SCHWERPUNKT ORGANISATION UND STRATEGIE - TUN ODER DENKEN

Strategiearbeit in o0ffentlichen

Organisationen

Eigenverantwortung und kreative Umsetzung von Strategien fordern

Philipp Golka/Maximilian Heimstddt

Wird die Aufgabe von 6ffentlichen Organisationen einzig in der Umsetzung ministerial verordneter
Strategien gesehen, so erscheinen sie unflexibel und trage. Dieser Beitrag wagt einen Perspektiv-

wechsel und beleuchtet Formen der selbstverantwortlichen und kreativen Strategiearbeit in 6ffent-
lichen Organisationen. Durch deren aktive Forderung kénnen Behérden komplexe gesellschaftliche

Herausforderungen konstruktiver bearbeiten.

Wie kdnnen offentliche Organisationen planvoll mit der Unge-
wissheit der Zukunft umgehen? Die Antwort der klassischen
Strategieforschung auf diese Frage lautet: durch Strategien, die
ihnen von libergeordneten Stellen, beispielsweise Ministerien,
verordnet werden. Scheitern offentliche Organisationen am
Umgang mit komplexen und dynamischen Umwelten - z.B. in
Krisenzeiten - wird dieses Scheitern entweder dem Strategie-
prozess der libergeordneten Stelle oder der Strategieumset-
zung innerhalb der Behdrde zugeschrieben. Abhilfe wird folg-
lich im politischen Betrieb selbst oder durch einen Ausbau ex-
terner Steuerungs- und Kontrollinstrumente fiir die betroffene
offentliche Organisation gesucht.

Ziel dieses Beitrages ist es, eine alternative Perspektive auf
Strategie zu prasentieren und damit neue Handlungsoptionen
fiir den planvollen Umgang mit Zukunft in 6ffentlichen Organi-
sationen zu skizzieren. Die eingangs beschriebene klassische
Strategieforschung untersucht vor allem Strategietypen und
die formale Gestaltung von Strategieprozessen. Strategie wird
als etwas verstanden, das Organisationen haben. Eine jlingere
Stromung der Strategieforschung, die sogenannte Strategy-as-
Practice-Perspektive, verschiebt den Fokus und interessiert
sich fiir die Vielzahl an Aktivitaten, denen Organisationsmitglie-
der nachgehen, um die Ungewissheit der Zukunft zu bearbei-
ten.! Strategie wird hier somit deutlich breiter gefasst, und zwar
als etwas, das Menschen in Organisationen tun. Wird dieses
breite Verstandnis von Strategie auf 6ffentliche Organisationen
Ubertragen, so die These unseres Beitrages, zeigen sich neue
Wege, wie Fiihrungskréfte (in Behorden, iibergeordneten Stel-
len und der Organisationsberatung) eine zielgerichtete Zu-
kunftsbearbeitung aktiv gestalten kdnnen.?

Die klassische Strategieforschung versteht
unter Strategie etwas, das man hat, Strategy
as Practice fokussiert, was Menschen

in Organisationen tun.

Quellen verordneter Strategien

In einem paradigmatischen Aufsatz unterscheiden Henry
Mintzberg und James Waters zwischen verschiedenen Strate-
gietypen, beispielsweise der geplanten, unternehmerischen,
ideologischen oder konsensualen Strategie.® Im Kontrast zu
diesen Strategieformen, die allesamt von Akteuren innerhalb
der Organisation entwickelt werden, prasentieren sie die ver-
ordnete Strategie:

»[...] strategies can be imposed from outside as well; that is, the
environment can directly force the organization into a pattern in
its stream of actions, regardless of the presence of central con-
trols. The clearest case of this occurs when an external indivi-
dual or group with a great deal of influence over the organiza-
tionimposes a strategy on it.«*

Als Beispiel fiir eine verordnete Strategie wahlen die Autoren
eine staatseigene Fluggesellschaft, der durch das zustandige
Ministerium die strategische Entscheidung fiir einen bestimm-
ten Flugzeugtyp auferlegt wurde. Wie sich an der Definition
und dem Beispiel zeigt, werden (6ffentlichen) Organisationen
oftmals Strategien durch ihre weisungsberechtigten Stakehol-
der verordnet, die dadurch ihre (politischen) Ziele erreichen
mochten.

