis funktioniert
» Aufzeigen, dass sich Befiirchtungen nicht bewahrhei-
Praktischen Anwendungsbe- tet haben da Vorsorgemaf3nahmen getroffen wurden
zug herstellen » Neutrale Informationsbereitstellung gewahrleisten

= Kollegen anderer Stadtverwaltungen uber positive Re-
formerfahrungen berichten lassen

_ = Chancen erkennen
Lernprozesse begleiten o ) B
» Neues einliben, neue Routinen fordern

= Ansprechen von Angsten/Befuirchtungen; Kommunika-
tion durch FK

S _ = Alternativvorschlage der Mitarbeiterlnnen aufgrei-
Partizipation / Einbezug der fen/nutzen

Beteiligten _ _ o ] o
» Einbezug der Mitarbeitersichtweisen in Fiihrungsent-

scheidungen
» Reformerfolg als "Mitarbeitererfolg" darstellen

» Fehler dirfen begangen werden wenn Risiken einge-
Vertrauen aufbau- gangen werden

en/vorschiel3en = Brauchbare Mitarbeitervorschlage sind bei gleicher
Eignung Fihrungsvorschlagen vorzuziehen
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= "Willkommenskultur" fir engagierte Mitarbeiterinnen
und deren Vorschlage implementieren

= Honorierung von Vorschlagen/Leistungen im Rahmen
des Mdglichen

= Die Verwaltungsfiihrung und Fuhrungskréfte versucht
nicht zu manipulieren
Vertrauenswirdigkeit der Ak-

teure » Kein Aufgreifen der Reform als "verdecktes Macht-

spiel”
» Chancengleichheit gewahrleisten

» Friihzeitig mit dem Prozess beginnen; Zeitverluste

et vermeiden
eitnutzun
< = Dem Umdenken selbst Zeit lassen; die Zeitbedarfe

variieren hierfir individuell

Quelle: Eigene Aufstellung, in Anlehnung an Bals et al. 2000: 110f.

Im Weiteren ist fur die Akzeptanz entscheidend, dass die Verdnderungen von den Betroffe-
nen angenommen werden (vgl. Schiedner 2000: 192). Hierflr ist eine standige Informations-
bereitstellung und eine verwaltungsweite Kommunikationskultur von Noéten. Kommunikati-
onsmoglichkeiten mussen auf allen Ebenen und zu allen Anldssen genutzt werden. Beson-
ders das Verwaltungsmanagement steht hier in der Pflicht seiner Vorbildfunktion gerecht zu
werden. Ziel der Kommunikation soll unter anderem sein, eine offene und ehrliche Kommu-
nikationskultur zu etablieren, die durch dauerhafte Nutzung passiver und aktiver Kommunika-
tionsformate Transparenz zwischen allen Verwaltungsebenen erzeugt und eine klare Orien-
tierung fur die Beschéftigten vorgibt.

Weiterhin finden sich in der praskriptiven Literatur Empfehlungen Gber den Einsatz von Mo-
deratoren und Promotoren, welche die Verwaltungsfihrung und die Projektleitungen im
Kommunikationsprozess unterstiitzen und zur Generierung und Aufrechterhaltung von Ver-
anderungsbereitschaft/Reformakzeptanz bei den Mitarbeiterinnen beitragen sollen. Modera-
toren steuern die informelle Kommunikation im Veranderungsprozess, begleiten neugestalte-
te Arbeitsplatze/Aufgaben oder wirken mit bei der Mitarbeiterintegration. Sie sollten bei
Workshops und Klausurtagungen wichtige Funktionen Gbernehmen und die Ergebnisse ihrer
Erfahrungen in die Verwaltungsspitze und Politik als Zwischenreflexion tragen (vgl. Raf-
fetseder 2001: 151).

Veranderungsbereitschaft und die Suche nach besseren Losungen kann demnach nur gelin-
gen, wenn die Voraussetzungen fur die Schaffung von Akzeptanz und Motivation bei Fih-
rungskraften und Mitarbeiterinnen gegeben sind. Hier spielen selbstverstandlich Charakter
und Personlichkeiten der Betroffenen eine entscheidende Rolle. Dieser Umstand ist fur of-
fentliche Verwaltungen noch gravierender als fir privatwirtschaftliche Organisationen, da das
Dienstrecht nur minimale ,Drohpotenziale” bei grof3er Arbeitsplatzsicherheit aufweist. Auf die
detaillierte Darstellung einer Mitarbeitertypisierung (bspw. in ,Nachdenkliche®, ,Strategen®,
.Macher®, ,Begeisterte, ,Traditionalisten“, ,Mitlaufer* etc.) soll an dieser Stelle verzichtet
werden (vgl. Bals et al. 2000: 13f.). Es sei allerdings darauf verwiesen, dass eine Mischung
der verschiedenen Typen bzw. eine ausgewogene Verteilung bei der Stellenbesetzung ein
Erfolgsfaktor fur das Gelingen von Reformprozessen und das Minimieren von Widerstéanden
sein kann. Das Personalmanagement sollte demnach eine ausgewogene Aufteilung der ver-
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schiedenen Typen sicherstellen. Dennoch gibt es bei Veréanderungsprozessen immer Wider-
stande. Ursachen von Widerstanden konnen unter anderem auf Uberlastung, mangelnde
(Fihrungs-)Unterstiitzung, Uberforderung, fehlende Sinnvermittlung, unzureichende Informa-
tionen, Existenzéngste zurtickgefihrt werden. Diese Ursachen missen identifiziert, ernstge-
nommen und mit adaquaten Instrumenten begegnet werden.

Ein weiterer Faktor der im kontinuierlichen Verbesserungsprozess zu beachten ware, ist die
Vermeidung des ,statischen Freezing-Konzepts®, das auf drei Phasen ,unfreezing“, ,moving",
Jfefreezing” im Reformprozess abstellt (vgl. Damkowski et al. 2000: 124f.). Diesem Konzept
zufolge kennzeichnet die erste Phase potenzielle Veranderungsbereitschaft, wahrend diese
in der zweiten Phase durch Entwicklungen und Umsetzungen forciert wird, um in der dritten
Phase letztendlich zu erstarren (Stabilisierung der umgesetzten Innovationen). Die Gefahr
dieses Konzepts liegt darin, dass ,Feedback-Schleifen® unterbunden werden, d.h. es findet
keine weitere Innovationstatigkeit mehr statt. Innovationen bzw. die ,Suche nach besseren
Lésungen” sollte als dauerhafter Prozess angelegt sein, der Rickkopplungen der Stakehol-
der erlaubt. Innovationen sollten langfristig nicht als solche wahrgenommen werden, sie
muissen vielmehr als Teil der Standardpraktiken der Verwaltung verstanden werden (vgl.
Lenk 1998: 10f.). Durch entsprechende Personalentwicklungskonzepte sowie strategische
Managemententscheidungen soll das Veranderungsmanagement unterstitzt werden (Raf-
fetseder 2001: 77f.).

4. ERGEBNISSE DER FACHINTERVIEWS DER STADT MANNHEIM

In diesem Kapitel wird die ,Quintessenz” der Experteninterviews dargestellt, die vollstandig in
einem Anlagenband (vgl. A4) dokumentiert sind. Die Fachinterviews wurden mittels
MAXQDA codiert, d.h. die Interviewleitfragen respektive die Antworten der Experten wurden
den einzelnen Modernitatskriterien zugeordnet. Dies ermdglicht die analytische Prifung der
vom Auftraggeber genannten Modernitatskriterien.

Die Zusammenstellung der Interviewantworten im Anhang spiegelt zusammengefasst und
komprimiert das Meinungsbild der zentralen Akteure des CHANGE?-Prozesses wider — so-
wohl in seiner Gesamtheit, aber auch differenziert nach einzelnen Themenkomplexen. Inner-
halb der Themenkomplexe kdnnen sich divergierende Meinungsbilder wiederfinden bzw. sich
Uber mehrere Fragestellungen erganzen. Zur Beantwortung der Modernitatskriterien kdnnen
im Folgenden nicht alle Fragestellungen der Interviews umfassend beriicksichtigt werden.

Eine Darstellung der ,gerafften” Interviewergebnisse wird in diesem Kapitel — separiert nach
den Modernitatskriterien und den einhergehenden Konkretisierungsmerkmalen (vgl. Kapitel
2) — erfolgen. Zudem werden die genannten Handlungsempfehlungen und L&sungsinstru-
mente der Befragten in kursiver Schrift unter den jeweiligen Themenbldcken aufgezeigt. Ein-
leitend wird zunachst die extrinsische und intrinsische Motivation des Modernisierungspro-
zesses erlautert, sodann die Modernitatskriterien diskutiert und in einem abschlieRenden
Unterkapitel die Einschatzungen der Fuhrungskrafte in Bezug auf spezifische Kriterien des
CHANGE?-Prozesses graphisch dargestellt.
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4.1 GRUNDE UND MOTIVATION

Die Triebkraft fir CHANGE? liegt in der aktiven Gestaltung einer Stadtgesellschaft, d.h., die
Verwaltung soll zukiinftig eine aktive gestalterische Kraft in Mannheim werden. Dies gilt ins-
besondere im Hinblick auf die Herausforderungen von Stadtgesellschaften im Allgemeinen —
Bildungsungerechtigkeit, steigende Sozialausgaben, Zuwanderung, zunehmender Wettbe-
werb unter den Kommunen — als auch im Hinblick auf die Burgerinnen im Speziellen, denen
eine zeitnahe, rechtskonforme Dienstleistung offeriert werden soll.

Fur die personliche Motivation der Politik und der Fuhrungskrafte ist zundchst einmal aus-
schlaggebend, ob die Notwendigkeit des Verwaltungsmodernisierungsprozesses bejaht und
somit auch von der Politik und den Fihrungskraften mitgetragen wird. Den Interviewpartnern
ist das Verstandnis fur die Notwendigkeit des Prozesses gemein, so dass zum Zeitpunkt der
Interviews auf Fuhrungskrafteebene von einer grof3en Akzeptanz fir den Prozess ausge-
gangen werden kann.

Die Akzeptanz (,commitment*) des Prozesses basiert im Weiteren auf den Vorerfahrungen
der Fuhrungskrafte mit Verwaltungsmodernisierungsprozessen. Es wird in der verwaltungs-
wissenschaftlichen Literatur darauf hingewiesen, dass positive Vorerfahrungen auf eine offe-
ne und gestaltende Rolle, negative Vorerfahrungen auf ein kritisches bis ablehnendes Ver-
halten schliel3en lasst. Bei Betrachtung der Frage 2 ,Einschéatzung der Ergebnisse vorherge-
hender Reformprozesse* und der Frage 32 ,Bewertung der CHANGE?-Ergebnisse* ergibt
sich kein solcher Zusammenhang. Negativerfahrungen der Vergangenheit haben somit kei-
nen Einfluss auf CHANGE?.

4.2 MODERNITATSKRITERIUM 1 (ORGANISATIONSSTRINGENZ)

Organisationsstringenz lasst sich tber drei Teilkriterien ableiten: Die klare Definition von Zie-
len, die Messung von Ergebnissen und Wirkungen und den implementierten Wettbewerb.

= Klare Definierung von Zielen

Ziele definieren heil3t priorisieren, sie stellen eine Basis fur Messbarkeit her und schaffen
somit Verantwortung. Ziele geben Orientierung und Halt, versachlichen/entemotionalisieren
Diskussionen, sie wirken dadurch konfliktentscharfend, schaffen Transparenz, spiegeln den
Sinn der taglichen Arbeit wider und kbnnen somit motivierend sein.

Die Verfolgung und Erfullung der eigenen, fachbereichsspezifischen Managementziele kann
vor dem Hintergrund der Ubergeordneten strategischen Ziele der Stadtverwaltung zu Konflik-
ten fihren. Es kann zu einer erschwerten fachbereichsibergreifenden Zusammenarbeit
kommen, da einige Dienststellen ihre eigenen Ziele in den Vordergrund stellen kénnten. Zu-
dem koénnte ein verscharfter ,Verteilungskampf* um die zur Verfligung stehenden Ressour-
cen entstehen, welcher die Zusammenarbeit innerhalb der Verwaltung zusatzlich erschwert.

Nach eigenem Bekunden haben die Fraktionsvorsitzenden noch Schwierigkeiten, sich in
ihrer neuen Rolle einzufinden. Wéahrend die sieben strategischen Ziele auf allgemeine Ak-
zeptanz treffen, wird das Managementzielsystem kritisch betrachtet. Die Politik hat kein Inte-
resse daran, sich in einem Ziel-Konsens-Modell sublimieren zu lassen. Es besteht die Sorge,
die Politik kdnnte sich durch die Implementation von Wirkungszielen tberflissig machen, da
sich die Parteien Uber die Ubergeordneten Ziele weitestgehend einig sind und der Steue-
rungseinfluss im operativen Bereich dann stark eingeschrankt ware. Bezogen auf den Par-
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teienwettbewerb ist es dann fir den Wahler nicht mehr hinlanglich méglich, inhaltlich und
politisch zwischen den politischen Gruppierungen zu unterscheiden. Des Weiteren flihlt sich
die Politik nicht ausreichend in die Entscheidungsprozesse einbezogen, was den Parteien
Schwierigkeiten in der Auf3endarstellung bereitet. Insgesamt fallt aus Sicht der Politik die
politische Dividende bei Zieldiskussionen nur marginal aus.

Obwohl der Lenkungsausschuss von der Politik kritisch betrachtet wird, da der Einfluss auf
die Zieldefinition nur marginal ausfiel, wird die neu gewonnene Transparenz im Hinblick auf
das Verwaltungshandeln positiv bewertet.

Die Reduzierung von Komplexitat respektive die Schaffung von Transparenz ist wesentlich
fur die Arbeit mit Zielen. Zudem wird durch die Zieldefinition ersichtlich, welche Fachbereiche
auf die strategischen Ziele ,einzahlen”. Durch diesen Prozess werden Schnittstellenprobleme
identifiziert, die ohne die Schaffung von Transparenz durch die Zieldefinierung nicht hatten
offengelegt werden kdnnen. Die Herausforderungen des Zielentwicklungsprozesses, insbe-
sondere bis in der Praxis umsetzbare Ziele definiert sind, bindet in groRem MalRRe Personal-
ressourcen. Die qualitative Definierung der Ziele hat sich im Laufe des Prozesses verbes-
sert. Anfanglich haben sich trotz Mitwirkung externer Berater Fehler auf der Abstraktionse-
bene ergeben, was folgendes Beispiel belegt: ,Steigerung der Standortattraktivitat Mann-
heims durch Ausweisung attraktiver Standorte”. Die Worte ,Steigerung“ und ,durch” bewir-
ken, dass aus einem vermeintlichen Ziel eine MalRnahme wird. Insofern erfolgte eine Ver-
besserung der Stringenz und Klarheit des Managementzielsystems von Version 1.0 zu 2.0.

Dartber hinaus ergab sich die Problematik, dass einige Fachbereiche in der Zieldefinition auf
bestehende rechtliche Vorgaben und vorhandene (alte) Verwaltungspraktiken verwiesen,
anstelle sich der strategischen Denkrichtung im Sinne des CHANGE?-Prozesses (,vom Er-
gebnis her denken®) bedient haben.

Die Informationsasymmetrie zwischen Verwaltungsfilhrung und Fachbereichen ermdoglicht
(theoretisch) die Manipulation von Zielen durch die Fachbereiche, die sogleich fur deren
Zielmessung verantwortlich sind. Dies ermdglicht einen scheinbar hohen Zielbeitrag auf die
strategischen Ziele.

Bei der Definierung von Zielen muss zwischen Leistungs- und Wirkungszielen differenziert
werden, gerade deshalb, da Verwaltungshandeln nicht zu 100% Uber Wirkungsziele abge-
deckt werden kann.

Die monetare (kosten- und nutzenseitige) Quantifizierung der Zielerreichung ist problembe-
haftet. Eine Erh6hung eines Schutzzieles bspw. von 95% auf 99% (durch geringere Nacht-
ausdinnung der Feuerwehreinheiten) hétte eine monetare Mehrbelastung zur Folge, die nur
schwer zu quantifizieren ware. Eine nutzenseitige Quantifizierung ist demgegeniber fast
unmaglich.

= Messung der Ergebnisse und Wirkungen

Bei der Messung der Ergebnisse, insbesondere der Wirkungsziele, ergibt sich das Grunddi-
lemma des exponentiellen Messaufwandes, d.h. je exakter die Kausalitat zwischen Malf3-
nahme und Wirkung gemessen werden soll, desto hoher fallt der Messaufwand aus.

Derzeit ist noch keine Messung uber entsprechende Indikatoren erfolgt, so dass die Prakiti-
kabilitat der Indikatoren noch nicht geprift werden konnte.
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Als Konsequenz aus der Messung der Ziele miisste ein Belohnungs-/Sanktionssystem etab-
liert werden, der Sanktionsmechanismus ist jedoch in der Verwaltungspraxis nicht praktika-
bel (Dienstrecht, Gesamtpersonalrat). Monetare Anreize zur intrinsischen Motivation sollten
eine untergeordnete Rolle spielen, da leistungsorientierte Entgeltsysteme zu einem falschen
Verstandnis von Erfolg fihren und Handlungsmuster wiederum pervertieren konnen.

Im Falle der Zielnichterreichung bzw. -abweichung muss ein Mechanismus der Fehleranaly-
se greifen, der entsprechend nachjustiert und Begriindungen liefert, warum das jeweilige Ziel
verfehlt wurde. Ausgehend von den Gemeinderaten, die die getroffenen Ziele nach auf3en
vertreten mussen, ergibt sich eine Verantwortungskaskade bis hin zu den Abteilungsleitun-
gen. Als Konsequenz ergibt sich eine bessere Verantwortungszuschreibung und eine Re-
chenschaftspflicht der Fachbereichs- und Abteilungsleitungen.

= Wettbewerb

Die konsequente Umsetzung der Arbeit mit Wirkungszielen hat zur Folge, dass sich der in-
terne Ressourcenwettbewerb Uber Zielpriorisierungen und Mittelzuweisungen (,Budgetallo-
kationen®) intensiviert. Eine wirkungsorientierte Zielmessung ist allerdings noch in der Pi-
lotphase, so dass sich bislang keine Auswirkungen auf den internen Wettbewerb ergeben
haben.

Damit partei- oder personengebundene Partikularinteressen vermieden werden, muss ein
Verfahren entwickelt werden, dass diese gar nicht erst in den Haushaltsprozess eingehen.

Nach Auffassung der Befragten sollte der Haushalt einen harten Eckwertbeschluss aufwei-
sen und ein ,top down budgeting” beinhalten, so dass in der Praxis eine Priorisierung der
Ziele erfolgt.

Der interne Wettbewerb scheint vermehrt zur Einbeziehung von Best-Practice-Losungen zu
fuhren, da bereits anderweitig erfolgreich implementierte Anséatze eine gute Argumentations-
/Legitimationsbasis fur die Verwirklichung selbstgesteckter Ziele sind.

4.3 MODERNITATSKRITERIUM 2 (ORGANISATIONSENTWICKLUNG)

Organisationsentwicklung befasst sich mit der systematischen Weiterentwicklung von Orga-
nisation einerseits und Prozessen und Instrumenten andererseits sowie mit der systemati-
schen Forderung der Mitarbeiterinnen.

= Systematische Weiterentwicklung der Organisation

Die Schaffung der neuen Bereiche ,Strategische Steuerung” und ,Fachgruppe Verwaltungs-
architektur" hatte ein professionelleres Projektmanagement und eine effektivere Fihrungsun-
terstiitzung zur Folge. Es wird dem dortigen Personal eine hohe Kompetenz zugeschrieben.
Beide Bereiche werden als Treiber des Modernisierungsprozesses identifiziert, was Teil ihres
Selbstverstandnisses ist.

