Verwaltungsmodernisierung durch
Kundenorientierung am Beispiel einer

Stadtverwaltung

"Die Probleme, die es in der
Welt gibt, kénnen nicht mit den
gleichen Denkweisen geldst
werden, die sie erzeugt haben.”

Albert Einstein

1. Modernisierungsbedarf der 6ffentlichen
Verwaltung und Modernisierungsstrategien

Die offentliche Verwaltung in Deutschland ist grundlegend
modernisierungsbediirftig. Seit den 70er Jahren befindet sie

"1 Krisenzeichen wur-

sich in einer ,nicht gesteuerten Krise
den beschrieben. Die Probleme aber weitestgehend verharm-
lost oder nicht ernstgenommen. Verschiedene Reformanlaufe
scheiterten®. In der Hoffnung, alles werde sich von selbst &n-
dern, fand ein politisch und administrativ gewolltes ,additives
Ressourcenmanagement” statt, das ,schon Gegenstand von
Parkinsons klassischer Persiflage birokratischer Entwick-

"3 war. Das ,Weiter so" filhrte zum ,Weiter

lungstendenz
mehr" an Blrokratie und unabgearbeite-ten Modernisierungs-
bedarfen.

Die sich verschéarfende offentliche Finanzkrise - auch auf-
grund der neuen Anforderungen fir den Wiederaufbau der

ostlichen Lander Deutschlands - fiihrt seit 1993 zu einer Mo-

dernisierungsbewegung ,aus der Mitte und Breite der Verwal-



tung selbst, nicht also etwa aus der theoretisieren-den Wis-
senschaft oder aus der Randgruppenwelt der Stabe"*.

Diese ,Praktikerbewegung" in erster Linie aus den Stadt- und
Kreisverwaltungen findet Anregung und Bestédtigung durch
Erfahrungen von Verwaltungsmodernisierung in anderen In-
dustrielandern® sowie durch neue Managementphilosophien
und -systeme und deren Ergebnisse in der privaten Wirt-
schaft®.

Der grundlegende Modernisierungsbedarf der ,uberliefer-ten”
offentlichen Verwaltung ergibt sich aus ihrer unzu-reichenden
Anpassung an eine veranderte Wirklichkeit und aus der sys-
tematischen Analyse ihrer bestehenden Mangel.

Die Anpassungskrise der 6ffentlichen Verwaltung zeigt sich
darin, daR sie den Herausforderungen des gesellschaftlichen
Wertewandels, der demographischen Entwicklung, des of-
fentlichen Haushaltsdefizits sowie der dkologischen Grenzen
nicht bzw. nicht ausreichend gerecht wird.

Die Mangel der offentlichen Verwaltung lassen sich nach &-

"7 peschreiben als:

ner ,5-Licken-Diagnose

- Strategiellicke: Untersteuerung im mittel- und langfristigen
Bereich.

- Geschéaftsprozelmanagementliicke: Burokratische Uber-
steuerung der Geschaftsprozesse.

- Motivationsliicke: Keine Zielvorgaben, Gestaltungsraume
und Feedback-Instrumente auf der Mitarbeiterebene.

- Attraktivitatslicke: Fehlende Attraktivtat fur leistungs-

fahige Bewerber.

- Legitimitatslicke: Unzufriedenheit der Leistungs-



adressaten (Kunden).

Die Unzufriedenheit der Kunden mit den Stadt- und Kreisver-
waltungen dokumentiert auch das ,Deutsche Kundenbarome-
ter, das seit 1992 jahrlich durchgefihrt wird. Fir 1995 wird
auf die Abbildungen 1 und 2 verwiesen.

Abbildungen 1 und 2

Die Einstiegsstrategien der Verwaltungsmodernisierung sind
verschieden. Die einen gehen vom Vorrang eines "Neuen

"8 aus. Sie reformieren die Binnenfaktoren

Steuerungsmodells
der Verwaltungssteuerung und fuihren betriebs-wirtschaftliche
Instrumente ein wie produktorientierter Bud-gethaushalt, pro-
duktorientierte Kosten- und Leistungs-rechnung oder pro-
duktorientierte Umstellung der Aufbauorganisation.

Das weitergehende, weil Ubergreifende Modernisierungs-
konzept ist die Verwaltungsmodernisierung durch ,Kunden-
orientierung".

~Kundenorientierung“ steht als neues Paradigma fur einen
Kulturwandel in der Verwaltung, fur die kundenorientierte
Neugestaltung von Geschéftsprozessen und die enge Ver-
knupfung der Reform von AufRen- und Binnenfaktoren zu einer

neuen Verwaltungssteuerung im Sinne eines umfassenden

Qualitatsmanagements.

