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Strategische Steuerung im internationalen Vergleich

Vorwort

Das Bundesministerium des Innern und die Bertelsmann Stiftung haben sich in den vergangenen Jahren
konzentriert mit Fragen der Modernisierung des Staates befasst und im Rahmen ihrer jeweiligen Verant-
wortung innovative Beitrage zur Weiterentwicklung der Strukturen der &ffentlichen Verwaltung, ihrer
Effizienz und Biirgerorientierung geleistet. Mit dem gemeinsamen Projekt ,Staat der Zukunft” méchten
beide Partner neue Akzente setzen.

Das Projekt umfasste Veranstaltungen, Fachgesprache und Dokumentationen, stellte Veranderungs-
moglichkeiten im 6ffentlichen Sektor zur Diskussion und zog eine Bilanz der bisherigen Reformarbeit der
Bundesregierung. Im Mittelpunkt standen Fragen nach der Rolle des Staates, seinen Gestaltungs-
moglichkeiten und Handlungsnotwendigkeiten.

Das Projekt ,Staat der Zukunft” sollte insgesamt das Offentliche Bewusstsein hinsichtlich weiterer
Reformen des Staates fordern und die Biirger fiir den Wandel von Aufgaben, Strukturen und Arbeits-
weisen des Staates und seiner Verwaltung sensibilisieren.

Die im Rahmen dieses Projekts von Dr. Isabella Proeller (Universitdt St. Gallen) erstellte Studie
,Strategische Steuerung fiir den Staat — Internationale Ansatze im Vergleich” beschreibt, analysiert und
vergleicht auf der Grundlage eines Berliner Expertengesprachs die Verhaltnisse im Vereinigten Kdnigreich,
in Neuseeland, Irfland, den USA, Finnland sowie der Schweiz. Die Untersuchung soll es unseren
Verwaltungen ermoglichen, Erfahrungen abzugleichen und zugleich Orientierung fiir eigene Reform-
ansatze bieten.

Wir sind Uiberzeugt, mit dieser Broschiire wertvolle Impulse fiir die Verwaltungsmodernisierung zu geben,
und hoffen auf fruchtbare Diskussionen.

Loy ubde A

Liz Mohn Dr. Wolfgang Schauble, MdB
Stellvertretende Vorstandsvorsitzende Bundesminister des Innem
der Bertelsmann Stiftung
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Management Summary

Um aktuellen und zukiinftigen Herausforderungen in der Gesell-
schaft effizient und effektiv zu begegnen und die Entwicklung und
Leistungserbringung staatlicher Organisationen und Verwaltungen
auf diese Anforderungen auszurichten, gewinnen in der 6ffent-
lichen Verwaltung strategische Managementansatze zunehmend
an Bedeutung. Im vorliegenden Bericht werden Erfahrungen mit
strategischen Steuerungsansatzen aus dem internationalen Kon-
text und auf zentralstaatlicher Ebene verglichen und analysiert. Ziel
ist es dabei, zunachst einen Uberblick und ein Verstandnis zu ge-
winnen, wie strategisches Management in anderen Landern konzi-
piert und umgesetzt wird und welche Ergebnisse damit erreicht
worden sind. Ferner sollen aus dem Vergleich verschiedener interna-
tionaler Ansétze Lehren und Folgerungen fiir die Funktionsweise
und Einbettung strategischer Steuerungsansdtze auf zentral-
staatlicher Ebene gezogen werden.

Mit strategischer Steuerung wird die erfolgsorientierte Gestaltung
der Entwicklung der Verwaltung angestrebt. Dabei wird eine spezi-
fische Denkweise in der Organisation und bei den Akteuren
angestrebt, sich mit der Entwicklung der Organisation auseinander-
zusetzen. Diese basiert auf der Vorstellung einer geplanten
Evolution und 6ffnet sich dadurch der Rationalisierung. Strategische
Steuerung vollzieht sich in Form eines kollektiven Lernprozesses und
greift alle Themen auf, die hinsichtlich der Entwicklung der Orga-
nisation als wichtig erachtet werden. Strategische Steuerung bedarf
der ausgewogenen und integrierten Berlicksichtigung folgender
vier Dimensionen: Inhalte, Akteure, Prozesse und Instrumente.
Diese beziehen sich auf die vier grundlegenden Aspekte
strategischer Entwicklungsprozesse und adressieren als Kernfragen,
was der Gegenstand der Strategieentwicklung ist, wer daran betei-
ligt ist, wie Strategien entwickelt werden und womit die Strategie-
entwicklung unterstiitzt wird. Der mit strategischem Management
angestrebte strategische Wandel wird dabei als beeinflussbar, aber
nicht unbedingt als direkt plan- oder steuerbar angesehen. Der Ein-
fluss wird Uber die Gestaltung der vier grundlegenden Aspekte —
Inhalte, Akteure, Prozesse und Instrumente — sowie deren Abstim-
mung und Integration in die Gesamtorganisation erreicht.
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Zum Vergleich werden im vorliegenden Bericht strategische

Steuerungsansatze aus sechs Landem herangezogen:

m GroBbritannien adressiert strategische Steuerungsanliegen im
Rahmen des Modemizing-Government Reformprogramms, ins-

Kernelemente, dem Joined-up
Government-Program und dem Public Service Agreements
Regime. Strategische Steuerung umfasst dabei die Gesamtver-
waltung mit einer starken Filhrungs- und Koordinationsrolle der
Zentrale und aufbauend auf einem rigiden Kontraktmanage-
ment- und Performance Measurement-System. Der Fokus wird
auf Wirkungs- und Ergebnisziele und auf das Management von
cross-cutting-Themen gelegt.

m |n Neuseeland wird unter dem Programm des Management for
Outcome eine Fokussierung der Gffentlichen Tatigkeiten auf
Ergebnisse und Wirkungen vorangetrieben. Die Strategie-
orientierung und Integration von outputorientierter Steuerung
und Wirkungsebene soll im Rahmen eines strategischen
Planungs- und Managementprozesses erreicht werden. Dieser
ist groBteils auf Ebene der Departments und Agencies
angesiedelt, mittelfristig orientiert und auf die Definition und
das Erreichen von Wirkungen ausgerichtet.

m Um die strategischen Fahigkeiten des irischen oOffentlichen
Sektors auszubauen, wurde in Irland die Strategic Management
Initiative lanciert. Dabei handelt es sich um ein umfassendes

besondere durch zwei

Verwaltungsreformprojekt, das neben strategischer Steuerung
eine Reihe anderer Reformthemen und -projekte zum Ver-
waltungsmanagement umfasst. Zur Starkung strategischer
Steuerung wurden Departments und Agencies angehalten, eine
strategische Planung vorzunehmen und dariiber Strategiepro-
zesse zu etablieren. Der Ansatz wurde recht offen angegangen
und ist um die Entwicklung strategischer Fahigkeiten in den Ver-
waltungseinheiten bemiiht.
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= Die jlingeren Bemiihungen zu strategischer Steuerung in der US-

Bundesverwaltung sind eng mit der Gesetzgebung des
Government Performance and Results Act (GPRA) verbunden.
Der GPRA institutionalisierte strategische Planung sowie
ergebnisorientierte Planungs- und Reportingsysteme in Depart-
ments und Agencies. Unter Einbeziehung der Stakeholder wird
die Verwaltung angehalten ihre Ziele und Ergebnisse zu
definieren und ihre Tatigkeit an der Erreichung dieser Ziele aus-
zurichten.

In Finnland wird mit Programme Management das Ziel verfolgt,
die Umsetzung und Auswertung von Politikschwerpunkten und
-richtung zu systematisieren. Ein Hauptanliegen ist die Verbes-
serung von Horizontalitat. Der Ansatz baut auf der Festlegung
ausgewahlter und priorisierter strategischer Themenfelder mit
Zielen auf, fir welche besondere politische und administrative
Verantwortlichkeiten im Sinne von ,Programme ownerships”
eingerichtet werden. Gleichzeitig wird ein zentral koordinierter
Steuerungskreislauf etabliert. Strategie ist in diesem Modell
stark auf politischer Ebene und bei der Zentrale verankert und
betont Evaluationen und die Diskussion der Lehren aus
Evaluationsergebnissen.

In der Schweiz wird strategische Steuerung in der Regel im Kon-
text der Wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung (WOV) dis-
kutiert, welche auf Bundesebene im Rahmen des Programms
Fiihren mit Leistungsauftrag und Globalbudget (FLAG) umge-
setzt wird. Ein Kernanliegen ist die Ausrichtung und Steuerung
iber Wirkungen. Strategisches Management ist in FLAG stark
dezentralisiert und zielt nicht auf strategische Steuerung der
Bundesverwaltung, sondern in der Bundesverwaltung. So
werden die FLAG-Steuerungsmechanismen nicht flachen-
deckend, sondern explizit nur in Teilen der Verwaltung
angewendet, und strategische Steuerung ist weitgehend auf
Ebene der Amter angesiedelt.

Der Blick auf die verschiedenen Ansatze zeigt die Vielfalt der Heran-

gehensweisen und Ausgestaltungen strategischen Managements

im internationalen Kontext. Die Heterogenitdt widerspiegelt dabei

nicht nur unterschiedliche Ziele und Zwecke, die mit strategischem

Management angestrebt werden, sondern unterstreicht auch die

kontextabhdngige Ausgestaltung und Umsetzung der Systeme. Die

Analyse und der Vergleich der internationalen Ansatze fiihren zu

folgenden Ergebnissen und Folgerungen in Bezug auf Rah-

menbedingungen, Konzeption und Ergebnisse:

m Strategische Managementansatze auf zentralstaatlicher Ebene
sind kontextspezifisch zu gestalten und zu interpretieren.
Merkmale und Charakteristika des politisch-administrativen
Systems, kulturelle Neigungen und Prdgungen ebenso wie
bisherige Managementreformen widerspiegeln sich in der Aus-
gestaltung und Umsetzung strategischer Steuerungsansatze in
den verschiedenen Landern.

® |n Bezug auf die Inhalte strategischen Managements ergibt sich
eine deutliche Verschiebung zu Zielen, Ergebnissen und
Wirkungen strategischer Themenfelder und zu Horizontalitat.
Zieldefinition und -messung ist ein in allen betrachteten An-
sdtzen gemeinsames Merkmal fiir die Umschreibung der Inhalte
strategischen Managements.

m Die Vielfalt der Akteure, die in den einzelnen Ansatzen im
Strategieprozess eingebunden sind, und die Intensitat der Ein-
bindung variieren in allen Ansdtzen. Die wichtigste Rolle kommt
iiberall den Fihrungskraften in der Verwaltung zu, da diese letzt-
endlich Strategie und strategisches Denken in der Verwaltung ver-
ankern und umsetzen. Die Einbindung der politischen Akteure
gestaltet sich sehr unterschiedlich und reicht von starker Ein-
bindung und groBem Engagement der Regierungsspitze bis hin zu
eher passiven und beobachtenden Rollen.

m Die Managementansatze betonen unterschiedliche Aspekte des
Strategieprozesses, wie Planung, Kontrolle, Lernen und
Anpassen. Sie werden in der Regel als zusatzliche Steuerungs-
prozesse fiir die Verwaltung aufgesetzt, die mit anderen
Steuerungsprozessen, wie dem Budgetprozess, zeitlich und
inhaltlich verknlpft werden. Spannungsfelder zwischen
strategischem Steuerungsprozess und anderen Steuerungspro-
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zessen bleiben dabei vielfach bestehen. Ausgestaltung und
Umsetzung des Strategieprozesses innerhalb der Verwaltung
werden stark von den Beteiligten gestaltet.

Auf instrumenteller Seite bauen die strategischen Management-
systeme Uberall stark auf Kontraktmanagement und
Performance-Managementsystemen auf. Ebenso wurden
unterschiedliche Formen konzeptioneller Instrumente einge-
fihrt, wie Strategiedokumente, Missionen oder Leistungsauf-
trdge mit mittelfristigen (in der Regel flnfjdhrigen) Planungs-
horizonten und Angaben zu Umfeldanalyse, Strategie und Ziel-
iiberwachung.

Trotz verschiedener Defizite und Umsetzungsschwierigkeiten
wird in der Regel eine positive Gesamtbilanz zu den Erfahrungen
mit strategischer Steuerung gezogen. Insgesamt iiberwiegt die
Einschatzung, dass durch die strategischen Managementsys-
teme strategisches Denken und Handeln und die dazu
notwendigen Fahigkeiten zumindest in Teilbereichen der Ver-
waltung gestarkt und verankert werden konnten und die lang-
fristige Entwicklung der Verwaltung bewusster und ergebnis-
orientierter erfolgt.

Insgesamt gilt aber — insbesondere bei Landern mit flachen-
deckenden Systemen — zu beachten, dass der Umsetzungs- und
Entwicklungsstand innerhalb der einzelnen Lander stark variiert.
Einzelne Verwaltungsbereiche und Akteure weisen einen sehr
hohen Umsetzungs- und Entwicklungsstand auf, wohingegen
andere zwar die formalen Erfordernisse erfiillen, aber den Pro-
zess und die Denkhaltung nicht verinnerlicht haben.

m Umsetzungsschwierigkeiten bestehen iberall im Zusammen-

hang mit dem Performance Measurement, insbesondere bei
Wirkungsinformationen und -messungen. Ferner ist die Ver-
knlipfung zu anderen Steuerungsprozessen, insbesondere dem
Budgetprozess, und damit die Verbindlichkeit und Verantwort-
lichkeit fir das Umsetzen und Erreichen der Strategie oft noch
nicht hinlanglich geklart.

Die Erfahrung der hier betrachteten Lander verdeutlicht, dass es
sich bei der Etablierung eines strategischen Management-
systems auf zentralstaatlicher Ebene um ein sehr langwieriges
und aufwandiges Unterfangen handelt. Viele der hier vor-
gestellten Beispiele arbeiten bereits seit mehreren Jahren an der
Einfilhrung strategischer Steuerungssysteme, haben wichtige
Grundlagen in bereits noch langer zuriickliegenden Reformen
gelegt und sind zum jetzigen Zeitpunkt immer noch erst in der
Umsetzung.
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Ein Blick in die Reformagenden verschiedener Staaten, Lander und
Gemeinden zeigt, dass strategisches Management und strategische
Steuerungsansatze zu einem haufigen Bestandteil und Ansatz der
Steuerung von Gemeinwesen und 6ffentlichen Organisationen
geworden sind. Eine Strategie zu haben, scheint die Lésung fir
zahlreiche drdngende und seit langem ungel6ste Probleme im
offentlichen Sektor zu sein. Die Hoffnungen, die in Strategie und
strategische Ansatze gesetzt werden, sind groB und vielschichtig:
Sie sollen helfen, bei eingeschrankten finanziellen Rahmen-
bedingungen Prioritaten zu setzen; sie sollen helfen, die Leistungs-
seite Gffentlicher Organisationen neu auszurichten und anzupassen;
sie sollen helfen, einen oft beschworenen Kulturwandel in offent-
lichen Organisationen herbeizufiihren. Die groen Erwar-tungen,
die im offentlichen Bereich mit Strategie verbunden werden, riihren
nicht zuletzt aus der Bedeutung von Strategie in der Privatwirt-
schaft. Erfolgreiche Firmen haben eine gute Strategie, die ihnen zu
diesem Erfolg verholfen hat, und anderen Firmen, die in schwieriges
Fahrwasser geraten sind, ist es durch eine strategische Neuaus-
richtung gelungen, sich neu zu positionieren, ihre Aktivitdten neu zu
ordnen und wieder erfolgreich zu werden. Aber nicht nur im privat-
wirtschaftlichen Bereich werden erfolgreiche Managementleis-
tungen mit Strategie erklart. Auch in der 6ffentlichen Verwaltung
werden Erfolgsgeschichten seit mehreren Jahren mit ihren
strategischen Elementen erkldrt, und strategisches Management
wird als ein auch im offentlichen Bereich anwendbarer und Erfolg
versprechender Ansatz diskutiert.'

Unter strategischer Steuerung wird generell ein langfristiges, an
Zielen orientiertes Denken und Handeln verstanden. Mit
strategischer Steuerung soll es der offentlichen Verwaltung
gelingen, aktuelle und zukiinftige Herausforderungen und deren
Implikationen zu erkennen, sich eine Vorstellung dariiber zu
machen, wie mit welchen Zielen und Strategien diesen Heraus-
forderungen effektiv und effizient zu begegnen ist, und das Denken
und Handeln der Verwaltung darauf auszurichten. Strategisches
Management kann als Methode oder Ansatz zur Bewaltigung
dieser Herausforderungen und Aufgaben verstanden werden.

