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Abstract: Im Rahmen eines Forschungsprojektes zur Reform einer öffentlichen
Verwaltung thematisiert der Beitrag die Übertragung personal-
wirtschaftlicher Praktiken des privaten Sektors auf öffentliche Verwal-
tungen. Ausgehend von dem Ansatz eines New Public Management
implizieren die Annahmen des Managerialismus, erfolgreiche personal-
wirtschaftliche Instrumente der Privatwirtschaft zu identifizieren und auf
öffentliche Verwaltungen zu übertragen. Insgesamt zeigt sich jedoch,
daß die mit dem New Public Management verbundenen Theoriedefizite
eine Lücke in der Übertragungsannahme verursachen. Durch Rückgriff
auf das strategische Human Resource Management soll aufgezeigt
werden, daß der Einsatz von personalwirtschaftlichen Praktiken nicht in
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1 Einleitung

In der Literatur werden umfassende Mängelkataloge definiert, die dem am büro-

kratischen Verwaltungsmodell ausgerichteten Verwaltungshandeln weitreichende

Defizite attestieren (vgl. die Systematisierungen bei Naschold 1995b; KGSt 1993,

9ff.; Klages 1995, 205f.; Budäus 1998a, 11ff.). Ineffizienzen im Umgang mit finan-

ziellen Ressourcen, dysfunktionale bürokratische Strukturen sowie pathologische

Verwaltungsprozesse werden dabei einer stark reglementierten und standardi-

sierten Verwaltungssteuerung zugeschrieben (vgl. Budäus/Grüning 1998, 4). Die

Verwaltung soll im kurzfristigen Routinebereich eine Übersteuerung durch detail-

lierte Vorschriften, Normenorientierung und straffe Organisationsstrukturen erfah-

ren, während im strategisch-langfristigen Bereich deutliche Steuerungsdefizite zu

verzeichnen sind (vgl. Reichard 1992, 2; Janning 1994, 239). Auch wird befürch-

tet, dass die Aufgabenkomplexität mit der bestehenden vertikal integrierten und

horizontal konglomerierten Organisationsstruktur des klassischen Verwaltungs-

modells nicht mehr bewältigt werden kann (vgl. Naschold et al. 1996, 20). Zudem

wird der Personalarbeit der öffentlichen Verwaltung mit Blick auf das Personalma-

nagement privatwirtschaftlicher Unternehmen ein „nachlässiger Umgang“ mit der

Ressource Personal und somit ein mangelndes systematisches Personalmana-

gement bestätigt, das den erhöhten Anforderungen seitens der Beschäftigten, der

Bürger sowie der Umwelt nicht gerecht werden kann (vgl. Kühnlein/Wohlfahrt

1996, 7; Wagner 1998a, 24; Damkowski/Precht 1995, 220; Arbeitsgruppe „Perso-

nal“ 1993, 9).

Aufgrund der Erkenntnis, dass Kostensenkungsmaßnahmen und simple Privatisie-

rungsstrategien sowohl zur Bewältigung der diagnostizierten Defizite als auch zur

Erhöhung der Leistungsfähigkeit des öffentlichen Sektors zu kurz greifen, werden

nachhaltige, weitreichende Reformmaßnahmen gefordert (vgl. Naschold 1995a,

24f.). „Die tradierten Strukturen und Mechanismen der Steuerung [sind] für heutige

(und erst recht künftige) administrative Problemlösungsprozesse (...) als veraltet

anzusehen. Grundlegende Managementreformen sind daher in der öffentlichen

Verwaltung notwendig“ (Reichard 1992, 4).
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Entsprechend ist die Auseinandersetzung mit betriebswirtschaftlichen Manage-

ment- bzw. Steuerungsfragen gegenwärtig ein Standardthema in der Diskussion

um die Reform öffentlicher Verwaltungen geworden. Als wesentlicher Reforman-

satz greift das New Public Management (NPM) (vgl. exemplarisch für viele Budäus

1998a, 1998b; Borins/Grüning 1998; Damkowski/Precht 1995; Reichard 1994,

1995) Erkenntnisse privatwirtschaftlicher Unternehmen auf, um der Zielausrich-

tung des wirtschaftlichen Verwaltungshandelns ein entsprechendes Instrumentari-

um zur Seite zu stellen. Die Hinwendung zu den Modernisierungsstrategien des

privaten Sektors wirkt sich im öffentlichen Sektor sowohl auf die Reform von Or-

ganisationsformen und Strukturen als auch auf den Einsatz betriebswirtschaftli-

cher Managementgrundsätze und -instrumente aus (vgl. Klages 1998, 5).

Innerhalb der aktuellen Reformvorhaben wird insbesondere die Neugestaltung der

Personalarbeit öffentlicher Verwaltungen als ein zentrales Reformelement gese-

hen (vgl. Wagner 1998a, 24). Dabei konzentriert sich die Diskussion um die Re-

form der Personalarbeit auf die Aspekte eines strategischen Personalmanage-

ments (vgl.  Oechsler 1996; Vaanholt 1997; Korintenberg 1997; Busse 2000; Dil-

cher 2000). Mit Blick auf die Privatwirtschaft werden strategieorientierte personal-

wirtschaftliche Praktiken identifiziert, auf den öffentlichen Sektor übertragen und

eine entsprechende Erfolgswirkung vermutet. Dieser Rückgriff des öffentlichen

Sektors auf industrielle Vorbilder wird im Rahmen der Reformansätze durch das

NPM und die dahinter stehenden  theoretischen Annahmen und Gestaltungsele-

mente begründet.

Als grundlegendes Problem dieses Beitrags ergibt sich die Frage, ob und in wel-

cher Weise industriell induzierte personalwirtschaftliche Praktiken auf öffentliche

Verwaltungen übertragen werden können. Zur Bearbeitung dieser Fragestellung

werden zunächst die Public Choice-Theorie und der Managerialismus als theoreti-

sche Bezugspunkte des NPM betrachtet (Kapitel 2). Die Diskussion dieser Theo-

rien wird aufzeigen, wie externe und interne Steuerungskriterien die Reformvorha-

ben öffentlicher Verwaltungen  unterstützen sollen. In einem weiteren Konkretisie-

rungsschritt sollen die Gestaltungselemente des NPM herausgearbeitet werden

und in einem dritten Schritt auf die Neugestaltung der Personalarbeit in öffentli-

chen Verwaltungen bezogen werden.
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Da sich in der Vergangenheit gezeigt hat, dass aus der Theorieperspektive des

NPM eine Vielzahl von Gestaltungsproblemen offenbleiben, wird in Ergänzung zu

dem in Kapitel zwei bearbeiteten Theoriespektrum das Konzept eines strategi-

schen Human Resource Management (HRM) entwickelt (Kapitel 3). Wir gehen

davon aus, dass die Annahmen und Gestaltungelemente des NPM im Hinblick auf

die Übertragbarkeitsproblematik zu schwach sind und der Komplexität, die mit der

Entstehung, Implementierung und Wirkung von personalwirtschaftlichen Praktiken

verbundenen ist, nicht gerecht werden. Aus diesem Grund wird ein Bezugsrahmen

vorgestellt, der die Entwicklungsbedingungen und Steuerungsprinzipien in der Er-

schließung und dem Einsatz von personalwirtschaftlichen Praktiken thematisiert.

Dabei konzentrieren wir uns neben der Übertragungsproblematik insbesondere

auf bisher vernachlässigte Aspekte der Prozesse und Wirkungen von personal-

wirtschaftlichen Praktiken.

2 New Public Management als Leitbild der Verwaltungsreform

Die Reformbestrebungen öffentlicher Verwaltungen weisen auf internationaler so-

wie nationaler Ebene in ihren Ausprägungen eine relativ gleich lautende Ausrich-

tung auf (vgl. Borins/Grüning 1998, 14). „While the reform movements vary in

depth, scope, and success by country, they are remarkably similar in the goals

they persue and the technologies they utilize“ (Kaboolian 1998, 190). Diese ein-

heitlichen Reformausrichtungen der westlichen Industrieländer lassen sich durch

den Rückgriff auf den theoretischen Überbau und die Gestaltungselemente des

NPM als richtungsweisenden Ansatz der Reformvorhaben begründen. Das NPM

bündelt die unterschiedlichen Themenspektren wie die Privatisierung staatlicher

Aufgaben, die Entbürokratisierung, die Marktöffnung und die Übertragbarkeit be-

triebswirtschaftlicher Managementkonzepte und verhilft der Diskussion um ein

neues Staatsverständnis zu einer theoretischen Fundierung (vgl. Brecht 1999, 23).

Auch in Deutschland gilt das NPM als richtungsweisender Ansatz innerhalb der

Reformbestrebungen des Öffentlichen Sektors (vgl. Budäus 1989, 231). Nachdem

die  Reformbestrebungen der 70er Jahre nur eine geringe Nachhaltigkeit aufwie-

sen (vgl. Reichard 1992, 8; Wollmann 1996, 12; Bogumil 1998, 117f.), wurden die-

se Reformvorhaben in den frühen 90er Jahren durch eine weitere Reformwelle
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abgelöst, in der das privatwirtschaftliche Unternehmen als Referenzmodell  für den

öffentlichen Sektor gilt (vgl. Budäus 1998a, 33; Reichard 1999, 47). Diese Ten-

denz zur Ausrichtung der Verwaltungsreform an privatwirtschaftlichen Manage-

mentkonzepten ist insbesondere auf einen weit verbreiteten „Managerialismus“

zurückzuführen (vgl. Reichard 1992, 7).

Im Hinblick auf diese Reformbestrebungen werden zunächst die hinter dem NPM

stehenden theoretischen Bezugspunkte näher betrachtet (Kapitel 2.1). Neben der

Public Choice-Theorie als externe Orientierung soll insbesondere auf den Theo-

riegehalt des Managerialismus fokussiert werden, der innerhalb des NPM-

Ansatzes die Managementorientierung der Reformbestrebungen begründet. Im

Folgenden werden in Kapitel 2.2 die Gestaltungselemente des NPM als Ansatz

der Verwaltungsreform dargestellt. Nach einem Überblick über den Inhalt der ex-

ternen Strukturreform und der Binnenreform des NPM wird das „Neue Steue-

rungsmodell“ (NSM) als Ansatz der internen Steuerung der Verwaltungsreform

vorgestellt. Schließlich soll die Neugestaltung der Personalarbeit als ein zentrales

Element der Reformvorhaben erörtert werden (Kapitel 2.3).

2.1 Theoretische Bezugspunkte des New Public Management

In der Literatur erstrecken sich die zu verwirklichenden Reformvorhaben von der

isolierten Modernisierung bestehender Verwaltungsstrukturen bis hin zur ganzheit-

lichen, theoriegeleiteten Umgestaltung der bürokratischen Systeme in wirksame,

nach ökonomischer Rationalität ausgerichtete öffentliche Dienstleistungseinrich-

tungen (vgl. Budäus 1998b, 1; Knorr 1997, 43). Vor diesem Hintergrund wird auch

der Stellenwert des NPM als theoriegeleiteter Ansatz innerhalb der Reformbestre-

bungen diskutiert. Die Bedeutung des NPM stellt sich demnach als Sammelbegriff

für ein Bündel heterogener Reformansätze (vgl. Budäus 1998b, 1; Schrö-

ter/Wollmann 1998,  59), als „Set von Organiationsmaximen“ ohne „ein bestimm-

tes kohärentes Konzept“ (Wollmann 1996, 19) oder als Best-Practice Modell des

öffentlichen Sektors  (vgl. Naschold 1995b, 7f.) dar. Andere Autoren betrachten

das NPM mit Blick auf das Bürokratiemodell von Max Weber als Paradigmaer-

weiterung oder als generell neues Steuerungsparadigma (vgl. Reinermann 1993,

1994; Buschor 1996).
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Nach Budäus (1998b, 3, 1998c, 105) steht das NPM inhaltlich weniger für ein

neues Paradigma des Verwaltungshandelns als vielmehr für die Herbeiführung

eines Paradigmawechsels. Im Sinne einer Instrumentalisierung ist das NPM dem-

nach mehr Mittel als Zweck einer Verwaltungsmodernisierung. Auch Wagner

(1998b, 94) und Naschold (1998) sehen in der Diskussion um das NPM keinen

Paradigma-Wechsel, sondern eher eine Paradigmaerweiterung, da neben die po-

litisch-rechtlichen Standards und demokratischen Prinzipien der Verwaltungswis-

senschaft der effiziente und effektive Umgang mit knappen Ressourcen tritt (vgl.

hierzu auch die Diskussion bei Oechsler/Vaanholt 1998; Vaanholt 1997). Im Zu-

sammenhang mit den Veränderungen der finanziellen Rahmenbedingungen des

öffentlichen Sektors beschreibt Buschor (1996, 40 und 51) jedoch das NPM als

notwendigen Paradigmenwechsel der Verwaltungssteuerung zu einem neuen re-

volutionären Konzept der Verwaltungsführung (vgl. auch Reinermann 1993, 1994;

Knorr 1997, Morath/Altehage 1997). Andere Autoren wie Bogumil (1998, 121) ma-

chen die Bewertung des NPM als neues oder ergänzendes Paradigma der Ver-

waltungsführung von der eingenommenen Betrachtungsperspektive abhängig.

Bezogen auf frühere Reformanläufe attestieren sie der Reformbewegung im Rah-

men des NPM einen Paradigmawechsel, der nicht nur Teilaspekte des Verwal-

tungshandelns und isolierte Einzelinstrumente zur Diskussion stellt, sondern das

gesamte Verwaltungshandeln zum Mittelpunkt der Reforminhalte macht.

Zur inhaltlichen Strukturierung eines Verständnisses von NPM greifen Budäus/

Grüning (1998, 7f.; ferner Budäus 1998b, 1998c) auf die Unterscheidung in eine

externe Strukturreform zurück, bei der auf staatlicher Ebene durch den Einsatz

von Wettbewerbselementen und neuen Formen der nutzerorientierten Leistungs-

finanzierung einem gewandelten Rollenverständnis von Staat und Verwaltung

Rechnung getragen werden soll. Neben der externen Orientierung bezieht sich

das NPM in der Binnenreform auf die Reform der internen Strukturen, Verfahren

sowie das Personal. Dabei rekurrieren die dem NPM zugrunde liegenden Theorien

im Hinblick auf die externe Strukturreform auf die Public Choice-Theorie  und an-

dere Ansätze der neuen Institutionenökonomie. Die Binnenperspektive findet ihren

theoretischen Bezugspunkt in den Annahmen des Managerialismus (vgl. Bu-

däus/Grüning 1998, 8;  ferner Knorr 1997, 43) (s. Abb.1).
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Abb. 1: Theoretische Bezugspunkte des NPM
(Quelle: In Anlehnung an Budäus/ Grüning 1998, 8)

In der Literatur wird die Diskussion um das NPM  und die ihm zugrunde liegenden

theoretischen Annahmen häufig auf die Kurzformel „NPM gleich Public Choice-

Theorie plus Managerialismus“ beschränkt (vgl. Budäus/Grüning 1998, 6). Da zwi-

schen den Reformsträngen der externen Strukturreform und der Binnenreform

jedoch Interdependenzen bestehen, lassen sich die Public Choice-Theorie und der

Managerialismus als theoretische Erklärungsansätze nicht deutlich voneinander

abgrenzen (vgl. Budäus 1998c, 109.; Budäus/Grüning 1998, 7).

