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Agiles Verwaltungsmanagement

und interne Kommunikation:

Neue Perspektiven einer
kommunikationszentrierten Flihrung
in der offentlichen Verwaltung

Susanne Knorre

Die Kommunikation mit organisationsinternen Stakeholdern, gemeinhin interne
Kommunikation genannt, ist in der letzten Dekade vom Rand ins Zentrum der
strategisch gesteuerten Kommunikation geriickt. Aus der Praxissicht macht sich
der festgestellte Bedeutungszugewinn (Zerfass et al. 2018; Dorfel et al. 2016) an
einer Vielzahl von Indikatoren fest, angefangen von steigenden Mitarbeiterzahlen
iiber die zunehmenden Weiterbildungsangebote bis hin zu den vielen inzwischen
erhiltlichen Praxishandbiichern. Berufsfeldstudien zeigen dariiber hinaus, dass
im Zuge der Digitalisierung dem Erhalten von Vertrauen grofite Bedeutung
zugewiesen wird (Zerfass et al. 2018; Edelman 2017). Verbunden wird dies mit
der Feststellung, dass Mitarbeitende im Gegensatz zu den Top-Fiihrungskriften
als vertrauenswiirdig angesehen werden und deshalb als , Vertrauensbotschafter*
aktiviert werden miissen, wenn die betreffenden Organisationen insgesamt das
Vertrauen ihrer Stakeholder zuriickgewinnen wollen.

Aus der theoretischen Perspektive ist dieser Bedeutungszuwachs vor allem
auf die Verortung der internen Kommunikation als fiihrungsunterstiitzende
Managementdisziplin (Buchholz und Knorre 2012; Huck-Sandhu 2016) zuriickzu-
fithren. Mit der Verbindung zwischen der internen Kommunikation und dem Kon-
zept eines kommunikationszentrierten Managements (Buchholz und Knorre 2019)
etabliert sich die interne Kommunikation noch stérker als integraler Bestandteil der
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Unternehmensfiihrung. Das gilt umso mehr, als diese nunmehr den Anspruch der
Agilitét erhebt, d. h. schnell und zugleich sicher auf immer neue, unvorhergesehene
Herausforderungen der Systemumwelt reagieren zu konnen.

Diese Entwicklung der internen Kommunikation wurde bislang vorrangig in
Bezug auf privatwirtschaftliche Organisationen beschrieben. Zweifelsohne trifft
aber auch die offentliche Verwaltung zumindest auf sehr vergleichbare Heraus-
forderungen fiir ihre Leistungsziele, die sich aus allgemein bekannten Merkmalen
groBer Organisationen wie starren Hierarchien, Silobildung, langen Berichtswege
oder Formalismus bei gleichzeitig geringer Mobilisierung der Mitarbeitenden
ergeben. Dariiber hinaus sind offentliche Organisationen ebenfalls damit kon-
frontiert, dass sich ihre von Stakeholdern gestaltete Umwelt stark verdndert hat
und sich nicht zuletzt aufgrund der weiteren Digitalisierung aller Arbeits- und
Lebenswelten weiter verdndern wird.

Wenn es also Organisationen der oOffentlichen Verwaltung mit Heraus-
forderungen zu tun haben, die mit denen privatwirtschaftlicher Organisatio-
nen vergleichbar sind, dann stellt sich die Frage, wie sich die fiir Unternehmen
entwickelten Handlungskonzepte der internen Kommunikation bzw. der
kommunikationszentrierten Fiihrung (Riiegg-Stiirm und Grand 2017; Buchholz
und Knorre 2019) auf die offentliche Verwaltung iibertragen bzw. dafiir adaptie-
ren lassen, um vor allem die Effektivitit (und erst nachrangig die Effizienz) von
Behorden in ihrer verdnderten Umwelt zu stidrken. Dieser Fragestellung soll im
Folgenden nachgegangen werden.

1 Offentliche Verwaltung im VUCA-Umfeld: Neue
Bedingungen fiir Verwaltungshandeln

Die offentliche Verwaltung insgesamt, besonders aber Behorden, die ihre Aufgaben
in wirtschaftsnahen Bereichen wahrnehmen, sind wie alle anderen Organisatio-
nen damit konfrontiert, dass ithre Umwelt zunehmend volatil, unsicher, chaotisch
und vieldeutig ist. Kennzeichnend fiir diese sogenannte VUCA-Welt ist vor allem,
dass zu meisternden Herausforderungen oft unerwartet kommen, sich als wenig
stabil erweisen und ihre Zeitdimensionen nur schwer eingeschitzt werden kon-
nen (Volatility). Wann sich eine Verdnderung anbahnt und wie sie dimensioniert
ist, ist ebenfalls unsicher (Uncertainty). Gleichzeitig sind die Verdnderungen von
Komplexitit (Complexity) gepridgt, da ihre Muster nicht wieder wiederholbar,
ihre Akteure nicht kontrollierbar und ihre vielschichtigen Dimensionen und Aus-
wirkungen nicht voraussagbar sind (Mack et al. 2016, S. 11, 61 f.). Kausalititen
sind dementsprechend unklar bzw. mehrdeutig oder widerspriichlich (Ambiguity),
ohne dass allerdings eine ihnen zugrunde liegende Logik ausgeschlossen werden
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kann. Sie sind offen fiir vielfiltige Interpretationen, die nebeneinander existieren.
Die besondere Komplexitit dieser Umwelt besteht aber darin, dass in der VUCA-
Welt alle genannten Merkmale gleichzeitig zu beobachten sind. Zugleich bil-
den unzihlige Einflussgroen ein vernetztes, kaum iiberschaubares Ganzes. Jede
Einzelentscheidung zieht in einem solchen Umfeld weitere hochkomplexe Wirkun-
gen nach sich, die ihrerseits wiederum zu erneuten Entscheidungen zwingen (Buch-
holz und Knorre 2019, S. 24 ft.).