Um den Nutzen und die Ansatzpunkte fir strategische Steuerung in
der deutschen Bundesverwaltung aufzuzeigen, werden in der vor-
liegenden Studie Erfahrungen mit strategischen Steuerungs-
ansatzen aus dem internationalen Kontext verglichen und ana-

lysiert. Auch in Deutschland wurden bereits zahlreiche Erfahrungen
und Projekte mit strategischer Steuerung gemacht, allerdings mehr-
heitlich auf kommunaler Ebene und in einzelnen Einheiten der
Bundes- und Landesverwaltungen.? In dieser Studie wird der Fokus
auf Erfahrungen im Ausland, insbesondere auf Ansétze auf zentral-
staatlicher Ebene mit strategischer Steuerung gerichtet. Dabei
interessiert, wie im internationalen Kontext strategische Steuerung
angegangen wird, also welche Ansitze gewahlt wurden und
welche Ergebnisse damit erreicht worden sind. Dadurch werden
Ansatzpunkte und Erfolgsfaktoren fir strategische Management-
ansatze herausgearbeitet, welche sich der Frage widmen, wie
strategische Steuerung auf zentralstaatlicher Ebene zur erfolg-
reichen Gestaltung 6ffentlicher Organisationen beitragen kann. Die
Ergebnisse sollen als Orientierung flr die Reformdiskussion der
deutschen Bundesverwaltung dienen. Der internationale Vergleich
zeigt, dass in einzelnen Landern mit strategischen Ansatzen
wesentliche Reform- und Veranderungsprozesse ausgeldst worden
sind. Die Ansdtze sind dabei erkennbar durch nationale Beson-
derheiten wie Staatsaufbau, Regierungssystem, aber auch
kulturelle Aspekte gepragt. Insgesamt fallt auf, dass die
strategischen Ansdtze in den meisten Beispielen im Rahmen einer
lange, in der Regel mehr als zehn Jahre dauernden Reformgeschich-
te zu sehen sind, in der verschiedene Voraussetzungen und
Zwischenschritte geschaffen worden sind. Die gréBte Heraus-
forderung besteht im Aufrechterhalten des Verdnderungswillens
und der Unterstiitzung des Vorhabens iiber diesen langen
Zeitraum.
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2 Strategische Steuerung

Fiir die Analyse strategischer Steuerung im internationalen Kontext
gilt es zunachst zu klaren, was mit Strategie und strategischer
Steuerung gemeint ist.3 Die umfangreiche Theorie und Praxis zu
strategischem Management zeigt, dass es eine fast uniiberblick-
bare Vielfalt von Ansatzen gibt und strategisches Management z.B.
eher als visionarer Prozess, als kollektiver Prozess oder als ana-
lytischer Prozess beschrieben wird. Damit verbinden sich
unterschiedliche Schwerpunkte und Herangehensweisen fiir die
Ausgestaltung des strategischen Managements.* Fir das Ver-
standnis und die Gestaltung von strategischem Management im
offentlichen Kontext miissen Aspekte verschiedenster Ansatze
beriicksichtigt werden. Als Basis und Untersuchungsraster fir die
Analyse der internationalen Beispiele zu strategischem Manage-
ment wird zunachst dargelegt, welches Verstandnis von Strategie
und strategischem Management fiir die Auswahl und die Analyse
der internationalen Beispiele in diesem Bericht zugrunde gelegt
wird. Ferner werden die zentralen Elemente dargelegt, die die Kon-
zeption eines strategischen Managementansatzes beinhalten.
Diese Elemente dienen im weiteren Verlauf des Berichts als Anhalts-
punkte fir die Beschreibung und Analyse der internationalen Bei-
spiele.

2.1 Strategie

Das Wort Strategie wird heute in vielen verschiedenen Kontexten

verwendet und ist in gewissem Mal3e zu einem Modewort mit ver-

schiedenen Verwendungsarten geworden. Auch in der Manage-

mentpraxis ist die Verwendung des Begriffs Strategie mehrdeutig

und wird oft mit folgenden fiinf Bedeutungen konkretisiert®:

m Strategie als Plan, im Sinne einer Weg-Zielbeschreibung;

m als Spielzug oder Taktik, insbesondere wenn es um den Wett-
bewerb mit anderen geht;

m als Muster, das sich in den Entscheidungen und/oder Hand-
lungen einer Organisation erkennen lasst;

m als Position, bei der Verortung einer Organisation in seiner
Umwelt;

m als Perspektive, im Sinn der Wahrnehmung der AuBenwelt im
kollektiven Bewusstsein einer Organisation.

Eine Strategie widerspiegelt das Verstandnis (ber die zentralen
Zusammenhange zwischen Handlungen, Umfeld und Ergebnissen
und ist geeignet, die verschiedenen Entscheidungstrager einer
Organisation anzuleiten, ihre Handlungen mit diesem Verstandnis in

8

Einklang zu bringen. Eine Strategie bleibt dabei in gewissem Sinne
abstrakt — sie geht nicht auf einzelne Handlungen oder konkrete
Handlungsanleitungen ein — und gibt einen Orientierungsrahmen
fiir Handlungen und Entscheidungen vor.®

2.2 Strategisches Management

Bei strategischem Management geht es um die erfolgsorientierte
Gestaltung der langfristigen Entwicklung der Organisationen. Es
geht dabei um die Formulierung und Implementierung einer
Strategie. Dazu muss ein Verstandnis aufgebaut werden Uber das
Zustandekommen von Ergebnissen, die Chancen und Gefahren, die
sich innerhalb und auBerhalb der Organisation ergeben, und
darlber, wie auf diese reagiert werden soll. Die Herausforderung
besteht darin, die notwendigen Informationen zu erlangen, diese
Fragen zu beantworten, die Strategie zu formulieren und
anzupassen sowie darin, diese innerhalb der Organisation zu kom-
munizieren bzw. Unterstiitzung dafir in der gesamten Organisation
zu erreichen.” Im modernen Verstandnis zeichnet sich strategisches
Management durch folgende Merkmale aus?:

m geplante Evolution

spezifische Denkhaltung

Bewusstmachen von strategischem Denken und Handeln
kollektiver Lernprozess

Schaffung und Sicherung von Erfolgspotenzialen.

Mit geplanter Evolution wird zum einen der Erkenntnis Rechnung
getragen, dass sich Entscheidungen und Veranderungen in
Organisationen selten sprunghaft entwickeln, sondern oft
inkrementalistisch verlaufen. Dennoch sieht man Strategie und
strategisches Management als etwas Gestaltbares, das sich nicht
einfach zufallig ergibt. Geplante Evolution ist nicht mit Planung
gleichzusetzen, sondern ist als Mittelweg zwischen reiner Planung
und unkoordiniertem Inkrementalismus zu verstehen.® Im Mittel-
punkt strategischen Managements steht die Art und Weise, wie
iber die Entwicklung der Verwaltung nachgedacht und ent-
sprechend gehandelt wird. Strategisches Management soll sich in
einer spezifischen Denkhaltung manifestieren. Strategisches
Denken und Handeln bedarf einer bewussten Auseinandersetzung
mit den beabsichtigten Entwicklungen der Verwaltung und den
dafiir vorgesehenen MaBnahmen. Hierzu ist ein MindestmaB an
Verbindlichkeit und konkreten Ergebnissen notwendig. Im Ver-
waltungskontext ist in diesem Zusammenhang zu beriicksichtigen,
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dass es unterschiedliche und zum Teil widerspriichliche Handlungs-
logiken z.B. zwischen Politik und Verwaltungsfihrung gibt, die fir
die Strategieentwicklung transparent gemacht
Strategisches Denken und die bewusste Auseinandersetzung mit
Strategie stellen dabei an die Fiihrungskréfte der Verwaltung die
Aufgabe, sich mit Zielen, dem Zweck und dem Beitrag der eigenen
Verwaltungsorganisation auseinanderzusetzen. Dabei kann ein
gewisses Spannungsverhdltnis zum traditionellen Fiihrungsver-
standnis  der offentlichen Verwaltung auftreten,
angenommen wird, dass diese Fragen nicht auf Ebene des Ma-
nagements, sondemn allein im Rahmen des politischen, gesetz-
gebenden Prozesses zu adressieren sind."® Strategisches Manage-
ment als kollektiver Lernprozess bedeutet, dass ein Lernprozess
systematisch initiiert und dessen Ergebnisse in das alltagliche Ver-
waltungshandeln integriert werden. Daraus ergibt sich ein Ver-
standnis eines fortlaufenden Prozesses, in dem Ideen entwickelt,
gepriift und aufgrund von Erfahrungen revidiert, verworfen, weiter-
entwickelt etc. werden. Strategisches Management zielt letztend-
lich darauf, den Erfolg der Verwaltung zu sichern. Die Frage, was
Erfolg in der Verwaltung ausmacht, ist aber nicht leicht zu beant-
worten. Dennoch sind Leitvorstellungen fiir ein strategisches Ma-
nagement notwendig. Sie miissen im Rahmen der Strategieent-
wicklung thematisiert werden."

werden.

wenn

Die genannten Merkmale strategischen Managements und die hier
gewdhlte Umschreibung strategischen Managements als
Gestaltung der langfristigen und erfolgsorientierten Entwicklung
von Organisationen der Verwaltung unterstreichen, dass das
Management des strategischen Wandels den Kern strategischen
Managements darstellt. Werden Strategien nicht nur als Plane,
sondern auch als Muster verstanden, bedeutet dies, dass diese
grundlegenden Veranderungsprozesse nicht nur bewusst gestaltet
werden, sondern auch emergente Elemente enthalten. Der
strategische Wandel kann damit nicht vollstandig gesteuert, aber
maBgeblich beeinflusst werden.

2.3 Konzeption strategischer Management-
systeme

Bei der Konzeption strategischen Managements geht es um die
Integration
strategischen Entwicklungsprozesses. Diese Elemente, die in einer
ganzheitlichen Konzeption betrachtet und einbezogen werden,

verschiedener  grundlegender  Elemente  des

sind die Inhalte, Akteure, Prozesse und Instrumente. Diese Aspekte
sind zundchst jeder fir sich zu betrachten und zu analysieren,
gleichzeitig ergibt sich das Gesamtbild der Konzeption strate-
gischen Managements erst durch die Integration und Abstimmung
dieser Elemente. Strategisches Management unterstellt dabei, dass
durch die Gestaltung dieser Elemente und deren Abstimmung der
strategische Wandel beeinflusst wird. Inhalte, Akteure, Prozesse
und Instrumente sind somit gestaltbare und steuerbare Elemente,
iber welche Wandel initiiert werden kann und Veranderungen in
der Verwaltung ausgel6st werden. Dieser Wandel ist darauf
gerichtet, Fahigkeiten in der Verwaltung zu entwickeln und im
Sinne von vorgegebenen oder entwickelten ErfolgsmaBstaben zu
nutzen." Die grundlegenden Elemente der Konzeption werden im
Folgenden kurz beschrieben.
Die inhaltliche Dimension umschreibt die Gegenstdnde
strategischer Entwicklungsprozesse, also die Frage nach dem ,Was”
(was ist die Strategie, was sind die Ziele?). Oft wird bei den Inhalten
zwischen strategischen Themenfeldern, Zielen und Strategien
unterschieden. Dabei handelt es sich um zusammenhangende, aber
unterschiedliche inhaltliche Komponenten. Strategische Themen-
felder dienen der Schwerpunktsetzung und grenzen den Gegen-
stand des strategischen Handelns ein. Ziele geben Orientierung und
- in einem rationalen Verstandnis von Management - bilden einen
MaBstab fir die Erfolgsbeurteilung. Den inhaltlichen Kern strate-
gischen Managements stellen die schon besprochenen Strategien
(als Plan, als Muster, etc) dar. Das Zusammenspiel und die
Wechselwirkungen dieser drei inhaltlichen Komponenten kénnen je
nach Konzeption des strategischen Managements variieren.

Akteure sind die handelnden und beteiligten Organisationen,
Gruppen, Individuen im strategischen Entwicklungsprozess. Akteure
sind dabei in der Regel die Fiihrungskrdfte in der Verwaltung,
politische Akteure, Mitarbeiter der Verwaltung und sonstige An-
spruchsgruppen. Die wichtigsten Akteure im strategischen
Management sind die Filhrungskrafte in der Verwaltung. Bei ihnen
liegen zentrale Verantwortungen fiir die Strategieprozesse und
-inhalte wie auch fiir die Anwendung und Integration der Instru-
mente. Bei strategischem Management in der 6ffentlichen Ver-
waltung ist ferner die Rolle der politischen Akteure von groBer
Bedeutung.
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Konzeption des strategischen Managements®

Inhalte Akteure

Was ist Gegenstand der Wer ist an der Strategieentwicklung
Strategieentwicklung? beteiligt?

Abstimmung
Wie werden die Einzelaspekte integriert bzw. koordiniert?
Prozesse Instrumente
Wie werden Strategien umgesetzt? Womit wird die Strategieentwicklung
unterstiitzt?

Strategischer Wandel

Fahigkeiten

Abbildung 1

| BertelsmannStiftung

Die Prozesssicht adressiert die Frage, wie Strategien entwickelt
werden bzw. wie sich Strategie entwickelt. Typischerweise werden
bei Strategieprozessen die Phasen der Strategieentwicklung oder
-formulierung, Umsetzung und Evaluierung unterschieden. Auch
wenn diese Phasen oft idealtypisch als Regelkreis dargestellt
werden, darf man in der Realitdt nicht von geschlossenen Regel-
systemen oder auch zyklisch verlaufenden Strategieprozessen aus-
gehen. Die Beriicksichtigung der Prozesse ist fiir das Verstandnis
der Aussage und Funktionsweise der anderen Elemente der Kon-
zeption wichtig, da sie einen Einblick geben, wie beispielsweise
bestimmte Strategien oder Ziele zustande gekommen sind oder
auch wie Instrumente angewendet und entwickelt werden.

Fiir die verschiedenen Aufgaben und Herausforderungen, die im
Rahmen eines strategischen Managements zu bewerkstelligen sind,
haben sich eine Reihe von Instrumenten herausgebildet und etab-
liert. Wenn auch verschiedene Beitrdge zum strategischen Manage-
ment ihren Fokus auf die Anwendung dieser Instrumente legen,
ware es fatal, strategisches Management als ,Methodenbatterie”
misszuverstehen.™ Es kénnen Instrumente zur Analyse (z.B. SWOT-
Analyse, Portfolioanalyse, Evaluationen), zur Konzeption (z.B. Mis-
sion, Leitbild, Planung, Ziele, Indikatoren) und zur Umsetzung (z.B.
Leistungs-/Zielvereinbarungen, Budgetierung, Monitoring) unter-
schieden werden.
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Das Gesamtbild eines strategischen Managementansatzes ergibt
sich mit der Integration und Abstimmung dieser verschiedenen Ele-
mente. Dabei geht es um die (Aus-)Gestaltung der Beziehungen
und Verbindungen zwischen den Elementen. Fragen, die durch
Abstimmungsprozesse adressiert werden, sind beispielsweise:
Welche Akteure sind an der Definition von Inhalten und an
Strategieentwicklung in welcher Form beteiligt, wie werden Inhalte
aus verschiedenen parallelen Strategieprozessen (z.B. einzelnen
Departmentstrategien, Amtsstrategien) miteinander koordiniert,
welche MaBnahmen werden in welcher Abfolge durchgefiihrt, um
verschiedene Akteure angemessen zu beriicksichtigen?

Dieses Verstandnis und diese Struktur der Konzeption strategischen
Managements werden bei der Analyse der internationalen Beispiele
zu strategischem Management unterlegt. Die internationalen
Ansdtze zum strategischen Management werden dement-
sprechend als Initiativen und Programme verstanden, die auf die
Gestaltung der langfristigen und erfolgsorientierten Entwicklung
der jeweiligen Verwaltung zielen. Zur Beschreibung und Analyse der
Ansatze und ihrer Ergebnisse wird auf die eben dargelegte Kon-
zeption strategischen Managements zuriickgegriffen. Als gemein-
sames Analyseraster wird beim Vergleich darauf abgestellt, welche
Inhalte, Akteure, Prozesse und Instrumente im Ansatz ber(ick-
sichtigt und wie diese integriert werden.



3 Internationale Ansatze

Strategische Steuerung im internationalen Vergleich

Wenn man Beispiele flir Reformprojekte zum strategischen
Management auf internationaler Ebene sucht, entdeckt man
schnell, dass es eine Reihe von Projekten und Reformprogrammen
gibt, die sich mit dem Ziel, den Prozessen und Inhalten eines
strategischen Managements auseinandersetzen, wie diese im
vorangehenden Kapitel beschrieben worden sind, allerdings
sprechen nur einzelne explizit von ,strategischem Management”.
Bei der Auswahl der Beispiele fiir den Landervergleich wurde daher
primar auf die inhaltliche Dimension der Reformprojekte abgestellt
und Projekte ausgewahlt, welche das Grundanliegen strategischer
Steuerung, namlich die erfolgsorientierte Gestaltung der lang-
fristigen Entwicklung der Organisationen der 6ffentlichen Ver-
waltung, adressieren. Ausgewahlt wurden die Ansatze von Grof-
britannien, Neuseeland, Irland, USA, Finnland sowie der Schweiz.
Diese Lander und ihre Steuerungsprogramme wurden ausgesucht,
weil sie in der internationalen Diskussion als typische Beispiele fiir
die Verfolgung und Stérkung strategischer Steuerungsanliegen
gelten. Gleichzeitig wurde bei der Auswahl darauf geachtet, dass
jedes Beispiel einen anderen Ansatz und Schwerpunkt aufweist,
damit mdglichst eine Vielfalt an Erfahrungen und heterogenen
Ansatzen analysiert werden kann.