CHANGE? ist ein durch die Fachgruppe Verwaltungsarchitektur gut strukturierter und organi-
sierter Prozess. Es wurde darauf geachtet, dass Politik, Gesamtpersonalrat, Fihrungskrafte
und Mitarbeiterinnen durch jeweils spezifische Mitarbeiterveranstaltungen und Dialogformate
(bspw. Dezernentenkonferenz, FUhrungskreise, Lenkungsausschuss, Dienstellenworkshops,
OB-Dialogrunden) einbezogen wurden.
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Mit dem CHANGE?-Prozess ist eine Neuschaffung eines Kompetenzzentrums Management-
entwicklung verbunden, das fur die Auswahl der Fuhrungskréfte und deren Fort- und Weiter-
bildung zustandig ist. Die organisationale Ausgrindung hat eine zusatzliche Schleife im
Auswahlprozess der Fuhrungskrafte zur Folge. Hauptkritikpunkt dabei ist die Erh6hung der
Dauer zwischen Ausschreibung und praktischer Stellenbesetzung. Es besteht die Gefahr,
dass die Kandidaten in dieser Zeit eine Alternativentscheidung treffen bzw. keine Kandidaten
am Ende des Prozesses Uubrig bleiben. Die Fachbereichsleiter kritisieren eine geringere Be-
ricksichtigung im Auswahlverfahren, der Gemeinderat das Wegfallen des Personalaus-
schusses, Uber den eine Beteiligung des Gemeinderats gewahrleistet war. Gleichwohl wird
mehrheitlich betont, dass sich die Objektivierung der Auswabhlkriterien verbessert hat, ledig-
lich der Ausschluss aus dem Auswahlprozess steht in der Kritik. Die Qualitat der Kandidaten
hat sich durch das Auswahlverfahren nach Meinung der meisten Befragten stark verbessert.

Die Verschmelzung des Hochbauamts und Liegenschaftsamts zum Fachbereich Immobili-
enmanagement ist nur auf dem Papier existent, die Strukturen der alten Fachbereiche exis-
tieren — abgesehen von einem gemeinsamen Frontoffice — weiterhin. Hier muss nachjustiert
werden.

Die komplette Neuausrichtung der Wirtschaftsférderung wird von allen als beispielhaftes
CHANGE?-Projekt benannt. In Kooperation mit Verbanden und der Wirtschaft wurde die Um-
strukturierung von der reinen Bestandspflege im Sinne eines reaktiven Tools hin zu einer
aktiven Bestandspflege einschlie3lich der Erweiterung der Kompetenzfelder erarbeitet. Neu
ist hierbei auch die Strukturierung der Wirtschaftsforderung in einer Matrixorganisation.

Der Fachbereich Internationales, Integration und protokollarische Angelegenheiten ist im
Rahmen des CHANGE?-Prozesses neu entstanden. Die jetzigen Mitarbeiterlnnen waren
zuvor auf drei Abteilungen in zwei Dezernaten verteilt, d.h. es wurden unterschiedliche Ver-
waltungsstrukturen zusammengefuhrt.

Insgesamt wird die MaRnahme von den Befragten als sinnvoll erachtet. Problematisch er-
scheint allerdings die Messung der Nachhaltigkeit internationaler Beziehungen. Die bereits
eingefiihrte Qualitatssicherung, bspw. durch die Abkehr von einer rein quantitativen Erfas-
sung von Teilnehmerzahlen hin zu einer qualitativ orientierten Teilnehmerbefragung, ist da-
bei ein richtiger erster Schritt. Dennoch sind Nachbesserungen in der Erfassung von Quali-
tats- und Nachhaltigkeitsaspekten notwendig.

Die klassischen Querschnittsdmter (Personal, IT, Kdmmerei) nehmen zentrale Dienstleistun-
gen in der Binnenstruktur wahr. Hierbei werden sie oftmals von der Linienstruktur als ,Brem-
ser* wahrgenommen. Nach Einschatzungen der Fachbereiche sind sich diese Querschnitts-
amter ihrer bremsenden Wirkung nicht vollstdndig bewusst. Jene Querschnittseinheiten mit
Steuerungsbezug (Strategische Steuerung, Fachgruppe Verwaltungsarchitektur) werden als
zentrale Promotoren flr Modernisierungsimpulse klassifiziert und als Tempogeber eingestuft.
Auch hier werden externe Wirkungen nicht direkt wahrgenommen. Der induzierte Arbeits-
aufwand fuhrte sowohl bei den klassischen Querschnittsdmtern als auch in vielen Fachberei-
chen punktuell zu Uberlastungen — z.T. durch zu hohe Geschwindigkeit, aber auch aufgrund
der Informationsflut.

Die systematische Weiterentwicklung der Organisation kann aus Sicht der Befragten dann
als gefahrdet gelten, wenn die beteiligten Akteure, hier insbesondere die Politik, ein zu enges
Rollenverstandnis einnehmen. Dies ist insbhesondere dann der Fall, wenn die Politik die Un-
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mittelbarkeit des eigenen Handelns gegeniber den Blrgerinnen (das sich nach Rollenver-
standnis der Politik in der Wiederwahl auszahlt) als wichtiger einschatzt als die gemeinsame
Ausrichtung auf die strategische Zielsetzung.

Der Gemeinderat sollte sich im Weiteren der Zieldiskussion starker bemachtigen, d.h. die
Anpassung/Neuausrichtung der Ubergeordneten strategischen Ziele als Vorgabe fir die
Verwaltung wie auch die Priorisierung der Managementziele, welche auf die Ubergeordnete
Zielsystematik einzahlen. Konkret sollte die Politik durch die Budgetallokation zum Beispiel
zwischen der MalRBhahme ,Methadonprogramm® versus ,Ausbau Ordnungsamt” entscheiden,
nicht aber auf die mittelbare Detailsteuerung (Verschiebung des Fokusses von Stadtteilbe-
zug bzw. Interessensgruppen hin zu gesamtstadtischen Interessenslagen).

= Systematische Weiterentwicklung der Prozesse und Instrumente

Die Komplexitat und der qualitative Anspruch des Prozesses fuhrte in der Praxis dazu, dass
Leitplanken vorgegeben werden mussten, die (zunéchst) die Entscheidungsfreiheit der ein-
zelnen Fuhrungskrafte einschrankten. Die Einhaltung von Disziplin ist fur die erfolgreiche
Implementierung und Umsetzung der Masterplanprojekte und der Zielsystematik entschei-
dend. Bereits bestehende Gestaltungsspielrdume werden hingegen nach Einschatzung von
Dezernats- und Fachbereichsleitungen aufgrund des Rekurrierens auf gesetzliche Vorgaben,
hierarchische Strukturen und einem falschen Fuhrungsverstandnis noch nicht umfassend
genutzt.

Durch die Auswahl sowie Fort- und Weiterbildung sollten die Fihrungsqualitaten der Fih-
rungskrafte, so die Befragten, weiter gestarkt werden, dies gilt insbesondere im Hinblick auf
die Verantwortungs- und Gestaltungsbereitschatft.

Verbesserungspotential wird im Bereich Fihrung und Kommunikation sowie im Bereich
Schnittstellenmanagement gesehen. In Bezug auf Fihrung und Kommunikation hat sich im
Zeitverlauf eine Verbesserung aus gesamtstadtischer Sicht — u.a. auf Basis der Dialogforma-
te und den Leitlinien fur Fihrung, Kommunikation und Zusammenarbeit — ergeben. Die Leit-
linien haben fir die Mitarbeiterinnen bislang nur eine geringe praktische Relevanz, da der
konkrete Anwendungsbezug fehlt und das Vorleben der Fihrungsebene weiterhin ein Prob-
lem darstellt. Bei der Kultur der Zusammenarbeit wird hingegen konstatiert, dass das er-
winschte Maf? noch nicht erreicht wurde. Konkreter, die Befragten sehen im Bereich der
Zusammenarbeit den derzeit gro3ten Handlungsbedarf. Um Zusammenarbeitsprozesse er-
folgreich zu gestalten, braucht es eine Mischung aus Personen, die stabilisierend wirken,
und Personen, die aktiv Verdnderungen vorantreiben (Promotoren). Dieser Kommunikati-
onsprozess und das in Einklang bringen unterschiedlichster Interessen gestaltete sich als
arbeitsintensiv und schwierig. Hauptproblem war wohl das Aufeinanderprallen véllig unter-
schiedlicher systemischer Antriebsstrukturen, d.h. die Interessen und Motive verschiedenster
Personlichkeiten mit unterschiedlichsten politischen, beruflichen und sozialen Hintergriinden
mussen berlcksichtigt werden.

Das Zusammenbringen unterschiedlicher Interessenslagen hin zu einer ,praktischen Kon-
kordanz* kann durch eine Verstetigung der Kommunikationsstrukturen erfolgen, welche di-
vergierende Ansichten offenlegen und zur Disposition stellen. Der Kommunikationsprozess
zu bestimmten Teilbereichen der Ordnungsverwaltung muss ein anderer sein als die Vermitt-
lung in einen starker durch offenere Gestaltung gepragten Fachbereich wie beispielsweise
der Wirtschaftsforderung. Der zentrale Ansatzpunkt liegt hierbei bei den Fuhrungskréften, die
in einer verstandlichen Art und Weise den Kommunikationsprozess vertikal (top-down) in die
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Mitarbeiterschaft transportieren und dabei mit gutem Beispiel voran gehen missen. Die Rolle
der Leitlinien fur die Mitarbeiterschaft konnte des Weiteren in den einzelnen Fachbereichen
durch die Herausarbeitung konkrete Anwendungsfalle ausgebaut werden.

Weiterhin sehen die Befragten verstarkt Handlungsbedarf im Bereich des Schnittstellenma-
nagements. Die wesentliche Schwierigkeit liegt hierbei in der Identifikation der Schnittstellen
und der Zuordnung zu den jeweiligen Zustandigkeitsbereichen. Die bisherige Organisations-
betrachtung hat hierbei aufgrund von Zeit- und/oder Kapazitatsproblemen die Schnittstellen-
probleme nicht umfassend geldst, einige Befragte sind vielmehr der Meinung, dass diese
eher zugenommen hatten. Andererseits spielen aber auch (teils politische) Ressortegoismen
eine Rolle. Anders als in der freien Wirtschaft bestehen in der 6ffentlichen Verwaltung Anrei-
ze, ,Machtverhaltnisse* dadurch zu beeinflussen, dass immer mehr Zustandigkeiten von an-
deren Fachbereichen abgezogen und in die eigene Einflusssphére eingegliedert werden.
Kompetenz- und Hierarchieunstimmigkeiten sind deshalb vorprogrammiert. In der Konse-
quenz kommt es zu einem sinkenden Gestaltungsspielraum als nicht intendierten Nebenef-
fekt des CHANGE2-Prozesses, da Abstimmungsprozesse dezentrales Handeln erschweren.
Werden Schnittstellenprobleme nicht geregelt, bleiben sie auf Fachbereichsebene hangen.
Auch die Mitarbeiterinnen sind hiervon betroffen, fur die ein professionelles Arbeiten er-
schwert wird. Existieren keine klaren Vorschriften zur Regelung der Konfliktlagen oder gibt
es personliche und/oder politische Divergenzen, muss entweder auf die nachfolgende Hie-
rarchiestufe zurtickgegriffen werden (Dezernenten), oder die Problemlagen bleiben ungel6st.
Nicht zu vernachlassigen sind zudem die potenziellen Kosten der Koordinierung und Koope-
ration, welche beispielsweise durch Doppelbesetzungen in der Projektarbeit, erhdhte Trans-
aktionskosten durch interne Abstimmungsprozesse sowie durch Zeit- und Reibungsverluste
entstehen. Dennoch verweisen die Befragten auf die gegenseitige Abhangigkeit der Dienst-
stellen (Informationsaustausch). Insbesondere gegeniber verschiedenen Querschnittberei-
chen bestehen informelle/fachliche Abhangigkeiten. Positiv wurde erwédhnt, dass durch das
Arbeiten mit Zielen Uberhaupt erst Schnittstellenkonflikte offengelegt wurden. Diese bestan-
den zuvor auch, wurden aber nicht wahrgenommen. Durch die verstarkte Wahrnehmung ist
es nun moglich, Problemlagen pragmatisch zu l6sen.

Es stellt sich die Frage, ob die Schnittstellen und damit auch die Schnittstellenprobleme
durch eine organisatorische Umstrukturierung minimiert werden kénnen. Eine Alternative
hierfir hat das Baukompetenzzentrum entwickelt, das viele Schnittstellen mit dem Bereich
Immobilienmanagement, Stadtebau, Baurecht und Umweltschutz aufweist. Zur Sicherstel-
lung der Verantwortlichkeitsbereiche hat das Baukompetenzzentrum mit dem FB 25 (auch
mit dem FB 61) einen gemeinsamen Schnittstellenkatalog verabschiedet, der die Aufgaben-
verantwortlichkeit regelt. In einer Phase der Konsolidierung/ Qualitatssicherung missen sol-
che Betrachtungen nachgeholt werden. Es ist Uiberlegenswert, eine solche Vorgehensweise
auf weitere Teile der Verwaltung zu Ubertragen.

CHANGE? hat nach Auffassung einiger Fachbereichsleiter die dienststelleniibergreifende
Zusammenarbeit fernab existenter Schnittstellenproblematiken im Zeitverlauf verbessert. Die
vollstindige Fixierung der Arbeitsweise auf den eigenen Fach- und Arbeitsbereich weicht
demnach langsam einer ganzheitlichen (,holistischen“) Betrachtungsweise. Hauptursachlich
hierfur durfte das Einfihren der Zielsysteme sein, was folgendes Zitat einer Fachbereichslei-
tung verdeutlicht: ,Friher war es mein Fachbereich und der Rest ist mir egal. Heute wird
deutlich, wer alles an der Erreichung eines Ziels Anteil hat“. Allerdings werden die oftmals
starren (politischen) Dezernatsgrenzen, die eine Zusammenarbeit erschweren, als zusam-
menarbeitshemmend beschrieben. Das Zusammenbringen gegenlaufiger Interessen (,prak-
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tische Konkordanz") auf vertikalen sowie horizontalen Verwaltungsebenen ist eine haufig
betonte Herausforderung fiir die gebotene weitere Verbesserung der Zusammenarbeit in der
Verwaltung.

Als horizontales Kommunikations- und Informationsinstrument wurde der Lenkungsaus-
schuss etabliert. In der Theorie soll er die Einbindung der Dezernenten und Fraktionsvorsit-
zenden in die Entscheidungsfindung im CHANGE?2-Prozess gewéhrleisten. Fachbereichslei-
tungen der Linienprojekte bzw. die Projektleitungen sind verpflichtet, den Stand der von
ihnen verantworteten Masterplanprojekte vorzustellen und somit Informationsasymmetrien
gegenluber Dezernenten und Politik zu verringern. Somit tragt er wesentlich zur Erhéhung
der Transparenz von Verwaltungshandeln bei. Das Instrument des Lenkungsausschusses
dient demnach vom Grundsatz her zur Informationsbereitstellung und Einbindung der Ge-
meinderatsfraktionen sowie der Gesamtpersonalvertretungen. Er steht allerdings hauptsach-
lich von Seiten der Politik in der Kritik. Bemangelt werden zu viele Entscheidungsvorlagen
und eine zu hohe Informationsdichte bei zu geringer Vorbereitungszeit auf die einzelnen Sit-
zungen.

Der ehrenamtlichen Téatigkeit Rechnung tragend, sollten (generell) die Fraktionsvorsitzenden
und Gemeinderate mit steuerungsrelevanten und deutlich reduzierten Informationsvorlagen
versorgt werden. Dies wirde allerdings zu Lasten der Detailtiefe gehen, die nach wie vor von
einigen Gemeinderaten gewiinscht wird. Hier ist vor allem Uberzeugungsarbeit nétig, um die
generelle strategische Ziel- und Wirkungssteuerung von CHANGE? den betroffenen Ge-
meinderaten zu verdeutlichen. Diese Vorgehensweise muss von den Fraktionsvorsitzenden
implizit mitgetragen werden. Die zeitlich friihere Informationsbereitstellung wirde zudem den
zeitlichen Druck reduzieren.

Die wochentlich stattfindende Dezernentenkonferenz (einschlief3lich Oberblrgermeister) ist
ein gutes Instrument zur Lésung divergierender Interessen (in der Ultima Ratio mit Entschei-
dungsautonomie durch den Oberbirgermeister), allerdings ist sie aus Sicht mancher Akteure
in der Umsetzung wenig strukturiert und wenig transparent. Hier wiinscht man sich eine bes-
sere Informationsbereitstellung und eine hohere Transparenz tber den Entscheidungsfin-
dungsprozess.

Zielvereinbarungen zwischen Dezernenten und Fachbereichsleitungen sind derzeit in der
Pilotphase. Eine verwaltungsinterne vertikale Ausgestaltung von Zielvereinbarungen — zwi-
schen Fachbereichs-/Sachgebiets-/Abteilungs-/Dienststellenleitungen und den Mitarbeiterin-
nen — wird nicht praktiziert. Die Fachbereichsleitungen wirden mehrheitlich die Einfihrung
des Instruments im Rahmen von Mitarbeitergesprachen begrifRen. Das Arbeiten nach Zielen
wirde somit auf die nachste Verbindlichkeitsstufe gestellt. Die momentane Ausgestaltung
der Mitarbeitergesprache, so, wie sie mit dem Personalrat vereinbart wurden, lassen keine
Zielvereinbarungen zu.

Das Kontraktmanagement sollte einen Diskussionsprozess auf gleicher Augenhdhe zum Ziel
haben und damit einem modernen Verstandnis im Umgang miteinander Rechnung tragen.
Argumentation und Uberzeugungsarbeit sollten den vorherrschenden ,modus operandi* pra-
gen. Nach Einschatzung der Befragten missten die Mitarbeitergespréache explizit fur die Be-
nennung/Bewertung und Nachjustierung konkreter Mitarbeiterziele gedffnet werden, die nicht
hierarchisch gepragt, sondern als Ergebnis eines Verhandlungs- und Aushandlungsprozes-
ses verstanden werden sollen. Die Einfihrung von Zielvereinbarungen in den Jahresgespra-
chen mit den Fuhrungskréften wirde eine entscheidende ,Licke” im Managementkreislauf
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schlieRen. Offene Fragen bleiben bei der Einfihrung von Zielvereinbarungen — insbesondere
im Hinblick auf die Ausgestaltung von Anreizen — bestehen. Ein Malussystem ist derzeit mit
den tariflichen Bestimmungen unvereinbar. Bonussysteme werden von der gesamtpersonal-
ratlichen Seite strikt verneint. Denkbar wére daher die Generierung ,freier Spitzen® die flr
besonders erfolgreiche Fachbereiche in Form von zusatzlichen Budgets bereitgestellt wer-
den. Auch andere Anreizsysteme, beispielsweise Anerkennungs- und Wertschatzungsme-
chanismen, konnten stérker bedient werden. Weiterhin wird ein horizontales Kontraktma-
nagement zwischen Gemeinderat und Verwaltungsspitze angeregt.

Die Einfihrung eines Management-Informations-Systems (MIS) wird von fast allen Akteuren
begrifdt, auch wenn die konkrete Ausgestaltung sich &ufRerst schwierig gestaltet. Auf die
Frage, wie die zukinftige Gestaltung des sich in der Entwicklung befindlichen MIS im Kern
auszusehen habe, waren sich die Befragten einig: Es soll eine Balance aus Relevanz und
Ubersicht schaffen, die Balance soll sich zudem entlang der Hierarchietiefe ergeben. D.h.,
lediglich steuerungsrelevante, komprimierte Daten sollen vorgehalten werden. Ein funktionie-
rendes MIS soll darliber hinaus die friihzeitige Identifikation von Fehlentwicklungen ermdgli-
chen. Das Aufbauen einer damit einhergehenden Datenbank darf nicht zum Selbstzweck
betrieben werden, sondern es muss sich konkretes Handeln daraus ableiten.

Oberstes Ziel sollte die hierarchische Informationsverdichtung sein, damit mit moglichst we-
nigen Kennzahlen der Fachbereich gesteuert werden kann. Dabei muss zwischen fachbe-
reichsbezogenen Kennzahlen und komparativen Kennzahlen (um einen verwaltungsinternen
Vergleich der ,key indicators” zu ermdglichen) unterschieden werden. Zudem sollte das MIS
Uber einen Zugang zu einheitlichen Basisdaten (z.B. Einwohnerzahlen mit Erst- und Zweit-
wohnsitz) verfliigen. Diese missen einheitlich fur alle Verwaltungsteile zur Verfligung stehen,
um eine einheitliche Informations- und Diskussionsbasis zu gewahrleisten.