Strategy as Practice

versteht unter Strategie das Ergebnis verteilter und dynami-
scher Handlungen in einer Organisation. Die Strategie wird
nicht nur von oben vorgegeben, sondern ist das Ergebnis
eines Interaktionsprozesses, der im gesamten Unterneh-
men in Besprechungen, Workshops, informellen Gespra-
chen und Prasentationen stattfindet.
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Quelle Beschreibung

Fachpolitische Strategien

Strategien, die einen spezifischen Handlungsrahmen fiir

Beispiel

Mobilitats- und Kraftstoffstrategie

nachgeordnete Behorden eines Ministeriums oder mehrerer der Bundesregierung

Ministerien definieren

Fachaufsicht

Organisationsspezifische Gesetze
definieren

Instrumente der Ministerien zur strategischen Steuerung
von nachgeordneten Einrichtungen

Zielvereinbarungen, Erlasse,
Weisungen, Haushaltssteuerung

Gesetze, die Aufgaben einzelner 6ffentlicher Organisationen Gesetz liber den Deutschen Wetter-

dienst

Abb.1 Wichtige Quellen von verordneten Strategien fiir 6ffentliche Organisationen

Die meisten strategischen Entscheidungen in offentlichen
Organisationen werden anscheinend durch die Umsetzung von
solchen verordneten Strategien gefallt. Fiir Bundesoberbehor-
den® in Deutschland ist die wichtigste Quelle von verordneten
Strategien in der Regel das jeweils beaufsichtigende Ministeri-
um. Dem beaufsichtigenden Ministerium stehen dabei vielfalti-
ge Instrumente zur Verfiigung, je nachdem, welche Aspekte des
behordlichen Handelns beriihrt werden sollen. In Abbildung1
werden drei zentrale Quellen verordneter Strategien skizziert.®

Bei der ersten Quelle handelt es sich um fachpolitische Stra-
tegien, die den themenspezifischen Handlungsrahmen von
nachgeordneten Behorden abstecken. Aktuelle Beispiele sind
die »Mobilitats- und Kraftstoffstrategie der Bundesregierung«’
oder die »Strategie autonomes und vernetztes Fahren«® des
Bundesministeriums fiir Verkehr und digitale Infrastruktur
(BMVI), die insbesondere dessen nachgeordnete Behdrden be-
treffen. Im Rahmen von fachpolitischen Strategien werden fiir
einzelne Behdrden spezifische Ziele sowie Handlungs- und
Verantwortungsbereiche identifiziert. Darliber hinaus wird
haufig auch die Zusammenarbeit zwischen verschiedenen Be-
horden eines dhnlichen Themenbereichs (beispielsweise das
Kraftfahrt-Bundesamt und die Bundesanstalt fiir Straenwe-
sen) dargestellt. Insbesondere wenn durch die Strategie meh-
rere Ministerien und deren Geschéftsbereiche beriihrt werden,
liegen diesen Strategien Beschliisse des Bundeskabinetts zu-
grunde.

Bei der zweiten Quelle verordneter Strategien handelt es
sich um Instrumente der Fachaufsicht, d. h. um mehr oder weni-
ger stark kodifizierte rechtliche Weisungen des beaufsichtigen-
den Ministeriums an die nachgeordnete Behorde. Typischer-
weise ist jeder nachgeordneten Behorde ein Referat in einem
Ministerium zugeordnet, das mit der Durchfiihrung der Fach-
aufsicht beauftragt ist. Dabei stehen der Fachaufsicht vielfalti-
ge Instrumente zur Verfiigung, die spezifische Aspekte (bei-
spielsweise in Form von Erlassen und Weisungen) oder auch die
gesamte Organisation (beispielsweise in Form von Zielverein-
barungen oder einer Steuerung des Behdrdenhaushalts) be-
treffen kénnen. Obwohl die Instrumente der Fachaufsicht hau-
fig nicht den Namen »Strategie« tragen, bezwecken diese meist
eine Steuerung der Behorde nach den Zielen des Ministeriums,
sodass diese Instrumente verordneten Strategien gleichkom-
men. In Abgrenzung zu fachpolitischen Strategien sind Instru-
mente der Fachaufsicht oft spezifischer, betreffen meist ein
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kleineres Anwendungsgebiet und werden weniger prominent
offentlich kommuniziert.