Im Folgenden soll der theoretische Überbau des NPM kurz dargestellt und der

Aussagegehalt dieser Theorieperspektiven vor dem Hintergrund der Gestaltung

New Public Management

ManagerialismusPublic Choice-Theorie
und andere Ansätze der modernen
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Binnenreform

- Struktur (Organisation)
- Verfahren (Prozesse)
- Personen
- und andere

Externe Strukturreform

- Wettbewerb
- stärkere Finanzierung über Nutzer
- Wahlmöglichkeiten der Nutzer
- und andere

Gewandeltes Rollenverständnis
von Staat und Verwaltung/ wirtschaftlicher Ressourceneinsatz
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kritisch beurteilt werden. Hierzu wird zunächst die Public Choice-Theorie als ex-

terne Orientierung des NPM vorgestellt (Kapitel 2.1.1). Anschließend soll der Ma-

nagerialismus als interne Orientierung des Reformansatzes erläutert werden (Ka-

pitel 2.1.2).

2.1.1 Externe Orientierung: Public Choice-Theorie

Die externe Orientierung des NPM beruht zunächst auf dem grundlegenden Um-

fang der Staatstätigkeit im Sinne einer Neubestimmung öffentlicher Aufgaben (vgl.

Naschold 1993). Hierzu werden die Ansätze der neuen Institutionenökonomie als

theoretische Erklärungs- und Gestaltungsgrundlagen herangezogen, um die Ent-

scheidungsbasis für das Leistungsspektrum des öffentlichen Sektors zu  stärken

(vgl. grundlegend Williamson 1975; Coase 1960; Alchian 1965; Demsetz 1974;

Picot 1991). Bei der Frage nach der Erstellung öffentlicher Güter und Dienstlei-

stungen geht es nicht nur um die dichotome Dezentralisierungsdiskussion der Al-

ternativen Eigen- oder Fremderstellung, sondern um eine differenzierte Infrage-

stellung und Ausgestaltung alternativer Leistungserbringungsvarianten im Sinne

innovativer Organisationsformen (vgl. Reichard 1994, 147; Naschold et al. 1996;

Naschold/Bogumil 1998). Aktionsmodelle wie das Public Private Partnership als

spezifische Form der öffentlichen Aufgabenerfüllung stellen dabei eine partner-

schaftliche, kooperative Zusammenarbeit zwischen den Akteuren des öffentlichen

und privaten Sektors zur Disposition (vgl. Schuppert 1997; Budäus/Grüning 1997;

Roggencamp 1999). Weiterhin wird mit Hilfe institutionenökonomischer Überle-

gungen der Leistungserstellungsprozess des öffentlichen Sektors auf Effizienzver-

besserungen untersucht (vgl. Picot/Wolff 1994, 53).

Weiterhin bezieht sich die externe Orientierung auf die Reformbestrebungen, die

die Struktur- und Handlungsbedingungen des öffentlichen Sektors als Ganzes be-

treffen (vgl. Budäus 1998b, 4). Als maßgebliche Theorieansätze der externen

Strukturreform gelten die Public Choice-Theorie (vgl. grundlegend Downs 1994,

Niskanen 1971) und die Ansätze der neuen Institutionenökonomie, die vor dem

Hintergrund der Entscheidungsfindung bei Kollektivgütern Empfehlungen zur Or-

ganisation staatlicher Leistungen geben sollen. Der Theorieansatz will auf dem
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Verständnis der Theorie der öffentlichen Güter die Entscheidung zwischen staatli-

cher und privater Leistungserbringung zu begründen versuchen (vgl. Bu-

däus/Grüning 1997, 28ff.; Reichard 1994, 136). Ziel der Überlegungen ist es, ähn-

lich dem privaten Sektor, im öffentlichen Sektor Wahlmöglichkeiten für öffentliche

Güter (Public Choice) zu schaffen und damit konkurrierende öffentliche Dienstlei-

stungen zu ermöglichen (vgl. Brecht 1999, 23). Dabei wird die Existenz öffentlicher

Güter grundsätzlich in Frage gestellt und die Schnittstelle zwischen öffentlicher

und privater Dienstleistungserstellung neu bestimmt (vgl. Naschold 1993, 26). Die

Anbieter öffentlicher Dienstleistungen sind daher in Bezug auf Angebot, Preis und

Qualität eines Produktes der Konkurrenz eines Quasi-Marktes ausgesetzt. Dabei

sollen die Ansätze der neuen Institutionenökonomie helfen, „to generate a set of

administrative reform doctrines built on ideas of contestability, user choice, trans-

parency and (...) incentive structures“ (Hood 1991, 5). Die externe Orientierung

des NPM umfasst somit Ansätze zur Schaffung von Wettbewerbsbedingungen des

öffentlichen Sektors, die Schaffung von Wahlmöglichkeiten für die Nutzer öffentli-

cher Güter sowie eine stärkere Finanzierung öffentlicher Güter durch die Nutzer

(vgl. Budäus 1998c, 107f.).

Insgesamt liegt der externen Orientierung des NPM die Annahme zugrunde, dass

die Marktmechanismen privatwirtschaftlicher Organisationen auf den öffentlichen

Sektor übertragbar sind (vgl. hierzu kritisch Borins/Grüning 1998; Reichard 1992).

Demnach impliziert das NPM, die Struktur- und Handlungsbedingungen des öf-

fentlichen Sektors durch die Einführung von Märkten mit den Perspektiven des

Wettbewerbs, des Kunden- und Dienstleistungsbegriffs sowie einer allgemeinen

Unternehmensperspektive zu steuern. Die Annahmen der externen Orientierung

implizieren weiterhin, dass die Marktbedingungen privatwirtschaftlicher Organisa-

tionen auch für öffentliche Verwaltungen erfolgreiche Auswirkungen haben. Die

Bewertungskritierien für eine Erhöhung der Effizienz der Verwaltungsleistung wer-

den dabei aus den Ansätzen der neuen Institutionenökonomie abgeleitet (vgl. Pi-

cot/Wolff 1994).

Aus den vorliegenden Theoriekonstrukten lassen sich jedoch keine Hinweise zur

Gestaltung von Verwaltungen ableiten. Die Public Choice-Theorie sowie die An-

sätze der Institutionenökonomie geben lediglich ökonomische Kriterien vor, woran

die Gestaltung von Verwaltungen gemessen werden sollte.
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2.1.2 Interne Orientierung: Managerialismus

Mit der konkreten Gestaltung öffentlicher Verwaltungen beschäftigt sich der fol-

gende Theoriestrang des NPM. Die Binnenmodernisierung des NPM befasst sich

mit der internen Reform von Strukturen, Verfahren und personalem Verhalten (vgl.

Budäus 1998c, 108). Die theoretischen Annahmen der Binnenorientierung resul-

tieren aus einer betriebswirtschaftlichen Interpretation des Verwaltungshandelns

(vgl. Schröter/Wollmann 1998, 59).  Nach Budäus (1989, 231f.) hat die öffentliche

Betriebswirtschaftslehre schon früh versucht, die Bedeutung der ökonomischen

Dimension öffentlicher Verwaltungen zu erfassen. Zudem hat die stark am privat-

wirtschaftlichen Sektor ausgerichtete internationale Reformdiskussion die Wahr-

nehmung für ökonomische Probleme bei der öffentlichen Ressourcenverwendung

sensibilisiert (vgl. Budäus 1998a, 33f.).

Die Vorbildfunktion der Industrieunternehmen bei der Anwendung privatwirtschaft-

licher Managementkonzepte geschieht vor dem Hintergrund, dass die Manage-

mentorientierung im privaten sowie öffentlichen Bereich zur Effizienzsteigerung

einer Unternehmung beitragen soll (vgl. Schröter/Wollmann 1998, 63). Daher legt

Budäus (1998a, 48) dem NPM als konzeptionellen Bezugsrahmen einen Mana-

gementprozess zugrunde, der die Führungsfunktionen Planung, Organisation,

Kontrolle und Personal umfasst.  Träger des Managementhandelns ist dabei die

Führungskraft, die mit ihrer Führungsleistung innerhalb der Organisation bei ent-

sprechender Unterstützung durch betriebswirtschaftliche Struktur- und Steue-

rungselemente eine entscheidende Rolle zur Effizienzsteigerung einnimmt (vgl.

Schröter/Wollmann 1998, 63). Zur Begründung der Managementorientierung in-

nerhalb der Reformbestrebungen wird auf die theoretischen Annahmen des Ma-

nagerialismus zurückgegriffen.

Nach Pollitt (1993, 7) wird der Managerialismus als „ideology, and one with con-

crete and immediate concequences“ verstanden. Managerialismus besteht dem-

nach aus „a set of beliefs, values and ideas about the state of the world and how it

should be“ (Pollitt 1993, 7). Dieser strategische Grundgedanke, der als zentral an-

zusehen ist, wird allerdings in den weiterführenden Annahmen des Managerialis-

mus nicht weiter betrachtet. Im Zentrum stehen vielmehr Defizite wie Dysfunktio-

nalitäten des Verwaltungshandelns, strukturelle Pathologien und Ineffizienzen im
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Umgang mit finanziellen und personalen Ressourcen, die aus einem bürokrati-

schen Missmanagement resultieren und durch ein besseres Management beho-

ben werden sollen (vgl. Pollitt 1993, 7). Als Grundannahme definiert Pollitt (1993,

3) daher, dass ein gesellschaftlicher Fortschritt aus der ständigen Verbesserung

der Produktivität resultiert. Dieser Produktivitätsfortschritt wiederum ergibt sich

allein durch die Funktionen eines wirkungsvollen Managements. Bereits jetzt soll

allerdings angedeutet werden, dass nach unserer Vorstellung dieser Ableitungs-

zusammenhang komplexer ist und der Berücksichtigung weiterer Einflussgrößen

bedarf.

Ausgehend von dem Glauben an „the potential of better management“ (Pollitt

1993, 7) begründet sich der Managerialismus und demnach das „professional ma-

nagement“ durch weitere Annahmen (vgl. Hood 1991, 6):

• Privatwirtschaftliche Managementkonzepte sind denen des öffentlichen Sek-

tors überlegen.

• Managementansätze des privaten Sektors sind übertragbar (claim of universa-

lity).

• Dem Manager muss ein entsprechender Handlungsspielraum zur Verfügung

stehen (freedom to manage).

• „Professional management“ ist bedeutend und unerlässlich für den Unterneh-

menserfolg.

Der Glaube an die Möglichkeit eines besseren Managements impliziert, dass die

Konzepte und Instrumente der modernen Managementlehre den bürokratischen

Regelungsmechanismen des öffentlichen Sektors überlegen sind, da „manage-

ment (...) plays the crucial role in planning, implementating and measuring the ne-

cessary improvements in productivity“ (Pollitt 1993, 2). Grundlegend ist hierbei das

Vertrauen in die Kraft des guten Managements und somit in die Führungsleistung

des Managers (vgl. Hood 1991, 6). Ziele wie die Verbesserung der Effizienz und

der Effektivität im Ressourceneinsatz sowie die Produktivitätserhöhung öffentlicher

Dienstleistungen lassen sich somit nur durch die Einführung von Management-

(techniken) erreichen.
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Auch die Transferierbarkeit privatwirtschaftlicher Managementinstrumente wird

durch die Annahmen des Managerialismus  begründet. Die Managementkonzepte

sollen demnach überwiegend universelle Geltung haben und für eine Vielzahl un-

terschiedlicher Probleme effektive Lösungsansätze bieten (vgl. Reichard 1994,

137). Der universalistische Geltungsanspruch des Managerialismus impliziert ent-

sprechend, dass, wenn der Einsatz betriebswirtschaftlicher Managementinstru-

mente den Erfolg eines privatwirtschaftlichen Unternehmens determiniert, sich der

Einsatz dieser Instrumente und Maßnahmen auch erfolgreich auf  die Organisatio-

nen des öffentlichen Sektors auswirkt. Als Voraussetzung für ein „professional

management“  gilt es, dem Manager einen entsprechenden Handlungsspielraum

zu ermöglichen.

Insgesamt ist zu bemerken, dass der Managerialismus und seine Annahmen in

der Literatur überwiegend kritisch diskutiert werden. Die Kritikpunkte dieses Theo-

riespektrums richten sich vor allem gegen den Erklärungsgehalt des Manageria-

lismus, seine grundlegende Denkhaltung sowie die damit verbundene Transfer-

problematik. Nach Schröter/Wollmann (1998, 63) handelt es sich bei dem Mana-

gerialismus um allgemein gültige Ratschläge bezüglich der Führungsorganisation

zur Effizienzsteigerung, womit der managerialistischen Führungsleistung ein über-

holtes, heroisches Bild zugrunde gelegt wird. Borins/Grüning (1998, 21) beschrei-

ben den Managerialismus als „für die theoretische Fundierung des NPM selbst

eingeführten Begriff“ und bewerten den Ausdruck Managerialismus für die inhaltli-

chen Reformvorschläge als unpräzise, inkonsistent und wenig valide. Die Kritik der

Autoren richten sich weiterhin gegen die dem NPM zugrunde liegende „manage-

rialistische Denkweise“ und damit gegen die Annahme, in der Privatwirtschaft er-

folgreiche Managementkonzepte auf den öffentlichen Sektor übertragen zu kön-

nen (vgl. Borins/Grüning 1998, 40). Dennoch bleiben die kritischen Beurteilungen

zu den Annahmen des Managerialismus eher oberflächlich und es fehlt eine tie-

fergehende Beurteilung der Übertragbarkeitsannahme des Managerialismus.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die Public Choice-Theorie und die An-

sätze der neuen Institutionenökonomie als Basiskonzepte der externen Struktur-

reform keine Empfehlungen für die Gestaltung von Verwaltungen geben, sondern
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lediglich Kriterien für die Gestaltung vorstellen. Der Managerialismus hingegen

geht von einer generellen Übertragbarkeit auf der Ebene der Instrumente aus und

versucht, entsprechend seiner Annahmen, Gestaltungsempfehlungen vorzugeben.

Im Folgenden ist es daher notwendig, sich konkreter mit den Gestaltungselemen-

ten des NPM zu beschäftigen, um somit die Gestaltungsimplikationen näher be-

trachten zu können.