2. Die neue Sicht des Burgers und seiner

Beziehung zur 6ffentlichen Verwaltung



Die Modernisierungsstrategie ,Kundenorientierung” bietet die
Chance, Denkmuster und Verhaltensweisen in der offentli-
chen Verwaltung zu veradndern oder zu erweitern. Dies -
schieht Uber den bisher verwaltungsfremden Begriff ,Kunde*“.
Die Veranderung der Verwaltungskultur und damit auch der

,heimlichen Spielregeln*

einer Verwaltung ist einer der wich-
tigsten Ansatzpunkte™ fiir grundlegende Ver-anderungen der
Organisation und ihrer Steuerung. Dies wird bei Reformstra-
tegien mit dem Vorrang der Verande-rung der ,harten“ Bin-
nenfaktoren (z.B. betriebswirtschaft-liche Instrumente) nicht
ausreichend beriicksichtigt™. Unstrittig ist, daR der Biirger
nicht nur ,Kunde“ ist. Auch ist eine Stadtverwaltung, die de-
mokratisch kontrolliert wird so-wie Recht und Gesetz ver-
pflichtet ist, mehr als ein Dienst-leistungsunternehmen. Und

dennoch ist die ,Kunden-orientierung” einer der Eckpunkte

der Verwaltungsmoder-nisierung der nachsten Jahre.

2.1 Der ,Kunde*

Eine Verwaltungsmodernisierung durch Kundenorien-tierung
zeigt ein gegenwartiges Mif3verhéltnis zwischen Burger und

Verwaltung auf.

Selbstverstandlich ist beiden Seiten klar, da3 der Birger
auch Abnehmer von Verwaltungsleistungen ist. Auf kommu-
naler Ebene werden ca. 90 % dienstleistungsartiger Verwal-
tungsleistungen erbracht, die grundséatzlich auch auf Private
Ubertragbar sind. Dennoch scheint der Burger bislang nicht
das Kriterium des Kunden zu erfillen, der Kénig und nicht

Bittsteller ist, der Uber seine Nachfrage das Angebot be-



stimmt und letztlich als Objekt der ,Begierde” die Ursache fur

bessere Qualitat und kostengiinstigere Produkte ist.

Griinde fiir diese Fehleinschatzung sind zu suchen in der Ab-
hangigkeit des Birgers vom Rathaus, im von Max Weber be-
schriebenen Wachstum des Burokratismus - verbunden mit
Intransparenz und erschwerten Kontroliméglich-keiten der
Aufgabenerfilllung -, im gewachsenen kritiklosen existentiel-
len Selbstverstéandnis der Verwaltung sowie in offenen oder
verdeckten, bewul3ten oder unbewul3ten politischen Abwehr-
strategien gegen Deregulierung, Privatisierung und Herstel-
lung von Wettbewerbsbedingungen.

2.2 Der ,Produzent”

Gleichzeitig produziert der Burger die von ihm in Auftrag -
gebenen kommunalen Aufgaben. Bei der Bereitstellung stad-
tischer Infrastruktur durch ortliche Unternehmen bei-spiels-
weise darf dies sogar wortlich genommen werden. In vielen
Fallen ist eine Redelegation von Produkterstel-lungen auf die
Biirger moglich (z.B. Ubertragung von Sport-einrichtungen;
Abfalltrennung durch den Privathaushalt; kulturelle Selbstor-
ganisation; Nachbarschaftsdienste; Lei- stungen von Blrger-
initiativen und Interessengemeinschaften, Leistungen von

Selbst- und Mithilfe im sozialen Bereich).

Auch im privaten Sektor ist der Kunde in vielen Bereichen
zum ,unbezahlten Angestellten* geworden. Im Lebensmittel-
laden friherer Tage holte der Handler die Ware. Heute im Su-
permarkt arbeitet der Kunde als ,Laufbursche, sucht die Wa-
ren, wiegt sie aus, ladt sie ein und an der Kasse wieder aus.

Bald wird der Kunde an der Kasse auch den Scanner bedie-



nen, so dal kein Kassenpersonal mehr benétigt wird. Der
Kunde ist unbezahlter Tankwart, unbe-zahlter Kassierer an
Bankautomaten, unbezahlter Kellner. Triviale Beispiele, die in
ihrer Gesamtheit dem Kunden zu-nehmend Zeit und Energie

abverlangen, ihm aber auch aus seiner Sicht Vorteile bringen.

In innovativen privaten Unternehmen wird der Kunde immer
mehr als ,Mitglied der Familie" gesehen. Diese Unternehmen
bringen den Kunden mit dem Kern ihrer Organisation zusam-
men, fordern ihn gezielt auf, sich an allen unternehmerischen
Aktivitaten zu beteiligen, von der Produkt-herstellung und -
gestaltung bis zur Qualitatssicherung. Das Unternehmen wird
nicht langer als mechanisches System, sondern als dynami-
sches Beziehungsgeflecht gesehen, in deren Mittelpunkt der

Kunde auch als "Produzent" steht.

Diese Entwicklung eréffnet in der Kommunalverwaltung der
Zukunft ganz neue, bisher ungeahnte Mdéglichkeiten fiir den
Birger als ,Kunden“ und ,Produzenten“. Das Wort fiir seine
neue Rolle ist nach Toffler schon gefunden: Er ist Prosument

(Produzent und Konsument).

3.  Kundenorientierung der Verwaltung

Eine Verwaltung, die ihre Legitimation ausschlie3lich von h-
ren Birgern erhalt, muf3 konsequenterweise ihr gesamtes

Handeln auf den Birger ausrichten.