Im Gegensatz zu dieser Sichtweise bewertet die in der Tradition von Max
Weber stehende rationalititsfokussierte Verwaltungslehre — ebenso wie die tra-
ditionelle Managementlehre — ihre Aufgaben vorrangig aus der Perspektive der
Planbarkeit und Rationalitdt. Sdmtliche Pline bzw. Entscheidungen lassen sich
demnach mit dem richtigen Expertenwissen steuern und umsetzen, sodass fiir
Verlisslichkeit und Uberschaubarkeit gesorgt ist. Strikt hierarchisch organisierte
Organisationen streben die Uberwindung komplexer, uniibersichtlicher Situatio-
nen an. Thre geordneten, regelbasierten und auf Routinen ausgelegten Strukturen
und Kommunikationswege sind auf Beherrschung und Kontrolle ausgerichtet.

Tatséchlich hat sich dieses planzentrierte Handlungs- und Organisationskonzept
in der Vergangenheit als durchaus erfolgreich erwiesen. Es ist damit gelungen,
,.die Komplexitit von Beziehungen und Abldufen auf ein handhabbares Maf} zu
reduzieren, allerdings um den Preis, dass wichtige Aspekte der Wirklichkeit aus-
geblendet wurden und die Anpassungsfihigkeit des Systems an Veridnderungen
und Bedingungen stark eingeschrinkt wurden* (Doring-Seipel und Lantermann
2015, S. 26). Vor dem Hintergrund dieses Befundes stellt sich die Frage, wie die
offentliche Verwaltung organisiert und gefiihrt werden muss, um angemessen auf
die neuen, eben skizzierten Umweltbedingungen reagieren zu konnen.

Unter VUCA-Voraussetzungen scheint es sinnvoll, die traditionelle Hand-
lungsperspektive des plangesteuerten Managements von Organisationen grund-
sitzlich zu verdndern. Anstatt Komplexitit bewiltigen oder gar reduzieren zu
wollen, geht es nun darum, sie quasi zu kultivieren (Buchholz und Knorre 2019,
S. 25). Komplexitit wird als konstitutiv fiir erfolgreiches organisationales Han-
deln betrachtet und weniger als lidstiger oder gar belastender Storfaktor. Voraus-
setzung dafiir ist ein in Organisationen geteiltes Bewusstsein dafiir, dass nicht
mehr alle Situationen und Entwicklungen kontrolliert werden konnen, sondern
es geboten ist, auf Unterstiitzung und Zusammenarbeit in allen Stakeholder-
beziehungen, den internen wie den externen, zu setzen.

Deshalb ist es wenig iiberraschend, dass neue Qualitétsstandards fiir offentli-
che Verwaltung analog, ja geradezu wortgleich zu den Kriterien entwickelt wer-
den, die auch fiir Unternehmen in der VUCA-Umwelt gelten (Hill 2014, 2017).
Auch offentliche Verwaltung beantwortet die Frage neu, wie sie ausreichend
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auf unerwartete Probleme reagieren kann, um sich nicht nur als widerstands-
fahig (resilient) zu erweisen, sondern sogar noch gestirkt aus uniibersichtlichen,
risikoreichen Situationen hervorgehen zu konnen. Bekanntestes Beispiel fiir diese
sektoreniibergreifende Neuorientierung ist die aktuelle Fassung des europdischen
Qualitdtsmanagements EFQM (2013). In diesem Modell wird die Exzellenz von
Organisationen inzwischen von Kriterien bestimmt, die vorrangig auf das Ziel
einer strategischen und operativen Agilitit ,einzahlen” (Buchholz und Knorre
2019, S. 149 f,; Hill 2017, S. 2 f.).

Dazu wurde in das neue Grundkonzept, mit dem exzellente Unternehmens-
fiihrung beschrieben wird, das Kriterium ,,managing with agility* (EFQM 2013)
aufgenommen. Exzellenz zeichnet sich demnach nicht mehr (nur) dadurch aus,
dass es der Organisation gelingt, ihre jeweiligen Geschéfts- und Unterstiitzungs-
prozesse wirkungsvoll zu steuern. Nunmehr ist nachzuweisen, dass und wie eine
Organisation in der Lage ist, Verdnderungen in angemessener Geschwindigkeit zu
bewiiltigen. Die aktuelle Antwort der Managementlehre auf die Herausforderungen
der VUCA-Umwelt lautet also Agilitdt. Agile Organisationen zeichnen sich
dadurch aus, dass sie wachsam gegeniiber Verdnderungen sind und ihre Struktu-
ren so durchlédssig und zugleich kollaborativ gestalten, dass Anpassungen an sich
verindernde Anforderungen leicht umgesetzt werden konnen. ,,Verwaltungen miis-
sen insgesamt eine ,Kultur der Beweglichkeit‘ entwickeln, die durch Offenheit und
Wachheit fiir neue Entwicklungen gekennzeichnet ist* (Hill 2017, S. 7).

Hinzu kommt aber noch eine weitere Beobachtung zu den Griinden, warum in
der offentlichen Verwaltung die Suche und Anwendung neuer Qualitidtsstandards
und Managementmodelle auf der Agenda steht. Denn nach Jahrzehnten der Ver-
waltungsmodernisierung unter den Uberschriften Public Management oder Neue
Steuerungsmodelle ist in den letzten Jahren eine Erniichterung eingekehrt, die
nicht zuletzt mit den eher méfigen Evaluationsergebnissen dieser lange dominie-
renden Denkschule zu tun hat (Bogumil 2010, S. 114 ff.; Koch 2010, S. 18 f.).
Auch wenn diese Debatte sicher noch nicht abgeschlossen ist, ldsst sich bereits
festhalten, dass der Vorrang des Effizienzprinzips, der mit dem Begriff der Ver-
waltungsmodernisierung verbunden war, inzwischen einer ausgewogeneren
Betrachtung gewichen ist, in der das Effektivititsprinzip wieder zu alter Relevanz
zuriickfindet (Bogumil 2010, S. 121 f.).