2.2 Gestaltungselemente des New Public Management

Das NPM präsentiert einen integriert-interdisziplinären Ansatz, der Reforminitiati-

ven der Praxis mit betriebswirtschaftlichen Methodiken sowie politikwissenschaftli-

chen, sozial- und volkswirtschaftlichen Aspekten verzahnt (vgl. Damkowski/Precht

1995, 47; Bräuning 1999, 43). Demnach bezeichnet NPM „eine neue Führungs-

philosophie für den öffentlichen Bereich, welche Politik und Verwaltung stärker

nach unternehmerischen Erfolgsprinzipien, marktwirtschaftlichen Steuerungsme-

chanismen und betriebswirtschaftlichen Managementtechniken ausrichten will“

(Hablützel 1995, 142). Reichard (1994, 138) definiert NPM als „neues, gewandel-

tes Managementverständnis im öffentlichen Sektor“, dessen einzelne Gestal-

tungselemente im Folgenden näher betrachtet werden sollen. Hierbei soll zu-

nächst das NPM mit Hilfe der Unterscheidung in eine externe Strukturreform und

eine Binnenreform erläutert werden (Kapitel 2.2.1), um schließlich das „Neues

Steuerungsmodell“ (NSM) als Ansatz der internen Steuerung darstellen zu können

(Kapitel 2.2.2).

2.2.1 Externe Strukturreform und Binnenreform

Obwohl die Anzahl und Auswahl der einzelnen Elemente der NPM-Ansätze variie-

ren, beziehen sich alle Ansätze des NPM implizit auf einen Modernisierungsan-

satz, der an den verschiedenen Führungsfunktionen Struktur, Verfahren, Personal

und Außenverhältnis gemeinsam angesetzt wird (vgl. Naschold 1998, 79f.;  Bu-

däus 1998a; Damkowski/Precht 1995). Ausgehend von einem gewandelten Rol-

lenverständnis von Staat und Verwaltung sowie dem wirtschaftlichen Ressour-

ceneinsatz bezieht sich das NPM zum einen auf die Reform der externen Struktur

der Verwaltung. Im Sinne einer Neugestaltung der Schnittstelle zwischen privater



Strategisches Personalmanagement in öffentlichen Verwaltungen 13

und öffentlicher Leistungserstellung sollen Wettbewerbselemente etabliert und der

Leistungserstellungsprozess stärker an den Leistungsempfängern angepasst wer-

den (vgl. Budäus 1998a, 8). Zum anderen beinhaltet die Binnenreform die Reform

der internen Strukturen, Verfahren und der Personen und bezieht sich somit auf

die Organisation und die Prozesse der öffentlichen Verwaltung.

Aus diesem Ansatz ergeben sich einzelne Reformelemente, die in der Diskussion

um das NPM als zentrale Gestaltungselemente identifiziert werden können (vgl.

Naschold 1998, 79ff.; Damkowski/Precht 1995, 271ff.; Reinermann 1996, 32ff.;

Reichard 1993; 1995, 63ff.; Budäus 1998a, 55ff.; 1999):

• Leistungstiefenoptimierung: Bei der Frage nach der optimalen Lei-

stungstiefe des Staates geht es zunächst um die grundsätzliche Zweckkritik

an der expansiven Staatstätigkeit in Form der Sicherstellung eines umfang-

reichen Leistungsprogramms. Die Aufgabenkritik des Staates konzentriert

sich auf die Frage, welche Kernfunktionen der Staat generell übernehmen

sollte (vgl. Brecht 1999, 27). Unter Hinzunahme von Wettbewerbselemen-

ten wird in einem nächsten Schritt die Leistungstiefe öffentlicher Verwaltun-

gen konsequent geprüft und unter Nutzung vielfältiger Finanzierungs- und

Organisationsformen optimiert (vgl. Vaanholt 1997, 31; Schröter/Wollmann

1998, 63). Hier stellt sich die Frage nach dem richtigen Aufgabenträger für

die Erstellung einer spezifischen Leistung und somit nach dem Einsatz un-

terschiedlicher Formen der Leistungstiefenpolitik (vgl. Naschold et al. 1996,

23ff.). Das Aufgabenspektrum des Staates soll demnach auf solche Lei-

stungen begrenzt werden, die nicht ebenso gut von anderen nicht-

öffentlichen Trägern erledigt werden können.

• Dezentralisierung: Die Reorganisation der bürokratischen Verwaltungsor-

ganisation soll durch dezentrale Strukturen, Rationalisierung und Prozes-

soptimierung erfolgen. Dabei dient die Prozessorganisation im Rahmen des

NPM als ein weiteres Element, um starre, hierarchische Organisations-

strukturen zu überwinden (vgl. Vaanholt 1997, 40f.).

• Betriebswirtschaftliche Steuerungsinstrumente: Der Einsatz betriebs-

wirtschaftlicher Steuerungsinstrumente bezieht sich zum einen auf die Ein-



Strategisches Personalmanagement in öffentlichen Verwaltungen 14

führung globaler Budgetierungskonzepte und auf die Forderung nach einer

aussagekräftigen Kosten- und Leistungsrechnung (vgl. Budäus 1998a,

57ff.). Zudem wird für das Management von Leistungsprozessen der öffent-

lichen Verwaltung die Ausgestaltung eines Controlling als Diagnose-, In-

formations- und Prüfinstrumentarium gefordert (vgl. Damkowski/Precht

1995, 150ff.).

• Neugestaltung der Personalarbeit: Die Veränderung der Personalarbeit

öffentlicher Verwaltungen bezieht sich auf die Abkehr von einer administra-

tiven Personalverwaltung hin zu der Ausgestaltung eines systematischen

Personalmanagements (vgl. Vaanholt 1997, 53ff.). Als Führungsfunktion

beinhaltet das Personalmanagement die Funktionselemente Auswahl, Re-

krutierung, Einsatz, Beurteilung, Entlohnung sowie Qualifizierung des Per-

sonals (vgl. Budäus 1998a, 50; Reichard 1994, 152f.). Dabei hat die Perso-

nalentwicklung innerhalb der aktuellen Diskussion um die Reform der Per-

sonalarbeit einen besonderen Stellenwert erlangt. Dieser Bedeutungswan-

del resultiert aus der Perspektive, die Beschäftigten des öffentlichen Sek-

tors nicht länger als Kostenfaktor, sondern als das dominante Leistungs-

potential der öffentlichen Verwaltung zu begreifen (vgl. Budäus 1998a, 76).

Die einzelnen Gestaltungselemente des NPM sind dabei keineswegs fest determi-

niert, vielmehr gelten sie als Systematisierung vorhandener Bausteine, die von

wissenschaftlicher Seite als Bündel von Gestaltungsmöglichkeiten unter Berück-

sichtigung spezifischer Modifikationsanforderungen angeboten werden (vgl. Vaan-

holt 1997, 28).

2.2.2 Neues Steuerungsmodell als Ansatz der internen Steuerung

Neben das NPM tritt in Deutschland ein von der Kommunale Gemeinschaftsstelle

für Verwaltungsvereinfachung (KGSt) entwickelter Reformansatz, der unter der

Bezeichnung „Neues Steuerungsmodell“ (NSM) insbesondere auf kommunaler

Basis einen hohen Stellenwert erlangt hat und sich am Leitbild des „Dienstlei-

stungsunternehmens Kommunalverwaltung“ orientiert (vgl. KGSt 1991, 1993, 15;

Banner 1991, 1994, 1995; Klages 1995; Deckert/Wind 1996; Brecht 1999). Der
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Ansatz weist in den charakteristischen Reformelementen starke Überschneidun-

gen mit dem NPM auf. Das NSM wird daher auch als die deutsche Variante des

internationalen Reformtrends NPM bezeichnet (vgl. Jann 1998, 72; Reichard

1995, 69). Dennoch sind die Begriffe NSM und NPM nicht synonym zu verwen-

den, da das NSM aufgrund seines konzeptionellen Ursprungs im so genannten

Tilburger-Modell (vgl. Reichard 1992, S. 9ff.) eine andere Grundausrichtung bein-

haltet als das aus der Debatte über ein grundlegendes Staatsverständnis resultie-

rende NPM (vgl. Brecht 1999, 22). Von daher kann das NSM parallel zum NPM

als unterstützender Ansatz zur Reform der Binnenstrukturen öffentlicher Verwal-

tungen gedacht werden.

Aufgrund seines konzeptionellen Ursprungs ist das NSM primär auf den Verwal-

tungsbereich der Kommunalverwaltungen zu beziehen und fokussiert hier auf die

Reform der internen Strukturen und Verfahren (vgl. Jann 1998, 71). Somit steht

weniger die Wettbewerbsorientierung des öffentlichen Sektors mit privaten Anbie-

tern als vielmehr die Stärkung der öffentlichen Verwaltungen durch Binnenrationa-

lisierung im Mittelpunkt der Betrachtung.

Auch das Neue Steuerungsmodell ist von seinem konzeptionellen Grundgedanken

her über den Begriff des Managementmodells zu fassen und der Bezug zur Wirt-

schaft wird auch hier bewusst gesucht (vgl. Klages 1995, 207). In Anlehnung an

das Unternehmen als Referenzmodell basiert das NSM auf dem so genannten

Managementzyklus, dem wiederum ein funktionaler Managementbegriff zugrunde

gelegt ist (vgl. Klages 1995, 207f.; Damkowski/Precht 1995, 19). Die Rückkopp-

lungsbeziehung des Managementzyklus zwischen Planung, Realisation, Kontrolle

und Personalführung wird durch weitere Instrumente des NSM unterstützt, die sich

im Kern auf folgende Elemente des Verwaltungshandelns beziehen (vgl. ausführ-

lich KGSt 1993, 15ff.; Jann 1998, 70f.; Göbel 1999, 175ff.):

• Aufbau einer dezentralen Führungs- und Organisationsstruktur;

• Steuerung des Verwaltungshandelns über die Leistungsseite im Sinne einer

Outputsteuerung;

• Aktivierung der Organisationsstruktur durch Wettbewerb und  Kundenorientie-

rung.
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Jedes dieser drei Kernelemente beinhaltet weitere Instrumente, welche die Um-

setzung der Kernelemente in das Verwaltungshandeln unterstützen sollen

(s. Abb. 2).

Abb. 2: Neues Steuerungsmodell
(Quelle: In Anlehnung an KGSt 1993, 5)

Der Aufbau einer dezentralen Führungs- und Organisationsstruktur benötigt dem-

nach unterstützende Instrumente, die sich in den Einzelelementen Kontraktmana-

gement, der dezentralen Ressourcenverantwortung sowie den Steuerungsinstru-

menten wie Controlling und Kosten- und Leistungsrechnung konkretisieren.

Im Rahmen des Kontraktmanagement werden zwischen der Leitung zweier Hier-

archieebenen verbindliche Absprachen über eine zu erbringende Leistung und die

dafür zur Verfügung stehenden Ressourcen getroffen (vgl. KGSt 1998, S. 10ff.).

Diese Verträge können sowohl zwischen der Politik und der Verwaltungsspitze als

auch innerhalb der Verwaltung  zwischen Verwaltungsleitung und der nachfolgen-

den Ebene geschlossen werden. Eine notwendige Voraussetzung für die Arbeit

mit Kontrakten ist die dezentrale Ressourcenverantwortung (vgl. KGSt 1991;
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Reichard 1992, 19ff.). Hier wird die Verantwortung für Ressourcen wie Geld, Per-

sonal und Sachmittel sowie für das Leistungsergebnis an die ausführende Ebene

übertragen. Zur Überwachung der Kontrakte sowie der Leistungen der ausführen-

den Ebenen kommen neben dem Berichtswesen und den Controllinginstrumenten

weitere Steuerungsinstrumente wie ein kaufmännisches Rechnungswesen und

eine Kosten- und Leistungsrechnung zum Einsatz (vgl. Brecht 1999).

Die Steuerung des Verwaltungshandelns über den Output beinhaltet für die Ver-

waltungen die Analyse der Einzelaktivitäten, die Definition verschiedener Produkte

sowie die mit dem Produkt zu erreichenden Ziele (vgl. KGSt 1993, 20f.; Brecht

1999, 34f.). Für die Erstellung der Produkte steht den Verwaltungen ein globales

Budget zur Verfügung (vgl. Janning 1994, 242f.). Im Rahmen dieses Budgets sind

den Produkten und damit den Leistungen der Verwaltung schließlich im Rahmen

des Rechnungswesens die entstehenden Kosten gegenüber zu stellen. Unter-

stützt werden soll die Outputsteuerung weiterhin durch ein durchgängiges Quali-

tätsmanagement, um die Produkte an den Erwartungen der Kunden bzw. Bürger

auszurichten. Dabei sollen die neuen Strukturen und Steuerungsinstrumente der

Verwaltung durch die Aktivierung von Wettbewerb verstärkt werden (vgl. Brecht

1999, 35f.). Können die Verwaltungsleistungen von externen Anbietern erbracht

werden, gilt der Markt als Konkurrenzanbieter zum Vergleich der Leistungserbrin-

gung öffentlicher Verwaltungen. Geht vom Markt kein Wettbewerbsdruck aus,

werden die Verwaltungen untereinander einem Leistungsvergleich im Sinne des

Benchmarking-Gedankens unterzogen (vgl. KGSt 1993, 20f.).

Das Personalmanagement (Führung, Leistungsanreize, Personalentwicklung)

nimmt eine Querschnittsfunktion über die drei Kernelemente des NSM ein (vgl.

Wagner 1998b, 86). Dabei übernimmt die Personalentwicklung in der Diskussion

um das NSM aus der Sicht der KGSt (vgl. 1993, 25ff., 1994) die Funktion einer

Umsetzungsempfehlung. Die Personalentwicklung soll die Implementierung des

NSM unterstützen und somit gestaltend auf den Veränderungsprozess einwirken.

Umfassende Schulungen, die Qualifikation der Führungskräfte für ihre Rolle im

Prozess sowie die Einbindung der Beschäftigten in den Veränderungsprozess sind

dabei die Anforderungen an die Ausgestaltung der Personalentwicklung (vgl.