Eine dritte Quelle von verordneten Strategien sind organisa-
tionsspezifische Gesetze, die haufig auch »Griindungsgesetze«
genannt werden und die Aufgaben und Struktur einzelner Be-
horden definieren. Ein Beispiel ist hier das Gesetz liber den
Deutschen Wetterdienst von 1998, das neben der Rechtsform
und der Aufsicht die Aufgaben und Befugnisse des Deutschen
Wetterdienstes beschreibt. Dieses wurde 2017 im Rahmen des
1. Anderungsgesetzes zum Gesetz tiber den Deutschen Wetter-
dienst in den dort genannten Aspekten - z. B. der entgeltfreien
Bereitstellung von Klima- und Wetterdaten - angepasst. In an-
deren Worten: Es kam zu einer Anpassung der verordneten Stra-
tegie. Im Gegensatz zu den beiden vorgenannten Quellen ver-
ordneter Strategien definiert hier nicht ausschlieBlich die Exe-
kutive in Form der Ministerien, sondern insbesondere die Legis-
lative in Form von Bundestag und Bundesrat die Gesetzesinhal-
te. Dies hat zur Folge, dass im Rahmen des parlamentarischen
Prozesses ein von der Regierung eingebrachter Entwurf teilwei-
se erheblich verandert werden kann.

Grenzen verordneter Strategien

Das theoretische Konzept der verordneten Strategien impli-
ziert, dass die formulierten Anweisungen an Organisationen
eindeutig und konkret sind und vornehmlich von der verord-
nenden Stelle konzipiert werden. Diese Annahmen finden sich
auchin den drei oben beschriebenen Quellen verordneter Stra-
tegien fiir 6ffentliche Organisationen wieder. Im Alltag von o6f-
fentlichen Organisationen fiihrt die Anforderung, verordnete
Strategien umzusetzen, jedoch regelmafRig zu Spannungen und
Entscheidungsproblemen. Das theoretische Konzept der ver-
ordneten Strategie kann somit nur begrenzt beschreiben, wie
offentliche Organisationen mit der Ungewissheit der Zukunft
umgehen. Die Grenzen der verordneten Strategie als theoreti-
sches Konzept illustrieren die folgenden Beispiele aus dem All-
tag offentlicher Organisationen.

In der Theorie sind verordnete Strategien
konkret und eindeutig. In der Praxis kommt
es regelmagig zu Unklarheiten.
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Ein empirischer Grund dafiir, warum das Konzept der ver-
ordneten Strategie nur begrenzt den Alltagin 6ffentlichen Orga-
nisationen beschreibt, liegt in der Interpretationsbediirftigkeit
dieser Strategien. Nur selten sind verordnete Strategien so ein-
deutig wie im oben genannten Beispiel der Fluglinie.® Oftmals
lassen verordnete Strategien Interpretationsspielrdume mit
teilweise weitreichenden strategischen Konsequenzen zu.