Im Folgenden werden zunachst die Ansdtze und Elemente des
strategischen Managements der einzelnen Lander vorgestellt. Zu
Beginn wird eine kurze Charakterisierung des Reformprojekts vor-
genommen, bevor in der Folge die einzelnen Elemente des
strategischen Managements fiir den jeweiligen Ansatz analysiert
werden. Dabei wird sowohl auf konzeptionelle wie auch um-
setzungsbezogene Ausgestaltungen eingegangen. AbschlieBend
werden die Ergebnisse und Effekte der Programme und
Reformbemiihungen beleuchtet. Die Beschreibung der Programme,
der Konzeptionen, Umsetzungsprozesse und Ergebnisse der
Reformen basiert auf einer Literatur- und Dokumentenanalyse.

3.1 GroBbritannien

Programm/Initiative

Strategische Steuerungsanliegen haben in GroBbritannien in den
Reformen der letzten 20 Jahre eine Rolle gespielt und in jiingster
Zeit im Rahmen des Modernizing Government-Reformprogramms,
insbesondere durch zwei Kernelemente, das Joined-up Govern-
ment-Programm (JUG) und Public Service Agreements (PSA)
Regime, eine weitere Starkung und Neuausrichtung erfahren. Die

jlingeren Programme bauen dabei weitgehend auf vorangehenden
Reformen, insbesondere den Veranderungen und Neuerungen im
Rahmen der ,Financial Management Initiative” und der ,Next
Steps™-Initiative auf und sind als Weiterentwicklung und Fort-
schreibung zu verstehen. Im Rahmen der ,Next Steps“-Initiative
wurden eine umfassende organisatorische Dezentralisierung sowie
ein straffes Kontrakt- und Performance-Management eingefiihrt.
Die damit durchaus intendierte Verselbststandigung und Dezen-
tralisierung der Verwaltung wurde begleitet von einer gewissen
Fragmentierung und zentrifugalen Kraften bei der Steuerung. Hierin
liegt auch einer der Ausgangspunkte der beiden jiingeren
Reformen. 1998 wurde das System der PSAs eingefiihrt, wobei
.PSAs ein klares Bekenntnis an die Offentlichkeit darstellen, was sie
fiir ihr Geld erwarten kdnnen und — um dieses Bekenntnis zu unter-
streichen - jede Vereinbarung explizit darlegt, welcher Minister fir
die Erreichung welcher Ziele verantwortlich ist".'* Begleitet wurde
diese Reform von dem Grundanliegen im Modemizing Govern-
ment-Programm, dass die meisten drangenden politischen Themen
heute organisations- und sektoriibergreifend adressiert und
bearbeitet werden miissen. Dies bildet den Ausgangspunkt des
,Joined-up Government”. JUG verfolgt das Ziel, die Fahigkeit der
Regierung zu verbessern, sich strategischen, cross-cutting-Themen
anzunehmen. Das Modernizing Government-Programm wurde mit
einem Zeithorizont von zehn Jahren aufgelegt, wobei sich der
Reformprozess in den letzten Jahren oft als fortschreibender Pro-
zess erwiesen hat, in dem laufend Anpassungen gemacht und neue
Programme nach Bedarf aufgelegt wurden. Fiir die Gegeniiber-
stellung in diesem Bericht wird die jiingere Reformentwicklung in
GroBbritannien unter dem PSA- und JUG- Regime als ,themen-
orientierte, zentrale Koordination” referenziert.

Konzeption

In den Reformen unter der Labour-Regierung ist es ein besonderes
Anliegen gewesen, die Steuerungs- und Koordinationsfahigkeit der
LZentrale"s, also der zentralen Regierungsinstitutionen, zu verbes-
sern, um die strategische StoBrichtung der Regierung einhalten zu
kénnen. Dabei wird es als besondere Herausforderung fiir die
Regierung verstanden, eine langfristige politische Strategie mit
abgestimmten Zielen und Prioritaten aufzusetzen und an dieser bei
allen Problemen und Ablenkungen der Verwaltung festzuhalten.”
Hinzu kommen die Anliegen des JUG, womit mehr ,part-
nerschaftliches” Vorgehen gefordert werden soll. Die Zentrale wird
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in diesem Verstandnis als Dreh- und Angelpunkt fiir die Koor-
dination und Steuerung der staatlichen Aktivitaten verstanden, und
Strategie ist Aufgabe der Regierung und der Zentrale. Der
Strategieprozess wurde durch das PSA-System eher ergdnzt als neu
gestaltet und flgt sich damit in ein vielschichtiges bestehendes
System ein. Strategische Ziele, Prioritdten und Strategie werden an
verschiedenen Orten in der Zentrale in Staben und Units des Prime
Ministers, des Cabinet Offices, etc. untersucht und behandelt,
wobei den einzelnen Einheiten unterschiedliche Durchsetzungs-
kompetenzen in der Verwaltung zustehen.

Mit den PSAs wurde ein neues Instrumentarium fiir die Steuerung
und Koordination durch die Zentrale, vor allem durch das Treasury,
eingefiihrt, um die strategische Steuerungsrolle wahrzunehmen.
Zusammengenommen zeigen die PSAs Regierungsprioritaten flir
die Verwaltungstatigkeit und die Ausgabenentscheidungen. Der
Reigen von PSAs, die unter der Agide des Treasury stehen, muss
sich in dieses System strategischer Prioritatensetzung einreihen.
Zwar bestehen verschiedenste Abstimmungs- und Integrations-
mechanismen, dennoch lassen die Vielzahl der Akteure und vor
allem die unterschiedlichen Unterstellungsverhdltnisse gewisse
Spannungen vermuten. Die PSA-Vereinbarung wird zwischen den
Ministern und dem Treasury fir die Departments und - nach dem
JUG-Gedanken - fiir einzelne cross-cutting-Themen vereinbart. Fiir
cross-cutting-Themen sind unter dem JUG zudem beispielsweise
verbundene, gemeinsame Budgets und Leitungsgremien oder Mit-
arbeiteraustausch vorgesehen. Jedes PSA legt die angestrebten
Wirkungen und Ziele der Departments bzw. der Leistungsgremien
der Ubergreifenden Themenfelder und deren Messung dar. Sie
werden fiir drei Jahre abgeschlossen, basieren auf einer dreijéhrigen
Ressourcenallokation und werden ver6ffentlicht.”® Die PSA werden
durch Service Delivery Agreements' untermauert, in denen die
Business-Planung und Ressourcenallokation vorgenommen  wird
und in denen Performance-Ziele fiir Agencies und das Department
spezifiziert werden.?® Das PSA-System wurde aufgesetzt, um
Fragmentierung zu vermindern und ein regierungsweites Per-
formance-System fiir die Gesamtverwaltung einzufiihren. Uber die
vereinbarten Ziele wurde ein aufwandiges Monitoringsystem
gelegt, in welchem vierteljahrlich, bei Bedarf auch ofter, zu den
Zielen rapportiert wird. Die Leistungen zur Zielerreichung sind
Gegenstand spezieller Treffen des Premierministers mit den
Ministern.2' Die Reporting-Ergebnisse werden veréffentlicht. Die
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PSAs sind Bestandteil eines Ausgabenrahmenprogramms, und
erzielte Ergebnisse werden in der ndchsten Runde der Ressourcen-
allokation beriicksichtigt. Mit dem System der PSAs sollten im
Strategieprozess fiir Politiker und Beamte Anreize gesetzt werden,
ihre Aktivitdten im Sinne der von der Zentrale definierten Prioritaten
auszurichten. So sind die Minister verantwortlich fir die Erreichung
der Ziele ihrer Organisationseinheiten.?2

Die Ambition der Zentrale, ihre Steuerungsfahigkeit und ihren
Steuerungseinfluss sowohl bezogen auf die dffentliche Leistungs-
erbringung wie auch in Bezug auf cross-cutting-Themen zu
steigern, wurde zudem durch den Ausbau der Steuerungs- und
Koordinationskapazitaten in der Zentrale verfolgt. Prominent ist hier
die Einrichtung zahlreicher Units rund um den Premierminister sowie
um das Cabinet Office. So wurde beispielsweise 1998 die
Performance and Innovation Unit ins Leben gerufen, um die
Kapazitat der Regierung zu erhdhen, strategische department-
ibergreifende Themen zu adressieren und Innovation in der Politik-
entwicklung zu férdemn. Seitdem wurde eine Reihe von weiteren
Units mit unterschiedlichen Aufgaben kreiert.2® GroBbritannien ver-
folgt damit einen Ansatz, in dem die politische Elite ein Manko
konstatiert und diesem durch den Aufbau eigener Kapazitaten und
einer eigenen Wissensbasis begegnet. Teils wird dies als ,ein Ver-
such der britischen Regierung” gewertet, ,zu lernen, wie man Netz-
werke steuert”?*, teils zeigt sich darin ein analytisch gepragtes
Steuerungsverstandnis, wonach man ,aufspiirt”, was getan werden
muss, um dann die gewiinschten Veranderungen ,durchzufiihren”.

Ergebnisse

Diese jlngsten Entwicklungen zur strategischen Steuerung
schreiben den radikalen, zentralistischen Charakter der britischen
Reformen seit den 1980er Jahren fort. Die Konsequenz und
Flihrungsstarke der Zentrale beeindrucken dabei immer wieder.
Gleichzeitig wird die StoBrichtung der Reformen heftig kritisiert und
verleitet wegen ihrer Radikalitit auch zur Polarisierung.?® In der
Umsetzung kdmpft dieser Steuerungsansatz mit vielen bekannten
Hindernissen zentraler, analytischer Steuerung. Zundchst ist die
Qualitat der Ziele, die in PSAs vereinbart werden, zu nennen.
Oftmals handelt es sich dabei nicht um zukunftsgerichtete
Prioritaten, sondemn um Ziele und Aufstellungen von Aktivitdten
und Erreichtem, und es gibt groBe Unterschiede zwischen den Auf-
gabenfeldern. AuBerdem hat auch das PSA-System nicht verandert,
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dass Ziele und Prioritaten im 6ffentlichen Bereich vielfach auBerhalb
des formalen Strategieprozesses auftauchen. Bei der Abbildung in
MeBgréssen zeigt sich die Schwierigkeit, dass MeBgrdssen sich oft
nur auf einen Teilaspekt eines Ziels beziehen. Zudem hat die
Geschwindigkeit des Wandels in GroBbritannien dazu gefiihrt, dass
man durchaus gut geheiBene Anpassungen in den Performance-
Informationen der PSAs vorgenommen und z.B. die Zahl der Ziele
von 630 in der ersten Runde auf 160 in der zweiten Runde
reduziert hat. Dies flihrte dazu, dass man keinen Vergleich (iber die
Zeit hat und dass manche Ziele gedndert wurden, bevor sie
rapportiert wurden. In Bezug auf die Anreize, die durch das System
fir Ziele gesetzt werden sollten, z.B. durch die Verankerung
ministerieller Verantwortung, wird zum Teil von Umgehungs-
strategien berichtet, wie z.B. die selektive Prasentation von Ergeb-
nissen (also nur die guten, aber nicht die schlechten Ergebnisse)
oder aber auch die risikoaverse Definition von Zielen.?

Nichtsdestotrotz wurden wichtige und maBgebliche Veranderungen
mit dem System erreicht. So sind Minister und Chefbeamte um das
Erreichen von Ergebnissen bemiht und weniger leicht verleitet,
Richtungsanderungen einzuschlagen, nicht zuletzt ihrer Reputation
in der Zentrale und gegeniiber dem Premierminister wegen.
Strategische Steuerung und strategisches Denken spielen in Eng-
land eine prominentere Rolle als in anderen Landern und werden
von einem sehr professionellen Stab vorangetrieben. In Bezug auf
cross-cutting-Problemfelder konnten insbesondere hinsichtlich der
Zusammenarbeit der Departments und des gemeinsamen Problem-
bewusstseins Erfolge erzielt werden, wenn auch die Ausgestaltung
adaquater Governancestrukturen weiterhin eine Herausforderung
bleibt.

Der Ansatz GroBbritanniens kann als sehr komplexes strategisches
Steuerungssystem bezeichnet werden, welches durch professionelle
zentrale Koordinationsstrukturen gefihrt und gestiitzt wird und das
auf einen zentralstaatlichen Kontext mit einer starken Fiihrungsrol-
le des Premierministers zugeschnitten ist. Ausgestaltung und
Umsetzung wirken sehr umfassend und effektiv, wobei zu
bedenken gilt, dass auch hier wesentliche Umsetzungsschwierig-
keiten bestehen und der aktuelle Stand das Ergebnis einer im
internationalen Vergleich radikalen, aber recht stetigen und langen
Veranderungsphase ist. Ahnlich wie in anderen Landern stellen sich
auch in GroBbritannien - gerade im Hinblick auf die Steuerung von

tbergreifenden Themenbereichen - Umsetzungsschwierigkeiten
und Entwicklungspotenziale in Bezug auf die effektive Koordination
von Entscheidungen und Leistungserbringungen sowie Fragen der
Verantwortlichkeitszuordnung.

3.2 Neuseeland

Programm/Initiative

Strategisches Management ist in Neuseeland seit Anfang der
1990er Jahre ein wichtiges Reformthema, welches in verschiedenen
Schritten adressiert und entwickelt worden ist.?” Seit 2001/2002
wird unter dem Programm des Management for Outcome (MfO)
eine Fokussierung der 6ffentlichen Tatigkeiten auf Ergebnisse und
Wirkungen vorangetrieben. Das MfO ist in Neuseeland in ein Ver-
waltungsumfeld zu integrieren, das in den 1980er Jahren im
Rahmen der umfassenden Managementreformen eine starke und
sehr konsequente Fokussierung auf Outputs verbunden mit einer
Betonung kurzfristiger Ziele und gewissen zentrifugalen Tendenzen
erfahren hat. Mit MfO sollen (1) die fiir die Neuseelander
wichtigsten Ergebnisse identifiziert werden, (2) diese Ergebnisse
gemanagt werden, wozu eine klare Ergebnisdefinition, eine auf
diesen Ergebnissen aufbauende Planung und Umsetzung wie auch
das Lernen aus dem Prozess, was funktioniert, zahlen sowie (3)
Gelegenheiten genutzt werden zusammenzuarbeiten, wenn dies
der Erreichung der Ergebnisse dient.® Das MfO umfasst heute alle
Departments und ist Bestandteil der weiteren Entwicklungs-
strategie. Der neuseelandische Ansatz zur strategischen Steuerung
wird in diesem Bericht mit dem Stichwort ,ergebnisorientiertes Kon-
traktmanagement” charakterisiert.

Konzeption

Der Strategieprozess wurde im MfO am Instrument der Statements
of Intents (SOI) aufgehéngt, strategischen Planungsdokumenten,
welche die Departments erstellen. Die SOls beinhalten zum einen
die mittelfristige strategische Planung, in der die Departments
darlegen und erkldren, was das Department in den kommenden
Jahren anstrebt, wie es dies erreichen will und wie der Fortschritt
gemessen wird. Dazu werden Aussagen und MessgroBen fir
Ergebnisse, Wirkungen und Standards erwartet. Ferner wird im SOI
die Interventionslogik des Departments dargelegt und erkldrt. Zum
anderen enthdlt das SOI eine konkrete Planung im Sinne eines
Business-Plans fiir das erste Budgetjahr mit einer detaillierten
Finanz- und Leistungsplanung, womit wird die Verbindung von
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Wirkungen zu Outputs fixiert wird. Eingebunden ist das MfO in das
bestehende (outputorientierte) Reporting. Die SOI beinhalten den
gesamten Verantwortungsbereich eines Ministeriums und werden
fir drei Jahre genehmigt, umfassen aber in der mittelfristigen
Planung oft einen Planungshorizont von bis zu finf Jahren. Die SOls
werden mit dem Treasury und dem zustandigen Minister abge-
stimmt und gehen mit dem (outputorientierten) Budget ins Par-
lament.2®

Das MfO-Programm versteht den Strategieprozess als standigen
Verbesserungszyklus (Abbildung 2), der erreicht werden soll und in
dem die SOIs nur ein Element darstellen. Departments werden
ermuntert und unterstiitzt, sich mit dem strategischen Prozess zu
identifizieren und unter Beteiligung des Ministers spezifische, tiber
allgemeine politische Ziele hinausgehende Ziele zu definieren. Auch

wird eine Priorisierung und Selektivitdat auf wenige wichtige
Wirkungsbereiche anerkannt. Hilfestellung und Anleitung werden
hier von der Zentrale, dem Treasury und der State Service Commis-
sion geboten, indem im Verbesserungszyklus neben der Planung
auch die Evaluation und Uberpriifung unterstiitzt und begleitet
werden. So finden regelmaBige Evaluationen der Strategieprozesse
statt, aus denen MaBnahmen fiir den Strategieprozess und seine
Elemente abgeleitet werden. Im Gegensatz zu seinen Vorganger-
ansétzen ist das MfO in einem deutlich starkeren Planungs- und
Entwicklungskontext zu sehen 3

Wie aus anderen Westminster-Systemen bekannt, nimmt auch in
Neuseeland die sogenannte Zentrale, im speziellen Fall das Treasury
und die State Service Commission, eine wichtige Rolle im Prozess
ein. Die Premierminister/innen haben immer wieder die Notwendig-

Kontinuierlicher Verbesserungsprozess im Management for Outcome”

Zieldefinition
Was wollen wir in den nachsten 3-5 Jahren
erreichen?

- Ziele definieren

- Strategie und Indikatoren priifen
- Anknlipfungspunkte fiir Verbesserungen

L ISITEE

Riickblick

Welche Auswirkungen haben unsere
Interventionen bewirkt?