Es geht um ein kundenbezogenes Reengineering® der Ver-
waltung, d.h. um eine kundenorientierte grundlegende Neu-
konstruktion der Arbeitsprozesse. Kundenorientierung sieht

dabei auch den ,internen Kunden“, der fir die Produkther-



stellung die Leistungen anderer interner Bereiche bendtigt
(3.1). Beim ,Neuen Steuerungsmodell“ gilt die Kundenorien-
tierung als Ausgangspunkt der Beschreibung der Produkte,
die Voraussetzung fiir eine neue betriebswirtschaftliche
Steuerung sind (3.2). Kundenzufriedenheit ist schlieR-lich

neuer Erfolgsfaktor von Verwaltungshandeln (3.3).

3.1 Kundenorientierung als MaRRstab der Re-
organisation offentlicher Verwaltung

Die herkdmmliche funktional gegliederte Aufbau- und Ablauf-
organisation unserer Verwaltungen ist mit einer kundenbezo-
genen Ausrichtung des Verwaltungshandelns nicht vereinbar.
Sie ist nicht auf ein Leistungsangebot flir homogene Zielgrup-
pen (Kundensegmente) z.B. Familie, Unternehmen, Bauher-
ren, Neueinwohner ausgerichtet und ermdglicht dadurch nur
unzureichend eine ergebnisorientierte Aufgabenwahrneh-
mung.

Die Kundenorientierung als Motiv und Maf3stab fur eine Reor-
ganisation der Verwaltung erfordert eine Fokussierung der
Kundenwiinsche, anhand derer die Arbeitsablaufe der Verwal-
tung ausgerichtet werden. Dadurch steht das Produkt oder
die Verwaltungsleistung im Zentrum der entsprechenden a-
ganisatorischen Veranderungen. Die kundenbezogene Ver-
waltung wird also zunachst Zielgruppen/Kundensegmente
und deren Nachfrage/Bedurfnisse identifizieren und lokalisie-
ren, bevor die Produktgestaltung und -herstellung neu geord-

net wird.



Der Burger, das Unternehmen, der ,Betroffene"” - d.h.: der
Kunde - wird bei der Beurteilung der Produkte drei Kriterien
Uberragende Bedeutung zumessen: Qualitat, Zeit und Kos-
ten. Er erwartet fehlerfreie, d.h. insbesondere auch rechtmé-
RBige Produkte, er méchte nach Auftragsvergabe das Produkt
rechtzeitig erhalten und wiinscht dieses so kostengiinstig wie
moglich zu bekommen.

Abbildung 3

Um diesen Kundenwiinschen gerecht zu werden, ist in den
Verwaltungen ein Geschaftsprozemanagement zu eta-
blieren, das die Arbeitsabldufe so gestaltet, daf die Kun-
denwinsche in jedem Moment der Arbeit bewul3t sind. Hier-
zu werden samtliche Aktivitaten identifiziert, die zur Er-
stellung eines Produktes notwendig sind. Daraus lassen sich
Arbeitsablaufe und  Geschéftsprozesse sowie  Wert-
schopfungsketten ableiten und Schwachstellenanalysen
durchfiihren. Die prozel3orientierte Betrachtung des Ver-
waltungsgeschehens ist geeignet, eine Vielzahl von Rationa-
lisierungsansatzen aufzuzeigen. Ineffizienzen durch Doppelar-
beit, Schnittstellen oder durch Liegezeiten werden aus dieser
Perspektive sichtbar. Aktivitaten, die nicht zur Wertschépfung
beitragen, kénnen ausgeschaltet werden. Aus der ldentifizie-
rung von Geschaftsprozessen - von der Auftragsvergabe bis
hin zur Produktauslieferung - ergeben sich Chance und Not-
wendigkeit einer Reorganisation, die eine ganzheitliche Opti-

mierung und damit Kundenzu-friedenheit sicherstellt.

Dies hat zur Folge, dal Funktionsstellen (Amter, Abteilun-

gen, Sachgebiete, Einrichtungen) zusammengefal3t werden,



die ein Leistungsangebot (Produktangebot) fiir eine/n einheit-
liche/n Kundengruppe/Lebenssachverhalt wie z.B. Bauge-
nehmigung, Einwohnerzuzug oder -umzug, Verkehrs-
infrastruktur bereitstellen und eine ganzheitliche Sachbearbei-
tung in Teams ermoglichen. Entsprechendes gilt fir Aufgaben
mit kurzen Erledigungszeiten.

Eine weitere Konsequenz ist die Trennung zwischen den Or-
ganisationseinheiten mit ,kundenbezogener Ergebnisverant-
wortung" und den verwaltungsinternen Zulieferern, die ,stit-
zende“ Leistungen erbringen. Zwischen den kundenbe-
zogenen Fachbereichen, die Budget- und Ergebnisverant-
wortung besitzen, sowie den internen Zulieferern besteht ein
Auftraggeber- und Auftragnehmer-Verhaltnis mit interner Lei-
stungsverrechnung. So wird auch intern eine ,Kundenorientie-

rung" hergestellt.

Die Stadtverwaltung Arnsberg hat mit der Eréffnung von vier
Stadtburos ( Service-Center) den Weg der Reorganisation im
Bereich der héchsten Zahl von Burger- und Institutionskontak-
ten beschritten. Viele Leistungen mit kurzen Ede-
digungszeiten aus dem Einwohnermelde-, Ordnungs-, Sozial-
, Haupt-, Steuer- und Kulturamt, die bisher amterweise ange-
boten wurden, werden zukiinftig aus einer Hand fiir die Kun-
den sogar dezentral in den gro3en Stadtteilen angeboten.
Ferner werden Birgerinformationen und touristische Dienst-
leistungen wie Stadtplane, Reiseflihrer, aber auch Eintritts-
karten fur Kulturveranstaltungen in der Stadt direkt vor Ort of-

feriert. Flexible Offnungszeiten, die sich an der Nachfrage ori-
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entieren, stellen eine optimale Kundenversorgung sicher. Der
Kunde spart Wege, Zeit und Kosten.