Mit CHANGEZ? kam es zu einer umfassenden Implementation von Befragungs-, Beteiligungs-
und Kommunikationsformaten. Zuvor gab es lediglich situative Umfragen, so dass eine merk-
liche Verbesserung konstatiert wird. Die regelmafRige Mitarbeiterbefragung — unter wissen-
schaftlicher Begleitung und Durchfiihrung der Universitat Mannheim — wird durchweg als
Gewinn empfunden. Fir Fachbereiche mit mehr als 25 Mitarbeiterinnen erfolgt eine fachbe-
reichsscharfe Auswertung der Ergebnisse. Die fehlende Auswertung kleinerer Fachbereiche
wird kritisiert, da diese sich nicht im Gesamtbild einordnen kénnen.

Der Dialog mit dem Oberbirgermeister (,OB-Dialogrunden®) wird als sehr positiv wahrge-
nommen. Laut Befragten sind die Ruckmeldungen der Mitarbeiterinnen, die sich an diesem
Format (ausgewdhlt durch Zufallsauswahl) beteiligen durften, allesamt sehr positiv. Eine
Beibehaltung wird deshalb erwiinscht. Als weitere Verbesserung in der Kommunikation und
Information wird die Mitarbeiterzeitschrift ,magma“ angefuhrt. ,magma“ dient als zentrales
Kommunikationsinstrument mit den Mitarbeiterinnen, auch jenen, die Uber keinen Email-
Zugang verfugen.

Weitaus weniger positiv wird der KIIMA-Check bewertet. Hier liegt die Kritik hauptsachlich in
der Frequenz der Befragungen. Die Fragen zur Leitlinienumsetzung sowie zur Demografie
konnten in einer reduzierteren Fassung in die Mitarbeiterbefragung integriert werden. In der
derzeitigen Ausgestaltung fuhlen sich Mitarbeiterinnen und Fihrungskréfte von der zu hohen
Taktung des KliIMA-Checks tberbeansprucht.
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Insgesamt sehen die Akteure die Befragungs- und Beteiligungsformate als Ausdruck einer
modernen und zeitgemaflen Fihrung an. Eine Weiterfihrung der Befragungen wird befir-
wortet, allerdings nicht in der bisherigen Ausgestaltung. Einigkeit besteht in der Feststellung,
dass es durch die Haufigkeit der Durchfiihrung der verschiedenen Befragungen zu einer in-
strumentellen Uberlastung fiihrt.

Von Seiten der Befragten wird eine Konsolidierung der Befragungsinstrumente gewinscht.
Dies sollte unter der Pramisse erfolgen, dass der Dialog mit den Mitarbeiterinnen bestehen
bleibt, die Aussagen zur Qualitat der Organisation erhalten, steuerungs- und fuhrungsbezo-
gene Informationen gesichert sowie die Konsistenz zu vorhergehenden Befragungen ge-
wabhrleistet bleiben. Vor allem die Integration des KliMA-Checks in die Mitarbeiterbefragung
wird angeraten. Alternativ kénnte man den KIliMA-Check auch auslaufen lassen, da seine
Haufigkeit Irritationen hervorruft, Zeitressourcen bindet und keine grundlegend neuen Infor-
mationen generiert.

Ein fur den Gesamtprozess CHANGE2 immens wichtiges und derzeit noch laufendes
Schlusselprojekt stellt die Verknipfung von Managementzielen (Leistungs- und Wirkungszie-
le) und Haushalt dar. Hier muss sich die Praktikabilitét im Verwaltungshandeln zukinftig be-
weisen. Dies wird von den Befragten als eine enorme aber entscheidende Herausforderung
dargestellt. Der Koordinations- und Kommunikationsaufwand zwischen Strategischer Steue-
rung, Politik und Fachbereichen ist gemessen an der derzeitigen Ressourcenausstattung der
Strategischen Steuerung enorm, wenn man die Komplexitat der durch die Verschrénkung
und parallele Umsetzung von Zielen, Haushaltsplanung und Budget mit dem NKHR berlck-
sichtigt. Die Aufstellung der Managementziele wurde im Rahmen von Dienststellen-
workshops erfolgreich geleistet. Der Arbeitsaufwand hierfur wurde von den Befragten als
sehr hoch eingestuft und wird sich nur dann in Form einer besseren Zielsteuerung ausbezah-
len, wenn es gelingt, die Managementziele an die Haushaltsstellen zu knipfen. Einherge-
hend mit der Wirkungsmessung wird dem Gemeinderat sodann eine wirkungsorientierte
Zielsteuerung ermdglicht.

= Systematische Férderung der Mitarbeiterinnen und Fihrungskrafte

Als durchgehend positiv wird die Entwicklung der Fort-, Aus- und Weiterbildung der Flh-
rungskrafte beschrieben. Hier zeigen die Befragten den deutlichsten Unterschied zu der Zeit
vor CHANGE? auf. Die Leistungen des Kompetenzzentrums Managemententwicklung wer-
den fir diesen Aufgabenbereich explizit gewtrdigt. Weitgehend positiv wird auch die Situati-
on fur die Mitarbeiterschaft beschrieben. Die neu implementierten Fortbildungs- und Bera-
tungskonzepte sorgen zusammen mit den vergrofRerten Budgets fur Mitarbeiterfortbildungen
fur Zufriedenheit unter den Befragten. Kritik wird jedoch von Seiten der Politik und einiger
Fachbereichsleiter geduf3ert, da das Kursangebot zum Teil zu gering ist und Teilnahmeplat-
ze daher per Losverfahren vergeben werden.

Die Befragten wiinschen sich eine Anpassung der Angebote nach bestimmten Fortbildungs-
formaten (aufgrund einer hohen Nachfrage). Die Fachbereichsleiter hingegen sollten im
Rahmen ihrer Flihrungsfunktion eine (noch) bessere Priorisierung der Fortbildungsteilneh-
mer herbeiflihren.

Ebenfalls positiv wird die Entwicklung bezulglich der Motivation von Fihrungskraften und der
Mitarbeiterschaft beschrieben. Die Fluhrungskrafte betonen, dass die Zielsystematik unmit-
telbaren Einfluss auf die eigene Motivation hat, da der Sinn der eigenen taglichen Arbeit auf-
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gezeigt wird. Des Weiteren strukturiert ein klares Zielsystem den Arbeitsprozess — auch der
Mitarbeiterinnen —, was bei Zielerreichung zu einer erhéhten Motivation fuhrt. Allerdings sind
die Einschéatzungen bezlglich der Effekte auf die Motivation der Mitarbeiterinnen subjektiver
Natur und kénnen von den Fihrungskraften nur durch Verweis auf die Umfrageergebnisse
der Universitdt Mannheim unterlegt werden. Fur die Fuhrungskrafte wie auch die Mitarbeite-
rinnen gilt, dass personliche Motive, Einstellungen und Charakterziige die intrinsische Moti-
vation determinieren, umso wichtiger ist ein adaquates Auswabhlverfahren.

Das neue Auswahlverfahren, das eine Potentialanalyse und einen Fuhrungskraftecheck zum
Ergebnis hat, soll neben der fachlichen Qualifikation auch die ,Fihrungskompetenzen® der
Fuhrungskrafte sicherstellen. Uber die generelle Notwendigkeit solcher Auswahl- und Bewer-
tungsverfahren (Potentialanalyse, Assessment-Center) besteht grol3e Einigkeit unter den
Befragten. Ebenfalls wird CHANGE? in diesem Bereich ein grof3er Verdienst bei der Rekru-
tierung von Fuhrungskraften aus der Wirtschaft zugeschrieben, der ,Marketing-Effekt* auf die
Arbeitgebermarke Mannheim kann durch die Einstellungen vermehrt externer Bewerber be-
legt werden. Ebenfalls positiv wird die hdufigere Anwendung von Probezeiten erwédhnt. Die
konkrete Ausgestaltung zieht allerdings Kritik auf sich. Der ,Fiihrungskrafte TUV* schafft
zwar mehr Transparenz, erhoht die Qualitdt der Bewerber, schafft klare Anforderungsprofile
und fuhrt im Ergebnis zu mehr externen Stellenbesetzungen. Die zeitliche Dimension, bezo-
gen auf die Geschwindigkeit in der Besetzung vakant gewordener Stellen, hat sich allerdings
verschlechtert. Ein konkreter Konflikt wird darin gesehen, dass die Personalauswahl aus-
schlief3lich von FB 11 und FB 17 erfolgt, d.h. sowohl der Gemeinderat (zuvor gab es einen
Personalausschuss) als auch zum Teil die fachliche Ebene (bspw. Fachbereichs- und Ei-
genbetriebsleiter) sind vom Auswahlprozess ausgeschlossen. Es wird betont, dass der Aus-
wahlprozess keine neuen Hirden bei der Gewinnung von dringend bendtigtem qualifiziertem
Fachkraftepersonal aufbauen darf. Die ,praktische Konkordanz“ ist hier nicht gegeben, so
befanden die Befragten.

4.4 MODERNITATSKRITERIUM 3 (ORGANISATIONSVERANDERUNG)

Organisationsveranderung setzt auf eine Kultur kontinuierlicher Veranderungsbereitschaft
und der dauerhaften Suche nach besseren Losungen.

= Wandel ist Alltag: Veranderungsbereitschaft

Die Modernisierungsimpulse und somit der Wandel als solcher geht in hohem Mal3e von
Herrn Oberburgermeister Dr. Peter Kurz aus. Er wird von den Befragten als entscheidender
Treiber/Promotor des Prozesses identifiziert. Auch die ihm zugeordneten zentralen Steue-
rungseinheiten Strategische Steuerung und Fachgruppe Verwaltungsarchitektur sind als
Treiber des Prozesses klassifiziert worden. Die Adressierung der Fuhrungskrafte und Mitar-
beiterlnnen im speziellen erfolgte nach circa eineinhalb Jahren CHANGE?, da bei vielen ein
Festhalten an bestehenden Strukturen und Routinen (,Strukturkonservatismus") festgestellt
wurde. Dem Modernisierungsprozess stehen nach Einschétzung eines Fachbereichsleiter
zwischen 30-40% der Mitarbeiterschaft indifferent gegentber, weitere 15-20% kdénnen durch
den Prozess selbst nicht erreicht werden (bspw. wegen fehlendem Email-Zugang oder Des-
interesse) und die ,breite Mitte" ist aus ihrer Fachlichkeit oder aus dem Dienstleistungsge-
danken heraus motiviert. Die Promotoren und die ,breite Mitte" sind Eckpfeiler flr einen
Wandel innerhalb der Verwaltung.
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Es gilt auch im weiteren Prozess die ,Mitte" der Mitarbeiterschaft zu motivieren, diese wieder
und wieder fir den Prozess zu gewinnen. Es sollte ein Wertschatzungsmechanismus etab-
liert, Fort- und Weiterbildung gefordert und sukzessive ausgebaut werden. Auf diesem Wege
sind auch die meisten Fihrungskréafte zu Treibern des Prozesses geworden. Weiterhin muss
es gelingen, derzeit kritische oder im Verlauf wieder kritischer gewordene Fihrungskrafte
vom Prozess erneut zu gewinnen. Am deutlichsten kann dies durch das Rekurrieren auf
Zielprozesse und das Versprechen keine weiteren ,GroRbaustellen* durch CHANGE? zu &ff-
nen geschehen.

Die Diskussion beztglich ,Bremser und Treiber* des Prozesses hat gezeigt, dass weniger
Personen/Fachbereiche den Wandel hemmen, sondern neu geschaffene Strukturen oder
Sachprobleme hierfur ursachlich zu nennen sind. Hier werden das Immobilienmanagement
und das Jugendamt (letzteres ist kein CHANGEZ?-Projekt!) aufgezeigt, deren Schnittstellen-
probleme auf die unmittelbar beriihrenden Fachbereiche ausstrahlen.

Der Wandel wird durch CHANGE? dergestalt erleichtert, dass die gewonnene Transparenz
dazu fuhrt, dass die Fachbereiche untereinander ihren Zielbeitrag auf die einzelnen strategi-
schen Ziele konkretisiert haben und somit Bereiche der Zusammenarbeit und Synergien
identifiziert werden konnten. Im Rahmen der fachubergreifenden Zusammenarbeit bei den
Themen ,Konversion“ und ,Zuwanderung aus Osteuropa“ wird ein professionellerer Umgang
mit sich verdndernden Rahmenbedingungen konstatiert. Es gelingt, auf externe Ereignisse
besser zu reagieren und beteiligte Akteure zu integrieren. Zudem ist eine hdhere Durchlas-
sigkeit der zustandigen Fachbereiche zu erkennen, die sich in einer bereichsiibergreifenden
Zusammenarbeit widerspiegelt. Die Transparenz hat des Weiteren dazu geflihrt, dass sich
die Intensitat der Diskussionen (insbesondere im Gemeinderat) verbessert hat und mehr
Sachverhalte in weniger Zeit diskutiert werden kénnen.

Damit Wandel Alltag werden kann, muss sich die Politik in ihre neue Rolle einfinden. Die
politische Arbeitsweise muss sich an die neuen Rahmenbedingungen anpassen, d.h. die
Politik ist zuklnftig nicht fir Detailentscheidungen sondern fir strategische Entscheidungen
zustandig. Die Ansprechpartner und auch die Wege werden sich in Zukunft wandeln.

= Wandel ist Alltag: Suche nach besseren L6sungen

Organisationales Lernen erfolgt am Besten in Form eines geschlossen Managementkreis-
laufs, der eine systematische Uberpriifung und Nachsteuerung der gesetzten Ziele zum Er-
gebnis hat. Die Stadtverwaltung ist von der vollstandigen Implementation noch ein gutes
Stuick entfernt: Zielvereinbarungen und Zielsteuerung durch Wirkungsmessung sind noch
nicht umfassend eingefiihrt. Die Implementation der Zielvereinbarungen auf Mitarbeiterebene
im Rahmen von Mitarbeitergespréachen hétte zudem den positiven Effekt, dass die Zielsys-
tematik fur den einzelnen Mitarbeiterinnen konkretisiert wird.

Viele Fachbereiche, die im Rahmen von CHANGE? umstrukturiert wurden, sehen sich selbst
als Ergebnis organisationalen Lernens. Die vor der Umstrukturierung durchgefiihrte Organi-
sationsbetrachtung ist als Ausdruck organisationalen Lernens zu verstehen.

Verwaltungsinternes organisationales Lernen wurde im Weiteren durch die Dialoginstrumen-
te Mitarbeiterbefragung und KIliMA-Check ermdglicht. Ab einer Fachbereichsgréf3e von 25
Mitarbeiterinnen erhalten die Flhrungskrafte eine fachbereichsscharfe Auswertung im Hin-
blick auf die Stimmung in der eigenen Mitarbeiterschaft, die wiederum als Grundlage ftir Dis-
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kussionen und Veranderungen dient. Externe Leistungsvergleiche wurden von den Befragten
nur sporadisch in den Interviews erwahnt, eine aktive Nutzung existierender Vergleichsin-
strumente (bspw. Vergleichsringe KGSt) wird nicht praktiziert.

Die Beteiligungsformate sind in Mannheim durch die Etablierung bzw. weitere Konkretisie-
rung von Beiraten (Bezirksbeirat, Migrationsbeirat) sowie uber spezielle Beteiligungsformate
beispielsweise im Bereich Schule, Konversion, Bundesgartenschau, Unternehmen und bei
baulichen Themen intensiviert worden. Die Einbeziehung des Bezirksbeirats bei stadtteilbe-
zogenen Themen bzw. des Migrationsbeirates als Beratungsinstrument der Politik sowie die
Beteiligungsformate selbst ermdglichen ein aktives Gestalten von Stadtgesellschaft — auch
im Sinne der Blrgerinnen.

4.5 ERGEBNISSE DER EINSCHATZUNGSFRAGEN

Im Rahmen der Experteninterviews haben die Befragten in den Kategorien ,stark verbes-
sert”, ,eher verbessert®, ,eher verschlechtert* und ,stark verschlechtert* Einschatzungen zu
Schlagworten von CHANGE? (vgl. Abb. 5), der Innen- und AuRBenwirkung von CHANGE? (vgl.
Abb. 6) sowie der Personalgewinnung und -entwicklung (vgl. Abb. 7) vorgenommen. Hierbei
wurde bewusst auf eine neutrale Kategorie verzichtet, so dass sich die Befragten fir eine
Seite verbessert/verschlechtert entscheiden mussten. Die Einschatzungsfragen dienten vor-
wiegend fir die Durchfiihrung des diachronen Vergleichs.

Als Ergebnis ergibt sich ein nach zentralen Akteuren differenziertes Meinungsbild, das als
weitere Grundlage fiir die Bewertung des CHANGE?-Prozesses herangezogen werden kann.
Eine detaillierte (stichworthafte Auswertung) der jeweiligen Grafiken ist im Anhang A4 ange-
fuhrt. Hierbei muss berlicksichtigt werden, dass nicht alle Experten ihre Einschatzung auch
begriindet haben, so dass die Ubersichten im Anhang keine Vollstandigkeit gewahrleisten.
Im Folgenden werden die Antworten skizziert und abweichende/widersprichliche Meinungen
erlautert.

Insgesamt zeigt sich bei Betrachtung des Mittelwerts der einzelnen Grafiken, dass CHANGE?
in der Gesamtheit eine positive Wirkung bzw. eine Verbesserung der zentralen ,Parameter”
zur Folge hat.

Bei den Fragen mit Bezug zu Mitarbeiterzufriedenheit, Personalverdnderungen (in quantitati-
ver und qualitativer Sicht), Auswahl sowie Fort- und Weiterbildung der Mitarbeiterinnen ha-
ben die Befragten explizit zwischen den Fuhrungskraften einerseits und Mitarbeiterinnen
andererseits differenziert. Positive Veranderungen im Rahmen von CHANGE? werden insbe-
sondere auf Seiten der Fuhrungskréafte konstatiert, bei den Mittarbeitern kam es zu leichten
Verbesserungen. Die Fachbereichsleitungen schéatzten die eigene Personalsituation auf-
grund der Fort- und Weiterbildungsformate als wesentlich verbessert ein. Die Qualitat der
Fuhrungskrafte hat sich des Weiteren durch ,Fihrungskrafte TUV* (Potentialanalyse) und
zunehmender externer Stellenbesetzung verbessert. Die Auswahl der Fuhrungskréafte hat
sich nach Auffassung der Fraktionsvorsitzenden nicht unbedingt qualitativ verschlechtert,
aber der fehlende Einbezug des Gemeinderats (zuvor lGber den Personalausschuss gewdahr-
leistet) resultiert in der Einschatzung ,eher verschlechtert”.



Abb. 5: Einschatzungen der Schlagworte von CHANGE?

Stark Eher Eher Stark
verbessert verbessert verschlechtert verschlechtert
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Frage: Bitte nehmen Sie zu den folgenden Begriffen eine Einschatzung vor, wie diese sich seit Beginn des CHANGE?-Prozesses

entwickelt haben?



Abb. 6: Innen- und AuRenwirkung von CHANGE2
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Frage: Wie hat sich die ressortiibergreifende Zusammenarbeit seit Beginn des CHANGE?-Prozesses verandert?
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Abb. 7: Einschatzungen zur Personalgewinnung und -entwicklung
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Frage: Wie haben sich lhrer Meinung nach folgende Faktoren seit Beginn des CHANGE?-Prozesses verandert?



39

In Bezug auf die Adressaten der Verwaltungsdienstleistungen — Wirtschaft und Blrgerinnen
— wird eine Verbesserung von den Experten bejaht. Dies gilt auch fir die wahrgenommene
ressortiibergreifende Zusammenarbeit. Die positive Einschatzung wird bei der Wirtschaft an
der Neuausrichtung der Wirtschaftsforderung und Etablierung der Wirtschaftscluster festge-
macht. Die Fachbereichsleiterinnen verzeichnen dartber hinaus ein positives Feedback von
Seiten der Industrie- und Handelskammer sowie den Bauherren. In Bezug auf die Blrgerin-
nen werden die Einfihrung der neuen Beteiligungsformate und die gréReren Budgets fur die
Bezirksbeirate als positive Einflussfaktoren angeftuihrt, die sich in den guten Umfrageergeb-
nissen des Mannheimer Morgens hinsichtlich der Zufriedenheit der Blrgerinnen mit ihrer
Stadtverwaltung verdeutlichen.

