PAGE  
Strategische Steuerungsmodelle in der Kommunalverwaltung 

[image: image1.wmf]Flaggenmarke

Geschäftseinheiten

Kernprodukte

Kernkompetenzen

(Grafik nach

 Hamel

/

Prahalad

: 1995, 379.)



Strategische Steuerungsmodelle in der Kommunalverwaltung

Universität Konstanz

Fakultät für Verwaltungswissenschaft

Diplomarbeit vorgelegt von

Wulf Evers

Juni 1999
Erstgutachter: Prof. Dr. R. Klimecki

Zweitgutachter: Prof. Dr. H.-G.Soeffner
Inhalt

1.

Einleitung...............................................................................................................1

2.

Der Strategiebegriff in der managementwissenschaftlichen Debatte....................5

2.1.

Der Strategiebegriff...............................................................................................6

2.1.1.

Begriffsvielfalt.......................................................................................................6

2.1.2.

Ursprünge des Strategiebegriffs in der Militärwissenschaft..................................7

2.2.

Strategische Planung und die Steuerung der Strategiebildung............................10

2.2.1.

Der Strategiebegriff der präskriptiven Theorie....................................................10

2.2.1.1.
Steuerungsinstrumente der präskriptiven Theorie...............................................11

2.2.2.

Kritik am Leitbild der rational begründeten Theorie: 
Der deskriptive Ansatz.........................................................................................15

2.2.2.1.
Der Strategiebegriff des deskriptiven Ansatzes...................................................16

2.2.2.2.
Steuerung der Strategiebildung im deskriptiven Ansatz......................................17

2.2.3.

Anwendungsbeispiele für Verfahren strategischer Planung
in der Kommunalverwaltung...............................................................................20 

2.2.4.

Kritik am Einsatz präskriptiv begründeter Planungsverfahren


im kommunalen Sektor........................................................................................22

2.3.

Inhaltliche Ausrichtung der Strategie: marktorientierter


versus ressourcennbasierter Ansatz.....................................................................24

2.3.1.

Der marktorientierte Ansatz.................................................................................25

2.3.2.

Der ressourcenbasierte Ansatz.............................................................................27

2.3.2.1.
Organisation als Kernkompetenz.........................................................................31

2.3.2.2.
Personalentwicklung und ressourcenbasierter Ansatz.........................................32

2.3.3.

Branchenfaktoren und Unternehmensressourcen................................................35

EXKURS:
Wettbewerb in der öffentlichen Verwaltung.......................................................36

2.3.4.

Zur Verwendung präskriptiver und deskriptiver Ansätze in
der strategischen Steuerung der Kommunalverwaltung......................................38

2.4.

Strategischer Wandel...........................................................................................41


2.4.1.

Populationsökologische Theorie..........................................................................41

2.4.2.

Die Strategic Choice-Theorie..............................................................................42

2.4.3.

Zum Verhältnis operativer und strategischer Steuerungseinheiten.....................44
2.5.

Kernelemente des Strategiebegriffs in der managementwissenschaftlichen
               
Debatte.................................................................................................................45

3.

Strategische Steuerungsmodelle in der Verwaltungsreform................................48

3.1.

Strategische Steuerung im NPM..........................................................................49

3.1.1.

Zur Rolle strategischer Entscheidungen bei der Bestimmung


staatlicher Kernaufgaben.....................................................................................51

3.1.2.

Beurteilung des Strategiebegriffs im Modell der


staatlichen Kernaufgaben.....................................................................................56

3.1.3.

Strategische Steuerung in Christchurch...............................................................57

3.2.

Das Neue Steuerungsmodell................................................................................60

3.2.1.

Strategische Steuerung im NSM..........................................................................60

3.2.1.1.
Neue Rollenverteilung zwischen Politik und Verwaltung...................................61

3.2.1.2.
Dezentralisierte Ressourcenverantwortung und Kontraktmanagement...............63

3.2.1.3.
Outputsteuerung: Produktorientierte Haushalte als Grundlage


strategischer Entscheidungen...............................................................................65

3.2.1.4.
Die Steuerungslogik des NSM.............................................................................69

3.2.2.

Zur Beurteilung des NSM als strategisches Steuerungsmodell...........................72

3.2.2.1.
Keine Steuerung ganzheitlicher Entscheidungen.................................................73

3.2.2.2.
Fehlende Steuerungskapazität des NSM hinsichtlich langfristiger Ziele............74

3.2.2.3.
Der Aufbau individueller Erfolgspotentiale wird durch das

NSM in Frage gestellt..........................................................................................75

3.2.2.4.
Weiterentwicklung des NSM...............................................................................76

3.2.2.4.1.
Geschäftsprozeßoptimierung...............................................................................76

3.2.2.4.2.
Balanced Scorecard..............................................................................................78

3.2.2.4.3.
Outcomeorientierung...........................................................................................81

3.2.2.4.4.
Beurteilung der neueren Ansätze unter Berücksichtigung


managementwissenschaftlicher Untersuchungen................................................83

4.

Fallstudie: Einsatz eines strategischen Steuerungsmodells in der



Rüsselsheimer Verwaltungsreform......................................................................84

4.1.

Zeitlicher Überblick über die Rüsselsheimer Verwaltungsreform......................85

4.2.

Das Modell der Steuerung von Verwaltungsleistungen auf der

Grundlage des wirkungsorientierten Produktplans..............................................88

4.3.

Zur Beurteilung des Rüsselsheimer Modells als


strategisches Steuerungsmodell...........................................................................92

4.4.

Interviewanalyse..................................................................................................95

4.4.1.

Untersuchungsmethode........................................................................................97

4.4.2.

Hypothesen..........................................................................................................98

4.4.2.1.
Ganzheitlichkeit...................................................................................................99

4.4.2.2.
Langfristige Entscheidungen.............................................................................101

4.4.2.3.
Aufbau von Erfolgspotentialen..........................................................................103

4.4.3.

Bewertung..........................................................................................................105

5.

Schlußbetrachtung.............................................................................................106

1. Einleitung

In einem Großteil der deutschen Kommunen werden zur Zeit Maßnahmen zur Verwaltungsreform eingeleitet. Die meisten dieser Reformmaßnahmen orientieren sich an dem von der KGSt entwickelten „Neuen Steuerungsmodell (NSM)“ (vgl. KGSt: 5/1993). Die KGSt entwickelte ihr Modell unter Rückgriff auf das im niederländischen Tilburg verwendete Steuerungsverfahren (vgl. KGSt: 19/1992). Der deutsche Ansatz stellt allerdings die Elemente der Binnenmodernisierung in den Vordergrund. Übernommen werden Elemente wie Kosten- und Leistungsrechnung, Budgetierung und Produktbildung.

Die zur Zeit diskutierten Ansätze zur Verwaltungsreform können im weitesten Sinne als Versuch der Umgestaltung der Verwaltung nach betriebswirtschaftlichen und managementwissenschaftlichen Gesichtspunkten verstanden werden. Im Rahmen des von der KGSt entwickelten Modells werden aber auch die Steuerungsmechanismen der Verwaltung grundsätzlich hinterfragt. HierbeiHierbeiHH wurde dem Thema der strategischen Ausrichtung der Verwaltungsarbeit von Anfang an eine zentrale Bedeutung beigemessen.  Mit ihrer Arbeit schließt die KGSt an die im internationalen Rahmen diskutierten Reformansätze an, die mit dem Begriff des „New Public Managements“ (NPM) zusammengefaßt werden und die ebenfalls vielfach die Forderung nach strategischer Steuerung umfassen.