Delegation von Verantwortung verstarkt den Prozel3 der
Selbstkontrolle unter den Mitarbeitern. Ferner erlauben Leis-
tungsvergleiche untereinander sowie mit Vergleichs-stadten
ein Benchmarking®. Weiter Einzelheiten werden in Teil 4 mit

den Abbildungen 7 bis 14 naher beschrieben.

Im Bereich der Bauordnung wird gegenwartig eine Re-
organisation durchgefiihrt. Deutliche Verbesserungen in der
Kundenzufriedenheit sind zu erwarten. Die Bearbeitungs-
zeiten werden erheblich verkirzt. Ganzheitliche Sachbearbei-
tung und Teambildung wird angestrebt, statt Bauantréage von
mehreren Sachbearbeitern in verschiedenen Abteilungen und
Amtern zu bearbeiten.

Insofern entspricht die Uberlieferte Bearbeitung von Bauan-
tragen dem beriihmt gewordenen Beispiel der IBM-Credit-
Corporation', wo ein {iber sieben Tage laufender ProzeR d-
ner Kreditentscheidung nur vier Stunden faktischer Bearbei-
tung beinhaltete. Die restliche Zeit ging durch interne Trans-

port-, Ubergabe-, Sortierungs- und Wartezeiten verloren.

In der Wirtschaftsférderung Arnsberg GmbH wird ,Schlissel-
kunden" - gro3e Unternehmen, deren Bedeutung fiir die Ent-
wicklung der Stadt unbestritten ist - ein alleiniger Ansprech-
partner zur Verfligung gestellt, der fir den ,Kunden" alle rele-
vanten Informationen zusammensucht, bundelt und Ubermit-
telt. Der key-account-manager ist gegentber dem Kunden,
aber auch innerhalb der ,eigent-lichen" Stadtverwaltung fir &-

nen friktionsfreien Informationsflul? verantwortlich.
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Von den kundenbezogenen Organisationseinheiten wurden
erste technische (manuelle) Dienste getrennt und in einem
Baubetriebsamt der Stadt Arnsberg neu organisiert. Dieser
Weg soll mittelfristig zu ,Technischen Diensten" fuhren, n-
dem weitere ,technische Zulieferbereiche" integriert werden.
Schon jetzt konnten dadurch jahrlich erhebliche Kostenein-
sparungen realisiert werden. Hier wurde eine interne Kunden-
orientierung hergestellt.

3.2 Kundenorientierung als Ausgangspunkt
far ein Neues Steuerungsmodell

Wenn die Kundenorientierung MaRstab fur das Reengineering
der offentlichen Verwaltung ist, muf3 dies auch fir die Einfiih-
rung und Umsetzung eines Neuen Steuerungsmodells (pro-
duktorientierte Budgethaushalte, Kosten- und Leistungsrech-
nung u.a.) gelten.

Zunachst ist zu erarbeiten, welches Sachziel oder Ergebnis
durch die bisherige Aufgabenwahrnehmung angestrebt wird,
d.h. welches Produkt sich hinter einzelnen oder kumulierten
Aufgaben verbirgt. In den verschiedenen kommunalen Re-
formverwaltungen werden die Produkte unterschiedlich defi-
niert. Wahrend einige Kommunen dazu neigen, jede einzelne
Leistung als Produkt zu definieren, praferieren andere genau
das Gegenteil, indem sie Produktgruppen als Produkte he-
trachten. Es ist mangels Erfahrung gegenwartig mifRig dar-
Uber zu diskutieren, welche Vorgehensweise sinnvoll ist. Au-
Berdem wirde ein einheitliches Vorgehen zum jetzigen Zeit-
punkt wichtige Erfahrungen fir den ,richtigen Weg" unnétig

abschneiden. Es gibt nicht sofort ein Ergebnis oder ein End-
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modell, sondern wie im privaten Sektor Hunderte von Mdg-
lichkeiten und Varianten. Langfristig ist moglicherweise fir
Betriebsvergleichs-ringe eine Vereinheitlichung der Produkt-
definition ndétig, um einen interkommunalen Leistungsver-
gleich zu erméglichen.

3.3 Kundenorientierung als Erfolgsfaktor
von Verwaltungshandeln

3.3.1 Erfolgsfaktoren

Traditioneller Erfolgsfaktor von Verwaltungshandeln ist Gber-
wiegend die RechtmaRigkeit. Insofern verfolgt die traditionelle
Verwaltung einen wertorientierten Qualitatsan-satz. Kunden-
zufriedenheit, Wirtschaftlichkeit und Mitarbei-terzufriedenheit
spielten eine untergeordnete Rolle. MeR3-instrumente standen
nicht zur Verfiigung bzw. wurden nicht eingesetzt. Die ,Kun-
denorientierung” fuhrt nun zu vier ,neuen” Erfolgsfaktoren, von
denen die Kundenzufriedenheit ein Faktor ist. Die Erfolgsfak-
toren werden in Abbildung 4 dargestellt.

