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Strategische Steuerung im Spannungsfeld zwischen Politik und Verwaltung — Aufgaben der Controller in 6ffentlichen Institutionen

Controller nehmen eine Fiille an unterschiedlichen Basistatigkeit der Controller ist zunadchst die auch Aufgaben im Bereich der Koordination innerhalb
Aufgaben wabhr. Je nach Entwicklungsstand und adressatengerechte Versorgung mit Informationen zu ihrer Behorde und treten schlieRlich als Counterpart,
Institutionalisierung des Controllings unterscheidet man  sehen. Controller erheben entscheidungsrelevante also als kritischer Begleiter der Organisationsfiihrung
im Wesentlichen vier verschiedene Aufgabenbereiche, Informationen Ulber die Organisation und stellen diese auf. Idealtypisch werden sie in die

die sich im Zusammenspiel von Controlling und in geeigneter Weise, z. B. in Form von Berichten oder Entscheidungsfindung der Behdrdenleitungen in Bezug
Organisationsfiihrung mit der Zeit weiter entwickeln geeigneten Kennzahlen, der Organisationsflihrung zur auf die wirtschaftliche Dimension der Entscheidungen
(vgl. nachfolgende Abbildung). Die einzelnen Aufgaben Verfligung. Auf der Grundlage der zur Verfiigung eingebunden.

stehen somit nicht losgeldst voneinander, sondern
bauen vielmehr aufeinander auf (vgl. Weber/Schaffer
(2011), S. 26).

Aufgrund der jungen Historie von Controlling in
offentlichen Institutionen sind im 6ffentlichen Bereich
vor allem die ersten beiden Entwicklungsstufen von
Bedeutung (vgl. Hirsch et al. (2012), S. 135 ff). Als

stehenden Informationen tibernehmen Controller mit
zunehmender Institutionalisierung wichtige Aufgaben
im Bereich der Planung und Kontrolle. Sie unterstiitzen
die Behordenleitung bei der Formulierung von
geeigneten Zielen und sind verantwortlich fir die
Zielnachhaltung. Mit zunehmender Institutionalisierung
des Controllings Gibernehmen Controller nach und nach

Vertiefende Analysen und entsprechende
Handlungsempfehlungen zu den Aufgaben von
Controllern wurden bereits im Rahmen des ersten
Jahresthemas ,,Controllingkonzeption” bearbeitet. Die
Ergebnisse sind unter www.verwaltung-innovativ.de
abrufbar.

Aufgaben der Controller (vgl. Weber/Schaffer (2011), S. 26.)

Breite der zu unterstiitzenden
Flihrungsaspekte
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Strategische Steuerung im Spannungsfeld zwischen Politik und Verwaltung — Entwicklungsstand der Strategischen Planung in 6ffentlichen Institutionen

Im Aufgabenbereich ,Planung und Kontrolle”
unterscheidet man nach dem Zeithorizont und
Detaillierungsgrad der Planungsaktivitaten zwei
Planungstypen: Die operative und die strategische
Planung. Die strategische Planung weist im Gegensatz
zur operativen Planung einen langeren
Planungshorizont und einen héheren Abstraktionsgrad
der formulierten PlangroRen auf. Sie wird konkretisiert
durch operative PlangroRen und umgesetzt in Form
konkreter operativer MaBnahmen. Strategische und
operative Planung hangen also zwangslaufig zusammen

und bedingen einander. Eine operative Planung und
Steuerung ohne eine strategische Leitlinie ist daher nur
schwer vorstellbar.

Wahrend in Unternehmen beide Planungstypen
etabliert sind, spielt die strategische Planung im
offentlichen Bereich eine noch eher untergeordnete
Rolle. Wie eine aktuelle Erhebung aus dem , Arbeitskreis
Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen”
zeigt (vgl. nachfolgende Abbildung), haben nur vier von
vierzehn befragten Organisationen einen strategischen

Planungsprozess in ihrer Organisation vollstandig
aufgesetzt. Gleichzeitig arbeiten derzeit funf
Organisationen daran, einen strategischen
Planungsprozess in ihrer Behorde zu institutionalisieren.
Vier weitere Behorden haben einen strategischen
Planungsprozess entwickelt, der aber noch nicht oder
nur teilweise umgesetzt wird. Insgesamt ist somit eine
klare Tendenz zu einer ausgepragteren strategischen
Planung in den Institutionen des Arbeitskreises
erkennbar.

Umsetzungsstand eines strategischen Planungsprozesses in den Institutionen des Arbeitskreises

Unsere Organisation hat keinen Prozess der strategischen Planung

1 Organisation

Wir arbeiten derzeit daran, einen strategischen Planungsprozess in

Unsere Organistion hat einen strategischen Planungsprozess definiert,

unserer Organisation aufzusetzen.

setzt ihn jedoch nicht um. L Oz e

Unsere Organisation hat einen strategischen Planungsprozess, welcher in

Teilen umgesetzt wird.

Unsere Organisation hat einen strategischen Planungsprozess, welcher
vollstandig oder fast vollstandig umgesetzt wird.

Die strategische Planung wird durch die Aufsichtsbehérde vorgegeben.

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Keine Organisation

5 Organisationen

3 Organisationen

4 Organisationen
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Strategische Steuerung im Spannungsfeld zwischen Politik und Verwaltung — Erklarungsansatze fiir die nachgeordnete Bedeutung strategischer Steuerung

Die bisher relativ geringe Bedeutung der strategischen
Planung im offentlichen Bereich |asst sich zweifach
erklaren.

Ein erster Erklarungsansatz ergibt sich aus der bereits
oben angesprochenen jungen Historie von
Controllingabteilungen im 6ffentlichen Bereich.
Controller haben zunachst Basisaufgaben in der
Informationsversorgung wahrgenommen und
etablieren sich nun mehr und mehr als
Flihrungsunterstitzer in den Bereichen Planung und
Kontrolle.

Ein zweiter Erklarungsansatz ist in dem besonderen
Spannungsfeld zwischen Politik und Verwaltung zu
sehen. Beide Bereiche unterliegen unterschiedlichen
Handlungsrationalitaten. Die Politik als gewahlter
Vertreter des Volkes steht unter enormer 6ffentlicher
Aufmerksamkeit. Sie muss daher schnell reagieren
konnen und kurzfristig Entscheidungen treffen, die
zuweilen eine 180-Grad-Wende bedeuten kénnen
(Beispiel Energiewende). Hingegen ist das Handeln der
Verwaltung eher langfristig und auf Kontinuitat
ausgerichtet. Es orientiert sich im Wesentlichen an dem
durch Gesetz vorgegebenen Auftrag, der rechtmaRig
und unter Einhaltung der behordlichen Normen erfiillt
werden soll (vgl. hierzu vertiefend Doéhler (2007), S. 243
f.). Insbesondere im Bereich der strategischen Planung
prallen diese beiden gegensatzlichen Rationalitaten
aufeinander. Wahrend fir die Steuerung einer Behorde
eine klare mittel- bzw. langfristige Zielsetzung
zweckmaRig ist, will sich die Politik kurzfristige
Flexibilitat erhalten. Kurzfristige politische Eingriffe in
die Tatigkeit von Behorden, z. B. in Form von Ad-hoc-

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Anweisungen, storen daher die Steuerungslogik der
Behorde und fiihren zu zusatzlichen und wenig
planbaren Herausforderungen fiir die Behorde,
insbesondere deren Leitung.

Auf den nachfolgenden Folien wird dieses
Spannungsverhiltnis zwischen Politik und Verwaltung
naher beleuchtet. Zunachst wird dabei ein Ansatz der
New Public Management-Theorie vorgestellt und an
konkreten Erfahrungen aus der Verwaltungspraxis
gespiegelt. Diese zeigen, dass das Spannungsverhaltnis
zwischen Politik und Verwaltung durch eine klare
Kompetenztrennung geldst werden kdénnte. Im
nachsten Schritt werden Formen der Verflechtung von
Politik und Verwaltung herausgearbeitet, indem
Akteure, Formen und Themen des politischen Eingriffs
naher spezifiziert werden. Besonderes Augenmerk soll
hier auf dem Verhaltnis zwischen Ministerien, die
politisch gefiihrt werden, und den ihnen
nachgeordneten Behérden, die Verwaltungshandeln
umsetzen sollen, liegen. Als Ergebnis werden im letzten
Teil dieses Leitfadens Vorschldage des Arbeitskreises
»Steuerung und Controlling in 6ffentlichen
Institutionen” zum Umgang mit dem politischen Eingriff
im Bereich der strategischen Planung vorgestellt.

Seite 6
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Theoretische Konzeptionierung des Verhaltnisses von Politik und Verwaltung im New Public Management

Ein Kerngedanke bei der Einflihrung und Umsetzung einer
modernen Steuerung in 6ffentlichen Institutionen ist die Idee,
der Verwaltung umfassendere, flexiblere Moglichkeiten zu
einem effizienten Verwaltungshandeln einzurdumen. Politik
lasst damit Handlungsspielrdume zu, die die Verwaltung als
,Fachverantwortliche’ ausfiillt. Ein solches Zulassen von
Handlungsspielraumen durch die Politik geht allerdings
einher mit einem hoheren Steuerungs- und Kontrollanspruch
der Politik. Oder anders ausgedriickt: Wenn Politik
Kompetenzen an die Verwaltung abgibt, dann erwartet sie als
Ausgleich umfassendere Kontroll- und Steuerungsrechte, die
im Zweifel zu einem verstarkten Eingriff in das
Verwaltungsgeschehen fiihren (vgl. Déhler (2007), S.
214-217).

Um dieser Neuorientierung gerecht zu werden und die
hieraus entstehenden Spannungen zu vermeiden oder
zumindest zu reduzieren, sieht die New Public Management
(NPM)-Theorie eine klare inhaltliche Trennung von Politik-
und Verwaltungsaufgaben vor. Demnach soll sich die Politik
auf die Vorgabe inhaltlicher, eher strategischer Leistungsziele

Universitat (5 Miinchen

(,Was?“) in Form von globalen, weniger detaillierten Output-
Festlegungen beschranken. Das , Wie*“, also die Entscheidung
dariber, wie Vorgaben konkret umgesetzt werden und
welche Ressourcen dafiir benotigt werden, bleibe der
Verwaltung selbst Giberlassen. Damit beide Bereiche nicht
losgel6st voneinander agieren, werden zwischen Politik und
Verwaltung Uiber die zu erstellenden Leistungen quasi-
vertragliche Kontrakte (Kontraktmanagement) geschlossen,
deren Einhaltung die Politik kontrollieren und steuern kann.
Dafiir benotigt die Politik aus dem administrativen Bereich
umfassende Informationen. Je mehr sich die Aufgaben der
Politik von der traditionellen Input-Steuerung weg bewegen,
umso hoher ist ihr Bedarf an solchen regelmaRigen
Informationen, Riickmeldungen und Berichten von Seiten der
Verwaltung (vgl. Schedler/Proeller (2011), S. 63-65).

Das Grundkonzept des NPM sieht also eine klare
Kompetenztrennung zwischen Politik und Verwaltung vor.
Ubertragen auf den Prozess der strategischen Planung
bedeutet dies, dass die Politik Leitgedanken der strategischen

Rollenverstandnis von Politik und Verwaltung im Grundkonzept des NPM

Trennung der
Verantwortungsspharen

Politik
Legt das ,Was*“, also die zu
erreichenden Ziele, fest.
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Entwicklung einer Behorde vorgibt und die Behorde diese
Vorgaben in konkrete Malnahmen Ubersetzt und umsetzt.

Praktische Erfahrungen im Arbeitskreis ,Steuerung und
Controlling in 6ffentlichen Institutionen” zeigen aber ein
anderes Bild. Die beschriebene Trennung in eine Sphadre der
Verwaltung (reprasentiert durch nachgeordnete Behorden)
und eine Sphare der Politik (reprasentiert durch die Leitung
eines Ministeriums) findet sich in den teilnehmenden
Institutionen nicht. Vielmehr sind Politik und Verwaltung eng
miteinander verkniipft; je nach inhaltlichen Themen gibt es
unterschiedlich starke Verflechtungen zwischen beiden
Bereichen. Diese Verflechtungen werden dann zum Problem,
wenn dem politischen und dem administrativen Bereich
unterschiedliche Denkmuster und unterschiedliche Ziel- und
Anreizsysteme zu Grunde liegen, die eine Kompatibilitat
zwischen politischem und administrativem Handeln
erschweren (vgl. Schedler/Proeller (2011), S. 63-65).

Kontraktmanagement

Verwaltung
Verantwortlich fur das ,Wie“ der
Aufgabendurchfihrung.

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen
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Politischer Einfluss auf den strategischen Planungsprozess — Erfahrungen aus der Verwaltungspraxis

Die fehlende Trennung des administrativen und
politischen Bereichs kann im Prozess der strategischen
Planung zu einer bedeutenden StorgréRe werden. Denn
,Quereinschldage” von politischer Seite erschweren es
dem nachgeordneten Bereich, langfristige strategische
Programme auch umzusetzen. Idealtypisch vollzieht sich
die Zielbildung einer Behoérde als Prozess, bei dem die
Politik aus dem Wahlprogramm und der
Koalitionsvereinbarung ein politisches Programm
ableitet, das in den verschiedenen Geschaftsbereichen
der Ministerien in konkrete MaBnahmen Ubersetzt
wird. Dann geben die Ministerien ihrer nachgeordneten
Behorde eine Langfristplanung mit klarer Zielvorgabe
vor, die konkretisierte Umsetzung dieser Zielvorgabe
erfolgt im nachgeordneten Bereich. Diese
Zielumsetzung wird aber je nach Grad der politischen
Einflussnahme in unterschiedlich starkem AusmaR

gestort. StorgroRen kdnnen so stark sein, dass sich
vormals postulierte und vereinbarte Ziele um 180 Grad
drehen kénnen (z. B. Energiewende).

Auch die Institutionen des Arbeitskreises ,Steuerung
und Controlling in 6ffentlichen Institutionen” sind mit
verschiedenen Einflussnahmen aus dem politischen
Bereich konfrontiert. Der politische Eingriff kann dabei
zweifach ausgestaltet sein. Einerseits umfasst er direkte
Eingriffe, wie sie im nachfolgenden Schaubild
verdeutlicht werden. So gibt es Situationen, in der die
Politik versucht, auf aktuelle, unvorhergesehene
Probleme zu reagieren. Solche Entscheidungen werden
unter der StoérgroRe ,,Entscheidungen zur
Probleml6sung” subsumiert. Nicht selten ist diese Form
der Einflussnahme eng verbunden mit ,,Reaktionen der
Politik auf Wiinsche der Biirger, Medien und
Wirtschaft”. Die Erfahrung der Arbeitskreisteilnehmer

der Bundeswehr
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zeigt, dass insbesondere Medien einen enorm starken
Einfluss auf die Meinungsbildung und dadurch hohen
Druck auf die Politik ausiiben. Neben diesen eher
kalkulierbaren Entscheidungen gibt es aber auch
Impulsentscheidungen der Politik, sogenannte ,,Ad-hoc-
Einflussnahmen*, die vollig unberechenbar und kaum
planbar sind.

Der politische Eingriff ist andererseits nicht immer als
aktive Beeinflussung zu verstehen. Unter dem Begriff
»politischer Einfluss” kann auch ein passives Verhalten
der Politik in Form einer Nicht-Festlegung auf klare
politische Zielvorgaben verstanden werden. Dem
nachgeordneten Bereich fehlen dann konkrete
Zielvorgaben und eindeutige Maligaben von Seiten der
Politik, an der sich das Handeln der Behérde orientieren
kénnte.

Direkte politische Einflussnahmen als StorgroRen im strategischen Planungsprozess

Relevante
Storgroflen

Reaktion auf Wiinsche
der Burger, Medien
und Wirtschaft

Entscheidungen zur
Problemlésung

Zielbildungsprozess

Wahlprogramm

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Politische
Programme

Koalitions-
vereinbarung

Ad-hoc-
Einflussnahmen

Ubersetzung
politischer
Programme
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Erstes Zwischenfazit

Die bisherigen Ausfiihrungen haben gezeigt, dass in der
behoérdlichen Praxis Politik und Verwaltung eng vernetzt
sind und die theoretisch postulierte Trennung beider
Spharen nicht vorhanden ist. Politik greift also in die
Umsetzung politscher Ziele, die theoretisch den
Behorden vorbehalten ist, auf vielfdltige Art und Weise
ein. Nicht selten, auch das zeigen Erfahrungen der
Mitglieder des Arbeitskreises, formulieren
Verwaltungen aber auch das ,Was“ entscheidend mit,
weil sie, im Gegensatz zu Parlamentariern, durch
langjahrige Erfahrungen und Spezialisierungen der
Behdrdenmitarbeiter mehr Fachwissen und mehr

Universitat (> Minchen

Ressourcen bereitstellen kdnnen. Ein zweites wichtiges
Argument ist, dass eine klare Abgrenzung von , Was*
und ,,Wie” in der behordlichen Praxis oft schwierig ist.
Es stellt sich die Frage: Ab welcher Gliederungstiefe ist
ein Ziel ein ,,Was” und wann entwickelt es sich zu einem
»Wie“? Da diese Abgrenzung bei einer Vielzahl von
Themen schwer fallt, verschwimmen die Grenzen von
Politik und Verwaltung haufig; die Hirden fir
Einflussnahmen durch die Politik auf die Verwaltung
sind dadurch gering.

Um das Phanomen der politischen Einflussnahme zu
konkretisieren, werden in der nachfolgenden Analyse

der Bundeswehr
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die fur den politischen Eingriff relevanten Akteure sowie
deren Moglichkeiten zur Einflussnahme naher
beleuchtet.

Bei der Benennung der fiir den politischen Einfluss
relevanten Akteure sind verschiedene Personen und
Institutionen zu betrachten. Die nachfolgende Ubersicht
zeigt die aus Sicht des Arbeitskreises relevanten
Akteure, die auf die strategische Steuerung des
nachgeordneten Bereiches einen direkten oder
mittelbaren Einfluss auslben.

| POLITISCHE SPHARE

| Legislative Exekutive

Gesetz

: Europa S

é Gesetz egierung

Parlament l l Rechtsverordnung
§ Parlamentarior/ Berichte/ Anfragen | --emeoee Voo Y
Einzelpersonen informelle Bitten : Mlmster',

: 0 T ; Parlamentarische

E ' Staatssekretare

: Pressure Beauftrag-

§ Groups tenwesen Ministerien

Akteure mit politischem Einfluss
auf die strategische Steuerung

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

________________________________________________________

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

Nachgeordneter Bereich
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Akteure des politischen Eingriffs

Wie die vorherige Ubersicht zeigt, gehdren zur
Politik im weiteren Sinne (,,politische Sphare”) die
Legislative (Europaparlament, Bundestag und
Landesparlament) als kollektiver Akteur sowie die
entsprechenden Parlamentarier als individuelle
Akteure. Die Legislative wird durch sogenannte
Pressure Groups (NGOs, Interessenverbande) und
das Beauftragtenwesen beeinflusst. Wichtige
Akteure der Exekutive sind die Bundes- und
Landesregierungen mit ihren Ministern und
parlamentarischen Staatssekretaren, hinter denen
die Ministerien als machtige Institutionen stehen.

Die verschiedenen Akteure sind durch ein breites
Geflecht aus institutionalisierten Auskunfts- und
Weisungsrechten miteinander verbunden. Von
zentraler Bedeutung sind hierbei Gesetze, die vom
Parlament verabschiedet und der Exekutive zur
Umsetzung vorgelegt werden. Eine
Abstraktionsstufe tiefer finden sich die
Rechtsverordnungen, die von der Regierung
erlassen und den Ministerien zur Umsetzung
vorgegeben werden. Weiter konkretisiert wird die
Umsetzung von Gesetzen durch die Rechts- und
Fachaufsicht der Ministerien gegeniiber den
nachgeordneten Bereichen.

Im Zusammenspiel von Parlament und Ministerium
besteht fir das Parlament die Moglichkeit,
parlamentarische Anfragen zu stellen, die vom
Ministerium zu beantworten sind. Neben diesen

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Universitat > MUunchen

formalen, gesetzlichen Strukturen spielen auch
andere, informellere Formen der Einflussnahme
eine bedeutende Rolle im politischen Betrieb.
Besonders bedeutsam sind hier die Entscheidungen
und der Einfluss von Interessenverbanden und des
Beauftragtenwesens, deren Wesen die Beratung
und Meinungsbildung der politischen Entscheider
ist. Die informellste Form der Interaktion zwischen
Exekutive und Legislative ist im Rahmen von
informellen Bitten der Parlamentarier an die
Ministerien zu sehen. Verschiedenste
Einzelpersonen nutzen hier die Mdéglichkeit, ihr
Informationsbedirfnis Gber informellen Austausch
mit den entsprechenden Ministeriumsvertretern zu
stillen und auf deren Arbeit Einfluss zu nehmen.

Im Spannungsverhaltnis zwischen Politik und
Verwaltung nehmen Ministerien eine Sonderrolle
ein. Wahrend die Leitung des Ministeriums klar
dem politischen Bereich zuzuordnen ist, wird den
Ministerien allgemein eine Schnittstellenfunktion
zwischen Politik und Verwaltung zuerkannt. Sie
sind einerseits vollziehende Verwaltung, d. h. sie
setzen politische Vorgaben um und flihren Gesetze
aus. Gleichzeitig fungieren sie aber auch als
planende Verwaltung. Als Spezialisten in ihrem
jeweiligen Fachbereich leisten sie einen wichtigen
Beitrag bei der politischen Programmentwicklung
und sind vom politischen Bereich allenfalls
organisatorisch, nicht aber funktional zu trennen.
Daruber hinaus haben Ministerien eine

der Bundeswehr
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verwaltungslenkende Funktion. Im Rahmen der
Rechts- und Fachaufsicht stehen sie dem
nachgeordneten Bereich vor und haben einen
bedeutenden steuernden Einfluss auf den
nachgeordneten Bereich (vgl. Déhler (2007), S.
238).

Gerade im Bereich der strategischen Planung spielt
dieser Steuerungsaspekt eine besondere Rolle.
Politische Vorgaben werden im Ministerium fir
den nachgeordneten Bereich aufbereitet und
beeinflussen dadurch mehr oder weniger direkt
den strategischen Planungsprozess der
nachgeordneten Behorde. Der politische Einfluss
auf die strategische Planung des nachgeordneten
Bereiches ist also im Verhaltnis von Ministerium
und nachgeordneter Behérde am deutlichsten
ersichtlich und verdient daher besondere
Aufmerksamkeit.
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Sonderrolle der Ministerien — empirische Erkenntnisse aus dem Arbeitskreis

Auch im Arbeitskreis wurde das Verhaltnis von
Ministerium und nachgeordnetem Bereich fokussiert
betrachtet. Dabei war es zunachst das Ziel
herauszufinden, wie stark die Institutionen des
Arbeitskreises im Bereich der Strategieformulierung
vom Ubergeordneten Ministerium beeinflusst werden
und wie dieser Einfluss wahrgenommen wird.

Die Ergebnisse (vgl. nachfolgende Abbildung) zeigen,
dass der Grof3teil der Behorden im Arbeitskreis sich
eigenstandig eine Strategie gibt, allerdings mit dem
Bewusstsein, dass das Ministerium als libergeordnete
Behorde jederzeit in den strategischen Planungsprozess

eingreifen kann und dies zum Teil auch tut. In

Einzelfallen wird die Strategie einer Behérde vom
Ubergeordneten Ministerium entwickelt, wobei sich der
nachgeordnete Bereich beteiligen kann. Oder aber die
Strategie entsteht im Wege der Aushandlung zwischen
Ministerium und nachgeordnetem Bereich. Hinsichtlich
der Bewertung des ministeriellen Einflusses sind die
Ansichten im Arbeitskreis unterschiedlich. Wahrend ein
Teil der Arbeitskreismitglieder die Einflussnahme durch
die Gibergeordnete Behorde als gegeben hinnimmt (,,Die
Ubergeordnete Behorde verfolgt gesellschaftspolitische
Interessen, an denen sich auch die Behorde in ihrer

Universitat ( |
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strategischen Ausrichtung zu orientieren hat.”),
bewerten andere Arbeitskreisbehdrden den Einfluss
,heutral” bis ,,negativ”.

Die Ergebnisse unserer Befragung deuten darauf hin,
dass es zwar einerseits politische Vorgaben durch das
Ministerium gibt, es aber dennoch fiir Behérden
moglich ist, sich eigene Freirdume im Bereich der
strategischen Planung zu schaffen. Welche konkreten
Einflussmoglichkeiten das Gbergeordnete Ministerium
tatsachlich hat und welche Handlungsspielrdaume fiir
den nachgeordneten Bereich entstehen, ist Gegenstand
der folgenden Ausfiihrungen.

Einflussnahmen des libergeordneten Ministeriums in die Strategieformulierung der Institutionen des Arbeitskreises

Wir formulieren unsere Strategie ohne Einschrankungen
von aufen.

Wir sind in der Formulierung unserer Strategie frei,
unsere Aufsichtsbehorde nimmt aber informellen Einfluss
auf die Strategie.

Wir formulieren die Strategie eigenstandig, unsere
Ubergeordnete Behdrde kann aber einen Einfluss auf die
Strategieformulierung nehmen.

Die strategische Ausrichtung wird zwischen unserer
Behorde und der Ubergeordneten Behorde verhandelt.

Wir kdnnen bei der Strategieformulierung seitens unserer
Ubergeordneten Behorde mitwirken.

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen
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Gegenstand und Instrumente der ministeriellen Aufsicht

Beschaftigt man sich mit der Frage, welche
Steuerungsmoglichkeiten das Ministerium gegenuber den
ihm nachgeordneten Bereichen hat, so sind zwei Aspekte zu
unterscheiden. Einerseits ist der Gegenstand der
ministeriellen Einflussnahme, also die Inhalte, auf die das
Ministerium Einfluss auslibt, interessant. Andererseits spielt
auch die instrumentelle Ebene, mit welchen Instrumenten
also die Aufsicht vom Ministerium durchgesetzt wird, eine
bedeutende Rolle.

Allgemein gilt, dass das Ministerium die Rechts- und
Fachaufsicht fir den nachgeordneten Bereich innehat.
Hintergrund und Fundament der ministeriellen Aufsicht sind
die Grundsatze der Einheitlichkeit der Verwaltung sowie der
Grundsatz der Recht- und ZweckmaRigkeit der Verwaltung.
AuBerdem fungiert die ministerielle Aufsicht als Korrelat fur
neu entstandene funktionale und/oder organisatorische
Freiraume des nachgeordneten Bereiches (vgl. Dohler (2007),
S. 214 ff.). Welche genaue inhaltliche Komponente die
ministerielle Aufsicht konkret umfasst, ist jedoch in Literatur
und Praxis strittig und folgt keiner einheitlichen Abgrenzung.
Die Ausgestaltung und der Umfang der ministeriellen Aufsicht
werden vielmehr durch die Verwaltungspraxis konkretisiert
(vgl. D6hler (2007), S. 218).

Im Bereich der Rechtsaufsicht ist eine solche praktische
Abgrenzung in der Regel unproblematisch. Die Rechtsaufsicht
wacht allgemein lber die Einhaltung des
Selbstverstandlichen, also die Beachtung rechtlicher Normen.
Was genau darunter zu verstehen ist, mag je nach
Rechtsauslegung strittig sein, doch in der Regel bereitet die
inhaltliche Komponente der Rechtsaufsicht keine Probleme
(vgl. D6hler (2007), S. 226).