Reichard 1992, 15; Ridder/Schirmer 1999, 206f.; Janning 1994, 243f.).
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Zusammenfassend lässt sich feststellen, dass das NSM - ähnlich dem NPM - in

der Literatur mit sehr unterschiedlichen Zielausrichtungen und inhaltlichen

Schwerpunktsetzungen diskutiert wird (vgl. Jann 1998, 71). Insgesamt versucht

das Modell, den verschiedenen, im praktischen Verwaltungshandeln identifizierten

Reformbestrebungen eine einheitliche Ausrichtung oder ein gemeinsames Re-

formziel vorzugeben. Dennoch bietet das NSM aufgrund der inhaltlichen Un-

schärfe und dem Rückgriff auf betriebswirtschaftliche Steuerungsinstrumente um-

fassende Ansatzpunkte für Kritik und kontroverse Diskussionen. Einzelne Kritik-

punkte beziehen sich auf die unzureichende Einbindung der Personalarbeit in den

eigentlichen Reformansatz des NSM und somit auf die vernachlässigte Stellung

der Personalarbeit im Reformprozess. Naschold (1995b, 44ff.) nimmt diese Kritik

auf, indem er in einer in elf Ländern durchgeführten Evaluationsstudie unter-

schiedliche Schwerpunkte hinsichtlich der Ausgestaltung des NPM in den einzel-

nen Ländern aufzeigt. Während sich die Reformbestrebungen überwiegend auf

die Neubestimmung der öffentlichen Aufgabenwahrnehmung und einzelne Maß-

nahmen der Binnenorientierung konzentrieren, ist die Neugestaltung der Perso-

nalarbeit als vordringliches Reformziel eher selten vorzufinden (vgl. auch

Naschold/Bogumil 1998, 32). Auch die Umfrage des Deutschen Städtetags (vgl.

Deutscher Städtetag 1996, 3f.) weist als primäre Schwerpunkte der Verwaltungs-

modernisierung die Bereiche „Haushalts- und Rechnungswesen“ aus, gefolgt von

den Bereichen der „Organisations- und Personalentwicklung“.

Im Folgenden soll sowohl vor dem Hintergrund des praxisorientierten NSM als

auch vor dem Hintergrund des NPM und seinen theoretischen Annahmen die

Neugestaltung der Personalarbeit öffentlicher Verwaltungen näher betrachtet wer-

den. Neben dem Stellenwert der Personalarbeit im Veränderungsprozess steht

insbesondere die Ausgestaltung der Personalarbeit im Zentrum der Betrachtung.

Ausgehend von den Annahmen des Managerialismus wird die Übertragungslogik

privatwirtschaftlicher Praktiken auf den öffentlichen Sektor thematisiert.

2.3 Neugestaltung der Personalarbeit als zentrales Gestaltungselement

Während die frühen Reformwellen der 70er Jahre keine nennenswerten Impulse

für eine systematische Personalarbeit gaben (vgl. Reichard 1982, 453f.; Klages
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1991, 1150),  nimmt die aktuelle Reformdiskussion den Ruf nach einer konzeptio-

nell ausgereiften, strategisch ausgerichteten Personalarbeit für den öffentlichen

Dienst als Gestaltungselement auf (vgl. Wagner 1998a, 23; Oechsler/Vaanholt

1998, 152). Autoren wie Kühnlein/Wohlfahrt (1996, 7), Reichard (1993, 4), Wagner

(1998a) und Damkowski/Precht (1995, 274) erklären das Personalmanagement,

und insbesondere die Personalentwicklung, zu einem zentralen Element der Re-

form öffentlicher Verwaltungen. Die Diskussion um die Entwicklung eines syste-

matischen Personalmanagements wird zum einen durch den Finanzdruck verur-

sacht, der aus einem massiven Zwang zum Einsparen von (Personal)Kosten (vgl.

Kühnlein 1995, 204f.) resultiert. Weitere Gründe für die Forderung nach einer

Neugestaltung der Personalarbeit liegen in den Annahmen des NPM, dass die

Entwicklung von Humanressourcen die Produktivität und Qualität einer Organisa-

tion steigern könnte. Schließlich wird darauf hingewiesen, dass beteiligungsorien-

tierte personalwirtschaftliche Praktiken in umfassenden Veränderungsprozessen

eine zentrale Stellung einnehmen werden (vgl. Banner 1994, 6; Janning 1994,

244; Wagner 1998b, 98).

Bereits Anfang der 80er Jahre weist Reichard (1982, 431) auf den bestehenden

Widerspruch hin, dass das Verwaltungspersonal den wertvollsten und teuersten

„Produktionsfaktor“ der Verwaltung darstellt, ohne jedoch entsprechende Betreu-

ungsmaßnahmen zur „Bestandspflege“ erfahren zu haben. Das Personal der öf-

fentlichen Verwaltung wird daher als „sträflich vernachlässigt“ bezeichnet (Röber

1991, 1111) und im Vergleich zu Industrieunternehmen ergibt sich bezüglich der

Personalarbeit des öffentlichen Sektors ein entsprechender Nachholbedarf (vgl.

Kühnlein 1995, 203). In der aktuellen Diskussion um das NPM wird die Forderung

verstärkt, dem Stellenwert der Humanressourcen durch die Ausgestaltung eines

systematischen Personalmanagements Rechnung zu tragen (vgl. Damkowski/

Precht 1995, 274; Reichard 1995, 72; Vaanholt 1997, 3; Naschold 1998, 91; Wag-

ner 1998a, 24; Oechsler 1996; Klages 1998, 125ff.). Die Humanressourcen der

öffentlichen Verwaltungen werden somit als wichtigstes Leistungspotential und

lohnendste Leistungsreserve zur Steigerung der Effizienz und Qualität des Ver-

waltungshandelns betrachtet (vgl. Damkowski/Precht 1995, 220; Wagner 1998a,

23).
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Zur Gestaltung eines Personalmanagements bzw. einer zielgerichteten Personal-

entwicklungs-Konzeption der öffentlichen Verwaltung werden in der Literatur ex-

emplarisch verschiedene personalwirtschaftliche Praktiken genannt (vgl. Janning

1994, 244;  ähnlich: Naschold 1998, 92f.):

• aufgabenbezogene Weiterbildung;

• Konzept einer Führungskräfteschulung;

• offene Kommunikationsstrukturen;

• Mitarbeiter-Vorgesetzten-Gespräche;

• Entwicklung eines Vorschlagswesens;

• Leitbilder;

• Qualitätszirkel;

• lernförderliche Arbeitsstrukturen.

Die Gestaltung eines Personalmanagements würde auch hier durch den Rückgriff

auf die Theorien des Managerialismus begründet. Die Annahmen des Manageria-

lismus würden sich für die Gestaltung der Personalarbeit wie folgt entwickeln:

• Privatwirtschaftliche Praktiken sind denen des öffentlichen Sektors überlegen.

• Personalwirtschafliche Maßnahmen lassen sich auf den öffentlichen Sektor

übertragen.

• Gut ausgebildete Mitarbeiter („professional management“) führen zu einem

Erfolg.

• Die Anwendung personalwirtschaftlicher Maßnahmen in der öffentlichen Ver-

waltung ist bedeutend und unerlässlich für den Erfolg.

Damit liegt - entsprechend der Annahmen des Managerialismus - die Vorbildrolle

für die Auswahl und den Einsatz personalwirtschaftlicher Praktiken bei den Indu-

strieunternehmen, die diese personalwirtschaftlichen Maßnahmen bereits einzeln

oder in Kombination mit anderen Maßnahmen erfolgreich praktizieren. Die Maß-

nahmen lassen sich identifizieren, auf öffentliche Verwaltungen übertragen und

führen zu einem wie auch immer definierten Erfolg. Die normative Vorbildfunktion

industriell induzierter Praktiken führt somit zu einer einfachen Übertragungslogik,
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mit der einzelne Instrumente und Maßnahmen in den Kontext öffentlicher Verwal-

tungen adaptiert werden.

Ausgehend von der Vorbildrolle industrieller Unternehmen macht Wagner (1998a)

die Konfiguration des Personalmanagements von der Strategie abhängig. Neben

dem Kontext wirkt die Strategie auf die Ausgestaltung der Aktionsfelder des Per-

sonalmanagements ein. Dynamische Umweltveränderungen erhöhen demnach

den Druck auf öffentliche Verwaltungen, strategische Konzepte zu entwickeln.

Auswahl und Einsatz personalwirtschaftlicher Praktiken, und somit auch die Kon-

stitution der Personalentwicklung, bestimmen sich insbesondere durch die strate-

gische Ausrichtung der Verwaltung, die wiederum durch den inneren Kontext (Or-

ganisationskultur, -struktur, -politik) determiniert wird (vgl. Wagner 1998a, 25).

Nach Wagner lassen sich die strategieorientierten Ansätze der Privatwirtschaft

demnach auch für öffentliche Verwaltungen anwenden.

Zusammenfassend lässt sich feststellen, dass in der Literatur zur Verwaltungsre-

form und insbesondere zur Neugestaltung der Personalarbeit öffentlicher Verwal-

tungen die Übertragbarkeitsannahme des Managerialismus breit diskutiert wird.

Dabei wird entweder eine grundsätzliche Übertragbarkeit der personalwirtschaftli-

chen Praktiken unterstellt oder die Transferproblematik wird anhand der be-

stehenden Strukturdifferenzen zwischen privaten und öffentlichen Betrieben be-

leuchtet (vgl. z.B. den Überblick bei Naschold 1998, 83ff.). Dabei ist den aus

Strukturdifferenzen entstehenden Transferproblematiken bei der Ausgestaltung

und Implementierung der Praktiken durch spezifische, den Rahmenbedingungen

der öffentlichen Verwaltung entsprechende Modifikationen zu begegnen.

So sehen Damkowski/Precht (1994, 416) die Übertragung von Managementkon-

zepten durch rechtliche Rahmenbedingungen behindert. Auch Bräuning (1999, 42)

weist darauf hin, dass „die Rahmenbedingungen für das Wirtschaften im öffentli-

chen Sektor eine Übernahme der Erkenntnisse der Allgemeinen Betriebswirt-

schaftslehre und eine Ökonomisierung betrieblicher Dispositionen erschwert“. Eine

Übertragbarkeit betriebswirtschaftlicher Instrumente ist nur bei Anpassung an die

für öffentliche Verwaltungen geltenden Rechtsvorschriften möglich.

Naschold (1998, 82) betont jedoch, dass eine schnelle, vorbehaltslose und flä-

chendeckende Übertragung der Erfahrungen privater Unternehmen auf den öf-

fentlichen Bereich nicht gerechtfertigt ist, da eine Struktur- und Funktionsäquiva-
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lenz zwischen öffentlichem und privatem Sektor nicht in ausreichendem Maß ge-

geben ist. „Private and public management (...) are (…) fundamentally alike in all

unimportant particulars” (Allisson 1983, 1 zit. nach Naschold 1998, 83). Aufgrund

solcher grundlegender Strukturdifferenzen ist eine nahtlose Übertragung der Er-

fahrungen des privatwirtschaftlichen Bereichs auf den öffentlichen Bereich nicht zu

ermöglichen. Ebenso warnt Reichard (1994, 155) explizit vor einem „naiven

Transfer“ privatwirtschaftlicher Managementkonzepte auf die öffentliche Verwal-

tung, da zwischen öffentlichem und privatem Management beträchtliche Unter-

schiede bestehen. Er macht die Nicht-Beachtung der  jeweils geltenden Rahmen-

bedingungen für das Scheitern der Reformwellen der 70er Jahre verantwortlich.

Auch Janning (1994, 244) fordert daher, ein auf die spezifischen Verwaltungsbe-

dingungen zugeschnittenes, „maßgeschneidertes“ Managementkonzept zu ent-

wickeln.

Auch Borins/Grüning (1998, 41f.) weisen auf Differenzen zwischen öffentlichem

und privatem Sektor hin, sie befürworten jedoch eine Übertragbarkeit im Sinne des

Managerialismus. Vor dem Hintergrund der Prinzipal-Agent-Theorie stellen die

Autoren fest, dass sich aus dieser Argumentationsperspektive im Management

des öffentlichen Sektors die gleichen Probleme wie im privaten Sektor ergeben

(vgl. auch Borins 1995, 124). Bezüglich der Übertragbarkeitsannahme weisen Va-

anholt (1997) und Oechsler/Vaanholt (1998) lediglich darauf hin, dass sich das

Konzept des HRM auf öffentliche Verwaltungen ausdehnen lässt, ohne diese Aus-

sage durch weitere Argumente zu stützen, und verweisen hierbei auf Hen-

dry/Pettigrew (1990, S. 25f.).

Insgesamt würde die Übertragbarkeitsannahme des Managerialismus empfehlen,

personalwirtschaftliche Praktiken privater Unternehmen zu identifizieren und diese

-  im Sinne eines Best-Practice und entsprechender Modifikation - in die Konzep-

tion der Personalarbeit öffentlicher Verwaltungen zu übernehmen, um die Produk-

tivität der öffentlichen Verwaltung zu erhöhen und somit einen „Unternehmenser-

folg“ zu generieren. Die vorhergehenden Ausführungen zeigen jedoch, dass die

Annahmen des Managerialismus umstritten sind und Empfehlungen bezüglich der

Gestaltung, Anwendung und Wirkungsweise personalwirtschaftlicher Instrumente

vor diesem Hintergrund bedenklich erscheinen. Vielmehr kann konstatiert werden,
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dass Übertragungsmöglichkeiten zwar vermutet, aber bislang selten empirisch

untersucht werden.

Damit lässt sich im Hinblick auf die vorgestellten Konzepte der Reform von Ver-

waltungen ein interessantes Paradoxon identifizieren: Die Public Choice-Theorie

und die Theorien der neuen Institutionenökonomie sind theoretisch allgemein und

in der Herausbildung von Gestaltungskriterien einfach. Der Managerialismus ist im

Hinblick auf die theoretische Fundierung eher vage, im Hinblick auf die Übertra-

gungsannahmen aber genau (vgl. zu dem dahinterliegenden Postulat Weick 1995,

55). Allerdings hat die vorhergehende Analyse gezeigt, dass diese Theoriedefizite

eine empfindliche Lücke in der Übertragungsannahme verursachen. Auch werden

weder Dynamiken im Hinblick auf Zeit und auf Prozesse theoretisch vorbereitet,

noch werden sie begrifflich gefasst oder empirisch untersucht. Im Folgenden soll

daher ein Konzept entwickelt werden, das als strategisches HRM den Vorzug auf-

weist, theoriegeleitete Interpretationen von Veränderungsprozessen in Organisa-

tionen zu erklären und welches Instrumente vorstellt, die pragmatische Verände-

rungen von Organisationen beinhalten.

3 Strategisches  Human  Resource  Management  als  Bezugs-
rahmen

Betrachtet man die o.a. Ansätze zur Reform von öffentlichen Verwaltungen, spie-

len personalwirtschaftliche Praktiken eine erhebliche Rolle. In Anlehnung an indu-

strielle Vorbilder kann die dahinter stehende Annahme so skizziert werden, dass

Erfolge durch gut ausgebildete und motivierte Beschäftigte herstellbar sind und

personalwirtschaftliche Instrumente existieren, die diesen Zustand herbeiführen

können. Entsprechend ist nachvollziehbar, dass das Personalmanagement in den

verschiedenen Varianten der Reform von Verwaltungen einen prominenten Stel-

lenwert einnimmt. Nur selten wird allerdings der Frage nachgegangen, ob diese

Grundannahmen belegt und empirisch nachvollziehbar sind.