Abbildung 4

Zwischen der Kundenzufriedenheit und den Ubrigen drei B-
folgsfaktoren (Qualitat, Wirtschaftlichkeit und Mitarbeiter-

zufriedenheit) bestehen wichtige Verbindungen.

In bestimmten Bereichen darf allerdings die Kundenzu-
friedenheit nicht absolut gesetzt werden. Finanzierbarkeit und

politisch gewollte Wirkung (Outcome) sind zu beachten.

Zwar schatzt es jeder Kunde, Produkte hoher Qualitdt an-
geboten zu bekommen. Es ist jedoch Vorsicht geboten,

wenn hieraus der SchluR gezogen werden soll, daf? der Kun-
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de um so zufriedener sei, je héher die Qualitat der Produkte
angeboten wird. Die volkswirtschaftliche Mikrodkonomie
zeigt, da die Menschen die von ihnen festgestellte oder an-
genommene Qualitdt kundenorientierter Qualitdtsansatz)
stets den zugehorigen Kosten gegeniberstellen. Sie werden
einen Standard bevorzugen, bei dem der zusatzliche Nutzen
gerade den zusatzlichen Kosten fiir ein weiteres qualitativ
héherwertiges Produkt entspricht. Dies bedeutet, dal} eine
Verbesserung der Qualitdt nur so weit angestrebt werden
sollte, wie der Kunde es wiinscht. Selbst der Abbau von Le-
stehenden Standards kann durchaus im Interesse des Bur-
gers liegen, sofern er die entsprechenden Kosten als zu hoch
betrachtet und diese nicht gesenkt werden kénnen. Ein W-
derspruch zum Qualitatskriterium durch Aufgaben- oder Stan-

dardreduzierung ist somit nicht zwangslaufig.

Die RechtmaRigkeit des Verwaltungshandelns bleibt Grund-
voraussetzung fur jedes Verwaltungshandeln. Sie ist unver-
zichtbarer ,Qualitatsbestandteil* (wertorientierter Quali-
tatsansatz).

In der offentlichen Verwaltung bildet das Humankapital den
wichtigsten Produktionsfaktor. So mul3 ein kundenbezogenes
umfassendes Qualititsmanagement scheitern, wenn die Mit-
arbeiter nicht bereit sind, die Philosophie bzw. die neue
Verwaltungskultur zu Glbernehmen. Eine optimale Versorgung
der Birger mit 6ffentlichen Leistungen ist nur moglich, wenn
jeder Mitarbeiter willens und fahig ist, seinen Teil zur Wert-
schopfung des Produktes beizutragen. Nun wird die heutige

Generation der Mitarbeiter, die sich durch Selbstbewuf3tsein,
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Kritikfahigkeit und hohen Informationsstand auszeichnet,
nicht bedingungslos eine neue Philosophie Gbernehmen. Eine
Identifikation mit der Verwaltungsmodernisierung wird nur ge-
lingen, wenn bisher zentral wahrgenommene Ver-
antwortungen delegiert, Hierarchien abgebaut, standige Fort-
bildung betrieben und Leistungsanreizsysteme eingefiihrt
werden.

3.3.2 Kundenzufriedenheit und ihre Messung

Der Birger als Kunde und damit auch als Produzent ist der
Fels, auf dem die Verwaltungsmodernisierung (Re-
organisation, Neues Steuerungsmodell und Erfolgsfaktoren)
baut. Unbeantwortet blieb bislang, wie sich die Zufriedenheit
der Kunden kommunaler Leistungen artikuliert bzw. messen
lant. Das Instrument ,Analyse des Marktergebnisses" ist fir
die offentliche Verwaltung in der Regel unbrauchbar, da es fur
die meisten kommunalen Produkte (noch) keinen Markt gibt.

Daf die Kundenzufriedenheit nicht allein von den Produkten,
sondern auch vom Prozel3 der Leistungserstellung bzw. vom
gesamten System einer Organisation und sogar vom Er-
scheinungsbild, von einer gewissen kulturellen und institutio-
nellen Ubereinstimmung mit der Umwelt abhéngig sein kann,
zeigte die negative Reaktion vieler Kunden auf die geplante
Versenkung der Brent-Spar-Plattform durch Shell. Diese Er-
kenntnis a3t sich auf die 6ffentliche Verwaltung Ubertragen.
Unmotivierte und unfreundliche Mitarbei-ter, unwirtschaftli-
ches Handeln, weite Anfahrtswege fur die Burger und kompli-
zierte Arbeitsverfahren kénnen den positiven Eindruck der

Birger, den sie von der hohen Qualitdt der Produkte gewon-
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nen haben, Uberlagern und zu erheblichen Vertrauensproble-
men fuhren, die mit hohem Ressourceneinsatz wieder gel6st
werden mussen.

Fehlt der Wettbewerbsmarkt als ,Stimmungsbarometer”,
missen MafRnahmen getroffen werden, die geeignet sind,
standig ein ,Ohr am Kunden" zu haben. Regelmafige bzw.
ununterbrochen laufende (vgl. Abbildung 5) Birgerumfragen®
bieten sich hierzu an. Hierzu zahlen dann

- Allgemeine Burgerumfragen,

- Nutzer-/Besucherbefragungen,

- Befragungen von Nichtnutzern, aber auch

- Geschéftsstatistiken (Registerauswertungen).