Anders sieht es aus, wenn man die inhaltliche Dimension der
Fachaufsicht untersucht. Problematisch ist hierbei, dass
Fachaufsicht , kein einheitliches Rechtsinstitut®, sondern eine
»Art Sammelbezeichnung fiir alle Formen der Einflussnahme

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

auf Sachentscheidungen anderer Verwaltungseinheiten” (vgl.
Grol} (2002), S. 800) ist. Allgemein umfasst die Fachaufsicht
die Einhaltung der Rechts- und ZweckmaRigkeit der
Verwaltung. Das konkrete Verstandnis hinsichtlich der
inhaltlichen Tiefe der Fachaufsicht ist je nach Ministerium
und auch innerhalb des Ministeriums uneinheitlich und folgt
eher einer intuitiven, fall- und anlassbezogenen
Interpretation (vgl. Déhler (2007), S. 227). Diese
Uneinheitlichkeit des Begriffes fiihrt einerseits dazu, dass das
Ministerium uneingeschrankte Eingriffsrechte in den
nachgeordneten Bereich hat, da es jederzeit liber die
Fachaufsicht argumentieren kann. Andererseits eroffnet die
mangelnde Konkretisierung aber auch Moglichkeiten in der
Gestaltung des Verhaltnisses zwischen Ministerium und
nachgeordnetem Bereich, die die strategische Planung
unterstitzen kénnen.

Klassische Instrumente einer traditionell hierarchischen
Aufsicht sind ,,Erlasse” und ,Weisungen”. Grundsatzlich ist
jede WillensauRerung des Ministeriums gegeniiber der
nachgeordneten Behorde ein Erlass. Daher kann der Inhalt
von Erlassen sehr unterschiedlich sein. Er reicht von reinen
fachlichen Informationen lber Bitten um Stellungnahmen bis
hin zu allgemeinen Durchfiihrungsvorschriften. Umgekehrt
werden alle Kontaktpunkte vom nachgeordneten Bereich an
das Ministerium als ,,Berichte” bezeichnet. Auch hier ist die
Begriffsbestimmung sehr weit und umfasst eine Fille an
unterschiedlichen Kontaktmoglichkeiten (z. B. Telefonate,
Stellungnahmen, E-Mails usw.). Vom Erlass bzw. vom Bericht
abzugrenzen ist die ,,Weisung“. Die Weisung ist eine
normative Handlungsanweisung, die an eine hierarchisch
nachgelagerte Organisation ergeht. Sie hat Befehlscharakter
und ihr liegt die Vorstellung der Aufsicht als
»unhinterfragbare Berichtigungsfunktion” (vgl. Déhler (2007),
S. 219) zu Grunde. Typischerweise sind Anordnungen und
Verwaltungsvorschriften vom Ministerium an den
nachgeordneten Bereich als Weisung zu verstehen. Innerhalb
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eines hierarchisch geordneten Verwaltungsapparates hat die
hierarchisch héhere Instanz traditionell ein unbeschranktes
Weisungsrecht (vgl. Grof (2002), S. 798). Neben diesen
traditionellen Eingriffsinstrumenten, kann das Ministerium
aber auch in anderer, weniger hierarchischer Form seine
Fachaufsicht ausuben. Fachaufsicht kann beispielsweise auch
kooperativ ausgelibt werden, indem gemeinsam mit dem
nachgeordneten Bereich Ziele, Strategien und Programme
und entsprechende MalRnahmen festgelegt werden.
Andererseits kann die Fachaufsicht auch stark
informatorischen Charakter haben. Dann beschrankt sich die
Fachaufsicht im Wesentlichen auf den Austausch von
Informationen zum Beispiel in Form von Berichten oder
gemeinsamen Besprechungen.

Fiihrt man sich die vorangegangenen Ausfiihrungen vor
Augen, so wird deutlich, dass das Ministerium einerseits im
Rahmen der Fachaufsicht grundsatzlich uneingeschrankte
Eingriffsrechte in den nachgeordneten Bereich hat.
Beispielhaft ergingen an eine Behdrde des Arbeitskreises zum
Teil bis zu 7000 Einzelerlasse pro Jahr. Das Ministerium hatte
hier seinen Kontrollanspruch intensiv durchgesetzt.
Andererseits erfolgt die konkrete Art und Weise der
Aufsichtsfihrung durch das Ministerium angepasst an die zu
beaufsichtigende Aufgabe. Das Ministerium entscheidet
dabei auch durch die gewahlten Aufsichtsinstrumente,
inwieweit es die Aufgabenerfillung in der nachgeordneten
Behorde selbst vorgibt und steuert. Die dabei zur Verfligung
stehenden Aufsichtsinstrumente haben dabei jeweils eine
unterschiedliche Intensitat der Steuerungswirkung. Abhangig
von dieser praktischen Umsetzung der ministeriellen
Aufsichtsrechte erdffnen sich in der Regel
Handlungsspielraume fiir die nachgeordnete Behorde.

Im folgenden Abschnitt werden solche Handlungsspielrdume
naher beleuchtet.
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Steuerungsambitionen des Ministeriums
Aufbauend auf den vorhergehenden Gedanken Die Grundaussage des Schaubildes ist, dass das groRer die mediale Aufmerksamkeit und damit
stellt sich die Frage, inwieweit das Ministerium Steuerungsinteresse des Uibergeordneten auch die politische Dimension eines
seine Steuerungsmoglichkeiten auch tatsachlich Ministeriums umso hoher ist, je hoher das Themenbereiches sind. Ist das Steuerungsinteresse
austiben und dadurch Handlungsspielrdaume der potentielle Konflikt- und Gefahrdungspotential des Ministeriums hoch, so wird es eng steuern, mit
Verwaltung einschranken wird. Die Diskussion im eines Themas fir die politische Leitung des einer Vielzahl an Weisungen und Erlassen.
Arbeitskreis hat gezeigt, dass der Grad der Ministeriums ist (Vgl. hierzu auch Dohler (2007), S. AuBerdem wird es sich nicht langfristig auf Ziele
Einflussnahme je nach Themenbereich 242). Konflikte entstehen insbesondere fiir solche festlegen wollen. Insgesamt ergeben sich vier
unterschiedlich ist. Das folgende Schaubild fasst die Themen, die sehr komplex sind und bei denen eine  maogliche Szenarien, die im Folgenden erldutert

Diskussion zusammen. Vielzahl an unterschiedlichen Akteuren involviert werden.
ist. Das Gefahrdungspotential ist umso hoher, je

Steuerungsambitionen der Ministerialaufsicht in Abhangigkeit von Themenbereichen

A
©
2 Wenig Gestaltungsspielraum/ Wenig Gestaltungsspielraum/
% Langfristige Zielsetzung Kurzfristige Zielsetzung
(oL
=
=
2
Hoher Gestaltungsspielraum/ Hoher Gestaltungsspielraum/
Langfristige Zielsetzung Kurzfristige Zielsetzung

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Politisch-ministerielle Aufmerksamkeit

Medieninteresse
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Handlungsspielraume des administrativen Bereiches

Im ersten Szenario ist das Interesse der Politik an
einem Politikfeld auch in Folge des medialen
Einflusses hoch; die Thematik weist ein hohes
Konfliktpotential auf. Hier wird das Ministerium ein
hohes Steuerungsinteresse haben. Es wird Ziele in
der Regel kurzfristig festlegen und tber eine
Vielzahl an Erlassen und Weisungen den
nachgeordneten Bereich eng steuern (vgl. Kasten
rechts oben). Das Ministerium legt sich in solchen
Kontexten nicht gerne fest, sondern behilt sich die
Flexibilitat vor, kurzfristig auf neue Entwicklungen
reagieren zu kénnen. Typische solcher Themen sind
die Sicherheits- oder Steuerpolitik.

Andererseits gibt es auch Themen, denen ein
geringes politisches Interesse entgegen gebracht
wird und die ein geringes Konfliktpotential
aufweisen (vgl. Kasten links unten). Hier wird das
Steuerungsinteresse des Ministeriums gering sein.
Es kann hier eine langfristige strategische
StoRrichtung vorgeben und fiir die Gestaltung des
,Wie“ den nachgeordneten Behorden groRe
Gestaltungsspielraume einrdumen. Ein solches
Szenario ergibt sich beispielweise fiir
Standardaufgaben wie die Bereitstellung und
Verwaltung des BaFoG. Hier wird das Ministerium
seinem Steuerungsanspruch nur gering
nachkommen und dem Bundesverwaltungsamt als
verwaltende Behorde viele Gestaltungsfreiraume
zugestehen.

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen
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Neben diesen beiden Extremen gibt es auch
Themen, fiir die zwar ein grol3es Interesse von
Seiten der Politik besteht, die aber ein geringes
Konfliktpotential aufweisen (vgl. Kasten rechts
unten). Fir solche Themen werden zwar keine
langfristigen Ziele von Seiten der Politik
ausgegeben, aber die Gestaltungsfreiheiten der
nachgeordneten Behdrde bei der Umsetzung der
Ziele sind relativ hoch. Ein fiir dieses Szenario
typisches Beispiel ist das Statistische Bundesamt.
Die Erstellung und Bereitstellung von Statistiken
hat zwar eine hohe politische Dimension,
gleichzeitig ist das Konfliktpotential dieser Aufgabe
aber gering.

Anders verhalt es sich, wenn das Konfliktpotential
des Themas zwar recht hoch, das Interesse der
Politik am Thema aber gering ist (vgl. Kasten links
oben). Hier wird sich die Politik auf eine langfristige
Zielsetzung einlassen. Aufgrund des hohen
Konfliktpotentials des Themas werden die
Ministerien aber eng steuern und damit die
Gestaltungsspielraume des nachgeordneten
Bereiches bei der Formulierung und Umsetzung der
eigenen Ziele einschranken.

Die Systematik zeigt, dass sich aus Sicht des
Ministeriums nicht fir alle Themenbereiche
langfristig verbindliche Leitlinien formulieren
lassen, die im nachgeordneten Bereich
eigenstandig umgesetzt werden kdnnen.

der Bundeswehr
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Tatsachlich wird das Gbergeordnete Ministerium
nur flr solche Themenbereiche
Handlungsspielrdume zulassen, an denen die Politik
ein geringes Interesse hat und die ein geringes
Konfliktpotential aufweisen. Fir Themenbereiche
mit hohem Konfliktpotential und/oder hoher
politischer Aufmerksamkeit hat das Ministerium
ein umfassenderes Steuerungsinteresse und wird
daher fallweise in die Steuerung der Behorde
eingreifen. Diese Eingriffe behindern aber den
strategischen Planungsprozess in der Behorde und
werden entsprechend als storend empfunden.

In den folgenden Empfehlungen werden
Moglichkeiten aufgezeigt, wie das Zusammenspiel
zwischen Ministerium und nachgeordnetem
Bereich neu gestaltet werden kdnnte, um gerade
flr solche kritischen Themenbereiche trotz
gegebener Rahmenbedingungen eine strategische
Planung dennoch zu ermoglichen.
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Interaktion zwischen Ministerium und nachgeordnetem Bereich

Wie die vorausgehenden Erldauterungen gezeigt
haben, funktioniert die dem New Public
Management innewohnende Vorstellung von der
Trennung zwischen Politik und Verwaltung in der
Praxis nur bedingt. Tatsachlich sind beide Spharen
Uber die Rechts- und Fachaufsicht sehr eng
miteinander verwoben. Insbesondere die
Ministerien stehen dabei vor der Herausforderung,
als Schnittstellenfunktion beiden zum Teil

gegenldufigen Handlungsrationalitaten gerecht zu
werden. So nehmen sie je nach politischer
Dimension und Konfliktpotential eines Themas
Einfluss und beeinflussen damit den strategischen
Planungsprozess des nachgeordneten Bereiches.
Basierend auf diesen Beobachtungen erarbeiteten
die Arbeitskreisteilnehmer das nachstehende
Schaubild, dem die Vorstellung innewohnt, dass es
sinnvoll sein kann, die Einflussnahmen auf die

der Bundeswehr
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strategische Planung durch die Neugestaltung des
Verhaltnisses von Ministerium und
nachgeordnetem Bereich ein Stiick weit zu
kanalisieren und zu regulieren.

Ansatze einer neuen Interaktion zwischen Ministerium und nachgeordnetem Bereich

EP EP
Parteien Bundestag
EP EP
\ //,'\
Minister , Minister ;
Ministerium : / Ministerium
A §
': : iy * Regeln der ;
) Politische i i /
I E_ntsche_ldungsfmdung
e e Z|e_lvere|nbarungen
» Spielregeln

<——> Kommunikationswege laut Geschéaftsordnung

<€ - - > Informelle Wege der Kommunikation

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Behdrde e

EP = Einzelpersonen
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Neue Interaktionsformen zwischen Ministerium und administrativem Bereich

Insbesondere die folgenden beiden Fragen sollen
hierbei beantwortet werden: (1) Welche
Moglichkeiten der Interaktion zwischen Politik und
Verwaltung bestehen? und (2) Welche Formen der
Interaktion sind im Bereich der strategischen
Planung sinnvoll? Wichtig ist, dass bei der
Ausgestaltung einer neuen Interaktion bestehende
Strukturen aufgegriffen werden und diese neu
genutzt werden. Diese neue Nutzung der
Interaktionsbeziehung bezieht sich auf drei
wesentliche Bereiche:

Zum einen kdnnen zwischen Ministerium und
nachgeordnetem Bereich konkrete Regeln der
Entscheidungsfindung vereinbart werden. Solche
Vereinbarungen regulieren und standardisieren das
Austauschverhaltnis von Ministerium und
nachgeordnetem Bereich und enthalten
Vorstellungen dariber, wie Entscheidungsprozesse
zwischen den Ebenen konkret ablaufen sollen. So
kénnen zum Beispiel Standards fiir das
Informationsbediirfnis des Ministeriums vereinbart
werden, um die ibermaBige Verwendung von
Weisungen, Erlassen und Berichten zu reduzieren.

Ein weiteres, heute schon verbreitetes
Strukturelement sind Zielvereinbarungen, die eine
standardisierte, aber inhaltliche Form der
Interaktion darstellen (vgl. dazu allgemein
Schedler/Proeller (2011), S. 166 ff.). In der

Zielvereinbarung erfassen Ministerium und

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

nachgeordneter Bereich ihre jeweiligen
gegenseitigen inhaltlichen Erwartungen. In einer
solchen Festlegung kann das Ministerium dem
nachgeordneten Bereich Handlungsspielrdume
gewdhren und die Bedingungen fir diese
Kompetenzabgabe mit dem nachgeordneten
Bereich aushandeln.

Ein drittes wichtiges Element fiir die
Neuausgestaltung der Interaktion zwischen
Ministerium und nachgeordnetem Bereich ist die
Vereinbarung von Spielregeln der Kommunikation
zwischen Ministerium und nachgeordnetem
Bereich. Im politischen Raum nutzt eine Vielzahl
von Akteuren eine Vielzahl an
Kommunikationswegen, die weder transparent
noch steuerbar sind. Erfahrungen aus dem
Arbeitskreis haben gezeigt, dass solche informellen
Kommunikationswege (z. B. mit Einzelpersonen
(EP), anderen Ministerien usw.) im Zweifel die
strategische Zielfindung erschweren — und zwar fir
alle Beteiligten. Es ist daher sinnvoll, in Form von
Kommunikationsregeln gemeinsam festzulegen,
welche Kommunikationswege sinnvoll sind und
welche die strategische Zielbildung eher
erschweren.
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Analyse

Die Bedeutung organisationsexterner Analysen

Verwaltungshandeln wird heute von vielféltigen externen
Faktoren (finanzielle Rahmenbedingungen,
Blrgerwartungen, etc.) beeinflusst (vgl. bspw. Homann
(2005), S. 29 ff.).

Nachdem sich aus diesen Faktoren sowohl
Einschrankungen als auch neue Moglichkeiten fir die
Zielerreichung bzw. Strategiedurchsetzung einer Behérde
ergeben kénnen, sind sie bereits im Rahmen der
strategischen Planung zu beriicksichtigen. Folglich setzt
eine erfolgs- und wirkungsorientierte Steuerung voraus,
dass sich eine Behorde bei der Strategiefindung
systematisch mit allen strategierelevanten
Kontextfaktoren auseinandersetzt. In anderen Worten sind
organisationsexterne Analysen ein wesentlicher Teilschritt
im Rahmen des Strategieprozesses, um verschiedenste
Kontextfaktoren zu identifizieren und deren Bedeutung fiir
die Behordenstrategie zu beurteilen (vgl. Homann (2005),

Universitdt (3 Miinchen

S. 29; grundlegend zur Bedeutung organisationsexterner
Analysen im Strategieprozess auch Welge/Al-Laham
(2012), S. 289 ff.)

Die groRe Bedeutung organisationsexterner Analysen
wurde auch in einer im Arbeitskreis durchgefiihrten
Befragung zum Stand der strategischen Planung in den
Teilnehmerinstitutionen deutlich (vgl. nachfolgende
Abbildung). Die Arbeitskreisteilnehmer wurden gebeten,
die Zeit, die sie fur den strategischen Planungsprozess in
ihren Behorden aufwenden, prozentual auf die einzelnen
Teilschritte der strategischen Planung aufzuteilen. Die
Auswertung zeigt, dass derzeit von den
Arbeitskreisorganisationen fiir den Teilschritt
,Organisationsinterne und -externe Analysen” die
zweitmeiste Zeit (29,1%) im gesamten Strategieprozess
aufgewendet wird. Auch fir die Zukunft erwarten die
Organisationen fur diese Phase mit 24,5% einen

Zeitanteile der Teilschritte der strategischen Planung im Arbeitskreis

Heute

In Zukunft

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen
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betrachtlichen Zeitbedarf. Diese Erhebung unterstreicht
die groRRe Bedeutung, die der Identifikation und
Beurteilung relevanter Kontextfaktoren im Rahmen der
strategischen Planung zukommt. Umfassende
organisationsexterne Analysen sind letztlich die
Voraussetzung dafiir, dass unter Berlcksichtigung
relevanter Kontextfaktoren passgenaue
Behordenstrategien abgeleitet werden kdnnen.

Im Folgenden wenden wir uns zunachst der Identifikation
relevanter Kontextfaktoren zu, bevor eine intensivere
Behandlung der damit korrespondierenden
Herausforderungen und Handlungsfelder erfolgen soll.
Unsere Erlauterungen spiegeln zahlreiche Erkenntnisse aus
dem Behordenalltag der Arbeitskreismitglieder wider.

In%

343 13,9 .
m Organisationsinterne und -externe Analysen
m Strategieformulierung
Strategieumsetzung
Monitoring der Strategieumsetzung
40.3 16,5
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Analyse

Relevante Kontextfaktoren - Ubersicht

Der erste wesentliche Schritt einer organisationsexternen
Analyse besteht darin, die aus Sicht einer Behorde
relevanten Kontextfaktoren flr die Strategieformulierung
zu erfassen. In einem zweiten Schritt sind Aussagen Uber
die Bedeutung und die Herausforderungen der
identifizierten Kontextfaktoren zu treffen, also welche
Implikationen von einem spezifischen Kontextfaktor auf
die Formulierung der Behérdenstrategie ausgehen (vgl.
hierzu Leitfaden: Einfluss von Politik auf die Strategische
Steuerung offentlicher Behorden).

Universitdt (3 Miinchen

Der Arbeitskreis ,Steuerung und Controlling in 6ffentlichen
Institutionen” hat sich intensiv mit relevanten
Kontextfaktoren der Strategieformulierung aus Sicht
offentlicher Institutionen befasst. Unter Beriicksichtigung
einschlagiger Literatur (vgl. bspw. Homann (2005), S. 29 ff.;
Gleich/Schentler (2010), S. 35 ff.; Heuermann/Tomenendal
(2011), S. 350 f.) wurden verschiedenste Kontextfaktoren
hinsichtlich ihrer Relevanz intensiv und kritisch diskutiert.
Als Ergebnis dieser Diskussion im Arbeitskreis ergab sich
letztlich die unten stehende Ergebnistibersicht, welche

Relevante Kontextfaktoren flr die Strategieentwicklung aus Sicht des Arbeitskreises

13. Unterstitzung durch
private Dienstleister

12 Lieferanten

11. Offentlich-rechtliche
Kooperationen

10. Personal und
Anreizstrukturen

9. Gesellschaftspolitische
Rahmenbedingungen

8. Nachhaltigkeit
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1. Gesetzliche
Rahmenbedingungen
(national/europaisch)

2. Politischer
Wille

3.Finanzrahmen

4. Burger- bzw.
Kundenerwartungen

5. Nutzung neuer
Technologien

6. Demographische
Entwicklung

7. Globalisierung
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insgesamt 13 relevante Kontextfaktoren umfasst.

Die einzelnen Kontextfaktoren sowie deren Bedeutung fir
die Strategieentwicklung werden im Folgenden naher
erlautert.
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Analyse

Erlduterung verschiedener Kontextfaktoren (1)

Gesetzliche Rahmenbedingungen auf nationaler und
europdischer Ebene sind ein erster bedeutsamer
Kontextfaktor. Die zentrale Bedeutung dieses
Kontextfaktors wird dadurch deutlich, dass strategische
Zielsetzungen auRerhalb des offentlichen Auftrags nicht
vorstellbar sind; dieser spiegelt sich in den nationalen und
europaischen Gesetzen wider. Des Weiteren dient der
gesetzliche Auftrag als Fixpunkt in der Argumentation der
Behordenfiihrungen, um die Notwendigkeit bzw.
Legitimation ihres eigenen Handelns sicherzustellen. Als
zunehmend bedeutsam werden von den Experten des
Arbeitskreises in diesem Zusammenhang regulatorische
Anderungen auf Ebene der Européischen Union
eingeschatzt. Dies fuhre schlieflich dazu, dass betroffene
Behorden verstarkt europaische Regelungen, Verfahren
und Standards bei ihrer Aufgabenerfillung beriicksichtigen
mussen.

Ein weiterer wichtiger Kontextfaktor, der direkt auf die
Behordenstrategie einwirkt, sind politische Vorgaben der
Ministerien bzw. der politische Wille der Legislative. Dies
liegt darin begriindet, dass eine sinnvolle
Strategieformulierung einer Behdérde immer von der
Klarheit der Artikulation des politischen Willens abhangt.
Je transparenter und klarer der politische Wille formuliert
ist, desto leichter gestaltet sich die Strategieformulierung
der Behorde. Sind politische Vorgaben jedoch sehr
abstrakt und wenig konkret, ergeben sich fir die Behérde
verschiedene Herausforderungen bei der
Strategieformulierung, auf die im Folgenden ausfihrlich
eingegangen wird.

Der einer Behérde vorgegebene Finanzrahmen bzw.
Budgetrahmen stellt einen dritten maligeblichen
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Kontextfaktor fiir die Strategieformulierung dar. Durch
finanzielle Restriktionen werden die zur Verfligung
stehenden Moglichkeiten des Verwaltungshandelns
wesentlich eingeschrankt. Die einschrankenden
Implikationen werden in wirtschaftlich schwierigen Zeiten,
wie z. B. in durch Finanz- und Wirtschaftskrisen gepragte
Jahren, noch deutlich verstarkt. D. h. die begrenzende
Wirkung des Gbergeordneten Kontextfaktors
»Finanzrahmen“ kann durch verschiedene Krisenereignisse
weiter verstarkt aber durch positive Entwicklungen der
Volkswirtschaft auch gemildert werden. Letztlich muss die
Strategie einer Behorde so formuliert werden, dass bei
den gegebenen finanziellen Ressourcen ein moglichst
umfassendes Leistungsangebot angeboten werden kann.

Die Biirger- bzw. Kundenerwartungen sind ein weiterer
zentraler Kontextfaktor fir die Strategieformulierung. So
ist es flr eine Behorde erstens wichtig zu klaren, welche
spezifischen Birger- bzw. Kundengruppen sie hat (vgl.
Schedler/Proeller (2011), S. 73 f.). In einem zweiten Schritt
muss in Erfahrung gebracht werden, welche Erwartungen
von den Birgern/Kunden an die jeweilige Organisation
herangetragen werden. Auf das Ergebnis dieser beiden
Uberlegungen miissen dann die strategischen
Zielsetzungen der Behorde ausgerichtet werden. In diesem
Zusammenhang ist zu beachten, dass der miindige Biirger
als Kunde zunehmend Transparenz bezlglich der
staatlichen Leistungserstellung einfordert. Beispielsweise
fordern Birger heute Auskunft dariiber, wofiir
Fordergelder ausgegeben werden und wer geférdert wird.
Kritisch ist an dieser Stelle anzumerken, dass sich Blirger-
bzw. Kundenerwartungen haufig widersprechen.
Beispielsweise gibt es eine groe Zustimmung der Birger
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zur Schuldenbremse, wahrend gleichzeitig eine maximale
offentliche Leistungsbereit-stellung ohne Abstriche
erwartet wird. Daher muss fiir verschiedene
Fragestellungen geklart werden, ob und wie stark Blirger-
bzw. Kundenerwartungen in strategische
Entscheidungsprozesse einbezogen werden sollen bzw.
kénnen.

Weiterhin kdnnen sich relevante Strategieimplikationen
aus dem Kontextfaktor Nutzung neuer Technologien
ergeben. Bei der Formulierung einer Behordenstrategie
geht es dabei weniger darum, welche neuen Technologien
grundsatzlich verfligbar sind. Entscheidender ist vielmehr,
wie sich dadurch das Verhalten der Birger verandert.
Letztlich ist also ausschlaggebend, wie die Blirger neue
Technologien nutzen, da sich hieraus veranderte
Anforderungen an die zu erbringenden Aufgaben und
Leistungen ergeben. Beispielsweise ist bei der
Aufgabenwahrnehmung einer Behdrde heute zu beachten,
dass sich Birger zunehmend lber soziale Netzwerke (z. B.
Twitter/Facebook) austauschen, wodurch es u. a. zu neuen
Gruppenphdnomenen (z. B. spontane Demonstrationen)
kommen kann. Auch werden beispielsweise Anderungen in
der Berufsberatung von Jugendlichen notwendig. Infolge
der veranderten Nutzungsgewohnheiten dieser Zielgruppe
ist das Festhalten an klassischen Methoden (z. B.
Frontalunterricht) oftmals unzweckmaRig. Vielmehr gilt es,
adressatengerechte und zunehmend internetbasierte
Kommunikationsformen anzuwenden.
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Analyse

Erlduterung verschiedener Kontextfaktoren (2)

Des Weiteren kann durch den Kontextfaktor
demographische Entwicklung ein erheblicher Einfluss
auf die Behordenstrategie ausgehen. Dieser
Kontextfaktor weist sowohl eine externe als auch eine
interne Facette auf. In der externen Betrachtung wirkt
sich der Faktor auf die Leistungserstellung bzw. das
Leistungsangebot von Institutionen aus (vgl.
Heuermann/Tomenendal (2011), S. 350). Beispielsweise
muss in Abhangigkeit der prognostizierten Kinderzahl
abgewogen werden, wie viele Kindergarten bendtigt,
geplant und gebaut werden. Des Weiteren kdnnen sich
Veranderungen u. a. in den Bereichen
Beschéftigungsquote dlterer Menschen,
Lebensarbeitszeit oder Erwerbsneigung von Frauen auf
die strategischen Zielsetzungen einer Behorde
auswirken. In der internen Perspektive wirkt sich der
Kontextfaktor auf die strategische Personalplanung
einer Behorde aus. So miissen Organisationen im Sinne
einer langfristigen Personalplanung sicherstellen, dass
im Hinblick auf den erwarteten Bevolkerungsriickgang
Stellen auch zukiinftig mit qualifiziertem Personal
besetzt werden kdnnen. Eine vorausschauende
Personalplanung ist eine zentrale Voraussetzung fir die
Leistungsfahigkeit einer Behorde (vgl. Thom/Ritz (2000),
S. 281).