Trotz einiger Versuche in den sechziger und siebziger Jahren, die Verwaltungsarbeit strategisch auszurichten bzw. die Verwaltung als strategisch geführtes Unternehmen zu verstehen
, spielte das Thema der strategischen Steuerung in der Praxis der Verwaltungstätigkeit eine eher unbedeutende Rolle. Auch die Verwaltungsreformversuche früherer Jahre bezogen dieses Thema nicht in dem Maße in die Diskussion mit ein, wie dies in der NSM-Literatur zu beobachten ist. Die derzeitigen Reformvorschläge sind mit früheren Reformen jedoch nur bedingt vergleichbar.
 Während die Gemeindegebietsreform oder die ebenfalls in den siebziger Jahren eingeleitete Funktionalreform auf die Verbesserung der Leistungserstellung durch die öffentliche Verwaltung innerhalb des bürokratischen Modells abstellten, zeichnen sich die neueren Reformansätze  dadurch aus, daß das bürokratische Paradigma selbst in Frage gestellt wird. 

Die „alte Steuerung“ orientierte sich am Bürokratiemodell Max Webers. Das Weber​sche Modell wurde mit dem Ziel eingeführt, einen organisatorischen Rahmen zur Siche​rung allein durch das Gesetz legitimierter - gegenüber der durch Tradition oder durch Charisma legitimierten - Herrschaft bereitzustellen. Das bürokratische Modell stellt die Re​gelgebundenheit der Amtsführung, die Einhaltung der Amtshierarchie, Aktenmäßigkeit (schriftliche Erfassung aller Vorgänge) bzw. Verfahrensbindung und neutrale Amtsfüh​rung in den Vordergrund. Steuerung durch Verordnung und Gesetz, funktionale Organi​sation und starke Betonung der Hierarchie bilden daher zentrale Elemente der bürokrati​schen Steuerung. Das NSM betont demgegenüber Elemente wie Ergebnissteuerung bzw. Zielorientierung, Produkt- oder Prozeßorganisation, Einführung von Wettbewerbs​elementen und Kundenorientierung. 

Da sich die Verwaltungsrefom nach dem NSM vor allem mit Aspekten der Binnenmodernisierung auseinandersetzt, kommen vornehmlich Maßnahmen zum Einsatz, die sich auf die Veränderung der Mechanismen der internen Koordination der Verwaltung beziehen. Um das sogenannte Outputprinzip in der Verwaltung umzusetzen, wird die Verwaltungsarbeit nach den erwirtschafteten Produkten bzw. Leistungen eingeteilt. Die Leistungserfüllung wird durch Kennzahlenvergleiche, Berichtswesen und Kosten- und Leistungsrechnung kontrolliert und bewertet. Um die Eigenständigkeit und Eigenverantwortlichkeit der Verwaltung  zu fördern, wird vorgeschlagen, die Entscheidungen über die Verwaltung und den Einsatz der Ressourcen dem Fachbereichsleiter zu überlassen, mit dem über Kontrakte (verwaltungsinterne vertragliche Leistungsvereinbarungen) nur noch die Erreichung eines bestimmten Ergebnisses - hilfsweise auch einer bestimmten Menge von Leistungen mit bestimmten Qualitätskriterien - vereinbart wird. Die Dezentralisierung führt zur Forderung nach strategischer Ausrichtung der Verwaltung. Dabei steht der Gedanke im Vordergrund, daß - gleichsam als Gegentendenz zur Dezentralisierung - eine einheitliche Ausrichtung der Verwaltungsarbeit durch die zentrale strategische Steuerung gewährleistet werden muß.

Zu Beginn der Debatte um die Erneuerung der Steuerungsmechanismen stand die Neugestaltung des Verhältnisses von Politik und Verwaltung im Vordergrund der Auseinandersetzungen. Der Aspekt der strategischen Steuerung spielte hier insofern eine Rolle, als programmatisch von der Politik die Orientierung an langfristigen Zielen gefordert wurde (vgl. KGSt: 5/1993, 9). Im Verlauf der weiteren Ausdifferenzierung des NSM wurde verschiedentlich auf diese „strategischen Ziele“ der Verwaltungsführung Bezug genommen. So wurde etwa die langfristige Planung im Controlling an den durch die Politik zu liefernden „langfristig-globalen (strategischen) Richtungsentscheidungen“ (KGSt: 15/1994, 20) orientiert. Wie die strategische Ausrichtung der Steuerung, das heißt die Berücksichtigung „langfristig-globaler“ Ziele durch die Politik, erreicht werden sollte, wurde dabei kaum thematisiert. Erst in der jüngsten Vergangenheit rückten Fragen der Steuerung der Strategiebildung in den Vordergrund. So wurden z.B. die strategische Ausrichtung von Kontrollgrößen wie Kennzahlen, die strategische Ausrichtung der Organisation oder die strategische Bewertung der Leistungen bzw. Produkte der Verwaltung vermehrt diskutiert.

Auch die „reformierten“ Stadt- und Kreisverwaltungen wenden sich verstärkt dem Thema zu. So wurde beispielsweise im Speyerer Qualitätswettbewerb von 1998 die Verwaltungsreform der Stadt Passau unter anderem aufgrund ihres strategischen Zielbildungssystems ausgezeichnet (vgl. Deutsche Hochschule für Verwaltungswissenschaften: 1998, 2ff). Im Rahmen des Passauer Verfahrens wird die Organisation der strategischen Zielbildungsprozesse in sogenannten „Zielfindungsworkshops“ durchgeführt (vgl. Passau: 1998, 21f). Eine ähnliche Lösung ist in der Stadt Rüsselsheim gewählt worden. Hier wurden bei der Produktbildung operative und strategische Produkte unterschieden. Auf Kreisebene sind für eine vergleichbare Vorgehensweise die Kreise Pinneberg, Osnabrück und Soest zu nennen. 

In der vorliegenden Arbeit soll der Versuch unternommen werden, verschiedene Steuerungsmodelle
 zu beschreiben und deutlich zu machen, welche Bedeutung die strategische Steuerung in diesen Ansätzen hat. Von einem strategischen Steuerungsmodell soll dann gesprochen werden, wenn das Modell davon ausgeht, daß strategische Entscheidungen oder Planungen am Beginn des Steuerungsprozesses stehen oder durch den Steuerungsprozeß hervorgebracht werden sollten. Im Vordergrund der Arbeit soll die Auseinandersetzung mit dem NSM der KGSt stehen. 

Bei der Entwicklung der neuen Steuerungsansätze wird auf konzeptioneller Ebene vor allem auf Ansätze der Managementwissenschaft
 zurückgegriffen. Daher wird zur Zuordnung der Ansätze auf managementwissenschaftliche Quellen Bezug genommen. 

Management kann nach seiner funktionalen Bedeutung als Zusammenfassung von koordinierenden und integrierenden Prozessen und Funktionen in der arbeitsteiligen Organisation verstanden werden (vgl. Staehle: 1994, 69). Strategisches Management geht von der Aufgabe der langfristigen Planung der Tätigkeits- und Geschäftsfelder des Unternehmens aus. 

Um zu klären, welche unterschiedlichen Schwerpunkte in der Diskussion um das strategische Management gesetzt werden soll auf Grundpositionen der wissenschaftlichen Debatte eingegangen werden. Dabei soll deutlich werden, welche Fragen und Probleme aus Sicht der Managementwissenschaft bei der Umsetzung der strategischen Steuerung besondere Bedeutung besitzen.

Im Anschluß daran wird auf NPM und NSM als konzeptionelle Grundlagen der Reformversuche eingegangen und dargestellt, welche Versuche zur strategischen Ausrichtung der Steuerung auf Grundlage des NSM unternommen werden. Bei der Darstellung des NSM soll auf die hervorstechende Bedeutung der Produktbildung und der sogenannten Outputsteuerung für die Frage der strategischen Steuerung besonders eingegangen werden. 