Was kann verbessert werden?

- Interventionen nach Effizienz und
Effektivitat bewerten

- Ungewollte Nebenwirkungen
beachten

Implementierung

Kontinuierliche Verbesserung

Planung
Wie erreichen wir dieses Ziel am

besten?

Verfiigen wir (iber die nétigen
Ressourcen?

- Optionen definieren

- Beste Intervention auswahlen
- Nétige Ressourcen definieren

Lauft die Implementierung nach Plan?

Ist unser Ressourcen- und Risikomanagement
effektiv?
- Interventionen ausfiihren
- Uberwachen

- Strategie verfeinern

Abbildung 2

BertelsmannStiftung
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keit der Starkung strategischen Managements und die Fokus-
sierung auf strategische Themen betont. Die Zentrale fungiert als
Prozesspromotor und bietet Unterstiitzungskapazitaten und
Beratungsleistungen im strategischen Prozess an. Vor allem das
Treasury nimmt Abstimmungen mit der Gesamtpolitiklinie und die
Koordination department-tibergreifender Themen vor. Die Rolle und
Einbindung der Politik, insbesondere der Regierung, in den
strategischen Managementprozess ist weniger ausgepragt als in
GroBbritannien.3> Auf Regierungsebene werden strategische
Themenfelder im Sinne von Zielen und Prioritdten definiert.
Ministern oder auch Gruppen von Ministern wird Verantwortung fiir
einzelne Themenfelder Ubertragen. Zugleich sind die Minister ver-
antwortlich fiir die Leistungen der ihnen unterstellten Ministerien
und Agencies. Die eigentliche Strategieentwicklung ist aber auf
Ebene der Departments und Agencies angesiedelt. Um die mit MfO
letztendlich angestrebte Betonung und Ausrichtung auf Wirkungen
im Steuerungssystem zu integrieren, wird zwischen einer politischen
Verantwortung flir Outcomes und einer manageriellen Verant-
wortung fiir Outputs unterschieden. Mit den SOls soll ein Link
zwischen Outcomes und Outputs hergestellt werden, indem die
Verwaltung zwar nicht fir die Wirkungen selbst, aber fiir das
Management der Wirkungen und die notwendigen Outputs in die
Verantwortung genommen wird. Gleichzeitig weisen andere
administrative Steuerungssysteme wie Reporting- und Budget-
strukturen in Neuseeland eine im internationalen Kontext sehr
starke und konsequente Ausrichtung auf Outputs auf.

Ergebnisse

Die Entwicklung der strategischen Steuerung in Neuseeland kniipft
an den umfassenden NPM-Reformerfahrungen Neuseelands an,
weist aber nicht die gleiche Geschwindigkeit und Radikalitdt wie
diese auf. Dabei mag eine Rolle spielen, dass Neuseeland 1996 sein
Regierungssystem gedndert hat und seitdem durch Koalitions-
regierungen gefiihrt wird, statt wie zuvor von Regierungen einer
Mehrheitspartei. Es herrscht ein ungebrochenes Bekenntnis vor,
strategisches Denken und Handeln voranzutreiben, das unter dem
MfO nach einigen Jahren erste Friichte trdgt. Dabei wirkt sich eine
gewisse Erfahrung mit dem Prozess und den Instrumenten
strategischer Ansatze positiv aus. So konstatieren die Departments
unter anderem, dass sie eine positive Veranderung in Bezug auf die
Klarheit der strategischen Entwicklungslinien der Organisationen,
eine bessere Verknlipfung von Outputs zu Outcomes und eine ein-

heitlichere Ausrichtung des Geschéfts auf Politik und Interventions-
logiken sehen. Uber die Gesamtverwaltung gesehen zeigen sich
groBe Anwendungsunterschiede des Programms und der Qualitat
strategischer Prozesse. Es wird von sehr positiven Erfahrungen in
Bezug auf die Nutzung und den Umsetzungsstand in einzelnen
Departments berichtet. Vereinzelt ermdglichte MfO auch eine Ver-
besserung der Abstimmung und der strategischen Ausrichtung
zwischen Department und Minister. Insgesamt wird aber auch
konstatiert, dass das Gesamtsystem auch nach mehreren Jahren
Erfahrungen noch nicht auf dem Erwartungsniveau angelangt ist.
So zeigen sich erhebliche Qualitatsunterschiede bei den SQls. Die
Definition von Wirkungszielen und deren Messung bereiten
Schwierigkeiten und die Kapazitdten und Fahigkeiten zu strate-
gischem Handeln in den Departments werden oft als unzureichend
qualifiziert. Auf Regierungsebene wird von fehlender Einbringung in
die Strategiediskussion und Unsicherheit in Bezug auf den Umgang
mit dem Prozess berichtet.®

Das MfO strebt einen langfristigen Verbesserungsprozess an und
arbeitet schrittweise an der Verbesserung der verschiedenen Pro-
zesselemente. Die Starke und zugleich wohl auch groBte Hiirde des
neuseeldndischen Ansatzes liegt in der Fortschreibung der erfolg-
reichen Reformen der 1980er und 1990er Jahre und &uBert sich ins-
besondere in klaren Verantwortlichkeitsstrukturen fiir Outputs und
Verbesserungen beim operativen Management. Schwierigkeiten
und Entwicklungspotenziale bestehen nach wie vor bei der
Integration der Wirkungsebene in das Gesamtsteuerungssystem.
Hier klafft noch immer eine Liicke zwischen angestrebter Steuerung
und starkerer Betonung von Wirkungen fiir die Steuerung einerseits
und der in Neuseeland besonders ausgepragten Ausrichtung des
Reporting und der Verantwortlichkeitsstrukturen auf Outputs
andererseits. Zudem verdeutlicht der neuseelandische Ansatz, dass
die Einfihrung eines strategischen Ansatzes im 6ffentlichen Sektor
ein langfristiger Prozess ist, der wahrend der ganzen Zeitspanne
aktiv begleitet und neu ausgerichtet wird.

3.3 Irland

Programm/Initiative

Um die strategischen Fahigkeiten des irischen 6ffentlichen Sektors
auszubauen, lancierte die Regierung 1994 die Strategic Manage-
ment Initiative (SMI). Damals wurden mit der SMI drei Zielset-
zungen verfolgt: (1) Die 6ffentlichen Organisationen sollten einen
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wesentlichen Beitrag zur wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung
des Landes liefern, (2) fiir die Offentlichkeit sollten erstklassige Leis-
tungen geliefert werden und (3) Ressourcen sollten effizient und
effektiv eingesetzt werden.* In einer ersten Phase fokussierten sich
die Bemihungen auf die Einflihrung eines Strategieprozesses, in
welchem jedes Department und die verschiedenen Einheiten
Strategiedokumente verfassten. Nach einer ersten Runde wurde die
SMI durch das Delivering Better Government (DBG)-Programm ver-
feinert und erganzt, sodass bald und bis heute von SMI/DBG
gesprochen wird.3® Nach einer umfassenden Evaluation und auf
Basis eines neuen politischen Positionspapiers wurde die Initiative
im Jahr 2004 in ein allgemeines Modernisation Programme Uber-
fiihrt, welches sich aber explizit als Fortschreibung und Weiterent-
wicklung des SMI versteht. Fiir den Zweck der Gegeniiberstellung
und vergleichenden Analyse in diesem Bericht wird der irische
Ansatz wegen seiner umfassenden Ausrichtung auf Verwaltungs-
entwicklung und seiner langen, kontinuierlichen Fortschreibung als
JZielorientierte Veranderung” bezeichnet 3

Konzeption

Im Rahmen der SMI wurde strategisches Management als ein Prozess
definiert, mit dem die Organisationen der Gffentlichen Verwaltung sich
mit wahrscheinlichen Entwicklungen in ihrem internen und externen
Umfeld auseinandersetzen, sich einen Plan machen, wie Effizienz und
Effektivitat unter diesen Umstanden maximiert werden konnen, ihre
Fortschritte dabei standig tiberwachen und notwendige Anpassungen
vornehmen. Hierflir wurden die zentralen Verwaltungseinheiten®’
angehalten, ein Statement of Strategy auszuarbeiten, in welchem die
strategischen Ziele, die Strategien, diese zu erreichen und eine
Darlegung der Ressourcenverwendung aufgefiihrt sind. Insgesamt
folgte man dabei einem klassischen Strategieanalyse- und -planungs-
prozess. Wahrend dieses Vorgehen im Nachhinein als guter Aus-
gangspunkt fir den Prozess der Einflihrung eines strategischen
Ansatzes gesehen wird, beinhalteten die ersten Statements of
Strategy meist eher eine Beschreibung der Aktivitdten und waren
wenig kritisch bei der Hinterfragung des Status quo.3®

Eine Analyse der Hindernisse im Reformprozess und mdglicher
Losungsvorschldge wurde nach einer ersten Phase in einem Bericht
mit dem Titel Delivering Better Government (DBG) présentiert. DBG
wurde 1996 als Programm von der Regierung angenommen und
gestartet. Die DBG hat den Kerngedanken des strategischen
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Managements weitergetragen und betonte die Notwendigkeit, die
Ressourcenverwendung an Prioritaten anzupassen und definierte
Strategic Results Areas voranzutreiben. Darunter fallen als
wesentliche Initiativen (1) die Verbesserung der Servicequalitét, (2)
die Neuausrichtung und Reform des Regulierungsregimes, um
Qualitdt zu betonen und die Kosten zu reduzieren, die durch
Regulierung entstehen, (3) die Verbesserung des Umgangs mit
departmentiibergreifenden Themen durch die Neuordnung der
Zustandigkeiten dieser Themen durch speziell designierte Minister,
parlamentarische Komitees und departmentibergreifende Beam-
tenteams, (4) die Einfilhrung von Performance Management-
Systemen in der ganzen Verwaltung, (5) die Neuordnung und Uber-
tragung von Kompetenzen und Verantwortlichkeiten (auch an der
Schnittstelle zwischen Politik und Verwaltung), um Performance
Measurement und Ausrichtung an strategischen Themen, Outcomes
und Outputs abzubilden, (6) ein an die strategischen Heraus-
forderungen und das Performance Management angepasstes
Human Resource Management und (7) eine Reihe von Anpassungen
im Bereich des Finanzmanagements wie die Nutzung von dreijah-
rigen Budgets und die Ubertragung der Betriebskostenverant-
wortung an die Departments.3 Das SMI/DBG hat damit eine Aus-
weitung als allgemeines Verwaltungsreformprojekt erhalten und
adressiert damit neben strategischer Steuerung eine Reihe weitere
Themen der Verwaltungsentwicklung.

Der Konzeptions- und Umsetzungsprozess ist durch verschiedene
Akteure und Gremien unterstiitzt worden. Die SMI/DBG hat seit ihrer
Einflihrung und (iber Regierungswechsel hinweg immer politische
Unterstiitzung im Parlament gehabt und wird durch ein parteiliber-
greifendes parlamentarisches SMI/DBG-Komitee begleitet. Die
Premierminister seit 1994 haben sich ebenso fortwahrend zu dem
Programm bekannt und die Weiterentwicklung unterstiitzt. Auf
Ministeriumsebene spielen das Department des Premierministers
wie auch das Finanzministerium die zentrale Rolle bei der Koor-
dination, Entwicklung und Einflihrungsunterstiitzung des Programms
und seiner Initiativen. Darliber hinaus wurde eine Koordinations-
gruppe mit Gesamtverantwortung fiir das SMI/DBG eingesetzt, die
nun aber neben Departmentvertretern auch Mitarbeiter, Gewerk-
schaften und Privatwirtschaftsvertreter umfasst. Uber die ver-
schiedenen hierarchischen Stufen und Departments wurde eine
Reihe von Gruppen und Teams eingerichtet, die Generalsekretare,
Senior Manager und Mitarbeiter einbinden und spezifische Verant-
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wortungen und Aufgaben (bernehmen. Zentrale Bedeutung fiir
den Veranderungsprozess wird aus heutiger Sicht den Netzwerken
der Senior Manager zugeschrieben, die vom Finanzministerium
organisiert und unterstitzt worden sind. Der irische Ansatz ist sehr
partizipativ ausgelegt.*®

Seit der Lancierung der SMI wurden inzwischen vier Runden von
Statements of Strategy aufgelegt. Die Statements of Strategy werden
fiir einen Zeitraum von drei Jahren erstellt. Die Strategiedokumente
werden in jahrliche Businesspldne fiir Organisationseinheiten
heruntergebrochen. Es zeigte sich, dass sowohl die Statements of
Stratety wie auch die Business-Plane auf Abteilungsebene (divisional
basis) erstellt werden. Typischerweise werden die Leiter dieser Abtei-
lungen aufgefordert, den Text fiir das Strategiedokument ein-
zureichen, der ihren Verantwortungsbereich betrifft. Die einzelnen
Beitrdge werden zentral zusammengefasst und zur Entscheidung an
die Departmentleitung weitergeleitet. Die Business-Plane werden als
Konkretisierung der Strategiedokumente fiir jede Organisationsein-
heit fir ein Jahr erstellt und mit der Departmentleitung abgestimmt.
Sie enthalten konkrete Performance Measurement-Informationen,
Meilensteine und Endprodukte. Insgesamt ist der Strategieprozess
eher als Bottom-up-Prozess zu identifizieren. Die Rollenteilung
zwischen Politik und Verwaltung im Strategieprozess wird in der Kon-
zeption so formuliert, dass die Minister fiir die Politikschwerpunkte
und entsprechende Wirkungsvorgaben verantwortlich sind. Die
Formulierung der Strategiedokumente liegt in der Verantwortung der
Departments und Offices.*'

Ergebnisse

In einer umfassenden Evaluation der SMI/DBG im Jahre 2002
wurde festgestellt, dass durch die Reformprogramme ein Wandel
und Fortschritte bei der Effektivitat und Effizienz des Gffentlichen
Sektors erreicht wurden. GleichermaBen wird festgehalten, dass der
Prozess auch nach tiber zehn Jahren noch nicht abgeschlossen und
vollstandig umgesetzt ist. Im Unterschied zu den anderen in diesem
Bericht betrachteten internationalen Ansatzen zum strategischen
Management ist beim irischen Beispiel zu beachten, dass mit dem
SMI/DBG ein umfassendes Verwaltungsreformprogramm gestartet
wurde, bei welchem verschiedene Aspekte und Themen, die in
anderen Landern
angegangen wurden, quasi ,unter einem Dach” zusammengefasst
wurden. In Bezug auf den Teilaspekt strategische Steuerung sind

im Rahmen unterschiedlicher Reformen

erste wichtige Schritte erfolgt. So hat verwaltungsweit eine
systematische Auseinandersetzung mit strategischem Denken
stattgefunden und die Qualitat der Strategiedokumente wird als
deutlich besser eingeschatzt als in den ersten Runden. Die Fahig-
keit, Umfeldanalysen durchzufiihren und diese in Verbindung zu
Zielen und Strategien der eigenen Organisation zu setzen, hat
zugenommen. Zugleich wurde eine Reihe von Schwachstellen
identifiziert. Zunachst variiert die Umsetzung und Anwendung der
strategischen Steuerungsmechanismen stark zwischen den Depart-
ments und Offices. So finden sich Unterschiede in Bezug auf die
Verkniipfung finanzieller Zuordnungen mit der Strategie, der Ver-
innerlichung und Relevanz der Strategie und Business-Plane im All-
tagsgeschaft sowie die RegelmaBigkeit der Uberwachung der
Strategieumsetzung. Weiteres Potenzial zeigt sich an der Schnitt-
stelle zwischen Politik und Verwaltung hinsichtlich der Ausrichtung
von Politik, Strategien und Zielen. Die in der Konzeption
beschriebene Rollenteilung, in der die Politik Wirkungsvorgaben
macht und die Verwaltung darauf aufbauend Strategien und Ziele
entwickelt, wird als unzureichend und nicht zutreffend angesehen.
Die zeitliche Abfolge, in der politische Vorgaben zu Beginn vor-
handen sind, trifft in der Regel selten zu und flihrt zu einer
gewissen Entkoppelung der Politik- und Strategieformulierung. Der
Zusammenhang von Politik- und Strategieformulierung ist bisher
kaum thematisiert und die Zusammenarbeit zwischen Politik und
Verwaltung zu wenig verankert. In Bezug auf andere Teilaspekte
des DBG wurden unterschiedliche Ergebnisse erzielt. So besteht
beispielsweise die Einschdtzung, dass tbergreifende Themen und
Problemfelder durch die verabschiedeten MaBnahmen effektiver
angegangen werden konnten, die Umsetzung aber oft immer noch
an geeigneten Kooperationsmechanismen scheitert.*?