So existiert in der Personalwirtschaftslehre eine inzwischen unübersehbare Vielfalt

an Literatur, in der organisatorische und personalwirtschaftliche Praktiken vorge-

stellt werden, die den Erfolg von Unternehmen unterstützen sollen (vgl. die Über-
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sicht bei Youndt et al. 1996, 840; Lundy 1994, 693). Beispielhaft können die Publi-

kationen von Pfeffer (1998, 96) herangezogen werden, in denen Praktiken aufge-

zählt werden „ that seem to characterize most if not all of the systems producing

profits through people“. Hierbei handelt es sich um die auch in anderen Publikatio-

nen variierten Instrumente, wie z.B. Arbeitsplatzsicherheit, spezifische Personal-

auswahl, flache Organisation, selbstgesteuerte Teams, Dezentralisierung, enger

Zusammenhang zwischen Unternehmenserfolg und Entlohnung, extensive Perso-

nalentwicklung, umfassende Kommunikation im Hinblick auf Leistungs- und Fi-

nanzdaten (vgl. umfassend Pfeffer 1998). Auch in quantitativen Untersuchungen

wird immer wieder empirisch belegt, dass der Zusammenhang zwischen spezifi-

schen Formen von personalwirtschaftlichen Praktiken und spezifischen Erfolgs-

kriterien evident ist. Erfolg durch Personal könnte dann im Analogieschluss nahe

legen, dass etablierte Human Resource Management-Praktiken zu identifizieren

und in der Verwaltung anzuwenden sind. Wie bereits dargestellt, finden sich in

Entwürfen und Publikationen zur Verwaltungsreform entsprechende Begründun-

gen für die Übernahme strategischer Konzepte des Personalmangement.

Allerdings wird die Wirkung von HRM-Praktiken in der Regel empirisch dadurch

unterlegt, dass besonders erfolgreiche Unternehmen vorgestellt werden, die diese

Praktiken angewandt haben. Wäre eine Übertragungsmöglichkeit von personal-

wirtschaftlichen Praktiken grundsätzlich möglich, würde sich bereits für den indu-

striellen Bereich die Frage stellen, warum dann nicht alle Unternehmen diese

Praktiken in der gleichen Intensität und in der gleichen Kombination einsetzen.

Tatsächlich ist die Vielfalt der personalwirtschaftlichen Praktiken in Unternehmen

erheblich, bemühen sich Unternehmen ständig um Veränderung und Verbesse-

rung ihrer personalwirtschaftlichen Praktiken, versuchen Unternehmen ihre perso-

nalwirtschaftlichen Praktiken als Wettbewerbsvorteile geheim zu halten oder zu-

mindest vor Imitation zu schützen. Auf diese Weise besitzt jedes Unternehmen

eine ihm eigene implizite oder veröffentlichte personalwirtschaftliche Architektur,

die an eine Vielzahl von Voraussetzungen und Einflussgrößen gekoppelt ist (vgl.

Conrad/Ridder 1999). Die Verbreitung und Übernahme „moderner“ personalwirt-

schaftlicher Instrumente stellt sich dann nicht als einfache Übertragungslogik dar.
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Will man Erfolgswahrscheinlichkeiten in der Übertragung von personalwirtschaftli-

chen Praktiken erhellen, ist es notwendig, die Konstitutionsprinzipien der HRM-

Praktiken zu erforschen. Jedes personalwirtschaftliche Instrument kollidiert zu-

nächst mit bestehenden Basisannahmen über Menschen und Arbeitsbeziehungen,

mit Erfahrungen und Gewohnheiten, mit etablierten Verfahren und ihrem Behar-

rungsvermögen. HRM-Praktiken werden in einer spezifischen Weise wahr- und

aufgenommen, stoßen auf bereits etablierte HRM-Praktiken und müssen in die

bestehenden Steuerungsprinzipen eingepasst werden.

Im Folgenden wird mit dem strategischen HRM ein Theorieangebot vorgestellt,

das die bisher entwickelten Grundprobleme thematisiert und der Frage nachgeht,

ob und in welcher Weise personalwirtschaftliche Praktiken übertragen werden

können und zu angestrebten Erfolgswirkungen führen. Der Transfer erfolgswirk-

samer HRM-Praktiken ist von daher keine Frage des guten Willens oder der Härte

von Reformbestrebungen, sondern zunächst eine zu überprüfende Frage nach

den Bedingungen ihrer Möglichkeiten.

Der vorliegende Beitrag wird demnach empirisch untersuchen,

• in welcher Weise sich  eine HRM-Architektur durch bereits etablierte Basisan-

nahmen und das bestehende strategisch orientierte HRM  konstituiert;

• welche Prozesse in Bezug auf die Steuerungsprinzipien und die Implementie-

rung neuer HRM-Praktiken zu erwarten sind und

• welche Wirkungen im Hinblick auf die Etablierung von neuen HRM-Praktiken

zu beobachten sind bzw. ob sich erwartete Effekte im Hinblick auf die Produkti-

vität des Personals einstellen.

Der Beitrag geht in einer Inhalts- und Prozessanalyse der Frage nach, ob und in

welcher Weise die Einführung von strategischem  Personalmanagement in einer

öffentlichen Verwaltung definierte Erfolgsziele unterstützen kann und untersucht,

welche Einflussgrößen auf diesen Veränderungsprozess einwirken (s. Abb. 3).
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Abb. 3.: Bezugsrahmen

Diese grobe Orientierung ist durch die Konkretisierung des theoretischen Bezugs-

rahmens zu verfeinern. Zunächst wird davon ausgegangen, dass personalwirt-

schaftliche Praktiken in einer Organisation gewachsen sind und sich neue HRM-

Praktiken durchsetzen, wenn sie von den Organisationsmitgliedern akzeptiert und

professionalisiert werden. Es wird deshalb danach gefragt, inwieweit die HRM-

Architektur aus den Basisannahmen und der Strategieorientierung entsteht (Kapi-

tel 3.1). Anschließend wird der für den Übertragungsfall relevante Literaturstatus

daraufhin überprüft, ob durch Steuerungsprinzipien und Implementierungsprozes-

se die strategische Anbindung des Personalmanagements an die strategische

Unternehmensführung beeinflusst wird (Kapitel 3.2).
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3.1 HRM-Architektur

Wie Wright et al. (1994) betonen, wird der Einsatz von personalwirtschaftlichen

Praktiken von einer Reihe von grundlegenden Einflussgrößen bestimmt. Zunächst

ist zu berücksichtigen, dass Unternehmen eine spezifische Entwicklungsge-

schichte aufweisen, die die Wahrnehmung von Problemen und ihre Bearbeitung

prädeterminieren. Wie insbesondere Schein (1978; 1995) im Rahmen der Unter-

nehmenskulturforschung immer wieder hervorgehoben hat, entwickeln Unterneh-

men aufgrund prägender Einflüsse und Erfahrungen eine spezifische Interpreta-

tion ihrer Umwelt, eine entsprechend fokussierte Sprache, und sie bearbeiten ihre

Probleme insofern auf eine unterscheidbare Art und Weise. In Abhängigkeit von

dieser Entwicklungsgeschichte bilden sich HRM-Praktiken heraus, die als be-

stehende Praktiken eine spezifische Methodik in der Akquisition und Erschließung

von Personal herausbilden (Kapitel 3.1.1). Insofern können HRM-Praktiken, die in

der Literatur als erfolgreich ausgewiesen werden, nicht kopiert, sondern nur in der

für das Unternehmen eigentümlichen Weise integriert werden. Hierbei spielen eta-

blierte Normen und Hierarchien, aber auch unterschiedliche Interessen bei der

Konzeption und Durchführung von neuen HRM-Praktiken eine nicht vorhersehbare

Rolle (Kapitel 3.1.2). HRM-Praktiken lassen sich damit als iterativer Prozess von

nicht immer bewussten Basisannahmen und strategisch geleiteten Vorstellungen

über neue HRM-Praktiken interpretieren.

3.1.1 Basisannahmen

Organisationen akquirieren zunächst einmal unterschiedlich Humanressourcen

und setzen diese Humanressourcen via HRM-Praktiken unterschiedlich ein. Die

entsprechende theoretische Fassung dieses Vorgangs hat schon früh Penrose

(1959/1980) vorgenommen, die zwischen den Ressourcen und ihren Nutzungs-

möglichkeiten eine deutliche Unterscheidung vornimmt. Ressourcen sind in unter-

schiedlichen Kombinationsmöglichkeiten für unterschiedliche Zwecke nutzbar. Die

hier angelegte theoretische Unterscheidung zwischen „resources“ und „services“

macht deutlich, dass im Kern davon ausgegangen werden muss, dass nicht (nur)

spezifische Ressourcen notwendig sind, um Erfolge erzielen zu können, sondern,

dass die durch das Unternehmen erfolgte Kombination der Ressourcen die eigent-
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liche Quelle hoher Produktivität darstellt und die Einzigartigkeit des Unternehmens

begründet.

Dieser theoretische Grundgedanke befasst sich zunächst nur mit der Frage, wie

die Unterschiedlichkeit von Unternehmen erklärt werden kann. Von ebenso großer

Bedeutung ist die Frage, ob positiv bestimmt werden kann, welche spezifischen

Ressourcen den Erfolg eines Unternehmens konstituieren und unter welchen

Rahmenbedingungen diese spezifischen Ressourcen genutzt werden können (vgl.

Wernerfeld/Montgomery 1986). Unternehmen - so der dahinter stehende Grund-

gedanke - verfügen damit über implizite oder explizite Vorstellungen darüber, mit

welchen Mitteln die beschafften Humanressourcen zu dem angestrebten Erfolg

führen sollen. Wird dieser Grundgedanke - wie in jüngerer Zeit - explizit zur

Grundlage von Überlegungen, wie die Wettbewerbsfähigkeit von Unternehmen

verbessert werden kann, öffnet sich der Blick z.B. für strategisch relevante

Schlüsselqualifikationen, von denen die Organisation annimmt, dass sie in der

Zukunft benötigt werden, um Herausforderungen bewältigen zu können (vgl. Wer-

nerfeld 1984). Unternehmen unterscheiden sich dann in der Einschätzung, welche

Schlüsselqualifikationen benötigt werden und wie diese Schlüsselqualifikationen

zu vermitteln sind. Entsprechend wird in dieser ressourcenorientierten Sichtweise

davon ausgegangen, dass eine systematische Verbesserung der grundlegenden

Ressourcen und ihr wettbewerbsorientierter Einsatz an bestimmte im Unterneh-

men befindliche Bedingungen geknüpft sind (vgl. Barney 1991;  Wright et al.

1995):

• Wenn Humanressourcen einen Beitrag zu Wettbewerbsvorteilen liefern sollen,

müssen sie dem Unternehmen einen Wert zufügen. Die Basisannahme lautet

gemäß den Ansätzen von Penrose (1980), Wernerfelt (1984) und Barney

(1991), dass ein homogenes Arbeitsangebot und eine homogene Arbeitsnach-

frage kein unternehmenspezifisches Humankapital zulässt. Die Basisannahme

lautet vielmehr, dass Angebot und Nachfrage heterogen sind und „... there is

variance in individuals´ contribution value for the firm“ (Wright et al. 1995, 306).

Die Weiterentwicklung und Übertragung auf andere Instrumente des HRM stel-

len Versuche dar, nachzuweisen, dass Humankapitalressourcen den Unter-

nehmenswert verbessern: „... the utility analysis literature argues strongly that
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human capital resources provide values to firms, as well as providing methods

for estimating this value“ (Wright et al. 1995, 307).

• Es ist insbesondere eine Erfahrung des Taylorismus, dass die Homogenisie-

rung der Arbeitsabläufe und die damit einhergehende Standardisierung der

Qualifikationen den Aufbau von Humankapital behindern, da diese Allerwelts-

qualifikationen am Arbeitsmarkt leicht zu beschaffen sind und alle Wettbewer-

ber die gleichen Zugriffsmöglichkeiten besitzen. Unter der Annahme, dass die-

ser Standardisierungsprozess keine nachhaltigen Wettbewerbsvorteile generiert

und der Annahme, dass hohe kognitive Fähigkeiten am Arbeitsmarkt knapp

sind, erfolgt die Steigerung des Humankapitals über die frühzeitige Akquisition

und Entwicklung von kognitiven Fähigkeiten. Diese Fähigkeiten erlauben es,

zukünftige Herausforderungen zu adaptieren und eine hohe Flexibilität in Bezug

auf Veränderungen der Arbeitsmethoden zu gewährleisten.

• Die leichte Imitierbarkeit von Humankapitalressourcen ist gegeben, wenn Wett-

bewerber in der Lage sind, die Ressourcen zu identifizieren und zu kopieren.

Diese Imitationsmöglichkeit stößt allerdings auf eine Vielzahl von Barrieren (vgl.

zum Folgenden v. Knyphausen 1993, 776f.; Wright et al. 1995, 309f.). In Anleh-

nung an Barney kann zunächst die o.a. historische Entwicklung eines Unter-

nehmens als wesentliche Barriere identifiziert werden. Zwar mögen die human-

basierten Quellen des Unternehmenserfolgs bekannt sein, jedes Unternehmen

setzt diese allerdings spezifisch in Zeit und Raum ein. Insbesondere die De-

batte um die Unternehmenskultur hat gezeigt, dass sich zwar empirisch Er-

folgsfaktoren identifizieren lassen, die Übertragbarkeit von Werten und Normen

erfolgt allerdings von anderen Menschen in Unternehmen mit einer anderen

Entwicklungsgeschichte und unter anderen Rahmenbedingungen. Das imitie-

rende Unternehmen hat seine eigene Entwicklung und damit Wahrnehmungs-

raster und Lernmechanismen entwickelt, in die die imitierten Elemente einflie-

ßen, dort umgedeutet und vor dem Hintergrund bestehender Weltbilder verar-

beitet werden (vgl. insbes. Weick 1995, 41ff.). Hilfreich ist hier die Unterschei-

dung von Wright et al. (1995, 309) in Fähigkeiten und Verhalten. Auch wenn

Wettbewerber das gleiche Qualifikationsniveau akquirieren, ist damit nicht ge-

währleistet, dass diese Fähigkeiten auch in Verhalten überführt werden. Dazu
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bedarf es weiterer verhaltensbezogener (z.B. Personalführung) oder integrativer

(z.B. Unternehmenskultur, industrielle Beziehungen) Mechanismen, die die Er-

giebigkeit der Arbeitsleistung beeinflussen, deren Identifikation und Imitation auf

erhebliche Barrieren stößt (vgl. zu diesen Mechanismen ausführlich Ridder

1996, 276ff; 1999, 533f.). Eine zweite Barriere kann in der  Ambiguität des Hu-

mankapitals liegen. In Anlehnung an Alchain und Demsetz argumentieren

Wright et al. (1994), dass insbesondere Team-Arbeit häufig schlecht zurechen-

bare synergetische Effekte generiert, sodass kaum davon auszugehen ist, dass

es Wettbewerbern gelingen könnte, Gruppen in der gleichen Zusammenset-

zung unter gleichen Rahmenbedingungen zu etablieren. Soziale Komplexität

schließlich beinhaltet eine transaktionsspezifische Beziehung. Wettbewerbs-

vorteile können auf der Verteilung des Humankapitals auf verschiedene Schlüs-

selpersonen beruhen. Diese bilden ggf. informelle Netzwerke, die in Bewegung

sind und sich verändern, aber auf diese Weise bestimmte für das Unternehmen

wettbewerbsfähige Elemente ständig reproduzieren. Diese Komplexität ist für

Wettbewerber häufig kaum nachvollziehbar. Auch die gezielte Abwerbung von

einzelnen Personen, um dieses Wissen zu nutzen, setzt voraus, dass diese

Personen mobil sind, sich der Elemente des Wettbewerbsvorteils bewusst sind

und diese reproduzieren können. Häufig erklären sich Manager Erfolg als Er-

gebnis von Marktkonstellationen und weniger als Ergebnis der Professionalisie-

rung von internen Ressourcen.