Die Globalisierung stellt einen weiteren bedeutsamen
Kontextfaktor fiir die Strategieformulierung dar. Als
Folge der zunehmenden internationalen Vernetzung
von Unternehmen, Gesellschaften und Birgern entsteht
eine bis dato noch nicht dagewesene Komplexitat.
Hieraus ergeben sich fir einige Behdrden neue
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Aufgabenbereiche (insbesondere im Bereich der
Sicherheitspolitik), die entsprechend in der
Behordenstrategie abgebildet werden missen. Gerade
aufgrund der steigenden Komplexitat gewinnt eine
konsequente Auslotung und Nutzung von Effizienz- und
Synergiepotenzialen weiter an Bedeutung. Von
Globalisierungstendenzen betroffene Behorden miissen
auf diesen Umstand mit veranderten strategischen
Ausrichtungen reagieren.

Bei der strategischen Ausrichtung einer Behorde ist
zudem der Faktor Nachhaltigkeit zu beachten, dessen
Bedeutung in naher Zukunft noch erheblich zunehmen
dirfte. In der 6ffentlichen Leistungserbringung ist
insbesondere die Vorsorgepflicht fiir kiinftige
Generationen bedeutsam. Dies impliziert, dass die
Bedirfnisbefriedigung der heutigen Generation nicht zu
Lasten der Bedurfnisbefriedigung kiinftiger
Generationen erfolgen darf. Die verfligbaren
(finanziellen) Ressourcen miissen folglich wirtschaftlich
und ergebnis-/wirkungsorientiert eingesetzt werden
(vgl. Schedler/Proeller (2011), S. 81 f.). Richtig
umgesetzte Nachhaltigkeit bedeutet jedoch auch, dass
Zielsetzungen aus dem sozialen Bereich (z. B.
Verbesserung der Arbeitsbedingungen) sowie dem
Okologischen Bereich (z. B. Steigerung der
Energieeffizienz) in die Behordenstrategie Eingang
finden.

Auch vom Einflussfaktor Gesellschaftspolitische
Rahmenbedingungen konnen relevante Implikationen

fiir die Strategieformulierung ausgehen. Verdanderungen

der Werte und Einstellungen der Mitglieder der
Gesellschaft erfordern auch eine entsprechende

Otto Beisheim School of Management

Anpassung der 6ffentlichen Institutionen und missen
folglich im Rahmen der Strategieformulierung von
Behorden Berticksichtigung finden. In diesem
Zusammenhang kommt insbesondere den Themen
Transparenz staatlichen Handelns,
Generationengerechtigkeit, Vereinbarkeit von Familie
und Beruf, Frauenférderung sowie Fragen der Migration
aktuell groRBe Bedeutung zu. Behérdenindividuell gilt es
zu prifen, welche konkreten strategischen
Implikationen sich aus Veranderungen dieser
gesellschaftlichen Themen bzw. Rahmenbedingungen
ergeben.
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Analyse

Erlauterung verschiedener Kontextfaktoren (3)

Weiterhin gehen bedeutsame Implikationen vom Faktor
Personal in Zusammenhang mit den verfligbaren
Anreizstrukturen in Behorden aus. Zunachst ist es
einleuchtend, dass der (finanzielle) Erfolg einer
Organisation entscheidend von motivierten
Mitarbeitern/Fiihrungskraften beeinflusst wird. Folglich
kénnen auch Zielsetzungen im Bereich Personal in
Kombination mit geeigneten Leistungsanreizen
strategisch bedeutsam sein. An dieser Stelle ist jedoch
zu beachten, dass individuelle Ergebnisbeitrdage der
Mitarbeiter/Flihrungskrafte derzeit kaum gemessen
werden und folglich auch nicht transparent sind. Dieser
Umstand wird h&ufig als Mangel in den 6ffentlichen
Strukturen empfunden. Um dem entgegen zu wirken,
konnten individuelle Zielvereinbarungen und
Leistungsbeitrage zukiinftig starkere Bedeutung
erlangen (vgl. Thom/Ritz (2000), S. 294).

Bedeutsam werden kann zudem die Moglichkeit von
Behorden zum Eingehen von 6ffentlich-rechtlichen
Kooperationen. Angesichts der bedrohlichen
Haushaltslage und den damit verbundenen Kirzungen
wird eine effiziente Leistungserstellung immer
wichtiger. Um diesem Anspruch gerecht zu werden,
muss auch verstarkt Gber Moglichkeiten zur
Kooperation auf Ebene der Lander und/oder
Kommunen nachgedacht werden. Grundsatzlich sind
Falle denkbar, in denen behdrdliche Leistungen
zusammengefasst werden konnten (z. B. 16
eigenstandige Landesamter, mehrere
Beschaffungsamter). Auch wenn eine Zusammenlegung
in einigen Fallen nicht sinnvoll ist, sollte zumindest eine
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intensivere Zusammenarbeit gepriift werden.

Als weiterer relevanter Aspekt kann der Kontextfaktor
Lieferanten angesehen werden (vgl. Homann (2005), S.
31). Durch eine Vielzahl 6ffentlicher Institutionen
werden vielfaltige Dienstleistungen aus
unterschiedlichen Bereichen bezogen. Hierzu zahlen

u. a. IT-Dienstleistungen, Qualifizierungsmallnahmen
oder das Fuhrparkmanagement. In diesem
Zusammenhang ist einerseits die Frage nach dem Grad
der Abhdngigkeit von einzelnen Lieferanten zu stellen.
Zu groRe Abhangigkeiten, wie z. B. durch langfristige
Vertrdge oder eine Fokussierung auf einige wenige
Anbieter, sind nach Moglichkeit zu vermeiden.
Andererseits lassen sich durch Blindelungen der
Einkdufe mehrerer Behdrden bessere Konditionen bei
den Lieferanten erzielen. Beispielsweise werden derzeit
durch das Beschaffungsamt des Bundesministeriums
des Innern die Einkdufe von 26 Bundesbehdrden, vom
Bund finanzierten Stiftungen und international tatigen
Organisationen geblindelt und zentral abgewickelt. Im
Hinblick auf diesen Kontextfaktor wird zudem oftmals
als Argument angefiihrt, dass —in Anlehnung an die
Privatwirtschaft — verstarkt Entwicklungsleistungen
durch die Lieferanten erbracht werden kdnnten, da
diese oftmals Uber ein besseres
Problemldsungsmanagement verfiigen.

Der Kontextfaktor Unterstiitzung durch private
Dienstleister ist der letzte relevante Aspekt, der an

dieser Stelle Erwahnung finden soll. Im Hinblick auf eine
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moglichst effiziente Leistungserbringung sind Behérden
angehalten, auch Méglichkeiten der Unterstiitzung
durch private Dienstleister zu prifen. So ist es in einigen
Fallen gesetzlich moglich, (Teil-)Aufgaben von Dritten
erledigen zu lassen (z. B. Fluggastkontrollen,
Forderungsmanagement). An dieser Stelle muss jedoch
angemerkt werden, dass es sich dabei lediglich um
Unterstitzungsleistungen bei der Umsetzung des
gesetzlichen Auftrages handelt.

Die vorhergehenden Ausfiihrungen haben sich
detailliert mit unterschiedlichen Kontextfaktoren
befasst, die sich mehr oder minder stark auf die
Strategieformulierung einer Behérde auswirken.
Ausgehend von einer im Arbeitskreis abgestimmten
Ergebnistibersicht wurden insgesamt 13 relevante
Kontextfaktoren naher beschrieben. Zu beachten gilt,
dass die jeweilige strategische Bedeutung der einzelnen
Kontextfaktoren institutionenspezifisch und unter
Bericksichtigung der eigenen Situation bzw.
Zielsetzungen festzulegen ist.
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Handlungsempfehlung

Vorgehensweise

Auf den folgenden Folien sollen die aktuellen und
zukiinftigen Herausforderungen, die sich fiir 6ffentliche
Institutionen aus den Kontextfaktoren der
Strategieentwicklung ergeben, herausgearbeitet
werden. Hierflir werden die in der vorherigen Analyse
vorgestellten Kontextfaktoren hinsichtlich ihrer
bedeutsamsten Herausforderungen sukzessive
analysiert. Um eine fokussierte Diskussion zu
gewabhrleisten, wurden die Kontextfaktoren
yLieferanten” und ,,Unterstiitzung durch private
Dienstleiter” ausgeklammert, da nur ein Teil der

Arbeitskreisinstitutionen direkt von diesen betroffen ist.

Weiterhin gehen wir auf strategische Handlungsfelder
ein, denen eine besonders hohe Bedeutung im Rahmen
der Strategieentwicklung zukommt.

Im Rahmen des Strategieprozesses sollte durch
offentliche Institutionen geprift werden, ob bzw.
welchen Einfluss die in diesem Teil genannten
Kontextfaktoren auf die Strategieformulierung haben.
Hierfir ist es zum einen notwendig, dass
strategierelevante Kontextfaktoren tiberhaupt
systematisch identifiziert und diskutiert werden. Zum
anderen muss Transparenz Uber die sich daraus
ergebenden Handlungsfelder geschaffen werden. Fir
jedes der formulierten strategischen Handlungsfelder
stellen wir daher Leitfragen bereit, mit deren Hilfe
Behorden die systematische Analyse relevanter
Handlungsfelder im Rahmen der Strategieentwicklung
erleichtert werden soll.

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen
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Universitat %

Herausforderungen im strategischen Handlungsfeld ,,Mitgestaltung”

Gesetzliche Rahmenbedingungen (national/
europdisch)

In Bezug auf diesen Kontextfaktor kénnen insbesondere
drei zentrale Herausforderungen angefiihrt werden. Die
erste bezieht sich auf die proaktive Mitgestaltung
gesetzlicher Rahmenbedingungen auf nationaler und
europdischer Ebene. Wo immer dies moglich ist, sollten
nationale und europaische Entwicklungen mitgepragt
werden und nicht nur eine bloRe Umsetzung der
Vorgaben im Vordergrund stehen. Die zweite
Herausforderung besteht in einer moglichst effektiven
und effizienten Umsetzung gesetzlicher Vorgaben.
Hierbei missen die aus dem gesetzlichen Auftrag zu
erbringenden Leistungen in der gewiinschten Qualitat
mit dem geringstmoglichen Ressourceneinsatz erbracht
werden. Eine letzte Herausforderung in diesem Bereich
bezieht sich auf das Abstellen von Normdefiziten.
Werden in der Umsetzung gesetzlicher Vorgaben
Defizite festgestellt, so missen diese liber das
behoérdliche Berichtswesen riickgemeldet werden.

Politischer Wille

Um Klarheit fiir die eigene Strategieformulierung zu
erhalten, sollten Behordenleitungen auf eine klare
Artikulation des politischen Willens hinwirken. In
diesem Zusammenhang kénnen vier wesentliche
Herausforderungen unterschieden werden. Eine erste
Herausforderung besteht im sich Einbringen in den
Prozess der politischen Willensbildung, soweit dies fiir
die Behordenleitung moglich ist. Analog zum
vorhergehenden Kontextfaktor gilt es, entsprechende

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

(informelle) Moglichkeiten und Instrumente zur
Mitgestaltung des politischen Willens proaktiv zu
nutzen. Die zweite Herausforderung besteht im
Einfordern klarer Ziele. Sofern keine Mdglichkeiten zur
Mitgestaltung bestehen, sollten durch die
Organisationen zumindest konkrete Ziele von den
Ubergeordneten Instanzen eingefordert werden, um
Planungssicherheit und Handlungsfreiheit der eigenen
Behdrde zu gewahrleisten. Sollte die (ibergeordnete
Instanz auch keine klaren Ziele vorgeben, besteht die
Herausforderung darin, den bestehenden Freiraum
gezielt zu gestalten und eigene strategische Ziele der
Behorde aktiv zu setzen. Des Weiteren gilt es eine
Konstanz bzw. Kontinuitat des politischen Willens
anzustreben. Durch entsprechende Argumentation im
Dialog mit den libergeordneten Instanzen kann es
gelingen, politischen Aktionismus zu begrenzen bzw. ein
schnelles Wechseln von Zielvorgaben zu verhindern.

Globalisierung

Aus der voranschreitenden Globalisierung ergeben sich
insbesondere vier Herausforderungen fiir die
strategische Planung von Behdrden. Zunachst ist zu
erwarten, dass sich im Zuge der Globalisierung der
Wettbewerb zwischen 6ffentlichen Organisationen
verstarken wird. Als Folge dessen konkurrieren
Behdrden — neben der Privatwirtschaft — zunehmend
auch mit anderen Behdrden um die zur Verfiigung
stehenden Personalressourcen und die zu vergebenden
Auftrage bzw. die zu erbringenden Leistungen. Daneben
gilt es aber auch Moglichkeiten zur Kooperation mit
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anderen Institutionen zu erkennen und auszunutzen.
Eine prominente und bewahrte Form der Kooperation
besteht beispielsweise in einer grenziiberschreitenden
polizeilichen Zusammenarbeit. Kooperationen
ermoglichen durch den Informations- und
Erfahrungsaustausch ein gegenseitiges Lernen und
helfen damit, etwaige Nachholbedarfe der eigenen
Behorde zu identifizieren. Eine mogliche Form der
Kooperation besteht auch in der Mitarbeit in
internationalen Organisationen. Diese Moglichkeit sollte
als Chance begriffen werden, um sich gestaltend
einzubringen und tragt zu einer starkeren Vernetzung
mit Schwesterinstitutionen bei. In diesem
Zusammenhang hat sich beispielsweise der Deutsche
Wetterdienst zum Ziel gesetzt, durch Kooperationen
und aktive Beteiligung an Forschungsprogrammen die
Rolle eines fiihrenden Flugwetterdienstes in Europa
einzunehmen (vgl. Deutscher Wetterdienst (2012), S. 8).
Nicht zuletzt sind im Kontext der Globalisierung
Herausforderungen im Bereich der Sicherheit zu
beachten. Durchldssigere Grenzen und eine steigende
Mobilitat der Bevolkerung bringen auch neue und zum
Teil unliebsame Aufgaben und Herausforderungen mit
sich (globalisierte Kriminalitat, Terrorismus, etc.).
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Strategisches Handlungsfeld ,Mitgestaltung”

Aus den vorhergehenden Herausforderungen ergibt sich
ein erstes strategisches Handlungsfeld, das unter dem
Begriff ,,Mitgestaltung” beschrieben werden kann. Das
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Die einzelnen Herausforderungen im strategischen
Handlungsfeld ,,Mitgestaltung” werden nachfolgend
erldutert.

strategische Handlungsfeld ,Mitgestaltung” spiegelt die
hohe und weiter zunehmende Bedeutung wider, die
einer aktiven Mitarbeit in nationalen und internationalen
Prozessen und Projekten zukommt. Folglich sollten
Aspekte der Mitgestaltung auch im Zuge der
Strategieentwicklung bzw. in strategischen Zielsetzungen
einer Behorde ihren Niederschlag finden.

Strategisches Handlungsfeld ,Mitgestaltung”

Normdefizite
abstellen

Effektive
und

Einbringen
Mitge- beim Prozess

Gesetzliche
Rahmenbedingungen

effiziente (national / europdisch) istaltung der Willens-
Umsetzung P i bildung

i Mitarbeitin

' intern. Orga.

Kooperations-

moglichkeiten Globalisierung

Sicherheit
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Einfordern von klaren
Zielen

Freiraum
gestalten

Politischer Wille

Aktionismus begrenzen

Verscharfter
Wettbewerb
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Priiffragen

* Nutzen die Behordenleitungen derzeit
Moglichkeiten zur aktiven Mitgestaltung
politischer, gesetzlicher o. 4. Vorhaben?
Existieren dahingehende Uberlegungen?

* Gibt es eine oder mehrere Beteiligungen der
Behorde in internationalen Organisationen?
Waren weitere Mitgliedschaften sinnvoll?

* Bestehen Kooperationen zu anderen
Institutionen auf nationaler, europaischer
und internationaler Ebene?

* Werden von der libergeordneten Behorde
klare Ziele formuliert? Falls nein, wird deren
Prazisierung aktiv eingefordert?

* Werden bestehende Freirdume in der

Formulierung und Gestaltung strategischer
Ziele ausgenutzt?
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Handlungsempfehlung

Herausforderungen im strategischen Handlungsfeld , Effektivitat und Effizienz “

Finanzrahmen

Im Hinblick auf den Kontextfaktor ,Finanzrahmen”
ergeben sich drei zentrale Herausforderungen fir
Behorden. Zunachst stellt der Finanzrahmen fiir die
Institutionen einen limitierenden Faktor im
Rahmen ihrer Leistungserstellung dar. Die
Herausforderung besteht darin, das behordliche
Leistungsangebot bei begrenzten bzw. geringer
werdenden finanziellen Mitteln
aufrechtzuerhalten. Zudem besteht fir die
Institutionen bei der Umsetzung des gesetzlichen
Auftrages die Herausforderung, eine sachgerechte
Mittelverwendung sicherzustellen. Analog zum
Kontextfaktor , Gesetzliche Rahmenbedingungen”
resultiert daraus die Notwendigkeit zur effektiven
und effizienten Leistungserstellung. Eine dritte
Herausforderung besteht darin, Flexibilitat in der
Mittelverwendung auszunutzen. Im Hinblick auf
eine wirksame Leistungserstellung sollte eine
ausreichende Flexibilitdat beim Mitteleinsatz
eingefordert bzw. bestehende Freirdume
ausgenutzt werden (Alternative Verwendung von
Geldern).

Offentlich-rechtliche Kooperationen

Fir diesen Kontextfaktor ergeben sich drei
bedeutsame Herausforderungen, die im Rahmen
der Strategiefindung zu bericksichtigen sind. Die

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

zentrale Herausforderung bezieht sich auf die
Effektivitat und Effizienz des Verwaltungshandelns.
Folglich gilt es kritisch zu beurteilen, ob die
angestrebten oder eingegangenen o6ffentlich-
rechtlichen Kooperationen auch tatsachlich zu
einer Verbesserung der behordlichen
Leistungserbringung beitragen. Nachdem
offentlich-rechtliche Kooperationen oftmals auch
eine Teilung oder Umverteilung von Kompetenzen
mit sich bringen, stehen dieser Kooperationsform
oftmals die Interessen einzelner Behdrden
entgegen. Eine weitere Herausforderung kann
somit in der Aufgabe der Organisationsegoismen
gesehen werden, um weitere bisher ungenutzte
Kooperationschancen zu ermdglichen. Im Hinblick
auf mogliche Kooperationen ergibt sich des
Weiteren die Herausforderung, sich mit dem
Thema der Standortproblematik
auseinanderzusetzen. Erfordert eine inhaltlich
sinnvolle Zusammenarbeit die SchlieRung oder
Zusammenlegung bestehender Standorte, fiihrt
dies zwangslaufig zu erheblichen Widerstdanden bei
den Betroffenen. Daher muss die
Standortproblematik schon vor dem Eingehen der
offentlich-rechtlichen Kooperation thematisiert
werden, um deren Erfolg nicht zu gefahrden.



Handlungsempfehlung

Strategisches Handlungsfeld ,Effektivitdt und Effizienz”

Betrachtet man die Kontextfaktoren Finanzrahmen und im 6ffentlichen Bereich zukommt. Folglich ist darauf zu
offentlich-rechtliche Kooperationen zusammen mit den achten, dass die Aspekte Wirkung und Wirtschaftlichkeit
gesetzlichen Rahmenbedingungen auf nationaler und bei allen strategischen Zielsetzungen explizit
europaischer Ebene, so lasst sich ein zweites Beriicksichtigung finden.

strategisches Handlungsfeld erkennen, das mit dem
Begriff , Effektivitat und Effizienz” beschrieben werden
kann (vgl. nachfolgende Abbildung).

Das strategische Handlungsfeld , Effektivitat und
Effizienz” unterstreicht die groRe Bedeutung, die einer
wirkungsorientierten und effizienten Leistungserstellung

Strategisches Handlungsfeld , Effektivitat und Effizienz”

Limitierender : Flexibilitat
Faktor Finanzrahmen ausnutzen

Normdefizite

____________________________ , abstellen
' Sachgerechte i
i Mittelverteilung '
i - Effektive | :
Standort- Offentlich-rechtliche i Effektly '.t o und i Gesetzl!che Mitge-
. . i und Effizienz . i Rahmenbedingungen
problematik Kooperationen i effiziente . staltung
ider Verwaltung - (national / europaisch)
' Umsetzung :

Aufgabe des
Organisations-
egoismus
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Priiffragen

* Bestehen Moglichkeiten fiir 6ffentlich-
rechtliche Kooperationen mit anderen
Einrichtungen? Gibt es hierfiir konkrete
Plane?

* Besteht Flexibilitat in der Verwendung der
verfligbaren finanziellen Mittel? Wird diese
entsprechend genutzt?

* st eine starkere Lieferantenintegration
sinnvoll? In welchen Bereichen kénnten
Einkaufsleistungen gebilindelt und verstarkt
Entwicklungsleistungen durch Lieferanten
erbracht werden?

e Bestehen Aktivitaten, in denen eine
Unterstltzung durch private Dienstleister
sinnvoll ware?

* Gibt es Moglichkeiten zur
Prozessoptimierung durch den Einsatz neuer
Informations- und
Kommunikationstechnologien?

* Bestehen weitere Moglichkeiten zur

Steigerung der Effektivitat und Effizienz bei
der Umsetzung des gesetzlichen Auftrages?
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Herausforderungen im strategischen Handlungsfeld ,,Vorsorge und Gerechtigkeit”

Nachhaltigkeit wie diesen gestiegenen Informationsbedarfen
(insbesondere durch Offenlegungen im Internet)
Rechnung getragen werden kann. Des Weiteren
resultiert eine zentrale gesellschaftspolitische
Herausforderung in der Wahrung der
Generationengerechtigkeit. Die damit
verbundenen Implikationen fir die
Strategiefindung entsprechen den Ausfiihrungen
zur Vorsorgepflicht im Kontextfaktor
»,Nachhaltigkeit”. Zudem missen o6ffentliche
Organisationen zunehmend Antworten auf Fragen
im Bereich Vereinbarkeit von Familie & Beruf
finden. Zum Beispiel missen entsprechende
Rahmenbedingungen (z. B. Kinderversorgung)
geschaffen werden, um qualifizierte Fihrungskrafte
gewinnen und halten zu kénnen. Darliber hinaus
werden fir das staatliche Handeln Antworten fiir
die Themenfelder Migration/Urbanisierung und
Gleichberechtigung/Frauenférderung erwartet.

Aus dem Kontextfaktor ,,Nachhaltigkeit” kdnnen
drei wesentliche Herausforderungen abgeleitet
werden. Unter dem Stichwort Vorsorgepflicht ist
kritisch zu prifen, ob die gegenwartigen Aktivitdaten
einer Behorde im Einklang mit den Bedrfnissen
kiinftiger Generationen stehen. Um dieser
Verantwortung gerecht zu werden, sind neben
finanziellen auch soziale und 6kologische
Herausforderungen zu beachten. Auch Behorden
missen kritisch hinterfragen, inwieweit sie
natlirliche Ressourcen (Energie, Strom, etc.)
effizient einsetzen. Des Weiteren sollten Behorden
ihrer Verantwortung im sozialen Bereich, also
gegenlber den Mitarbeitern und der Bevolkerung
insgesamt, gerecht werden. Hierbei ist
insbesondere an die Rolle der Behérde als
Arbeitgeber, aber auch an personalpolitische
Aspekte (z. B. Arbeitsbedingungen) zu denken.

Gesellschaftspolitische Rahmenbedingungen

Fir diesen Kontextfaktor konnen fiinf bedeutsame
Herausforderungen fir Behorden identifiziert
werden, die im Rahmen der Strategieformulierung
zu bericksichtigen sind. Eine erste
Herausforderung resultiert aus gestiegenen
Erwartungen an die Transparenz staatlichen
Handelns. Behorden sollten anlassbezogen priifen,
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Strategisches Handlungsfeld ,Vorsorge und Gerechtigkeit”

Die Kontextfaktoren Nachhaltigkeit und
Gesellschaftspolitische Rahmenbedingungen
begriinden ein weiteres strategisches
Handlungsfeld, welches mit dem Begriff ,Vorsorge
und Gerechtigkeit” beschrieben werden kann (vgl.
nachfolgende Abbildung).

Das strategische Handlungsfeld , Vorsorge und
Gerechtigkeit” spiegelt die hohe und zunehmende

Bedeutung der Aspekte Generationenvorsorge und

Generationengerechtigkeit flir das
Verwaltungshandeln wider. Folglich ist bei der
Definition strategischer Zielsetzungen darauf zu
achten, dass diese im Einklang mit den Interessen
kiinftiger Generationen stehen.

Strategisches Handlungsfeld ,Vorsorge und Gerechtigkeit”

Erwartete
Transparenz

Gleichberechtigung
/ Frauenférderung
Gesellschafts-
politische Rahmen-

bedingungen

Migration /
Urbanisierung

Vereinbarkeit
Familie & Beruf

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

()

enerationen- Vorsorge-
erechtigkeit  pflicht

Soziale Ziel-
setzungen

Nachhaltigkeit

Okologische
Zielsetzungen

Otto Beisheim School of Management

Priiffragen

* Wird die Vorsorgepflicht fiir kiinftige
Generationen in der strategischen Planung
,mitgedacht”?

* Finden Aspekte der finanziellen, sozialen und
Okologischen Nachhaltigkeit Eingang in die
Behordenstrategie?

* Wirken sich verschiedene
gesellschaftspolitische Themen (u. a.
Generationengerechtigkeit, Urbanisierung)
auf die Behordenstrategie aus?
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Herausforderungen im strategischen Handlungsfeld ,, Transparenz”

Biirger- bzw. Kundenerwartungen

In Bezug auf diesen Kontextfaktor sind vier
relevante Herausforderungen zu unterscheiden.
Zunachst haben Behdrden im Rahmen ihrer
strategischen Planung dariiber zu entscheiden, ob
und wann der Blirger in einen
Entscheidungsprozess eingebunden werden sollte.
Es gilt an dieser Stelle, Aussagen Uber ein
angemessenes MalR an Partizipation und
Blrgerndhe zu treffen. Eine weitere
Herausforderung ergibt sich aus den zum Teil
hochst unterschiedlichen Erwartungen einzelner
Kundengruppen. Im Sinne eines
Erwartungsmanagements muss diesen adaquat
begegnet werden, z. B. durch verstarkte
Anstrengungen im Bereich des E-Government. Des
Weiteren fordern Biirger zunehmend Transparenz
Uber verschiedenste Facetten staatlichen Handelns.
Zum Beispiel wird Auskunft darliber gefordert,
welcher Teil der Steuergelder fir
Bildungsinitiativen eingesetzt wird. Eine letzte
Herausforderung wird darin gesehen, eine
moglichst hohe Blirgerzufriedenheit zu erreichen,
um die Legitimitat des behordlichen Handelns zu
sichern. Die Auspragung der Birgerzufriedenheit
wird idealtypisch in regelmaRig stattfindenden
Befragungen erhoben, so dass Verdanderungen im
Zeitablauf erfasst und beurteilt werden kdnnen.