Zum Beispiel stellt eine Befragung der Friedhofsbesucher h-
formationen bereit Uber Grunpflegestandards oder tber die h-
anspruchnahme der Friedhofe als Parkanlagen (vgl. Abbil-
dung 6). Beides hat zum Beispiel erhebliche Aus-wirkungen
auf die Gestaltung der Friedhofsgebiihren.

Abbildungen 5 und 6

Ein interkommunaler Vergleich der Befragungsergebnisse
dient der Einordnung der Ergebnisse. Dazu dient ein Ver-
gleichsring der Stadtverwaltungen Arnsberg, Herford, Det-
mold, Paderborn, Bad Salzufflen und Espelkamp. Die Stadt-
verwaltung Arnsberg hat zudem die Mdglichkeit, einen stadt-
internen Vergleich unter den Stadtbiros durchzu-fiihren.
Allerdings ist nicht nur darauf zu achten, was die Kunden bei
Befragungen oder Beschwerden sagen, sondern zu be-
ricksichtigen ist, was sie tun und ob und wie sie beteiligt

werden. Neue Ansétze einer Stadtbeobachtung'® analysieren
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nicht nur Ergebnisse von Befragungen, sondern beobachten
insgesamt das Verhalten der Blrger im Zusammenhang mit
Leistungserstellung und Leistungsinanspruchnahme. Hand-
lungsumfeld und Handlungsbedingungen der Biirger werden

ausgewertet.

4. Praxisbeispiele: ,Stadtbiros” und Aktives

Beschwerdemanagement

Die kundenorientierten Ansatze der Verwaltungsmoderni-
sierung der Stadtverwaltung Arnsberg sollen an zwei Praxis-
beispielen naher vorgestellt werden: der Entwicklung von vier
Stadtbiiros als Service-Center mit Qualitditsmanagement (4.1)
und dem neuen Instrument des Aktiven Be-schwerdemanage-
ments (4.2).

4.1 ,Stadtbiros” der Stadtverwaltung als
Burger-Service-Center

Das Arnsberger Projekt der ,Stadtbiiros”, begleitet von Zuen-
del & Partner, Heidelberg, ist ein Beispiel fir kunden-
orientierte Verwaltungsmodernisierung. Es baut auf den B-
fahrungen der Blrgeramter auf und entwickelt sie unter dem
Leitbild ,Service-Center" weiter. Das Projekt beinhaltet neben
der kundenbezogenen Zusammenfassung von Aufgaben mit
kurzen Eredigungszeiten (siehe oben unter 3.1) die Ein-
fuhrung wichtiger neuer Fihrungsinstrumente (Bud-getierung,
Delegation von Ressourcen-Verantwortung, Con-trolling,
Teambildung, Qualitatssicherung und Leistungsanreizsyste-
me). Die nachfolgenden Abbildungen 7-14 ergeben einen

schnellen Uberblick zu diesem Praxisbeispiel. Durch die De-
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zentralisierung erhéht sich auch die Identifikation des Birgers
mit dem Stadtteil und damit seine Motivation fir eigene Initia-
tiven zugunsten Uberschaubarerer Lebenskreise. Diese neue
Kundenorientierung durch Stadtbliros beinhaltet damit ein
noch nicht abschatzbares, aber zu erprobendes Potential an
neuer Burgeraktivierung.

Abbildungen 7 bis 14

4.2 Aktives Beschwerdemanagement

Der kundenbezogene Modernisierungsansatz der Stadtver-
waltung Arnsberg fiihrte schon friih zur Entwicklung eines fir
die offentliche Verwaltung neuen Instrumentes: dem Aktiven
Beschwerdemanagement. Als erste Stadtverwaltung in
Deutschland wurde ein Aktives Beschwerdema-nagement
eingeflihrt. Es wird kontinuierlich weiterent-wickelt.

Ziel des Aktiven Beschwerdemanagements ist es, Be-
schwerden als Informationen und Anregungen zu sehen, so
dal sie ein aulRerbetriebliches Vorschlagswesen zur standi-
gen Verbesserung der Verwaltung darstellen. Wichtig fur den
Burger ist, dal er eine kompetente Anlaufstelle in der Ver-
waltung hat. Dabei mufd fur ihn deutlich sein, daf3 seinen
~Anliegen“ schnell nachgegangen wird.

Die ,Uberlieferten”, eher formellen Instrumente der Birger-
beteiligung, vielfach in den Gemeindeordnungen (GO) der
Bundeslander geregelt, sind: Burgerfragestunde, Anregung,
Einwohnerantrag, Burgerbegehren, Burgerentscheid sowie
Beteiligungsrechte in der Bauleitplanung. Die Ergebnisse

dieser Burgerbeteiligung werden in die Auswertung der Er-
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gebnisse des Beschwerdemanagements einbezogen, eben-
so Beschwerden in den und durch die Medien.