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass Anliegen der
strategischen Steuerung in Irland eingebettet sind in ein
umfassendes verwaltungsweites Modernisierungsprojekt, in dem
zahlreiche weitere Themen und Teilprojekte der Verwaltungs-
modernisierung neben strategischer Steuerung angegangen
werden. Strategische Steuerung ist in den Departments und Offices
angesiedelt und findet — wenn - dort statt. Zu Beginn wurde damit
meist eine inkrementelle Fortschreibung emergenter Strategien
abgebildet, wobei in der zweiten Phase des Programms der
Anschein besteht, dass zumindest in einzelnen Departments der
Ubergang zu einem bewussten Strategieprozess im Gange ist.

|17



Strategische Steuerung im internationalen Vergleich

3.4 USA

Programm/Initiative

Die jlingeren Bemihungen zu systematischer strategischer
Steuerung in der US-Bundesverwaltung sind eng mit der Gesetz-
gebung des ,Government Performance and Results Act” (GPRA)
verbunden. Das Gesetz wurde 1993 vom Kongress mit Unterst(it-
zung der Clinton-Regierung verabschiedet, wobei die darin vor-
gesehenen Erfordernisse und Informationen nach einer vierjahrigen
Pilotphase erstmals seit 1997 von allen Verwaltungseinheiten
bereitgestellt wurden. Der GPRA zielt auf eine starkere Verbindung
von finanziellen Ressourcen und Ergebnissen und institutionalisierte
strategische Planung sowie ergebnisorientierte Planungs- und
Reporting-Systeme in Departments und Agencies. Unter der
Clinton-Regierung wurde die GPRA durch das Reformprogramm
des National Performance Review/National Partnership for
Reinventing Government (NPR) flankiert, welches unter der Nach-
folgeregierung nicht fortgesetzt wurde. Die Regierung Bush setzte
stattdessen eine President's Management Agenda auf, in welcher
die Starkung von Ergebnisorientierung und die Verbindung von
Budgetierung und Ergebnissen ebenfalls verfolgt werden.*® Die
GPRA-Gesetzgebung und Umsetzung wurde unter republikanischer
Mehrheit im Kongress und unter der Prasidentschaft von Bush wei-
tergefiihrt. Wegen der Betonung des Planungsaspekts wird dieser
Ansatz in der hier vorgenommen vergleichenden Darstellung als
Lergebnisorientierte Planung” bezeichnet.

Konzeption

Das Ziel des GPRA ist es, Effizienz und Effektivitat von Bundespro-
grammen und Bundesverwaltung zu erhéhen. Zu diesem Zweck soll
eine durchgdngige Orientierung an Ergebnissen erreicht werden,
und Verwaltungseinheiten sind flir definierte Ergebnisse verant-
wortlich. Die Erfordemisse des GPRA sind entlang den Bestand-
teilen eines klassischen Planungsprozesses aufgebaut. Auf die Vor-
gabe von Zielen an die Departments und Agencies wird weit-
gehend verzichtet, stattdessen wird auf die Einbeziehung von
Stakeholdern verwiesen, wozu neben Mitarbeitern auch der Kon-
gress und seine Kommissionen zdhlen. Alle Departments und
Agencies sind verpflichtet, eine rollende strategische Fiinf-Jahres-
Planung vorzunehmen, welche alle drei Jahre zu aktualisieren ist.
Dazu sind umfassende Mission Statements fiir die Verwaltungsein-
heiten aufzusetzen, Leistungs- und Wirkungsziele sowie ent-
sprechende Indikatoren vorzusehen und Stakeholder in den
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Planungsprozess einzubeziehen. Neben der mittelfristigen strate-
gischen Planung sieht der GPRA jahrliche Leistungsplane vor, die
seit dem Finanzjahr 1999 zusammen mit dem Budget und der
Rechnung dem Kongress vorgelegt werden. Uber erreichte Ergeb-
nisse und Wirkungen muss in jahrlichen Leistungsberichten ein Soll-
Ist-Vergleich vorgelegt werden. Fiir nicht erreichte Ziele muss eine
ausflihrliche Erkldrung gegeben und ein MaBnahmenplan erstellt
werden. Exemplarisch ist der strategische Steuerungsprozess, wie
er sich nach dem GPRA in einer Verwaltungseinheit ergeben kann,
in Abbildung 3 am Beispiel des Department of Veterans Affairs dar-
gestellt. Insgesamt ist der Strategieprozess nach GPRA recht offen
gestaltet und iiberlasst es den Departments und Agencies, wie sie
diesen aufsetzen. Es zeigt sich, dass innerhalb der Departments
groBe Unterschiede bestehen, ob der Prozess eher zentral oder
dezentral und eher getrennt oder in Verbindung mit dem Budget-
prozess adressiert wird. Die Departments wurden bei der
Einfiihrung und Umsetzung des GPRA vom Office of Management
and Budget (OMB) unterstiitzt.*

Anders als seine prominenten Vorgangerprogramme, wie z.B. das
Programming, Planning, Budgeting System (PPBS) oder auch das
Management by Objectives (MbQ), basieren die jlingeren
Anstrengungen auf einem Gesetz und nicht allein auf einer pra-
sidentiellen Richtlinie und sind eingebettet in die Kongressstruktur,
was eine weiter reichende Verkniipfung von Planung und
Budgetierung sicherstellen soll.** So dokumentieren die Planungs-
dokumente die Verkniipfung zwischen Zielen und finanziellen
Ressourcen. Planungsdokumente und Leistungsberichte werden
dem Kongress zusammen mit dem Budget vorgelegt und erlauben
so eine Finflussnahme und Uberwachung der Ergebnisse der Pro-
gramme und Verwaltungseinheiten. Demgegentiber ist zu berlick-
sichtigen, dass der GPRA in den USA in ein sehr komplexes und
hochgradig differenziertes politisch-administratives System einzu-
gliedern ist, das der linearen, homogenen Konzeption der Ergebnis-
orientierung und strategischen Planung nach GPRA in der Praxis
entgegensteht. So werden im GPRA Performance-Informationen
aufbereitet, von denen angenommen wird, dass diese sowohl von
der Legislative wie auch von der Exekutive verwendet werden.
Stattdessen zeigen sich aber sehr unterschiedliche Interessenlagen,
Kenntnisse und Verwendung der Performance-Informationen durch
die verschiedenen Akteure in der Regierung, in der Verwaltung, in
Einheiten wie dem OMB und dem GAO und dem Kongress, der
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Strategischer Planungsprozess im Department of Veterans Affairs*
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seinerseits wiederum sehr fragmentiert ist. Ferner steht die Vorgabe
und Fokussierung auf Wirkungen und Ergebnisse im GPRA in ge-
wissem Spannungsverhéltnis zu den meist eher regulativen, distri-
butiven und koordinativen Aufgaben der Bundesverwaltung, in
welchen die eigentliche Leistungserbringung - und damit auch
wesentliche Elemente zur Erreichung der Wirkung - oftmals durch
die Staaten oder andere Dritte erbracht werden. So ist zwar die Ver-
bindung von Planung, Management und Budgetierung durch den
GPRA konzipiert, findet aber eher selten Niederschlag in der
effektiven Entscheidungsfindung im Kongress. Auch die im GRPA
konzipierte Wirkungsorientierung zulasten der Prozess- und Input-
orientierung scheint oft nicht mit der Konzipierung vieler Pro-

gramme des Kongresses (ibereinzustimmen, in denen vor allem die
Implementierung im Vordergrund steht.

Ergebnisse

Das inharente Potenzial des GPRA wird weitgehend positiv beur-
teilt.* In einzelnen Departments und Agencies wurde eine Stérkung
und Verbesserung der strategischen Planung und Steuerung fest-
gestellt. Auch Auseinandersetzung, Definition und Messung von Wir-
kungen und zu erreichenden Ergebnissen konnten in einzelnen
Organisationen und Programmen gestarkt werden. Eine zunehmende
Ergebnisorientierung der Verwaltung wird festgestellt und GPRA hat
in dieser Hinsicht eine Basis flir Wirkungs- und Ergebnisorientierung
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geschaffen.®® Gleichzeitig zeigt sich aber auch, dass die Anwendung
der Prozesse und Instrumente wie auch die Nutzung der Infor-
mationen stark variiert.>® Kritische Beobachter kommen zum Schluss,
dass der GPRA keinen nennenswerten Einfluss auf die wesentlichen
Politik- und Budgetprozesse hatte und dass die konstatierten Ver-
anderungen auf das Engagement und das Vorgehen einzelner
Flihrungskréfte zurlickzuflihren sind. Generell wiirde GPRA eher
Jgemacht”, weil es eine gesetzliche Anforderung ist, aber nicht
gelebt. Neben diesen Effekten auf die Steuerung der Verwaltung wird
in Bezug auf konkrete Umsetzungsschwierigkeiten des GPRA
insbesondere auf Schwierigkeiten bei der Verfligbarkeit und der Ver-
wendung von Performance-Informationen und deren Nutzung durch
verschiedene Akteure hingewiesen.®® So wird innerhalb der Depart-
ments und Agencies eine besonders schlechte Ausgangslage zur Ver-
fiigharkeit von Performance-Informationen beklagt. Zwar hat sich die
Lage diesbeziiglich in den letzten Jahren verbessert, ist aber immer
noch liickenhaft. Auch im Kongress zeigt sich, dass die verfligbaren
Informationen eher selten als Entscheidungsgrundlage herange-
zogen, sondern gelegentlich von bestimmten Akteuren eher taktisch
zur Argumentation ihrer eigenen Politikagenda eingesetzt werden.

Der Fokus des Ansatzes der USA liegt auf einer Starkung der
internen Planung in den Agencies und Departments. Der Ansatz
gibt lediglich Eckpunkte zur strategischen Planung vor und Iasst
den Agencies Gestaltungsspielraum zur Anwendung und
Anpassung auf Besonderheiten spezifischer Aufgabenfelder und
Organisationsmerkmale. Wo gewollt, kann mit dem System eine
sinnvolle Verbindung von Wirkungszielen zu konkreten Strategien
erreicht und steuerbar gemacht werden. Gleichzeitig muss fest-
gestellt werden, dass die Anwendung in den einzelnen Agencies
sehr stark variiert und von einer minimalen Erflllung der
gesetzlichen Anforderung bis hin zur aktiven Nutzung effektiver
strategischer Steuerungsprozesse reicht. Die verwaltungsweite Ver-
bindlichkeit der strategischen Planung konnte insofern nicht
erreicht werden, und iber die Gesamtverwaltung gesehen zeigt
sich ein recht fragmentiertes Bild strategischer Steuerungs-
anstrengungen.
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3.5 Finnland

Programm/Initiative

Strategische Steuerung ist seit Anfang der 1990er Jahre ein An-
liegen der finnischen Reformagenda. Insbesondere seit Mitte der
1990er Jahre wird die Notwendigkeit betont, strategische Fahig-
keiten und Kapazitdten der Zentralregierung zu starken. Der jiingste
Schritt zur Starkung strategischer Steuerung der Regierung ist die
Einfiihrung des Programme Management im Jahr 2003. Es handelt
sich hierbei um ein junges Programm mit erst kurzen Umsetzungs-
erfahrungen. Das Programme Management ist das Ergebnis einer
ausflihrlichen Analyse und Evaluation strategischer Steuerungspro-
zesse in Finnland und ist eine Weiterentwicklung der friiheren
Reformen. Es wurde festgestellt, dass eine der Hauptschwachen in
der fragmentierten, sektorbezogenen Steuerung der Regierung
liegt. Das Hauptanliegen der aktuellen Reformbemiihungen ist es
entsprechend, die Horizontalitdt innerhalb der Regierung und Zen-
tralverwaltung zu erhéhen. Das Ziel des Programme Management
ist es, die Bundesverwaltung effizienter auf von der Regierung fest-
gelegte Prioritdten auszurichten und die Umsetzung und Aus-
wertung der Politikrichtung zu systematisieren. Der Hauptfokus im
Programm liegt auf neuen Methoden der horizontalen Kooperation
und wird als ,Strategische Steuerung als Dialog und Verbes-
serungsprozess” charakterisiert,>2

Konzeption

Strategische Steuerung baut in Finnland auf dem Regierungspro-
gramm (Government Programme) auf. Wahrend dieses als
wichtiges politisches Dokument in einer Koalitionsregierung eine
Zusammenstellung groBer politischer Zielsetzungen und vieler
Einzelprogramme ist, wurde in den Empfehlungen zum Programme
Management angeregt, das Government Programme stdrker als
strategisches Richtliniendokument auszugestalten. Auch wenn der
Grundcharakter des Regierungsprogramms sich nicht wesentlich
geandert hat, hat die Regierung 2003 gemal der Idee des Pro-
gramme Management im Regierungsprogramm vier Schwerpunkt-
programme festgelegt und definiert. Diese Schwerpunktprogramme
werden priorisiert und koénnen als strategische Themenfelder
angesehen werden. Den Kemn des Programme Management und
die eigentliche Neuerung stellt das sogenannte Government
Strategic Document (GSD) dar, mithilfe dessen der ,follow-up”, also
die Uberwachung der Umsetzung und der Zielerreichung, des
Regierungsprogramms organisiert wird. Zuvor wurde hierfir ein
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anderes Instrument (Government Portfolio) genutzt, in welchem auf
verschiedene Projekte, Gesetzgebungsarbeiten etc. im Rahmen des
Regierungsprogramms verwiesen wurde und welches sich effektiv
mehr mit laufenden Aktivitaten als mit Wirkungen und Ergebnissen
auseinandersetzte. Dieses Instrument wurde durch das GSD abge-
[6st, da es zu technisch war und kein politisches Interesse weckte.
Das GSD hatte den Anspruch, der Regierung relevante
Informationen als Entscheidungsgrundlage zu liefern und als
Strategieinstrument fiir die Regierung zu fungieren. Das GSD
fokussierte inhaltlich auf die im Regierungsprogramm  definierten
Schwerpunktthemen sowie einige anderen Themen, die ihrem Cha-
rakter nach horizontal sein missen. Fiir diese Programme und
Politikbereiche werden im GSD klare Wirkungsziele und Mess-
groBen festgelegt und MaBnahmen bestimmt. Gleichzeitig werden
die finanziellen Rahmendaten aufgelistet, um sicherzustellen, dass
Konsistenz zum Budget besteht. Aus dieser strategischen Planung
ergeben sich Teilziele und Aktionsplane fir die einzelnen
Ministerien. Die Programme werden geméaB ihren Zielen im GSD
jahrlich evaluiert. Die Ergebnisse zu den erreichten Wirkungen und
zur  Wirksamkeit der Programme werden der jahrlichen
Budgetdebatte vorangestellt, gleichermaBen erfolgt nach der
Budgetdebatte eine Anpassung der neuen GSD.

Beim Zusammenspiel der beteiligten Akteure und der Verbindung
mit anderen Steuerungssystemen, insbesondere dem Budgetpro-
zess, wurde als Grundprinzip angelegt, dass es keiner Neuordnung
von Verantwortlichkeiten bedarf, sondern das Programme Manage-
ment in den bestehenden Strukturen integriert wird. Den
Schwerpunktprogrammen werden ein Coordinating Minister und
ein Programme Director zugeteilt. Die Coordinating Ministers tragen
- neben ihrer Ministeriumsverantwortung - die politische Verant-
wortung fiir ein (bergreifendes Programm. Dazu wurden keine
formellen Anderungen bei den Ministerkompetenzen vorge-
nommen. Ein Coordinating Minister hat damit keine formalen
Durchsetzungskompetenzen jenseits seines Ministeriums, er kann
aber aufgrund der Verkniipfung mit und der Ausgestaltung des
Budgetprozesses beispielsweise Budgetvorschldage im Rahmen des
Programms machen, die ein anderes Ministerium betreffen. Neben
dem Coordinating Minister wurde fir jedes Ubergreifende Pro-
gramm eine Coordinating Group of Ministers eingesetzt, in der die
am meisten betroffenen Ministerien vertreten sind und die der
Koordination politischer Entscheide dient. Auf administrativer Seite

ist es Aufgabe des Programme Director, die Akteure der verschie-
denen Ministerien zur Mitarbeit an den unterschiedlichen Pro-
grammen zu bewegen und deren Zielerreichung sicherzustellen.
Auch er hat keine besonderen formellen Befugnisse, wobei er sich
durch seine Rolle als Programmleiter als einflussreicher Akteur
positionieren kann. Die Verantwortung flir den Prozess des GSD
und damit auch fir die damit einhergehende Wirkungsevaluation
liegt beim Prime Ministers Office.33

Wichtiger Prozessschritt im Programme Management ist die
Evaluation der im GSD definierten Ziele und MaBnahmen und die
Integration der Ergebnisse in den Steuerungskreislauf. Die
Evaluation der Programme und Ziele fand erstmals 2005 statt. Bei
der Vorbereitung und Verbesserung der Qualitat und Verfiigbarkeit
von Performance-Informationen wurde eine klare Prioritdt auf die
tbergreifenden Schwerpunktprogramme gelegt. Urspriinglich war
der Prozess so konzipiert, dass die Evaluationsberichte von der
Regierung genehmigt und dann bei der Ausarbeitung der neuen
GSD und Budgets beriicksichtigt werden. Tatsachlich erfuhr der
Prozess im Jahr 2005 eine spontane Erweiterung. Vom Premier-
minister wurden zwei sogenannte Policy-Foren einberufen. Die
Foren dienten als Diskussionsplattform der Regierung, und neben
Ministern nahmen lediglich ausgewahlte Chefbeamte teil. Neben
den Wirkungen und der Wirksamkeit der Politikprogramme war es
Thema der Foren, welche Schlussfolgerungen fiir die verbleibende
Regierungszeit aus den Rahmenbedingungen und den bisherigen
Ergebnissen gezogen werden miissen. Erwdhnenswert scheint,
dass die Minister selbst die Einfiihrungen und Prdsentationen der
Evaluationsergebnisse zu ihren Politikfeldern und Programmen vor-
genommen haben. Die Policy-Foren werden als ein Prozess und
Versuch gewertet, die gesamte Regierung in eine Evaluations- und
Richtungsdiskussion zu involvieren. Von der ersten - recht iber-
raschenden - Durchfiihrung der Foren wird berichtet, dass es
gelungen ist, damit eine strategische Diskussion und Auseinander-
setzung in der Gesamtregierung auszuldsen, deren Ergebnisse
sogar Einfluss in die darauf folgende Budgetdiskussion gefunden
haben.>*

Ergebnisse

Beim Programme Management handelt es sich um eine noch recht
junge Initiative, mit der Strategiefahigkeit und strategische
Steuerung auf Ebene der Regierung und fiir die Gesamtverwaltung
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gestarkt werden sollen. Der Erfolg des Programms hangt zu groBen
Teilen vom politischen Willen zu Kompromiss und Einigung inner-
halb der Regierung ab und baut auf die starke Unterstitzung durch
den Premierminister. Besonders ist an diesem Ansatz, und vor allem
an der Ausgestaltung, die der Prozess angenommen hat, die Invol-
vierung der Regierung und die Ausrichtung des Programme
Management als strategischer Steuerungsansatz fiir die Regierung.
Ferner scheint die aus Studien zum Kontraktmanagement bekann-
te kulturelle Neigung im skandinavischen Raum zu mehr dialog-
und evaluationsorientierten Prozessen auch bei der Einfiihrung des
Programme Management durchzuschimmem. Aufgrund der kurzen
Umsetzungszeit kann noch wenig (iber effektive Verdnderungen
und Effekte zur Etablierung strategischer Steuerung gesagt werden,
die sich erst ber Jahre zeigen und verfestigen missen. Auch man-
gelt es bisher noch an Analysen (ber die effektiven Effekte und
Erfolge des Programms und damit vor allem an Informationen zu
deren Schwachstellen.