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Nutzung neuer Technologien

Beziiglich des Kontextfaktors ,Nutzung neuer
Technologien” konnen drei zentrale
Herausforderungen identifiziert werden. Die erste
besteht darin, verfligbare Technologien danach zu
beurteilen, ob durch deren Einsatz in Behorden
Moglichkeiten zur Prozessoptimierung bestehen
(interne Nutzung neuer Technologien). Eine zweite
Herausforderung ist darin zu sehen, gednderte
Nutzungsgewohnheiten der Biirger und weiterer
Anspruchsgruppen in der strategischen Planung zu
berlicksichtigen. Durch neue Informations- und
Kommunikationstechnologien wird nicht nur die
Geschwindigkeit der Informationsverbreitung
enorm gesteigert, sondern es kommt auch zu einer
Veranderung hinsichtlich der Bezugsquellen von
Informationen (Twitter, Facebook, etc.). Die
Herausforderungen, die sich aufgrund des
gednderten Umgangs mit Technologien fir
Behorden ergeben, werden hier mit dem Begriff
soziale Netze umschrieben (externe Nutzung neuer
Technologien). In diesem Zusammenhang stehen
offentliche Institutionen vor der Herausforderung,
den gednderten Nutzungsgewohnheiten und
Erwartungen der Birger durch neue und innovative
Formen der Leistungserstellung Rechnung zu
tragen. Diese Entwicklungen werden unter dem
Begriff E-Government gebiindelt (vgl. zum Begriff E-
Government weiterfihrend Schedler/Proeller
(2011), S. 267 ff.).

Otto Beisheim School of Management
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Strategisches Handlungsfeld , Transparenz”

Betrachtet man die Kontextfaktoren Nutzung neuer
Technologien und Biirger- bzw. Kundenerwartungen
in Kombination mit den gesellschaftspolitischen
Rahmenbedingungen, so lasst sich ein weiteres
strategisches Handlungsfeld erkennen, welches mit

dem Begriff , Transparenz” beschrieben werden
kann.

Das strategische Handlungsfeld ,Transparenz”
unterstreicht die grofSe Bedeutung, die einem

Strategisches Handlungsfeld ,Transparenz”

Universitat (3 Munchen

transparenten Verwaltungshandeln zukommt.
Folglich sollten Ansatze flr eine erhdhte
Transparenz, insbesondere durch die Ausweitung
der Angebote im Bereich E-Government, auch
Gegenstand strategischer Zielsetzungen sein.

Prozess-
optimierung

Generationen-
gerechtigkeit

Gleichberechtigung
/ Frauenférderung
Gesellschafts-
politische Rahmen-

bedingungen

Migration /
Urbanisierung

Vereinbarkeit
Familie & Beruf

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Nutzung neuer
Technologien

E-Government

Erwartete
Transparenz

Soziale
Netze

Partizipation

Burger- bzw.
Kundenerwartungen

Erwartungs-

Transparenz
P management

Zufriedenheit
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Priiffragen

e Wird auf die zunehmenden Forderungen
nach Transparenz staatlichen Handelns
ausreichend reagiert? Was wird hierzu
konkret umgesetzt? Welche weiteren
Uberlegungen gibt es?

* Sind die Erwartungen relevanter
Blrgergruppen bekannt? Werden diese
regelmaRig erfasst?

* Werden die Birgererwartungen im Rahmen
der strategischen Zielsetzungen angemessen
bericksichtigt?

* Werden technologische Entwicklungen
laufend beobachtet? Wird auf ein
verandertes Nutzungsverhalten der Birger
bzw. Kunden geachtet?

Seite 39



der Bundeswehr WH U ‘
Universitat (> Munchen K

Handlungsempfehlung g

Herausforderungen im strategischen Handlungsfeld ,,Mitarbeiter”

Demographische Entwicklung Idealerweise sollte in Abhangigkeit von der
individuellen Leistung tiber Belohnungen und
Sanktionen entschieden werden. Darauf aufbauend
besteht die Herausforderung, den individuellen
Leistungsbeitrag eines Mitarbeiters messbar und
dadurch transparent zu machen. Zudem stehen
Organisationen vor der Herausforderung, die
Mitarbeiterzufriedenheit hoch zu halten. Dazu
kénnten bspw. Angebote zur Vereinbarkeit von
Familie & Beruf beitragen. Eine weitere
Herausforderung besteht darin, sowohl die
Flhrungsfahigkeit als auch den Fiihrungswillen zu
unterstiitzen und zu férdern, da eine Reihe von
Problemfeldern innerhalb der Verwaltung durch
mangelnde Fihrung mit verursacht wird. Folglich
ist darauf zu achten, geeignetes Fiihrungspersonal
einzusetzen und auszubilden sowie den
Flhrungskraften notwendige Gestaltungsfreirdume
zu gewahren.

Als Folge der prognostizierten demographischen
Entwicklung resultieren fiir Behdrden zwei zentrale
Herausforderungen. Aus einer Innenperspektive
heraus mussen Behdrden im Rahmen ihrer
strategischen Personalplanung sicherstellen, dass
im Hinblick auf den erwarteten
Bevolkerungsriickgang auch in Zukunft
qualifiziertes Personal in ausreichendem MaRe zur
Verfligung steht. Neben Attraktivitdtsprogrammen
ist hier insbesondere auch an Leistungsanreize und
QualifizierungsmalBnahmen zu denken. Aus einer
AuBenperspektive wirkt sich die demographische
Entwicklung auf die Leistungserstellung bzw. das
Leistungsangebot der Institutionen aus. In
Abhangigkeit der erwarteten
Bevdlkerungsentwicklung und -struktur ist eine
Anpassung des staatlichen Leistungsangebotes
erforderlich. Beispielsweise wirken sich veranderte
demografische Gegebenheiten auf die Zahl der
Schiler, Arbeithnehmer und Rentner und somit auch
auf deren Leistungsanspriiche aus.

Personal und Anreizstrukturen

Im Bereich ,,Personal und Anreizstrukturen”
ergeben sich vier zentrale Herausforderungen.
Zunachst sind Moglichkeiten zu priifen, wie
verstarkt Leistungsanreize gesetzt werden kdnnen.
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Strategisches Handlungsfeld ,Mitarbeiter”

Betrachtet man die Herausforderungen der
Kontextfaktoren Personal und Anreizstrukturen und
demographische Entwicklung in Kombination mit
den gesellschaftspolitischen Rahmenbedingungen,
so lasst sich aus den Uberschneidungen ein weiteres
strategisches Handlungsfeld erkennen, das mit dem
Begriff ,,Mitarbeiter” beschrieben werden kann (vgl.
nachfolgende).

Strategisches Handlungsfeld ,Mitarbeiter”

Erwartete
Transparenz

Personal-
gewinnung

Gleichberechtigung
/ Frauenfoérderung

Gesellschafts-
politische Rahmen-
bedingungen

Familie &
Beruf

Migration /
Urbanisierung

Generationen-
gerechtigkeit

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Demographische
Entwicklung

Vereinbarkeit Mitarbeiter-

Universitat (3 Mtnchen

Das strategische Handlungsfeld ,Mitarbeiter”
spiegelt die hohe Bedeutung personalpolitscher
Aspekte fur das heutige Verwaltungshandeln wider.
Folglich sind in die strategische Planung auch
mitarbeiterbezogene Aspekte wie
Personalgewinnung und Mitarbeiterzufriedenheit zu
integrieren.

Anpassung des
staatlichen
Leistungsangebotes

Leistungsanreize

Individueller
. Personal und . .
zufrieden- Anreizstrukturen Leistungsbeitrag
heit des Mitarbeiters

Fuhrungs-
fahigkeit
/-wille
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Priiffragen

* Existiert eine strategische Personalplanung,
die sich vorausschauend mit der Besetzung
frei werdender Stellen befasst?

* Werden bestehende Moglichkeiten zur
Anreizsetzung (Incentivierung der
Mitarbeiter) ausgenutzt?

* Werden individuelle Leistungsbeitrage der
Mitarbeiter erfasst? Gibt es Bestrebungen,
dies moglich zu machen?

¢ Welche weiteren Anreizmechanismen sind
denkbar?

* Welche Angebote gibt es im Bereich der
Verbesserung der Work-Life-Balance?

* Wird Flihrungsfahigkeit angemessen

gefordert und Fiihrungswille ausreichend
unterstutzt?
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Analyse = Aufgaben und Instrumente der Controller im Strategieprozess
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Analyse

Der Strategieprozess

In der Praxis entstehen Strategien zum einen durch Planung
in einem regelmaRigen, formalisierten Strategieprozess, in
dem wichtige grundsatzliche strategische Entscheidungen
getroffen werden. Zum anderen ist es gerade in groRen
Organisationen erforderlich, als Reaktion auf kurzfristige
Umfeldveranderungen strategische Themen auch in anderen
Formaten spontan bearbeiten zu kénnen. So finden
beispielsweise Diskussionen neuer Ideen oder
Entscheidungen zu aktuellen Problemen mit potentiell
weitreichenden Konsequenzen fiir die Organisation in
regelmaRigen Managementmeetings bzw. Reviews statt.
Deren Bearbeitung erfolgt haufig in strategischen Projekten.
Der regelmaRige, formalisierte Strategieprozess bildet das
Rickgrat der strategischen Aktivitaten der Organisation, in
der die Ergebnisse der beiden anderen Formate
zusammengefihrt werden (vgl. Weber/Veit (2010), S. 14-18).
Im Folgenden wird der formalisierte Strategieprozess, haufig

auch als ,,strategische Planung” bezeichnet, kurz beschrieben.

Universitat (> Mtuincher

Er liegt den anschliefenden Ausfiihrungen zu Aufgaben und
Rollen der Controller im Strategieprozess zugrunde.

Der regelmaRige, formalisierte Strategieprozess umfasst .
iblicherweise vier Phasen: Strategische Analyse,
Strategieformulierung, Strategieumsetzung und Strategische
Kontrolle (vgl. Weber et al. (2007), S. 171).

* Die strategische Analyse umfasst zum einen die
Organisationsanalyse, im Rahmen derer die Starken und
Schwachen der Organisation aus einer internen
Perspektive analysiert werden. Daneben erfolgt eine
Analyse der politischen, wirtschaftlichen und
marktbezogenen Rahmenbedingungen mit Einfluss auf die
Organisation. Hierzu wird eine extern ausgerichtete
Perspektive eingenommen.

* Die Phase der Strategieformulierung dient der inhaltlichen
Konkretisierung der Strategie der Organisation. Vision und
Ziele der Organisation werden festgelegt und formuliert,

der Bundeswehr

Otto Beisheim School of Management

Strategiealternativen werden entwickelt, bewertet und
schlieBlich ausgewahlt.

Im Rahmen der Strategieumsetzung werden konkrete
Malnahmen, mit denen die strategischen Ziele erreicht
werden sollen, erarbeitet. Die strategischen Ziele werden
weiter konkretisiert, kaskadiert und mit der Mittelfrist-
und/oder der operativen Planung verknipft.
Erfolgskritische Faktoren in dieser dritten Phase des
Strategieprozesses sind zudem die Kommunikation der
strategischen StoRrichtung an die Mitarbeiter und
Flihrungskrafte der Organisation sowie die Gestaltung
addquater Anreizsysteme.

Die strategische Kontrolle umfasst die Nachhaltung der
aufgesetzten MaRBnahmen. Dabei werden Pramissen,
Fortschritte und Ergebnisse regelmaRig liberwacht.

Phasen des Strategieprozesses

(Quelle: CTcon)

>
)

bestehenden
Ressourcen und
vergangenen Aktivitaten
(interne Sicht)

Umweltanalyse: Identifi-
kation der politischen,
wirtschaftlichen &
marktlichen Determi-
nanten, deren Treiber
und Zukunftsszenarien

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

von Vision, Mission und
Zielen der Organisation

Entwicklung von Strate-
giealternativen zur
Erreichung der Ziele

Bewertung der Strategie-
alternativen und
Auswahl

Konkretisierung und
Kaskadierung der strat.
Ziele und Verknipfung
mit der Mittelfrist- und
der operativen Planung

= Strategiekommunikation

Gestaltung von Anreiz-
systemen

Frequenz, Dauer, Planungs-
horizont, strat. Veranderungs-

Strategieentwicklung > Strategiedurchsetzung
Strategische Strategie- Strategie- Strategische
Analyse formulierung implementierung Kontrolle
= Organisationsanalyse: = |nhaltliche Gestaltung = Entwurf konkreter = Strategische Uber-
Ableitung der organisa- der Organisations- Umsetzungsmafinahmen wachung
tionsbezogenen Starken strategie zu den erarbeiteten .
= X = Pramissenkontrolle
und Schwéchen ausden . . Strategien
= Festlegung/ Uberprifung

Fortschrittskontrolle

Ergebniskontrolle

Prozessmerkmale:

potential, Verantwortung.
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Stand der strategischen Planung im Arbeitskreis

Die Abfrage zum Stand der strategischen Planung in der
eigenen Organisation wird von den Teilnehmern des
Arbeitskreises ,Steuerung und Controlling in
offentlichen Institutionen” recht unterschiedlich
beantwortet. Offensichtlich ist, dass die Vertreter der

der Bundeswehr WH U E
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Institutionen die strategische Planung als wichtigen entsprechender Prozess, der teilweise oder komplett
Bestandteil der Steuerung ihrer Organisation ansehen. umgesetzt ist (vgl. nachfolgende Abbildung).

Bei der Mehrzahl der Teilnehmer wird aktuell daran

gearbeitet, einen strategischen Planungsprozess

aufzusetzen, oder es besteht bereits ein

Stand und Bedeutung der strategischen Planung — Ergebnisse des Arbeitskreises

Welche der folgenden Aussagen beschreibt den Stand der strategischen Planung
in Ihrer Organisation am besten?

Wir arbeiten derzeit daran, einen strategischen Planungs- _ 31
prozess in unserer Organisation aufzusetzen ’
Unsere Organisation hat einen strategischen Planungsprozess, _ 08
welcher vollstandig oder fast vollstandig umgesetzt wird ’

Unsere Organisation hat einen strategischen Planungs- - 26
prozess, welcher in Teilen umgesetzt wird i

Unsere Organisation hat einen strategischen Planungs-

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Unsere Organisation hat keinen Prozess
der strategischen Planung

Die strategische Planung wird durch - 14
die Aufsichtsbeho6rde vorgegeben '

2,1
prozess definiert, setzt ihn jedoch nichtum -

0 1 2 8 4 B
trifft gar trifft
nicht zu voll zu

Seite 46



Analyse

Inhalte der strategischen Planung im Arbeitskreis

Inhaltlich dominiert bei der strategischen Planung der
Arbeitskreisteilnehmer die interne Perspektive:
Prozessverbesserungen, eine bessere IT-Unterstiitzung
oder eine moderne Fihrungskrafte- und
Mitarbeiterentwicklung sind die am haufigsten

Universitat j‘f

genannten Themenfelder mit Relevanz fiir den
aktuellen strategischen Planungsprozess (vgl.
nachfolgende Abbildung).

Dieses Bild unterscheidet sich von dem
privatwirtschaftlicher Unternehmen (vgl. Weber et al.

der Bundeswehr
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(2007), S. 14). Die dort lblicherweise im Vordergrund
stehenden strategischen Optionen auf Markt-, Produkt-,
Kunden- oder Preisseite sind in der 6ffentlichen
Verwaltung nur eingeschrankt verfolgbar und in vielen
Fallen mittels Gesetzen oder Verwaltungsvorschriften

festgelegt.

Inhalte der strategischen Planung — Ergebnisse des Arbeitskreises

Welche der nachfolgenden Themenbereiche sind aktuell Gegenstand der strategischen
Planung lhrer Organisation?

Optimierung der internen Prozesse (Produktivitatssteigerung)

Anpassung an techn. Entwicklung (IT-Strategie, Automatisierung)

Flhrungskrafte- und Mitarbeiterentwicklung

I ¢
 PE
I 2

Verbesserung der Kundenbeziehungen (Kundenorientierung) T s
Fuhrungskréfte- und Mitarbeitermotivation P 40
Konsolidierung der Finanzen P a0
Uberprifung des Aufgabenbereichs der Organisation L )
Kostensenkung . ss
Kooperation mit 6ffentlichen Organisationen N s
Investitionsplanung B
Ausbau des Dienstleistungsangebots der Organisation P a3
Outsourcing bestimmter Aufgaben I -
Kooperation mit privaten Anbietern (Public Private Partnership) - 27
Reduktion des Dienstleistungsangebots der Organisation - 26
0 1 2 3 4 5
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Agenda

= Der Strategieprozess

Analyse = Aufgaben und Instrumente der Controller im Strategieprozess
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Analyse

Uberblick iber Aufgaben und Instrumente der Controller im Strategieprozess

Die Aufgaben der Controller im Strategieprozess sind
abhéangig von der Phase, in denen sie die
Behordenleitung bei der strategischen Planung
unterstitzen. Dominieren in den Phasen der
strategischen Analyse und der Strategieformulierung
die Methoden- und Prozessunterstiitzung, so treten in
den Phasen der Strategieimplementierung und

strategischen Kontrolle die typischen
Controlleraufgaben — Planung, Berichtswesen,
Zielnachhaltung — in den Vordergrund (vgl.
nachfolgende Abbildung). Das einsetzbare
Instrumentarium zur Unterstiitzung der
Aufgabenwahrnehmung im Rahmen der strategischen
Planung ist sehr umfangreich. Die Controller missen die

der Bundeswehr
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flr ihre Organisation addaquaten Instrumente je Phase
auswahlen und auf Basis ihres methodischen Wissens
zielgerichtet einsetzen. Im Folgenden werden die
Aufgaben und Instrumente der Controller fiir jede
Phase des Strategieprozesses vorgestellt, um daraus
anschlieRend die damit verbundenen Rollen der
Controller abzuleiten.

Aufgaben und Instrumente der Controller im Strategieprozess (Quelle: CTcon)

Strategieentwicklung > > Strategiedurchsetzung >
Strategische Strategie- Strategie- Strategische
Analyse formulierung implementierung Kontrolle
= Methoden- und Prozess- Methoden- und Prozess- = MaBnahmen zur Strate- = Abweichungs- und
c Know-how bereitstellen Know-how bereitstellen gieumsetzung konkre- Ursachenanalysen
2 = Methoden und Prozesse Bewertungsmethoden tisieren durchfiihren
© festlegen vorgeben = Ziel- & Steuerungsgrofen = Berichtswesen bereit-
o)
5 = Rationalitét sichern Strategiealternativen (mit-) auswahlen stellen
< = Analyseinhalte zuliefern entwickeln und = Strategische & operative = Zielnachhaltung
quantifizieren Planung verknipfen durchfihren
Strat. Alternativen kom- = Strategje-/ MaSnahmen-
mentieren & bewerten verfolgung vorbereiten
® = SWOT-Analyse Szenarioanalyse = Mittelfristplanung = Abweichungs- und
b= = Portfolioanalyse Sensitivitatsanalyse = Qperative Planung Ursachenanalysen
(0] . )
= = Gap-Analyse Simulationsmodelle = Kennzahlensysteme Berichtswesen
g = Ergebniskennzahlen Kreativitatstechniken = Anreizsysteme = Zielnachhaltung
g * Analyse der Business Case-Formate * Balanced Scorecard * MafBnahmenableitung

Kernkompetenzen

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

= Mafnahmen- und Inves-
titions-Controlling
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Aufgaben der Controller im Rahmen der strategischen Analyse

Aufgabe der Controller in der strategischen Analyse

ist es, fachlichen Input zu liefern, Rationalitat zu
sichern und Methoden- und Prozess-Know-how
bereitzustellen (vgl. dazu beispielsweise Weber et
al. (2007), S. 17 ff.).

Fachlichen Input liefern

Die Controller sind, neben anderen, dafir
verantwortlich, die fiir die strategische Analyse —
und dort sowohl fiir die Organisations- als auch die
Umweltanalyse — notwendigen Informationen
zusammenzutragen, zu analysieren und fur die
weitere Verarbeitung entsprechend zu verdichten.
Dies setzt ein gutes Verstandnis vom operativen
Geschaft der Behorde voraus, um die potentielle
Wirkung interner und externer Einflisse auf die
Organisation addquat einschatzen zu kdnnen.
Aufgabe der Controller ist es zudem, die der
Strategie zugrundeliegenden Pramissen (mit) zu
entwickeln und zur Vorbereitung der strategischen
Kontrolle zu dokumentieren.

Rationalitét sichern

Ublicherweise sind es nicht ausschlieBlich die
Controllingbereiche, die die Informationen fiir die
strategische Planung zusammentragen und
analysieren. Auch die operativen
Geschaftsbereiche der Behorde, gegebenenfalls

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

bestehende Strategie- oder Planungsbereiche und
haufig auch der Finanz- und der IT-Bereich sind in
die strategische Analyse involviert. Deren
Informationen und Analyseergebnisse laufen im
Controlling, als der zentral den Strategieprozess
koordinierenden und treibenden Instanz
zusammen und werden dort auf Basis
abgestimmter Kriterien zur Sicherung der
Rationalitat von Entscheidungen bewertet und
kommentiert. Ebenfalls in der Phase der
strategischen Analyse werden die Abweichungen
zwischen den aktuellen strategischen Zielen und
den bis dato erzielten Ergebnissen festgestellt und
entsprechende Ursachenanalysen durchgefiihrt.
Daraus soll die Organisation fiir den anstehenden
strategischen Planungsprozess lernen.

Methoden- und Prozess-Know-how bereitstellen

Bereits vor dem Start des formalisierten
Strategieprozesses missen die einzelnen Phasen
inhaltlich geplant, interne und gegebenenfalls
externe Beteiligte identifiziert, Meilensteine
gesetzt, Instrumente festgelegt und gewliinschte

Endprodukte definiert werden. Diese Aufgabe wird

haufig den Controllern (ibertragen, die liber das

entsprechende Methoden- und Prozess-Know-how
verfligen. Dieses Wissen wird auch in der Phase der

strategischen Analyse abgerufen, wenn es darum
geht, zu entscheiden, welche Personen an den

der Bundeswehr
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internen und externen Analysen beteiligt, welche
Analyseinstrumente eingesetzt, oder auf Basis
welcher Kriterien die Analyseergebnisse bewertet
werden sollen.

Vertiefende Analysen und entsprechende
Handlungsempfehlungen zu den Aufgaben von
Controllern wurden bereits im Rahmen des ersten
Jahresthemas ,,Controllingkonzeption” bearbeitet.
Die Ergebnisse sind unter
www.verwaltung-innovativ.de abrufbar.
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Analyse

Instrumente der Controller in der strategischen Analyse

Die bekanntesten und insbesondere in der Privatwirtschaft sehr haufig verwendeten
Instrumente zur strategischen Analyse der eigenen Organisation sind SWOT-, Gap-,
oder Portfolio-Analysen. Auch die Analyse und Bewertung ausgewahlter
Ergebniskennzahlen und die Analyse der Kernkompetenzen zidhlen zu den haufig
eingesetzten Instrumenten (vgl. Weber et al. (2007), S. 34 f.). Diese kommen, wie die
Abfrage bei den Teilnehmern des Arbeitskreises zeigt, auch im 6ffentlichen Bereich
zum Einsatz. Dort sind die Analyse von Schliisselkennzahlen und die Analyse der
Organisationsstrukturen und -prozesse die am haufigsten verwendeten Instrumente
im Rahmen des nach innen gerichteten Teils der strategischen Analyse (vgl.
nachfolgende Abbildung links).

Instrumente der strategischen Analyse: Organisation — Ergebnisse des
Arbeitskreises

Welche Instrumente / Methoden nutzen Sie in erster Linie, um im Rahmen der
strategischen Planung Ihre Organisation zu analysieren?

Analyse von Schliisselkennzahlen I .

Analyse der Organisationsstrukturen und -prozesse [ K
Analyse der Kernkompetenzen der Organisation - 20
Kostenstrukturanalysen . 20
Risikoanalysen [P
Analyse des gesetzlichen Auftrags der Organisation [P
Analyse des Dienstleistungskatalogs I 2

Starken-Schwachen-Analyse der Organisation I -

0 1 2 3 4 5

gering grof®
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Im Vordergrund der strategischen Analyse der Umwelt der Organisation steht bei den
Arbeitskreismitgliedern das Monitoring des politischen Umfelds. Starker kunden-,
produkt- und marktgerichtet sind die Instrumente ,Zielgruppen-Analyse”, , Analyse
der Entwicklung strategischer Markt- oder Kundensegmente” oder das
»,Benchmarking”. Behdrdentypisch sind die beiden weiteren von den
Teilnehmerinstitutionen genannten Instrumente ,,Monitoring der Gesetze und
Gesetzgebungsverfahren” sowie ,,Monitoring der Situation der (ibergeordneten
Behorde”. Die am haufigsten verwendeten Instrumente sind in der rechten Abbildung
dargestellt.

Instrumente der strategischen Analyse: Umwelt — Ergebnisse des
Arbeitskreises

Welche Instrumente / Methoden nutzen Sie, um die Umweltim Rahmen der
strategischen Planung zu analysieren?

Monitoring des politischen Umfelds I
Zielgruppen-Analyse . 20
Analyse der Entwicklung strat. Markt- oder Kundensegmente I -
Monitoring der Gesetze und Gesetzgebungsverfahren I -
Benchmarking R 24
Monitoring der Situation der (ibergeordneten Behorde I -

0 1 2 & 4 ®

gering grof
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Analyse

Aufgaben der Controller in der Strategieformulierung

,Unsere Strategie ist im Gesetz formuliert” ist ein haufig
verwendeter Satz, wenn es in offentlichen Institutionen um die
Frage der Verantwortung fir die Strategieformulierung geht.
Die gemeinsamen Diskussionen der Arbeitskreis-Mitglieder
zeigen jedoch, dass die gesetzlichen Vorgaben zunehmend
weniger als unmittelbare Vorlage fiir die Strategieformulierung
verwendet, sondern vielmehr ,nur” als wichtige
Rahmenbedingung angesehen werden. Deren Beachtung fallt
dann in die Phase der strategischen Analyse und nicht mehr in
die Phase der Strategieformulierung. Im Hinblick auf die
Akteure der strategischen Planung wird von den Arbeitskreis-
Teilnehmern der Einfluss der Behérdenleitung auf die
Strategieformulierung am hochsten eingestuft. Auch den
Controllern wird ein signifikanter Einfluss zugeschrieben, der
kiinftig weiter ansteigen soll (vgl. nachfolgende Abbildung).

Konkrete Aufgabe der Controller in der Phase der
Strategieformulierung ist es, Methoden- und Prozess-Know-
how bereitzustellen und Strategien zu kommentieren und zu
bewerten (vgl. dazu beispielsweise Weber et al. (2007), S. 17
ff. oder Weber/Schaffer (2011), S. 392 ff.).