Abschließend wird im Rahmen der Fallstudie „Stadtverwaltung Rüsselsheim“ aufgezeigt, welches Steuerungspotential den neuen Modellen aus dem Blickwinkel managementwissenschaftlicher Untersuchungen zugesprochen werden kann. Die Stadt Rüsselsheim versucht, in ihrem Reformansatz strategische Planung und Zielbildung mit dem Outputansatz der KGSt zu verbinden. Dabei wurde ein Steuerungsverfahren entwickelt, dessen Kern das Rüsselsheimer Produktbuch bildet, in dem eine strategische Produktebene von einer Ebene operativer Produkte unterschieden wird. Die Verwaltung der Stadt Rüsselsheim versucht derzeit, auf der Grundlage dieses Plans strategische Ziele zu bilden und eine Gesamtsteuerung der Verwaltung zu gewährleisten. Die Erfahrungen, die von Politikern und Amtsleitern bei diesem Versuch gemacht wurden, zeigen eindrücklich auf, welche Möglichkeiten für eine strategische Steuerung der Kommunalverwaltung auf der Grundlage outputorientierter Produktpläne bestehen.

2. Der Strategiebegriff in der managementwissenschaftlichen Debatte 

Die Darstellung der Ansätze strategischen Managements erfolgt hier, um einen Rahmen für die Beschreibung strategischer Steuerungsmodelle in der Kommunalverwaltung zu erhalten. Bei der Darstellung der verschiedenen Ansätze strategischen Managements wird zwischen der methodischen und der inhaltlichen Dimension strategischer Planung unterschieden. In methodischer Hinsicht ist die Frage zu beantworten, wie die Steuerung strategischer Planung erfolgt. Hierbei sind Modelle, die von einem deskriptiv ermittelten Strategiebegriff ausgehen, von solchen zu unterscheiden, die einen präskriptiv ermittelten Begriff zugrundelegen. Auf der inhaltlichen Ebene wird die Ausrichtung der strategischen Planung auf Erfolgspotentiale diskutiert. Hierbei wird in der Wissenschaft zwischen der marktorientierten und der ressourcenorientierten Ausrichtung der Strategie zu unterscheiden. Die folgende Tabelle zeigt das Schema, das dieser Untersuchung zugrundegelegt wird.

	Dimension
	Ausrichtung

	Methodisch
	Präskriptiver Strategiebegriff
	Deskriptiver Strategiebegriff  

	Inhaltlich
	Marktorientierte Ansätze
	Ressourcenorientierte Ansätze 


(Tabelle in Anlehnung an Krings: 1996, 98.)

Am Ende der Darstellung der Managementansätze wird auf die Frage eingegangen, welche Faktoren  und Akteure in dem Unternehmen bei der Umsetzung strategischer Entscheidungen von besonderer Bedeutung sind. Dabei wird auf Ansätze der sogenannten „Strategic choice-Theorie“ zurückgegriffen.

2.1. Der Strategiebegriff

Der Begriff der strategischen Steuerung wurde von der Managementlehre aus der Militärwissenschaft entlehnt. Vielfach wird jedoch auch auf die Verwendung des Begriffs in der Alltagssprache Bezug genommen. Im Rahmen der Begriffsklärung wird also auch kurz auf die alltagssprachliche und die militärischwissenschaftliche Verwendung des Strategiebegriffs eingegangen.

2.1.1. Begriffsvielfalt

Vor allem in neuerer Zeit fällt die inflationäre Zunahme der Verwendung des Strategiebegriffs in der Alltagssprache ins Auge. So bemerken beispielsweise Lombriser und Abplanalp, „daß oft alles, was wichtig oder langfristig ist, als <<strategisch>> bezeichnet wird“. Die Autoren schließen: „Dieser unkritische Gebrauch des Strategiebegriffs ist verwirrend“ (Lombriser/Abplanalp: 1997, 18). Auch in der Wissenschaft läßt sich eine einheitliche Verwendung des Begriffs nur mühsam nachweisen. 

Bei dem Versuch, einen gemeinsamen Nenner zu finden, wurden verschiedene Verfahren entwickelt. So unternimmt beispielsweise Wündrich den Versuch, den Begriff durch Textvergleich zu erschließen (vgl. Wündrich: 1977, 84ff). Wündrich berücksichtigt dabei die Definitionen der Militärtheoretiker Clausewitz und Moltke ebenso wie die Bestimmungen von Industrieunternehmen und verschiedener Lexika. Seine Definition benennt zwar einige wesentliche Elemente, engt den Begriff in gewisser Weise aber auch ein. Wündrich definiert Strategie als “das logische Zuordnen von entscheidenden Maßnahmen zum prognostizierten Verhalten des Gegners/Konkurrenten/Wettbewerbers [...] unter Berücksichtigung des verfügbaren Potentials nach Stärke, Zeit und Raum zur Erlangung oder Erhaltung oder Erweiterung der eigenen Handlungsfreiheit“ (Wündrich: 1977, 89). Demgegenüber plädiert beispielsweise Bresser dafür, angesichts der „Flut der Beiträge und Ansätze zum strategischen Management und auch aufgrund der fehlenden Integration innerhalb der mainstream Diskussion“ (Bresser: 1998, 7) zur Vereinheitlichung einen dezidiert eklektischen Standpunkt einzunehmen (vgl. Bresser: 1998, 31). 

In der Vielfalt der Ansätze strategischen Managements macht sich ein Grundproblem der Strategiedebatte bemerkbar. Folgerungen für die Gestaltung der strategischen Unternehmensplanung werden aus bestehenden Positionen und Theorien abgeleitet. Demnach läßt sich eine rationalistische von einer verhaltenswissenschaftlichen und diese wiederum von einer kognitionswissenschaftlichen Richtung strategischen Managements unterscheiden. Gleichwohl stellt sich gerade für die Frage der strategischen Steuerung der Kommunalverwaltung die Vielfalt der Ansätze als überaus nützlich dar, insofern hier die Menge möglicher Ausrichtungen nicht im vorhinein eingeengt wird. 

Da - wie schon erwähnt - in vielen Ansätzen der Strategielehre mehr oder weniger der Versuch unternommen wird, auf die militärwissenschaftliche Bedeutung des Begriffs zurückzugreifen, soll einleitend ein Überblick über die Ursprünge des Strategiebegriffs in der Militärtheorie gegeben werden. Dieser Überblick dient dazu, die geschichtliche Entwicklung des Begriffs sowie einige grundlegende Merkmale des Begriffs herauszustellen.

2.1.2. Ursprünge des Strategiebegriffs in der Militärwissenschaft

Philologische Definitionen greifen auf die griechische Wurzel des Wortes zurück. Strategie setzt sich demnach aus den Worten stratos (Heer) und agein (führen) zusammen.
 Der institutionelle Ursprung des Begriffs liegt im dem Amt des Strategen, das um 500 v. Chr. in Athen eingerichtet wurde. Die Idee der langfristigen Planung der Kriegführung wurde vor allem im mazedonischen Reich weiterentwickelt. Die mazedonische Kriegführung betont die Notwendigkeit der Einbeziehung logistischer und anderer ursprünglich dem zivilen Bereich zugeordneter Staatsfunktionen wie etwa der Landwirtschaftspolitik in die strategische Kriegführung. Mit der wachsenden Bedeutung der strategischen Planung tritt die Unterscheidung zwischen taktischen und strategischen Aufgaben in den Vordergrund. Während taktische oder operative Planung unter sicheren und stabilen Umfeldbedingungen erfolgt, hat die strategische Planung die Aufgabe, die Wirksamkeit handlungsleitender Ziele durch langfristige Planung auch dann sicherzustellen, wenn die Zustände unsicher und die Zukunftsaussichten ungewiß sind. Die Kenntnis der eigenen Stärken und Schwächen stellt daher ebenso eine wesentliche Voraussetzung der Strategiebildung dar wie die Bestimmung der zu erreichenden Ziele.