Die Schlagworte ,Kultur der Zusammenarbeit* und ,Gestalten statt Verwalten" werden unter-
schiedlich eingeschéatzt. Im Bereich der System- und Kulturverénderung hat sich einstimmig
eine Verbesserung aufgrund der Leitlinien Fihrung, Kommunikation und Zusammenarbeit
und den Dialogformaten ergeben. Der dezentrale Gestaltungsspielraum (Dezentralitat) hin-
gegen ist in der Summe neutral zu werten (Ergebnis liegt zwischen ,eher verbessert und
.eher verschlechtert®). Interessant ist hierbei das Auseinanderfallen der Antworten der Ge-
samtpersonalvertretung und der Fraktionsvorsitzenden. Die Gesamtpersonalvertretung kon-
statiert den FUhrungskraften eine hohere Mitarbeiterinnen- und Budgetverantwortung, die
Fraktionsvorsitzenden weisen den Fachbereichsleitern eine steigende Verantwortung zu, die
ihrer Meinung mit einem Kontrollverlust des Gemeinderats gleichzusetzen ist.

Bei den ,Parametern”, die auf Einspareffekte abzielen, wurden die Einschatzungen nicht nur
in monetarer Sicht, sondern auch im Hinblick auf die Schnittstellen und deren induzierten
Transaktionskosten sowie Frustrationskosten abgefragt. Die Items ,Kosten der Koordinie-
rung“, ,Kosten der Kooperation“ und ,(Kosten-)Einsparungen“ sowie ,Wirksamkeit* und
»Wirtschaftlichkeit* in Bezug auf die ressortibergreifende Zusammenarbeit rangieren zwi-
schen einer neutralen Position und einer leichten Verbesserung. Hierbei ist die zeitliche Ent-
wicklung entscheidend. Wahrend derzeit die Ergebnisse Uberwiegend neutral eingestuft
werden, wird sich nach Einschatzung der Befragten auf lange Sicht eine Verbesserung be-
merkbar machen.

5. ERGEBNISSE DER MITARBEITERBEFRAGUNG IN MANNHEIM

In Mannheim selbst wurden Experteninterviews mit zentralen Akteuren — Dezernenten, Frak-
tionsvorsitzende, Gesamtpersonalratsvertretung, Fachbereichs- und Eigenbetriebsleitungen
— durchgefuhrt. Die breite Abdeckung der zentralen Akteure in diesem Sample ermdglicht ein
umfassendes Bild im Hinblick auf die tragende Rolle, die Fuihrungskrafte in einem Verwal-
tungsmodernisierungsprozess einnehmen als auch einen Einblick in die unterschiedlichen
Akteurskonstellationen. Die subjektiven Ergebnisse der Interviews kdnnen dariiber hinaus
durch Mitarbeiterbefragungen der Stadt Mannheim gespiegelt werden und ermdoglichen somit
eine umfassende Betrachtung des Verwaltungsmodernisierungsprozesses.

Im Fragesample wurden individuelle Fragen in Bezug auf Zielklarheit, Einstellung zum Ver-
anderungsprozess, Information sowie Fuhrung und Management abgefragt. Dartiber hinaus
konnten die Mitarbeiterinnen in einer offenen Frage einen Aspekt des Modernisierungspro-
zesses herausheben, der ihnen besonders gut gefallen bzw. nicht gefallen hat.
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Zur Vermeidung von Doppelbelastungen der Mitarbeiterinnen wurden die Fragen der Evalua-
tion im Rahmen der Mitarbeiterbefragung 2013 durch die Universitdt Mannheim, Projekt-
gruppe Wirtschaftspsychologie, abgefragt. Einige der eingebrachten Fragen waren bereits in
ahnlicher Formulierung im Sample der Universitat Mannheim beriicksichtigt, andere Fragen
wurden explizit fir diese Evaluation aufgenommen. In der Folge liegen fur die erstgenannten
Fragen Zeitreihen vor — die Mitarbeiterbefragung ist begleitend zum Modernisierungsprozess
2008, 2010, 2011, 2013 durch die Universitat Mannheim erfolgt — wahrend die letztgenann-
ten Fragen eine Momentbetrachtung 2013 darstellen.

= |ndividuelle Fragen

Die ersten vier Fragen der Mitarbeiterbefragung zielen auf die Kategorien Zielklarheit, Ein-
stellung zum Veréanderungsprozess und Informationsbereitstellung (vgl. Abb. 8) ab:

= Zielklarheit: ,Sind die formulierten Dienststellenziele fiir Sie motivierend?*

Die Mitarbeiterinnen bewerten die formulierten Dienststellenziele nicht als motivierend
(bspw. ,den Sinn der taglichen Arbeit widerspiegelnd"), vielmehr ist das Ergebnis neutral. Die
Ziele spielen folglich in der taglichen Arbeit der Mitarbeiterinnen keine wesentliche Rolle
bzw. das Arbeiten nach Zielen ist bislang nicht auf die Mitarbeiterebene durchgedrungen.

= Zielklarheit ,Wurden Sie als Mitarbeiterinn in den Zielentwicklungsprozess einge-
bunden?*

Die Mitarbeiter fihlen sich insgesamt nicht umfassend in den Prozess eingebunden. Die Er-
gebnisse haben sich in der Hochphase des Reformprozesses zwischen 2008 (3,44) auf 2011
(3,11) verbessert. Im Abschlussjahr des Modernisierungsprozesses 2013 ist das Ergebnis
auf das Anfangsniveau von 2008 zuriickgefallen (3,41).

Abb. 8: Mitarbeiterbefragung: Zielklarheit, Einstellung und Information
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= Einstellung zum Veranderungsprozess: ,CHANGE? ging mir zu langsam // zu
schnell // genau richtig.”

Die Frage hat sich unwesentlich gegeniiber 2008/2010 veréndert (Haben Sie geniigend Zeit
und Moglichkeiten, um sich aktiv am Veradnderungsprozess Change? zu beteiligen?). Wah-
rend der Modernisierungsprozess im Jahre 2008 als ,eher zu schnell* empfunden wurde
(3,97) hat sich das Tempo im Jahr 2013 auf ,genau richtig” eingespielt (2,9). Die Mitarbeiter-
befragung ermdglicht im Weiteren fir das Jahr 2013 ein differenziertes Bild nach Akteurs-
gruppen: Bei der Geschwindigkeit des Prozesses tendieren die Fuhrungskrafte und die Pro-
jektmitarbeiterinnen zu ,eher zu schnell*, wahrend die Mitarbeiterinnen zu ,eher zu langsam*
tendieren.

= [nformation, Frage 6: ,Die Informationsbereitstellung zum CHANGE2-Prozess war
fir mich genau richtig.”

Mit Ausnahme vom Jahr 2011 (2,75) liegt der Wert durchgehend auf neutralem Niveau (ca.
3,0), d.h. die Informationsbereitstellung wird von der Gesamtheit der Mitarbeiterinnen als
»=genau richtig“ eingestuft.

Als weiteres Kriterium wurde in der Mitarbeiterbefragung Fiihrung und Management berlick-
sichtigt (vgl. Abb. 9).

Abb. 9: Mitarbeiterbefragung: Fihrung und Management
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kénnen. Dem KIiIMA-Check hingegen wird keine Bedeutung zugemessen. Im Dialog mit dem
Oberbirgermeister und den Dezernenten sind — nach eigener Beurteilung — die Hemmpnisse
Kritik anzubringen zu grof3.

Offene Fragen

= Allgemeine Fragen: "Benennen Sie eine einzige Sache an CHANGE?, die lhnen
nicht gefallen hat bzw. nicht gefallt! (Auswertung Seite 46, Mitarbeiterbefragung
Stadt Mannheim)

Gefuhl einer Mehrbelastung — statt Entlastung — aufgrund vieler zuséatzlicher Aufgaben durch
CHANGE?.

Diskrepanz zwischen Theorie und Praxis, insb. durch mangelnde Umsetzung der Fiuhrungs-
leitlinien.

Ubertriebene ungeordnete Informationen / Informationsflut iber CHANGE? vs. geringe Infor-
mationen Uber die Entwicklung von Projekten bzw. mangelnde Beispiele fur die praktische
Umsetzung.

Verstarkte Orientierung an Kennzahlen, hohe und Ubertriebene Leistungsorientierung auf
Kosten der Qualitat.

Notwendiges Managementinstrumentarium wird nicht in den Worten der Mitarbeiterinnen
vermittelt, zu viele englische Begriffe.

= Allgemeine Fragen: ,Benennen Sie eine einzige Sache an CHANGE?, die Ihnen be-
sonders gefallen hat bzw. gefallt!* (Auswertung Seite 47, Mitarbeiterbefragung Stadt
Mannheim)

Die Initiierung des Kulturwandels (maf3geblich durch den OB) und dessen moderne Ausrich-
tung und konsequente Umsetzung.

Neue Arbeitskultur: Dialogformate mit allen Hierarchieebenen, Beteiligung der Mitarbeiterin-
nen an Entscheidungen, gemeinsames Erarbeiten von Ergebnissen in Projekten.

Die Entwicklung von Fuihrungs- und Kommunikationsleitlinien.
Dialogrunden zum Thema CHANGE? mit OB.

Abschlussveranstaltung im Capitol.

6. ERGEBNISSE DES STADTEVERGLEICHS

Die im Rahmen der Evaluation durchgeflihrten Experteninterviews in den Vergleichsstadten
Freiburg, Karlsruhe und Stuttgart ermdglichen einen synchronen (Querschnitt bzw. IST-)
Vergleich. Zusammen mit den bereits erhobenen Interviewdaten der Stadtverwaltung Mann-
heim kann der ,lst“-Zustand des Modernisierungsstandes ermittelt, vergleichend einge-
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schatzt und analysiert werden und weitere Herangehensweisen/Problemlésungen (best-
practice Beispiele) identifiziert werden.

Der Stadtevergleich ist von der Vergleichsanlage ein sogenanntes ,most similar case design*
(MSCD), d.h. die Kontext- und Umweltfaktoren der Vergleichsstadte sollen jenen der Stadt
Mannheim maoglichst dhneln, um externe Einflisse, welche das Ergebnis von Verwaltungs-
modernisierungsprozessen beeinflussen kénnten, zu reduzieren. Damit wird die Vergleich-
barkeit insgesamt erhdht. Durch die Auswahl méglichst ahnlicher Stadtverwaltungen (Félle)
im MSCD hinsichtlich der konstant zu haltenden Drittvariablen (soziografische Indikatoren,
Bevolkerungszahl, Kommunalrecht Baden-Wirttemberg, Wirtschaftskraft), sollen Unter-
schiede der abhéngigen Variablen (Kommunalperformanz, Modernitatskriterien, Wirkungen,
Ergebnisse des Verwaltungsmodernisierungsprozesses) erklart werden. Dabei muss die un-
abhangige Variable (hier der Verwaltungsmodernisierungsprozess in den verschiedenen
Stadten) eine mdglichst hohe Varianz aufweisen.

In Bezug auf die konstant zu haltenden Drittvariablen, ist die Einordnung Mannheims als
Stadtkreis (kreisfreie Stadt) zun&chst das wichtigste Auswabhlkriterium fur die Vergleichsstad-
te. Kreisfreie Stadte unterscheiden sich hinsichtlich des Aufgabenprofils, ihrer Gréze und
Struktur deutlich von kreisangehérigen Stadten und Landkreisen, was auch unmittelbar Aus-
wirkungen auf die an die Verwaltung herangetragenen Anforderungen mit sich bringt. Derzeit
existieren in Deutschland 107 kreisfreie Stadte. Aus forschungstkonomischen Gesichtspunk-
ten musste innerhalb dieser Gruppe eine Auswabhl getroffen werden. Fur die Vergleichbarkeit
bietet es sich an, kreisfreie Stadte aus dem Land Baden-Wirttemberg zu wahlen, da die
kommunalrechtlichen Grundlagen dieselben sind, aber auch die soziokonomischen Bedin-
gungen nicht komplett auseinandergehen. Als letztes Ausschlusskriterium dient schlief3lich
die Einwohnerzahl, die unmittelbaren Einfluss auf die GréRe der Verwaltung und damit auch
auf das Modernisierungspotenzial besitzt. Um eine annéhernde Vergleichbarkeit zu gewéhr-
leisten, wurden daher nur einwohnerstarke Grol3stddte in den Vergleich einbezogen (min-
destes 200.000 Einwohner), die zugleich bedeutende Universitatsstddte Baden-
Wirttembergs sind.

Abb. 10: Einwohnerzahlen und Verwaltungspersonal der kreisfreien Stadte in Baden-

Wirttemberg
Kreisfreie Stadt Einwohnerzahl a?ﬁgsﬁﬁig}gen%eertrig)ir;eindeverwaltung
Stuttgart 585.890 12.279 (ohne Klinikum)
Mannheim 290.117 6.764
Karlsruhe 289.173 5.470
Freiburg im Breisgau 209.628 3.533

Quelle: Zensus 2011 (Zensusdatenbank); Statistisches Landesamt 2011.

Die Unterschiede auf der abhangigen Variable in Bezug auf die Modernisierungsprozesse
der einzelnen Stadte, sind bei der Auswahl berlcksichtigt, d.h. der Modernisierungsprozess
in Mannheim unterscheidet sich von den Vergleichsstadten — am grundlegendsten durch die
Reformgriinde. Die Verwaltungsmodernisierungsprozesse der Vergleichsstadte sind der
schlechten Finanzlage der einzelnen Stadte geschuldet gewesen, damit einhergehend der
.verbetriebswirtschaftlichung” der offentlichen Verwaltung durch das Neue Steuerungsmo-
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dell und dem damit verbundenen Gedanken, die Effektivitat, Effizienz und Wirtschaftlichkeit
der 6ffentlichen Verwaltung zu verbessern. Sie liegen z.T. auch schon Jahre zuriick und re-
flektieren zwangslaufig neuere Entwicklungen und kritische Diskussionen zum NPM nicht.
Damit einhergehend variieren auch die Vorgehensweisen und die Umsetzungen der Re-
formprozesse der Vergleichsstadte — mit unterschiedlichen Ausprédgungen — von dem in
Mannheim.

Abb. 11: Reformgrunde und Zeitfenster in den Vergleichsstadten

Hauptgrund d. Reform Bezeichnung Laufzeit
Freiburg im Breisgau  Haushaltskonsolidierung  ,Verwaltungsreform* 2005-2011
Karlsruhe Haushaltskonsolidierung 2000-unbefristet
Mannheim Modernisierungsprozess ”CPTOAZ'\;CS;SEHZ_ 2008-2013
Stuttgart Haushaltskonsolidierung  ,Verwaltungsreform* 1998-2005

Die Kriterien an das MSCD werden von den Stadten Freiburg, Karlsruhe und Stuttgart erfillt
und bilden damit eine gute Vergleichsbasis.

Ausgehend vom CHANGE?2-Prozess der Stadt Mannheim, gilt es in den Vergleichsstadten
festzustellen, welche Verwaltungsmodernisierungsprozesse stattgefunden haben und inwie-
weit sich die dortigen Ziele und Modernitatskriterien mit denen Mannheims unterscheiden.
Ausschlaggebend fur den anschlieBenden Vergleich der Verwaltungsmodernisierungspro-
zesse zwischen den Stadten sind daher die Ziele bzw. die Modernitatskriterien der Stadt
Mannheim. Mit anderen Worten: Die Evaluationsleitfragen der Stadt Mannheim bilden die
Beurteilungsgrundlage.

6.1 MODERNITATSKRITERIUM 1 (ORGANISATIONSSTRINGENZ)

= Klare Definierung von Zielen

Grundlegendes Motiv der Vergleichsstadte fur die Durchfihrung eines Reformprozesses lag
in der Haushaltskonsolidierung. In Freiburg und Stuttgart wurden konkrete Einsparziele in
Hohe von 50 Mio. bzw. 100 Mio. EUR beziffert. Dieses Ziel wurde in den einzelnen Stadten
insbesondere durch Vorgaben zum Personalstellenabbau konkretisiert (Freiburg 20%, Karls-
ruhe durchschnittlich 10%).

Die Ansatze zur Haushaltskonsolidierung sind auf die Einfihrung des Neuen Steuerungsmo-
dells (NSM) zuriickzufuhren. Die Vorbildstadte Tilburg in den Niederlanden, Christ Church in
Neuseeland oder Phoenix in Arizona wurden zum Anlass genommen, die Stadtverwaltung
einer betriebswirtschaftlichen Steuerung durch die Definierung von Produkten am Markt aus-
zurichten. Die benannten Zielparameter Effizienz, Effektivitat und Wirtschaftlichkeit einzelner
Vergleichsstadte, die sich auch unter dem Aspekt der ,Verwesentlichung der Politik" einstel-
len sollten, gehen auf die Vorbildstadte bzw. die deutsche Umsetzung des NSM zurick.

Freiburg und Stuttgart haben ihren Reformprozess nicht unter ein Ubergeordnetes Leitbild
(im Sinne der sieben strategischen Ziele Mannheims) gestellt. In Freiburg wurden drei Listen
(A, B, C) mit jeweiligen MalRnahmenbindeln (A kurzfristige haushaltswirksame Vorschlage,
B und C langfristige Haushaltsstrukturmaflinahmen) definiert. Lediglich in Karlsruhe ist die
Definierung von Handlungsfeldern in den Interviews benannt worden. Die Entscheidungen
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des Gemeinderates missen hier konform mit einem der zwdélf definierten Handlungsfelder
(z.B. Image und Stadtgeburtstag 2015, Kultur, Miteinander, Regionale/Uberregionale Koope-
rationen, Stadt am Rhein etc.) sein und in den entsprechenden Beschlusslagen angekreuzt
werden. Diese wurden unter Mitwirkung von u.a. Burgerinnen, Vereinen, Verbéanden und der
Verwaltung erstellt und sind in einem Masterplan 2015 (300. Stadtjubilaum) ausformuliert,
der wiederum als Grundlage fur das integrierte Stadtentwicklungskonzept 2020 diente. Aus
dem integrierten Stadtentwicklungskonzept Karlsruhes — selbiges gilt fir Freiburg und Stutt-
gart — wird kein durchgangiges Zielsystem (Stadtziele, Dezernatsziele, Abteilungsziele und
operative Ziele fur die Mitarbeiterinnen) abgeleitet.

= Messung der Ergebnisse und Wirkungen

Eine systematische stadtweite Messung der Ergebnisse und Wirkungen ist derzeit in keiner
Vergleichsstadt gegeben. In einzelnen Bereichen finden Messungen statt und werden in Be-
richtswesen festgehalten. Darliber hinaus finden situative Messungen auf Nachfrage des
Gemeinderates statt.

In Stuttgart wurde im Rahmen des Reformprozesses ein gesamtstadtisches Steuerungssys-
tem geschaffen, in dem die Finanz-/Ressourcenplanung mit Zielen und Leistun-
gen/Qualitaten verknipft wurde. Hierbei wurden die unterschiedlichen Handlungsrationalita-
ten — Politik und Management — berucksichtigt.

Hauptsteuerungsinstrument ist der Haushaltsplan. In Karlsruhe und Freiburg wird derzeit/im
Weiteren an einem Zielfindungsprozess und der Hinterlegung von Kennzahlen fir die Einfuih-
rung der Doppik (NKHR) gearbeitet. Damit einhergehend gilt es nach Aussage der Interview-
ten zu bericksichtigen, dass nicht zu viele Kennzahlen pro Produkt — aufgrund der Lesbar-
keit des Haushaltsplans — definiert werden.

=  Wettbewerb

Externer Wettbewerb wird nach Bekunden der Befragten in Zukunft zunehmen, gerade mit
Blick auf die demographische Entwicklung, allerdings nicht in allen Bereichen da relative
Standortvorteile (hohe Ausbildungsquote bei Erzieherinnen in Freiburg, Ingenieursausbil-
dung in Karlsruhe) sich bemerkbar machen.

6.2 MODERNITATSKRITERIUM 2 (ORGANISATIONSENTWICKLUNG)

= Systematische Weiterentwicklung der Organisation

In Freiburg, Karlsruhe und Stuttgart ging der Verwaltungsmodernisierungsprozess jeweils
von der Verwaltungsspitze aus. Der Gemeinderat hat jeweils den Prozess zur Kenntnis ge-
nommen, diesen aufgrund der Finanzlage der Stadte beflirwortend und kritisch begleitet. Die
Einbindung der Gemeinderate erfolgte in Freiburg durch eine gemeinderatliche AG, in Karls-
ruhe Uber den Steuerungskreis und in Stuttgart durch den Reform- und Strukturausschuss.
Die jeweiligen Gremien dienten als Informations-/Diskussionsplattform der Politik und
stell(t)en (z.T. auch weiterhin) ein beratendes Gremium dar. Die Gremien sind in der Zu-
sammensetzung ahnlich (vgl. Abb. 12).