* Methoden- und Prozess-Know-how bereitstellen: Die
(finale) Formulierung der Strategie findet haufig im
Rahmen von Strategieklausuren der Top-FUhrungskrafte
statt. Diese Veranstaltungen werden von den Controllern
prozessual und methodisch begleitet. Die Auswahl der
Teilnehmer und die Einladungssteuerung ist Aufgabe der
Behordenleitung. Die Controller sind in die Erstellung der
Agenda, die inhaltliche Vorbereitung der
Tagesordnungspunkte, die Moderation der Veranstaltung
und die Festlegung der weiteren Schritte involviert. Dabei
sind ihre Fahigkeiten als Prozesstreiber und methodisch-
didaktischer Berater gefragt.

* Strategien kommentieren und bewerten: Die inhaltliche
Vorbereitung der Strategieklausuren umfasst die

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen
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Erarbeitung von Vorschlagen fir Strategieelemente und -
alternativen. Diese erfolgt in den Fachbereichen, teilweise
auch im Controlling, und im Idealfall in
funktionstibergreifenden Teams. Mit entsprechenden
Methoden und Instrumenten, wie beispielsweise
Kreativitatstechniken oder Szenario- und
Simulationsmodellen (vgl. dazu grundlegend Weber et al.
(2005)) kann die Ideen- und Alternativenfindung durch die
Controller unterstiitzt werden. Die Kommentierung und
Bewertung der Strategiealternativen sollte auf
einheitlichen Kriterien basieren, die im Controlling
festgelegt werden. Diese Kriterien finden dann
beispielsweise in Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen, Kosten-
Nutzen-Analysen oder Scoring-Modellen Anwendung.

Wie stark schatzen Sie den Einfluss der folgenden Akteure auf die
Strategieformulierungin Ihrer Organisation ein?

Einfluss in den letzten 3 Jahren
I Kaunftiger Einfluss

2

2,
A 27

Ubergeordnete Behérde

4,5

R 6

Behdrdenleitung

. 2,5
Controling | .1
0 1 2 3 4 5
kein sehr hoher
Einfluss Einfluss

WHU!

Otto Beisheim School of Management

Akteure der

strategischen Planung
— Ergebnisse des

Arbeitskreises
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Instrumente der Controller in der Strategieformulierung
Das Instrumentarium im Zusammenhang mit der Organisationen wie auch in der Privatwirtschaft zum Instrumente am haufigsten genutzt. Auch Kosten-
Strategieformulierung umfasst Kreativitats-, instrumentellen Standardrepertoire. Bei den Nutzen-Analysen und Szenarien bzw. Simulationen sind
Strukturierungs- und Bewertungstechniken. Deren Mitgliedsinstitutionen des Arbeitskreises werden weit verbreitet (vgl. nachfolgende Abbildung).

Kenntnis und Anwendung gehort in den 6ffentlichen Brainstorming, Kennzahlensysteme und Mind Mapping-

Instrumente der Strategieentwicklung — Ergebnisse des Arbeitskreises

Welche Instrumente / Methoden nutzen Sie im Rahmen der Strategieentwicklung
und der Bewertung strategischer Optionen?

Brainstorming I ;.
Kennzahlensystem I :2
Mindmapping N 30
Kosten-Nutzen-Analyse I 2o
Szenarioplanung / Simulationen I 25
Scoring-Modelle / Ranking-Modelle I -
Innovationsgruppen PN 2.0
Strategy Maps I 20

0] 1 2 3 4 5

gering grof
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Aufgaben und Instrumente der Controller in der Strategieumsetzung

Aufgabe der Controller in der Phase der
Strategieumsetzung ist es, addquate Ziel- und
SteuerungsgrofRen zur Ubersetzung der Strategie
auszuwahlen, MalRnahmen zur Erreichung der
strategischen Ziele zu konkretisieren und quantifizieren,
und wiederum das erforderliche Methoden- und Prozess-
Know-how bereitzustellen (vgl. dazu beispielsweise Weber
(2005)).

Ziel- und SteuerungsgroBen auswahlen

Die oftmals zunachst qualitativ beschriebenen Strategien
werden in der Phase der Strategieumsetzung in konkrete
Ziele Gbersetzt. Zur Messung der Zielerreichung werden
geeignete Steuerungsgrofien entwickelt. Insbesondere die
Ableitung der SteuerungsgroRen gehort zum , klassischen
Geschaft” der Controller und wird daher von diesen
verantwortet. Die SteuerungsgrofRen sind in der Folge auch
im Rahmen der Ausgestaltung der Anreizsysteme
verwendbar. lhre Entwicklung wird regelmafig im Rahmen
des Berichtswesens tberprift.

MaBnahmen konkretisieren und quantifizieren

In diesem Schritt unterstitzen die Controller dabei,
diejenigen MaRBnahmen, Aktivitdten oder Projekte
festzulegen, mit denen die strategischen Ziele erreicht
werden sollen. Ein hdufig vernachlassigter Aspekt ist in
diesem Zusammenhang die im Idealfall personengenaue
Zuweisung der Verantwortung fir die
MalRnahmenumsetzung, auf die der Controller drangen
sollte. SchlieRlich ist es auch Aufgabe des Controllers zu
Uberprifen, dass die strategischen und operativen Ziele
konsistent zueinander passen, und dass operative und die
strategische Planung sinnvoll miteinander verknipft
werden.

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Methoden- und Prozess-Know-how bereitstellen

In der Phase der Strategieumsetzung bringen die
Controller ihr Know-how im Zusammenhang mit der
Ableitung von Ziel- und Kennzahlensystemen, mit dem
Aufbau des Berichtswesens und mit der Durchfiihrung der
Planung ein. Ein kiinftig noch starker zu besetzendes Feld
ist das der Strategiekommunikation. Die Controller unter-
stltzen bei der Planung, der Auswahl und dem Einsatz
geeigneter KommunikationsmaBnahmen und tragen so zur
Transparenz liber die strategische Stofrichtung bei
FUhrungskraften und Mitarbeitern bei.

der Bundeswehr
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Die am haufigsten verwendeten Instrumente bei den
Teilnehmern des Arbeitskreises sind das
Projektmanagement und der Einsatz von
Zielvereinbarungen. Mit Hilfe der
Projektmanagementmethoden werden die aus den
strategischen Zielen abgeleiteten MaRnahmen geplant,
gesteuert und verfolgt. Uber Zielvereinbarungen werden
die strategischen Ziele mit den Anreizsystemen
verbunden. Als Kommunikationsmittel werden haufig
Briefe der Behordenleitung und Ziel- und
MafRnahmenhierarchien sowie Anweisungen verwendet.
Als wichtig eingestuft wird auch die behérdeninterne
,Vermarktung” der strategischen Ziele. Ebenso wird die
Sinnhaftigkeit eines Change Management anerkannt (vgl.
nachfolgende Abbildung).

Instrumente der Strategieumsetzung — Ergebnisse des Arbeitskreises

Welche Instrumente / Methoden nutzen Sie in erster Linie im Rahmen der

Strategieumsetzung?

Projektmanagement oder Ansatze aus dem Projektmanagement
Zielvereinbarungen
Briefe der Behdrdenleitung

Ziele und MaBnahmenhierarchien (Ursache-Wirkungskette)

Interne Vermarktung strategischer Ziele

Change Management-Konzepte

I : s
I :
I :.:
I o
I : o
[ [pX
P s

0 1 2 3 4 5

Anweisungen

gering grof
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Aufgaben und Instrumente der Controller in der strategische Kontrolle

Die Aufgaben der Controller in der strategischen Kontrolle
sind die auch aus dem operativen Controllergeschaft
bekannten Aspekte ,,Abweichungs- und Ursachenanalysen
durchfiihren, ,Berichtswesen bereitstellen” und
,Zielnachhaltung durchfiihren” (vgl. dazu beispielsweise
Weber (2005)).

Abweichungs- und Ursachenanalysen durchfiihren

Die Controller legen in Abstimmung mit dem Top-
Management kritische Abweichungshohen fest und fiihren
regelmaRig Abweichungsanalysen durch. Die
Abweichungen werden anschlieBend mittels
Ursachenanalysen erklart und kommentiert. Abweichungs-
und Ursachenanalysen werden sowohl in Bezug auf die der
strategischen Planung zugrundeliegenden Pramissen, als
auch im Hinblick auf die Fortschritte in der
Malnahmenumsetzung und die erzielten Ergebnisse
durchgefihrt.

Berichtswesen bereitstellen

Sowohl die festgestellten Abweichungen als auch die
Kommentierung der moglichen Ursachen werden durch
das Controlling in einem regelmaRigen Berichtswesen
abgebildet. Das ,Strategie-Berichtswesen” wird haufig in
einer geringeren Frequenz als das , operative
Berichtswesen” bereitgestellt. Aufgrund der mittel- bis
langfristig umzusetzenden und wirkenden MaRnahmen ist
eine quartalsweise Berichterstattung zum Fortschritt und
zu Ergebnissen der strategischen MalRnahmen
zweckmiRig. Die Uberpriifung der Pramissen der
strategischen Planung findet eher noch seltener statt.

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Zielnachhaltung durchfiihren

Uber die festgestellten und berichteten Abweichungen
wird im Rahmen der Zielnachhaltung mit den
Verantwortlichen gesprochen. Deren Aufgabe ist es, bei
Uberschreitung zuvor festgelegter Abweichungsgrenzen
konkrete MalRnahmen zur Verbesserung vorzuschlagen.
Die Controller koordinieren die inhaltliche Vorbereitung,
Durchfiihrung und Nachbereitung der Zielnachhaltung und
sind in die Bewertung der vorgeschlagenen
Verbesserungsmalnahmen involviert.
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Die von den Controllern der Teilnehmerinstitutionen im
Rahmen der strategischen Kontrolle verwendeten
Instrumente sind das Monitoring des Erfolgs bestimmter
strategischer MaRRnahmen und die Nutzung von Systemen
zur Leistungsmessung. Neben die Fortschritts- und
Ergebniskontrolle tritt zudem die Pramissenkontrolle, in
deren Zusammenhang die der Strategie zugrunde gelegten
Annahmen regelmaRig Gberprift werden (vgl.
nachfolgende Abbildung).

Instrumente der strategischen Kontrolle — Ergebnisse des Arbeitskreises

Welche Instrumente / Methoden nutzen Sie in erster Linie im Rahmen des

Strategiemonitorings?

Monitoring des Erfolgs bestimmter strategischer MaRnahmen

Strategisches Leistungsmanagement - Systeme zur Messung

Monitoring von Schlisselindikatoren, die als Annahmen in die strat.
Planung eingeflossen sind (z.B. volkswirtschaftliche Indikatoren)

des Umsetzungserfolgs
0 1 2 3 4 5
gering grof}
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Agenda

= Rollen der Controller im Strategieprozess
= Zusammenfassende Merksatze

Handlungsempfehlung
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Handlungsempfehlung

Die Rolle des Controllers im Strategieprozess - Uberblick
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In der vorausgegangenen Analyse wurde gezeigt, dass Verantwortung fir die Bearbeitung der

die Aufgaben im Strategieprozess sehr vielfaltig sind. unterschiedlichen Aufgaben bei den Controllern,
Grundsatzlich sollten fir einen erfolgreichen missen diese unterschiedliche Rollenerwartungen
regelmaRigen, standardisierten strategischen erfillen. So ist beispielsweise beim Aufsetzen des
Planungsprozess alle Aufgaben erfiillt werden, in erster  strategischen Planungsprozesses und der Koordination
Linie von den Controllern. Mitunter sind am der Beteiligten der Controller zuvorderst als
Strategieprozess aber auch andere Bereiche, wie Prozesstreiber gefragt, wahrend bei der
beispielsweise Stabsstellen zur strategischen Planung, Kommentierung und Bewertung von
Strategieabteilungen oder die Bereiche Organisations- Strategiealternativen die Rationalitdtssicherung im
bzw. Unternehmensentwicklung beteiligt. Liegt die Vordergrund steht. Inwiefern die Aufgaben

Otto Beisheim School of Management

durchgefiihrt und die jeweils entsprechenden Rollen
Ubernommen werden kénnen und dirfen, ist vor allem
abhangig vom Reifegrad der Controllingkonzeption und
von der Ressourcensituation im Controlling der
jeweiligen Organisation. Welche Rollen der Controller
im Strategieprozess (ilbernehmen kann, ist in
nachfolgender Abbildung dargestellt. Die einzelnen
Rollen werden im Folgenden beschrieben.

Rollen der Controller im Strategieprozess (Quelle: CTcon)

Berater

Rationalitatssicherer

Reifegrad —————»

Kommunikator

Prozesstreiber Methodiker

Moderator

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen
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Handlungsempfehlung

Der Controller als Prozesstreiber, Methodiker und Moderator

Eine sehr formal, instrumentell und technisch
ausgerichtete Rollenwahrnehmung durch den
Controller ist in den 6ffentlichen Institutionen
haufig in den friihen Phasen der
Controllingeinfiihrung vorzufinden. Controller
agieren dort als Prozesstreiber, als Methodiker und
als Moderator (vgl. beispielsweise Hirsch et al.
(2009), S. 36). Als Prozesstreiber legen die
Controller die Teilschritte des strategischen
Planungsprozesses fest, setzen die Meilensteine,
Uberprifen deren Einhaltung und koordinieren die
Zusammenarbeit der Beteiligten im
Strategieprozess.

Der Controller als Methodiker stellt die in den
einzelnen Phasen des Strategieprozesses
benodtigten Methoden und Instrumente bereit. Dies
umfasst beispielsweise die Vorgabe der
Analyseinstrumente im Rahmen der strategischen
Analyse, wie beispielsweise der SWOT-Analyse (vgl.
dazu grundlegend Baum et al. (2007), S. 74 oder
Weber/Schiffer (2011), S. 402 £.), und danach auch
die Unterstitzung der Prozessbeteiligten bei deren
Anwendung. In der Phase der
Strategieformulierung ist der Controller haufig fur
die Vorbereitung, Durchfiihrung und
Nachbereitung der Strategieklausur der Top-
Flihrungskrafte verantwortlich. Auch dort muss er
geeignete methodische und didaktische Anséatze
finden, die dabei unterstiitzen, dass die Strategie

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

der Organisation tatsachlich konkretisiert wird. In
den Phasen Strategieumsetzung und strategische
Kontrolle bewegt sich der Controller dann wieder
»auf vertrautem Terrain®, da die dort eingesetzten
Instrumente und Methoden sich nicht signifikant
von denen des operativen Controllings im
Tagesgeschaft unterscheiden.

Als Moderator schlief8lich koordiniert und
moderiert er den gesamten Strategieprozess und
steht dabei im regelmaBigen Austausch mit allen
Prozessbeteiligten. Die inhaltliche Komponente der
Moderatorenrolle verlangt von den Controllern die
Abstimmung und Ausrichtung der
Strategiealternativen im Hinblick auf eine
konsistente Gesamtstrategie. Unterschiedliche
strategische Vorstellungen aus den Fachbereichen
mussen analysiert, bewertet und priorisiert
werden. Nicht selten werden dabei von den
Controllern neben den rational, fachlich und
inhaltlich ausgerichteten Kompetenzen auch starke
politische und kommunikative Fahigkeiten
abverlangt.



Handlungsempfehlung
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Der Controller als Rationalitatssicherer, Kommunikator und Berater der Fiihrungskrafte

Fir die Rolle des Rationalitdtssicherers muss der
Controller ein sehr stark ausgepragtes Verstandnis flr
das operative Geschéft seiner Organisation mitbringen.
Aufgabe ist es, die Flihrungskrafte bei der
Entscheidungsfindung zu unterstltzen. Dazu missen die
Controller das Geschaft ihrer Fihrungskrafte gut
kennen, eine Fahigkeit, die auch in der Privatwirtschaft
noch allzu oft der Weiterentwicklung bedarf (vgl. Weber
et al. (2009), S. 17 oder Weber et al. (2012), S. 41 ff.).

Beispielsweise sollten die Controller die Ergebnisse der
strategischen Analyse, die mit den von ihnen
ausgewahlten Methoden und Instrumente durchgefiihrt
wird, auch beurteilen kdnnen. Im Rahmen der
Strategiekonzeption sollten sie die aus verschiedenen
Bereichen der Organisation eingebrachten
Strategiealternativen bewerten kdnnen: Welche
Auswirkungen hat ein Vorschlag auf die Biirger- bzw.
Kundenbeziehungen, die Prozesse oder die
Mitarbeiterzufriedenheit? Wie realistisch ist eine
erfolgreiche Umsetzung? In welchen Bereichen der
Organisation wird die Umsetzung schnell
voranschreiten, in welchen eher zégerlich? Die Rolle des
Rationalitatssicherers setzt nicht nur neue Fahigkeiten
bei den Controllern voraus. Sie erfordert auch ein Um-
bzw. Weiterdenken der Fiihrungskrafte. Sie missen den
Controller als kritischen Counterpart akzeptieren. Sie
missen es erlauben, dass Vorgehensweisen und
Entscheidungen kritisch geprift und kommentiert
werden. So ist der Rationalitatssicherer beispielsweise
auch im Rahmen der strategischen Kontrolle gefragt.
Neben die Feststellung und Analyse von Plan-Ist-
Abweichungen tritt die Analyse der Ursachen. Dazu
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bedarf es eines guten Geschaftsverstandnisses, das
auch erforderlich ist wenn die Anpassungs- und
VerbesserungsmaBnahmen aus den operativen
Bereichen bewertet und die Ergebnisse der Bewertung
transparent dargestellt werden sollen (vgl. Weber
(2005), S. 42).

Die Rolle des Kommunikators erfordert von den
Controllern zunachst, mit den Fiihrungskraften in
offentlichen Institutionen so zu kommunizieren, dass
diese sie auch verstehen. Eine Diskussion, die nahe an
den Besonderheiten des operativen Geschafts gefiihrt
wird, ist fur Fihrungskrafte einfacher zu verstehen, als
ein Gesprach lGber Kennzahlen, Mengenabweichungen,
Controllinginstrumente oder methodische und
technische Feinheiten der Datenbereitstellung (vgl.
Weber et al. (2010), S. 31 ff.). Gelingt dies dem
Controller, so kann er auch eine aktive Rolle in der
Strategiekommunikation Gbernehmen. In allen Phasen
der strategischen Planung sorgt der Controller fir
Transparenz zu Prozess, Beteiligten oder Inhalten und
unterstitzt die Fihrungskrafte bei deren
Kommunikationsaufgaben gegeniiber den Mitarbeitern.
Insbesondere in der Phase der Strategieumsetzung
sollten die Controller die gewahlte strategische
StoRrichtung inhaltlich erklaren und den
Flihrungskraften und Mitarbeitern im
Gesamtzusammenhang kompetent und Gberzeugend
darstellen kénnen.

Fiir die Rolle des Beraters der Fihrungskrafte wird von
den Controllern erwartet, dass sie in allen vorgenannten
Themen Uber die entsprechenden Kompetenzen

der Bundeswehr

Miinchen

Otto Beisheim School of Management

verfligen und diese auch zielgerichtet einsetzen kdnnen.
Zusatzlich sind weitere , typische” Beraterfahigkeiten
gefragt. Diese beziehen sich vor allem auf die Auftritts-
und auf die Interaktionskompetenz der Controller (vgl.
Weber et al. (2010), S. 53 ff.). Die Kunden der Controller
in der strategischen Planung entstammen Ublicherweise
den oberen Managementebenen der jeweiligen
Organisationen. Die Controller missen sich in dieser
spezifischen Zielgruppe adaquat, das heildt
ebenengerecht bewegen konnen. Dies verlangt unter
anderem nach einem strategisch-lbergreifenden
Geschaftsverstandnis, nach einem strategisch-
langfristigen Weitblick und nach strategisch-politischer
Kommunikationsfahigkeit.
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Handlungsempfehlung

Zusammenfassende Merksatze

In den voranstehenden Ausfiihrungen wurde .
dargestellt, welche Aufgaben und Instrumente die
Controller in den einzelnen Phasen des

Strategieprozesses erflillen beziehungsweise einsetzen
sollten. Daraus wurden unterschiedliche Rollen

abgeleitet, die von den Controllern in einer bereits sehr
weit entwickelten Controllingkonzeption erwartet

werden kdnnen. Zusammenfassend dazu folgende
Handlungsempfehlungen:

* Ein regelmaBiger, formalisierter Strategieprozess
sollte das Riickgrat der strategischen Aktivitaten der
Organisation darstellen. Management-Meetings und
strategische Projekte unterstiitzen dabei, auch
kurzfristig strategisch auf Umweltdnderungen
reagieren zu kénnen. .

* Der regelmaRige, formalisierte Strategieprozess
besteht aus vier Phasen, von denen keine
Ubersprungen oder ausgelassen werden kann. Eine
Strategieformulierung ohne vorherige strategische
Analyse kann dazu flhren, dass wichtige interne und  *
externe Bedingungen nicht oder zu wenig
bericksichtigt werden. Eine Strategie, die formuliert
ist, spater aber nicht konsequent umgesetzt wird, ist
nicht handlungsleitend, und die strategische
Kontrolle erhoht die Verbindlichkeit bei allen
Beteiligten.

* Die Controller haben sehr unterschiedliche Aufgaben
in den einzelnen Phasen des Strategieprozesses. Das
einsetzbare Instrumentarium ist sehr vielfaltig und
sollte organisationsspezifisch ausgewahlt werden.

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen
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In der Phase der strategischen Analyse sollten die
Controller fachlichen Input liefern, die Rationalitat
der Entscheidungen sichern und ihr Methoden- und
Prozess-Know-how zur Verfligung stellen. Das
einsetzbare Instrumentarium unterscheidet sich
nicht von dem der Privatwirtschaft. In der
offentlichen Verwaltung sollte zusatzlich das
Monitoring des politischen Umfelds im Vordergrund
stehen.

In der Phase der Strategieformulierung sollten die
Controller insbesondere die Vorschlage zu
Strategieelementen und -alternativen kommentieren
und bewerten. Dazu kénnen geeignete Kreativitats-,
Strukturierungs- und Bewertungstechniken
eingesetzt werden.

In der Phase der Strategieumsetzung sollten die
Controller addquate Ziel- und SteuerungsgrofRen zur
Ubersetzung der Strategie auswihlen sowie
Maflnahmen zur Erreichung der strategischen Ziele
konkretisieren und quantifizieren.

In der Phase der strategischen Kontrolle sollten die
Controller regelmaRig Abweichungs- und

Ursachenanalysen durchfiihren, das Berichtswesen
bereitstellen und die Zielnachhaltung durchfiihren.

Die Rollenwahrnehmung durch die Controller sollte
in Abhangigkeit von der Phase des
Strategieprozesses, vom Reifegrad der
Controllingkonzeption in der jeweiligen Organisation
und von der Ressourcensituation im Controlling
erfolgen.

In den frithen Phasen der Controllingeinflihrung
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sollte eine eher formale, methodisch und
instrumentell ausgerichtete Controllerrolle im
Vordergrund stehen. Mit Hilfe einer geeigneten
Moderation durch den Strategieprozess kann der
Controller einen hohen Mehrwert leisten.

Die Rollen Prozesstreiber, Methodiker und
Moderator sollten zunachst erfolgreich ausgefiillt
werden kdnnen, bevor die Controller in Richtung
Rationalitatssicherer, Kommunikator und Berater der
FUhrungskrafte weiterentwickelt werden.
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Analyse

Die Umsetzung strategischer Vorgaben - Uberblick

Ist die Phase der Strategieformulierung abgeschlossen,
so darf dies nicht als das Ende des strategischen
Planungsprozesses verstanden werden. Vielmehr sollte
sich eine tiefergehende Auseinandersetzung mit den
verschiedenen Themen der Strategieoperationalisierung
bzw. -durchsetzung anschlieRen. Daher wird in diesem
Leitfaden genauer auf das ,Zusammenspiel von
strategischer und operativer Planung” als weiteren
bedeutsamen Teilschritt der strategischen Planung
eingegangen.

Der Umsetzung strategischer Vorgaben kommt eine
ganz entscheidende Bedeutung zu. Dabei unterliegen
viele Organisationen dem Irrglauben, dass alleine die
Qualitat der Strategie schon den Erfolg ausmache.
Tatsachlich aber scheitern Organisationen nicht an der
mangelnden Qualitat ihrer Strategien, sondern vielmehr
aufgrund von Defiziten im Rahmen der
Implementierung. So konnte in verschiedenen Studien
in der Privatwirtschaft gezeigt werden, dass die
Fahigkeit, eine Strategie umzusetzen, wichtiger ist, als
die eigentliche Strategie (vgl. Kaplan/Norton (2001), S.
3). Diese Erkenntnis kann eigentlich kaum verwundern,
da sich die beabsichtigten strategischen Veranderungen
naturgemal nicht von selbst einstellen, nur weil der
planerische Aufwand hoch oder die strategischen Ziele
besonders schlissig sind. Umgesetzt ist eine Strategie
erst dann, wenn die Fihrungskrafte und Mitarbeiter
nach Malgabe der Strategie handeln. Folglich kann nur
eine richtig implementierte und umgesetzte Strategie
auch ihre volle Wirkung entfalten.

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Um das Scheitern einer Strategie zu vermeiden, miissen
die strategischen Ziele und MaRnahmen auch in der
operativen Planung umgesetzt werden. Es kommt also
darauf an, eine moglichst enge Verkniipfung zwischen
strategischer und operativer Planung zu schaffen. In der
Literatur werden unterschiedliche Schwierigkeiten
thematisiert, die haufig genau an der Schnittstelle
zwischen beiden Planungsebenen auftreten (vgl. Weber
et al. (1997), S. 273 ff.; Hungenberg/Wulf (2003), S. 10).

Beispielsweise resultieren aufgrund der spezifischen
Aufgaben und Zielsetzungen der strategischen und der
operativen Planung haufig Unterschiede bezliglich des
verwendeten Abstraktionsniveaus und der inhaltlichen
Schwerpunktsetzung. Dies kann dazu fiihren, dass die
operative Planung zum Teil losgel6st von der
strategischen Planung existiert. Ein weiteres haufig
anzutreffendes Problem ist die geringe Akzeptanz der
strategischen Zielsetzungen bei den Betroffenen. Eine
der Hauptursachen liegt in der geringen Durchlassigkeit
fiir Ideen der Basis im Rahmen der strategischen
Planung. Eine weitere wird in der mangelnden
Unterstltzung der strategischen Ziele durch die
Flihrung gesehen.



Analyse

Universitdt (3 Miinchen

Die Umsetzung strategischer Vorgaben — Empirischer Ergebnisse aus dem Arbeitskreis

Auch die Erfahrungen im Arbeitskreis zeigen, dass die
Phase der Strategieumsetzung fir die
Teilnehmerbehoérden eine besonders groRe Bedeutung
hat. In einer Befragung wurden die
Arbeitskreisteilnehmer gebeten, anzugeben, wie viel
Prozent der Zeit, die sie insgesamt fiir die strategische
Planung aufwenden, sie flr die einzelnen Teilschritte
der strategischen Planung verwenden (vgl.
nachfolgende Abbildung).

Die Abbildung verdeutlicht, dass derzeit von den
Arbeitskreismitgliedern fiir den Teilschritt
,Strategieumsetzung” die meiste Zeit (34,3%) im
gesamten Strategieprozess aufgewendet wird. Der
Anteil wird in Zukunft, so die Prognosen der
Teilnehmer, voraussichtlich noch weiter auf 40,3%
ansteigen. Dieses Ergebnis unterstreicht die Bedeutung
der Strategieumsetzung als besonders zeit- und
ressourcenintensiven Teilschritt der strategischen
Planung.