Erster Entwicklungsschritt zum Aktiven Beschwerdemana-
gement war, alle zentral eingehenden schriftichen Be-
schwerden, Anregungen, Birgerantrage und -begehren aus
Birgerschaft und Politik zu registrieren, zu beantworten, in
ihrer Gesamtheit auszuwerten, um strukturelle Defizite zu er-
kennen, abzustellen oder eine bessere Leistung zu erbringen
bzw. im Einzelfall sofort zu handeln.

Im Vordergrund steht die Fehlervermeidung fir die Zukunft.
Es findet also keine ,Schuldigendiskussion“, sondern eine
~Problemlésungsdiskussion“ statt. Bei der Problemanalyse
und -diskussion wird nach dem japani-schen ,5 W Prinzip“
vorgegangen. Mindestens fiinfmal ist ,warum?“ zu fragen, ehe
man bei der eigentlichen Wurzel des Problems ange-
kommen ist.

Im Rahmen des ersten Entwicklungsschrittes wurde deutlich,
dal viele Beschwerden die Verwaltung nicht ereichen, son-
dern ,auf dem Markt“ gehandelt werden. Erfahrungen aus der
privaten Wirtschaft zeigen, daf3 nur 4 von 100 Kunden, die e-
ne Beschwerde haben, diese auch tatsachlich vortragen.
Somit bleiben 96 Prozent der Beschwerdegriinde unbekannt.
Eine weitere Erfahrung der privaten Wirtschaft ist, jeder wn-
zufriedene Kunde spricht mit mindestens 10 Personen uber
seine schlechten Erfahrungen, der Zufriedene tut es nur mit
Dreien.

Dies auf eine Stadtverwaltung Ubertragen bedeutet: Bei ange-

nommen 500 eingegangenen Beschwerden im Jahr gab es
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12.500 Anlasse zur Verargerung. Da 12.000 Menschen die
Beschwerde unterlieRen, haben sie es dennoch jeweils 10
Freunden oder Bekannten erzéhlt. Das summiert sich zu der
bedriickenden Zahl von 120.000 negativen AuRerungen (iber
die Verwaltung und das gesamte politisch-administrative Sys-
tem einer Stadt.

Die Grunde fir das bedauerlich geringe ,Feedback” der Biir-
ger sind vielfaltig. Wie der Kunde im privaten Sektor scheut
der Birger haufig den Aufwand einer Beschwerde. Mogli-
cherweise hat er in der Vergangenheit bereits erfolg-los ver-
sucht, sich zu beschweren oder einen Verbesserungsvor-
schlag zu unterbreiten, da er entweder keinen Ansprechpart-
ner finden konnte oder eine nennenswerte Reaktion ausblieb.
Dann sieht er - entmutigt durch diese Erfahrungen - keinen
Sinn in einer weiteren Beschwerde oder in einem weiteren
Vorschlag.

Entsprechend muf3 die Einrichtung des Aktiven Beschwer-
demanagements mit einer umfassenden Offentlichkeitsarbeit
einhergehen, um maoglichst viele Birger fir Beschwerden und
Anregungen zu gewinnen. Auch nach der Einrichtung ist kon-
tinuierlich auf das Beschwerdewesen hinzuweisen. Es geht

um ein Aktives Beschwerdemanagement.

Wahrend im Beschwerdemanagement der Stadtverwaltung
Arnsberg zunachst nur die Behandlung der schriftlichen Be-
schwerden erfolgte, wurde in einem zweiten Entwicklungs-
schritt fur telefonische Kontakte ein zentrales Burgertelefon

eingerichtet. Dadurch wurden neue und einfache Beschwer-
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dekanale eroffnet. Durch das Burgertelefon (Kun-dentelefon)

wurde innerhalb kurzer Zeit erreicht, daf?

ein Ansprechpartner zur Verfligung steht,

- kein Suchen nach der zustandigen Stelle nétig ist,

- weniger schriftiche Beschwerden eingehen,

- mehr telefoniert, weniger geschrieben und somit Kosten
gespart werden,

- der Birger leicht Kontakt aufnehmen kann und er
sowie die Verwaltung nicht ,schriftstellerische Leistun-
gen“ erbringen muf3,

- mehr Beschwerden, mehr Informationen und Anregun-
gen im Sinne eines aulRerbetrieblichen Verbesserungs-
wesens kommen.

Durch Offentlichkeitsarbeit ist regelmaRig auf einen hohen

Bekanntheitsgrad des Birgertelefons hinzuwirken. Arbeit und

Ergebnis des zunachst zentral eingerichteten Aktiven Be-

schwerdemanagements ergeben sich aus Abbildung 15.

Abbildung 15

Bei der Auswertung der Beschwerden ist nach sachlichen

und emotionalen Kriterien zu unterscheiden. Liegen der Be-

schwerde vorrangig sachliche Punkte zugrunde, wird sie als
externer Verbesserungsvorschlag verstanden. Falls rechtlich
und nach der BeschluBlage der parlamentarischen Gremien
moglich, wird der vorgetragene Mangel im Einzelfall abge-
stellt. Zugleich wird gepriift, wie der Fehler zukinftig vermie-
den wird, Produkt und Prozel3 der Produkterstellung verbes-

sert werden. Dies wird direkt durch die Verwaltung realisiert
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oder in einem BeschluRvorschlag den parlamentarischen
Gremien zur Entscheidung vorgelegt.