• Im Hinblick auf das Humankapital ist die Frage relevant (und wird immer wieder

diskutiert), ob diese Ressource ersetzt werden kann, bspw. durch Maschinen.

In diesem Fall könnte das Humankapital keinen Beitrag zum Wettbewerbsvorteil

liefern, da alle Wettbewerber auf diese am Markt erhältliche Ressource zugrei-

fen können. Auch besteht die Möglichkeit, dass Humankapitalressourcen durch

ähnliche Ressourcen substituiert werden (z.B. Personalführung durch struktu-

relle Führungsmechanismen). Wright et al. (1995, 312f.) weisen allerdings dar-

auf hin, dass Humankapitalressourcen ein Potential beinhalten, nicht abzunut-

zen (bei entsprechendem Training) und eine Transferfähigkeit besitzen, die sie

für verschiedene Technologien, Märkte und Produkte anwendungsfähig hält.
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Zusammenfassend kann argumentiert werden, dass HRM-Praktiken nicht per se

übertragbar sind. Ihr je spezifischer Einsatz basiert auf Grundsatzentscheidungen

oder auf im Unternehmen verankerte Normen, die die jeweilige Ausprägung der

bestehenden HRM-Praktiken widerspiegeln und die Auswahl, den Einsatz und die

Akzeptanz neuer HRM-Praktiken beeinflussen. Auch für Verwaltungen - wie für

alle anderen Organisationen - ist festzustellen, dass sie ihre je individuelle Ent-

wicklungsgeschichte aufweisen, über eine spezifische Unternehmenskultur verfü-

gen und damit bestimmte Wahrnehmungs- und Verarbeitungsmuster herauskri-

stallisieren, die mit industriellen Vorbildern nicht notwendigerweise übereinstim-

men. Historisch gewachsene Formen der Zusammenarbeit, in der Ausbildung

vermittelte Werte sowie internes Wissen (tacit knowledge) stellen wichtige Ein-

flussgrößen in der Interpretation von Veränderungen dar. Neue HRM-Praktiken

werden unter bestimmten Rahmenbedingungen entwickelt, eingesetzt und ver-

breitet. Die dort bestehenden Rahmenbedingungen sind häufig für den Erfolg der

Praktiken konstitutiv, können aber nicht übertragen oder kopiert werden. Neu ein-

geführte HRM-Praktiken erfahren durch die Anwendung in unterschiedlichen so-

zialen Kontexten eine kaum vorhersehbare Anpassung:

• wenn es gelingt, Personen zu akquirieren, die neue HRM-Praktiken beherr-

schen, ist nicht gewährleistet, dass diese Personen die Praktiken in dem neuen

Kontext erfolgreich umsetzen können;

• wenn Organisationen neue Praktiken identifizieren, ist nicht gewährleistet, dass

diese Praktiken in der gleichen Intensität und Qualität übertragen werden kön-

nen;

• es ist nicht gewährleistet, dass die Praktiken in der gleichen Weise miteinander

und mit anderen Erfolgsfaktoren kombiniert werden können;

• es ist nicht gewährleistet, dass sich die eingeführten Praktiken in gleicher Weise

im Verhalten der Arbeitnehmer erfolgsrelevant niederschlagen.

Die Vermittlung zwischen den Fähigkeiten von Arbeitnehmern und dem er-

wünschten Einsatz durch HRM-Praktiken ist damit nicht durch Übertragung von

HRM-Praktiken lösbar, sondern setzt eine Bestimmung und Reflexion von Ein-

flussgrößen voraus, die zunächst in den Basisannahmen von Organisationen zu

suchen sind. Weiterführende Forschungsfragen fokussieren daher auf die nähere
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Betrachtung der herrschenden Basisannahmen von Organisationen. Es ergeben

sich Fragen nach den Basisannahmen über die Organisation, ihre Aufgaben, die

Zusammenarbeit innerhalb der Organisation sowie die durch diese Basisannah-

men vorrangig wahrgenommenen Probleme. Aus Prozesssicht stellen sich weitere

Forschungsfragen nach dem Einfluss der Basisannahmen auf den Prozess sowie

die Frage nach der Existenz emergenter Strategien.

3.1.2 Strategisch orientiertes HRM

Die im Managerialismus vorherrschende Annahme einer Übertragungsmöglichkeit

industriell erprobter HRM-Praktiken fokussiert insbesondere auf strategisch orien-

tierte Praktiken, da in der strategischen Variante der HRM-Literatur davon ausge-

gangen wird, dass HRM als Variable zwischen Strategie, Humankapital und dem

Unternehmenserfolg moderieren kann (vgl. Grant 1991; Wright et al. 1994; Tyson

1997). Personalwirtschaftliche Praktiken sollen nicht nur mittelbar zum Unterneh-

menserfolg beitragen, sondern direkt auf die strategischen Ziele der Organisation

ausgerichtet werden, um die Wettbewerbsfähigkeit zu verbessern (vgl. Dyer/Holder

1988, 3ff.; Guest 1987; Fischer/Weitbrecht 1995, 372ff.; Storey 1995, 5ff.).

Insbesondere in frühen Ansätzen des strategischen HRM wurde darauf hingewie-

sen, dass diese strategische Orientierung an Bedeutung gewinnt, wenn Qualifika-

tionen auf den Märkten knapp sind oder sich Qualifikationen nur noch unscharf

bestimmen lassen. Engpässe sind dann zu erwarten, wenn diese Qualifikationen

im Rahmen der Strategiefestlegung nicht ausreichend bestimmt wurden und die

Entwicklung von Personal mit der Marktgeschwindigkeit kollidiert. Als wesentliche

Kriterien eines solchen strategischen Human Resource Management gelten inzwi-

schen:

• HRM-Programme sind integraler Bestandteil von Unternehmensstrategien.

• Die Entwicklung von Personalprogrammen wird als strategische Entscheidung

von der Unternehmensleitung getroffen.

• Es findet eine vertikale Abstimmung zwischen Unternehmensstrategie und

Personalstrategie statt.
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• Es findet eine horizontale Abstimmung zwischen den personalwirtschaftlichen

Instrumenten statt.

• Die Implementierung obliegt Linienmanagern mit entsprechend hoher

Verantwortung.

HRM hat demnach nicht länger nur eine Transformationsfunktion und mittelbare

Wirkung, es definiert vielmehr einen originären Beitrag zum Unternehmenserfolg.

Modelliert werden diese Funktionen und ihre Einflussgrößen im Michigan- oder

Harvard-Ansatz (vgl. Tichy et al.1982; 1984; Fombrun et al. 1994; Beer et al.

1985), in den Konzeptionen von Warwick (z.B. Hendry/Pettigrew 1990) und

INSEAD (z.B. Evans 1991; Evans/Lorange 1990). Diese Konzepte sind erheblich

ausdifferenziert worden. Sie bewegen sich zwischen den Polen von universalisti-

schen Ansätzen, wonach bestimmte, definierbare HRM-Praktiken aus den Unter-

nehmensstrategien abgeleitet werden und damit den Wettbewerbsvorteil eines

Unternehmens generieren, und kontingenztheoretischen Ansätzen, wonach die

erfolgreiche Abstimmung des HRM mit anderen Politiken den Wettbewerbsvorteil

definiert (vgl. die Übersicht bei Delery/Doty 1996; Boxall 1996; Guest 1997).

Der folgende Ansatz von Lundy repräsentiert beispielhaft die Ablauflogik eines

strategischen Personalmanagements, in der ein Primat der strategischen Unter-

nehmensführung aufgestellt wird (s. Abb. 4). Wie aus der Abbildung entnommen

werden kann, folgt die Ablauflogik eines strategischen Personalmanagements zu-

nächst dem strategischen Managementprozess. Am Anfang der Analyse stehen

die Umweltfaktoren, bspw. Arbeitsmarkt, Ausbildungssituation, demographische

Entwicklung, Gesetzgebung und ökonomische Entwicklung. Daran schließt sich

eine interne Analyse der Fähigkeiten an, die auf Strukturen, Prozesse und Organi-

sationssysteme bezogen wird.
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Abb. 4: Ablauflogik eines strategischen Personalmanagements
(Quelle: In Anlehnung an Lundy 1994, 705)
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den und bilden die Grundlage für die Gestaltung der HRM-Instrumente (Selection,

Performance Appraisal, Training and Development, Rewards, Work Environment).

Der Erfolg einer geplanten Strategie wird in diesem Modell davon abhängig ge-

macht, ob die strategische Planung im Rahmen einer stabilen Umwelt erfolgt oder

sich in einer dynamischen Umwelt bewähren muss. Im ersten Fall kann die HRM-

Strategie überprüft und fortgesetzt werden. Im zweiten Fall muss die Strategie den

sich verändernden Umweltbedingungen angepasst werden. Schließlich ist als

letzter Schritt dieser strategischen Vorgehensweise die Evaluation und Überprü-

fung der eingesetzten Instrumente und ihrer Wirkungen an den Vorgaben der Un-

ternehmensstrategie vorgesehen.

Wright/Snell (1998) nehmen den Grundgedanken einer Dualität der Umwelt auf

und entwickeln ein Modell, das beiden Umweltzuständen gerecht wird. Das Modell

fokussiert einmal auf der Notwendigkeit, einen „fit“ herzustellen zwischen der

Strategie eines Unternehmens einerseits und den HRM-Praktiken, den Fähigkei-

ten und dem Verhalten der Arbeitnehmer andererseits. Darüber hinaus wird als

zweites zentrales Element danach gefragt, wie die Flexibilität einer Organisation

aufrecht erhalten oder entwickelt werden kann, wenn es darum geht, Fähigkeiten

herauszubilden, die eine Anpassung an Umfeldveränderungen oder wechselnde

Anforderungen beinhaltet. Das folgende Modell zeigt beide Aspekte dieser Grund-

überlegung (s. Abb. 5).

Die obere Hälfte der Abbildung beinhaltet die Strategieformulierung und damit die

Definition einer Mission und der daraus resultierenden Ziele sowie der Bestim-

mung der internen Stärken und Schwächen und der externen Chancen und Risi-

ken. Diese Zustandsbeschreibungen und Erwartungen bestimmen schließlich die

strategische Wahl. Bereits hier lassen sich HRM-Funktionen identifizieren, z.B.

wenn es darum geht, die Stärken und Schwächen einer Organisation zu bestim-

men. Darüber hinaus besteht die Aufgabe in der Organisation und Transmission

der strategischen Vorgaben in die HRM-Praktiken, die Fähigkeiten und das Ver-

halten der Arbeitnehmer.
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Abb. 5:  Strategieformulierung
(Quelle: In Anlehnung an Wright/Snell 1998, 760)
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Wright/Snell modellieren daher einen parallelen Strang, der Flexibilität im Rahmen

des strategischen HRM thematisiert: „We propose a framework that focuses on

three points for flexibility: (1) developing HR systems that can be adapted quickly,

(2) developing a human capital pool with a broad array of skills, and (3) promoting

behavioral flexibility among employees“ (Wright/Snell 1998, 761).

Entsprechend werden Instrumente vorgeschlagen, wie HRM-Praktiken, Qualifika-

tionen und Verhaltensweisen der Arbeitnehmer in einer Weise verbreitert werden

können, die es erlaubt, unterschiedliche, schnell wechselnde Strategien zu unter-

stützen.

Zusammenfassend kann argumentiert werden, dass die HRM-Architektur von je-

der Organisation spezifisch in Abhängigkeit von stabilen oder dynamischen Um-

welten gewählt wird. Diese Wahl kann sich auf die Produktstrategien, die Lebens-

zyklen von Produkten oder die Lebenszyklen der Unternehmung beziehen  (vgl.

z.B. Baird/Meshoulam 1988; Dyer/Holder 1988; Dowling/Schuler 1990; Beaumont

1992).

In einer anderen Variante wird die Dominanz der Unternehmensstrategie entspre-

chend relativiert. Danach stellen möglicherweise auch weitere externe und interne

Einfussgrößen Ausgangspunkte der Personalstrategie dar. Diese Einflussgrößen

werden umfassend im Harvard-Ansatz (vgl. Beer et al. 1985), in den Konzeptionen

von Warwick (z.B. Hendry/Pettigrew 1990) und INSEAD (z.B. Evans 1991;

Evans/Lorange 1990) theoretisch und empirisch bearbeitet. Bspw. unterscheidet

der Harvard- Ansatz in situative Faktoren und Einflussgruppen und auch der War-

wick Ansatz unterscheidet innere und äußere Faktoren, die auf das HRM Einfluss

nehmen. Insbesondere in amerikanischen Untersuchungen werden bspw.

Marktveränderungen, Arbeitsmarktprobleme und Unternehmenskulturen als we-

sentliche Einflussgrößen des HRM untersucht (vgl. Lawler et al. 1993).