Fur das notwendige Projektmanagement und die Kommunikation des Reformprozesses wur-
den in den Vergleichsstadten eigenstéandige Einheiten gebildet. In Freiburg wurde die Pro-
jektgruppe Verwaltungsreform, in Karlsruhe die Arbeitsgruppe 21 und in Stuttgart die Stabs-
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stelle Verwaltungsreform eingerichtet. Das notwendige Personal wurde i.d.R. aus dem Orga-
nisations-/Personalbereich gewonnen, in Freiburg wurde betont, dass ,unbelastete* Mitarbei-
terinnen aus dem Mittelbau der Verwaltung fiir die Akzeptanz wichtig waren. Es wurde von
den Interviewten dariiber hinaus betont, dass die Vier-Augengesprache der jeweiligen Lei-
tungen des Projektmanagements immanent wichtig fur die Akzeptanz des Prozesses waren.

Auf der Arbeitsebene gab es weitere Arbeitseinheiten. Diese wurden situativ zusammenge-
stellt — insbesondere bei der Zusammenlegung von Amtern. In Freiburg gab es u.a. Prozess-
und Strukturteams, bestehend aus geschulten, prozesserfahrenen Mitarbeiterinnen, die die
Untersuchung von Arbeitsprozessen zur Aufgabe hatten. Hierfiir wurden die Mitarbeiterinnen
jeweils fir zwei/drei Wochen in Klausur geschickt. Die Ergebnisse wurden darauf mit den
Dezernenten und Amtsleitern riickgekoppelt. Diese Vorgehensweise wird als ein sehr wirk-
sames Instrument — auch unter dem Aspekt der Personalentwicklung — gesehen. In Karlsru-
he wurde auf der Arbeitsebene eine Projektgruppe, ,der Kreis der Kimmerer®, zur operativen
Umsetzung installiert. In Stuttgart gab es eine Projektlenkungsgruppe, die sich aus den Frak-
tionsvorsitzenden, dem Oberbirgermeister, den Birgermeisterinnen und Birgermeistern,
den Amtsleitungen der DRV-Amter und der Querschnittsamter zusammensetzte, eine Pro-
jektgruppe die ebenfalls mit den DRV-Amtern und Querschnittsamtern besetzt war und so-
genannte Kernteams, die in wechselnder Besetzung fir entsprechende Projekte gebildet
wurden (ca. 12 Personen).

Die wahrgenommenen Aufgaben wurde in den drei Stadten einer Aufgabenkritik unterzogen,
die als nicht zielfiihrend eingestuft wurde. Darauf haben sich die Stadte einer Organisations-
betrachtung unterzogen. Eine Riickfilhrung bzw. Bundelung der Amter und die Um-
/Neustrukturierung von Bereichen war das Ziel. In Karlsruhe wurde die Zahl der Amter nahe-
zu halbiert (von 42 auf 26), in Stuttgart hingegen wurde die Zahl von 28 auf 23 reduziert. In
Freiburg wurden sieben Amter fusioniert. Es wurde vor allem das Hauptamt mit dem Perso-
nalamt, die Kdmmerei mit der Kasse bzw. Steueramt zusammengelegt. Umstrukturierungen
gab es insbesondere beim Standesamt, der Bauverwaltung, beim Vergabeverfahren und
beim Gebaudemanagement. Die Amterfusion wurde bei freiwerden einer Amtsleitung umge-
setzt. Hierdurch konnten Einsparungen — insb. beim Personal — realisiert werden. Hierbei
gab es keine betriebsbedingten Kindigungen, die zudem in einer Dienstvereinbarung zwi-
schen Verwaltungsspitze und Gesamtpersonalrat (Freiburg und Stuttgart) abgeschlossen
bzw. in einer Vorlage des Beirats Verwaltungsmodernisierung (Karlsruhe) die Mitarbeiterinte-
ressen festgehalten wurden.

Die wesentlichsten Anderungen in der Ablauforganisation ergaben sich in den drei Ver-
gleichsstadten in der Abflachung der Hierarchien und der Einfihrung der dezentralen Res-
sourcenverantwortung (DRV):

* In Stuttgart gab es die Vorgabe innerhalb der Amter, die Hierarchieebenen unterhalb der
Abteilungsleitungen abzuschaffen und die Verantwortung an die Fachamter zu dezentra-
lisieren. Die DRV wurde pilothaft in drei Amtern (Jugendamt, Garten- und Friedhofsamt
sowie Hochbauamt) umgesetzt. Es wurde hierbei belassen. Sie existieren noch heute,
was ein uneinheitliches Management in der Stadtverwaltung zur Folge hat.

= |n Karlsruhe wurde die dezentrale Budget- und Personalverantwortung umgesetzt. Auch
hier wurde die dezentrale Organisationsverantwortung nicht umfassend umgesetzt, da
die Erwartungen hinter der Realitat zurtickgeblieben sind — komplexe Arbeitsablaufe,
einhergehend mit geringen Fallzahlen, sind auf zentraler Ebene besser verortet.
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Abb. 12: Gremien- und Arbeitsstrukturen der Vergleichsstédte
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OBM, alle Burgermeisterinnen, Amtsleiter
der DRV-Amter und der Querschnittsam-

ter

Projektgruppe: Zusammensetzung:
Vertreter der DRV- u. Querschnittsamter
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architektur
2013
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= |In Freiburg wurden teilweise Hierarchien abgebaut. Die dezentrale Ressourcenverant-
wortung wurde in einer vorhergehenden Reformwelle umgesetzt. Im Finanzbereich ist
diese tendenziell tiefer als im Personalbereich. Daneben wurden teilweise neue Ansatze
der Verantwortungsverteilung eingeftihrt (Fall- und Verfahrensmanagement, Produktver-
antwortung).

Bestandteil der neuen Ablaufstruktur in Stuttgart war die ,Verwesentlichung der Politik®, die
mit dem NSM eingefiihrt werden sollte. Hierbei war die Aufteilung der Verantwortlichkeiten
angedacht. Die Politik setzt die strategischen Parameter (WAS), die Verwaltung ist hingegen
fur die Umsetzung zustandig (WIE). Nach Bekunden der Befragten liegt diese Aufgabentei-
lung diametral zum Interesse eines Lokalpolitikers, der Losungspartner fur den Birger sein
mochte, der sich auch operativ einmischen soll und muss. In Stuttgart hat die Steuerung eine
Vermischung zwischen operativer, strategischer und politischer Steuerung erfahren.

Die Umsetzung der Reformen in Freiburg, Karlsruhe und Stuttgart sind in der Vorgehenswei-
se ahnlich. In Freiburg ist allerdings die geringe Vorbereitungszeit und der damit verbundene
.Kaltstart” als Kritikpunkt angefiihrt worden. Die Reformprozesse wurden projekthaft (u.a.
Definierung von Zielen, Verantwortlichkeit, Zeitrahmen) durchgefihrt. Hierbei wurden die
Mitarbeiterinnen und die Personalvertretungen frihzeitig durch schriftiche und muindliche
Informationen (Mitarbeiterveranstaltungen, Reformkurier, Internetplattform etc.) sowie Ver-
anstaltungen eingebunden. In Karlsruhe wird diese klassische Projektablaufstruktur plakativ
als Karlsruher Weg bezeichnet. Es gab keine gesamtstadtischen Mitarbeiterveranstaltungen,
sondern projektbezogene Veranstaltungen.

Nach Aussage der Befragten hangt der Erfolg der Projekte von der Kommunikation und den
Multiplikatoren (¢rtliche Personalrate, Amtsleitungen) ab: ,Wir konnten nur einen Teil der
Musik machen, die Noten im Bassschlussel, der Violinschliissel, der war von den Fihrungs-
kraften bzw. von den Personalraten zu bedienen, hier gab es deutliche Unterschiede."

Als Treiber/Promotor des Reformprozesses wurde in den Vergleichsstadten i.d.R. die Ver-
waltungsspitze bzw. der Oberblrgermeister angeftihrt.

= In Freiburg war der Oberburgermeister Haupttreiber. Die Notwendigkeit des Prozesses
wurde kommuniziert, auch, dass es keine Alternative gibt. Der Personalrat hatte eine
wichtige Promotorenfunktion. In vielen Prozessen waren Mitarbeiterinnen und Fihrungs-
krafte die Treiber.

= |n Karlsruhe hat die Verwaltungsspitze den Prozess gepuscht. Selbige Funktion hat die
AG21 eingenommen.

= In Stuttgart wurde die Reform durch die DRV-Amter forciert. Daneben wurde der Prozess
durch die Stabsstelle Verwaltungsreform vorangetrieben. Bei der Einfiihrung der be-
triebswirtschaftlichen Instrumente war die Stadtkammerei in einer Treiberrolle.

Die jeweiligen Reformprozesse haben zu einer Arbeitsverdichtung gefihrt: In Freiburg war
dies in jenen Bereichen merklich, in denen Synergien gehoben wurden, in Karlsruhe hat die
Wiederbesetzungssperre die Arbeitsbelastung weiter verstarkt, in Stuttgart wurden 49 Pro-
jekte zeitgleich durchgefiihrt, was eine erhebliche Arbeitsverdichtung zur Folge hatte. Es wird
dariiber hinaus angemerkt, dass die Arbeitsbelastung nicht nur innerhalb der Reformen,
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sondern auch durch die Fokussierung auf den Dienstleistungsgedanken, die Umstellung auf
neue technische Softwarelésungen und neue Ubertragene Aufgaben, zugenommen hat.

=  Systematische Weiterentwicklung der Prozesse und Instrumente

In den drei Stadten gibt es Leitlinien bzw. ein Leitbild zu Fihrung und Kommunikation. In
Freiburg und Stuttgart gab es diese bereits vor dem Reformprozess. In Stuttgart gehen diese
auf das Jahr 1993 zurtck. Hier wird konstatiert, dass die Leitlinien dringend ange-
passt/modernisiert werden missten, was in den einzelnen Amtern bereits geschehen ist. In
Karlsruhe wurden die Leitlinien im Reformprozess entwickelt, aber nicht nachhaltig umge-
setzt. Es wurde daher entschieden, diese in Zusammenarbeit mit Mitarbeiterinnen und Fih-
rungskraften unterschiedlicher Bereiche neu zu gestalten.

Das Instrument der Zielvereinbarungen wird in Karlsruhe und Stuttgart aufgrund der ableh-
nenden Haltung des Gesamtpersonalrats nicht umfassend umgesetzt, in Freiburg hingegen
hat dieser zugestimmt. Hier werden Zielvereinbarungsgesprache sowohl fur Tarifbeschaftigte
als auch fur Beamten seit zehn Jahren gefiihrt — sie wurden bereits vor dem Reformprozess
mit Einfuhrung des Tarifvertrags (8 18 Leistungsorientierte Bezahlung) eingefuhrt. In Karls-
ruhe gibt es Zielvereinbarungen zwischen Dezernenten und Amtsleitungen.

Die Vergleichsstadte haben keine Zielkaskade etabliert, hach Bekunden der Befragten ist
diese in der Umsetzung schwierig: Die Kennzahlen sind im Fluss, je nachdem welches Poli-
tikfeld gerade stark belegt ist. In vielen Bereichen der Verwaltung sind Zielvereinbarungen
nicht moglich, da die Dienstleistungen nicht differenziert betrachtet werden kdnnen. Zudem
muss eine solche Betrachtung eine Qualitatsprifung einschliel3en.

Neue verwaltungsinterne Kommunikations-/Abstimmungsformate (abgesehen von den situa-
tiv durchgefliihrten prozessorientierten Mitarbeiterveranstaltungen) gab es in den drei Stadten
nur bedingt. Die Dezernentenkonferenz (Freiburg) bzw. Burgermeisterkonferenz (Karlsruhe)
bzw. Blrgermeisterrunde (Stuttgart) hat sich bereits vor dem Reformprozess institutionali-
siert. Nach Aussagen der Befragten gibt es neben der Dezernentenkonferenz folgende For-
mate, die allerdings nicht immer auf den jeweiligen Reformprozess zurtickzufiihren sind:

e Freiburg: Die Amtsleiter fihren regelmaflige Besprechungen untereinander, die Dezer-
nenten fuhren regelméRige Gesprache mit ihren Personalrdten. Der Oberbirgermeister
fuhrt regelmafige Gesprache mit dem Gesamtpersonalrat (vierteljahrlich) und einmal im
Jahr gibt es einen losen Austausch mit den Personalraten. In losen Abstanden gibt es
Gespréache, die der Oberbirgermeister mit den Amtsleitungen fiihrt.

e Stuttgart: Es gibt seit Beginn des Reformprozesses Veranstaltungen der leitenden Mitar-
beiterinnen (Oberburgermeister, Burgermeister/innen, Amts- und Eigenbetriebsleitun-
gen), die 1997 ins Leben gerufen wurden. Das flachendeckende Mitarbeitergesprach ist
u.a. durch die leistungsorientierte Bezahlung Thema geworden.

o Karlsruhe: Es gibt regelmallige Fuhrungskreise, Fuhrungsveranstaltungen, Fuhrungs-
workshops unter der Federfihrung des Personal- und Organisationsamtes. Es gab mehr-
tagige Fuhrungstagungen und ein regelméRiges Mitarbeitergesprach zwischen Abtei-
lungsleitungen und Amtsleitungen. Im Turnus von funf Jahren wurden Mitarbeiterbefra-
gungen durchgefiuhrt, hier wurde der Reformprozess nicht thematisiert.
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Die Instrumentenebene wurde in Freiburg, Karlsruhe und Stuttgart vor allem durch die Ver-
betriebswirtschaftlichung der Verwaltung ausgeweitet — wenngleich in unterschiedlicher Tie-
fe. Das Rechnungswesen wurde bzw. wird von der Kameralistik auf die Doppik umgestellt.
Die Einfiihrung der Doppik wird in Freiburg im Doppelhaushalt 2015/16 erfolgen. Hier werden
derzeit ausgewahlte Kennzahlen und Produktziele definiert, die in Karlsruhe und Stuttgart
bereits im Jahr 2007 durch die Einfihrung des Neuen Kommunalen Haushaltsrechts umge-
setzt wurden. Sowohl in Karlsruhe als auch in Stuttgart wurde die Erfahrung gemacht, dass
der Haushaltsplan ein ,Werk von mehreren hundert Seiten* wurde, womit die Handhabung
bzw. Lesbarkeit eingeschrankt war. In Karlsruhe wurde daher der Haushaltsplan Uberarbeitet
und wesentlich reduziert. Es wurde dariiber hinaus eine flachendeckende Kostenrechnung in
den Vergleichsstadten eingefihrt, damit betriebswirtschaftliche Grunddaten — fur Wirtschaft-
lichkeitsanalysen oder make-or-buy-Entscheidungen — vorgehalten werden kénnen.

Ein umfassendes stadtweites Steuerungssystem (in Mannheim Informations-Management-
System, IMS, genannt) ist in Freiburg und Karlsruhe nicht etabliert worden. Stuttgart hinge-
gen hat bereits vor zehn Jahren eine Gesamtsteuerung eingefuhrt.

= Systematische Weiterentwicklung der Mitarbeiterinnen und Fihrungskrafte

Eine Gegenbewegung zur Haushaltskonsolidierung stellt die Personalentwicklung dar. Das
Personal muss bei einem Umbruch (Versetzung, neue Aufgaben und Anforderungen) die
entsprechende Qualifizierung erhalten, so die Befragten. In Stuttgart wurde im Rahmen der
Reform bereits Ende der 90er Jahre eine Personalentwicklung aufgebaut, ,damals gab es
nur eine Personalverwaltung".

Da der Reformprozess insbesondere das Anforderungsprofil der Flhrungskrafte verandert
hat, wurden fir diese spezielle Personalentwicklungsmaf3nahmen aufgebaut. In einer Lei-
tungsfunktion innerhalb der Verwaltung muss man immer auch Betriebswirt sein, so die In-
terviewten. In den Vergleichsstadten wurde in gréRerem Mal3e in die Qualifizierung der Fih-
rungskrafte investiert, auch die Nachwuchskréfte und Mitarbeiterinnen (bspw. Traineepro-
gramm in Karlsruhe; Mitarbeiterqualifizierungsprogramm, Schulungsprogramm fir Azubis,
Fihrungsnachwuchskrafteprogramm in Stuttgart und Freiburg) wurden in den Fokus ge-
nommen. In Freiburg missen die Fuhrungskrafte ein Fuhrungsseminar belegen, das aus
mehreren Modulen besteht. In Stuttgart wurden die Fihrungskrafte im Rahmen der Verwal-
tungsreform als Personalentwickler ihrer Mitarbeiterinnen geschult. Die Befragten sind der
Meinung, dass das jeweilige Fortbildungsangebot fir Filhrungskrafte sich seit dem Prozess
wesentlich verbessert hat.

Die Auswahl der Mitarbeiterinnen hat sich im Weiteren durch den Reformprozess verandert.
In Freiburg erfolgt die Auswahl der Fihrungskréafte unter dem Aspekt der Fiihrungsqualitat.
Auch in Karlsruhe findet ein qualifiziertes Auswahlverfahren statt. Die kiinftigen Amtsleitun-
gen werden in Assessmentcenter getestet (bspw. Fachaufgabe, Konfliktgesprach, Ausarbei-
tung Présentation, ausfihrliches Personalgespréach).

6.3 MODERNITATSKRITERIUM 3 (ORGANISATIONSVERANDERUNG)

= Wandel ist Alltag: Veranderungsbereitschaft

Der Reformprozess der Vergleichsstadte ist unter dem Aspekt der Einsparungen, nicht unter
dem der Kulturveranderung, umgesetzt worden. ,Das hilft nicht, um die Herzen zu 6ffnen“, so
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die Aussage eines Befragten. Kulturverdnderung, d.h. die Starkung der Veranderungsbereit-
schaft, eine gute Kommunikation und Zusammenarbeit, ist in einer statischen Verwaltung
insgesamt notwendig. Aktives Handeln ist aber nicht zwangslaufig notwendig. Die Befragten
verzeichnen einen passiven Kulturwandel durch nachriickende Generationen. In Freiburg
liegt die durchschnittliche Altersstruktur beispielsweise bei 46 Jahren. Hier erfolgt der Kultur-
wandel — selbiges gilt auch fur Karlsruhe und Stuttgart — nicht nur Gber das Nachricken jun-
gerer Generationen sondern auch tber die Personalgewinnung und die entsprechende Be-
ricksichtigung von Fahigkeiten wie Kommunikation, Zusammenarbeit, Arbeiten im Team.

= Wandel ist Alltag: Suche nach besseren Losungen

Die stadtweiten Reformprozesse der drei Stadte wurden keinem strukturierten Prozess der
Qualitatssicherung bzw. einer Evaluation der Umsetzung unterzogen. Es wird vielmehr auf
die Qualitat der Prozessstrukturen verwiesen:

= In Freiburg waren grundsétzlich die Ortlichen Amtsleitungen fur die Umsetzung der be-
schlossenen Reorganisationsmaf3inahmen verantwortlich. Der hierfir notwendige Pro-
zess wurde jeweils durch das Haupt- und Personalamt begleitet und gesteuert. Hierzu
wurden projekthafte Strukturen und Konzepte entwickelt. Die ortlichen Personalrate wa-
ren durchgangig involviert. Daneben wurde der Prozess von der gemeinderatlichen Ar-
beitsgruppe Verwaltungsreform kritisch begleitet. Dies garantierte die Qualitatssicherung,
aber nicht im Sinne einer Evaluation.

= In Stuttgart ist der Reformprozess durch viele Regelungen, Leitfaden, Standards fir das
Berichtswesen, Definierung und Vorgehensweise der Projektlenkungsgruppen, Vier-
Augen-Prinzip etc., strukturiert gewesen. Eine Zertifizierung des Qualitatsmanagements
nach CAF gab es nicht.

= In Karlsruhe wird die Qualitatssicherung durch den angelegten Prozess gewahrt. Die
Ergebnisse des Umstrukturierungsprozesses sind in den Beirat fiir Verwaltungsmoderni-
sierung eingebracht worden, die Politik wurde Uber die Ergebnisse in Kenntnis gesetzt
und konnte den Prozess kritisch begleiten. Einen Regelzyklus gab es nicht.