Heute 291

In Zukunft 245
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Aus einer weiteren Befragung der
Arbeitskreisteilnehmer geht zudem hervor, dass die
Durchsetzung der formulierten strategischen Ziele in
den Institutionen nur zum Teil gelingt. Die Antworten
verdeutlichen beispielsweise, dass die Handlungen der
Akteure in vielen Fallen nicht auf die strategischen Ziele
abgestimmt sind. In anderen Féllen sind Teilen der
Mitarbeiter die strategischen Ziele sogar ganzlich
unbekannt. Aus diesen Beispielen wird offensichtlich,
dass die Verkniipfung der strategischen Ziele und
Malnahmen mit den operativen Handlungen auch in
Behorden nicht immer gelingt. Hieraus lasst sich ein
Nachholbedarf hinsichtlich der Durchsetzung der
formulierten strategischen Zielsetzungen erkennen.

Wie die bisherigen Ausfiihrungen verdeutlichen, kann
die Fahigkeit einer erfolgreichen Strategieumsetzung als
ein Schlisselfaktor fiir den Erfolg 6ffentlicher und
privater Institutionen angesehen werden. Zudem zeigen
die Erfahrungen im Arbeitskreis, dass beziglich der
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Durchsetzungskraft der strategischen Ziele
Verbesserungspotenziale bestehen. Aus diesem Grunde
hat sich der Arbeitskreis ausfiihrlich mit dieser Thematik
befasst. Die intensiven Diskussionen im Arbeitskreis
befassten sich hierbei vor allem mit zwei
Themenschwerpunkten. Einerseits war es das Ziel, die
aus Sicht der Arbeitskreisteilnehmer relevanten
Problemfelder und Herausforderungen im Rahmen der
Strategiedurchsetzung zu diskutieren und aufzuzeigen.
Andererseits sollten MaRhahmen erarbeitet werden,
mit denen den zuvor identifizierten Problemfeldern
konkret begegnet werden kann. Die Ergebnisse in Bezug
auf beide Zielsetzungen werden im Folgenden
ausfihrlich dargestellt.

In% Zeitanteile der
Teilschritte der
strategischen

343 139 .
mOrganisationsinterne und -externe Analysen  Planung im
m Strategieformulierung Arbeitskreis
Strategieumsetzung
Monitoring der Strategieumsetzung
403 16,5
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Analyse

Problemfelder in der Strategieumsetzung - Uberblick

Um eine Verbesserung des Zusammenspiels der
strategischen und operativen Planungsebenen zu
erreichen, ist zunachst ein Verstiandnis Gber die
vorhandenen Probleme und Herausforderungen der
Strategieumsetzung erforderlich. Folglich bestand die
Arbeit im Arbeitskreis zunachst darin, moglichst

umfassende Informationen Uber die konkreten
Probleme der Arbeitskreisteilnehmer in der Phase der
Strategieumsetzung zu sammeln und zu diskutieren.

Die Arbeitskreisteilnehmer wurden gebeten, die fiir
ihre jeweiligen Organisationen relevanten Probleme
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und Herausforderungen bei der Verkniipfung von
strategischer und operativer Planung zu benennen. Im
weiteren Verlauf der Bearbeitung wurden die
vorgestellten Probleme gemeinsam diskutiert sowie
thematisch verwandte Probleme zu Problemfeldern
zusammengefasst. In Summe ergaben sich aus der
Diskussion zehn Problemfelder bzw.
Herausforderungen, die in nachfolgendem Schaubild
dargestellt sind (vgl. nachfolgende Abbildung).

Probleme und Herausforderungen in der Strategieumsetzung im Arbeitskreis

//”\
Mangeinde Strategische Ziele KonKiiifenge
Anpassungvon \
Organisation und praznse formuliert Organisations- und
Prozessen an die / Bereichssicht
Fehlende Anreize Strategische Ziele
fur die Umsetzung smd zu ehrgeizig
Probleme im
Zusammenspiel

= von strategischer
UnzuremM und operativer \9’/

/ = -

operative Planung / Un;z?tl':s;;vcne

Instrumente Umseuuné&
planung

T

(Kennzahlenu.a.)
zur Umsetzung /
/’
Politische ad hoc-

Fehlende
Mangelhafte \

Eingriffe Akzeptanz bei
\ erschweren Transparenz und Fuhrungskraften
\ Umsetzung Kommunikation und Beschaftigten
\¥ der Ziele /
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Beschreibung der bei der Strategieumsetzung zu bewailtigenden Problemfelder (1)

Ein erstes wesentliches Problemfeld sehen die
Arbeitskreisteilnehmer in nicht prazise formulierten
strategischen Zielsetzungen. Globale
Strategieformulierungen verursachen in den
betroffenen (Teil-)Bereichen Unklarheiten beziiglich der
Strategieumsetzung und resultieren in Unsicherheiten
im Hinblick auf die abzuleitenden MalRnahmen. Bei
strategischen Zielen, die nicht konkret genug
ausformuliert sind, ist zudem die Messung der
Zielerreichung haufig deutlich erschwert. Somit sind
auch Aussagen Uber den Fortschritt der Zielerreichung
stark subjektiv gepragt.

Fiir die Strategieumsetzung ebenfalls problematisch
sind Zielkonflikte, die auf konkurrierende
Organisations- und Bereichsziele zuriickgehen (vgl.
allgemein zu Zielkonflikten und deren Vermeidung
Wohe (2008), S. 74 ff. und zu Verfahren zur Lésung von
Zielkonflikten Kapper (2008), S. 118). Oftmals werden
die strategischen Ziele aus keiner schliissigen
Zielhierarchie heraus entwickelt. Zwischen den Zielen
herrschen zudem vielfiltige Interdependenzen, so dass
strategische MaBnahmen zumeist Auswirkungen auf
mehrere strategische Zielsetzungen haben. Folglich
kommt es haufig zu Entscheidungskonflikten bei der
Auswahl zu ergreifender strategischer MalRnahmen,
sofern keine entsprechende Priorisierung der
strategischen Ziele vorgenommen wurde.

In der Formulierung zu ehrgeiziger strategischer

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Zielsetzungen besteht ein weiteres Problemfeld. Sind
vorgegebene Zielsetzungen inhaltlich zu ambitioniert,
resultiert bei den Betroffenen haufig der Eindruck, dass
die Zielsetzungen realistisch nicht zu erreichen sind. In
der Folge werden die strategischen Ziele von den
betroffenen Bereichen abgelehnt bzw. nicht ernst
genommen.

Sehr eng damit verbunden ist das Problemfeld einer
unrealistischen Zeit- und Umsetzungsplanung. Auch
wenn die strategischen Ziele durch die Betroffenen als
zeitlich nicht realisierbar eingestuft werden, ist
Ablehnung und Resignation die Folge. Solche zu eng
gesetzten Zeitvorgaben stellen einen haufigen, aber
zugleich unterschatzten Problembereich im
Verwaltungshandeln dar. Der Ursprung nicht plausibler
Zeitplanungen liegt haufig darin, dass von einer
Ubergeordneten Stelle (z. B. Minister) ein fixer Termin
nach aullen (an bestimmte Interessengruppen)
kommuniziert wird, ohne diesen zuvor intern
abgestimmt und plausibilisiert zu haben. Letztlich wird
die Dauer der Umsetzung einer Strategie und der damit
verbundenen Prozesse also oftmals schlicht falsch, d. h.
als viel zu schnell machbar eingeschatzt. Werden
Zielsetzungen von den Betroffenen inhaltlich und/oder
zeitlich als nicht realisierbar wahrgenommen, so
resultieren daraus in der Regel negative Effekte sowohl
auf die Motivation der Beschaftigten als auch auf die
Akzeptanz der strategischen Ziele.

Die fehlende Akzeptanz der strategischen Ziele stellt
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sowohl auf Ebene der Flihrungskréafte als auch auf
Ebene der Beschaftigten ein weiteres Problem dar.
Haufig fihren fehlendes Wissen des mittleren und
unteren Managements Uber die strategischen Ziele zu
Akzeptanz- und ldentifikationsdefiziten. Bei den
sonstigen Beschaftigten ist haufig zu beobachten, dass
von ihnen die Sinnhaftigkeit eingeschlagener
strategischer MalRnahmen nicht verstanden wird.
Beispielsweise wird nicht verstanden, warum trotz
wirtschaftlich guter Zeiten in bestimmten
Organisationsbereichen Haushaltskiirzungen im
Personalbereich strategisch notwendig sein kénnen.
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Beschreibung der bei der Strategieumsetzung zu bewailtigenden Problemfelder (1)

Sehr eng damit zusammen hangt das Problemfeld der
mangelnden Transparenz und Kommunikation der
strategischen Ziele. Werden die strategischen
Zielsetzungen nicht ausreichend an alle betroffenen
Bereiche kommuniziert und transparent gemacht, so
kann dies die Ursache fiir den Umstand sein, dass Teilen
der Fihrungskrafte und Mitarbeiter die
verabschiedeten strategischen Ziele ganzlich unbekannt
sind. Die Erkenntnisse im Arbeitskreis deuten darauf
hin, dass es letztlich hdufig an der Konsequenz in der
nachhaltigen Verbreitung und Umsetzung der
strategischen Ziele durch die mittleren und héheren
Flihrungsebenen mangelt. Die zuvor angesprochenen
Akzeptanzprobleme sind insbesondere die Folge einer
unzureichenden umfassenden Kommunikation der
strategischen Ziele (vgl. zur Strategiekommunikation
auch den Leitfaden ,Strategiekommunikation®).

Ein weiteres Problemfeld im Rahmen der
Strategieumsetzung besteht in politischen Ad-hoc-
Eingriffen, die die geplante Zielerreichung z. T. massiv
erschweren. Oftmals weichen die durch die Stakeholder
(z. B. Fachaufsicht) verfolgten Ziele von den durch die
Behorde selbstformulierten Zielen ab. Beispielsweise
unterlaufen kurzfristig erteilte Auftrage aus den
Ministerien die Umsetzung der Behdrdenstrategie,
sofern die externen operativen Vorgaben den
Behordenzielen entgegenstehen. Zu beachten ist an
dieser Stelle, dass sich dieses Problemfeld nur auf echte
Ad-hoc-Eingriffe der Politik bezieht. Gemeint sind also
unkalkulierbare Eingriffe und nicht absehbare politische
Entwicklungen. Letztere sind durch die nachgelagerten
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Institutionen bereits bestmoglich bei der Formulierung
der Behordenstrategie zu antizipieren.

Als weiteres Problemfeld werden von den Mitgliedern
des Arbeitskreises unzureichende operative
Instrumente (Kennzahlen) zur Strategieumsetzung
angefiihrt. Behorden stehen laufend vor der
Herausforderung, geeignete und aussagekraftige
Kennzahlen zur Messung der Strategieumsetzung zu
definieren. An dieser Stelle miissen zudem Fragen in
Bezug auf die Datenbeschaffung und Datenauswertung
geklart werden. Insbesondere die verfligbaren
Informationssysteme sowie Personalressourcen kénnen
einen potenziellen Engpass in der Datenverarbeitung
darstellen.

Ein weiteres Problemfeld fiir die Strategieumsetzung
stellen fehlende Umsetzungsanreize dar. Im
Allgemeinen sollte die Umsetzung der strategischen
Ziele dort, wo es moglich und sinnvoll ist, durch
geeignete Anreizmechanismen unterstiitzt werden. Im
Bereich der 6ffentlichen Verwaltung wird jedoch haufig
auf einen Mangel an geeigneten Anreizinstrumenten
hingewiesen. Ohne ein angemessenes Bonus-Malus-
System stellt sich jedoch die Frage, wodurch
Flihrungskrafte und Mitarbeiter eigentlich zur
Durchsetzung und Erfiillung der strategischen Ziele
motiviert werden. Insbesondere existieren nur wenige
Instrumente, um eine Nicht-Umsetzung strategischer
Zielvorgaben zu sanktionieren.

Als letztes Problemfeld wird die mangelnde Anpassung
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von Organisation und Prozessen an die Strategie
angefiihrt. Eine Kompatibilitat zwischen strategischen
Zielen, Organisationsstruktur und Prozessablaufen ist
eine wesentliche Grundvoraussetzung flr eine
erfolgreiche Strategieumsetzung. Diese Notwendigkeit
ist den meisten Behdrden zwar bekannt, jedoch ist die
Kompatibilitat in einigen Fallen nicht gegeben. Somit ist
es in diesen Fallen notwendig, die Aufbauorganisation
sowie Prozesse noch starker auf die Behordenstrategie
hin auszurichten. Dies gilt umso mehr, da neue
strategische Weichenstellungen laufend Anpassungen
in den Organisationsstrukturen und Prozessabldaufen
erforderlich machen.

In Summe konnten zehn relevante Problemfelder bzw.
Herausforderungen fiir die Strategieumsetzung im
Arbeitskreis identifiziert werden. In der
Ergebnisdarstellung wurde explizit keine Priorisierung
der Problemfelder vorgenommen. Dies liegt zum einen
daran, dass aus Sicht der Arbeitskreismitglieder
grundsatzlich alle genannten Aspekte eine hohe
Relevanz fiir die Phase der Strategieumsetzung
aufweisen und in dieser berlicksichtigt werden missen.
Zum anderen soll darauf hingewiesen werden, dass eine
genaue Priorisierung nur organisationsspezifisch
vorgenommen werden kann.
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MaRnahmen fiir ein verbessertes Zusammenspiel von strategischer und operativer Planung - Uberblick

Im Folgenden werden verschiedene MaRnahmen fiir ein  in folgendem Schaubild dargestellt (vgl. nachfolgende der Abbildung durch Pfeilsetzungen kenntlich gemacht.
verbessertes Zusammenspiel von strategischer und Abbildung). Die Abbildung fasst somit im Sinne einer Gesamtschau
operativer Planung vorgestellt. Wie bereits die erarbeiteten Ergebnisse (Problemfelder,
angesprochen hat sich der Arbeitskreis das Ziel gesetzt, MaRBnahmen und Beziehungen) zusammen. Im

auf Basis der Erfahrungen aus den verschiedenen Folgenden werden die acht verschiedenen MalRnahmen
Behorden, MalRnahmen zu erarbeiten, mit denen den detailliert erldutert und in Bezug zu den verschiedenen
zuvor identifizierten Problemfeldern begegnet werden Problemfeldern gesetzt.

kann. Das Ergebnis dieser gemeinsamen Diskussion ist

Wie die Abbildung zeigt, konnen unter Bericksichtigung
der zuvor identifizierten Problemfelder acht konkrete
Malnahmen fir eine verbesserte Verknipfung von
strategischer und operativer Planung abgeleitet
werden. Falls MaRnahmen fiir die Bearbeitung
mehrerer Problemfelder geeignet sind, wurde dies in

MaRnahmen fiir ein verbessertes Zusammenspiel von strategischer und operativer Planung — Vorschldge des Arbeitskreises

angelnde Anpas-
sungvon Organisation
und Prozessen an die
Strategie

Strategische Ziele
werden nicht prazise
formuliert

1. Strategische Ziele prazisieren und
als Zielkaskade formulieren

2. Erster, standardisierter Schrittin der Umsetzung:
Uberprifung der Autbau- und Ablauforganisation

) . Mangelhafte
Konkurrierende Ziele Transparenz und
aus Organisations- _ 3. Jahrliche oder anlassbezogene Evaluierung der Ziele Kommupnik ation der

und Bereichssicht hinsichtlich Formulierung und Erreichbarkeit

Ziele

4. Umfassende, zielgruppengerechte, wiederkehrende
Kommunikation der Strategie und deren Umsetzung

Unzureichende
operative Instrumente
zur Umsetzung
z. B. Kennzahlen

Fehlende Akzeptanz
bei Fuhrungskraften
und Beschaftigten

5. Instrumente zur Strategieumsetzung und
Umsetzungsmessung: BSC, PKR, MaBnahmenprafung
durch das operative Controlling

Politische ad hoc-
Eingriffe erschweren
Umsetzung

Unrealistische Zeit-
bzw. Umsetzungs-
planung

6. Personlich sichtbare Forderung der
Umsetzung[sinstrumente] durch die Leitung

7. Anreiz- und Sanktionsinstrumentarium gezielter zur
Forderung der Strategieumsetzung nutzen und ausbauen

Fehlende Anreize fur
die Umsetzung

Strategische Ziele sind
zu ehrgeizig

8. Vermittlung von Controlling-Methodenwissen an
Fahrungskrarfte

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen Seite 72



Handlungsempfehlung

Universitat (3

der Bundeswehr

Miinch

on
=44,

Otto Beisheim School of Management

Beschreibung verschiedenster MaBnahmen zur Verbesserung des Zusammenspiels von strategischer und operativer Planung (1)

Strategische Ziele prazisieren und als Zielkaskade
formulieren

Durch die Verwendung einer Zielkaskade kénnen
abstrakte Organisationsziele sinnvoll und stringent auf
die weiteren Ebenen herunter gebrochen werden (,,vom
Abstrakten zum Konkreten®). Durch das Ableiten von
Teilzielen und strategischen MaRnahmen werden die
strategischen Ziele fir die einzelnen Bereiche besser
greifbar und verstandlicher. Der Einsatz einer
Zielkaskade tragt durch das ,Herunterbrechen” von
Zielen insbesondere dazu bei, dass die Problematik von
nicht prazise formulierten strategischen Zielsetzungen
entscheidend entscharft wird. Zudem kénnen
Zielkonflikte friihzeitig erkannt werden. Besser greifbare
Teilziele unterstitzen zudem die Transparenz und
Kommunikationsfahigkeit der strategischen Ziele und
wirken sich in der Folge auch positiv auf deren
Akzeptanz aus.

Erster, standardisierter Schritt in der Umsetzung:
Uberpriifung der Aufbau- und Ablauforganisation

Die Umsetzung neuer strategischer Ziele kann in einigen
Fallen eine Anpassung der Organisationsstrukturen und
-prozesse erfordern. Eine Uberpriifung der Eignung der
Aufbau- und Ablauforganisation zur Erreichung der
strategischen Zielsetzungen sollte daher der erste
standardisierte Schritt in der Phase der
Strategieumsetzung sein. Dies umfasst beispielsweise
das Zusammenlegen von Referaten oder die
Zentralisation von Aufgaben. Falls eine friihzeitige und
standardisierte Auseinandersetzung mit dieser

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Thematik erfolgt, kann diese Malinahme entscheidend
dazu beitragen, dass Probleme aufgrund unterlassener
organisatorischer und prozessualer Anpassungen
gelindert werden. Sieht eine neue strategische
Zielsetzung zum Beispiel neue Berichtsinhalte vor, so
hilft eine friihzeitige Uberpriifung der verfiigbaren
Informationssysteme, mogliche Engpésse bei der
operativen Umsetzung in einem friihen Stadium
aufzudecken. Somit kann diese Malnahme auch
entscheidend zur Verhinderung von Problemen aus
dem Bereich ,,unzureichende operative
Umsetzungsinstrumente” beitragen.

Jahrliche oder anlassbezogene Evaluierung der Ziele
hinsichtlich Formulierung und Erreichbarkeit

Im Rahmen der Strategieumsetzung ist eine
regelmaRige Beurteilung der Zielformulierung und
Zielerreichung unverzichtbar. Dabei ist zu beachten,
dass eine Zielevaluierung nicht zu zeitnah erfolgen
sollte, da jede Umsetzung eine gewisse Zeit in Anspruch
nimmt. Jedoch sollte die Zielevaluierung mindestens auf
jahrlicher Basis erfolgen. In manchen Bereichen kann
aufgrund besonderer Gegebenheiten auch eine friihere
zum Beispiel halbjdhrliche Evaluierung erforderlich sein.
Diese Malinahme tragt zur Lésung bzw. Linderung von
Problemen aus verschiedenen Feldern bei. Eine
anlassbezogene Zielevaluierung kann bei Ad-hoc-
Eingriffen Aufschluss dariber geben, ob die bisherigen
strategischen Ziele weiterhin giiltig und erreichbar sind.
Eine jahrliche Zielevaluierung, in Kooperation mit den
betroffenen Bereichen, kann zudem dabei helfen,

existierende Zielkonflikte aufzudecken und durch
entsprechende Zielanpassungen zu eliminieren. Die
jahrliche Zielevaluierung informiert zudem Gber den
Fortschritt beziliglich der Erreichung der strategischen
Ziele. Werden gesetzte Ziele wiederholt verfehlt bzw.
unterschritten oder gibt es haufig zeitliche
Verzogerungen, so sollte sich das letztlich auch auf den
Realismus in der Zielformulierung auswirken. Dies kann
dazu beigetragen, dass anspruchsvolle aber
realisierbare Ziele mit einem realistischen Zeit- bzw.
Umsetzungsplan vorgegeben werden.
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Beschreibung verschiedenster MaBnahmen zur Verbesserung des Zusammenspiels von strategischer und operativer Planung (2)

Umfassende, zielgruppengerechte, wiederkehrende
Kommunikation der Strategie und deren Umsetzung

Eine angemessene Strategiekommunikation (vgl. dazu
auch die Ausfiihrungen im Leitfaden
»Strategiekommunikation®) stellt eine elementare
Voraussetzung fiir eine erfolgreiche
Strategieimplementierung dar. Bei der
Strategiekommunikation ist insbesondere
entscheidend, dass diese an die Zielgruppe angepasst
wird und wiederkehrend erfolgt. Thematisiert werden
miussen sowohl die Inhalte der Strategie als auch der
aktuelle Stand der Strategieumsetzung. Die Wege der
Kommunikation kénnen dabei sehr vielfiltig sein.
Darunter fallen verschiedene Medien und Instrumente,
wie zum Beispiel Fiihrungsklausuren,
Mitarbeitergesprache, Mitarbeiterzeitschriften und das
Intranet. Bei Umsetzung dieser MaRnahme sollten die
Probleme aus der mangelnden Zieltransparenz und -
kommunikation weitestgehend geldst werden. Des
Weiteren kann von einem deutlich positiven Effekt in
Bezug auf die Akzeptanz sowohl bei den
Flihrungskraften als auch bei den Beschaftigen
ausgegangen werden.

Instrumente zur Strategieumsetzung und
Umsetzungsmessung: BSC, PKR, MaBnahmenpriifung
durch das operative Controlling

Die Begleitung durch Instrumente ist ein weiterer
essentieller Schritt in der Strategieumsetzung, da sie
dabei helfen, den Erfolg und den Stand der
Strategieumsetzung messbar zu machen. Ein typisches

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Instrument zur Veranschaulichung der
Strategieumsetzung ist die Balanced Scorecard (BSC)
(vgl. allgemein zur Balanced Scorecard Buchholz (2009),
S. 274 ff. und zur Verwendung der Balanced Scorecard
in den Arbeitskreisinstitutionen Hirsch et al. (2012b), S.
159 ff.). Als weitere Instrumente kdnnen die
Plankostenrechnung (PKR), Key Performance Indicator
(KPI)-Systeme oder MaRnahmenpriifungen durch das
operative Controlling genannt werden. Es ist wichtig
anzumerken, dass die Strategieumsetzung allerdings
nicht einseitig durch die Fachbereiche erfolgen soll. Als
eine Art Gegengewicht ist die Freigabe bzw. Einbindung
des operativen Controllings in Projekt- und
Investitionsvorhaben sinnvoll. Diese MaRnahme tragt
insbesondere zur Losung bzw. Linderung zweier
Problemfelder bei. Zum einen wirkt diese MaBnahme
der oftmals unzureichenden Ausstattung mit operativen
Instrumenten zur Strategieumsetzung entgegen. Des
Weiteren kdnnen Instrumente zur Messung der
Strategieumsetzung dabei helfen, Defizite in der
Transparenz der Zielerreichung zu lindern sowie
Fortschritte in der Strategieumsetzung zu
kommunizieren.

Personlich sichtbare Forderung der
Umsetzung[sinstrumente] durch die Leitung

Eine explizite Forderung der Strategieumsetzung bzw.
der Umsetzungsinstrumente durch die Leitung wird aus
Sicht der Arbeitskreisteilnehmer als besonders
bedeutsam eingeschatzt. Die explizite Forderung kann
zum Beispiel durch Feedback-Gesprache, die Teilnahme

im Rahmen der Strategieevaluierung oder durch ein
bloRes ,Sichtbarsein” im Rahmen der
Strategieumsetzung erfolgen. Diese MalRnahme kann
insbesondere kompensierend auf Probleme infolge
fehlender Anreize fur die Strategieumsetzung wirken.
Werden die Flihrungspersonlichkeiten als Vorreiter und
Promotoren der Strategieumsetzung wahrgenommen,
so resultiert hieraus in der Regel eine motivierende
Wirkung auf die weiteren Beschaftigen. Durch die
starkere Einbindung der Fiihrung kann zudem von
positiven Folgen beziglich der Akzeptanz der
strategischen Zielsetzungen ausgegangen werden.
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Beschreibung verschiedenster MaBnahmen zur Verbesserung des Zusammenspiels von strategischer und operativer Planung (3)

Anreizinstrumentarium gezielter zur Forderung der
Strategieumsetzung nutzen und ausbauen

Im Allgemeinen sollte durch ein geeignetes
Anreizinstrumentarium (Anreize und Sanktionen) die
Umsetzung der strategischen Ziele gefordert werden.
Anreize kdnnen dabei verschiedene Auspragungen
annehmen (Feedback, Beférderung, Bonus, etc.). Wie
diese Beispiele zeigen, erstreckt sich diese MaRnahme
nicht nur auf die bloBe Gewahrung finanzieller Anreize

und ist folglich in einem breiteren Kontext zu verstehen.

Der Einsatz von finanziellen Anreizen sollte zwar in den
Bereichen geprift werden, in denen dadurch eine
sinnvolle Unterstlitzung der Strategieumsetzung
moglich ist. Daneben ist jedoch auch die grolie
Bedeutung immaterieller Anreize im offentlichen
Bereich zu bedenken (vgl. Thom/Ritz (2000), S. 270 und
304). In diesem Kontext kann insbesondere der Faktor
,Anerkennung” eine nicht zu unterschatzende
motivierende Wirkung entfalten. Mit dem Begriff
Anreizinstrumentarium ist neben dem gezielten Einsatz
von Anreizen jedoch auch explizit die Moéglichkeit zur
Sanktionierung gemeint. Die Teilnehmer im Arbeitskreis
sind sich dartber einig, dass auch Méglichkeiten zur
Sanktionierung schlechter Leistungen Einzug in das
Verwaltungshandeln finden missen. Verfehlen Akteure
regelmaRig gesetzte Ziele, ohne negative Folgen
furchten zu mussen, so ist nicht mit
Leistungsverbesserungen zu rechnen und die
Umsetzung der strategischen Ziele ist gefahrdet.
Letztlich kénnen nur liber Sanktionsmdglichkeiten bzw.
durch das Aufzeigen von Konsequenzen
Verhaltensanderungen erzielt werden. Zuletzt soll

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

betont werden, dass zunachst das vorhandene
Anreizinstrumentarium systematisch genutzt werden
sollte. Des Weiteren ist das vorhandene
Anreizinstrumentarium ggf. gezielt auszubauen. Bei
Beriicksichtigung dieser MalRnahme ist von deutlichen
Verbesserungen in Bezug auf die Problemfelder
»fehlende Akzeptanz bei Fihrungskraften und
Beschaftigten” und ,fehlende Anreize fiir die
Umsetzung” auszugehen.