Damit ergeben sich im Hinblick auf die Übertragung von strategischen orientierten

Konzepten des HRM Forschungsfragen, die zunächst das Zusammenspiel von

Unternehmensstrategie und Personalstrategie und hierbei insbesondere die Rolle

des Personalmanagements bei der Strategiegenerierung und Strategieimplemen-

tierung thematisieren. Eine Übertragung von strategischen HRM-Konzepten auf



Strategisches Personalmanagement in öffentlichen Verwaltungen 38

Organisationen hat bislang wenig kausale Zusammenhänge von spezifischen

Strategietypen und Erfolgskategorien hervorgebracht. Jeweils unterschiedlich

stellen sich in Unternehmen Zielsysteme, eingesetzte strategische Elemente, eta-

blierte Beharrungskräfte, Interessen, Implementierungsprobleme und Eigendyna-

mik von Subsystemen dar. Bislang ist wenig bekannt über dominante Einflussgrö-

ßen und die Veränderung der strategischen Optionen im Zeitablauf. Genauer zu

untersuchende Fragestellungen müssten sich daher auf die Frage konzentrieren,

welche externen Einflussgrößen für die Einführung strategieorientierter HRM-

Praktiken identifiziert werden können. Aus dem Blickwinkel der strategischen Pla-

nung beziehen sich weitere Forschungsfragen auf die Planung und ihre Auswir-

kung auf die bestehenden HRM-Praktiken. Hier ist näher zu untersuchen, welche

Planungselemente aufgenommen werden und ob langfristige Pläne aufgestellt

werden.  Weiterhin ist zu untersuchen, ob die langfristigen Pläne durch Leitbilder

oder Philosophien unterstützt werden, ob sich die Pläne ändern und warum sich

Pläne ändern. Auch die Auswahlmodi von Adressaten, Maßnahmen, etc. sowie

die Durchführung und Kontrolle von HRM-Praktiken sind mittels geeigneter For-

schungsfragen zu untersuchen. Die Übertragung von strategischen Konzepten

des HRM erfordert daher zunächst die genauere Bestimmung von Prozessvaria-

blen in ihrem Einführungsprozess. Vor diesem Hintergrund stellt sich das HRM als

Kombination von selbst initiierten Basisannahmen, bestehenden HRM-Praktiken

und aus strategischen Zielen resultierenden Vorgaben dar.

3.2 Prozesse der Generierung und Implementierung von HRM-Praktiken

Die Einführung von personalwirtschaftlichen Praktiken und ihre Ausrichtung auf

einen wie auch immer definierten Erfolg haben also zunächst die vorhandenen

Ressourcen, spezifische Basisentscheidungen und Rahmenbedingungen einer-

seits sowie - meist strategisch motivierte - Zielsysteme miteinander in Verbindung

zu bringen. HRM-Inhalte können demnach als Architektur einer Zielvorstellung

verstanden werden, mit welchen HRM-Praktiken die angestrebten Ziele erreicht

werden sollen.

Dies erfordert in einem nächsten Schritt die Konkretisierung dieser HRM-

Architektur in Steuerungsprinzipien (Kapitel 3.2.1). Anschließend werden Einfluss-

größen der Implementierung von HRM-Praktiken behandelt (Kapitel 3.2.2).
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3.2.1 Steuerungsprinzipien

Auch hier soll an einigen Beispielen aufgezeigt werden, dass  eine Übernahme

von etablierten HRM-Praktiken immer Ausdruck theoretischer Vorstellungen dar-

über ist, mit welchen Mitteln welche Effekte bewirkt werden können. Ausgehend

von nicht immer bewussten Basisannahmen werden in Abhängigkeit von strategi-

schen Herausforderungen Steuerungsprinzipien zur Erschließung und Verwen-

dung von Humanressourcen entwickelt. Im Folgenden sollen durch die Ansätze

von Guest sowie von Lepak/Snell Beispiele für Steuerungsprinzipien herausgear-

beitet werden.

3.2.1.1 Der Ansatz von Guest

Hier wird die These vertreten, dass Unternehmen aufgrund von Basisentschei-

dungen Bündelungen von HRM-Praktiken vornehmen, von denen sie erwarten,

dass der definierte Erfolg  durch sie zu erreichen ist. „Erfolg“ entspricht hier keiner

einheitlichen Größe, sondern es wird davon ausgegangen, dass Unternehmen

jeweils unterschiedliche Annahmen darüber haben, welche personalwirtschaftli-

chen Ziele erreicht werden müssen, damit sie den Unternehmenserfolg unterstüt-

zen. Guest zeigt beispielhaft auf, wie solche Wirkungsvermutungen im Hinblick auf

spezifische HRM-Ziele zu Bündelungen von HRM-Praktiken führen (s. Abb. 6). Ist

bspw. die Verbesserung der Qualität als Ziel vorgegeben, wird der personalwirt-

schaftliche Fokus auf Personalauswahl, Sozialisation, Personalentwicklung und

Qualitätszirkel konzentriert. Geht es um die Erhöhung von Motivation und Lei-

stung, wird der personalwirtschaftliche Fokus auf Anreizsysteme und Beförde-

rungssysteme gelegt. Ob also eine bestimmte Personalstrategie im Hinblick auf

eine bestimmte Unternehmensstrategie adäquat ist, bestimmt sich nicht nur aus

der Unternehmensstrategie, sondern auch aus Annahmen über den besten Weg

oder aus simultanen Zielen (siehe insbesondere die Debatte der Warwick-Schule).

Theoretiker und Praktiker haben Vermutungen oder Erfahrungen, wie bestimmte

Vorgaben bewältigt werden können. In diesem Sinne hat Guest (1987; 1990;

1997) vorgeschlagen, den Zusammenhang von HRM und spezifizierter Leistung

genauer zum Gegenstand theoretischer und empirischer Forschung zu machen.
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Abb. 6: Der Zusammenhang von Instrumenten und Ergebnissen des HRM
(Quelle: In Anlehnung an Guest 1997, 269)

Ausgangspunkt seiner Überlegungen ist die Annahme, dass bestimmte Kombina-

tionen von Instrumenten des HRM spezifische Ergebnisse nach sich ziehen und

diesem Zusammenhang systematisch nachgegangen werden kann. In Abhängig-

keit von externen und internen Einflussgrößen können vier Kombinationen von

Instrumenten des HRM erörtert  werden (s. Abb. 7).

Abb. 7: Kombinationen von Instrumenten des HRM
(Quelle: In Anlehnung an Guest 1997, 271)
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(1) Best-Practice Fit: In der Literatur, aber auch in der Praxis existieren Annah-

men darüber, welche Instrumente das HRM zur Verfügung stellen muss, um

eine möglichst hohe Leistung zu unterstützen. Unternehmen – so die Annah-

me – denen es gelingt, solche Instrumente zu realisieren, erreichen höhere

Leistung bei ihren Mitarbeitern.

(2)  Konfiguraler Fit: Diese in der Abbildung als »gestalt« bzw. »bundles« be-

zeichnete Kombination von Instrumenten des HRM knüpft an die Überlegungen

des Resource-Based View an, wonach spezifische Kombinationen von Instru-

menten sich wechselseitig verstärken und damit Synergieeffekte erzeugen. So

konzentrieren sich bspw. Unternehmen auf Personalentwicklung und profes-

sionalisieren ihren Qualifizierungsstandard durch differenzierte Verfahren. Wie-

der andere Unternehmen professionalisieren ihre industriellen Beziehungen

oder ihre Unternehmenskultur.

(3)  Strategischer Fit: Hier wird das HRM mit der Unternehmensstrategie eng ver-

bunden. Nachdem die Entscheidung für eine Unternehmensstrategie gefällt

wurde, ist ein Fit zwischen den strategischen Anforderungen und den Instru-

menten des HRM herzustellen. Die Annahme lautet, dass Unternehmen, die

diesen Fit herzustellen wissen, über Wettbewerbsvorteile verfügen.

(4)  Situationsabhängiger Fit: Hier wird davon ausgegangen, dass diejenigen

Unternehmen eine höhere Leistung erbringen, denen es gelingt, mit Hilfe der

Instrumente des HRM auf situative Einflussgrößen zu reagieren, bspw. auf

schnell wechselnde Marktkonstellationen, Veränderungen der gesetzlichen

Rahmenbedingungen oder Veränderungen der Arbeitsmärkte.

Ob also eine bestimmte Auswahl an personalwirtschaftlichen Praktiken adäquat

ist, bestimmt sich aus Annahmen über den besten Weg. Theoretiker und Praktiker

haben Vermutungen oder Erfahrungen, wie bestimmte Vorgaben bewältigt werden

können. Die Bündelung von HRM-Praktiken und ihre Adäquatheit von Ziel-Mittel-

Relationen erweist sich dann als wettbewerbsentscheidend. Ein Fit ist vorhanden,

wenn in Bezug auf definierte Ziele eine Kombination von HRM-Praktiken syner-
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getische Effekte aufweist und im Sinne einer Architektur oder Kultur Unikat-

Charakter erreicht.

3.2.1.2 Der Ansatz von Lepak/Snell

Lepak/Snell gehen davon aus, dass die Kombination von Humanressourcen ins-

besondere durch zwei Kategorien gegenüber dem Wettbewerb definiert werden:

• Wert umfasst in Anlehnung an den Resource-Based View den potentiellen

Beitrag des Humankapitals zur Kernkompetenz der Unternehmung. Wie alle

anderen Vermögenswerte des Unternehmens können diese Werte zentraler

oder weniger zentraler Natur sein.

• Einzigartigkeit bezieht sich auf den Begriff der Spezifität bei Williamson

(1990, 108). Spezifität kann bspw. entstehen, wenn sich hohe und schwerbe-

schaffbare Qualifikationen in speziellen Organisationsumfeldern entwickeln.

Die Kombination dieser beiden Kategorien ergibt folgende vier Quadranten

(s. Abb. 8):

Abb.8:  HRM-Architektur
(Quelle: In Anlehnung an Lepak/Snell 1999, 37)
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Quadrant 1: Das Humankapital ist hier sowohl wertvoll als auch einzigartig. Es ist

nicht oder nur mit hohen Kosten auf den externen Arbeitsmärkten zu beschaffen.

Unternehmungen werden in diesem Fall ihren Fokus auf die interne Entwicklung

konzentrieren, weil damit gleichzeitig auch gewährleistet ist, dass diese spezifi-

sche Entwicklung ihren Beitrag zu den strategischen Zielen leistet und für Wett-

bewerber Abwerbung aufgrund der firmenspezifischen Entwicklung wenig attraktiv

ist. Entsprechend hoch sind Investitionen in dieses Humankapital durch Wissens-

vermittlung, Förderung und Trainings. Diese Investitionen werden gesichert durch

hohes Commitment in Form von Karrieresystemen, Bonussystemen  etc.

Quadrant 2: Hier ist das Humankapital wertvoll, aber auf den externen Arbeits-

märkten beschaffbar. Die Steuerungsprinzipien für den Einsatz von HRM-

Praktiken sind entsprechend different. Beide Marktpartner erwarten von der Auf-

nahme eines Beschäftigungsverhältnisses wechselseitigen Nutzen und sind bereit,

es zu lösen, wenn sich dieser Nutzen nicht einstellt. Hier geht es weniger um die

Entwicklung, Training und die Investition in das Humankapital, sondern um die

Bestimmung realistischer Marktpreise. Der Fokus konzentriert sich hier auf die

genaue Bestimmung der erforderlichen Qualifikationen und die Auswahl des Hu-

mankapitals.

Quadrant 3: Humankapital ist hier weder wertvoll noch einzigartig. Dies ist die

Welt der befristeten Verträge, des Outsourcing und der kostenorientierten Be-

trachtung von Beschäftigtengruppen. Die Bindung an das Unternehmen ist gering

und konzentriert sich auf eher kurzfristige, meist monetär ausgerichtete Beziehun-

gen. Die HRM-Praktiken fokussieren auf  die Einhaltung und Übereinstimmung der

vertraglich festgelegten Leistungs-/Entgelt-Relationen.

Quadrant 4: Hierbei handelt es sich um Humankapital, das zwar einzigartig, aber

nur von begrenztem Wert für die Unternehmung ist. Insbesondere im Hinblick auf

Forschung und Entwicklung führt dies zu neuen Formen von Allianzen. Unterneh-

men lagern bspw. Spezialabteilungen aus und fragen deren Leistungen unter

Marktbedingungen nach (z.B. VW-Coaching), oder es werden Verträge abge-

schlossen, in denen die Unternehmung nicht mehr exklusiver Nutzer dieses ein-

zigartigen Wissens ist.
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Bezogen auf HRM-Praktiken könnte man mit Lepak/Snell argumentieren, dass

Investitionen nur dann ökonomisch sinnvoll sind, wenn sie sich auf Humankapital

beziehen, das wertvoll und einzigartig ist. Eine andere Öffnung in der Argumenta-

tion legt nahe, zu prüfen, ob die Beschäftigtengruppen bspw. aus den Quadranten

3-4 in die Quadranten 1-2 transferiert werden müssen, um die Wettbewerbsfähig-

keit einer Unternehmung durch seine Humanressourcen auf Dauer zu verbessern.

Zusammenfassend kann argumentiert werden, dass auch in anderen theoreti-

schen Konstruktionen nahe gelegt wird, dass Organisationen bei gleicher HRM-

Architektur zu unterschiedlichen Steuerungsprinzipien greifen. Kategorien wie z.B.

der „Mix“ (Wright et al. 1994, 320), die „gestalt“ (Guest 1997), die „Konfiguration“

(Delery/Doty) oder das „coping-system“ (Coff 1997, 393) signalisieren die beste-

hende Heterogenität. Von dieser Denkhaltung zu unterscheiden ist eine Kombina-

tion von HRM-Praktiken, die Guest als „bundles“ bezeichnet. Hier kommt es weni-

ger auf die multiplikatorische Verknüpfung mehrerer Praktiken an, sondern hier

wird eine Entscheidung im Hinblick auf ein oder mehrere Basisinstrumente ge-

troffen, und es werden weitere Praktiken auf diese Basisinstrumente bezogen.

Aus der Betrachtung der Steuerungsprinzipien ergeben sich weiterführende For-

schungsfragen, welche Maßnahmen von HRM-Praktiken miteinander kombiniert

werden und welche Gründe für die Zusammenstellung dieser Kombinationen be-

stehen. Auch die Annahme oder Abwahl einzelner Elemente dieser Maßnahmen-

bündel ist näher zu untersuchen.

3.2.2 Implementierungsprozesse

Gemäß unserer Annahmen mag zwar eine Organisation aufgrund externer Ereig-

nisse oder aus strategischen Vorüberlegungen heraus strategisch fokussierte

HRM-Praktiken adaptieren. Allerdings gehen wir davon aus, dass Basisentschei-

dungen den Auswahlprozess und den Implementierungsprozess in einer organi-

sationsspezifischen Weise beeinflussen. Zwar wird die Organisation im Rahmen

eines strategisch orientierten HRM das Aufgabenumfeld der Unternehmung beob-

achten, werden strategisch relevante Informationen zusammengestellt, Ge-

schäftsfelder definiert und auf der Basis von Grundstrategien die strategische Pro-
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grammplanung für einzelne Geschäftsfelder durchgeführt. Allerdings darf nicht

übersehen werden, dass es sich hierbei um „Planung“ handelt.