Insgesamt zeigen die Erfahrungen der letzten zehn Jahre, in denen
kontinuierlich an der Starkung der strategischen Kapazitaten der
Regierung gearbeitet wurde, dass die verschiedenen Ansétze,
Instrumente und Prozesse bislang zu inkrementellen, aber dennoch
merkbaren Veranderungen gefiihrt haben. Die identifizierten
Schwachen strategischer Steuerung, wie Sektordenken und Detail-
orientierung der politischen Ebenen, konnten aber noch nicht Gber-
wunden werden . Die Erfahrungen der vergangenen zwei Jahre mit
Programme Management deuten darauf hin, dass insbesondere in
den definierten Schwerpunktprogrammen ein intensiverer und ver-
besserter Dialog (iber Ziele und Ergebnisse zwischen den
betroffenen Akteuren - Ministern, Ministerien, Agencies und
Offentlichkeit - stattfindet. Besonders fallen der recht offen und
konstruktiv anmutende Umgang mit Performance-Daten, die Invol-
vierung der Regierung, die breite Anwendung von Evaluationen und
Diskussion deren Ergebnisse auf. In Bezug auf diese Aspekte spielt
die bereits angesprochene kulturelle Prégung eine wesentliche
Rolle. Umsetzungsschwierigkeiten bestehen auch dort hinsichtlich
der besonderen Koordinationsprobleme bei der Steuerung Gber-
greifender Themenbereiche. Der Verzicht auf formalisierte Durch-
setzungskompetenzen erschwert die Koordination und betont die
klare Ausrichtung auf Dialog und Kooperation.
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3.6 Schweiz

Programm/Initiative

In der Schweiz wird strategische Steuerung in der Regel im Kontext
der Wirkungsorientierten Verwaltungsfihrung (WOV) diskutiert.>®
WOV ist Mitte der 1990er Jahre als schweizerische Auspragung
eines NPM-Ansatzes aufgekommen und in fast allen Kantonen,
vielen Gemeinden und auch von der Bundesverwaltung auf-
genommen worden. Im Gegensatz zu vielen anderen seiner
Geschwisteransatze im Ausland wurde dabei in der Schweiz von
Beginn an eine Ausrichtung und Steuerung (iber Wirkungen, und
nicht nur Uber Leistungen propagiert und verfolgt. Verschiedene,
wenn auch nicht alle Anliegen, die in anderen Ldndern mit
strategischen Ansdtzen und eigenen Programmen adressiert
werden, wie insbesondere die Ausrichtung auf Wirkungen oder die
Wichtigkeit der mittel- bis langfristigen Perspektive, kénnen und
werden in der Schweiz unter WOV adressiert. Auf Bundesebene
wird WOV im Programm Fiihren mit Leistungsauftrag und
Globalbudget (FLAG) umgesetzt. FLAG wurde 1996 als Pilotprojekt
lanciert und nach einer umfassenden Evaluation 2001 als Pro-
gramm in die Verwaltungsfiihrung integriert. 2004 hat der Bundes-
rat, die Regierung, eine Gesamtstrategie FLAG verabschiedet, in der
die Weiterentwicklung und Ausweitung von FLAG beschlossen
wurde. Entgegen der Praxis in vielen anderen Landern und auch in
den Kantonen wird von der Bundesregierung keine flachen-
deckende Anwendung der FLAG-Steuerungslogik angestrebt. Bis-
lang werden in der Bundesverwaltung lediglich zwolf Verwaltungs-
einheiten nach FLAG geflihrt, was etwa 6% der Funktionsaus-
gaben entspricht, nach der Gesamtstrategie soll die Anzahl bis
2011 verdreifacht werden, was immer noch erst ca. 35% der
Bundesverwaltung gemessen an den Funktionsausgaben umfassen
wirde. Der verbleibende Teil der Bundesverwaltung wird mit
traditionellen Steuerungsmechanismen gefiihrt. Einen einheitlichen,
auf Regierungsebene konsolidierten, strategischen oder wirkungs-
orientierten Ansatz fiir die Gesamtverwaltung gibt es auf Bundes-
ebene - im Gegensatz zu den Kantonen - nicht.

Konzeption

Der strategische Steuerungsprozess nach FLAG sieht vor®, dass die
Amter mit dem Bundesrat eine vierjahrige Rahmenvereinbarung
schlieBen, welche Leistungsauftrag genannt wird. Der Leistungsauf-
trag beinhaltet eine Darlegung der Strategie- und Umfeldanalyse,
Ziele sowie die Produktgruppenplanung mit Leistungszielen fiir die
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kommenden vier Jahre. Aufgrund der Erfahrungen der ersten Jahre
wird neuerdings auch die Beschreibung eines Wirkungsmodells vor-
geschrieben. Damit wird versucht, sich der Problematik der
Definition von Wirkungszielen und Indikatoren zu ndhern und die
programmatische Wirkungsorientierung auszubauen. Mit dem
Wirkungsmodell wird dem Amt aufgetragen, implizite Strategien
und Interventionslogiken transparent zu machen. So heift es, ,das
Wirkungsmodell beschreibt die Art und Weise, wie die Leistungen
eines Amtes in der Realitdt Effekte erzielen sollen. Das Wirkungs-
modell ist meist implizit vorhanden: Die Verwaltung aber auch die
Politik hat unbewusst eine Vorstellung dariiber, wie die Realitat sich
verhdlt und wie diese durch staatliche Massnahmen beeinflusst
werden kann. Meist beruhen Gesetze auf impliziten Vorstellungen
und Annahmen, wie der Staat in die Gesellschaft eingreifen
kann."*® Die Wirkungsmodelle miissen in den Leistungsauftragen in
eine Umfeldanalyse und eine Strategiebeschreibung eingebettet
sein. In den Leistungsauftragen werden vom Amt bestimmte Ergeb-
nisse von Strategieprozessen erwartet. Trotz vierjahriger Leistungs-
auftrdge erfolgt die finanzielle Steuerung auf Basis jahrlicher
Globalbudgets. Zur Umsetzung der Leistungsauftrage schlieBen die
FLAG-Amter jahrliche Leistungsvereinbarungen mit dem Depart-
ment ab.

Der AnstoB zu FLAG in der Bundesverwaltung kam aus den Reihen
der Verwaltung. Sowohl die Konzipierung wie auch die Umsetzung
und Weiterentwicklung sind weitgehend in der Verantwortung und
in der Initiative einzelner Fiihrungskrdfte und Amtsleiter gelegen.
Begleitet und koordiniert wurde das Programm durch eine ver-
waltungsweite Projekt- und Steuerungsgruppe. Auf Departements-
und Regierungsebene wird dem Projekt Entwicklungsraum einge-
raumt, allerdings hat sich keine Promotorenrolle seitens eines
Bundesrats oder eines Departements entwickelt. Beide Ebenen sind
im Rahmen der Definition der Leistungsauftrdge und -verein-
barungen am Prozess beteiligt, wobei kaum Interventionen vor-
genommen werden. Dabei ist zu beachten, dass die geringe Anzahl
von FLAG-Amtern dazu fiihrt, dass pro Departement und pro
Portfolio eines Bundesrates auch nur ein oder zwei Amter, und
damit nur ein vergleichsweise kleiner Teil des Verantwortungs-
bereichs, betroffen sind. Das Parlament und die Kommissionen
erhalten bislang die Leistungsauftrage zur Information und Kon-
sultation, wobei die Ziele und SteuerungsgroBBen formal allein mit
dem Bundesrat ausgehandelt und vereinbart werden. Aktuell wird

die Einflussnahme des Parlaments auf Produktgruppenbudgets und
damit indirekt auf die Leistungsseite gestarkt. Die Starkung der
mittelfristigen Steuerung durch Finanz- und Aufgabenplanungen -
wie sie in verschiedenen Kantonen schon Ublich ist - steht als
nachster Entwicklungsschritt zur Diskussion.

Strategische Steuerung mit FLAG ist somit weitgehend auf Ebene
der Amter angesiedelt. Dies betrifft weitgehend auch die Inhalte
der Strategie. Bislang gilt das Freiwilligkeitsprinzip, in welchem
Amter selbst entscheiden, ob sie FLAG-Amt werden wollen. Im
Rahmen der vorgesehenen Ausweitung wird dies neu durch syste-
matische Eignungsprifungen und darauf basierende Entscheide zur
Anwendung von FLAG-Steuerung ersetzt.

Ergebnisse

Die Erfahrung hat gezeigt, dass die Einbindung der politischen
Ebenen - des Parlaments und der Regierung - in das Programm
einerseits ein wichtiger Erfolg und Erfolgsfaktor ist, gleichzeitig aber
auch eine der groB3ten Herausforderungen und Schwachpunkte dar-
stellt. Auf Bundesebene liegt eine der Hauptgefahren in einer
belegten ,Zweiteilung” des Parlaments in einen Teil, der an neuen
Steuerungsinstrumenten und deren Weiterentwicklung interessiert
ist und sich intensiver mit Zielen und Inhalten der Verwaltungs-
tatigkeit auseinandersetzt, und einen anderen Teil, der sich im
Wesentlichen nicht mit den Reformen auseinandergesetzt hat und
auch kaum Interesse an den neuen Steuerungsansatzen zeigt. Dies
ist eine Gefahr, weil das Parlament die Ausweitung und Aus-
breitung der FLAG-Steuerung — und die damit verbundene Um-
stellung auf globale Budgetierung — mittragen muss. Die Rolle der
Regierung im Prozess der strategischen Steuerung fallt ebenfalls
heterogen, auf Bundesebene insgesamt eher schwach aus. Es gibt
keine Vorgabe verwaltungsweiter strategischer Ziele oder
Prioritdten vom Bundesrat. Beim ,Aushandeln” der Leistungsauf-
trage finden eigentlich keine inhaltlichen Ausrichtungskorrekturen
durch die Regierung statt. Einerseits wird dies — auch plausibel -
mit der sehr geringen Kapazitdtsausstattung der Regierung, der
Binnenorganisation der Regierung erklart. Andererseits erschwerten
auch Umsetzungsschwierigkeiten und Mangel der Instrumente die
Wahrnehmung der Rolle. Die Programmleitung hat daher syste-
matisch an der Verbesserung der Darstellung und Qualitat der
Wirkungsinformationen gearbeitet. Die Auseinandersetzung mit
Zielen und Wirkungen wird bislang weitgehend von den Amtern

| 23



Strategische Steuerung im internationalen Vergleich

4 Erfahrungen aus dem
internationalen Kontext

dominiert, und der gesamte Steuerungsprozess, welcher mit FLAG
ausgelost wurde, hat seine groBten und sichtbarsten Ver-
dnderungen auf Stufe der Amter entfaltet. Dort wird neben
anderen Verdnderungen eine vermehrt strategische Haltung und
Denkweise festgestellt. Die Amtsleitungen und Filhrungskrafte der
FLAG-Amter sehen denn auch die Effekte der Reform am
positivsten. Gleichzeitig verbindet sich damit aber auch, dass die
Starkung der Strategie- und Managementorientierung sehr stark
von den Kapazitdten und dem Engagement der Amtsleitung
abhéngt.%

Der schweizerische Ansatz zeigt im Vergleich zu den anderen
internationalen Beispielen eine sehr dezentrale Konzeption
strategischer Steuerung auf, welche strategische Steuerung priméar
auf Stufe der Amter ansiedelt und eine vergleichsweise schwach
ausgeprdgte zentrale Steuerung und Koordination durch die
Departments, die Regierung und das Parlament vorsieht. Eine wei-
tere Besonderheit ist in dem bewusst zweiteiligen Ansatz fiir die
Steuerung der Gesamtverwaltung zu sehen mit unterschiedlichen
parallel bestehenden Steuerungssystemen fiir verschiedene
Bereiche der Kernverwaltung. Auch in der Schweiz zeigte sich, dass
die Akzeptanz und Anwendung des Steuerungsansatzes ein lang-
wieriger Prozess ist. Besonderes Augenmerk wurde auf die
Steuerung (und deren Ausbau) Uber Wirkungen gelegt. Das
Anliegen vermehrter Koordination und das Management von
LCross-cutting issues” ist in der schweizerischen Diskussion bislang
weniger prasent als im internationalen Kontext. Anzumerken ist
ferner, dass sich die Entwicklung und Ausgestaltung des Systems
auf Bundesebene mitunter deutlich von Ansatzen auf Ebene der
Kantone unterscheidet, welche in der Entwicklung und Anwendung
wirkungsorientierter Steuerungssysteme und deren Nutzung als
zentraler Steuerungsansatz fiir die Gesamtverwaltung teils deutlich
weiter sind als der Bund.
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Die Darstellung der ausgewahlten Ansdtze der sechs Staaten in den
vorangehenden Abschnitten hat einen kurzen Einblick in die
unterschiedlichen Herangehensweisen und Herausforderungen
strategischer Steuerung auf zentralstaatlicher Ebene gegeben. Die
Komplexitat und Funktionsweise im konkreten Anwendungs-
zusammenhang konnte dabei nur skizziert werden. Zur Ubersicht
und Zusammenfassung wurden wesentliche Merkmale und Aus-
pragungen der beschriebenen Ansdtze auf den Seiten 26/27
tabellarisch zusammengestellt. Die dargestellten Erfahrungen und
Ansdtze zeigen, dass jedes Land eine eigene Konzeption
strategischer Steuerung hat, wobei sich neben den Unterschieden
auch gewisse Gemeinsamkeiten zwischen den Landern zeigen. Im
Folgenden werden wichtige Erfahrungen und Folgerungen aus dem
Landervergleich diskutiert.

4.1 Kontext strategischer Steuerung
Die vorgestellten Ansatze strategischer Steuerung sind eingebettet
in einen spezifischen Kontext des jeweiligen Landes. Ohne Beriick-
sichtigung dieses Kontexts kénnen die Ansétze nicht richtig ver-
standen und interpretiert werden.®" Ahnliche Interventionen filhren
zu sehr unterschiedlichen Ergebnissen in verschiedenen Anwen-
dungskontexten. Wie bei allen Public Management- Reformen
spielen dabei kulturelle Aspekte, Pfadabhangigkeiten und Merk-
male des politisch-administrativen Systems, in welchem die Ver-
anderungen entstehen und eingefiihrt werden, eine entscheidende
Rolle fiir die Ausgestaltung des Reformprozesses. Bei der Analyse
der strategischen Steuerungsansatze scheinen dabei vor allem drei
kontextspezifische Aspekte besondere Beachtung zu verdienen:
Fihrungsverstandnis und -kapazitaten fiir die Gesamtverwaltung,
kulturelle Neigungen im Umgang mit Steuerungsinstrumenten und
vorangegangene

sowie Reform-

erfahrungen und -ergebnisse.