Ein Beispiel fiir die Konsequenzen dieser Interpretations-
spielrdume bietet der Deutsche Wetterdienst (DWD). Dieser ist
laut §4 und §6 des Gesetzes liber den Deutschen Wetterdienst
(DWDG) dazu beauftragt, der Allgemeinheit entgeltfrei Wetter-
warnungen zur Verfligung zu stellen. Um diesem Auftrag ge-
recht zu werden, ver6ffentlichte der DWD die sogenannte Warn-
Wetter-App, welche die Nutzenden liber Wetterwarnungen in-
formiert. Zwar ist die entgeltfreie Bereitstellung von Wetterwar-
nungen im Rahmen der Gesetzesnovelle von 2017 als Aufgabe
des DWD definiert, jedoch bleibt dabei offen, welche Informati-
onen eine Warnung enthalten soll. Nach Auffassung des DWD
war es erforderlich, zur Erhohung der Verstandlichkeit von Wet-
terwarnungen diese im Rahmen der kostenfreien App um spezi-
fische Kontextinformationen, beispielsweise Niederschlags-
vorhersagen oder eine Kartendarstellung, zu erweitern. Eine
andere Auffassung liber das Wesen von Wetterwarnungen ver-
traten jedoch einzelne private Wetterdienstleister, die in der
Bereitstellung von Kontextinformationen einen staatlichen Ein-
griff in den Wettbewerb von Wetterdienstleistungen sahen und
die entgeltfreie Bereitstellung der Kontextinformationen auf
dem Rechtsweg unterbinden wollten. Im Marz 2020 urteilte der
Bundesgerichtshof letztlich im Sinne der Klager, dass der DWD
zwar »nicht erwerbswirtschaftlich« handelte, »dabei aber die
Grenzen der Ermdchtigungsgrundlage des §4 Abs.6 DWDG
liberschritten [hat], weil sich die Inhalte der unentgeltlichen
WarnWetter-App nicht auf Wetterwarnungen beschrankten,
sondern dariiber hinaus zahlreiche allgemeine Wetterinforma-
tionen enthielten.«"

Ein weiterer Grund dafiir, dass die Idee der verordneten Stra-
tegie an ihre Grenzen stoRt, ist die Verschleifung' strategischer
Fragen zwischen den beaufsichtigenden Ministerien und den
nachgeordneten Behdrden. Letztere verfligen haufig tiber eine
spezifische Expertise, die sie in Krisensituationen kurzfristig ab-

Impulse fiir die Praxis

Das strat

egische Handeln 6ffentlicher Organisationen erklart sich

nicht nur aus verordneten Strategien, sondern auch aus deren lokaler
Interpretation durch vielfaltige Formen der Strategiearbeit.
Fiihrungskrafte konnen einen wichtigen Teil zur Zukunftsfahigkeit
offentlicher Organisationen leisten, indem sie diese Strategiearbeit

in ihren Teams aktiv fordern.

Organisationsberatung und Politik sollten versuchen zu verstehen,

wie Strat

egiearbeit in unterschiedlichen 6ffentlichen Organisationen

vonstatten geht und zur Problemlosung beitragt, anstatt den Fokus
auf eine Starkung von Kontrollsystemen zur Strategieumsetzung

zu legen.

rufen und auf Basis derer sie auch die beaufsichtigenden Stel-
len beraten.

Ein Beispiel hierfiir ist das Verhéltnis von Robert-Koch-Insti-
tut (RKI) und Bundesregierung (inklusive des beaufsichtigen-
den Bundesministeriums fiir Gesundheit) wahrend der Corona-
Pandemie 2020. Im Rahmen teils taglicher gemeinsamer Me-
dienauftritte von Bundesregierung und RKI wurde nicht nur die
Offentlichkeit von beiden Einrichtungen gemeinsam beraten.
Auch die Bundesregierung selbst entwickelte ihre Strategien
mafgeblich auf Basis der Empfehlungen des RKI, wie am Bei-
spiel der Empfehlung zum Tragen eines Mundschutzes in der
Offentlichkeit deutlich wird: Erst nachdem das RKI am 2. April
2020 seine Empfehlungen dahingehend dnderte,” wurde durch
die Bundesregierung am 29.April eine bundesweite Masken-
pflicht in Kraft gesetzt." Die Bedeutung der strategischen Ver-
schleifung zwischen Ministerien und nachgeordneten Behor-
den zeigt sich auch daran, dass diese unter dem Schlagwort
Ressortforschung institutionell verankert ist. Der Aufgabenbe-
reich der Ressortforschung ist dabei nicht nur die Entwicklung
einer wissenschaftlichen Expertise, die »flir dringliche Frage-
stellungen des Regierungshandelns kurzfristig abrufbar ist«,
sondern auch das »Entwickeln und Pflegen gesetzlicher Regel-
werke«.” Diese Verankerung verweist klar auf die Grenzen ver-
ordneter Strategien: Strategie-Input von nachgeordneten Be-
horden ist demnach keine Ausnahme, sondern vielmehr ein
Element »by design«.