Der Bezug auf die Kriegführung bleibt das wesentliche Merkmal der frühen Verwendung des Strategiebegriffs. Dies ändert sich nicht, als die Strategielehre im 18. und 19. Jahrhundert durch die Verwendung in der modernen Militärwissenschaft eine Renaissance erfährt. So definiert etwa Clausewitz die Strategie als den Plan des Krieges, der den Einsatz der Schlachten regelt. Sie ist selbst als Teil der Durchführung der Schlachten zu verstehen. Clausewitz beschreibt diese Position eindrucksvoll so:

„Die Strategie [...] muß also dem ganzen kriegerischen Akt ein Ziel setzen, welches dem Zweck desselben entspricht, d.h. sie entwirft den Kriegsplan, und an dieses Ziel knüpft sie die Reihe der Handlungen an, welche zu demselben führen sollen, d.h. sie macht die Entwürfe zu den einzelnen Feldzügen und ordnet in diesen die einzelnen Gefechte an. Da sich alle diese Dinge meistens nur nach Voraussetzungen bestimmen lassen, die nicht alle zutreffen, eine Menge anderer, mehr ins einzelne gehender Bestimmungen sich aber gar nicht vorher geben lassen, so folgt von selbst, daß die Strategie mit ins Feld ziehen muß, um das Einzelne an Ort und Stelle anzuordnen und für das Ganze die Modifikationen zu treffen, die unaufhörlich erforderlich werden. Sie kann also ihre Hand in keinem Augenblick von dem Werke abziehen.“ (Clausewitz: 1998, 157)

In Moltkes Erwiderung auf diese Zuspitzung kommt die Verwissenschaftlichung des Strategieprozesses in der modernen Lehre zum Ausdruck. Strategie ist demnach als System zu verstehen; sie sei – so Moltke - sogar „mehr als Wissenschaft“, nämlich „die Übertragung des Wissens auf das praktische Leben, die Fortbildung des ursprünglich leitenden Gedankens entsprechend den stets sich ändernden Verhältnissen“ (Moltke: 1871, 25). Der englische Militärtheoretiker Liddell Hart betont die Bedeutung der indirekten Annäherung (indirect approach) für das strategische Verhalten. Die von ihm aufgestellte Regel  „Wiederhole keinen Angriff an derselben Stelle, an der der erste fehlschlug“ („Do not renew an attack along the same line [...] after it has once failed“) (Liddell Hart: 1965, 349) führte zu dem Ausspruch, daß in der Strategie oftmals der längste Umweg den kürzesten Weg zur Erreichung des Zieles darstellt. Der Grundgedanke dieser Idee besitzt - wie die meisten anderen der hier kurz angedeuteten Merkmale - auch bei der Verwendung des Begriffs in der Managementwissenschaft Gültigkeit. Das folgende von Liddell Hart zur Beschreibung dynamischer Strategieformulierung verwendete Bild könnte auch der Harvard Business Review entnommen sein: „A plan, like a tree, must have branches - if it is to bear fruit. A plan with a single aim is apt to prove a barren pole“ (Liddell Hart: 1965, 344).

Der Überblick über den Strategiebegriff der Militärwissenschaft zeigt einige wesentliche Merkmale der Strategie: 

· Strategie ist umfassend. Strategische Entscheidungen beziehen sich – gegenüber den kurzfristigen operativen Entscheidungen - auf einen langen zeitlichen Horizont. Alle Ressourcen  und Strukturen der betreffenden Einheit können in die Planung einbezogen werden. 

· Strategien haben die Aufgabe, in der Zukunft zu erwartende Diskontinuitäten zu bewältigen. Sie können jedoch auch ihrerseits die Aufgabe erhalten, Diskontinuitäten zu bewirken (z.B. durch die indirekte Annäherung).

· Strategien orientieren sich an der Analyse der eigenen Stärken und Schwächen. Strategische Entscheidungen beziehen sich auf die Handlungen bzw. Leistungen der Einheit, die über zukünftigen Erfolg entscheiden.

Im wesentlichen werden diese Grundbestandteile des Begriffs auch bei ihrer Verwendung in der Managementlehre nicht in Frage gestellt. Obwohl – wie damit angedeutet – einige Ähnlichkeit zur militärischen Strategielehre besteht, kam dem Strategiebegriff eine Bedeutung im eigentlichen Sinne der Unternehmensführung erst mit seiner Verwendung in der Spieltheorie zu. Unter der Strategie des Spielers wird dabei der vollständige, in allen Situationen gültige Plan verstanden, der zur richtigen Wahl in allen möglichen Situationen führt. Dieses Verständnis prägt auch die Verwendung des Strategiebegriffs in der betriebswirtschaftlichen und managementwissenschaftlichen Theorie in den siebziger Jahren. Die Ölkrise bzw. der Versuch, solche Krisen langfristig vorauszusehen und sich darauf einzustellen, werden in der Literatur als einflußreiche Faktoren bei der Einführung strategischen Denkens in die Betriebsführung genannt (vgl. Bea/Haas: 1997, 12). 

2.2. Strategische Planung
 und die Steuerung der Strategiebildung

Mit der zunehmenden Verwendung des Strategiebegriffs in der Unternehmensplanung ist die fortschreitende Verwissenschaftlichung der Diskussion zu beobachten. Verschiedene Abhandlungen, Lehr- und Handbücher befassen sich seit den Anfängen der strategischen Planung in den sechziger Jahren mit der Frage, wie eine strategische Steuerung von Unternehmen zu erreichen ist. Die teilweise sehr unterschiedlichen Richtungen und Ansätze, die hierbei ausgearbeitet wurden, sollen im folgenden als Theorien strategischen Managements bezeichnet werden.

2.2.1. Der Strategiebegriff der präskriptiven Theorie

Strategische Entscheidungen werden besonders in ungenügend strukturierten, komplexen Situationen nötig. In den ersten Anfängen der strategischen Unternehmensplanung wurde versucht, solche Situationen vor allem durch die Gestaltung von Planungsabläufen zu bewältigen, in denen systematisch der Prozeß der Strategieformulierung und der Strategieimplementation abgearbeitet wird. 

Den Arbeiten zu diesem Thema liegt ein rationalistisches Verständnis der Strategieformulierung zugrunde. Es wird von einer bestimmten Menge möglicher Entscheidungen ausgegangen. Unter Berücksichtigung der Ziele ist das beste Verfahren zu wählen und so eine optimale Zweck/Mittel-Relation herzustellen (vgl. Bäcker: 1996, 132f). Dieses Vorgehen schlägt sich in der typischen Konstruktion der Planungsabläufe nieder: Nach der Zielbeschreibung erfolgt die Umwelt- und Unternehmensanalyse, um die mit der Zielerreichung verbundenen Probleme aufzuzeigen. Daran anschließend werden Problemlösungen gesucht und in verschiedenen Planungsentwürfen fixiert, die durch das Unternehmen auf operativer Ebene umzusetzen sind. Aufgrund der zentralen Bedeutung von Planungen in diesem Verfahren wird der zugrundeliegende Ansatz auch als Theorie strategischer Planung bezeichnet. 

Ein wesentliches Merkmal dieses Vorgehens  ist, daß die einzelnen Planungsverfahren isoliert voneinander durchgeführt werden. Zielbildung – als Aufgabe der Unternehmensführung – wird von Analyse, Alternativenaufstellung und -auswahl getrennt. Die hieraus resultierenden Abläufe ziehen sich zum Teil über lange Zeiträume  hin und werden häufig in Planungsabteilungen (bzw. beim strategischen Controlling) durchgeführt. Die Aufgabe der Planungsabteilung ist es, die regelmäßige Durchführung der zum Teil aufwendigen und langwierigen Planungen sicherzustellen. Hierzu wird eine Reihe von Verfahren wie Stärken/Schwächen- oder Portfolioanalyse entwickelt.

Schreyögg bezeichnet dieses Verfahren als präskriptiv. Anstatt die Entscheidungsprozesse, die in der Firma tatsächlich zu beobachten sind,  zu beschreiben (was einem deskriptiven Vorgehen entsprechen würde), werden aus einer Reihe von Prämissen über den optimalen Planungsverlauf allgemeine Regeln abgeleitet, die sich in Modellen und Musterverfahren niederschlagen. Im folgenden soll die Methodik der Strategiebildung nach diesem Ansatz anhand eines typisch ablaufenden Planungskreislaufs erläutert werden.