Veranderungsprozessen

Bei den Merkmalen des politisch-administrativen Systems zeigen
sich fiir die Ausgestaltung der strategischen Managementsysteme
insbesondere jene Aspekte als besonders relevant, welche die
Steuerungskapazitaten und Fihrung der Gesamtverwaltung deter-
minieren. Der Vergleich der internationalen Ansatze zeigte, dass die
Einbindung und Rolle der politischen Akteure sich unterschiedlich
gestalten. Ebenso sind manche Steuerungsansatze eher dezentral
aufgesetzt und manifestieren sich als Steuerungssysteme fiir Teile
der Verwaltung, aber nicht fiir die Gesamtverwaltung. Ins-
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besondere diese beiden Aspekte scheinen wesentlich durch
Merkmale des politisch-administrativen Systems und der darin ver-
ankerten Fiihrung der Verwaltung und deren Leistungserbringung
determiniert zu sein. Als Aspekte, die hierbei einen Einfluss haben,
zeigten sich in den Beispielen vor allem das Regierungssystem und
die Staatsstruktur. So sind manche Steuerungsansatze eingebettet
in eine eher zentralstaatliche Steuerungsstruktur (Neuseeland,
GroBbritannien, Irland). Innerhalb der eher zentralen, einheitlich
ausgelegten Steuerungssysteme zeigen sich Unterschiede in der
Ausgestaltung der Steuerungskapazitaten und der Machtkonzen-
tration, die beispielsweise in GroBbritannien deutlich starker aus-
gepragt ist als in Irland. Auch hinsichtlich der Zusammensetzung
und Funktionsweise der Regierung und politischen Fiihrungsebene
bestehen Unterschiede. Diese beruhen in GroBbritannien auf einem
Majoritatssystem mit einem starken Premierminister, in Neuseeland
hingegen seit einigen Jahren auf einem Koalitionssystem. Alle diese
Aspekte haben Einfluss auf die Steuerungsfunktion, die von zen-
tralen Stellen wahrgenommen werden kann, und die Art und Weise,
wo und wie strategische Steuerung fiir die Gesamtverwaltung
koordiniert wird. Wieder andere Steuerungsansdtze sind einge-
bettet in ein foderales Staatssystem (Schweiz, USA) und sehen sich
zudem Besonderheiten geteilter Aufgabenwahrnehmung, groBer
Kompetenzen und Freirdume und einhergehender Steuerungs-
mechanismen mit den Gliedstaaten und den verschiedenen betei-
ligten Verwaltungseinheiten gegeniiber. Wie zentral und dezentral
strategische Steuerung angegangen wird und welche Koor-
dinations- und Steuerungsleistung durch Akteure in der Zentrale,
also bestimmte Departments, Stabsstellen oder auch die Regierung
erbracht wird, ist im Zusammenhang mit Merkmalen des politisch-
administrativen Systems zu sehen.

Ferner ist die Umsetzung und Anwendung einzelner Instrumente und
Prozesse durch kulturelle Pragungen und Neigungen gepragt. Dies
fiihrt dazu, dass formal gleiche Instrumente sehr verschieden in den
Steuerungsprozess eingebunden werden und unterschiedliche
Wirkungen und Mechanismen ausldsen. Derartige kulturelle Unter-
schiede und Neigungen sind aus verschiedenen Studien bekannt.52
Im Zusammenhang mit dem Kontraktmanagement zeigte sich, dass
in verschiedenen kulturellen Kontexten der Fokus eher auf Kontrolle,
Abweichungsahndung und Formalisierung der Transaktions-
beziehung gerichtet wird. In einem anderen Kontext hingegen
werden Kontrakte eher als unvollstandig umschriebene Koope-

rationsheziehungen verstanden und lern- und evaluationsorientiert
angewendet. Fiir den skandinavischen Raum wurde in diesem
Zusammenhang der Begriff des Kontaktmanagement anstelle von
Kontraktmanagement gepragt.®® Auch bei Ansdtzen zum strate-
gischen Management schimmem diese kulturellen Neigungen durch.
Sie fiihren dazu, dass das Steuerungssystem bzw. Bestandteile davon
(wie Kontraktmanagement, Performance Measurement) in ver-
schiedenen Auspragungen anzutreffen sind. Da es sich dabei um
kulturelle Neigungen handelt, also um tief verwurzelte, durch
Sozialisierung und Entwicklung gepragte Wertgeftige, muss die Kon-
zeption eines strategischen Managements diese eher als Rah-
menbedingung denn als Gestaltungsvariable verstehen.

Bei den ausgewahlten Ansétzen handelt es sich um Beispiele aus
Landern, die als prominente Vertreter von Verwaltungsreformen
nach den Ideen des New Public Management gelten. Es stellt sich
die Frage nach der Verbindung von NPM und strategischer
Steuerung. Bemiihungen und Reformen zur Starkung strategischen
Managements sind nicht gleichzusetzen mit NPM-Reformen. Bei
den Ansdtzen zu strategischer Steuerung geht es um die Um-
setzung von Strategie, wahrend NPM oftmals auf die Umsetzung
bestimmter (operativer) Managementinstrumente und -techniken
fokussiert war. Dennoch fallt auf, dass die mit NPM verfolgten
Zielsetzungen in vielen Féllen sehr nahe an jenen sind, die mit
strategischen Steuerungsansatzen verfolgt werden. Auch bauen
viele der strategischen Steuerungsansatze auf Grundlagen auf, die
im Rahmen der NPM-Reformen eingefiihrt worden sind, wie bei-
spielsweise Kontraktmanagement, Rechnungswesen- und Control-
lingsysteme oder Performance-Managementsysteme. Die Ansatze
zur strategischen Steuerung wurden in den hier vorgestellten Bei-
spielen in der Regel als Weiterentwicklung und Fortschreibung der
Verwaltungsreformen positioniert und angegangen. Sie reagieren
damit auf Erfahrungen aus den NPM-Reformen, indem sie auf
bewdhrten Ergebnissen der Managementreformen, wie Kon-
traktmanagement, Performance-Management aufbauen und diese
ausbauen. Sie zielen aber auch auf den Ausgleich von Defiziten und
unerwiinschten Folgen der NPM-Reformen, wie zentrifugale
Tendenzen, mangelnde Wirkungsorientierung und Koordination der
gesamten Verwaltungstatigkeit.
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4.2 Konzeption der strategischen Steuerungs-
ansatze

Jeder der betrachteten Anséatze prasentiert eine besondere und ein-
zigartige Konzeption. Die Elemente der Konzeptionen weisen dabei
formal durchaus dhnliche Kernbestandteile auf. In der Gesamtkon-
zeption und der Umsetzung zeigen sich aber Unterschiede und ver-
schiedene Ausrichtungen. Die Grundausrichtung der Darstellung
wurde beim Landervergleich, z.B. als ergebnisorientierte Planung
(USA), zielorientierter Veranderungsprozess (Irland), etc. cha-
rakterisiert. Ein Blick auf die Zielsetzung und den Zweck, welche mit

den jeweiligen Programmen und Initiativen verfolgt wurden, erklart
gewisse Unterschiede und Ausrichtungen der Konzeptionen. Ferner
haben sich gewisse Merkmale und Ausrichtungen aber auch erst im
Verlauf der Entwicklung und Umsetzung der Ansdtze heraus-
gebildet. Der evolutorische und emergente Charakter von
strategischem Management wird dabei deutlich.

In Bezug auf Inhalte ergibt sich im Rahmen des strategischen
Managements eine deutliche Verschiebung zu Zielen, Ergebnissen
und Wirkungen strategischer Themenfelder und zu Horizontalitat.

Uberblick: Ansitze strategischer Steuerung im internationalen Vergleich

Konzept Land/ Initiative

Wesentliche Inhalte

| Zentrale Instrumente Kernprozesse

Themenorientierte ' GroBbritannien

Koordination Public Service

Agreements + Joined-up | Koordination

Strategische Themen
Performance-Ziele

© Kontrakte Uberpriifung,

Koordination

© Government
Ergebnisorientiertes | Neuseeland ' Starkung der Wirkungsebene | Statements of Intent ' Uberpriifung
Kontrakt- ' Management for . Koordination, outputorientiertes | Kontrakte ;
management ! Outcomes . Kontraktmanagement/wirkungs- | ;

! ' orientierte strategische Steuerung | !
Zielorientierter " Irland Veranderungsziele ' Statements of Strategy Veranderung
Verdnderungs- ' Strategic Management | Strategische Ziele | Verdnderungsprogramm |
prozess ! Initiative ! Koordination | |
Ergebnisorientierte : USA © Wirkungsziele ' Strategische Pldne/ Mission  Planung
Planung " Government ' Strategien © Statements

" Performance and ' Leistungsplane und -berichte |

© Results Act } ! 3
Dialog und " Finnland ' Horizontalitit ' Government Programme | Dialog und Lernen
Verinderungs- | programme . Programme - Government
prozess ' Management . Wirkungsziele ' Strategic Document
Wirkungsorientierte ' Schweiz Wirkungsorientierung Leistungsauftrag Planung und Dialog
Verwaltungsfiihrung | Egihren mit | | l-vereinbarung |

" Leistungsauftrag

" und Globalbudget

Quelle: Isabella Proeller, 2006

| BertelsmannStiftung
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Zieldefinition und -messung ist ein allen betrachteten Ansdtzen
gemeinsames Merkmal fiir die Umschreibung der Inhalte
strategischen Managements. Als Ebene der Zieldefinition wird die
Wirkungsebene anvisiert. Strategisches Management bedeutet in
den betrachteten Beispielen, dass sich Verwaltung und Ver-
waltungshandeln anhand von Ergebnissen und Wirkungen bewer-
ten lassen miissen und dass Priorisierungen vorgenommen werden.
Die Zieldefinition und -messung stellt dabei selbst einen Entwick-
lungs- und Lernprozess dar, da die Qualitdt von Zielen als
SteuerungsgroBe erst in mehreren Runden von Zieldefinitionen ver-

bessert und erreicht wird. Bei den Themenfeldern gewinnen solche,
die horizontale oder cross-cutting-Themen darstellen, im Rahmen
strategischen Managements besondere Aufmerksamkeit. Strate-
gisches Management wird vielfach explizit eingesetzt, um derartige
Themenfelder effektiver und effizienter anzugehen. Die konkreten
Themen, die adressiert und als strategisch aufgenommen werden,
variieren und widerspiegeln nicht zuletzt, auf welcher organisa-
torischen Ebene, also auf Ebene der Regierung, der Ministerien oder
gar der Amter, die Strategieformulierung angesiedelt ist.

Uberblick: Ansitze strategischer Steuerung im internationalen Vergleich

Konzept ' Land/ Initiative  Schliisselakteure ' Schwichen  Starken
Themenorientierte ' GroBbritannien ' Regierungszentrale © Koordinationsprobleme © Anschluss an voran-
Koordination " Public Service .~ Auditors, Agencies  Zentralstaatlicher Ansatz | gehende Reformen

'~ Agreements + Joined-up Engagement/Kapazitaten

! Government ; ; . der Regierungszentrale
Ergebnisorientiertes | Neuseeland ' Filhrungskrafte, ' Integration der Wirkungs- | Ausgeprégtes Kontraktmanage-
Kontrakt- ' Management for ' Regierungszentrale | ebene in bestehende ' ment und Verantwortlichkeit
management " Outcomes | ' Steuerungssysteme - fiir Outputs Unterstiitzung des

! ! !  Verénderungspozesses
Zielorientierter ' Irland Filhrungskrafte, ' Viele Teilprojekte und Strategie u. Planung auf Verwal-
Verdnderungs- ' Strategic Management | Regierungszentrale | Themen (neben strat. | tungsebene, offener Prozess/
prozess ! Initiative | | Management) ! Entwicklungsorientierung
Ergebnisorientierte | USA © Agencies/ Departments, ' Verbindlichkeit ' Interne Planung filr
Planung " Government © OMB, GAO, Kongress ' Fragmentierung © Agencies und Departments

© Performance and Verkniipfung von

! Results Act ; ; . Wirkungen und Strategie
Dialog und ' Finnland © Minister, Agencies ' Junges Programm ' Involvierung der Regierung
Verdnderungs- | programme . Inkrementeller Ansatz .~ Programme ownership”
prozess ' Management  Keine Durchsetzungs- . Evaluationskultur

- kompetenzen
Wirkungsorientierte ' Schweiz Filhrungskrafte Geringe Durchdringung Wirkungsziele
Verwaltungsfiihrung | Eiihren mit | | der Gesamtverwaltung ! und -messung

* und Globalbudget . Ebenen

Quelle: Isabella Proeller, 2006

| BertelsmannStiftung
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Reihe und Vielfalt der Akteure, die in den einzelnen Ansatzen in den
Strategieprozess eingebunden sind, variieren. Die zentrale Rolle
kommt durchweg den Fihrungskraften in der Verwaltung zu. Sie
verankern und setzen Strategie und strategisches Denken in der
Verwaltung um. Dort, wo strategisches Management auf Ebene der
Verwaltung angesiedelt ist, kommt den Fihrungskraften neben der
Umsetzung eine tragende und gestaltende Rolle fiir die Entwick-
lung des Managementsystems zu. Aus fast allen Landern wird
berichtet, dass es groBe Anwendungs- und Umsetzungsunter-
schiede zwischen den Verwaltungseinheiten gibt. Diese Unterschie-
de werden unter anderem mafBgeblich durch den Einsatz und die
Bedeutung erkldrt, die Fihrungskrafte strategischer Steuerung
zumessen. Es zeigt sich, dass — recht unabhdngig von der Rolle
anderer Akteure - strategische Steuerung vor allem eine Aufgabe
und ein Anliegen der Flihrungskrafte in der Verwaltung werden
muss, um Effekte zu erzielen.

Vor allem in den Westminstersystemen fallt auf, dass wesentliche
Koordinations- und Steuerungsleistungen fiir den strategischen
Steuerungsprozess zentral von einer oder mehreren Stellen in der
Zentrale, also vom Finanzministerium, oder Stabsabteilungen des
Premierministers oder des Kabinetts, erbracht werden. In Landern,
die die Tradition und Strukturen einer Zentrale nicht kennen, wie
z.B. die Schweiz, fehlen entsprechend auch diese zentralen Leis-
tungen zum strategischen Steuerungsprozess. Die Rolle der Zen-
trale z.B. in GroBbritannien darf nicht verwechselt werden mit einer
funktionalen Verantwortung fiir strategische Steuerung. Strategi-
sche Steuerung als funktionale Zustandigkeit zu definieren, wider-
spricht dem Sinn strategischen Managements, welches Teil der
Fiihrungsverantwortung in der Verwaltung selbst sein muss.

Die Rolle und Einbindung der politischen Ebenen ist sehr
unterschiedlich gestaltet und reicht von groBer Einbindung und
Involvierung bis hin zu eher beobachtenden, informierten Rollen.
Neben der Regierung sind gegebenenfalls auch andere politische
Akteure, insbesondere Kommissionen und Ausschlsse der Parla-
mente, in den Prozess eingebunden. In vielen Fallen bleiben
gewisse Spannungen zwischen strategischem Management in der
Verwaltung und politischer Steuerung bestehen. Wahrend in GroB-
britannien, zum Teil auch in Finnland, die Involvierung und Rolle der
Regierung in verschiedenen Phasen des Steuerungsprozesses, also
von der Zielformulierung bis hin zur Uberwachung, sichtbar und

28|

maBgebend ist, wird in den meisten anderen Landern eher eine
maBige Rolle der politischen Ebene konstatiert. In der Schweiz und
zum Teil in den USA spielt die Einbindung der Parlamente und
deren Kommissionen eine groBere Rolle als in anderen Landern. In
Iland hingegen scheint die Abstimmung strategischer Themen-
felder und StoBrichtungen mit den Stakeholdern und Sozialpartnern
eine vergleichsweise wichtigere Bedeutung zu haben. Die unter-
schiedliche Einbindung politischer Akteure in die strategischen
Steuerungsprozesse deutet einerseits auf spezifische Kontext-
merkmale hin. So ist beispielsweise der recht radikale, zentralistische
Ansatz GroBbritanniens im Kontext eines Majoritatssystems mit einem
starken Premierminister mit umfangreichen eigenen Kapazitaten und
Kompetenzen in einem zentralstaatlichen Staatsaufbau zu sehen,
wohingegen die politischen Prozesse in anderen Landern mit
Koalitionsregierungen, dezentralisiertem/féderalem Staatsaufbau
oder/und Machtteilungsmechanismen zwischen Regierung und Par-
lament zu mehr Kompromiss und komplexeren Zielsystemen neigen.
Andererseits zeigen die Erfahrungen, dass es auch innerhalb der
Lander groBe Unterschiede in der Involvierung politischer Akteure und
deren Umgang mit dem Steuerungssystem gibt. Ahnlich wie bei den
Flihrungskraften in der Verwaltung fihrt dies zum Schluss, dass nicht
alle betroffenen Politiker einen Nutzen und Mehrwert des Steuerungs-
systems fir ihre (Filhrungs-)Aufgabe sehen und teilweise mangelnde
Fahigkeiten im Umgang mit strategischen Steuerungssystemen zu
konstatieren sind. Der (politische) Nutzen des Steuerungssystems ist
bei der Einbindung der politischen Ebene entscheidend.