Im Reformprozess der Vergleichsstadte wurde ein stadtweites Benchmarking eingefuhrt. In
Stuttgart gab es beispielsweise einen Benchmark-Verwaltungsabteilungen. Daneben verglei-
chen sich die einzelnen Abteilungen interkommunal in Form von Vergleichsringen und Ar-
beitskreisen (Bundesebene, KGST, Stadtetag). Eine weitere Gemeinsamkeit liegt im direkten
Erfahrungsaustausch mit anderen deutschen Stadten der Gréf3enklasse eins, um im Vorfeld
bestimmte Dinge besser einschétzen zu kdnnen (Telefoninterviews, Abfragen, Vororttreffen).

7. ZUSAMMENFASSENDE BEWERTUNG

Der Reformprozess CHANGE? hat die zukiinftige Gestaltung von Stadtgesellschaft zum Ziel.
Es stellt sich hierbei die Frage, wie sich die Verwaltung im Hinblick auf die Herausforderun-
gen der Zukunft aktiv einbringt. Vor dem Hintergrund dieser Frage hat Mannheim ein ganz-
heitliches Reformprojekt auf den Weg gebracht. Ein solch breit angelegter Wandel der Ver-
waltung in der Binnenstruktur, aber auch im Hinblick auf den Wandel der Verwaltungskultur
ist schwierig in der Konzeption, Moderation und Durchfiihrung. Obwohl der Reformprozess in
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Mannheim noch nicht ganz abgeschlossen ist, missen Konzeption und Umsetzung von
CHANGE? als richtungsweisend eingestuft werden.

Die Analyse der Vergleichsstadte Freiburg, Karlsruhe und Stuttgart zeigt, dass die einzelnen
Reformprozesse zum Teil groRe Ahnlichkeiten (Projektablauf und -steuerung sowie -
umsetzung), aber auch grof3e Unterschiede im Hinblick auf die Breite der Prozesse aufwei-
sen.

Den Reformprozessen gemein ist die Initierung durch die Verwaltungsspitze. Die Mitarbei-
terinteressen wurden in den jeweiligen Prozessen durch eine Dienstvereinbarung geschiitzt.
Auch die projekthafte Umsetzung mit Einbindung der unterschiedlichen Akteursgruppen —
Politik, Gesamtpersonalrat/Personalvertretungen, Mitarbeiterinnen — ist in den vier Stadten
nahezu identisch — wenngleich in Mannheim in einem breiter angelegten Prozess — und un-
terscheidet sich im Wesentlichen durch das jeweilige Label:

= Die Einbindung der Politik (Fraktionsvorsitzende bzw. Vertreter des Gemeinderates) er-
folgte in Mannheim durch den Lenkungsausschuss, in Freiburg durch den Steuerkreis, in
Karlsruhe durch den Steuerungskreis, in Stuttgart durch den Struktur- und Reformaus-
schuss.

= Das Projektmanagement erfolgte in Mannheim durch die Fachgruppe Verwaltungsarchi-
tektur 2013, in Freiburg durch die Projektgruppe Verwaltungsreform, in Karlsruhe durch
die Arbeitsgruppe 21 und in Stuttgart durch die Stabsstelle Verwaltungsreform.

= Fir die Untersuchung der Arbeits- bzw. Kernprozesse gibt es in Mannheim Projektgrup-
pen, in Freiburg Prozess- und Strukturteams, in Karlsruhe den Projektkreis und in Stutt-
gart Projektgruppen.

Es zeigt sich, dass sich die projekthafte Vorgehensweise und die Etablierung bestimmter
Gremien sowie Arbeitsteams bewéhrt hat und sich auf dieser Ebene keine Verbesserungen
bzw. ,lessons lerned” aufzeigen lassen.

Auch in der Veranderung der Aufbauorganisation sind grundlegende Ahnlichkeiten vorhan-
den. In allen Stadten ist das Instrument der Aufgabenkritik gescheitert. Die Organisationsun-
tersuchungen wurden hingegen als wirkungsvolles Instrument angesehen, auf dessen Basis
die Zusammenlegung der Amter (bspw. Hauptamt mit dem Personalamt, die Kammerei mit
der Kasse bzw. Steueramt) bzw. die Neustrukturierung von Querbereichen der Verwaltung
(bspw. Bauverwaltung, Vergabeverfahren und Gebaudemanagement) erfolgt sind. Die vier
Stadte haben zudem den neuen Strukturen und Aufgaben der Flhrungskréafte und Mitarbei-
terinnen durch Personalentwicklung und -fortbildung Rechnung getragen.

Bei Betrachtung der verwaltungsinternen Kommunikations- und Dialogformaten zeigen sich
keine wesentlichen Unterschiede. Alle Stadte verfiigen — wenngleich in unterschiedlicher
zeitlichen Taktung — Uber eine Dezernenten- bzw. Birgermeisterkonferenz (Mannheim, Frei-
burg bzw. Karlsruhe), die in Stuttgart als Blrgermeisterrunde bezeichnet wird. Zwischen dem
Oberbirgermeister, den Dezernenten, den Amtsleitungen und dem Gesamtpersonal-
rat/Personalvertretungen gibt es in unterschiedlicher Taktung jeweilige Abstimmungsrunden.
Allerdings hat Mannheim — im Gegensatz zu den Vergleichsstadten — ein umfassenderen
Ansatz in der Kommunikation des Modernisierungsprozesses gegentiber den Mitarbeiterin-
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nen gewahlt und durch die Mitarbeiterbefragung und den KIliMA-Check eine kritische Ruick-
kopplung ermdglicht.

Wesentliches Unterscheidungsmerkmal zwischen Mannheim und den Vergleichsstadten ist
allerdings bei den jeweiligen Reformgriinden zu finden. Die Reformprozesse der Vergleichs-
stadte sind der schlechten Finanzlage der einzelnen Stadte geschuldet, damit einhergehend
der ,Verbetriebswirtschaftlichung® der offentlichen Verwaltung durch das Neue Steuerungs-
modell und dem damit verbundenen Gedanken, die Effektivitat, Effizienz und Wirtschaftlich-
keit der offentlichen Verwaltung zu verbessern. Die Reformprozesse liegen dariiber hinaus
bis zu zehn Jahre in der Vergangenheit und reflektieren zwangslaufig neuere Entwicklungen
und kritische Diskussionen zum NPM nicht.

Insgesamt kann auf Basis der Vergleichsstadte, der vorliegenden Dokumente tber den Ver-
waltungsmodernisierungsprozess CHANGE? und der verwaltungswissenschatftlichen Litera-
tur sowie den Ergebnissen der Experteninterviews konstatiert werden, dass der Mannheimer
Modernisierungsansatz friihere Problemlagen, etwa aus der Zeit der Steuerungsdiskussio-
nen der 60er und 70er Jahre (Regierungskybernetik, volkswirtschaftlicher Ansatz) oder der
jungeren Steuerungs- und Modernisierungsdiskussionen, was unter dem Oberbegriff des
.New Public Management” (vgl. Hood 1991) bzw. seines deutschen Pendants des ,Neuen
Steuerungsmodells” (betriebswirtschaftlicher Ansatz) subsumiert werden kann, berticksichtigt
und weitgehend vermieden hat.

Der Stadtevergleich zeigt die Problemlagen des Neuen Steuerungsmodells auf. In den drei
Stadten Freiburg, Karlsruhe und Stuttgart wurden in unterschiedlichem Grad Instrumente des
Neuen Steuerungsmodells eingefiihrt, bspw. dezentrale Ressourcenverantwortung, Abfla-
chung der Hierarchien, Gesamtsteuerungssystem, ,Verwesentlichung” der Politik. Die In-
strumente wurden allerdings nur bedingt umgesetzt bzw. wieder zurtickgefihrt.

Die zentralen Kritikpunkte am Neuen Steuerungsmodell aus einer Rational-Choice-
Perspektive (vgl. Holtkamp 2008) zeigen die Gefahren und die impliziten Auswirkungen auf
CHANGE? auf (vgl. Abb. 13).

Abb. 13: Problemlagen des Neuen Steuerungsmodells und potenzielle Auswirkungen
auf CHANGE?

Kritikpunkte am Neuen Potenzielle Auswirkungen auf CHANGE?
Steuerungsmodell

Mangelnde Eignung zur Haushalts-  Kein Konsolidierungshintergrund bei CHANGE?.

konsolidierung: Dennoch besteht die Gefahr, dass kontra-intentionale
Wirkungen zu Mehrkosten fuhren (Transaktionskos-
ten, Datenfriedhdfe, ,Verwaltung erzeugt neue Ver-
waltung®).

Defizitarer Umsetzungsstand zent-  Geringe Gefahr, da in Mannheim ein ganzheitlicher

raler NSM Konzepte: Ansatz gewdahlt wurde. Zentrale NSM Konzepte sind
dennoch implementiert bzw. sind in der Pilotphase
(Strategische Steuerung, Controlling, Zielvereinba-
rungen/Kontraktmanagement, NKHR, Dienstleis-



Genereller Konzeptfehler:

Mangelnde Berlcksichtigung der
Eigeninteressen der wichtigsten
Akteure.

Arbeitsteilung zwischen Politik und
Verwaltung:

Konnte nicht umgesetzt werden,
hatte faktisch zu einer freiwilligen
Selbstentmachtung der Politik ge-
fuhrt, an der diese kein Interesse
haben kann.

Delegation der Budgetierung:

Fuhrt zu neuen Handlungsspiel-
raumen der Fachpolitiker und so zu
Budgetexplosionen oder geringen
Konsolidierungsertragen. Richtig
waére eine starkere Zentralisierung
in der Haushaltsplanung und im -
vollzug gewesen.

Outputorientierte Steuerung:

War nicht geeignet, die neuen
Handlungsspielraume der Fachbe-
reiche adaquat zu kontrollieren, da
die Eigeninteressen der Fachver-
waltungen die Datenqualitat beein-
trachtigten und ,Datenfriedhofe”,
aufgrund der begrenzten Rationali-
tat und Zeitressourcen der Steue-
rungspolitiker, entstanden sind.
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tungsorientierung).

Der CHANGE?-Prozess hat friihzeitig versucht, alle
beteiligten Akteure (Personalrate, Politik, Mitarbeiter-
Innen, Fuhrungskrafte) einzubinden. Durch Betelli-
gungs-, Dialog-, Kommunikations- und Personalma-
nagementinstrumente wird versucht, ,commitment*
Zu erzeugen und zu erhalten. Gefahr, dass dies auf
Dauer nicht gelingt und momentane ,Befurworter-
koalitionen® ihre Ansichten &ndern oder Kritiker mehr
Zuspruch erhalten. Die Schaffung von ,Profilierungs-
spielraumen* fur die Politik zur AuRendarstellung
(politischer Wettbewerb) wird angeraten.

Grol3e Gefahr, dass sich die Politik nicht mitgenom-
men fihlt. Auch bei CHANGE? soll die Politik ,die
groR3e Linie" strategisch Steuern. Es muss vermieden
werden, dass dies mit dem Parteienwettbewerb kon-
fligiert!

Durch die Schaffung einer Strategischen Steuerung
wurde dieser Gefahr vorgebeugt. Hier ist — wie nor-
mativ empfohlen — eine starkere Zentralisierung er-
folgt. Die Gefahr besteht dennoch, dass Fachpolitiker
zuklnftig verschiedene MafRnahmen zur Zielerrei-
chung (strat. Ziele) ,durchsetzen*, ohne dabei Priori-
sierungen im Rahmen des Budgets durchzufihren.
Empirisch ist in den letzten Jahren ebenfalls eine
Tendenz zur Rezentralisierung von Budgetkompe-
tenzen zu beobachten.

Diese Gefahr besteht auch in Mannheim. Auch die
wirkungsorientierte Steuerung kann durch Unkontrol-
lierbarkeit und schlechter Datenqualitat zu ,Daten-
friedhofen® und Ubersteuerung filhren. Eine Begren-
zung auf wenige Indikatoren ist anzuraten. Ebenso
eine genauere Betrachtung, wann und mit welcher
.Messtiefe” Leistungs- und Wirkungsziele definiert
werden.

Quelle: Eigene Aufstellung, in Anlehnung an Holtkamp 2008.

Da dem Verwaltungsmodernisierungsprozess in Mannheim — im Gegensatz zu den Ver-
gleichsstadten — keine Konsolidierungsabsicht zu Grunde liegt, kann ein wesentlicher nicht-
intendierter negativer Nebeneffekt zurtckliegender NSM orientierter Reformen vermieden
werden: ndmlich statt Zieloptimierung Zielmaximierung zu betreiben. Viele Kommunen gerie-
ten auf diese Weise in die ,Rationalisierungsfalle (Bogumil 2004: 43) mit der Konsequenz,
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auf die Mitarbeiterschaft ausgerichtete Ziele (Motivation) zu vernachlassigen oder zu konter-
karieren. Die sonst auftretenden Motivationsverluste bei derartigen Reformen blieben somit
weitgehend aus, nicht zuletzt bedingt durch den hohen Informationsaufwand sowie die Im-
plementierung der Beteiligungs- und Dialogformate im CHANGE2-Prozess. Allerdings haben
die Ergebnisse der Mitarbeiterbefragung gezeigt, dass keine nennenswerten Motivationsge-
winne verzeichnet werden konnten. Lediglich punktuelle Instrumente wurden als besonders
positiv erwahnt (OB-Dialog, Leitlinien). Bei den Fuhrungskraften konnte durch die Interviews
gezeigt werden, dass die Einfihrung der Zielsystematik als wesentlicher Treiber fiir deren
Motivationsgewinne betrachtet werden kann. Die organisatorischen Umstrukturierungspro-
zesse, die sonst haufig zu klar unterscheidbaren ,Gewinnern und Verlierern® fihren, schei-
nen demnach in Mannheim nicht so ausgepréagt wie in den Vergleichsstadten.

Die skizzierten Problemlagen friherer Verwaltungsmodernisierungsprozesse (vgl. Kapitel 8)
dienen im Folgenden als Hintergrund einer detaillierteren Bewertung von CHANGE?. Die
Bewertung greift auf das Evaluationsdesign (vgl. Kapitel 3.1) zurtick und fuhrt eine separierte
Betrachtung institutioneller sowie performanz- und wirkungsorientierter Veradnderungen
durch. Eine trennscharfe Abgrenzung der einzelnen Konzepte in die Analysekategorien (In-
stitution sowie Performanz und Outcome) ist in manchen Fallen nur bedingt méglich, da Re-
formveranderungen auf beide Kategorien Einfluss haben. ,Institutionelle Verdnderungen®
beziehen sich hierbei auf die Veranderungen in der Aufbau- und Ablauforganisation (Um-
strukturierungen, eingefiihrte Instrumente und Prozesse), ,performanz- und wirkungsorien-
tierte Veranderungen” beziehen sich weitestgehend auf die ,weichen* Faktoren (Kooperati-
on, Kommunikation, Kultur der Zusammenarbeit) des CHANGE?-Prozesses. Zu beriicksichti-
gen ist, dass weiterfihrende Wirkungen kaum treffsicher erfolgen kdnnen, hierbei wird im
Wesentlichen auf die Einschatzungsfragen rekurriert (vgl. Kapitel 4.5).

= Bewertung institutioneller Veranderungen

In der Literatur ist das Veranderungsmanagement als ganzheitliches Konzept zu verstehen.
Insbesondere sollten drtliche Besonderheiten berlcksichtigt und in Form von Subkonzepten
konkretisiert werden. Die Stadt Mannheim hat diese ortlichen Spezifikationen von Beginn an
durch die Herausarbeitung der sieben strategischen Ziele bertcksichtigt — diese spiegeln
sich insbesondere in den Zielen Urbanitat, Talententwicklung und Toleranz wider. Hier unter-
schiedet sich Mannheim in der Vorgehensweise grundlegend von den Vergleichsstadten,
deren Intention vordergriindig in der Haushaltskonsolidierung zu finden ist. Der Modernisie-
rungsprozess im weiteren Sinne muss von der Konzeption her als kontinuierlich angesehen
und deshalb als permanente Innovationsstrategie betrachtet werden. Er kann in einem enge-
ren Sinne als abgeschlossen gelten, wenn die mit ihm einhergehenden konzeptionellen Ver-
anderungen in die tagliche Verwaltungsroutine tbergehen, sich sozusagen selbst institutio-
nalisieren. Hierfiir schaffen und schufen die institutionellen Anderungen der Stadt Mannheim,
die durch CHANGE? implementiert wurden, die notwendigen Voraussetzungen.

In Bezug auf den Zieldefinierungsprozess kann eine Steigerung der Motivation bei den Fuh-
rungskraften konstatiert werden. Das Verwaltungshandeln wird transparenter und zielbezo-
gener. Durch die im Zielprozess angelegte Wirkungsorientierung sollen kunftig (d.h., dieser
Teil der Reform steht in der Praxis noch aus) Wirkungen des Handelns, konkret des Zielbei-
trags jedes Einzelnen auf die Mannheimer Gesamtstrategie sichtbar werden. Um dies auch
fur die Mitarbeiterinnen zu gewdhrleisten, wurden diese beim Zielentwicklungsprozess ein-
bezogen. Die Mitarbeiterbefragung zeigt hier allerdings auf, dass das Arbeiten nach Zielen
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nicht auf der Ebene der Mitarbeiterschaft angekommen ist. Eine Offnung der Mitarbeiterge-
sprache fur die Benennung/Bewertung und Nachjustierung von Mitarbeiterzielen konnte das
Arbeiten mit Zielen fir die Mitarbeiterschaft konkretisieren. Zur Komplettierung der Steue-
rungssystematik steht die hinreichende Verbindung zum Haushalt, zur Budgetierung und
zum Controlling noch aus.

Der Managementkreislauf hat eine stetige Verbesserung der Qualitdt des Verwaltungshan-
delns und eine schnellere Reaktion auf sich verdndernde Rahmenbedingungen durch eine
effektivere Ergebnis- und Ressourcensteuerung zur Folge. Abbildung 14 verdeutlicht grafisch
den Fortschritt bzw. den Stand des bisherig implementierten Managementkreislaufs — diffe-
renziert nach den Kategorien ,umgesetzt®, ,Pilotphase” und ,ausstehend®. Es zeigt sich, dass
wesentliche Teile des regelméfiigen Managementkreislaufs, die Rickbindung der kontinuier-
lichen Ergebnis- und Wirkungsmessung und einer anschlie@enden Qualitatskontrolle, aus-
stehen; hier sind insbesondere die Ergebnis- und Wirkungsmessung sowie Haushaltsanbin-
dung konkret zu nennen.

Abb. 14: Managementkreislauf

Vision
Strategische
JAusstehend” Ziele
Schluss- s
folgerungen/ P;‘;I'tats;l
Intervention ‘ € zi;;n
Haushaltsauf-
stellung, Masterplan-
Qualitats- projekte
sicherung
Evaluation Strategien
Ergebnis- und Maﬁ:;:men
Wirkungs-
messung n Management-
Ziele
Qualitéts-
indikatoren
Leistungs-/
Wirkungs-
Pilotphase* kennzahlen Umgesetzt*

Quelle: Eigene Darstellung.
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Die Umsetzung der Befragungsinstrumente (Mitarbeiterbefragung, KIiIMA-Check und teilwei-
se Chef-Test) hatte zum Ziel, die Mitarbeiterinnen einzubeziehen und Ruckmeldungen tber
den Stand von CHANGEZ? zu erlangen. Die befragten Fuhrungskréfte halten diese Instrumen-
te im Sinne eines zeitgemafen Verstandnisses von Fihrung fir sehr wichtig, auch die Mitar-
beiterinnen sehen die Mitarbeiterbefragung als ein sinnvolles Riickkopplungsinstrument um
Kritik zu &ufRern. Kritik wurde hingegen in Bezug auf Umfang und H&aufigkeit der Befragungen
gedulert. Es ist aus Sicht der Gutachter empfehlenswert, eine Reduktion der Taktung der
Befragungen sowie eine Konsolidierung der verschiedenen Befragungsinstrumente vorzu-
nehmen.

Durch die organisatorischen Neugriindungen der Fachgruppe Verwaltungsarchitektur (FVA)
und der Strategischen Steuerung wurden die normative Bedingung der Planung, Steuerung
und Kontrolle von Gesamtmodernisierungsprozessen als wesentlicher Erfolgsfaktor erkannt
und umgesetzt. Diese institutionelle Ausgrindung und die Einbindung qualifizierter Fachkraf-
te ist vor dem Hintergrund einer hoheren Identifikation mit der Stadt(-Verwaltung), den not-
wendigen institutionellen Kenntnissen und geringeren implizierten Kosten gegeniiber exter-
nen Beratern sinnvoll. Die induzierte Arbeitsbelastung auf die Facheinheiten muss im Weite-
ren allerdings besser berlicksichtigt werden. Konkret bedeutet dies, dass es zu einer quanti-
tativen Entschleunigung der Fachbereiche durch Mal3nahmen der FVA/Strategischen Steue-
rung kommen sollte.