Strategie-Input von nachgeordneten Behorden
ist keine Ausnahme, sondern dem Strategie-
modell geschuldet.

Die Rolle alltaglicher Strategiearbeit

Aus dem beschriebenen Kanon scheint sich der Typ von Strate-
gie, auf den wir in 6ffentlichen Organisationen treffen, am bes-
ten als verordnete Strategie beschreiben zu lassen. Gleichzeitig
haben wir gezeigt, dass das Konzept der verordneten Strategie
die strategische Entwicklung von 6ffentlichen Organisationen
nur unzureichend beschreibt. In diesem Abschnitt fiihren wir
daher das Konzept der Strategiearbeit ein. Das neue Konzept
erlaubt es, den Umgang offentlicher Organisationen mit einer
ungewissen Zukunft nicht nur durch formale Verordnungen,
sondern auch durch alltdgliche Aktivitdten der Zukunftsbear-
beitung zu verstehen.®

Lange Zeit hat die Strategieforschung Strategie vor allem als
etwas untersucht, das Unternehmen haben. Dies konnte ent-
weder ein bestimmter Strategietyp” oder ein bestimmtes Biin-
del an Ressourcen und Fahigkeiten sein®. Parallel zu diesem
Verstandnis von Strategie hat sich in den vergangenen 15 Jah-
ren eine Forschungslinie entwickelt, die Strategie als etwas un-
tersucht, das Menschen in und zwischen Organisationen tun.”
Angelehnt an verschiedene, vor allem soziologische Praxisthe-
orien wird diese Forschungslinie als »Strategy as Practice« be-
zeichnet.” Eine umfassende Einflihrung in dieses Paradigma
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geht liber den Rahmen dieses Beitrages hinaus. Wichtig ist uns
aber, Strategiearbeit (»strategizing«) als zentralen Begriff dieses
Forschungsparadigmas vorzustellen. In einem grundlegenden
Beitrag der Strategy-as-Practice-Perspektive definieren Jarzab-
kowski, Balogun & Seidl Strategiearbeit wie folgt:

»From a strategy-as-practice perspective strategy is conceptua-
lized as a situated, socially accomplished activity, while strate-
gizing comprises those actions, interactions and negotiations of
multiple actors and the situated practices that they draw upon
in accomplishing that activity.«”

Diese Definition ist sehr breit angelegt. Im Grunde kann beina-
he jede Aktivitadt in einer Organisation hierdurch als Teil von
Strategie und Strategiearbeit betrachtet werden. Wir verstehen
die Breite dieser Definition als Anregung, dariiber nachzuden-
ken, welche Aktivitdten neben formal definierten Strategien
und Strategieprozessen noch zur langfristigen Orientierung ei-
ner offentlichen Organisation beitragen. Die oben skizzierten
Beispiele des DWD und RKI deuten die Vielzahl an Aktivitaten,
Interaktionen und Verhandlungen an, die innerhalb von 6ffent-
lichen Organisationen notwendig sind, um verordnete Strategi-
en im Kontext aktueller gesellschaftlicher Entwicklungen zu in-
terpretieren und anzuwenden. Die Strategy-as-Practice-Per-
spektive erlaubt es, diese Aktivitdten im ersten Schritt als wich-
tigen Teil von Strategie anzuerkennen und im zweiten Schritt
aktiv zu gestalten. Forschungs- und Gestaltungsmoglichkeiten
rund um Strategiearbeit in 6ffentlichen Organisationen disku-
tieren wir im folgenden und abschlieRenden Abschnitt.

Implikationen fiir die Strategiearbeit
in offentlichen Organisationen

Das Konzept der Strategiearbeit erlaubt einen neuen Blick auf
das Verhaltnis von 6ffentlicher Organisation und Strategie. Die-
ser neue Blick ist nicht nur ein theoretischer, sondern gibt auch
Hinweise, wie Fiihrungskrafte und andere Anspruchsgruppen
von Behorden dazu beitragen kdnnen, die Handlungsfahigkeit
ihrer Organisationen angesichts aktueller und zukiinftiger He-
rausforderungen zu starken. Konkret ergeben sich aus dem
Konzept der Strategiearbeit Implikationen fiir die behérdliche
Fuhrungsebene, die Organisationsberatung und die flir Behor-
den zustandigen politischen Institutionen.