2.2.1.1. Steuerungsinstrumente der präskriptiven Theorie

Nach Schreyögg können die typischen Bestandteile präskriptiv ausgerichteter strategischer Unternehmensplanung in die beiden „Superprozesse“ der Strategieformulierung und der Strategieimplementation eingeteilt werden. Darunter können die folgenden Teilschritte zugeordnet werden: 

(1) Aufstellung langfristiger Unternehmensziele 

(2) Umwelt- und Unternehmensanalyse 

(3) Operative Planung

(4) Anpassung von Organisation und Führungsstrukturen 

(5) Plankontrolle
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Ausgangspunkt der strategischen Planung ist die Bestimmung der Unternehmensziele. Die langfristigen Zielsetzungen werden im Verlauf der Unternehmensplanung auf Leitsätze für die gesamte Unternehmensführung heruntergebrochen. Die Bestimmung der Unternehmensziele wird als Aufgabe der Unternehmensführung - einer Person oder einer Planungsinstanz – angesehen (vgl. Szypersky: 1971, 648). Der Prozeß der Zieldefinition stellt nach einheitlicher Meinung einen separaten Prozeß im Planungsverfahren dar (vgl. Schreyögg: 1984, 87). Auch wenn zugestanden wird, daß der Prozeß der Zielbildung unter komplexen und schwer voraussehbaren Bedingungen abläuft, wird von der strategischen Planungstheorie dennoch unterstellt, daß er prinzipiell in den formalisierten Planungsprozeß zu integrieren ist. So sieht z.B. Ansoff die Aufgabe der Strategielehre darin, „to develop[...] a concept of strategy which (1) provides a broad concept of the firm‘s business, (2) sets forth specific guidelines by which the firm can conduct its search, and (3) supplements the firm‘s objectives with decision rules which narrow the firm´s selection process to the most attractive opportunities“ (Ansoff: 1965, 104).

Zur Durchführung der Zieldefinition werden verschiedene Verfahren der Ideengenerierung wie beispielsweise die Brainstorming-Technik vorgeschlagen. In Brainstorming-Gruppen werden vier bis sieben Teilnehmer in 15-30minütigen Sitzungen dazu aufgefordert, ihre Gedanken in freier Assoziation und unter wechselseitigem Austausch zu entwickeln. Negative Kritik wird den Teilnehmern während der Sitzung untersagt; das Ziel besteht darin, möglichst viele Gedanken in kurzer Zeit vorzubringen (vgl. Harting: 1992, 129f). Die Ziele, die in solchen Verfahren gewonnen werden, müssen nachträglich gesichtet und nach Prioritäten geordnet werden. Auf Grundlage der Zielanalyse werden die Umwelt- und Ressourcenanalyse durchgeführt.

Ein Verfahren zur Verknüpfung von Zielanalyse und Umweltanalyse ist die sogenannte Portfoliotechnik. Sie wurde von der Bostoner Consultig Group entwickelt. Das Konzept diente ursprünglich der Identifikation optimaler Anlagemöglichkeiten in der Finanzwirtschaft (vgl. Hahn: 1997, 372). Zur Durchführung der Portfolioanalyse wird das Unternehmen nach Geschäftsfeldern eingeteilt. Zur Bestimmung der Geschäftsfelder werden allgemeine Kriterien, z.B. die geographischen Nähe der Absatzmärkte, die Nachfrage oder die Unterschiedlichkeit der verwendeten Technologien, empfohlen (vgl. Ansoff/McDonnell: 1990, 56). Die Geschäftsbereiche der Organisation werden in den Portfoliokonzepten nach den Kriterien der Attraktivität des Marktes (gemessen an dem zu erwarteten Marktwachstum) sowie der Stärke des Unternehmens auf dem Markt (gemessen am relativen Marktanteil des Unternehmens) beurteilt. Bei der Analyse werden sogenannte Portfoliomatrizen verwendet, in denen Marktattraktivität und Marktanteil auf der horizontalen bzw. vertikalen Achse eingetragen werden und die Geschäftsbereiche entsprechend ihrer Stellung in der Matrix eingeordnet werden. 
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Mit dem Verfahren der Portfolioanalyse wird versucht, eine möglichst ausgewogene Kombination von Geschäftsbereichen zu erhalten. Um dies zu erreichen, werden verschiedene Gesetzmäßigkeiten zugrundegelegt, die in Verbindung mit den Unternehmenszielen zur Aufstellung von Normstrategien führen. So kann beispielsweise zur Durchsetzung einer Wachstumsstrategie für die Bereiche mit hoher Marktattraktivität, aber niedriger relativer Wettbewerbsvorteile des Unternehmens die Ausweitung des Unternehmensengagements in diesem Bereich festgelegt werden. Ergibt die Portfolioanalyse, daß ein bestimmter Geschäftsbereich sich in der betreffenden Position befindet, erfolgt automatisch die Ausweitung der Unternehmensaktivitäten in diesem Bereich. Durch entsprechendes Vorgehen in den übrigen Bereichen läßt sich – theoretisch - eine ausgewogene Unternehmensentwicklung sicherstellen. Die Verbindung von Ergebnissen der Analyse der Ist-Situation mit den Normstrategien ermöglicht es, sogenannte Soll-Portfolios aufzustellen. Dadurch kann ein Bezugsrahmen für die strategische Planung in den einzelnen Geschäftsbereichen bereitgestellt werden.

Zur Bildung von Teilstrategien für die unterschiedlichen strategischen Geschäftsberei​che wurden verschiedene Verfahren entwickelt, die der Be​stimmung der Stärken und Schwächen des Unternehmens sowie der Aufstellung ange​paßter Zielbilder dienen. Für die Berücksichtigung und Vergegenwärtigung unter​schiedlicher Zukunftsverläufe kommt beispielsweise die sogenannte Szenariotechnik zur Anwendung, in der bestimmte Zukunftsverläufe entsprechend sogenannter Best-Case- bzw. Worst-Case-Szenarien klassifiziert und aufgestellt werden. Ziel der Szena​riotechnik ist es, Eintrittswahrscheinlichkeiten von Umweltentwicklungen zu bestim​men und Trendbrüche sowie andere Diskontinuitäten erkennbar zu machen (vgl. Har​ting: 1992, 161). 

Neben den analytischen Aufgaben werden in den meisten Konzepten der Planungs-theorie die strategische Wahl - etwa im Sinne des oben erwähnten Soll-Portfolios - und die Implementation der Strategien als isolierte Schritte verstanden, die in verschiedenen Teilschritten formalisiert werden. 

Als wichtigste Aufgabe der Strateg​ie​implementation wird die möglichst stimmige Übertragung strategischer Vorgaben auf operative Einzelpläne angesehen. Zur Vermeidung organisationsbedingter Abweichungen wird beispielsweise die Abbildung der strategischen Geschäftsbereiche in der Unternehmung empfohlen. Durch die Einrichtung sogenannter strategischer Geschäftseinheiten sollen eindeutige Verantwortlichkeiten für die einzelnen Bereiche hergestellt werden. Der Aufbau einer Sekundärorganisation stellt eine Variante einer solchen „strategiegerechten Gestaltung der Organisation“ (Hinterhuber: 1980, 221ff) dar. Die Abteilungsleiter der strategischen Geschäftseinheiten werden in diesem Modell mit der Planung der Einzelstrategien in den strategischen Geschäftseinheiten beauftragt. Ansoff, der auf die Nachteile einer solchen Aufteilung hinweist, plädiert demgegenüber dafür, die strategischen Geschäftseinheiten nicht nur für die Planung, sondern auch für die Gewinnerzielung verantwortlich zu machen (vgl. Ansoff/McDonnell: 1990, 51). Den Abschluß finden die Verfahrensabläufe in der Strategiekontrolle durch Checklisten und periodische Prüfungen.