Dies hingt zweifelsohne damit zusammen, dass die Rollenzuschreibungen
fiir die offentliche Verwaltung nicht mehr nur auf den Dienstleistungsgedanken
(,Public Service®) abstellen, sondern dass neue Rollen wie Verhandlungsfiihrer,
Moderator, Mediator oder Berater und Impulsgeber fiir externe Stakeholder, wie
fiir die Politik, an Bedeutung gewonnen haben (Bogumil 2010, S. 122). Weitere
Rollen bzw. Aufgaben kommen im Zuge der Digitalisierung hinzu, etwa die eines
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Open Data-Providers, der Daten in geeigneter Qualitit quasi als Infrastruktur fiir
private und offentliche Anwendungen, zum Beispiel zu Forschungszwecken, zur
Verfiigung stellt (Goldstein und Dyson 2013). Diese Rollenvielfalt ist wiederum
eine Folge der eben geschilderten VUCA-Umweltbedingungen, die ganz grund-
sétzlich infrage stellen, dass Behorden einem mdoglichst umfassenden Steuerungs-
anspruch iiberhaupt gerecht werden konnen. Effizienter Verwaltungsservice stellt
sich deshalb zunehmend als ein Hygienefaktor dar, wihrend die Bewiltigung
komplexer Aufgaben, die mit der Gestaltung von vertrauensvollen, den
gesellschaftlichen Frieden garantierenden Stakeholder-Beziehungen zusammen-
hingen, die neue Leistung von offentlicher Verwaltung darstellt.

Das bedeutet aber zugleich, dass die offentliche Verwaltung mit denselben
Paradoxien zu leben bzw. zu kidmpfen hat wie Unternehmen auch. Denn bis-
her verfolgte Verwaltungs- bzw. Steuerungsmodelle werden nicht einfach durch
neue abgelost, sondern alle bestehen gleichzeitig, meist sogar innerhalb einer
Organisation. Althergebrachte Verwaltungsprinzipien wie formale Korrektheit,
Gleichbehandlung oder Vertrauensschutz sind ebenso zu verfolgen wie neue Hand-
lungsprinzipien, also z.B. Verdnderungsfihigkeit, Flexibilitit oder kurzfristige
Richtungswechsel. Traditionelle Planungs- und Kontrollprozesse werden nicht
iiberfliissig, sondern erginzt durch inkrementelle und iterative Verbesserungen
und das Denken und Handeln in Kontingenzen, d. h. die permanente Auseinander-
setzung mit moglichen Alternativen. Der einzige Unterschied diirfte sein, dass
diese paradoxen Herausforderungen, d. h. der Umgang mit sich grundsitzlich aus-
schlieenden, widerspriichlichen Handlungserfordernissen, fiir die 6ffentliche Ver-
waltung noch eklatanter ausfallen. Denn in der offentlichen Verwaltung sind die
auf Stabilitdt und Verldsslichkeit angelegten, mit groflem Beharrungsvermégen
ausgestatteten Strukturen als noch ausgeprigter einzuschitzen als in privatwirt-
schaftlichen Organisationen.

Wihrend letzteres vor allem eine erfahrungsbasierte Hypothese darstellt, 1dsst
sich rein logisch aus dem Konzept der Agilitit herleiten, dass es in der 6ffentlichen
Verwaltung wie in Unternehmen nicht darum gehen kann, solche Paradoxien —
wie man es jahrzehntelang im Public-Management-Modell versucht hat — aufzu-
I6sen, sondern sie als basales Merkmal von Fiihrung (und Teil der VUCA-Welt)
zu akzeptieren. Ziel ist nicht der allenfalls theoretisch begriindbare Anspruch,
paradoxe Anforderungen in die eine oder andere Richtung aufzuldsen, d. h. das
Paradoxon insgesamt zugunsten einer einfachen, eindeutigen Handlungsmaxime
zu iberwinden. Stattdessen besteht die neue Zielvorstellung darin, die Organisa-
tion und ihre Mitarbeitenden durch die paradoxen Bedingungen hindurch zu navi-
gieren, wenn notig im Zickzackkurs. Das ist einerseits ein befreiender Gedanke,
andererseits bedeutet er eben auch zu akzeptieren, dass solche Paradoxien bzw.
Unvereinbarkeiten grundsitzlich mit Effizienzverlusten behaftet sind.
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2 Agiles Management: Von der Methode zum
Fiihrungskonzept

Ausgangspunkt fiir die organisationsiibergreifende Entfaltung des Agilitits-
konzeptes ist die Betrachtung von Agilitit als Handlungskonzept der Digitalisie-
rung. Diese grundsitzliche Aussage lisst sich fiir alle Organisationen treffen, also
auch fiir die offentliche Verwaltung. Mit dem E-Government-Gesetz von 2013
sowie dem Onlinezugangsgesetz von 2017 besteht eine anspruchsvolle Vorgabe
fiir die Digitalisierung der offentlichen Verwaltung in Deutschland. So verpflichtet
das Onlinezugangsgesetz Bund und Lénder, ihre Verwaltungsportale zu einem
Portalverbund zu verkniipfen. Ziel ist es, dass Biirger und Unternehmen iiber ein
einziges Benutzerkonto alle Anliegen bei den Behorden von Bund, Lindern und
Kommunen online erledigen kénnen. Fast 600 Verwaltungsleistungen sollen bis
2022 iiber die gemeinsame Portalplattform erfasst werden. Dies bedeutet eine
enorme organisatorische Anstrengung fiir alle Bereiche der Verwaltung, ausgehend
von der IT.