Implikationen fiir die Fiihrung:

lokale Verantwortungsiibernahme ermoglichen

Wir haben gezeigt, dass Fiihrungskréfte in 6ffentlichen Organi-
sationen oftmals mit mehrdeutigen und stark interpretations-
bedirftigen verordneten Strategien konfrontiert werden. Diese
Mehrdeutigkeit verordneter Strategie kann zu hohem Druck
und letztlich zu »Flihrungsmudigkeit«?? fiihren. Aus der Per-
spektive der Strategiearbeit scheint es daher hilfreich, nicht
ausschlieBlich nach praziseren strategischen Vorgaben zu ver-
langen, sondern innovative Strategiearbeit auf allen Ebenen
der Organisation zu fordern. Die WarnWetter-App des DWD ist
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ein solches Beispiel: Zwar wurde hier letztlich durch den Bun-
desgerichtshof eine Bezahlschranke verordnet, dennoch han-
delt es sich um eine innovative 6ffentliche Dienstleistung, die
auf einer Interpretation des verordneten Rahmens durch den
DWD beruht.

Implikationen fiir Politik und ihre Beratung:
Kontrollfiktionen reflektieren

Um den Erfiillungsgrad von verordneten Strategien zu priifen,
haben in der Vergangenheit Beratungsfirmen unter dem
Schlagwort New Public Management komplexe Metriken,
Kennzahlensysteme und Verrechnungsmodelle eingefiihrt, in
der Hoffnung, 6ffentliche Organisationen in Richtung der poli-
tisch festgelegten strategischen Ziele zu steuern. Beispiele wie
das des RKI zeigen jedoch, dass die strategischen Entscheidun-
gen offentlicher Einrichtungen oftmals deutlich rekursiver ge-
rinnen,? als es die Kontrollfiktion der Lehre von der verordne-
ten Strategie darstellt. Schlieflich erfolgt Strategiearbeit auch
dort, wo Mitarbeitende die Zahlen drehen und wenden, mit
dem Ziel, am Ende eine positive Kennzahl oder eine »griine Am-
pel« zu erhalten. Aus der Perspektive der Strategiearbeit folgt
keineswegs die Abkehr von einer oder mehreren Quellen ver-
ordneter Strategien. Allerdings legt sie nahe, dass es vor allem
in unruhigen Krisenzeiten ratsam fiir die Organisationsbera-
tung und verordnende Institutionen ist, das Gesprach mit von
Turbulenzen betroffenen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern in
der Organisation zu suchen, anstatt ein weiteres Zielsystem
zum Ziel der Strategiearbeit zu machen.
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Zusammenfassung

Nach dem klassischen Strategieverstandnis beschrankt sich die
Aufgabe von Behorden auf die Umsetzung von Strategien, dieihnen
durch Gesetze und von beaufsichtigenden Ministerien verordnet
werden. In der Praxis sind diese formalen Strategien jedoch nur sel-
ten so konkret, dass sie als Handlungsleitfaden fiir die jeweilige 6f-
fentliche Organisation dienen konnen. Vielmehr gilt es, die Strate-
gien im Kontext aktueller gesellschaftlicher Herausforderungen zu
interpretieren. Ein neueres, praxistheoretisches Strategieverstand-
nis riickt diese »Strategiearbeit« in den Mittelpunkt der Forschung.
Anhand ausgewdhlter Beispiele wird illustriert, wie Strategiearbeit
auch in offentlichen Organisationen stattfindet und dazu beitragt,
dass diese selbststandig und kreativ bei der Losung komplexer Pro-
bleme tatig werden. Ein Fokus auf Strategiearbeit entwirft ein neu-
es Bild einer strategischen Verwaltung: Statt im Sinne des New Pub-
lic Management immer komplexere, externe Steuerungsinstru-
mente einzufiihren, kann effektives Problemlésen durch lokale
Verantwortungsiibernahme gefordert werden.
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