Eine weitere institutionelle Neugrindung stellt das Kompetenzzentrum Managemententwick-
lung dar. Die Stadt Mannheim hat erkannt, dass Personalmanagement eine eigene strategi-
sche Aufgabe darstellt, der keine einseitige Effizienzorientierung zugrunde liegen darf. Durch
die Neugrindung des Kompetenzzentrums Managemententwicklung wird diese normativ
wichtige strategische Herausforderung (Bogumil 2004: 42) konkret umgesetzt. Allerdings
wurde von einigen Fachbereichsleitungen die aufgebaute Hirde in Form der zeitlichen Ver-
zOgerung des Personalgewinnungsprozesses kritisiert. Diese Kritik wird von den Gutachtern
geteilt. Es sollten Verfahren etabliert werden, die den Auswahlprozess beschleunigen.

Fur das weitere Fortschreiten ist diesbeziiglich zu konstatieren, dass Mannheim sich auf
dem richtigen Weg befindet. Es sollte allerdings der Spagat zwischen einer praktikablen An-
wendung und Handhabung der Zielsystematik und der breiten Einbindung der Mitarbeiterin-
nen, die sich in dem Zielsystem wiederfinden sollen, noch besser gelingen. Dementspre-
chend sollten Wirkungsziele nur in jenen Bereichen berlcksichtigt werden, die auch Wirkun-
gen konkret nachhalten kénnen. Ansonsten sollte die Definition und Messung von Leistungs-
zZielen ausreichen. Der Aufwand von Definierung und Messung der wirkungsorientierten Ziele
muss in einem ausgewogenen Verhaltnis zum (Steuerungs-)Nutzen stehen.

Zur Handhabung des Managementkreislaufs wird derzeit ein Management-Informations-
System (MIS) in Mannheim etabliert. Diese schwierige aber wichtige Aufgabe wird von der
IT-Abteilung technisch durchgefiihrt und durch die Strategische Steuerung projektverantwort-
lich entwickelt. Eine Differenzierung zwischen fachbereichsspezifischen und komparativen
Daten ist hier geboten. Darliber hinaus ist die Begrenzung auf wenige steuerungsrelevante
Daten immanent, da das MIS als fuhrungsunterstiitzendes Controlling-Instrument verstanden
werden muss. Es kann und darf die eigentliche Flihrungsverantwortung nicht ersetzen. Des
Weiteren sollten einige vermeidbare Fallstricke beriicksichtigt werden: Die Lehren aus der
Vergangenheit, beispielsweise das ,best value regime” in Grof3britannien, zeigen mannigfal-
tige Gefahrenpotenziale auf. Neben einer Ubersteuerung durch eine ,Kennzahlenflut* und
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der damit einhergehenden Nicht-Beherrschbarkeit eines solchen Systems sowie der Gene-
rierung von ,Datenfriedhtdfen” sind auch potenzielle nicht-intendierte Effekte zu berticksichti-
gen. Die Fuhrungskrafte, die sowohl fur die Definierung der Ziele als auch fir deren Mes-
sung verantwortlich sind, kénnen beispielsweise ,gaming-strategies” entwickeln, um Kenn-
zahlen bewusst zu manipulieren. In der Konsequenz kdnnen diese einen héheren Zielbeitrag
aufweisen, der mit hoheren Budgets dotiert wird. Diese Strategien sind bei einer sehr grol3en
Anzahl von Kennzahlen kaum zu kontrollieren bzw. zu vermeiden. Umso wichtiger ist es, bei
der Entwicklung des MIS auf die nétige Einbindung der Fachbereichsleiter hinzuweisen (in-
terne Transparenz bei Grundsatzfragen und generellen strategischen Entscheidungen). Wei-
terhin sollte darauf geachtet werden, dass Kennzahlenergebnisse nicht als Rankings (sog.
Jeague tables*) verwendet und verwaltungsintern eingesehen werden kénnen. Hier wirde
eine zu hohe Transparenz wiederum die intendierten Steuerungsfunktionen korrumpieren
(sog. ,naming and shaming®).

Mit dem Schnittstellen- und Konfliktmanagement wurden im Rahmen der Interviews zwei
wesentliche Bereiche identifiziert, in denen Verbesserungspotentiale innewohnen. Schnitt-
stellenprobleme l&hmen Modernisierungsprozesse und fuhren zu Konfliktsituationen, die die
Fuhrungskrafte teilweise noch nicht handhaben (kbénnen). Das notwendige kooperativ-
aktivierende Verhalten der Fuhrungskréfte sollte deshalb in weitere bzw. spezielle Fort- und
Weiterbildungsformate einflieRen. Identifizierte Schnittstellenprobleme sollten durch eine
neue Bewertung und/oder Ausrichtung der Organisationsstruktur erfolgen oder durch ein
strategisches Schnittstellenmanagement geklart werden. Die Einfihrung von obligatorischen
Schnittstellenkatalogen wird hierbei empfohlen. Diese dienen der Identifizierung und Zuwei-
sung von Verantwortungsbereichen. Die zu definierenden Zusténdigkeitsbereiche sollten
dabei maoglichst einer Sachlogik und keiner Ressortlogik folgen. Diese Herangehensweise
wuirde den bisher gelebten Konfliktldsungsmechanismus — ,aussitzen“ oder ,Hochzonung in
der Hierarchie* — wesentlich verbessern.

Die Etablierung einer regelmafig stattfindenden Dezernentenkonferenz wird als Losungs-
instrument divergierender Sicht- und Handlungsweisen (,praktische Konkordanz®) von den
Befragten lobend angefiuihrt. Allerdings sollte die Dezernentenkonferenz im weiteren Fort-
gang strukturierter ausgestaltet werden. Eine ex-ante Informationsbereitstellung zur Ent-
scheidung stehenden Tagesordnungspunkten wird angeraten. Zudem sollten Fachbereichs-
leitungen gezielt zu bestehenden Problemlagen eingeladen und anschliel3end getroffene
Entscheidungen transparent kommuniziert werden. Dies wirde dem mehrmals aufgeworfe-
nen Vorwurf der Intransparenz der Ergebnisse der Dezernentenkonferenz Rechnung tragen.

Die Etablierung des Lenkungsausschusses hat dazu beigetragen, dass abweichende Mei-
nungen der Verwaltungsspitze, der Gesamtpersonalvertretung und der Fraktionen bereits
vorab zur Diskussion gestellt werden konnten. Dem Lenkungsausschuss ist eine positive
Rolle hinsichtlich der Transparenz des Verwaltungshandelns fir die weiteren involvierten
Akteure zugekommen. Verfahrensweisen und Ergebnisse des CHANGE?2-Prozesses wurden
in diesem Rahmen vorgestellt und diskutiert.

Die Hauptkritik von Seiten der Politik am Lenkungsausschuss ist in gewissem Malfe wider-
sprichlich und teilweise den unterschiedlichen Erwartungshaltungen an die Informationsbe-
reitstellung durch die Verwaltungsfiihrung geschuldet: auf der einen Seite wird eine umfas-
sende Einbindung und Informationsbereitstellung fir eine Detailsteuerung gewiinscht. Dies
Wiederspricht jedoch den Prinzipien des CHANGE?-Prozesses durch seine intendierte Ziel-



59

und Wirkungssteuerung. Andererseits wird die fokussierte Bereitstellung von Informationen
mit geringerem Detaillierungsgrad und hoherer Steuerungsrelevanz gewinscht. Dieser Wi-
derspruch wird nur aufgeltst, wenn Steuerungsgremien vorab eine Richtlinie zur Informati-
onspolitik unter Zustimmung aller beteiligten Akteure verabschieden.

= Bewertung performanz- und wirkungsbezogener Veranderungen

Die Lehre aus der Vergangenheit zeigt, dass die unteren Hierarchiestufen tiber groRes Sank-
tionspotential verfligen (Holtkamp 2012: 111). Werden diese nicht in den Prozess eingebun-
den bzw. fir den Prozess gewonnen, kommt es zum ,Dienst nach Vorschrift" oder anderen
Formen der Verweigerung. Die Reformdividende muss fir den Mitarbeiter sichtbar sein,
schlieBlich wirken Reformen auf die bisherigen Routinen und Sicherheiten ein. Die Experten-
interviews bestétigen, dass die Mitarbeiterinnen die Hoffnung auf ein ,vorbeischwappen” der
Reformwelle hatten. Die Strategie des Abwartens bzw. des ,Diensts nach Vorschrift* wurde
in Mannheim erkannt und in ein umfangreiches Kommunikationskonzept (beispielsweise in
Form von Vollversammlungen, Mitarbeiterzeitschrift, Dialog mit dem Oberbirgermeister) in-
tegriert. Der Dialog und die Kommunikation des CHANGE?-Prozesses hat eine besondere
Herausforderung aufgrund der Grof3e der Organisation, der unterschiedlichen soziokulturel-
len Hintergriinde der Mitarbeiterinnen sowie dem Fehlen eines zentralen Ortes zur Kommu-
nikation in die Verwaltung und des gegenseitigen Informationsaustausches dargestellt.

Es wird konstatiert, dass ein (noch) friiherer Einbezug der Mitarbeiterinnen fir den Erfolg
zutraglich gewesen ware. Dies hatte durch ein umfassendes Event fiir alle Mitarbeiterinnen
initiiert werden kénnen. Die Ergebnisse der Experteninterviews zeigten auch, dass eine
frlihere Umsetzung des Hospitationsprogramms (bspw. bei der Fachgruppe Verwaltungsar-
chitektur), welches eine grof3e Multiplikatorfunktion auf die Mitarbeiterschaft zum Ergebnis
hatte, das Verstandnis und die Akzeptanz weiter erhéht hatte.

Weiche und flankierende Innovationsfaktoren wie Motivation und Akzeptanz sind bei der Im-
plementation von Modernisierungsprozessen von Beginn an einzubeziehen. Hierbei werden
als unterstiitzende Strategien fir den Gesamtprozess ein elaboriertes Personalmanagement
(Personalentwicklung) und partizipative Elemente empfohlen. In diesen Bereichen hat die
Stadt Mannheim im Rahmen des CHANGE -Prozesses die organisatorischen Voraussetzun-
gen geschaffen und umfassende Anstrengungen unternommen. Hauptkritikpunkt stellt hier
das Personalauswahlverfahren dar, welches in der derzeitigen Ausgestaltung auf viel Wider-
stand stof3t. Hier sollte zusammen mit den Fach- und Eigenbetriebsleitungen eine Lésung
erarbeitet werden.

Die Fortbildungsformate des Kompetenzzentrums Managemententwicklung sind als den
Prozess flankierende Instrumente zu verstehen. Durch diese werden den steigenden Anfor-
derungen der Fihrungskréfte und Mitarbeiterinnen Rechnung getragen. Mannheim schafft
damit die Verknipfung des Verwaltungsmodernisierungsprozesses mit dem Personalent-
wicklungsprozess.

Zentral ist auch die Einfihrung der ,Leitlinien fur Fihrung, Kommunikation und Zusammen-
arbeit”, welche Selbstverstandnis, Modernitatsverstandnis und Fuhrungsverstandnis definie-
ren und Grundregeln fir Kommunikation und Zusammenarbeit festlegen. Durch die Entwick-
lung und Umsetzung der Leitlinien FUhrung, Kommunikation und Zusammenarbeit sowie
durch die Implementation verschiedenster Beteiligungs- und Dialogformate ist man in Mann-
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heim auf diesen Aspekt besonders eingegangen. Dieser Uberzeugungsprozess (Kommuni-
kation) kann aber als noch nicht abgeschlossen betrachtet werden.

Kritisch anzumerken ist aul3erdem, dass die Ergebnisse aus den Experteninterviews zwar
darauf schlieRen lassen, dass es zwar zu einer generellen Verbesserung der Kommunikation
und Zusammenarbeit durch CHANGE?2 gekommen ist, aber hier noch einiges Entwicklungs-
potenzial besteht. Die Ergebnisse aus der jungsten KliIMA-Check Befragung zeichnen ein
noch kritischeres Bild fur die Mitarbeiterinnen. Hier muss konstatiert werden, dass die Ver-
anderungen durch die Leitlinien noch nicht ausreichen und auch kiinftig ohne weitere Malf3-
nahmen nicht mit der erforderlichen Verbesserung zu rechnen ist. Verhaltensdnderungen
kénnen nur erreicht werden, wenn zuvor (kognitive) Veranderungen in der Einstellung einge-
treten sind. Deshalb mussen die Leitlinien zuallererst von den Fuhrungskréaften internalisiert
und anschlieRend den Mitarbeiterinnen ,vorgelebt* werden. Die intendierten Wirkungen fur
Kommunikation und Zusammenarbeit scheinen hier aber noch nicht zur Mitarbeiterschaft
durchgedrungen zu sein. Es kann in diesem Bereich im Wesentlichen nur fir die Fihrungs-
krafte von einer institutionalisierten Veranderung und Veranderungsbereitschaft gesprochen
werden, die aber nicht auf die Mitarbeiterschaft ,durchgeschlagen” hat. Die Gewinnung der
Mitarbeiterinn fir CHANGE? und die damit einhergehende Schaffung von Akzeptanz fiir den
Gesamtprozess kann nur bedingt als erfolgreich angesehen werden. Da derartige Kulturver-
anderungen aber immer viel Zeit brauchen, ist eine abschlieRende Beurteilung derzeit noch
nicht moglich und im Bereich Kommunikation und Fiuihrung weiterzuarbeiten.

Durch die verschiedenen institutionellen Anderungen, sei es die Abschaffung des Personal-
ausschusses, die intendierte Ziel- und Wirkungssteuerung, die Dezernentenkonferenz oder
die (aus Sicht der Politik) unzureichende Ausgestaltung des Lenkungsausschusses, beftirch-
tet der Gemeinderat, dass es zu einer weiteren Fortschreitung der Selbstentmachtung der
Politik gegenliber der Verwaltung kommt. Sollte dies kinftig zutreffen, ist mit kontra-
intentionalen Wirkungen auf die weitere Konsolidierung des CHANGE?2-Prozesses und somit
auf die Stadt Mannheim zu rechnen. Die intendierte Wirkungssteuerung des Haushalts Uber
Ziele wére gefahrdet, da es zu einer Ruckkehr zur ,Profilierungspolitik“ Gber einzel- oder
stadtteilbezogene Themen kommen kénnte, die womdglich auf Partikularinteressen abzielt,
dabei die personlichen Wiederwahlchancen erhdht aber Gemeinwohlinteressen hinten an-
stehen lasst. Es sollten Freiraume fir die politischen Fraktionen geschaffen werden, die den
konkurrenzdemokratischen Anspriichen gerecht werden und AuBendarstellungsspielraume
ermaoglichen.

Obwohl anerkannt wird, dass die Geschwindigkeit von ,der Welt draul3en* vorgegeben wird
und eine Verwaltung sich dieser Geschwindigkeit anpassen muss, da sich auch das Birger-
verstandnis von einer reinen Ordnungsverwaltung hin zu einer Dienstleistungs- und Birger-
kommune gewandelt hat, war die Geschwindigkeit des CHANGE2-Prozesses, die Taktung
der verschiedenen Befragungsinstrumente, die Anzahl der Masterplanprojekte, die gestiege-
nen Kommunikations- und Koordinationsanforderungen und somit in der Summe der Ar-
beitsaufwand der ,on top“ zum Tagesgeschaft erledigt werden musste, zumindest punktuell
zu hoch. Dies spiegelt sich in den konstatierten ,Ermidungserscheinungen* wider. Positiv
hierbei ist jedoch, dass in Anbetracht der Quantitat der Projekte die angestol3en, umgesetzt
und dokumentiert sowie innerhalb der selbstgesetzten Frist 2013 abgeschlossen wurden, die
Masterplanprojekte durchaus als Erfolg bezeichnet werden kénnen.
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= Bewertung und Stand des Gesamtprozesses

Die Definition einer ,modernen Stadtverwaltung” ist keine leichte Aufgabe. Sie bezieht sich in
Mannheim auf ein modernes Verwaltungsverstandnis, das nicht nur auf die ,Innenverhaltnis-
se" der Verwaltung, sondern auch auf ihre ,Umweltbeziehungen“ und die Rolle von Politik
und Verwaltung als ,fuhrender Akteur® zur Gestaltung der Lebens- und Wirtschaftsbedingun-
gen und Einordnung der kommunalen Dienstleistungen in ein solches Gesamtkonzept. Die
zeitnahe, rechtkonforme und zielorientierte Erbringung von Dienstleistungen wird in Mann-
heim durch die Abkehr von tradierten Strukturen, Instrumenten und Verhaltensweisen der
Akteure des CHANGE?-Prozesses erreicht. Die hierfiir erforderliche grundlegende System-
Uberholung und Systemveranderung ist in Mannheim durch eine innovative Grundkonzeption
erfolgt, die nach Klages (1994: 18) unerlasslich fur den Erfolg eines Modernisierungsprozes-
ses ist.

Der ganzheitliche, strategische Ansatz mit seiner intendierten Zielsteuerung sowie die
Schwerpunktsetzung auf Kommunikation und Zusammenarbeit des CHANGE2-Prozesses,
bei gleichzeitiger Abarbeitung konkreter Masterplanprojekte, die in strategische Vorhaben,
Parallelvorhaben und Organisationsvorhaben unterteilt wurden, hat unserer Ansicht nach
den Problemlagen des NSM weitgehend Rechnung getragen. Unserer Kenntnis nach gibt es
prima facie keine vergleichbare Stadtverwaltung dieser Grof3e in Deutschland, welche ein
solch umfangreiches Instrumentarium an Kommunikationsformen, Dialogformaten sowie Be-
fragungs- und Fihrungsinstrumenten implementiert und in ein strategisches Gesamtkonzept
eingebracht hat. Um eine fachliche Begleitung der Projekte und strategischen Vorhaben zu
gewdabhrleisten, wurden organisationale Anderungen der Stadtverwaltung vorgenommen, bei-
spielsweise durch die Schaffung einer strategischen Steuerung, der Grindung der Fach-
gruppe Verwaltungsarchitektur und des Kompetenzzentrums Managemententwicklung.

Es muss jedoch festgehalten werden, dass das beste Grundkonzept nur so gut ist, wie es
von Seiten der Fihrungsebene und der Mitarbeiterschaft verstanden und umgesetzt wird.
Auch die Politik, die aufgrund ihrer Budgethoheit das zentrale Steuerungsinstrument innehat,
ist als entscheidender Erfolgsfaktor fir das Gelingen von CHANGE verantwortlich. Dies hat
sich in vielen Jahrzehnten bei allen jemals unternommenen Reformansatzen als der wirklich
Jkritische Faktor* erwiesen.

Das Zusammenspiel der unterschiedlichen Akteure impliziert nicht nur einen hohen Koordi-
nationsaufwand, sondern stellt besondere Anforderungen an die Kommunikation. Diese
muss Veranderungen Ubermitteln, erklaren und Uberzeugungsarbeit leisten. Aus diesem
Grund wurde fur die Evaluation die theoretische Perspektive des akteurszentrierten Instituti-
onalismus gewahlt. Aus dieser Sichtweise hédngen die Handlungsrealitat der Akteure sowie
die kommunale Leistungsfahigkeit nicht ausschliel3lich von formal-institutionellen Regeln ab,
sondern es sind vielmehr die strategischen Handlungsabsichten der Akteure und der spezifi-
schen Akteurskonstellationen entscheidend. In der logischen Konsequenz bedeutet dies,
dass Performanzeffekte je nach lokaler Akteurskonstellation, Interessenslage und ,political
will and skill“ (vgl. Shonfield 1965: 63) sehr unterschiedlich ausfallen kénnen. Beispielsweise
kann es zu Widerstdnden gegen die Implementierung von Modernisierungsmafl3nahmen
kommen, sofern diese den politisch-institutionellen Zielen und Préferenzen entgegenstehen
(vgl. Benz 2004: 22). Oder es bilden sich ,Beflrworter-Koalitionen® (vgl. Sabatier 1993), wel-
che eine entsprechende Durchsetzungsfahigkeit besitzen kdnnen. Vor diesem Hintergrund
lassen sich Ergebnisse und Wirkungen verwaltungspolitischer Reform- und Modernisie-
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rungsmaflnahmen durch unterschiedliche Akteurskonstellationen, Interaktionsformen und
durch Wahrnehmung, Préaferenzen und Fahigkeiten von Akteuren erklaren. Die Akteure
selbst sind durch den institutionellen Kontext beschrankt, in dem sie sich bewegen, haben
aber (begrenzte) Wahlfreiheiten.