Die Hauptvorteile dieser formalisierten, präskriptiven Verfahren werden in der optimalen Berücksichtigung von Unternehmensstärken, der Entwicklung eines Bezugsrahmens für die einheitliche Planung des Unternehmens und der transparenten Darstellung der Ziele, unterstützt durch die Bereitstellung von Handlungsregeln und Richtlinien für die Auswahl von Teilstrategien, gesehen (vgl. Picot/Lange: 1979, 574).

Die präskriptiven Ansätze zeigen auf, daß die Durchführung von Zielfindungsprozessen oder die gezielte Auswahl von Alternativen strategischer Planung methodisch abgesichert werden können und müssen. Obwohl das Rationalitäts- und Steuerungsverständnis der präskriptiven Schule vielfach kritisiert wurde – worauf im folgenden eingegangen wird -, werden die im Verlauf präskriptiver Forschung entwickelten Instrumentarien in der Praxis vielfach zu Entwicklung und Umsetzung von Strategien angewendet.

2.2.2. Kritik am Leitbild der rational begründeten Theorie: Der deskriptive Ansatz

Obwohl oder gerade weil die präskriptive Methode ihr Hauptanliegen in der rationalen Begründung und Formalisierung des Planungsprozesses sieht, hat sie sich in der Praxis nicht in dem erwarteten Umfang durchsetzen können (vgl. Habel: 1992, 192ff). Empirische Studien zum Verbreitungsgrad der Methoden und Modelle strategischer Planung kamen schon in den späten sechziger Jahren zu dem Ergebnis: „Organized corporate long range planning is neither as well accepted nor as well practiced as suggested by the literature on the subject“ (Ringbakk, zitiert nach Schreyögg: 1984, 138). 

Die Kritiker des präskriptiven Ansatzes sehen den wesentlichen Grund für das Versagen der formalen Planung in dem wissenschaftstheoretischen Zugang der Pla-nungstheorie. Die deduktive Ableitung eines rationalistischen Schemas strategischer Planung wird als ungeeignet zur Bildung und Steuerung von Strategien angesehen. Demgegenüber wird gefordert, daß die Strategielehre die Prozesse berücksichtigen soll, die außerhalb der formalen Planungsprozesse ablaufen. Die Strategieformulierung ist in diesem Sinnen nicht präskriptiv, normativ für das Unternehmen festzulegen; vielmehr sollte zuerst auf der Grundlage empirischer Studien beschrieben werden, welche Strategieprozesse tatsächlich zu beobachten sind. In diesem Sinne wird von dem deskriptiven Ansatz gesprochen. Die unterschiedliche wissenschaftliche Ausgangsbasis wirkt sich auf die Durchführung der Planungsprozesse in der Praxis aus. 

2.2.2.1. Der Strategiebegriff des deskriptiven  Ansatzes

Hintergrund der Arbeiten, die dem deskriptiven Ansatz folgen, ist ein differenzierter, durch empirische Studien abgeleiteter Strategiebegriff. So weist z.B. Mintzberg, einer der Protagonisten deskriptiv ausgerichteter Kritik am Planungsbegriff, darauf hin, daß in der Praxis unterschiedliche Formen der Bildung strategischer Ziele zu beobachten sind, unter denen die von der zentralen Führung in formalen Planungsverfahren entworfenen Strategien nur einen geringen Anteil ausmachen. Mintzberg zeigt auf, daß auch solche Zielbildungsprozesse als strategisch bezeichnet werden können, die weitgehend von der Umwelt vorgegeben werden oder sich ohne direkten Einfluß der Unternehmensführung aufgrund autonomer Entscheidungen der Teileinheiten bilden. Solche Entscheidungsstrukturen sind erst nachträglich durch Analyse des wahrnehmbaren Verhaltens erschließbar. Mintzberg verwendet zur begrifflichen Fassung solcher Entscheidungs- oder Verhaltensmuster den Begriff des Musters. Er macht damit deutlich, daß eine gewisse Konsistenz im Verhalten auch dann als Strategie verstanden werden kann, wenn dies von der Unternehmensleitung nicht in Rahmen eines Planungsverfahrens direkt intendiert ist (vgl. Mintzberg/Quinn: 1991, 12). Es kann zwischen realisierten bzw. nicht realisierten und intendierten bzw. emergenten Strategien unterschieden werden. 
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In der deskriptiven Forschung werden vornehmlich die letztendlich realisierten aber nicht intendierten Strategien untersucht. Die Untersuchung dieser Prozesse hat gezeigt, daß der Strategieprozeß nicht auf die isolierte Entscheidung der Unternehmensleitung reduziert werden kann, sondern vielmehr Entscheidungsprozesse im ganzen Unternehmen betrifft.

2.2.2.2. Steuerung der Strategiebildung im deskriptiven Ansatz

Aufgrund der Ausgangsthese deskriptiver Forschung verbietet es sich, eine Auflistung rational begründeter Verfahren und Methoden zur Gestaltung der Planung vorzunehmen. Gerade die nicht geplante, dezentrale Entstehung strategischer Planung in selbständig arbeitenden Gruppen kann in den Augen der Vertreter des deskriptiven Ansatzes als Merkmal strategischer Planung angesehen werden. Welche Funktion die Führung in diesem Prozeß besitzt, wird an dem neuen Rationalitätsparadigma strategischer Planung deutlich.
 

Die Kritiker der formalisierten strategischen Planung machen darauf aufmerksam, daß der Prozeß der Strategiebildung bei komplexen und unvorhersagbaren Umweltzuständen auf kollektiver Basis stattfinden sollte, so daß eine Verbindung von Implementation und Formulierung der Strategie erreicht wird (vgl. Mintzberg: 1990, 186f). Das aus der Perspektive deskriptiver Forschung formulierte Bild des strategischen Prozesses geht von einer Planungsrationalität aus, „die in Form eines sozialen Prozesses“ (Bäcker: 1996, 174) verläuft. Da sich die Formalisierung und Konzentration der Planung auf einen Entscheider oder eine Planungsabteilung als ungeeignet zur Steuerung von Strategieprozessen erweisen, rückt als Kriterium der Bewertung strategischer Planung die Zustimmung der Systemmitglieder in den Vordergrund. Dies läuft in der praktischen Konsequenz auf ein Schritt-für-Schritt-Vorgehen hinaus, bei dem Zielbildung und Umsetzung stets aneinander anzugleichen sind. Die Berücksichtigung aller am Prozeß beteiligten Personen führt dazu, daß Abweichungen vom Status Quo vermieden werden (vgl. Bäcker: 1996, 176ff). Angesichts des Scheiterns formaler Verfahren wird eine Praxis des „sich Durchwurstelns“ („muddling through“) gefordert.
 