In der IT-Entwicklung der offentlichen Verwaltung werden deshalb not-
wendigerweise agile Methoden eingesetzt, nicht zuletzt vorangetrieben vom
Bundesverwaltungsamt in verschiedenen Projekten, z.B. dem Wissens-
managementsystem OfficeNet (Bundesverwaltungsamt 2015; Kortendick und
Dyrks 2018). Wird von agiler Verwaltung gesprochen (Bartonitz etal. 2018),
bezieht sich diese Beschreibung bislang fast ausschlieflich auf die Methoden-
perspektive (BearingPoint 2015; Levesque und Steinbrecher 2017). In den
herangezogenen Befragungen werden insbesondere Workflow-Management-, Kol-
laborations- und Wissensmanagement-Plattformen als die wichtigsten Losungen fiir
mehr Agilitédt in der Verwaltung genannt. Das Fazit der Praxis-Beobachtungen lasst
sich kurz zusammenfassen: der Digitalisierung wird bisher als Modernisierungsauf-
gabe der oOffentlichen Verwaltung mehr Prioritit eingerdumt als der organisations-
und fachiibergreifenden Umsetzung von Agilititskonzepten (BearingPoint 2015).

Dabei ist unstreitig, dass Agilitit als Fiihrungs- und Managementansatz
weit iliber die Anwendung agiler Methoden fiir einzelne Projekte hinausgeht.
Neben der Literaturrecherche bestitigt dies auch ein Blick auf die herrschende
Managementpraxis. Kategorisiert man beispielsweise die entsprechenden Hand-
lungshinweise der drei umsatzstiarksten Unternehmensberatungen, McKinsey,
Boston Consulting Group und Bain & Company (Wouter et al. 2018; Pardasani
et al. 2018; Rigby et al. 2018), so lassen sich auf drei Ebenen Agilitdtsmerkmale
definieren, auf die sich eine agile Transformation richtet (siche Tab. 1).



Agiles Verwaltungsmanagement und interne Kommunikation ...

45

Tab.1 Typische Handlungsfelder fiir die agile Transformation von Organisationen

Handlungsebene Merkmale Agile Managementpraxis
Strukturen Regeln und Ressourcen konnen | ¢ Flache Aufbauorganisation
regelmifig schnell verdndert * Modulare Organisation
werden * Selbststeuernde cross-
funktionale Teams
* [terative Lernprozesse
* Transparenz samtlicher rele-
vanter Information
Management/Fiihrung | Entscheidungen werden flexibel | » Strategiefindung als perma-
gedndert, um Opportunititen nenter Prozess
im Sinne des gemeinsamen  Klar kommunizierter Purpose
Purpose zu nutzen e Leadership
* Flexible personelle
Ressourcen
* Variables Rollenverstindnis
» Unternehmerisches Denken
in der gesamten Organisation
Technik Software, die Mitarbeitende * Anpassungsfihige modulare

befihigt und datenbasierte
Mehrwert-Services fiir die
Biirger ermoglicht

IT-Architektur

¢ IT-Tools fiir umfassende
Kollaboration mit internen
und externen Beteiligten

» Kontinuierliches Testen und
Entwickeln von Produkten
und Prozessen

* IT gestiitztes Wissens-
management

» Data Analytics

Offensichtlich ist, dass — {iibertriige man diese Handlungsfelder unveréindert
auf die offentliche Verwaltung — schnell Grenzen des angestrebten Wandels sicht-
bar wiirden. Insbesondere fiir die Bereiche der Aufbauorganisation, der schnellen
Strategiewechsel oder der Personalflexibilitit gilt, dass sie in der 6ffentlichen Ver-
waltung ganz anderen rechtlichen und politischen Bedingungen unterliegen als in
privatwirtschaftlichen Unternehmen. Das betrifft ganz besonders das 6ffentliche
Dienst- und Tarifrecht (BearingPoint 2015, S. 14 f.). Eine analoge Ubertragung
von Agilititskonzepten aus dem allgemeinen Management in die 6ffentliche Ver-
waltung ist deshalb nicht zielfiihrend. Genauso wenig ist es aber sinnvoll, eine
Ubertragbarkeit ginzlich zu verneinen.
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Fiir die Entwicklung einer agilen Verwaltung muss deshalb ein anderer theore-
tischer bzw. konzeptioneller Ausgangspunkt genommen werden, der weniger den
iiblichen Engineering-Konzepten mit ihren ganzheitlichen, simultan umzusetzenden
Handlungsfeldern folgt, sondern vielmehr davon ausgeht, dass agile Verwaltung
zuallererst ein neues Fiihrungshandeln braucht, um dann aus der klassischen
top-down-Perspektive Verinderungen in Bezug auf Strukturen und Technik vor-
zunehmen. Oder anders gesagt: Ohne neue (kommunikative) Fiihrung keine agile
Verwaltung. Vor diesem Hintergrund wird der Ansatz einer kommunikations-
zentrierten Unternehmensfiihrung (Riiegg-Stiirm und Grand 2017; Buchholz und
Knorre 2019) im Folgenden unter Bezugnahme auf die offentliche Verwaltung
kurz skizziert.

Verfolgt man Agilitdt als Handlungskonzept der Digitalisierung in Organisa-
tionen der offentlichen Verwaltung, dann geht es neben den reinen Outputzielen
aus der Biirgerperspektive, also im Wesentlichen einer besseren Servicequalitit,
zugleich um die vorgelagerten strategischen Ziele aus der Ressourcenperspektive.
Hier steht die Frage im Mittelpunkt, wie sich die internen Ressourcen der
offentlichen Verwaltung noch besser ausschopfen lassen, um die Outputziele
zu erreichen. Zu diesen grundsitzlich nie ausgeschopften internen Ressourcen
zidhlen — wie in Unternehmen — an erster Stelle die Mitarbeitenden mit ihrem
spezifischen Wissen, Kompetenzen und Verbindungen, auf deren Mobilisierung
die interne Kommunikation zielt. Sdmtliche Qualitdts- bzw. Exzellenzkriterien
agiler Organisationen beruhen darauf, dass die internen Ressourcen moglichst
umfassend gehoben werden.