Der Burger nimmt einen Rollenwechsel vor. Er wird zum ,un-
bezahlten  Mitarbeiter®, zum  kostenlosen Unterneh-
mensberater®, zum Ideen- und Anstol3geber fir Produkt-
verbesserung und -veranderung sowie fiir Verbesserungen der
Arbeitsprozesse. Er agiert als Prosument.

Nach anféanglicher Skepsis nutzen die Mitarbeiter die neuen
Informationen im Sinne der kundenorientierten Verbesserung
ihrer Arbeit.

Abbildung 16

Mit Einflhrung der vier Stadtbiiros werden neue, zusatzliche

Beschwerdekanale gedffnet.

Im dritten Entwicklungsschritt wird ein Berichtswesen erarbei-
tet, das die Auswertungen der externen ,Beschwerden" auch
aus den dezentralen Einheiten wie den Stadtbiros erfaf3t,
alle Beschwerden mit den Informationen aus den traditionel-
len Beteiligungsstrukturen und den Medien darstellt, Verbes-
serungen aus dem Beschwerdewesen auf-zeigt, aber auch
die Zufriedenheit mit dem Beschwerdemanagement selbst

mift.

5. Einwénde und Grenzen der Verwaltungs-
modernisierung

Gegen die Verwaltungsmodernisierung werden Einwénde und
Grenzen® geltend gemacht.
.Der Rechtsstaat kann keine Firma sein...”

.Rechtssicherheit ist nicht nach der Gewinn- und
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Verlustrechnung bilanzierbar“®.

Dieses Argument spricht nicht gegen ,Kundenorientierung“ und
.verwaltungsmodernisierung“. Es verweist lediglich darauf,
dall ein rein kundenorientierter Qualtitatsbegriff und das
Messen von Wirtschaftlichkeit nicht ausreicht. Eine rechts-
und gesetzverpflichtete Verwaltung muf? auch einen wertori-
entierten Qualitdtsansatz vertreten. Kundenorientierte Ent-
scheidungen kénnen nur unter Beachtung von Gesetz und
Recht ergehen. Art und Weise der Entschei-dung, ihre Be-
kanntgabe und ihre Erlauterung kénnen aber unter dem Ce-
sichtspunkt der Kundenorientierung verbessert werden.

.Burger sind keine Kunden, Verwaltungsleistungen keine

Produkte, Verwaltung kein Dienstleistungsunter-

nehmen“*®,
Dem ist entgegenzuhalten, dall das Konzept der ,Kunden-
orientierung” sich zunachst auf die Uberwiegenden, grund-
satzlich auch an Private Ubertragbare Verwaltungsleistungen
bezieht. In den anderen Bereichen geht es um das ,Wie" des
Verwaltungsvollzuges (z.B. Schnelligkeit, Kosten, bessere
ProzeRorganisation, Offnungszeiten, fachliche Beratung,
Freundlichkeit und Service). Nur eine auf Produkte bezogene
Kosten- und Leistungsrechnung schafft fir Politik und Verwal-
tung bisher fehlende (kostentransparente) Steu-
erungsgrundlagen.

.Die direkt demokratisch legitimierten Vertretungskérper-

schaften erlibrigen den Aufbau einer Birger- und Kun-

denorientierung der Verwaltung“®.



23

Die Vertretungskoérperschaften haben nicht den gesetzlichen
Auftrag und nicht die praktischen Mdoglichkeiten, den laufen-
den Leistungsprozel3 in seiner Komplexitat und Vernetzung
im Detail zu steuern. Zudem erhalt die Politik zuséatzliche
Steuerungsinformationen und -mdoglichkeiten. Ob und wie sie
diese Informationen nutzt, bleibt der politischen Steuerung
vorbehalten.

.Management an sich ist der deutschen Verwaltungs-

kultur fremd*“*.
Dieser Aussage steht entgegen, dal3 die Modernisierungs-
bewegung aus der Verwaltung selbst hervorgegangen ist und
ein allgemeiner Wertewandel® stattfindet, an den sich auch
die Verwaltung anpassen muf3. Dennoch besagt dieses A-
gument, dafl3 der Veranderung der Verwaltungskultur erhebli-
che, wenn nicht sogar entscheidende Bedeutung fir die Mo-
dernisierung zukommt. Der Wandel einer ,gewach-senen”
Verwaltungskultur ist ein langwieriger und langjahriger Pro-
zel3. Umlernen war schon immer schwieriger als Neues zu
lernen. Wenn nicht ein langjahriger Verande-rungsprozeld
durchgestanden wird, dann wird allerdings Management
deutscher Verwaltungskultur fremd bleiben.
AbschlieRend bleibt festzuhalten, Managementphilosophien
und -methoden wie das Konzept der ,Kundenorientierung*
sind keine Erfolgs- und Patentrezepte. Sie fordern selbstan-
diges Denken und Handeln. Solche Philosophien und Metho-
den sollen nicht einfach von der privaten Wirtschaft auf die
offentliche Verwaltung kopiert, sondern um ihrer Bedeutung

und Funktion fur die notwendige Modernisierung offentlicher
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Verwaltungen wegen kapiert werden. Nur dann und mit dem
Willen, langjahrige Veranderungsprozesse durchzustehen,
wird die Verwaltungsmodernisierung durch Kundenorientie-

rung und Burgeraktivierung Erfolg haben.
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