Aus Sicht des strategischen Managements beeinträchtigt dieser Inkrementalismus die Möglichkeit, strategische Entscheidungen zu treffen. Die Entscheidung zur Veränderung wird fortwährend durch die Notwendigkeit, Kontinuität zu wahren, blockiert. Führungsentscheidungen und lenkende Eingriffe, die für eine langfristige, strategische Planung notwendig sind, lassen sich daher auf den ersten Blick kaum mit dem deskriptiven Vorgehen verbinden. Dem ist mit Verweis auf Quinns Arbeiten entgegenzuhalten, daß die inkrementalistischen Prozesse durchaus durch indirekte Steuerung und Kontextgestaltung gesteuert werden können.
 Gemäß dem deskriptiven Ansatz der Strategieforschung verläuft ein Großteil strategischer Zielbildung außerhalb der Planungsabteilungen und entzieht sich so dem Zugriff des Managements. Daraus folgt auch, daß die Planungen sich widersprechen können. Quinn erhebt die Forderung, das Management müsse den Prozeß der Strategiebildung durch entsprechende Prozeßsteuerung begleiten. Er geht von der Annahme aus, daß wesentliche Schritte des Strategieentwicklungsprozesses in den dezentralen Einheiten ablaufen. Die Führung hat die Aufgabe, Richtlinien für diesen Prozeß durch die Aufstellung von Globalzielen vorzugeben, die für die übrigen Planungen des Unternehmens einen leitbildartigen Charakter besitzen. Quinn schlägt vor, die Strategiebildung selbst durch eine Reihe von unterstützenden Maßnahmen zu befördern. Beispielhaft sollen hier nur einige der Wichtigsten genannt werden:

(1) Breite politische Unterstützung: Planungsgruppen in der Organisation, die sich um die Entwicklung strategischer Konzepte bemühen, sollten durch die Führung unterstützt werden. Dies kann dadurch geschehen, daß die informellen Gruppen eine formale Anerkennung erhalten, beispielsweise indem die Ergebnisse der Gruppenarbeit im Unternehmen bekanntgemacht werden. 
(2) Flexibilität: Hierunter fallen alle Aktivitäten, mit denen die Organisation die Fähigkeit erhöht, auf plötzlich auftretende Anforderungen zu reagieren. Die Unternehmensführung kann etwa durch Bereitstellung von „Ressourcenpuffern“ eine Art Reserve zur Verfügung stellen, die es der Unternehmung ermöglicht, strategische Entscheidungen dezentraler Einheiten umzusetzen und auf diese Weise Möglichkeiten zu nutzen, die in der Zukunft liegen. Ressourcen sind in diesem Fall alle für das Unternehmen relevanten Versorgungsgüter, aber auch Personal oder immaterielle Güter wie relevante Informationen. In diesem Sinne gehört auch die Sicherstellung offener Kommunikationskanäle im Unternehmen zu den unterstützenden Aufgaben des Managements.

(3) Formelle Darstellung von Zustimmung: Sofern unter den Einheiten, die durchaus unterschiedliche Strategien verfolgen können, Zustimmung zu einer Alternative erkennbar wird, kann die Unternehmensleitung dies zum Anlaß nehmen, sich auch offen hinter die Strategie zu stellen und diese bei Veröffentlichungen oder Selbstdarstellungen zu berücksichtigen.

Manager sollten nach diesem Konzept die Strategien der dezentralen Einheiten auf sechs oder zehn zentrale Themen konzentrieren, die als „strategische Missionen“ vermittelt werden. Es sollte darauf verzichtet werden, große Planungsbürokratien zu schaffen oder Papierberge an Planungsformularen zu produzieren (vgl. Mintzberg/Quinn: 1991, 802). Die zentralen Planungen haben vornehmlich den Zweck, eine grobe Richtlinie für die Planungen der dezentralen Einheiten abzugeben.

Der Beitrag der deskriptiv ausgerichteten Ansätze liegt darin, aufzuzeigen, daß der strategische Prozeß zu einem nicht unwesentlichen Teil innerhalb der Organisation abläuft, und deutlich zu machen, daß es Aufgabe der Unternehmensführung ist, diesen Prozeß durch die Gewährung eines ausreichenden Handlungsspielraums zu ermöglichen. Die Formulierung von Strategien kann allein auf inkrementalistischem Weg nicht durchgeführt werden, sondern bedarf der Ergänzung durch rationalistische Verfahren. Daß diese Verfahren auch im Rahmen der deskriptiv arbeitenden Ansätze eingesetzt werden, läßt sich anhand der Zusammenstellung der Funktionen formaler Planung bei Mintzberg zeigen (vgl. Mintzberg: 1994, 9ff). Nach Mintzberg hat strategische Planung die Aufgabe: 

· Strategien deutlich zu machen bzw. ihnen durch die Berücksichtigung im Rahmen formaler Verfahren Gültigkeit zu verleihen;

· Strategien auf taktische und operative Maßnahmen herunterzubrechen und damit auszuarbeiten;

· durch ständige Beobachtung des Umfeldes eine geeignete Form der Anpassung an Veränderungen zu gewährleisten.

Von Fall zu Fall ist zu entscheiden, ob die Strategieprozesse eine solche Form der Unterstützung benötigen. Planer haben damit die Aufgabe, Strategien aufzufinden, gezielt relevante Daten bereitzustellen und damit die Modifikation der Vorstellungsmuster zu provozieren und den Prozeß der Strategiefindung durch gezielte Maßnahmen zu katalysieren. Der strategische Prozeß läßt sich aber nicht – wie im Planungsmodell angenommen - als singuläre Entscheidung der Führung verstehen, sondern läßt sich eher mit der Terminologie des organisationalen Lernens - auf die weiter unten Bezug genommen wird - verstehen (vgl. Mintzberg: 1990, 185).

Im folgenden wird an einigen Beispielen aufgezeigt, wie Instrumente strategischer Planung im kommunalen Sektor angewendet werden können.

2.2.3. Anwendungsbeispiele für Verfahren strategischer Planung in der Kommunalverwaltung 

Die Anwendung strategischer Verfahren wird in der deutschen Kommunalverwaltung vornehmlich im Rahmen des strategischen Controllings vorgeschlagen. Um die steuerungsrelevanten Bestandteile kommunalpolitischer Ziele hervorzuheben, wurde von Reichmann und Haiber ein sogenanntes kommunales Zielsystem entwickelt. Als Oberziele können demnach längerfristige strategische Entscheidungen verstanden werden, z.B. die Steigerung der Attraktivität der Stadt als Wirtschafts-, Einkaufs-, oder Kulturstandort. Unterziele wären dann die ausreichende Anzahl an Büchereien oder ein ausreichendes Angebot an Theaterveranstaltungen. Ober- und Unterziele stehen in diesem Sinne in einer Zweck-Mittel-Beziehung. Um die Gewichtung der Ziele zu erreichen, wird eine Priorisierung der einzelnen Ziele vorgeschlagen (vgl. Reichmann/Haiber: 1994, 189f). 
Die Portfolioanalyse läßt sich ebenfalls im öffentlichen Sektor durchführen. Als Bewertungskriterien können beispielsweise das Leistungsniveau der Verwaltung in einem Geschäftsbereich und die Bedarfsdringlichkeit miteinander kombiniert werden. Die Bewertung der Felder ermöglicht die Aufstellung eines Soll-Portfolios, das z.B. zur Grundlage von Haushaltsverhandlungen gemacht werden kann. 

[image: image13.wmf]Dezentrale Konzernstruktur nach dem NSM

Verwaltungsführung

Zentraler

Steuerungsdienst

Interne

Dienstleister

Strategische Planung

Operative Umsetzung

Fachbereich 1

Fachbereich 2

Fachbereich 3

bietet

Leistung an

kauft

Leistung ein

Kontraktmanagement

:

Zielvorgabe /

Produktbeschreibungen

Controlling:

Strategievorschläge

Berichte

Kennzahlenvergleich

Berichtswesen: Information

über die Leistungserstellung

Politische Vertretungskörperschaft


(Grafik: Reichmann/Haiber: 1994, 191.)

Von der Beratungsfirma Horváth und Partner wurde die Erstellung eines Stärken-Schwächen-Profils vorgeschlagen. Als Beurteilungskriterien für die Außenwirkung können demnach der Bekanntheitsgrad und der Ruf der Verwaltung oder die Wirksamkeit der Leistungen vorgeschlagen werden, als Kriterien für die Messung der Innenwirkung Zielbildungs- und Entscheidungsfindungssysteme und interne Kontrollsysteme (vgl. Horváth: 1996, 14).

Die Übertragbarkeit von strategischen Planungsinstrumenten auf die öffentliche Verwaltung wurde in der betriebswirtschaftlichen Literatur schon länger diskutiert (vgl. z.B. Seidel-Kwem: 1983, 52). Es kann davon ausgegangen werden, daß die Bearbeitung strategischer Planungsverfahren von Stabsstellen wie dem Controlling durchaus bewältigt werden kann. 