Dabei bezieht sich diese Mobilisierung der internen Ressourcen nicht mehr
nur auf die klassischen Ziele des Wissens- und Qualitdtsmanagements, also impli-
zites Wissen in explizites umzuwandeln oder Nullfehler-Qualitdten zu erzielen.
Gemill dem hier nachvollzogenen kommunikationszentrierten Management-
konzept kommt es vielmehr darauf an, dass Organisationen die sie umgebende
Umwelt bzw. die dort wirkenden Stakeholder in ihre Wertschopfungsprozesse
grundsitzlich miteinbeziehen. Fiihrung hat den Anspruch durch reflektierendes
Fiihrungshandeln diesen Abgleich zwischen Organisationen, hier Behorden, und
ihrer Umwelt so zu gestalten, dass die Zwecke und Ziele der Organisation trotz
einer oder gerade in einer VUCA-Umwelt erreicht werden konnen. Treibt man
diesen Gedanken auf die Spitze, dann konnen agile Organisationen die schwieri-
gen, komplexen Umweltbeziehungen zu einer quasi-internen Ressource machen,
die sie mithilfe ihrer Mitarbeitenden fiir ihre Zwecke und Ziele aktivieren.

Dies erfordert eine grundsitzliche Wachsamkeit gegeniiber den Verinderungen
in einer volatilen Umwelt ebenso wie im Hinblick auf verinderte Bewertungen
der internen Ressourcen und Abldufe. Als fundamentale Bedingung agilen
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Handelns gilt seit einigen Jahren bereits ein systemisches und systematisches
Beobachten und Zuhoren, und zwar in der Organisation genauso wie bei Kunden
und Partnern (Knorre 2012, S. 17 ff.). Wachsamkeit ist aber nur dann umsetzungs-
fahig, wenn sie auf den entsprechenden Kompetenzen und Freirdumen der
Organisationsmitglieder fulen kann, auf Mitarbeitende und Fiihrungskrifte gleich-
ermallen. Diese organisationale Wachsamkeit ist zugegebenermallen in Behorden
besonders schwierig, denn alle Beobachtungen der externen Umwelt, die irritie-
ren konnen, treffen dort auf einen sehr starken Referenzrahmen (Riiegg-Stiirm und
Grand 2017, S. 178 ft.; Buchholz und Knorre 2019, S. 18 f.) bestehender Regeln
und Deutungen, die eine Fiille von ,blinden Flecken® verursachen.

Dennoch bleibt das Postulat, dass auch die offentliche Verwaltung sich
grundlegend um mehr Wachsamkeit bemiihen muss, will man agiler werden.
Auch fiir die offentliche Verwaltung gilt, dass Fiihrung sich vor dem Hinter-
grund der Anforderungen der Agilitdt andern muss. Fiihrung in der 6ffentlichen
Verwaltung ist analog zu privatwirtschaftlichen Organisationen grundsétzlich
prozessual anzulegen, auf Stakeholder bezogen und durch kommunikative Aus-
einandersetzungen bzw. Diskurse zu gestalten. Agile Fiithrung verbindet die
Ebenen der Umwelt, der Organisation und des Managements zu einem effekti-
ven Verwaltungshandeln, das mittels Kommunikation gestaltet wird. ,,Neben den
gelernten Managementdreisatz aus analysieren, planen und umsetzen treten drei
neue kommunikationszentrierte Handlungen der Unternehmensfiihrung: zuhoren,
sinnstiften, reflektieren* (Buchholz und Knorre 2019, S.21). Diese Schluss-
folgerung gilt genauso fiir die Organisationen der 6ffentlichen Verwaltung.

Agilitit erweist sich deshalb vor allem als kommunikationszentriertes Handeln,
das auf den Fiihrungsetagen beginnt. Dieser Ausgangspunkt fiir die agile Trans-
formation von Organisationen verspricht auch fiir die offentliche Verwaltung
Aussicht auf Erfolg, ganz einfach, weil er es vermeidet, an den Punkten zuerst
anzusetzen, an denen die Hindernisse besonders hoch sind — etwa durch das
Dienstrecht, das einem flexiblen Ressourceneinsatz oder einem multiplen Rollen-
verstandnis entgegensteht. Fiir die agile Transformation, die auf Fiihrungshandeln
beruht, hat sich die Ausgestaltung von vier Steuergrofen herausgestellt. Diese sind
definiert als Purpose (Sinn und Orientierung), Mindset (Einstellung und Hand-
lungslogik), Relation (Kollaboration und Vernetzung) und Kompetenz (Wissen
und Vielfalt) (Buchholz und Knorre 2019, S. 26 ff.). Diese Steuergroffen miissen
durch Fiihrung veridndert werden, um agiles organisationales Handeln zu erzielen.

Die Steuergrofle Purpose fokussiert wertebasiertes, sinnvolles organisa-
tionales Handeln und vermittelt das bei aller Verinderung Bestindige. Mind-
set verweist auf die entsprechende, auf Purpose ausgerichtete agile Denk- und
Handlungslogik und vermittelt dazu die grundsitzliche Verdnderbarkeit von



48 S. Knorre

Gegebenheiten im organisationalen Handeln (Kontingenz). Die Steuergrofie Rela-
tion lenkt die Aufmerksamkeit auf die agile Zusammenarbeit mit internen und
externen Stakeholdern, die in Form von Kollaboration und Vernetzung gelebt
wird. Diese ermoglicht eine wachsame Beobachtung aller internen und externen
Verdnderungen und erlaubt es, daraus Schlussfolgerungen fiir die Entwicklung
der Organisation abzuleiten. SchlieBflich sind besondere Kompetenzen der
Organisationsmitglieder sowie ein kontinuierlicher Wissenstransfer innerhalb der
Organisation zu entwickeln. Das betrifft nicht zuletzt das Agilitdtswissen (Buch-
holz und Knorre 2012, S. 14 ff.) selbst.