Vermittlung von Controlling-Methodenwissen an
Fiihrungskrafte

Aus Sicht der Arbeitskreisteilnehmer verfligen
Flhrungskrafte teilweise nicht tiber ausreichendes
Controlling-Wissen bzw. -Verstandnis, um die
vorhandenen Controlling-Potenziale voll auszuschopfen.
Daher sollte dafiir Sorge getragen werden, dass im
Kreise der Fiihrungskrafte ein besseres Verstandnis tiber
Sinn und Zweck des Controllings geschaffen wird.
Vermittelt werden kdonnten u. a. Aufgaben, Methoden
und Prozesse des Controllings. Ein hoheres
Methodenwissen fuhrt dazu, dass Fihrungskrafte und
Controller die gleiche Sprache sprechen. Als Folge eines
besseren Controlling-Methodenwissens ist
insbesondere von einem Bedeutungszuwachs der
operativen Umsetzungsinstrumente auszugehen, da
deren Beitrag zur Strategieumsetzung durch die
Flihrungskrafte besser verstanden wird. Ein besseres
controllingbezogenes Methodenwissen kann weiterhin
dabei helfen, strategische Zielsetzungen stringent
y2herunterzubrechen” bzw. zu operationalisieren. Auf

realistischen Teilzielen aufbauend kann davon
ausgegangen werden, dass die Wahrscheinlichkeit fiir
zu ehrgeizige Zielsetzungen bzw. fiir unrealistische
Zeitplane sinkt.

Aus den vorangegangen Erlauterungen wird ersichtlich,
dass die vorgestellten Mallnahmen zur Vermeidung und
Verringerung von Problemen in verschiedenen Feldern
beitragen kénnen. Obwohl die Mallnahmen von eins bis
acht durchnummeriert sind, kann daraus keine
Bedeutung oder Rangordnung abgeleitet werden.
Grundsatzlich handelt es sich bei den MaBnahmen um
elementare und damit unverzichtbare Aspekte im
Rahmen der Strategieumsetzung.
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Handlungsempfehlungen

Handlungsempfehlung 1

Zu Beginn dieses Leitfadens wurde bereits ausfiihrlich
auf die oftmals unterschatzte Bedeutung der
Strategieimplementierung hingewiesen. Wie im
weiteren Verlauf gezeigt wurde, kénnen vielfaltige
Problemfelder im Zusammenspiel von strategischer
und operativer Planung auftreten. Aus den Inhalten
lasst sich eine erste Handlungsempfehlung
formulieren, die darauf abzielt, das
Problemverstandnis und die Transparenz liber die
existierenden Problemfelder in der Phase der
Strategieumsetzung zu verbessern.

Handlungsempfehlung 1:

Wir empfehlen 6ffentlichen Behérden zunadchst die in
diesem Leitfaden angesprochenen Problemfelder
kritisch zu reflektieren. Zum einen geht es darum zu
entscheiden, ob und wie stark eine Behorde von den
verschiedenen Problemfeldern betroffen ist. Zum
anderen sollen die Ausfiihrungen auch dazu
beitragen, das inhaltliche Verstandnis fir einzelne
Problemfelder zu erhéhen bzw. zu schérfen. Die
Leitfragen rechts kdnnen bei einer kritischen
Reflexion der Problemfelder unterstiitzen.

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen
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Werden strategische Zielsetzungen ausreichend prazise formuliert?
Sind Zielkonflikte zwischen den strategischen Zielen bekannt?

Wird bei der Formulierung strategischer Ziele darauf geachtet, dass diese
inhaltlich und zeitlich realistisch erreichbar sind?

Sind die strategischen Zielsetzungen allen von der Strategie Betroffenen
bekannt?

Sind die strategischen Zielsetzungen transparent und werden diese durch die
Betroffenen verstanden? Wie wird dies sichergestellt?

Werden die strategischen Zielsetzungen durch die Fihrungskrafte und
Beschaftigen akzeptiert?

Wird die Strategieumsetzung durch politische Ad-hoc-Eingriffe erschwert?

Sind ausreichend operative Instrumente fir die Strategieumsetzung
implementiert?

Wird die Strategieumsetzung angemessen durch das vorhandene Anreiz-
instrumentarium unterstitzt?

Sind Aufbau- und Ablauforganisation der Behorde auf die strategischen
Zielsetzungen abgestimmt?
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Handlungsempfehlungen

Handlungsempfehlung 2

Im weiteren Verlauf des Leitfadens wurden vielfaltige
Malnahmen aufgezeigt, mit denen den zuvor
identifizierten Problemfeldern begegnet werden
kann. Diese MalBnahmen werden bereits bei vielen
Arbeitskreisinstitutionen als elementare Bestandteile
in der Phase der Strategieumsetzung berilicksichtigt.
Aus diesen Inhalten lasst sich eine zweite
Handlungsempfehlung ableiten, die darauf abzielt, die
vorgeschlagenen MaBBnahmen hinsichtlich ihrer
Losungsfahigkeit flir vorhandene Probleme zu
analysieren.

Handlungsempfehlung 2:

Ausgehend von den zuvor identifizierten
Problemfeldern empfehlen wir, das Losungspotenzial
der im Leitfaden vorgeschlagenen MaRRnahmen fir die
eigenen Problemfelder kritisch zu prifen. Auch wenn
bereits mehrere MaRnahmen erfolgreich
implementiert sind, sollte geprift werden, ob weitere
Verbesserungen in der Strategieumsetzung durch die
Adaption weiterer MaRnahmen erfolgen kénnen. Die
Leitfragen im rechten Kasten kénnen bei einer
kritischen Priifung unterstitzen.
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Werden die strategischen Ziele mithilfe einer Zielkaskade formuliert? Wird tiber
ein anderes Instrument o. a. sichergestellt, dass die strategischen Ziele
ausreichend prazise formuliert und aufeinander abgestimmt sind?

Sind Aufbau- und Ablauforganisation auf die Erfordernisse der strategischen
Zielsetzungen ausgerichtet? Welche Anpassungen miussten hierfiir
vorgenommen werden?

Erfolgt eine regelmalige Beurteilung der strategischen Ziele hinsichtlich Inhalt,
Formulierung und Erreichbarkeit?

Werden die strategischen Zielsetzungen und deren Umsetzung umfassend,
zielgruppengerecht und wiederkehrend an alle Betroffenen kommuniziert? Wie
wird dies sichergestellt?

Sind Instrumente zur Strategieumsetzung bzw. zur Messung der
Strategieumsetzung (z. B. BSC) implementiert?

Wird die Strategie sichtbar durch die Fihrungskrafte unterstiitzt? Wie kdnnte
die Sichtbarkeit verbessert werden?

Wird das bestehende Anreizinstrumentarium systematisch ausgenutzt, um die
Strategieumsetzung zu fordern? Welche weiteren Anreiz- und
Sanktionsmoglichkeiten kénnen ergriffen werden?

Verfligen alle Beteiligten (auch Flihrungskrafte) Gber ein ausreichendes
Controlling-Methodenwissen?

Seite 78



der Bundeswehr WH U E
Universitdt (3 Miinchen

Otto Beisheim School of Management

N

Arbeitskreis Steuerung und

Controlling in 6ffentlichen
Institutionen

Leitfaden: Strategiekommunikation



der Bundeswehr WH U E
Universitat (3 Miinchen

K Otto Beisheim School of Management
Inhaltsverzeichnis

Analyse

Die Bedeutung der Kommunikation fur die Umsetzung von Strategien ................ 3

Die Uberwindung von Kénnens- und Wollensdefiziten .........ccooeevveveveiieneseennene 5

Handlungsempfehlung

KommunikatioNSKONZEPT c.cevvvviiiiiieeee et 13

EINZeIMalNahmen ... e e e e 18

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen Seite 80



der Bundeswehr WH U E
Universitat (5 Miinchen

Otto Beisheim School of Management

Agenda

= Die Bedeutung der Kommunikation fiir die Umsetzung von Strategien in

Behorden

Analyse = Die Uberwindung von Kénnens- und Wollensdefiziten in der
Strategieimplementierung als Zweck der Kommunikation

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen Seite 81



Analyse

der Bundeswehr

Universitat (3

1C

Die Bedeutung der Kommunikation fiir die Umsetzung von Strategien in Beh6rden

In Behorden spielt Kommunikation auf
unterschiedlichen Ebenen eine wichtige Rolle.
Bedeutsam sind die im Leitfaden ,,Einfluss von
Politik auf die strategische Steuerung offentlicher
Behdrden” besprochenen Spielregeln fir eine
Kommunikation zwischen einem Ministerium und
dem diesem nachgeordnetem Bereich. In den
Leitfaden ,Relevante Kontextfaktoren” und
»Verknipfung von strategischer und operativer
Planung” wurde die Bedeutung von
Kommunikation als Schllsselfaktor der
Leistungserbringung bzw. fiir ein verbessertes
Zusammenspiel von strategischer und operativer
Planung in Behorden skizziert. Im Leitfaden
,Controlling und Strategie — Der Controller als
strategischer Business-Partner” wurde die Rolle des
Controllers als Kommunikator angesprochen.

Die grolRe Bedeutung, die die
Strategiekommunikation fiir eine erfolgreiche
Strategieimplementierung hat, wird in empirischen
Studien, die in Unternehmen durchgefihrt wurden,
bestatigt. So zeigt zum Beispiel die Untersuchung
von Weber/Veit (2010), dass drei Viertel der
untersuchten Unternehmen die
Strategiekommunikation als bedeutend bis sehr
bedeutend erachten. Trotz dieser hohen
Bedeutung sehen sie jedoch in Bezug auf Umfang
und Transparenz der Kommunikation zum Teil

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

erheblichen Verbesserungsbedarf (vgl. z. B. Weber/
Veit (2010), S. 40 f. Es wurden 360 Unternehmen
im deutschsprachigen Raum befragt.). Weber et al.
(2007) weisen nach, dass eine erfolgreiche
Strategiekommunikation erheblichen Einfluss auf
die Identifikation der Mitarbeiter mit der Strategie
ihrer Organisation und damit auf den Erfolg einer
Strategieimplementierung hat (vgl. Weber et al.
(2007), S. 37).

Im Folgenden lenken wir unser Augenmerk
vornehmlich auf den Bereich der
organisationsinternen Strategiekommunikation.
Sie leistet, wie wir im weiteren Verlauf zeigen
werden, einen wichtigen Beitrag fiir eine
erfolgreiche Implementierung der Strategie in
Behorden. Zahlreiche Wollens- und
Kénnensdefizite der betroffenen Flihrungskrafte
und Mitarbeiter kénnen diesen Erfolg aber auch zu
Nichte machen oder zumindest schmalern, wie im
nachsten Kapitel gezeigt wird. Diese Defizite gilt es
durch geeignete Kommunikationsmafinahmen zu
bekdampfen.
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Die Uberwindung von Kénnens- und Wollensdefiziten in der Strategieimplementierung als Zweck der Kommunikation

Das Ausgangsproblem unserer Uberlegungen stellt die
Beobachtung dar, dass in vielen Organisationen eine
formulierte Strategie bei den Mitarbeitern nicht an-
kommt bzw. strategische Ziele sowohl von
Flihrungskraften als auch von Mitarbeitern nicht
akzeptiert werden. Mit der Strategie verbundene
Vorstellungen kénnen dann weder auf das Denken noch
auf das Handeln der von der Strategie betroffenen
Akteure ibertragen werden.

Solche Akzeptanzprobleme strategischer Ziele konnen
durch eine Vielzahl an Griinden bedingt sein. In der
folgenden Diskussion wollen wir unser
Hauptaugenmerk auf solche Faktoren richten, die in der
Person des einzelnen Akteurs (Mitarbeiter oder
Flhrungskraft) begriindet liegen und danach fragen, wie
eine gezielte Kommunikation solche personlichen

Faktoren beeinflussen kann. Wir unterscheiden hierbei
Koénnens- und Wollensdefizite bei den betroffenen
Akteuren (vgl. nachfolgende Abbildung).

Unter Konnen verstehen wir in diesem Kontext die
Veranderungsfahigkeit von menschlichen Akteuren, also
deren (kognitive) Fahigkeit, neue Strategien ihrer
Organisation anzunehmen und in ihrem individuellen
Handeln umzusetzen. Kbnnensdefizite umfassen auch
solche Akzeptanzprobleme, die auf eine
unsystematische und unvollsténdige Vermittlung von
Informationen Uber die Strategie einer Organisation
zuriickzufihren sind.

Unter Wollen verstehen wir im Kontext der
Strategieimplemtierung die Veranderungsbereitschaft
von Menschen, also deren Bereitschaft, sich auf
Anderungen in der Strategie ihrer Organisation

einzulassen und neue Ziele und Strukturen der
Organisation zu akzeptieren. Wollensdefizite duRern
sich zum Beispiel im aktiven Widerstand gegen
strategische Ziele.

Ausgehend von der These, dass eine erfolgreiche
Kommunikation bei der Uberwindung von Kénnens- und
Wollensdefiziten helfen kann, setzen wir uns im
Folgenden mit beiden Typen detaillierter auseinander
und zeigen den jeweiligen Einfluss von Kommunikation
auf die beiden Aspekte auf. Wir nehmen dabei Bezug
auf theoretische Erkenntnisse, berichten aber auch von
den Erfahrungen der Mitglieder unseres Arbeitskreises,
die sich in einem Workshop mit spezifischen Wollens-
und Kénnensdefiziten in Behdrden befasst und
MalRnahmen zur Reduzierung dieser Defizite durch eine
geeignete Kommunikation entwickelt haben.

Kénnens- und Wollensdefizite von Akteuren (vgl. ahnlich Weber/Schaffer (2011), Kap. 2)

Konnen

= Fahigkeiten und Moglichkeiten
eines Akteurs zum Umsetzen der

Strategie

Kommunikation beeinflusst

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Wollen

...eines Akteurs

= Bereitschaft und Offenheit eines
Akteurs fur Veranderung und neue
Inhalte, sowie der Wille, eine neue

Strategie umzusetzen
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Verschiedene Aspekte von Kénnensdefiziten

Kénnensdefizite liegen in unserem Verstandnis dann vor, wenn Akteure Neuerungen in
der strategischen Planung, z. B. in Form einer neuen Strategie, aufgrund individueller
kognitiver Restriktionen nicht umsetzen konnen. Kdnnensdefizite sind somit
gleichzusetzen mit einer fehlenden Veranderungsfahigkeit. Im Gegensatz zu einer
mangelnden Veranderungsbereitschaft fiihren Kdnnensdefizite nicht zu Widerstand der
Betroffenen im klassischen Sinne. Vielmehr werden sie durch ein Unvermdgen eines
Akteurs zur Adaption neuer strategischer Leitlinien und daraus folgend durch eine
gewisse Frustration sichtbar. Kénnensdefizite lassen sich nach verschiedenen Aspekten
differenzieren, die im Folgenden dargestellt werden (vgl. nachfolgende Abbildung).

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen
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Aspekte von Konnensdefiziten

Kénnensdefizite...

...alsinformatorische Barriere:

Fur die Umsetzung einer Strategie fehlen die
richtigen Informationen, in ausreichender Menge,
zum richtigen Zeitpunkt.

Fur die Umsetzung der Strategie fehlen die
notwendigen Fahigkeiten und Techniken zur
Verarbeitung der vorhandenen Informationen.

...als kognitive Barriere:

Eine Umsetzung der Strategie kann nicht erfolgen,

da Anforderungen durch die neue Strategie
kognitiv nicht bewaltigt werden kOnnen.
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Konnensdefizite als informatorische und kognitive Barriere

Kdnnensdefizite als informatorische Barriere

Kénnensdefizite konnen auf Informationsdefizite der
Betroffenen zurlckzufiihren sein. Die dadurch
ausgeloste Barriere, eine neue Strategie anzunehmen,
kann zum einen auf einem Mangel an Informationen
beruhen. Informationen stehen betroffenen Akteuren
dann nicht in geeigneter Form, nicht in ausreichendem
Male oder nicht zum richtigen Zeitpunkt zur Verfligung.
Dadurch wird die Strategieumsetzung durch die
betroffenen Akteure erheblich erschwert bzw. sogar
unmoglich gemacht. Der zweite Aspekt der
informatorischen Barriere sind solche Defizite, die durch
einen Mangel an erforderlichen Fahigkeiten und
Techniken bei den betroffenen Akteuren entstehen. Fir
das Verstandnis und —im nachsten Schritt — die
operative Umsetzung strategischer Ziele fehlt es den
Mitarbeitern und Flhrungskraften in diesem Fall an
Fach- und Methodenkenntnissen. Dadurch wird die
Umsetzung der Strategie erheblich behindert.

Auch in den Behorden des Arbeitskreises existieren
Konnensdefizite in der Form informatorischer Barrieren.
So berichten Workshopteilnehmer davon, dass die
Relevanz einer Strategie den betroffenen Fachbereichen
nicht immer ausreichend verdeutlicht werde. In
manchen Bereichen fehle das fiir das Verstandnis einer
Strategie erforderliche Fachwissen. Ihrer fachlichen
Defizite seien sich die Betroffenen durchaus bewusst,
einige versuchten jedoch, diese zu verschleiern. Dies
gehe einher mit einer allgemeinen Angst vor
Veranderungen.

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Kénnensdefizite als kognitive Barriere

Ein zweiter Aspekt von Konnensdefiziten driickt sich in
Form kognitiver Barrieren bei der eigentlichen
Umsetzung einer neuen Strategie aus. Mitarbeiter und
Flihrungskrafte sind in diesem Fall trotz einer positiven
Grundeinstellung gegeniiber der neuen Strategie nicht
in der Lage, konkrete Konsequenzen fir ihren eigenen
Arbeitsbereich abzusehen und aus der Strategie der
Organisation personliche Ziele und Arbeitsschritte
abzuleiten. Sie schaffen es daher nicht, die Strategie in
ihrem eigenen Arbeitsbereich umzusetzen.

Wird beispielsweise eine neue Strategie eingeflihrt, so
kénnen mit dieser Neueinflihrung im Vergleich zur
bisherigen Tatigkeit grundlegende Verdanderungen in
den Arbeitsinhalten, den Arbeitsrhythmen und den
Arbeitszeiten einhergehen. Bestehende kognitive
Barrieren hindern die von der Veranderung betroffenen
Akteure jedoch daran, zu erkennen, welche konkrete
Anderung des eigenen Arbeitsbereiches sich durch eine
neue Strategie ergibt.

Diese kurze Erldauterung zeigt, dass strategische
Neuerungen von den betroffenen Akteuren auch
kognitiv bewaltigt werden missen. Dies verlangt, dass
die Mitarbeiter und Flihrungskrafte die aus der
Neuausrichtung resultierenden Wirkungen ermessen,
nachvollziehen und abschatzen kénnen.

Diese Anforderung kann in der Behérdenpraxis nicht
immer erfillt werden. So berichten Mitglieder des
Arbeitskreises davon, dass es manchen ihrer
Mitarbeiter schwerfalle, die Relevanz der
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Behordenstrategie zu erkennen. Die einer Strategie
zugrundeliegende ,,ganzheitliche Perspektive” werde in
den Fachabteilungen nicht erkannt und kénne
deswegen nicht umgesetzt werden. Neben dem
fehlenden Fachwissen, das fir die Umsetzung einer
Strategie erforderlich sei, mangele es teilweise auch an
sozialer Kompetenz der Fiihrungskrafte (,Softskills‘), so
berichten Arbeitskreisteilnehmer. Diese sei vor allem
dann gefragt, wenn der Nutzen einer Behordenstrategie
in Frage gestellt (,,Was bringt’s?“) oder mit der
Begriindung von Zeitknappheit oder operativer
Uberlastung verdriangt werde.
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Verschiedene Aspekte von Wollensdefiziten

Unter Wollen ist die Bereitschaft von Individuen zu verstehen,
sich auf Wandel einzulassen und neue Inhalte, zum Beispiel
auch eine neue strategische Ausrichtung, zuzulassen und sich
mit diesen zu identifizieren. Wollensdefizite driicken sich im
Widerstand von Akteuren gegen eine neue strategische
Richtung und die damit verbundenen Veranderungen in den
Arbeitsabldufen aus.

Widerstande kénnen in unterschiedlichen
Erscheinungsformen auftreten. Kleist/ Maetz (2003)
unterscheiden vier Formen von Widerstand, die sie anhand
der Kriterien ,Aktivitatsgrad des Widerstandes” und
,Individuum vs. Gruppe” strukturieren (vgl. nachfolgende
Abbildung).

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen
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Erscheinungsformen von Widerstanden (vgl. Kleist/Maetz (2003) in Anlehnung an Doppler/

Lauterburg (2002))

Aktiv
(Angriff)

Passiv
(Flucht)

Symptomebeim
Individuum

Widerspruch

* Gegenargumentation

* Kritik gegenuber dem
Vorgesetzten

* Aufregung und Beschwerden

» Sturer Formalismus

Lustlosigkeit

* Abwesenheit vom
Arbeitsplatz

* Mudigkeit

* Kopfmonopol (Bunkert
Informationen und gibt diese
nicht weiter)

* Unaufmerksamkeit

* Ratlosigkeit

 ,Dienst nach Vorschrift*

* Kein Engagement

* Labilitat und Fluchtverhalten

Symptomeinder
Gruppe

Aufregung

* Mitarbeiter greifen sich
gegenseitig personlich an

* SUndenbocksuche

* Cliquenbildung

* Machtspiele

* Geruchte

Ausweichen

* Angespannte Atmosphare

* Entscheidungsunfahigkeit

* Hoher Krankenstand

* Debatten Uber
Unwichtiges

* Hohe Fluktuationsrate

* Mangelnde Kooperation
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Formen des Widerstandes als Ausdruck von Wollensdefiziten

Die erste Form des Widerstandes ist der Widerspruch,
bei dem es zu einem aktiven, direkten Widerstand
kommt. Widerspriiche kénnen von einer
sachbezogenen Diskussion bis hin zu Vorwiirfen oder
Drohungen reichen. Eine weitere Form des aktiven
Widerstandes ist die Aufregung. Hier duRert sich der
Widerstand in Unruhe, Gertichten und kann bis hin zu
bewussten Intrigen gegen eine drohende Veranderung
reichen. Aufregung tritt in der Regel nicht auf
Individualebene auf, sondern in der Gruppe. Eine eher
passive Form von Widerstand in der Gruppe ist das
Ausweichen. Der Widerstand bezieht sich hier nur
indirekt auf den eigentlichen Gegenstand des Wandels.
Stattdessen werden scheinbar unwichtige Themen
unangemessen heftig debattiert, dagegen wichtige
Aspekte ins Lacherliche gezogen oder bagatellisiert. Der
von Mitarbeitern und Flihrungskraften artikulierte
Widerstand in Organisationen ist allerdings haufig non-
verbal und eher passiv. Diese Form des Widerstands,
die als Lustlosigkeit bezeichnet wird, dulRert sich zum
Beispiel in dem Versuch, die Veranderung durch ,Dienst
nach Vorschrift“ auszubremsen. Ebenso gehoéren hierzu
auch eine hohe Unaufmerksamkeit und geringere
Qualitat der Leistungserbringung, die innere Kiindigung
(erhohter Krankenstand) oder im Extremfall die
Kindigung des Arbeitsverhaltnisses.

Die beschriebenen Formen des Widerstandes
gegenlber strategischen Neuerungen haben vielerlei
Ursachen, die in verschiedenen wissenschaftlichen
Studien untersucht wurden. Zu unterscheiden sind hier
einerseits sachlich-inhaltliche Griinde und andererseits
emotionale Ursachen von Widerstand. Offen

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

ausgesprochen werden in der Regel sachlich-inhaltliche
Grinde. So zeigen sich die von der strategischen
Neuausrichtung betroffenen Personen von der
eingeschlagenen Richtung wenig lGberzeugt und
hinterfragen argumentativ deren Sinn. Hinter diesen
inhaltlichen Argumenten stecken aber haufig
emotionale Ursachen von Widerstand. In Anlehnung an
Watson (1975) werden im Folgenden verschiedene
emotionale Ursachen von Widerstand benannt:

* Gewohnheit: Ein wesentlicher Faktor fiir die
Ablehnung von Veranderung ist die Tatsache, dass
Akteure Bekanntes dem Unbekannten eher
vorziehen und somit gewohnte Verhaltensmuster
ungern verandern. Zu diesem Punkt gehort auch der
Widerstand aus Bequemlichkeit, bei dem sich die
Akteure auf keine neuen Inhalte einlassen wollen,
weil hierfliir umfassendes Lernen erforderlich ware.

* Ein weiterer wichtiger Punkt liegt im Ubergewicht
der Primarerfahrung. Wie man erstmals eine
Problemsituation erfolgreich bewaltigt hat, pragt das
Verhalten in wiederkehrenden Problemsituationen.
Personen glauben dann, ,es besser zu wissen”.

* Eine weitere wichtige Ursache fiir Widerstand liegt in
der selektiven Wahrnehmung von Akteuren.
Informationen und Vorgehensweisen, die nicht in
den gewohnten Bezugsrahmen passen, werden
ausgeblendet bzw. verdrangt. Dies fuhrt zur Bildung
von Vorurteilen und Stereotypen.

* Auch das soziale Umfeld eines Akteurs beeinflusst
dessen Neigung zu Widerstand. Haufig ibernehmen
Akteure von ihrer wichtigsten Bezugsperson die

Otto Beisheim School of Management

Wertvorstellungen, Einstellungen und
Uberzeugungen hinsichtlich einer geplanten
Anderung und internalisieren diese. Haben sie den
Eindruck, dass Verdanderung von ihrer wichtigsten
Bezugsperson abgelehnt wird, so werden sie
Neuerungen ebenfalls skeptisch gegeniiber stehen.

Eine weitere Ursache fir Widerstand bezeichnet
Watson als Selbstzweifel. Akteure werden vor allem
dann den Status Quo bewahren wollen, wenn sie
Veranderung als etwas Boses und Rebellisches
begreifen. Den Status Quo zu bewahren wird dann
als eine gute Tat interpretiert.

Ein weiterer wichtiger Faktor fir Widerstand wird
unter dem Begriff der Reaktanz zusammengefasst.
Veranderung wird als Eingriff in den eigenen
Handlungsspielraum aufgefasst und provoziert daher
eine Gegenreaktion. Ein typisches Beispiel ist die
Angst vor dem Verlust bestimmter Privilegien bzw.
dem Verlust einer bestimmten Position in der
Organisation.

Eine letzte, aber nicht minder bedeutsame Ursache
fir Widerstand sieht die Literatur in der
Unsicherheit, die Veranderungen bringen. Neue
Entwicklungen machen es den Beteiligten schwer,
kiinftige Entwicklungen zu prognostizieren. Dies
flihrt zu Unsicherheit. Flir Gegner von Wandel bietet
die Vergangenheit, also das Bewahrte und Bewahrte,
Sicherheit. Eine Verdanderung dieser bewahrten
Strukturen und Handlungsmuster wird gleichgesetzt
mit Unsicherheit und Gefahr.
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Formen des Widerstandes — Erfahrungen aus der Behérdenpraxis

Auch die Arbeitskreismitglieder berichten von
Widerstdanden bei der Einfiihrung von Strategien in ihren
Behorden. Deren Ursachen lassen sich anhand der
Unterscheidung von Watson (1975) strukturieren:

Gewohnheit: Arbeitskreismitglieder berichten davon, dass
Flhrungskrafte und Mitarbeiter sich wenig motiviert
zeigen, die im Rahmen der strategischen (Neu-)
Ausrichtung von ihnen geforderten Veranderungen
anzunehmen. Sie driicken dies durch Statements wie ,,Das
passt flir uns nicht!“, ,Viel Lirm um nichts!“, ,Wir
brauchen keine Strategie!”, ,Das ist Esoterik ohne
Praxisbezug!“ oder ,,Es ging bisher auch ohne Strategie
sehr offen aus. Sie suchen systematisch Gegenargumente
gegen die strategische Neuausrichtung, auch mit
Argumenten wie ,,Das wurde 100 Jahre anders gemacht
Auch die , Sozialvertraglichkeit von Behérden” wird in
diesem Kontext als Argument angefiihrt, nichts dndern zu
mussen.