Bei der Ausgestaltung und Einbettung der Strategieprozesse legen
die verschiedenen Ansatze unterschiedliche Schwerpunkte und
StoBrichtungen zugrunde. Auch wenn formal der Prozess (berall
nach den typischen Strategieprozessphasen (Formulierung,
Umsetzung, Evaluation/Uberpriifung) strukturiert wird, zielen die
Prozesse auf unterschiedliche Zwecke und StofBrichtungen. Diese
StoBrichtung widerspiegelt ein Steuerungsverstandnis und wird
durch die Einbettung und Ankniipfungspunkte des Strategiepro-
zesses gestaltet. Beim Vergleich der Ansatze wurde aufgezeigt,
dass beispielsweise in den USA der Prozess stark als Planungspro-
zess ausgerichtet ist, in GroBbritannien dient er stark der Kontrolle
und Uberpriifung der Verwaltungstétigkeit, wohingegen in Finnland
die Evaluationsphase und der Aspekt des Lernens und Folgerns aus
Ergebnissen stark betont werden. Gestaltet wird der Prozess durch
die Vorgabe von Eckpunkten zum Prozess, z.B. Erfordernisse zur
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Erstellung von Planungsdokumenten, Reportingberichten, Evalu-
ationen. Manche Prozesse sind dabei offener (also mit weniger Vor-
gaben) angelegt (z.B. Irland, Neuseeland), manche eher rigide
(GroBbritannien). Damit werden gewisse Minimalanforderungen
(insbesondere in Bezug auf Informationen und Berichtspflichten)
sichergestellt. Wie der Prozess allerdings gelebt wird und
bewusstes strategisches Denken und Handeln auslost, variiert und
wird vom Umgang der Beteiligten damit determiniert.

Die Strategieprozesse werden in der Regel als zusatzlicher
Steuerungsprozess fiir die Verwaltung aufgesetzt, der mit anderen
Steuerungsprozessen, wie dem Budgetprozess, zeitlich und inhalt-
lich verkniipft wird. Die Verbindung zum Budgetprozess beinhaltet
fast tiberall die ,Mitlieferung” von Informationen aus dem Strategie-
prozess (Strategiedokumente, Performance-Informationen) bei
Budgetentscheidungen. Innerhalb der strategischen Steuerung wird
Budgetkompatibilitat gefordert, und meist sind entsprechende
Daten in den Dokumenten aufzufiihren. Damit wird zundchst meist
eher eine informative Verkniipfung hergestellt, bei welcher
Informationen aus dem Strategieprozess bei Budgetent-
scheidungen herangezogen werden kénnen. Dariiber hinaus-
gehende Verbindungen, insbesondere Budgetentscheidungen nach
MaBgabe von Entscheidungen und Ergebnissen aus dem
strategischen Steuerungsprozess oder Delegation von Ressourcen-
verantwortung, hangen stark von entsprechenden Mdglichkeiten
nach dem Budgetrecht, z.B. Globalbudgetierung etc. ab. In der
Schweiz und in Irland wurden die Budgetierungsregeln im Rahmen
des gleichen Programms angepasst. In den anderen Landern
wurden die Verknlipfungen in das bestehende System integriert. In
allen hier betrachteten Landern besteht aber ein kaufmannisches
Rechnungswesen (also keine Kameralistik), und gewisse Reformen
zur Delegation von Ressourcenverantwortung wurden in den ver-
gangenen Jahren vorgenommen. Die Abstimmung und Ver-
knlipfung strategischer Steuerung mit anderen Steuerungssystemen
wird in vielen Landern als besondere Herausforderung beschrieben.
In der Regel ist davon auszugehen, dass Spannungsfelder zwischen
strategischem Steuerungsprozess und anderen Steuerungspro-
zessen vielfach bestehen bleiben.

Bei der instrumentellen Ausgestaltung findet die ganze Reihe
bekannter strategischer Instrumente fiir Analyse, Umsetzung und
Planung ihre Anwendung. Um den Strategieprozess zu initiieren,
aber auch um die Strategieformulierung zu unterstiitzen, sind
Strategiedokumente, z.B. als Mission Statements, Strategische
Planungsdokumente, Statement of Intents, sehr verbreitet. Darin
werden Umfeldanalysen, Ableitungen strategischer Ziele und StoB-
richtungen sowie Ergebnisziele verlangt und ein mittelfristiger
Planungshorizont unterlegt. Zur Strategieumsetzung stellt Kon-
traktmanagement das zentrale Steuerungsinstrument dar. Dies ist
meist schon in vorangehenden Reformen etabliert worden und wird
weiterentwickelt. Gekoppelt an das Kontraktmanagement wird ein
Performance Measurement und Reporting, das unter strategischen
Steuerungsansatzen vermehrt und explizit auf Wirkungen aus-
gerichtet ist. Bei der Uberwachung kommen mehrheitlich
Performance Measurement-Systeme zum Einsatz, wobei auch
Evaluationen und Wirkungsanalysen im Rahmen der strategischen
Steuerungsansatze eine starkere Bedeutung erhalten. Umgang und
Anwendung der Instrumente verlangen oftmals spezielle Fahig-
keiten und Erfahrung, die iiber die Zeit erworben werden.
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4.3 Ergebnisse und Erfahrungen mit strategischer
Steuerung

Die Gesamtbilanz zu den Erfahrungen und Ergebnissen strategischer
Steuerung wird positiv beurteilt. Die meisten der beschriebenen
Ansétze sind seit einigen Jahren im Aufbau und wurden verstetigt. Zu
den positiven Ergebnissen wird gezahlt, dass eine erhohte Ergebnis-
und Zielorientierung bei allen beteiligten Akteuren festzustellen ist.
Transparenz und Auseinandersetzung mit Ergebnissen, Zielen und
Wirkungen staatlichen Handelns gewinnen damit an Bedeutung.
Zumindest in Teilbereichen und bei einzelnen Akteuren wird eine
gesteigerte Vertrautheit und Fahigkeit im Umgang mit strategischen
Instrumenten und Prozessen festgestellt. Die Kapazitdten zu
strategischem Denken und Handeln konnten verbreitert werden, und
erste Erfolge einer ergebnis- und langfristig orientierten Entwicklung
der Verwaltung werden wahrgenommen.

Dennoch sind alle der betrachteten Ansétze (noch) nicht auf dem
Erwartungsstand angekommen, der bei ihrer Lancierung in sie gesetzt
wurde. Besonders fallt hierbei ins Gewicht, dass sehr heterogene
Anwendungen und Umsetzungen innerhalb der Verwaltung kon-
statiert werden. Somit sind zwar sehr positive Entwicklungen und
Erfahrungen in einzelnen Verwaltungsbereichen und bei einzelnen
Akteuren erzielt worden, gleichzeitig werden in anderen Teilen der
Verwaltung nur die formalen Erfordemisse erbracht, ohne dass der
Prozess verinnerlicht oder gelebt wird. Dieses Problem ist dort starker
verbreitet, wo ein flachendeckendes System eingefiihrt wurde (z.B.
USA, Neuseeland). Wurde von einem flachendeckenden System abge-
sehen, ist dieses Problem weniger verbreitet (z.B. Schweiz, z.T. Finn-
land). Dies geht aber zulasten der Basis strategischer Ausrichtung und
Fahigkeiten in der Gesamtverwaltung. Die Erfahrungen aus den hier
betrachteten Landern zeigen, dass wichtige Teilerfolge erzielt werden
konnten, man sich aber schwer tut, strategisches Denken durchgangig
zu verankern.

Das in vielen strategischen Steuerungsansatzen adressierte Problem
der cross-cutting-Themen konnte mit unterschiedlichem Erfolg
adressiert werden. Wahrend in Finnland die ersten jungen Erfahrungen
darauf hindeuten, dass ministeriumsiibergreifende Themenfelder mit
dem Management for Qutcome effektiver angegangen werden und
zu mehr Koordination und integriertem Vorgehen der Verwaltung
fiihren, scheinen die Erfahrungen in Neuseeland oder auch GroB-
britannien je nach Themenfeld und damit zusammenhangendem Kon-
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text heterogen. Der groBte Erfolg liegt darin, dass diese Themenfelder
eine groBere Sichtbarkeit erhalten. Die Probleme der Ausgestaltung
und Steuerung der Governance-Strukturen und Koordination sind oft
immer noch ungeldst.

In der Umsetzung wird aus allen Landern von Schwierigkeiten mit den
Performance Measurement-Systemen, insbesondere in Bezug auf die
Wirkungsebene berichtet. Bei Einfihrung der Systeme war in der
Regel eine ungenligende Datenlage und Qualitdt in Bezug auf
Wirkungen zu konstatieren. Die Erfahrungen zeigen, dass
Blirokratisierungstendenzen auftauchen und der Blick flirs Wesentliche
nicht leicht im Auge behalten werden kann. Hinzu kommt, dass das
Performance Management in der Regel unzureichend mit anderen
Managementfunktionen, vor allem der Budgetierung verknipft ist.
Das parallele, statt integrierte Bestehen verschiedener Steuerungs-
systeme fiihrt zu fehlenden oder gar dysfunktionalen Anreizen. Der
Zusammenhang zwischen verschiedenen Steuerungssystemen wie
Planung, Performance Measurement, Organisationsentwicklung und
Budgetierung muss starker betont werden. Die Schlussfolgerung aus
den bekannten Problemen mit Performance Measurement und
Wirkungsorientierung ist dabei in den genannten Landern nicht die
Abkehr von diesen Instrumenten, sondern die Weiterentwicklung und
der Aushbau von Kapazitdten, Fahigkeiten und Daten, um den
Informationsbediirfnissen schrittweise zu entsprechen.

Die wohl wichtigste Erfahrung aus den genannten Beispielen ist, dass
eine vermehrt strategische Steuerung in der 6ffentlichen Verwaltung
ein sehr langwieriger und aufwandiger Veranderungsprozess ist. Die
meisten der hier vorgestellten Ansétze haben zum jetzigen Zeitpunkt
eine fiinf- bis zehnjahrige Historie und bauen maBgeblich auf noch
langer zuriickliegenden Reformen auf. Zudem sehen sich alle Lander
heute noch mitten im Umsetzungsprozess, was auf einen insgesamt
noch langer andauernden Veranderungsprozess schlieBen lasst. Die
Programme und Reformen zu strategischen Steuerungsansatzen
wurden Uber diese langen Zeitrdume unter wechselnden Regierungen
recht stetig vorangetrieben und weiterentwickelt. Die Bereitstellung
und Einflihrung von Instrumenten ist nur ein erster Schritt, welchem
die Umsetzung und Anwendung sowie die Anpassung des Instru-
mentariums folgen miissen. Die groBte Herausforderung ist die
Gestaltung und Aufrechterhaltung des Veranderungsprozesses sowie
die Einbindung der relevanten Akteure iiber diesen langen Zeitraum.
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Ob strategisches Management und die Einfihrung strategischer
Steuerungsansatze auch fir andere Verwaltungen, insbesondere
die deutsche Bundesverwaltung, eine Erfolgv ersprechende Weiter-
entwicklung darstellt, beurteilt sich wesentlich nach der Einschét-
zung wichtiger Entscheidungstrager. Was als wichtige Heraus-
forderungen der Bundesverwaltung von der politischen und
administrativen Flihrung gesehen wird und welche Vorstellungen
die Entscheidungstrager dazu haben, wie und wodurch man diesen
Herausforderungen begegnet, ist ausschlaggebend. Diese Frage
kann zwar bereits selbst als strategische Kernfrage interpretiert
werden, ob diese aber mit einem expliziten strategischen Manage-
mentansatz beantwortet wird, bleibt der Entscheidung und dem
Vorgehen von Schliisselakteuren in der Politik, aber auch in der Ver-
waltung Uberlassen. Nutzen und Potenzial strategischer Ansatze
beschranken sich dabei nicht allein nur auf verbessertes Manage-
ment und dessen Beitrag zu den sich stellenden Heraus-
forderungen. Ein wichtiger Nutzen kann schon im besseren Ver-
standnis der Herausforderungen, ihrer Zusammenhédnge und
Implikationen fiir die Bundesverwaltung liegen. Nutzen und
Potenzial kommen aber nur zur Geltung, wenn Veranderungswille
und Riickhalt fiir den gewahlten Ansatz bei wichtigen Schliissel-
akteuren vorhanden sind.

Die Analyse der internationalen Erfahrungen mit strategischen
Ansatzen in diesem Beitrag deutet auf einige Besonderheiten und
Merkmale hin, die bei der Konzeption eines strategischen
Steuerungsansatzes im deutschen Kontext zu beachten waéren.
Zunachst sind hier die Merkmale und Implikationen des deutschen
politisch-administrativen Systems zu nennen, wie z.B. Foderalismus
im Staatsaufbau und Exekutivfoderalismus in vielen Teilen der Auf-
gabenerledigung, Koalitionsregierung und Ressortprinzip. Ferner
zeigt sich, dass Deutschland in Bezug auf die Ausgestaltung ver-
schiedener Steuerungsmechanismen in der Verwaltung eine andere
Ausgangslage bietet als die genannten Beispielldnder. So wurde
festgestellt, dass die internationalen Ansatze weitgehend auf
einem bestehenden und etablierten System des Kontrakt-
managements, der Zielorientierung und des Performance Mea-
surement aufbauen. Die diesbezliglichen Voraussetzungen sind in
Deutschland auf Bundesebene nur liickenhaft oder kaum gegeben.
Das kameralistische Haushaltswesen stellt zusatzliche Heraus-
forderungen und Hirden fiir eine Verkniipfung von strategischer

Steuerung und finanzieller Steuerung, wobei eine solche Ver-

kniipfung aber als wesentlich fiir die Umsetzung strategischer

Steuerung angesehen wird.

Fiir jedes strategische Steuerungssystem sind in der Konzeption und

im Laufe der Entwicklung folgende allgemeine Schlisselfragen zu

adressieren:

m Welches Problem soll durch strategische Steuerung gelGst
werden?

m Welche Rolle soll die Politik im Steuerungskonzept spielen und
ist sie bereit, sich auf diese Rolle einzulassen?

m Wie kann und soll ein zweckmaBiges, praktikables und anreiz-
wirksames Zielsystem aussehen?

= Wie sollen die strategischen Managementfunktionen verkniipft
werden?

m Wie sollen Inhalte, Akteure, Prozesse und Instrumente der
strategischen Steuerung abgestimmt werden?

m Wie kann strategisches Denken Bestandteil der politischen
Kultur und der Verwaltungskultur werden?

Deutschland sieht sich im Vergleich zu den anderen in diesem Beitrag
betrachteten Landern mit einigen besonderen Herausforderungen
konfrontiert. Die Nutzung strategischer Steuerungsansatze bedingt
strategisches Denken und Handeln. Die Herausforderung liegt dabei
nicht nur in der Fahigkeit, strategisch und nicht-strategisch zu
unterscheiden, sondern vor allem auch darin, organisationsspezifisch
zu definieren, was strategisch ist, und ein gemeinsames Verstandnis
hieriiber aufzubauen. Mit strategischer Steuerung wird eine Stérkung
der Fihrung zugleich verlangt und erméglicht. In der Regel bedingt
dies die Bereitschaft zur Ubernahme der Verantwortung und Verant-
wortlichkeit flir Ergebnisse auf Seiten der Filhrungskrafte. Der Wandel
zu strategischem Denken und der damit verbundene Aufbau von
Fahigkeiten und Kapazitaten, strategisch zu denken und zu handeln,
ist ein langwieriger und aufwandiger Prozess.
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Institutionen des Treasury, die Offices um den Premierminister, das Cabinet und
seine Komitees sowie das Cabinet Office gezahlt. Dunleavy und Rhodes 1990, S. 4
James 2004, S. 4
http://www.hm-treasury.gov.uk/documents/public_spending_and_services/
publicservice_performance/ pss_perf_index.cfm

Service Level Agreements kennt man aus den ,Next Steps”-Reformen

Cowper nicht datiert, S. 14

James 2004, S. 11

zum Prozess mit weiteren Referenzen James 2004

von der Verantwortung und Zusammenarbeit in bestimmten cross-cutting-Themen
(z.B. Social Exclusion Unit, aber auch Prime Minister's Delivery Unit) bis hin zu
strategischen Analysen und Strategieentwicklung (z.B. Forward Strategy Unit).
Flinders 2002, S. 60

zur Kritik siehe Perri 2004, S. 122; Flinders 2002, S. 60; Bovaird 2003
Ausfiihrlich zu den verschiedenen Abweichungen und Anpassungen in der
Umsetzung James 2004

Dem MfO ging ein strategisches Managementsystem voraus, das auf der Ent-
wicklung von Strategic Results Areas und deren Steuerung aufbaute. Strategische
Steuerung wurde (iber die Definition und die Steuerung sogenannter ,Strategic
Results Areas” (SRA) und ,Key Results Areas” (KRA) angegangen. Bei Ersteren
handelt es sich um politikfeld-bezogene, organisationstibergreifende Zielset-
zungen des Kabinetts, wahrend unter den KRAs zentrale strategische Beitrage
der einzelnen Departments zur Erreichung der festgelegten Ziele gefasst werden.
Mit den KRAs stellte jede Agency die Beitrdge heraus, die sie zur Erreichung
dieser Ziele leisten konnte. Diese Themenfelder waren dabei nicht in die Depart-
ment-/Agency-weite strategische Planung eingebunden. Das System hatte
keinen Erfolg und wurde durch MfO ersetzt. Schick 2001, S. 5
http://www.ssc.govt.nz/display/document.asp?NaviD=208

zu SOIs siehe The Treasury und State Service Commission 2005

Cook 2004, S. 27; The Treasury und State Service Commission 2005; Economics
& Strategy Group 2003; http://io.ssc.govt.nz/ pathfinder
http://www.ssc.govt.nz/display/document.asp?navid=208&docid=4727&
pageno=1#P9_8 (libers. durch Autorin)

siehe OECD 1999

zu den Erfahrungen MFO Formative Evaluation Team 2003

PA Consulting Group 2002, S. 17

Embleton 1999,

offizielle Website www.bettergov.ie mit Informationen zu den verschiedenen

Initiativen und Programmen
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