3 Agilitat in der 6ffentlichen Verwaltung: Merkmale
kommunikationszentrierter Fiihrung und deren
Relevanz fiir die interne Kommunikation

Diese Steuergroflen sind im Kontext von offentlicher Verwaltung mit etwas
anderen Stellgroflen zu beeinflussen als in privatwirtschaftlichen Unternehmen.
Jedoch lassen sich analog zum agilen Management ebenfalls vier aufeinander
bezogene Handlungsfelder identifizieren, in denen die interne Kommunikation
jeweils eine der zentralen Stellgroflen bildet.

Handlungsfeld Purpose

Es versteht sich von selbst, dass Purpose gerade im o6ffentlichen Sektor im Grunde
als gegebene Grofie zu sehen ist. Die Gemeinwohlorientierung der 6ffentlichen Ver-
waltung, die den Willen des parlamentarischen Gesetzgebers umsetzt, ist so gesehen
als ein Vorteil auf dem Weg zu mehr Agilitit anzusehen. Allerdings sind die Zwe-
cke, denen die jeweilige Behorde explizit dient, oft nicht hinreichend kommuniziert
und zu wenig in den Kontext Sinn stiftender Narrative gestellt — vielleicht, weil es
fiir selbstverstindlich gehalten wird, was Sinn und Zweck des eigenen Tuns ist.

Die Fiihrungsaufgabe besteht nun darin, dafiir zu sorgen, dass die Organisation
die guten Zwecke, denen sie dient, nicht kollektiv aus den Augen verliert, sondern
dass diese im Sinne einer Selbstvergewisserung kontinuierlich intern kommuni-
ziert werden. Wer Mitarbeitende mobilisieren will, damit sie als Botschafter einer
offentlichen Organisation auftreten und Vertrauen zuriickgewinnen, der darf kei-
nen Moment Unsicherheit iiber Sinn und Zweck der eigenen Rolle und des eige-
nen Handelns aufkommen lassen. Das gilt umso mehr, wenn gewiinscht ist, dass
Mitarbeitende mehr Eigeninitiative zeigen, dass sie neue Ideen einbringen und
Beobachtungen aus ihrem jeweils spezifischen Stakeholderumfeld weitergeben.
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Handlungsfeld Organisationskultur

Vergleichsweise komplexer gestaltet sich im Kontext von offentlicher Verwaltung
die Steuergrofle Mindset. Es geht weniger um einfaches, agiles Methodenwissen,
als vielmehr um das Durchdringen der Handlungslogik der Agilitit. Diese leitet
sich grundlegend aus dem Denken in Kontingenzen ab, also der Annahme, dass
es zu jeder Entscheidung mindestens eine ebenfalls sinnvolle Alternative gibt, die
die einmal getroffene Entscheidung herausfordert. Insbesondere durch den unver-
meidlichen Abschied von der Kontrollillusion zugunsten eines pragmatischen, ite-
rativen und inkrementellen Vorgehens mit hoher Fehlertoleranz entstehen duale,
oft paradoxe Anforderungen an agiles Verwaltungshandeln, die durchaus im
Gegensatz zum Effizienzprinzip des Public Management stehen.

Agile Fiihrung sorgt dementsprechend dafiir, dass neben den Pflichtaufgaben
der offentlichen Verwaltung immer auch Kiiraufgaben (Prodoehl 2014, S. 233 ff.),
neben geplanten MaBnahmen immer auch ungeplante Opportunititen, neben
stabilen Regeln immer auch flexible ad-hoc Entscheidungen ihren Platz haben.
Diese Beidhédndigkeit oder Ambidextrie ist das prigende Merkmal agiler Organi-
sationen und damit Gestaltungsauftrag der kommunikationszentrierten Fiihrung.
Er erstreckt sich im Ubrigen iiber die hier fokussierte Organisationskultur hinaus
auch auf die Organisationsgestaltung, indem hierarchische und heterarchische
Strukturelemente miteinander verkniipft werden (Buchholz und Knorre 2019,
S. 75 ft. sowie S. 249 f.). Strenge Hierarchien und flexible, oft informelle interne
Netzwerke bestehen gleichzeitig und erfiillen jeweils unterschiedliche Funk-
tionen fiir die agile Organisation. Die einen sorgen fiir Stabilitdt und eindeutige
Verantwortung, die anderen fiir schnelle, organisations- und ressortiibergreifende
Abstimmungen und Innovationen.

All dies ist nicht nur duflerst erkldrungsbediirftig fiir die Mitarbeitenden, son-
dern verlangt dariiber hinaus kulturbildende Artefakte und Werte bzw. Regeln,
die mit Unterstiitzung der internen Kommunikation gestaltet werden. Fiir die
kommunikationszentrierte Fiihrung sind geeignete Narrationen und Instrumente
zu finden, mit denen sowohl Mitarbeitenden als auch Fiihrungskriften selbst bei
mehrdeutigen und unsicheren Situationen jederzeit eine Ausrichtung am Purpose
der Organisation sowie den spezifischen Zielen, zum Beispiel eines Regierungs-
programms, moglich ist.

Handlungsfeld Kollaboration und Vernetzung

Die Stellgroflen Kollaboration und Vernetzung verweisen in der internen Perspek-
tive auf ein auch in der 6ffentlichen Verwaltung bekanntes Aufgabenfeld, nimlich
den Versuch, die Nachteile hierarchischer Systeme durch den Einbau heterarchi-
scher Elemente, vor allem in Form von Projekten und abteilungsiibergreifenden



50 S. Knorre

Teams, auszugleichen. Gerade die organisations- und behordeniibergreifende
Zusammenarbeit ist nicht zuletzt in der Selbsteinschitzung nach wie vor ein
Schwachpunkt in der 6ffentlichen Verwaltung (BearingPoint 2015, S. 14). Pro-
jekte sind nicht nur ,durchzuziehen®, sondern es gilt, fiir sie mittels Kommunika-
tion interne Unterstiitzung zu mobilisieren.