Die oben angesprochene Problematik der potentiellen Selbstentmachtung und unzureichen-
den Darstellungsféahigkeit der Politik muss ernst genommen werden, wenn das neue Rollen-
verstandnis im Sinne der ziel- und wirkungsorientierten Steuerung der Stadt Mannheim im
Gemeinderat gelingen soll. Es reicht nicht aus, wenn die neue ,neo-kybernetische" Steue-
rung, lediglich konzeptionell verstanden wird, nicht aber in konkretes Verwaltungshandeln
und auch in die Vernetzung von Politik und Verwaltung tUbergeht. Insgesamt muss der Spa-
gat zwischen einer ganzheitlichen Steuerung auf der einen und konkurrenzdemokratischen
Abgrenzungsmaglichkeiten auf der anderen Seite in Mannheim gelingen.

Insgesamt scheinen nach wie vor und erwartungsgemal? die starksten Hemmschuhe in den
Bereichen Kommunikation und Zusammenarbeit zu existieren. So besteht weiterhin ein
enormer Bedarf in der Verbesserung der Kommunikation und Zusammenarbeit sowohl auf
verwaltungsinterner vertikaler Ebene (zwischen Dezernaten-Fachbereichen-Mitarbeite-
rinnen) als auch auf der verwaltungsinternen horizontalen Ebene (zwischen Dezernaten und
Fachbereichen untereinander sowie zwischen Fachbereichen und Querschnittsamter). Sel-
biges gilt fir das Verhaltnis zwischen Politik und Verwaltung. Als konkreten Ansatzpunkt fur
Verbesserungen ist dabei das Schnittstellenmanagement zu nennen. Erste Ansatze, etwa
die Einfihrung von Schnittstellenkatalogen, wurden bereits sporadisch implementiert. Hier
bedarf es einer starkeren Systematisierung und der Herstellung von Verbindlichkeiten.

Die Einbettung CHANGE?-Prozesses in einen Gesamtmodernisierungsprozess scheint der
einzige und richtige Weg zu sein, da dieser die Durchfihrung von grof3en organisatorischen
Veranderungsprozessen erleichtert. Die Implementationsphase ist nun nahezu abgeschlos-
sen, CHANGE? muss in eine Konsolidierungsphase tibergehen und sich in Praxis- und Ver-
waltungshandeln bewahren. Elementar fiir das Gelingen des CHANGE?-Prozesses ist das
SchlieBen des Managementkreislaufs, der eine systematische Uberpriifung und Nachjustie-
rung zur Folge hat. Verwaltungsmodernisierung kann in ihrer Logik nie enden bzw. findet erst
dann einen Abschluss, wenn die Rahmenbedingungen fir eine permanente Anpassung der
Verwaltung gesetzt und die Mitarbeiterinnen und Fuhrungskrafte den ,Wandel* als Alltag
begreifen.

8. HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

Die anspruchsvolle, mit dem Begriff ,Verwaltungsmodernisierung“ eigentlich unterzeichnete
Neuausrichtung der Mannheimer Verwaltung hat einen erheblichen Teil des Reformprozes-
ses durchlaufen und steht nun vor einer Phase der Bewahrung und Vertiefung. Der Ab-
schluss des ersten Managementregelkreislaufs mit dem Beginn des zweiten Durchlaufs,
nach dem eigentlich erst die Nachhaltigkeit der Verédnderungen und der ,Kulturwandel” beur-
teilt werden kann, ist allerdings auch der Zeitpunkt, die Desiderate fir eine Erganzung und
Nachsteuerung sowie fir eine kontinuierliche Weiterentwicklung zusammenzustellen. Auch
dies ist Bestandteil einer Evaluierung wie der vorliegenden.
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Entsprechend der Grundkonzeption des neuen Politik- und Verwaltungsverstandnisses kon-
nen die Empfehlungen in solche mit Zielrichtung nach innen in die Verwaltung, in solche fur
das Verhaltnis der ,Verwaltungsspitze* zur Politik und schlie3lich in solche fur das Verhaltnis
in die ,Au3enbeziehungen” von Politik und Verwaltung eingeteilt werden.

e Zur Konsolidierung der Verwaltungsmodernisierung i.e.S.

Eine verwaltungsinterne Prozessoptimierung sollte auch in Zukunft nicht aus dem Fokus ru-
cken. Dies gilt sowohl fiir die einzelnen Amterzusammenlegungen, die nach wie vor in ihrer
urspriinglichen Struktur existent sind (bspw. der Fachbereich Immobilienmanagement) und
deren Schnittstellenprobleme auf die unmittelbar bertihrenden Fachbereiche ausstrahlen, als
auch in der allgemeinen verwaltungsinternen Prozessoptimierung. Die Analyse und Prozess-
kritik sowie Prozessverbesserung ermoéglicht exklusive Erkenntnisse in Bezug auf die
Schnittstellenproblematik. Das Identifizieren von Schnittstellenprobleme und damit einherge-
hend die Optimierung der Geschéaftsprozesse scheint in der weiteren Vorgehensweise wir-
kungsvoll. Dieser Ansatz hat einen kontinuierlichen Verbesserungsprozess zur Folge.

Modernitatskriterium 1 (Organisationsstringenz)

Vor einer zu starken technokratisch anmutenden Orientierung an konkreten Leistungs- und
Wirkungszielen wird gewarnt. U.E. sollte bei der Festlegung von Leistungs- und Wirkungszie-
len starker differenziert werden, da Verwaltungshandeln sich nicht zu 100% tber Wirkungs-
Ziele abbilden lasst. Auch die Messung von Wirkungszielen erweist sich als schwierig, da
Nebenwirkungen nur unzureichend gemessen oder ausgeblendet werden konnen. Die
Kennzahlensteuerung — eventuell Gber das Management-Informations-System — kann zudem
bei einer zu starken technokratischen Ausrichtung, auch an Budgets und — im kommenden
vielleicht — Leistungspramien, zu Fehlentwicklungen fiihren. Ziel- und Leistungsvorgaben, die
sich starker als praktikable ,Orientierungsmarken” fur alle beteiligten Akteure verstehen, die
der Komplexitat von Ziel-Mittel-Beziehungen Rechnung tragen und die trotzdem als Mess-
marken fir die Zielerreichung und als Evaluierungskriterien geeignet sind, kdnnten sich in
der Praxis als geeigneter erweisen.

Mit Blick auf die Verknipfung von Leistungs- und Wirkungszielen mit dem Haushalt sollte
eine konsistente Prifung der Ziele und Messergebnisse (Einhaltung von Qualitdtsstandards)
durch die Strategische Steuerung erfolgen. Amtsleistungen sind sowohl fir die Definierung
als auch Messung der Ziele verantwortlich, wodurch ,Gaming Strategien” entstehen kdnnten.
Die Berucksichtigung von Leistungs- und Wirkungszielen im Haushalt sollte nicht zu einer
unintendierten Ressourcenausweitung fuhren.

Zudem sollte das Haushalts- und Finanzplanungssystem zu einem finanzpolitischen Risiko-
management ausgebaut werden, in dem Haushaltsrisiken, die einerseits aus den dezentrali-
sierten Vollzugskompetenzen, andererseits aus ,extern“ verursachten Problemlagen (insbe-
sondere Einnahmenrisiken aus schlechten Wirtschaftsentwicklungen und Steuerreformen
des Bundes sowie Ausgabenzwangen fir die bundes- und landespolitisch verordnete kom-
munale Aufgabenerfillung) abgebildet und in eine an Nachhaltigkeit und Sicherstellung zu-
kunftiger finanzieller Handlungsspielrdume mittel- und langfristig orientiere Gesamtkonzepti-
on von Haushaltspolitik integriert werden. Ein solches Konzept misste dann auch fir die
jahrlichen Budgets einen aus den Risikoanalysen abgeleiteten harten Eckwertbeschluss sei-
tens der politische Verantwortlichen mit einem Top-down-Budgeting bis auf Fachbereichs-
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ebene verbinden, unterhalb dessen die Dezernats- bzw. Amtsleitungen ihre Ziele priorisieren
kénnen/missen.

Modernitatskriterium 2 (Organisationsentwicklung)

Der CHANGE?-Prozess sollte nach 2013 in eine Phase der Konsolidierung iibergehen. Der
Geschwindigkeit des Prozesses ist geschuldet, dass nicht alle Masterplanprojekte in der ge-
winschten Qualitdt abgeschlossen werden konnten. Eine Qualitdtssicherung — unter Um-
stdnden Uber 2013 hinaus — wird angeraten (siehe Konsolidierung der Verwaltungsmoderni-
sierung i.e.S.).

Das Arbeiten nach Zielen ist bei der Mitarbeiterschaft noch nicht angekommen (Auswertung
Mitarbeiterbefragung). Die Offnung der Mitarbeitergesprache fir eine Benennung, Bewertung
und Nachjustierung konkreter Mitarbeiterziele wird angeraten. Die Arbeit nach Zielen wird fir
die Mitarbeiterschaft konkretisiert bzw. der Verbindlichkeitsgrad erhoht. Hier kdnnte Freiburg
als Vorbild dienen. Hierdurch kdnnte eine erkennbare ,Liicke" im Managementkreislauf ge-
schlossen werden.

Verbesserungspotentiale wurden auch in der dezernats- bzw. dienststellentibergreifenden
Zusammenarbeit identifiziert. Hier konnte sich die Definierung von Zustandigkeiten in
Schnittstellenkatalogen anbieten.

Mit Beendigung des CHANGE?-Prozesses sollte eine Konsolidierung der Befragungsinstru-
mente unter der Pramisse erfolgen, dass der Dialog mit den Mitarbeitern bestehen, die Aus-
sagen zur Qualitat der Organisation erhalten, steuerungs- und fihrungsbezogene Informati-
onen gesichert sowie die Konsistenz zu vorhergehenden Befragungen gewébhrleistet bleibt.
Vor allem die Integration des KIiIMA-Checks in die Mitarbeiterbefragung wird angeraten. Die
Mitarbeiterbefragung sollte auch im Weiteren Prozess als Feedbackinstrument beibehalten
werden. Die Mitarbeiterschaft sieht in der Mitarbeiterbefragung ein Instrument zur kritischen
Ruckkopplung der Mitarbeiterbelange.

Angesichts des derzeit schon hohen und zuklnftig noch wachsenden Stellenwerts von quali-
fiziertem und motiviertem Personal ist die Priorisierung von Fort- und Weiterbildungen richtig.
Die Konsolidierungsphase von CHANGE? gibt die Chance diesem Bereich noch starker in
den Mittelpunkt zu ricken und die Weiterbildung in den Dienst der Optimierung von Kommu-
nikation und Zusammenarbeit zu stellen. Abstimmungen ,auf Augenhdhe” sind lediglich
sachgerecht gestaltbar, wenn die Mitarbeiterinnen — gerade mit Blick auf komplexere und
anspruchsvollere Prozesse — adaquate Kenntnisse besitzen. Der Motivations- und Kommu-
nikationseffekt von Weiterbildung sollte angesichts der etwas kritischen Ergebnisse der Mit-
arbeiterbefragung ebenfalls nicht unterschatzt werden.

Mit Blick auf den Wettbewerb der Stadte um qualifizierte Fachkréafte und der sich in Zukunft
durch den demographischen Wandel noch verscharfenden Arbeitskréftesituation darf
schlieRlich die Beriicksichtigung der Potentialanalyse (,Fiihrungskrafte-TUV*) nicht zu einer
Verzogerung der Personalauswabhl fuhren. Eine zeitliche Optimierung der Auswahl wird an-
geraten.



65

Modernitatskriterium 3 (Organisationsveranderung)

Die Fuhrungskrafte bzw. die Mitarbeiterinnen haben in den Interviews bzw. der Mitarbeiter-
befragung auf die Diskrepanz zwischen Theorie und Praxis bei den Fuhrungsleitlinien hin-
gewiesen. Die Konkretisierung der Leitlinien flr einzelne Bereiche/Personengruppen kdnnte
hier weiterhelfen.

Zudem besteht weiterer Entwicklungsbedarf beim zunachst verwaltungsinternen Kommuni-
kationskonzept, das durchaus auch im Zusammenhang mit der Fortsetzung der Kulturveran-
derung als Querschnittsaufgabe gesehen werden sollte. Hier erscheint uns die Fortentwick-
lung der internen Kommunikationsprozesse in ein ganzheitliches Kommunikationskonzept
erwagenswert, das auch den mit dem Gestaltungs- und Fuhrungsanspruch der Stadt ge-
wachsenen Kommunikationsbedarf nach aul3en beriicksichtigt. In jedem Fall sollte hier noch
einmal ganz sorgfaltig nachgehalten werden, wie Kommunikation und Kulturwandel umge-
setzt werden kdnnen.

Mit dem SchlieRen des Managementkreislaufes beginnt auch eine Phase neuen organisatio-
nalen Lernens, wenngleich glicklicherweise unter der ,Schlagzahl* der letzten Jahre mit
CHANGE?. Die Nachhaltigkeit des Anderungsprozesses hangt indes auch und gerade davon
ab, dass die Kultur der fortgesetzten Verbesserung durch entsprechende MaflRnahmen des
Managements und durch eine Intensivierung der Kultur der Mitarbeiterbeteiligung und Wert-
schatzung weitergeflihrt wird.

Eine zeitlich nachgelagerte Evaluation des CHANGE?-Prozesses wird gegen Ende des zwei-
ten ,Durchlaufs® angeraten. Hiertiber kann der konkrete Umsetzungsstand gepruft und eine
nochmalige Nachjustierung erfolgen. Dies gilt insbesondere auch fiir den Managementkreis-
lauf selbst, der sich dann weiter institutionell zugunsten der Qualitat, Effizienz und Effektivitat
des Verwaltungshandelns in Mannheim optimiert haben sollte.

e Zum Verhaltnis von Verwaltung und Politik

Die Evaluierung hat kritische Punkte bei der Kommunikation zwischen Verwaltung resp. poli-
tischem Reformmanagement und Politik ergeben, die sich nicht unbedingt auf Informations-
defizite zurtckfihren lassen. Hintergrund fur die hier geaufRerte Kritik sind eher Rollenver-
standnisse, die nicht (mehr) zum Anspruch, die zuklnftige Entwicklung der Stadt als zentra-
ler Akteur ,nur zu verwalten“ statt zu gestalten, passen. Zum systemischen Zukunftsan-
spruch gehdrt eine mitgestaltende Rolle der Opposition, wenn es gelingen soll, alle Krafte in
Mannheim fur diese Ziele zu aktivieren und zu bundeln.

Abnhilfe wurde hier eine starkere Beteiligung des Rates nicht nur Uber die Mehrheitsfraktio-
nen, sondern in seiner ganzen Breite insbesondere bei der Entwicklung der strategischen
Ziele bewirken. Selbst wenn sich die Kontroversen bei der Entscheidung tUber Mittel, Pro-
gramme und Projekte nie abbauen lassen werden, so ist doch eine Einigung Uber die Ge-
samtausrichtung der Politik, die Entwicklungslinien der Stadt Mannheim und die grof3en und
wichtigsten zu l6senden Probleme immer méglich und verspricht auch, dass Bevdlkerungs-
gruppen aktiviert werden, die zuvor kommunaler Politik Gberwiegend ablehnend gegenuber-
standen. Die Planungsprozesse sollten deshalb darauf Gberprift werden, wie eine noch bes-
sere Beteiligung des gesamten Rats und die einschlagige Kommunikation mit ihm organisiert
werden kénnte.
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Da aber auch die Inhalte der strategischen Planung mit CHANGE? anspruchsvoller und
komplexer geworden sind, halten wir es fir sinnvoll, das Mittel der Weiterbildung nicht nur
auf die Mitarbeiterinnen der Verwaltung zu beschranken, sondern auch fir den Rat und die
dort tatigen Mitarbeiterinnen zu 6ffnen und auszubauen. In welcher Form dies geschieht und
inwieweit besondere Formen der wissenschaftlichen Weiterbildung — bspw. durch in der Met-
ropolregion liegenden Wissenschaftseinrichtungen — ein insgesamt gestiegenes Bewusstsein
der gemeinsamen Verantwortung fur die Herausforderungen der zukinftigen Entwicklung
bilden kénnen, mag ein entsprechendes Weiterbildungskonzept fur die Politik klaren.

e Starkung der Kommunikation und Kooperation nach auf3en

Der ,neo-kybernetische* strategische Fiihrungsanspruch, den sich Mannheim mit CHANGE?
selbst gestellt hat, bedingt auch, die Beziehungen von Politik und Verwaltung zu ihrer ,Um-
welt“, also zu Birgerinnen und Birgern sowie zur lokalen Wirtschaft einerseits und zu ande-
ren Gebietskorperschaften, insbesondere zu den umliegenden Kommunen im Rhein-Neckar-
Raum auch Uber die Landesgrenze hinweg, aber auch zu den Vergleichsstadten anderer-
seits zu optimieren.

Das verfolgte Ziel ,modernste Stadtverwaltung Deutschlands” und der damit einhergehende
Modernisierungsprozess, d.h. die Arbeit nach Zielen, Kulturveréanderung etc., hat zudem eine
positive Ausstrahlkraft auf die Arbeitgebermarke Mannheim. Dies sollte unter dem neuen
Label ,gemeinsam mehr bewirken* fortgefuhrt werden.

Die Beziehungen zu Birgerinnen und Burgern mussen unter den Stichworten Birgerbeteili-
gung/Beteiligungskultur und Kommunikation gesehen werden. Insbesondere die Kommuni-
kation mit den Burgerinnen von Seiten der Verwaltung sollte in ein ganzheitliches Kommuni-
kationskonzept der Stadt Mannheim integriert werden, wenn man Doppelungen, Missver-
standnisse und Demotivierung vermeiden will. Denkbar ware Uber die bereits praktizierten
Instrumente der Blrgerbeteiligung auch eine gezielte Einbeziehung wichtiger Gruppen u.a.
von Beirdten und anderen zentralen ehrenamtlich Engagierten (bspw. die Mitglieder des Be-
zirks- und Migrationsbeirats) in die strategische Ausrichtung der Stadt sowie deren Einbezie-
hung in einschlagige WeiterbildungsmalRnahmen. Der in Mannheim dokumentierte zentrale
Stellenwert von Bildung flr die Zukunft der Stadt wirde sich dann auch auf die eigene stra-
tegische Planung zurtickbinden und eine verstarkte Aktivierung fur die Entwicklung der Stadt
erwarten lassen.

Verstarkte Vernetzung mit anderen Kommunen, insb. mit den Kommunen des Rhein-Neckar-
Raums und den anderen Grof3stadten in Baden-Wirttemberg sollte Mannheim nicht nur in
Sachen strategischer Ausrichtung, sondern auch und gerade zur Fortsetzung der konkreten
Verwaltungsmodernisierung nutzen. Die Vergleichsstadte dieser Evaluationsstudie sehen
z.B. ebenfalls Handlungsbedarf in der Verbesserung des verwaltungsinternen Workflows
durch Digitalisierung und der Umsetzung der E-Government Strategie der Bundesregierung.
Das E-Government Gesetz, das seit dem 1. August 2013 in Kraft getreten ist, sieht die For-
derung der elektronischen Verwaltung fur zeit- und ortsunabhangige Verwaltungsdienste vor.
Durch die Umsetzung der E-Government Strategie ergibt sich nach Bekunden der Inter-
viewpartner zwangslaufig eine Optimierung der Prozessstruktur (vergleichbar zu den Ergeb-
nissen der Interviews in Bezug auf die einheitliche Behérdennummer ,115%).

Gemeinsames Handeln der Stadte wirde hier nicht nur zu Optimierung durch Vergleich und
Austausch, sondern auch zu Skaleneffekten bei der Erarbeitung von elektronischen Arbeits-
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prozessen flhren. Beraterhonorare wiirden gebiindelt und eingespart, ohne dass die eigen-
stéandigen Profile der Stadte beeintrachtigt wirden. In einer globalisierten und elektronisch
vernetzten Welt sollten Modernisierungsprozesse der Verwaltung nicht mehr durch ,Insello-
sungen, sondern durch die Ausschépfung von standortnahen Synergien, erfolgen.
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