Nur selten wird in Beiträgen zum HRM dieser Zeitfaktor explizit zum Gegenstand

eingehender Betrachtungen gemacht. Vielmehr wird der Eindruck erzeugt, dass

kausale Zusammenhänge zwischen dem Einsatz bestimmter HRM-Praktiken und

dem Unternehmenserfolg kurzfristig zu realisieren sind. Tatsächlich wird aber in

der personalwirtschaftlichen Literatur schon immer darauf hingewiesen, dass per-

sonalwirtschaftliche Instrumente eher langfristig entwickelt werden und ihre An-

wendungen ebenfalls in längerfristigen Perspektiven zu betrachten sind, wenn be-

rücksichtigt wird, dass sie von Menschen akzeptiert und professionalisert werden

sollen. Die einmal gewählten HRM-Praktiken weisen somit ein gewisses Behar-

rungsvermögen auf (vgl. Hanft 1995; Glaubitz/Gutschelhofer 1998). Die Annahme,

wonach das Personalmanagement seine Strategie ändern kann, wenn das Mana-

gement seine strategischen Ziele ändert, verkennt die Eigenständigkeit von Sub-

systemen. Gerade personalwirtschaftliche Praktiken können nicht kurzfristig ver-

ändert werden, wenn das Vertrauen in diese Praktiken generell aufrecht erhalten

werden soll. Einmal etablierte Qualitätsprogramme oder neue Formen der Arbeits-

organisation erzeugen ein spezifisches Kooperationsverhalten der daran beteilig-

ten Arbeitnehmer, das nicht jeweils disponiert werden kann. Auf diese Weise

wächst die Kombination von HRM-Praktiken eher langsam, inkremental und evo-

lutorisch (vgl. Müller 1996).

Meist wird davon ausgegangen, dass Unternehmensstrategien bereits vorhanden

und als Unikat identifizierbar sind. Interessen- und Meinungsunterschiede im Ma-

nagement oder Konflikte mit der Arbeitnehmervertretung mit entsprechenden Mo-

difikationen und Änderungen von Unternehmensstrategien werden nicht berück-

sichtigt. Da die Strategieformulierung eine Änderung des status quo einer Organi-

sation bewirken soll, stößt auch die Implementierung neuer Strategien zwangsläu-

fig auf Widerstände (vgl. Ulrich 1993; Schewe 1999, 66).

Lengnick-Hall/Lengnick-Hall (1988, 466ff.) weisen darauf hin, dass HRM-

Strategien selbst einer Vielzahl von Einflussgrößen unterliegen, die sich nicht aus

der Unternehmensstrategie ableiten lassen. Bspw. erfordern Beschränkungen des

Arbeitsmarktes oder Beschränkungen des Ausbildungssystems eigenständige Po-
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litiken, um die Voraussetzungen für die Realisierung der Unternehmensstrategien

langfristig zu sichern. In ähnlicher Weise zeigen Steinmann/Hennemann (1996)

auf, dass in strategiedominanten Ansätzen vorrangig die Strategiedurchführung

thematisiert wird. Hiermit aber – so Steinmann/Hennemann (1996, 251f.) – wird

die HRM-Funktion um einen wesentlichen Aspekt verkürzt. Zwar hat das Perso-

nalmanagement den zur Strategieumsetzung erforderlichen Personalbedarf zu

ermitteln und über personalpolitische Maßnahmen bereitzustellen. Allerdings hat

das Personalmanagement aber auch auf die Schaffung solcher Potentiale hinzu-

wirken, die eine Initiierung neuer Strategien oder Reflexion bestehender Strate-

gien ermöglichen. In dieser Denkhaltung folgt also nicht die Personalpolitik der

Strategie, sondern Strategiebildung erweist sich als dezentraler Prozess, in den

zahlreiche Managementebenen und Subsysteme einbezogen sind (vgl. Steinmann

et al. 1989, 400ff.). Diese Subsysteme unterscheiden sich durch ihre Mitglieder,

ihre Außenkontakte und ihre spezifischen Informationsflüsse. Aufgabe des Perso-

nalmanagements wäre nun, die Voraussetzungen für diesen Strategiebildungs-

prozess zu schaffen: In diesem sog. »dualen Prozess« hat strategische Perso-

nalführung im Prozess der strategischen Planung damit unterschiedliche Aufga-

ben zu erfüllen. Hier ist einmal der o.a. Prozess der Informationsaufnahme und -

verarbeitung zu erwähnen; zum anderen geht es um die Schaffung solcher Poten-

tiale, die die Initiierung neuer strategischer Orientierungen fördern, bspw. die Ge-

nerierung von Lernprozessen, aber auch die Entwicklung von gewünschten Ei-

genschaften wie Kreativität, Flexibilität, Zukunftsorientierung.

Strategieimplementierung soll also helfen, die aus den Rahmenplänen entwickel-

ten strategischen Programme, bzw. Budgetpläne zu konkretisieren und einer Kon-

trolle bzw. Überwachung zugänglich zu machen. Die strategische Planung geht

durch den Filter der Basisannahmen, was zu je organisationsspezifischen Prozes-

sen führt und Organisationen dazu veranlasst, je unterschiedlich explizite und

emergente Strategien miteinander zu kombinieren. Organisationen verfügen über

je unterschiedliche Prozessmechanismen, um ein geplantes strategisches Perso-

nalmanagement umzusetzen. Berthel/Becker haben in diesem Zusammenhang

den Begriff der flankierenden Systeme eingeführt. Diese flankierenden Systeme

unterstützen den strategischen Prozess. Es werden bspw. sachliche Unterstüt-

zungssysteme wie operative Planungs-, Kontroll-, Organisations- und Informati-
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onssysteme oder personelle Unterstützungssysteme eingesetzt, die mehr oder

weniger Erfolgspotentiale erkennen, erschließen, sichern und verbessern helfen

(vgl.  Berthel/Becker 1986, 544). In diesem Sinne sprechen Berthel/Becker von

einer so genannten zweiseitigen Beziehung im Rahmen der strategisch orientier-

ten Personalentwicklung: „Zum einen wirft die Umsetzung des strategischen Ma-

nagements in der Realität Probleme auf, zu deren Bewältigung sich Maßnahmen

der Personalentwicklung anbieten (strategische Personalentwicklung). Zum ande-

ren hängen Handlungsspielräume und Realisierbarkeit bei der Formulierung von

Strategien vom vorhandenen Personal und dessen Entwicklungsmöglichkeiten ab

(Personalentwicklung für das strategische Management)“ (Berthel/Becker 1986,

545). Zu diesem Zweck ist es erforderlich, im Rahmen einer strategisch orientier-

ten Personalentwicklung Mitarbeiter frühzeitig mit innovatorischen Qualifikationen

zu versehen, da es sich hier um personenbezogenes kritisches Erfolgspotential

handelt, das über den Erfolg eines Unternehmens mitentscheidet. Mit zunehmen-

der dynamischer Entwicklung der Umweltbedingungen ist dann der Anteil der so

genannten Präventiventwicklung anzuheben. Kommt es im Hinblick auf unbe-

stimmte Zukunften darauf an, dass Arbeitnehmer auf der Basis ihrer Qualifikatio-

nen strategisch relevante Innovationen erschließen und in der Organisation um-

setzen können, ist eine entwicklungsorientierte Atmosphäre notwendig, in der

neue Ideen entstehen und durchgesetzt werden können. In diesem Sinne benötigt

eine Organisation eine lernorientierte und entwicklungsorientierte Basis. Strategie-

implementierung als Prozess erzeugt im Rahmen der Einführung von strategisch

orientierten HRM-Praktiken eine kaum vorhersehbare Vielfalt und Unbestimmtheit,

die eine einfache Planungs-Wirkungskette von vornherein ausschließt und - wie im

Managerialismus angelegt - keine Aussagen zulässt, ob und welche HRM-

Praktiken als Ergebnis dieses Prozesses zu den angestrebten Erfolgskriterien füh-

ren.

In diesem Zusammenhang ist zunächst zu überprüfen, welche Ziele und Interes-

sen mit der Einführung von HRM-Praktiken verbunden werden, welche Konflikte

sich ergeben und welche flankierenden Maßnahmen identifiziert werden können.

Weitere Forschungsfragen beziehen sich auf die Frage nach kritischen Ereignis-

sen und daraus resultierenden Planänderungen. Auch die Frage nach emergenten

Strategien und ihr Einfluss auf den Prozess ist zu untersuchen.
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4 Forschungsperspektiven

Als Fazit können aus den bearbeiteten Literatursegmenten im Hinblick auf theore-

tische Vorüberlegungen in einem aktuell laufenden Forschungsprojekt zur Reform

einer öffentlichen Verwaltung (vgl. Ridder 2000) folgende Schlussfolgerungen

spezifiziert werden:

(1)  Erfolge (insbesondere mit Bezug auf das Humankapital) stellen sich nicht nur

als Ergebnis aktueller strategischer Entscheidungen ein, sondern basieren auf

einer systematischen Entwicklung der Ressourcen. Bezogen auf die Human-

ressourcen sind Dynamik und Zeitbezug im Zweifel besonders kritisch, da die

Reaktionsgeschwindigkeit von Humankapitalentscheidungen erheblich von den

Reaktionsgeschwindigkeiten anderer Ressourcen abweicht. Entsprechend

kann argumentiert werden, dass HRM-Praktiken nicht per se übertragbar sind.

Ihr je spezifischer Einsatz basiert auf nicht immer bewussten Basisentschei-

dungen oder auf im Unternehmen verankerten Normen, die die jeweilige Aus-

prägung der bestehenden HRM-Praktiken, ihren Einsatz und ihre Akzeptanz

beeinflussen. Auch für Verwaltungen - wie für alle anderen Organisationen - ist

festzustellen, dass sie ihre je individuelle Entwicklungsgeschichte aufweisen,

über eine spezifische Unternehmenskultur verfügen und damit bestimmte

Wahrnehmungs- und Verarbeitungsmuster herauskristallisieren, die mit indu-

striellen Vorbildern nicht notwendigerweise übereinstimmen. Historisch ge-

wachsene Formen der Zusammenarbeit, in der Ausbildung vermittelte Werte

und internes Wissen (tacit knowledge) stellen wichtige Einflussgrößen in der

Interpretation von Veränderungen dar. Diese Basisannahmen beeinflussen

damit die Auswahl und die Anwendung von neuen HRM-Praktiken. Die daraus

resultierenden HRM-Praktiken erschließen das vorhandene Humanpotential in

unterschiedlicher und unterscheidbarer Weise. Weiterführende Forschungsfra-

gen beziehen sich daher auf die Basisannahmen und untersuchen, welche Ba-

sisannahmen über die Organisation und die Zusammenarbeit innerhalb der Or-

ganisation betrachtet werden können. Auch die durch die Basisannahmen

wahrgenommenen Probleme sowie ihr Einfluss auf den Prozess ist zu untersu-

chen.



Strategisches Personalmanagement in öffentlichen Verwaltungen 49

(2)  Aus der Literatur zum strategischen HRM kann geschlossen werden, dass

Veränderungen in der Unternehmensstrategie zunehmend eine Veränderung

der HRM-Praktiken beinhaltet. Unternehmensstrategie und strategisches HRM

werden stärker miteinander verknüpft. Strategisches HRM gibt den HRM-

Praktiken die Richtung bzw. die Orientierung zur Bewältigung der strategischen

Vorgaben vor. Auf dieser Basis werden personalwirtschaftliche Instrumente zur

Steuerung des Personals ausgewählt (z.B. Personalauswahl, Personalent-

wicklung, Personalbeurteilung, Entlohnung). Die hieraus resultierenden For-

schungsfragen beziehen sich insbesondere auf die Planung und ihre Auswir-

kung auf die bestehenden HRM-Praktiken. Es ist zu untersuchen, ob langfristi-

ge Pläne aufgestellt werden, ob diese durch Leitbilder Unterstützung finden

und warum Pläne geändert werden. Weitere Forschungsfragen fokussieren auf

die Durchführung und Kontrolle der HRM-Praktiken sowie den ihnen zugrunde

liegenden Auswahlfaktoren.

(3)  Insofern stellt sich die Frage nach den Prozessen der Generierung und Imple-

mentierung neuer HRM-Praktiken. Wie aufgezeigt werden konnte, ist nicht da-

von auszugehen, dass personalstrategische Planung in allen Aspekten reali-

siert werden kann. Auf der Basis verschiedener empirischer Befunde konnte

aufgezeigt werden, dass heterogene Einflussgrößen auf die strategische Pla-

nung einwirken. Neben den geplanten Veränderungen existieren auch emer-

gente Muster, die die Steuerungsprinzipien beeinflussen. Auf diese Weise blei-

ben Teile der Planung unrealisiert, werden nicht intendierte Elemente aufge-

nommen, verändern sich die Planungen und erzeugen unterschiedliche Wir-

kungen. Die Frage nach der Übertragbarkeit von HRM-Praktiken beinhaltet in-

sofern nicht nur eine inhaltliche Perspektive, sondern auch eine Prozessper-

spektive. Die Einführung von strategieorientierten personalwirtschaftlichen In-

strumenten mag ein geplanter Prozess sein, der darauf fokussiert, inhaltliche

Veränderungen zu bewirken. Er ist aber gleichzeitig ein sozialer Prozess, der

langsam, inkremental und evolutorisch abläuft und von Menschen in einer Or-

ganisation akzeptiert sein muss; insofern ist die  Strategieimplementierung zu

betrachten. Weiterführende Forschungsfragen beziehen sich daher auf die

Einführung von HRM-Praktiken und die hiermit verbundenen Interessen und

Ziele. Auch die aus der Einführung resultierenden Konflikte, auftretende kriti-
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sche Ereignisse sowie daraus resultierende Planänderungen sind  näher zu

untersuchen. Hierzu gehört auch die Frage nach emergenten Strategien und

ihr Einfluss auf den Prozess.

Vor diesem Hintergrund kann die Anwendung von HRM-Praktiken in der öffentli-

chen Verwaltung nicht in einer simplen Übertragungslogik gedacht werden. Die

Herausbildung neuer HRM-Praktiken erfolgt vielmehr - als ureigenste Aufgabe des

Managements - je spezifisch als iterativer Prozess zwischen bestehenden HRM-

Praktiken und Strategieorientierung. Beide Aspekte werden von Basisannahmen

beeinflusst. Strategische Herausforderungen werden - auch von Verwaltungen - je

unterschiedlich durch den Einsatz und die Bündelung von HRM-Praktiken bewäl-

tigt. Die Unterscheidbarkeit von anderen Verwaltungen entsteht bei meist glei-

chem Ressourcenzugang (Arbeitsmarkt) durch die besondere Prozessentwicklung

und Bündelung, die Wettbewerbsvorteile in der internen und externen Mittelzuwei-

sung oder in der Effizienz von Verwaltungshandeln aufweisen.
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