In der vorrangig externen Perspektive geht es im Handlungsfeld Relation um
die o. g. Wachsamkeit fiir Verdnderungen in der von Stakeholdern gestalteten
Umwelt, die Organisationen der offentlichen Verwaltung bzw. deren Mit-
arbeitenden zu leisten imstande sein miissen. Outside-In-Kommunikation (Buch-
holz und Knorre 2019, S. 221 f.) gehort deshalb zu den zentralen Aufgaben in
diesem Handlungsfeld, die in vielen Gestaltungsvarianten daherkommen kann,
vom regelméBigen Personalaustausch iiber Stakeholderdialoge bis hin zu Sound
Boards oder Kundenbeiriten. Wachsamkeit ldsst sich als organisationale Kompe-
tenz umso besser entwickeln als sie im Sinne des kollektiven Lernens moglichst
viele Organisationsmitglieder unabhingig von Hierarchiestufen miteinbezieht.
Dies erfordert neben der Outside-In-Kommunikation immer zugleich eine interne
Kommunikation, die entsprechend mobilisieren kann.

Handlungsfeld Kompetenzen

Als ressourcenorientiertes Handlungskonzept verweist Agilitdt darauf, welche
zentrale Bedeutung dem Wissen der Mitarbeitenden und der Motivation, dieses
Wissen auch zu nutzen, zukommt. Agilitit ist gepridgt durch Lernen, Wissen zu
teilen und dieses immer wieder zu hinterfragen.

Agile Organisationen sind grundsitzlich als lernende Organisationen zu ver-
stehen, wobei agiles Lernen nicht davon ausgeht, dass eine Situation im Vorfeld
vollstindig analysiert und verstanden werden kann. Das notwendige Wissen fiir
den néchsten Schritt generiert sich durch ergebnisoffenes Handeln der Akteure,
eben durch Reflexion, Experimentieren und Testen. Agiles Lernen findet keines-
falls nur in Expertenzirkeln statt, sondern es gilt der Grundsatz: je vielfiltiger
die Beteiligten sind, desto besser fiir das gemeinsame bzw. organisationale Ler-
nen. Gerade die Verbindung zwischen Expertenwissen und vielen anderen
Perspektiven, die Mitarbeitende einbringen konnen, zum Beispiel durch ihre
Praxiserfahrungen im Kunden- bzw. Biirgerkontakt, macht das Spezifische des
agilen Lernens aus.

Insgesamt verlangen Verdnderungen im Sinne des Agilititskonzeptes
einen hohen Grad an kritischer Selbstreflexion, angefangen bei den Fiihrungs-
kriaften. Wenn die gefundenen Losungen grundsitzlich immer auch anders aus-
sehen konnten, dann ist Management nicht mehr vorrangig als plangesteuerter
Gestaltungsanspruch definiert. Vielmehr geht es geradezu umgekehrt darum,
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Entscheidungen und die daraus entstandenen Regeln und Ressourcenverteilungen
systematisch infrage zu stellen. ,Hierzu notwendig ist Reflexion, welche die
eingespielte organisationale Wertschopfung in ihrem alltidglichen Vollzug unter-
bricht, aus Distanz kollektiv hinterfragt und kommunikativ bearbeitet* (Riiegg-
Stiirm und Grand 2017, S. 196 f.).

Das fiihrt direkt zur zweiten Aufgabe in diesem Handlungsfeld. Diese besteht
salopp gesagt darin, mit hoher Reichweite in der Organisation zu erklidren, wie
Agilitdt funktioniert. Es handelt sich also um Meta-Lernen, d. h. die Fihigkeit,
Lernen zu lernen. Diese Art von Agilitdtswissen, d. h. das Wissen, Verstehen und
Akzeptieren von Kontingenzen und Emergenzen (mithin die Abkehr vom mono-
kausalen Denken) ist nicht zuletzt durch entsprechende interne Kommunikation
aufzubauen.

Bei der Umsetzung der kommunikationszentrierten Fiihrung in den genannten
Handlungsfeldern kann helfen, dass die offentliche Verwaltung mit der politi-
schen Spitze zwischen den politisch besetzten Steuerungseinheiten einerseits
und dem (verbeamteten) Verwaltungsapparat andererseits bereits iiber ein duales
Steuerungssystem verfiigt. Denn nach wie vor gilt das Errichten eines ,zweiten
Betriebssystems* (Kotter 2014), dass das hierarchische Entscheidungssystem
um agile Elemente erginzt, als Erfolgsrezept fiir die gesteuerte Verdnderung von
Organisationen. Die agile Transformation lésst es also sinnvoll erscheinen, die
Dualitit aus politischer Spitze und Verwaltung eher als Chance denn als ldstigen
Effizienzverlust (Bogumil 2010) zu bewerten. Die Zukunftsaufgabe wird darin
bestehen, aus dieser Dichotomie eine funktionierende Ambidextrie zu machen,
die agiles Handeln der 6ffentlichen Verwaltung beschleunigen kann.

Das Zusammenwirken von zwei Steuerungssystemen in einer Organisation ist
dariiber hinaus grundsitzlich ein wichtiger Gedanke aus dem Agilitdtskonzept,
der fiir die 6ffentliche Verwaltung nutzbringend einzusetzen ist. Wie es aus dem
Innovationsmanagement bekannt ist, lassen sich auch in der 6ffentlichen Ver-
waltung kleinere, schnellere Organisationseinheiten schaffen, die das notwendige
regelgebundene, hierarchische Steuerungssystem erginzen und damit die Orga-
nisation insgesamt agiler machen. Dann allerdings kommt der internen Kommu-
nikation eine weitere Aufgabe zu, ndmlich die kommunikativen Verbindungen
zwischen den beiden Systemen herzustellen, sodass das organisationale Handeln
insgesamt profitieren kann (Buchholz und Knorre 2017, S. 17 £., 2019, S. 101 ff.).