K

14

Ubergewicht der Primirerfahrung: Arbeitskreismitglieder
berichten davon, dass strategische Ziele, zum Beispiel die
Idee, internationale Projekte verstarkt zu initiieren und
umzusetzen, von den Verantwortlichen weitgehend
ignoriert werden. Dies sei friher auch nicht erforderlich
gewesen, um die Aufgaben der Behorde zu erfillen.

Selektive Wahrnehmung: Widerstand gegen die
Neuausrichtung der Strategie zeigt sich haufig auch in der
Weigerung von Fihrungskraften und Mitarbeitern,
Transparenz fiir ihren Bereich zuzulassen und
anzunehmen. So werden teilweise fiir eine moderne
Steuerung von Behorden notwendige Informationen nicht
an die Behordenleitung und die Zentralbereiche
weitergegeben. Des Weiteren gibt es Falle, in denen von
der Zentrale zur Verfligung gestellte Controlling- und
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Kostenrechnungsberichte von den dezentralen Einheiten
weitgehend ignoriert werden.

Riicksicht auf das soziale Umfeld: Auch in der
Behordenpraxis ist davon auszugehen, dass sich die
Ablehnung einer Behordenstrategie durch Filhrungskrafte
auch auf das Verhalten der Mitarbeiter auswirken wird. So
berichten Arbeitskreismitglieder davon, dass
Flihrungskrafte und Mitarbeiter sich wenig motiviert
zeigen, die im Rahmen der strategischen (Neu-)
Ausrichtung von ihnen geforderten Verdanderungen
anzunehmen. Mitarbeiter hatten andere Probleme zu
I6sen als strategische Ziele umzusetzen.

Selbstzweifel (Verdnderung als Béses): Als wenig
forderlich flir die Umsetzung einer Behordenstrategie
erweisen sich, so die Praxiserfahrungen im Arbeitskreis,
die folgenden Verhaltensweisen von Fiihrungskraften:
Diese wiirden auf ihre sachlich-fachliche Unabhéangigkeit
bei der Erflillung ihrer Dienstaufgaben verweisen, um die
mit der Strategie verbundenen Verdnderungen zu
verhindern. Es werde argumentiert, dass die Strategie der
gesamten Behoérde aufgrund der Besonderheiten des
eigenen Geschéftsbereichs nicht anwendbar sei. Ein
Mitglied des Arbeitskreises berichtet sogar davon, dass
Geschéfte in Feldern, die im Rahmen der Strategie als
nicht mehr zukunftsfahig beschrieben werden, von den
Zustandigen trotzdem weitergefiihrt wiirden. Personal,
das in diesen Geschaftsfeldern nicht mehr gebraucht
wirde und an anderen Dienststellen besser eingesetzt
werden kdnnte, werde nicht freiwillig abgegeben.

Reaktanz: Reaktanz zeige sich in Behorden dann, wenn die
im Rahmen des Strategieprozesses erfolgten
Verdnderungen von Fiihrungskraften der Behorde als Ein-
griff in den eigenen Handlungsspielraum aufgefasst
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werden. Als Folge wird die Arbeit der fur die Strategie
verantwortlichen Zentrale mehr und mehr kritisch
gesehen. Eine Gegenmalinahme, die die Implementierung
der zentral vorgegebenen Behordenstrategie verhindern
soll, besteht darin, die strategischen Ziele so gut es geht im
Alltagsgeschaft zu ignorieren, man versuche, diese
yversickern” zu lassen. Eine spezifische Form des
Widerstands gegen die Einflihrung einer (neuen)
Behordenstrategie ist, so berichten Teilnehmer, die
Nichtteilnahme an Strategiesitzungen. Eine andere
bestehe darin, dass Ziele von Fortbildungsmafnahmen, die
die Implementierung einer Strategie unterstiitzen sollen,
bewusst nicht erreicht werden. Eine weitere besteht darin,
Interessensvertretungen oder Politiker zu
instrumentalisieren, die Umsetzung der Behdrdenstrategie
zu verhindern. Mit diesen MaRBnahmen versuchten
Bereichsleiter, sich weiterhin mehr als lokaler Fiirst denn
als Umsetzer (,,Manager im Systemgeschaft”) der
Behordenstrategie vor Ort zu positionieren.

Unsicherheit bei Verdnderungen: Gerade wenn
Flihrungskrafte sich als Folge von Unsicherheit nicht zur
Behordenstrategie bekennen und deswegen deren
kritischen Aspekte systematisch tiberbetonen, sei eine
erfolgreiche Implementierung der strategischen Ziele
mehr als fraglich. So gibt es Beispiele in Behorden, dass
Abteilungs- oder Referatsleiter bewusst Informationen
Uber die strategische Neuausrichtung ihrer Behérde
gegeniber ihren Mitarbeitern zurlickhalten oder zu wenig
kommunizieren. Trotz Kenntnis der Behérdenstrategie
treffen sie Ad-hoc-Entscheidungen, die der Erfiillung der
strategischen Ziele nicht dienlich sind.
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Emotionale Akzeptanz von Veranderungsprozessen als Ursache fiir Widerstinde

Wie die bisherigen Erlauterungen gezeigt haben, gibt es
vielerlei Moglichkeiten, Widerstand zum Ausdruck zu
bringen. Ebenso gibt es viele verschiedene Griinde fiir
diese Widerstdande. Haufig liegen die Ursachen fir
Widerstande eher auf einer emotionalen und weniger auf
einer sachlichen Ebene begriindet. Da in Organisationen
fiir die Thematisierung dieser emotionalen Ebene jedoch

oftmals kein Raum besteht, sollte insbesondere in Zeiten
der Veranderung mit Stimmungen und Gefiihlen in der
Organisation besonders sensibel umgegangen werden.

Nachfolgende Abbildung zeigt einen typischen Verlauf der
emotionalen Akzeptanz von Verdnderungen (in Anlehnung
an den Sozialpsychologen Kurt Lewin). Von einer
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Verdnderung betroffene Personen durchlaufen demnach
Gber eine bestimmte Zeit verschiedene Akzeptanzstufen,
die auch verschiedene emotionale Reaktionen ausldsen.
Beispielsweise steht am Anfang eines
Veranderungsprozesses ein eher passives Gelahmt-Sein,
das dann in aktiven Zorn umschlagen kann.

Entwicklung der emotionalen Akzeptanz von Veranderungsprozessen (vgl. Witzlack (2010) in Anlehnung an Lewin (1974))

» Zeit

Aktiv 4 Zorn Integration
v »Nicht mit mir...“ ,Es ist selbstverstandlich...”
Stabilitat

+ JAlles ist gut...” Erkenntnis

e .Hey, es geht...“

2 Verhandeln

é »,Man kénnteja...”

Qo

e Leugnung & _

g Isolation Ausprobieren

S ,Das stimmt nicht...“ ,Ich werde es mal

£ versuchen...”

L

Lahmung Depression

Passiv ,Das kann nicht wahrsein...“ ,Es kommt wie es kommt...

Es gibt empirische Beispiele, dass eine solche Entwicklung
der emotionalen Akzeptanz von Verdnderungsprozessen
auch in den von uns untersuchten Behorden vorzufinden
ist. Beispiele fir Lahmung, Leugnung und Zorn finden sich
in den Beschreibungen der unterschiedlichen
Widerstdnde, die in den Behorden gegen die Einflihrung
von Strategien vorzufinden sind, wieder. So lassen sich
AuRerungen wie , Wir brauchen keine Strategie!“ oder
,Das ist Esoterik ohne Praxisbezug!” als Leugnungen der
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Notwendigkeit einer Behdrdenstrategie interpretieren. Die
bereits erwahnte geringe Motivation von Flihrungskraften,
eine Strategie anzunehmen, kann als Lihmung, deren
Argumentation, Mitarbeiter hatten andere Dinge zu tun,
als sich mit der Strategieumsetzung zu beschaftigen, als
Verhandlungsversuch der Fihrungskrafte verstanden
werden. Wie Fihrungskrafte und Mitarbeiter aus einer
Veranderungs-Depression herausgefihrt und lernen
konnen, die strategische (Neu-)Ausrichtung ihrer Behorde

mitzutragen, ist Inhalt des folgenden Kapitels. Dieser stellt
kommunikationsbasierte Handlungsempfehlungen fir
Behdrden zur Forderung der Akzeptanz strategischer Ziele
und MaRRnahmen in den Fokus.
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Handlungsempfehlung
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Systematische Kommunizieren mit Hilfe eines ganzheitlichen Kommunikationskonzeptes

Kommunikation kann in Veranderungsprozessen als
Katalysator verstanden werden. Durch eine rechtzeitige
und umfassende Kommunikation kénnen Kénnens- und
Wollensdefizite in Bezug auf Veranderungen, zum
Beispiel Widerstande in Form von Schwankungen
zwischen aktiver und passiver Reaktion oder
Wissensdefizite der Flihrungskrafte und Mitarbeiter,
abgemildert und die Zeitdauer bis zur Akzeptanz einer
neuen strategischen StoRrichtung verkirzt werden.
Kommunikation allein reicht zwar nicht aus, um eine
neue strategische StoRrichtung in der Organisation
durchzusetzen. Ohne sie konnen strategische
Neuerungen aber weder initiiert noch erfolgreich
umgesetzt werden.

Wie Kommunikationsprozesse in
Veranderungsprojekten geplant und umgesetzt werden
konnen, lasst sich idealtypisch in zwei Schritten
darstellen. An erster Stelle steht die Erstellung eines
Kommunikationskonzeptes, erst im zweiten Schritt
werden konkrete Mafinahmen implementiert.

Ein vollstandiges Kommunikationskonzept liefert
Antworten auf die Fragen, wen man ansprechen
mochte, was das Ziel der kommunikativen MaRnahme
sein soll, iber welche Medien sich diese Zielsetzung
bestmoglich erreichen lasst und welche Zeitpunkte fir
die kommunikativen Malnahmen angemessen sind. Die
Wirkung eines solchen Konzeptes ist nicht zu
unterschatzen, da es die einzelnen
KommunikationsmalRnahmen systematisch plant. Denn
sind strategiebezogene Informationen erst
unsystematisch in die Organisation geflossen, so ist es
schwierig, diese im Nachhinein abzuandern und zu
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korrigieren.

Ein Kommunikationskonzept lasst sich sehr gut in
vorhandenen Projektplanen abbilden. Somit lassen sich
auch Abhangigkeiten zu den Meilensteinen im Projekt
und Zusammenhange zu anderen Projektaktivitaten
verdeutlichen. Bei der Erstellung des
Kommunikationsplanes kénnen die im folgenden
Schaubild formulierten Leitfragen unterstiitzen.

Die nachfolgenden Folien zeigen einige Vorschlage zur
Ausgestaltung eines Kommunikationskonzeptes. Hierbei
ist allerdings zu beachten, dass das
Kommunikationskonzept auf die Besonderheiten und
spezifischen Herausforderungen einer bestimmten
Behorde angepasst werden sollte.

WHU!

Otto Beisheim School of Management

Seite 92



der Bundeswehr WH U E
Universitat (3 Miinchen

Handlungsempfehlung €4 R

Dimensionen eines Kommunikationskonzeptes (in Anlehnung an Stolzenberg/Heberle (2009), S. 65 ff.)

Wer sind die fur die
Veranderung relevanten
Zielgruppen?

—

* Welche Personen/Personenkreise sind von der Veranderung betroffen?

* Wiestark sind diese durch die Veranderung betroffen?

* Wie bewerten sie die Veranderung?

* Wierelevant sind die jeweiligen Personen/Personenkreise fur die
erfolgreiche Umsetzung der Veranderung?

Was soll durch die
Kommunikation bei der
jeweiligen Zielgruppe
erreicht werden?

R

* Welche Fragen sind flr die jeweilige Zielgruppe wesentlich?

* Welche offenen Punkte mussen dringend geklart werden?

* Welche Bedenken hegen die jeweiligen Zielgruppen? Welche Aspekte
der Veranderung bereiten Sorgen? Was wird als nachteilig und negativ
bewertet?

* Welche Chancen und Vorteile kénnen sich fur die jeweilige Zielgruppe
ergeben? Was wird positiv bewertet?

* Welche Botschaften sollen (oder mussen) ankommen?

Mit welchen Medien
kdnnen die
Kommunikations-
bedarfe erfullt werden?

R

* Welche Kommunikationskanale stehen zur Verfigung?
* Welches Medium eignet sich fur einen konkreten Bedarf?
* Welche Akzeptanz hat ein Medium bei einer Zielgruppe?

Welche Zeitpunkte sind
fur die Kommunikation
relevant?

* Wannsoll etwas kommuniziert werden?

* Welche Meilensteine sind fur die Einfihrung der strategischen Planung
geplant?

* In welchen Abstanden soll informiert werden?

* Welcher Turnus bietet sich fir die Kommunikation an?

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Seite 93



Handlungsempfehlung

Kommunikationsmedien zur Interaktion

Im Folgenden stellen wir einige Kommunikationsmedien
in Kiirze vor. Zunachst zeigen wir solche Medien, die die
Interaktion und eine aktive Beteiligung der Zielgruppe
ermoglichen. Dazu gehoren der Info-Markt, die
Teamrunde sowie die Fiihrungskaskade.

der Bundeswehr

Universitat (3 Mtnchen

Kommunikationsmedien, die Interaktion ermdoglichen (in Anlehnung an Stolzenberg/Heberle (2009), S. 80 ff.)

Typ Beschreibung

Auf einem Info-Markt wird ein an sich
umfangreiches, vielschichtiges Thema in der
Weise vorgestellt, dass man es in verschiedene
Aspekte aufteilt und an sog. Info-Standen
prasentiert. Die Teilnehmer teilen sich in Gruppen
auf, die dann von Stand zu Stand gehen.

Info-Markt

Jedes Organisationsteam halt in regelmasigen
Abstanden Runden ab, in denen der Teamleiter
Uber Neuigkeiten informiert und zwischen den
Kollegen fachliche Probleme ausgetauscht
werden kénnen. Die Teamrunde ist Diskussions-
und Informationsplattform und bietet den Rahmen
fUr den Austausch von Erfahrungen.

Team-
runde

Insbesondere groRRe Veranderungsprojekte
entwickeln Ergebnisse mit einer hohen Relevanz
far die Mitarbeiter. Hieriber konnen Geruchte und
Unsicherheiten entstehen, denen mit schneller
Kommunikation in einer Fihrungskaskade
entgegen gewirkt werden kann. Kommunikation in
der Fihrungskaskade bedeutet dabei, dass die
FUhrungskréfte einer Organisation Informationen
top-down, Uber die einzelnen Hierarchiestufen an
die Mitarbeiter weitergeben.

FUhrungs-
kaskade

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Mégliches Ergebnis

Die Teilnehmer sind Uber wichtige
Themen der Veranderung informiert und
haben alle zum gleichen Zeitpunkt einen
vergleichbaren Kenntnisstand. Neben der
reinen Informationsvermittlung hat der
Info-Markt auch interaktive Bestandteile,
durch die geplante Manahmen
rickgekoppelt werden kénnen.

Die Teammitglieder fuhlen sich informiert
und mit ihren Fragen ernst genommen.
Sie werden innerhalb des Teams

zeitgleich mit den gleichen Informationen
versorgt und kénnen in Diskussionen eine
gemeinsame Meinung formulieren.

Selbst komplexere Themen und
Sachverhalte lassen sich Uber die
Fihrungskaskade schnell in der
Organisation verbreiten, so dass alle
Mitarbeiter zlgig in einen Informations-
und Diskussionsprozess eingebunden
werden.

Starke des Mediums

Insbesondere zu Beginn
eines Veranderungs-
prozesses hilfreich, da
grofle Teilnehmer-
gruppen auf einen
Kenntnisstand gebracht
werden kénnen.

Durch die regelmaRige
Beschaftigung mit der
neuen Strategie bildet
sich eine differenzierte
Einstellung aus, die ihre

Umsetzung forderlich ist.

Die Fihrungskrafte
Ubernehmen
Verantwortung fur die
Kommunikation und
entwickeln so eine
hohere Identifikation mit
den zu vermittelnden
Zielen und Inhalten der
Veranderung.

WHU!
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Kommunikationsmedien zur kurzfristigen Kommunikation

Darliber hinaus zeigen wir in der folgenden Abbildung
drei Medien, mit denen sehr kurzfristig Informationen
vermittelt werden kdnnen und die es erlauben,
Informationen dauerhaft zur Verfligung zu stellen.
Darunter fallen der Newsletter, die Wandzeitung und

die Homepage.
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Kommunikationsmedien zur kurzfristigen Informationsvermittlung (in Anlehnung an Stolzenberg/Heberle (2009), S. 80 ff.)

Typ

News-
letter

Wand-
zeitung

Intranet

Beschreibung

Ein Newsletter informiert als Rundschreiben tUber
Neuigkeiten im Strategieprozess. Er wird haufig
elektronisch verschickt und kann somit schnell
informieren.

Die Wandzeitung ist ein Kommunikationsmedium,
mit dem v.a. auch grofie Zielgruppen erreicht werden
kénnen. Die Wandzeitung wird an einer zentralen
Stelle in der Organisation platziert, an der
regelmaiig alle Mitarbeiter vorbeikommen und sich
auf diesem Wege informieren. Denkbar ist, dass flr
bestimmte Zeiten ein Ansprechpartner an der
Wandzeitung zur Verfugung steht.

Im Intranet - einem EDV-basierten, verschlusselten,
organisationsinternen Informationsbereich - konnen
sich die Mitarbeiter Gber Strukturen, Organisation
und Leistungen der Organisation informieren.
Daruber hinaus kénnen Informationen ber ein
Veranderungsprojekt zur Verfugung gestellt werden.
Hier kdnnen auch erste Erfolge und aktuelle
Nachrichten zum Projekt bereitgestellt werden.

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen

Mégliches Ergebnis

In erster Linie erhalten die Empfanger des
Newsletters einen aktuellen Informationsstand. Somit
wird der Stand der Veranderung einem breiten
Publikum prasent. Auch Erfolge konnen hier schnell
kommuniziert werden. Je nach Gestaltung - z.B.
durch die Verwendung eines speziellen Logos - kann
der Veranderung Giber den Newsletter ein eigenes
Gesicht gegeben werden.

Eine Wandzeitung vermittelt - ahnlich wie die erste
Seite einer Tageszeitung - in Ubersichtlicher Form
Informationen und Hintergrunde. Dadurch kénnen
sich viele Personen in kurzer Zeit ein Bild machen.
Durch das mehrmalige Vorbeigehen an der
Wandzeitung hat das dort vermittelte Thema eine
hohe Prasenz.

Ein Intranet kann als dauerhafte
Informationsplattform dienen, die regelmafige und
umfassende Unterlagen und Materialen fur
Interessenten einsehbar macht. Hier kdnnen auch
aktuelle Vorkommnisse tagesaktuell einer breiten
Offentlichkeit zugénglich gemacht werden. Das
Intranet lasst sich gut mit den organisationsexternen
Inhalten auf der Homepage verbinden.

Starkedes
Mediums

Es istschnell
verfligbar und
informiert kurzfristig
Uber den aktuellen
Umsetzungsstand.

Durch Darstellung
eines Themas im
Rahmen einer
Wandzeitung wird die
Bedeutung des
Themas heraus-
gestelltund als
bedeutsamin den
Kopfen verankert.

Ein Intranet
entwickelt sich mit
dem Veranderungs-
projekt mit und bietet
dadurch immer den
aktuellsten
Informationswert.

WHU!

Otto Beisheim School of Management

Seite 95



der Bundeswehr WH U E
Universitdt (.3 Miinchen

KN Otto Beisheim School of Management

Agenda

= Kommunikationskonzept
= EinzelmaBnahmen

Handlungsempfehlung

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen Seite 96



Handlungsempfehlung

EinzelmaBnahmen (1)

In Kenntnis der im vorherigen Abschnitt skizzierten
konzeptionellen Uberlegungen wurden von den
Mitgliedern des Arbeitskreises eine Reihe von
Handlungsempfehlungen entwickelt, wie eine
Behordenstrategie alltagstauglich erfolgreich
kommuniziert werden kann und strategiebezogene
Kénnens- und Wollensdefizite der betroffenen
Behordenmitarbeiter und Flihrungskrafte letztlich
Uberwunden werden kénnen. Dabei, so die Erfahrungen
der Praxis fur die Praxis, komme es vor allem auf
folgende sechs Punkte an:

Klare Ziele formulieren und Erwartungen managen

Strategische Ziele von Behorden sollen klar und
eindeutig formuliert und die dadurch geschaffenen
Perspektiven verdeutlicht werden. Eine Top-down
Entwicklung der strategischen Ziele erweist sich in einer
Behordenkultur als angemessen und zweckmaRig.
Dennoch sollten die Erwartungen und Angste der
Betroffenen friihzeitig erkannt und berticksichtigt
werden.

Friihe Einbindung der Fiihrungskrafte in die
Strategieinhalte

Flihrungskrafte werden sich vor allem dann mit der
Behordenstrategie identifizieren, wenn diese friith und
offen auf Flihrungskonferenzen diskutiert werden kann.
Dabei gilt es, die Beweg- und Hintergriinde, die zur
Formulierung der Strategie gefiihrt haben, zu
verdeutlichen. Feedbackmoglichkeiten und das

Arbeitskreis Steuerung und Controlling in 6ffentlichen Institutionen
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Berichten erzielter Meilensteine erleichtern die
Akzeptanz der kommunizierten Strategie.

Adressatengerechte Operationalisierung der Strategie

Gerade Behordenleitungen sollten sich bewusst sein,
dass die von ihnen entwickelte und verabschiedete
Strategie auf die einzelnen Bereiche ihrer Behorde
,heruntergebrochen” und im taglichen Tun
operationalisierbar gemacht werden sollte. Ein
moglichst frihzeitiges Einbinden der Flihrungskrafte
und ausgewahlter Mitarbeiter in die Strategiefindung
und vertrauensvolle Gesprache, in denen auch
erfolgreiche Beispiele der Strategieumsetzung genannt
werden, kdnnen Fiihrungskraften und Mitarbeitern die
Angst vor Veranderungen zumindest teilweise nehmen.

Offen und adressatengerecht kommunizieren

Die Herausforderung der Behordenleitung bei der
Uberwindung informatorischer Barrieren besteht vor
allem darin, eine adressatengerechte
Informationsversorgung aller Betroffenen
sicherzustellen und durch gezielte Kommunikation die
fir die Strategieumsetzung erforderlichen Kenntnisse zu
vermitteln. Dies erfordert eine konsistente, auf alle
Ebenen der Organisation ausgerichtete
Strategiekommunikation. Dies impliziert, dass die
Sprache, die Inhalte, aber auch die Nutzung von
Symbolen und die Erwahnung von Vorbildern dem
Bildungsstand und der Hierarchie der Betroffenen
angepasst werden sollten. Trotz solcher Unterschiede

der Bundeswehr

WHU!

Otto Beisheim School of Management

W el
Miincher
v Muncnhen

gelte es, einheitliche und ahnliche Botschaften zu
vermitteln.

Die Uberwindung kognitiver Barrieren ihrer Mitarbeiter
erfordert von Flihrungskraften eine besondere
kommunikative Leistung. Ahnlich zur informatorischen
Barriere fehlen den von der Verdanderung betroffenen
Akteuren die notwendigen Informationen, um die
Strategie im erwarteten MaRe umzusetzen. Da sie sich
diese Informationen nicht selbst erschlieRen kdnnen,
muss von einer anderen Seite eine ,erweiterte’
Informationsversorgung erfolgen. Dies kann bedeuten,
dass eine Flihrungskraft, die durch die strategische
Neuausrichtung bedingten Veranderungen im
Arbeitsablauf des einzelnen Mitarbeiters erkennen und
diese Veranderungen dem Mitarbeiter erklaren sollte.
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EinzelmaBnahmen (2)

Vorteile aufzeigen und Strategieidentifikation férdern

Die Akzeptanz einer Behordenstrategie lasst sich auch
dadurch erhohen, dass die Betroffenen die Vorteile der
anvisierten Ziele erkennen. Diese gilt es, fir die
jeweiligen Zielgruppen und ihre Reprasentanten (z. B.
Gewerkschaften, Personalrat, Arbeitsgruppen etc.)
deutlich zu machen. Eine externe (psychologische)
Unterstitzung bei der Kommunikation der Strategie
kann zu einer besseren Identifikation mit der
Behordenstrategie beitragen.

QualifizierungsmaBnahmen durchfiihren

Die bisherigen Ausfiihrungen zeigen, dass die
Uberwindung von Kénnensdefiziten eng mit einer
systematischen Mitarbeiter- und
Fiihrungskrafteentwicklung verbunden ist. Zur
Bewiltigung und Uberwindung kognitiver Barrieren
sollten sich Fihrungskréfte und Mitarbeiter stetig
weiterentwickeln und ihre fachlichen und
methodischen Kenntnisse weiter ausbauen. Im Kontext
einer strategischen Neuausrichtung kann es fir
Behdrdenmitarbeiter sogar erforderlich sein, sich neue
Begriffe anzueignen. Der Lernprozess umfasst dariiber
hinaus das Begreifen neuer Ursache-Wirkungs-Ketten,
den Aufbau neuer Denkstrukturen und Ordnungskreise,
das Treffen veranderter Schlussfolgerungen sowie
schlieBlich das Trainieren neuartiger Reaktionen. Diese
fachlich-inhaltliche Auseinandersetzung fihrt nicht
selten dazu, dass lang gelibte Verhaltensweisen und
gesammelte Erfahrungen aufgegeben werden missen.

Inhaltlich erleichtert insbesondere eine bessere
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Kenntnis von Konzepten der Neuen Steuerung das
Verstandnis und die Akzeptanz strategischer Ziele und
MaBnahmen. Deswegen gilt es, Flihrungskrafte und
Mitarbeiter auf allen Ebene einer Behdrde mit den
Zielen, Inhalten und Instrumenten der Neuen Steuerung
vertraut zu machen. Dies sollte in Seminaren und
SchulungsmaBnahmen erfolgen, die das Vorwissen und
die Aufgaben der Behdrdenmitarbeiter beriicksichtigen.

Die eben skizzierten MalRnahmen sind ebenfalls auf die
Besonderheiten bestimmter Behérden anzupassen. Die
Strategie- und Kommunikationsverantwortlichen sollten
sich auch bewusst sein, dass die Neuausrichtung einer
Behordenstrategie und die daraus folgende
Kommunikation dieser Neuausrichtung einen Prozess
erfordern, der auf lange Sicht ausreichend Zeit und ein
hohes Engagement der Verantwortlichen erfordert.
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