Wann immer in den vorangegangenen Uberlegungen zu Agilitit von inter-
ner Kommunikation die Rede war, dann geht es nur in zweiter Linie um die in
der offentlichen Verwaltung ebenfalls ausgeprigte Fokussierung auf den (digi-
talen) Medieneinsatz bzw. die operativen Kommunikationsma3nahmen, zum
Beispiel Social Intranet, Messengerdienste, Mitarbeiterapps oder Blogs. Interne
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Kommunikation ist vielmehr eine Fiihrungsfunktion, die ,zustdndigkeitshalber*
von Kommunikationsexperten tibernommen wird, deren professionelle Beitrige
zur Agilitit in den genannten Handlungsfeldern klar definiert sind. Die Stich-
worte hier lauten Unterstiitzung von organisationaler Wachsamkeit, Vernetzung,
Orientierungssicherheit und Leadership (Buchholz und Knorre 2017, S. 27 ff.).

Interne Kommunikation ist aber jenseits der zustdndigen Organisationseinheit
zugleich Teil der hier beschriebenen kommunikationszentrierten Fiihrung in agi-
len Organisationen insgesamt.

,.Warum berichte ich beim Thema ,Zielorientierte Steuerung‘ iiber die Instrumente
der internen Kommunikation? Weil sie meiner Erfahrung nach entscheidend dafiir
sind, dass die Strategie mehr wert ist als das Papier, auf dem sie geschrieben steht.
Nur wenn wir in unsere Institutionen hineinwirken, wenn wir unsere Beschiftigten
mitnehmen auf die strategische Reise, nur dann haben wir eine Chance, das Reise-
ziel zu erreichen.” (Weidmann 2014)

Agilitit ist nun aber mehr als nur das hier zitierte ,,[M]itnehmen* (Weidmann
2014) von Mitarbeitenden. Es ist auch mehr als nur das Weiterkommunizieren
von Entscheidungen aus der Fiihrungsetage. Eine kommunikationszentrierte
Fiihrung, die agile Organisationen kennzeichnet, bedeutet eine durchgehende
Betrachtung und Beachtung kommunikativer Beziehungen als Gestaltungsprinzip
in und von Organisationen. Denn mit diesem kommunikationszentrierten Konzept
lassen sich die internen Ressourcen heben und fiir agiles Behordenhandeln mobi-
lisieren. Das ist das Handlungsfeld der internen Kommunikation.

4 Fazit

Zweifelsohne sind die Zielkonflikte bzw. Paradoxien, mit denen Organisationen
der offentlichen Verwaltung umgehen miissen, noch deutlich ausgeprégter als in
privatwirtschaftlichen Unternehmen. Das gleichzeitige Streben nach Bestindigkeit,
Nachvollziehbarkeit oder gerichtsfesten Prozessen einerseits und einem schnellen
Reagieren auf neue Themen oder gar Krisen von unabsehbarer Art und unbekanntem
Ausmall andererseits ist hier besonders schwierig. Ohne Prophet sein zu miissen,
ldsst sich vorhersagen, dass diese Zielkonflikte eher mehr als weniger werden, wie
zum Beispiel die in diesem Band beschriebenen Formen friihzeitiger Biirgerbe-
teiligung (sieche den Beitrag von Rademacher und Kollegen in diesem Band) zei-
gen, dass die Entscheidungsprozesse iiber Infrastrukturprojekte zundchst einmal
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weiter zeitlich gestreckt werden, obwohl sie eigentlich schnell und pragmatisch rea-
lisiert werden miissten.

Umso wichtiger ist es, dass auch in der offentlichen Verwaltung Agilitit als
Handlungskonzept aus der unterkomplexen Methodenperspektive befreit und
stattdessen vor allem als basales, ressourcenorientiertes und kommunikations-
zentriertes Fiihrungskonzept interpretiert wird. Das gilt zunéchst fiir die poli-
tisch-strategische Fiihrung auf der Ebene der Ministerien sowie obersten Behorden,
die sich als agile Administration aufstellen kénnen, indem sie systematisch die vier
genannten Steuergrofien durch die genannten Handlungsoptionen verdndern. Doch
selbst in rechtlich fixierten Verwaltungsabldufen nachgeordneter Umsetzungs-
organisationen kann die Agilitidt von Verwaltungshandeln erhoht werden, indem das
Agilitdtskonzept sowohl in seiner strategischen als auch methodischen Dimension
angewendet wird. Blickt man noch einmal auf die ehrgeizigen Digitalisierungsplidne
der offentlichen Verwaltung, dann werden diese Postulate immer dringender.

Natiirlich bilden insbesondere das Dienst- und Tarifrecht erhebliche Hinder-
nisse auf dem Weg zu einer agilen Verwaltung, selbstverstindlich ist eine ressort-
iibergreifende Zusammenarbeit besonders in Koalitionsregierungen schnell an
ihre Grenzen gelangt und offensichtlich verschlingen gro3e Projekte nach wie vor
viel zu viel Ressourcen. Aber wenn es stimmt, dass eine Vertrauenskrise zwischen
staatlichen Institutionen bzw. deren politischer Fiihrungsspitze und den Biirgern
besteht, dann ist die kommunikationsbasierte Mobilisierung von Mitarbeitenden
der offentlichen Verwaltung im Sinne des Agilitdtskonzeptes einer der wenigen
Erfolg versprechenden Handlungsansitze, diese Vertrauenskrise zu iiberwinden.
Eine agile Verwaltung kann dazu beitragen, einer ,,Verselbststindigung der Exe-
kutive* (Winkler 2018, S.?2) und der daraus resultierenden ,,Entfremdung der
Regierenden von der Gesellschaft* (Winkler 2018, S. 2) entgegenzuwirken.
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