2.2.4. Kritik am Einsatz präskriptiv begründeter Planungsverfahren im kommunalen Sektor

Die Vertreter des deskriptiven Ansatzes kritisieren die Reduktion strategischer Entscheidungsprozesse auf rational begründete Planungsverfahren (vgl. Mintzberg: 1994, 211ff). Diese Kritik ist gerade für die Kommunalverwaltung von Bedeutung. Hier soll kurz auf die Kritik an der Verwendung formalisierter, rationaler Planungsverfahren in der Kommunalverwaltung eingegangen werden: 

1) Die Wirksamkeit kommunaler Leistungen kann nicht anhand von Kennzahlen erfaßt werden: 

Die präskriptiven Ansätze gehen – wie gezeigt wurde - von einer Zweck/Mittel-Rationalität aus. Die Ziele der Unternehmung werden sowohl als Grundlage der Bewertung verschiedener Planalternativen als auch in der nachträglich erfolgenden Durchführungskontrolle verwendet. Die Verwendung des Strategiebegriffs der präskriptiven Richtung setzt daher quantifizierbare und vorhersagbare Ziele und Wirkungen voraus. Dem ist entgegenzuhalten, daß der Erfolg bzw. die Wirksamkeit kommunaler Leistungen häufig nicht eindeutig nachgewiesen werden kann. An einem Beispiel aus der Kulturpolitik läßt sich dies deutlich machen: Die Wirkung, die mit der Durchführung von Ausstellungen verbunden wird, könnte beispielsweise in der Förderung des visuellen Verständnisses der Mitbürger liegen. Dieses Ziel läßt sich sicherlich in einen Zielkatalog übernehmen und darstellen; der Erfolg der „Förderung visuellen Verständnisses“ ist demgegenüber aus empirischen Gründen nur schwer mit Kennzahlen exakt zu bemessen (vgl. Scheytt: 1999, 15).

2) Ziele der Kommunalpolitik eignen sich nicht als Grundlage formaler Planung: 

Die von den präskriptiven Ansätzen vorgelegten Verfahren erfordern Einheitlichkeit und Klarheit der Ziele. Die Zielbestimmung ist in einem vor der eigentlichen Planung abzuschließenden Verfahren durchzuführen. Diese Idealvorstellung ist in der Wirklichkeit von Zielbildungsprozessen in kommunalpolitischen Gremien und im Wechselspiel zwischen Politik und Verwaltung kaum wiederzufinden. Beispielhaft kann hier auf die von Potthast vorgelegte Beobachtung zu den Schwierigkeiten strategischen Controllings verwiesen werden. Potthast weist darauf hin, daß die Kommunalpolitiker mithin eine gewisse Scheu vor der Festlegung auf klare, meßbare Ziele an den Tag legen. Des weiteren wird angeführt, daß von den Politikern unterschiedliche Interessengruppen vertreten werden. Dies führt in der Praxis zu erheblichen Zielkonflikten (vgl. Potthast: 1996, 602). Knoepfel bemerkt in diesem Zusammenhang zu Recht, daß der nicht explizite Charakter politischer Ziele häufig politisch gewollt ist (vgl. Knoepfel: 1995, 133ff). 

3) Zielbildungsprozesse der Kommunalpolitik verlaufen zu einem Großteil inkremental: 

Mit Haldemann läßt sich darauf verweisen, daß Zielsetzungen erst im Laufe des politischen Prozesses mit den politischen Akteuren, insbesondere mit Betroffenen und Interessengruppen, ausgehandelt und bestimmt werden. Der politische Wille kann und muß durch Interessengruppen und Vollzugsinstanzen nachträglich verändert werden (vgl. Haldemann: 1995, 145). Es ist davon auszugehen, daß allein die deskriptive Theorie dieser Praxis gerecht werden kann. 

Zu diesen eher strukturellen Problemen kommt die starke mikropolitische Aufladung kommunaler Entscheidungsfindungsprozesse. Bogumil/Kißler beklagen zu Recht, daß dieses Phänomen in der Praxis der Verwaltungsreform nicht ausreichend berücksichtigt wird: „Das Konzept des PM (Public Management, Erg. d. Verf.) steht dem mikropolitischen Handeln der Akteure naiv gegenüber. Übersehen werden die heimlichen Mauscheleien, die partiellen Interessenkonvergenzen, die organisationsinternen Bündnisse und Koalitionen, kurzgesagt der Kampf um Positionen und Besitzstände, Ressourcen und Karrieren, Einfluß und Macht“ (Bogumil/Kißler: 1998, 124). In Hinsicht auf die mikropolitischen Hindernisse einer klaren Zielfestlegung ist an dem Konzept des NPM nach Meinung der Autoren zu kritisieren, daß die einseitige Betonung der „Entscheidungsrationalität [...] (Welche Maßnahmen sind prinzipiell sinnvoll?)“ (Bogumil/Kißler: 1998, 125) nicht mit der tatsächlich vorzufindenden Dominanz handlungsrationaler Probleme korreliert, die vor allem die Frage beschäftigt, wie Entscheidungen durchgesetzt werden können. 

Gerade das letztgenannte Argument macht deutlich, daß die Implementationsproblematik bei der strategischen Steuerung der Kommunalverwaltung besondere Berücksichtigung finden sollte. Dies gilt besonders dann, wenn – wie in der aktuellen Verwaltungsreform häufiger eingefordert – dezentralisierte Organisationsformen eingerichtet werden.

Im folgenden Teil soll auf die inhaltliche Dimension strategischer Planung eingegangen werden. Hierbei wird vor allem auf die Rolle der strategischen Analyse bei der Ermittlung von strategischen Erfolgspotentialen verwiesen.

2.3. Inhaltliche Ausrichtung der Strategie: marktorientierter versus ressourcenbasierter Ansatz

Die inhaltliche Dimension des strategischen Managements betrifft die Frage, nach welchen Bezugsgrößen sich die Steuerung richten soll; d.h., es ist zu ermitteln, was die strategisch relevanten Wettbewerbsvorteile einer Organisation sind und wie sie sich aufbauen lassen. Die strategische Analyse ist der Ausgangspunkt von Entscheidungen über die Stärken und Schwächen des Unternehmens. Sie kann danach unterschieden werden, ob der Schwerpunkt auf die Unternehmensanalyse oder auf die Marktanalyse gelegt wird. Das Ziel der Analyse ist die Identifikation und der Aufbau von Wettbewerbsvorteilen. Wettbewerb ist dabei nicht als beliebig austauschbarer Platzhalter zu verstehen, sondern ist vielmehr als strukturierendes Element Voraussetzung aller Ansätze des strategischen Managements. Die unterschiedlichen Modelle des präskriptiven Ansatzes wie Szenarioanalyse oder Portfolio-Matrix gehen ebenso von der Situation des im Wettbewerb stehenden Unternehmens aus wie die militärwissenschaftlichen Ansätze von zwei oder mehr um den Sieg konkurrierenden Parteien.

Hier soll die Unterscheidung zwischen der ressourcen- und marktorientierten Ausrichtung vorgestellt werden. Es soll aufgezeigt werden, daß in der Praxis verschiedene Möglichkeiten für den Aufbau von Wettbewerbsvorteilen bestehen. An einigen Beispielen wird dargestellt, wie der ressourcenbasierte Ansatz zur strategischen Steuerung der Kommunalverwaltung verwendet werden kann. Im Anschluß daran werden verschiedene Kriterien vorgestellt, anhand derer die Bedeutung der Ansätze für den kommunalen Bereich beurteilt werden soll. 

Die Tatsache, daß angesichts ihrer monopolistischen Stellung in der öffentlichen Verwaltung Wettbewerbskräfte fehlen, wurde immer wieder zum Anlaß genommen, die Übertragbarkeit von Managementmethoden auf die Verwaltung in Frage zu stellen. Daher sollen hier auch die unterschiedlichen Hilfskonstrukte dargestellt werden, durch die versucht wird, nachträglich marktliche, wettbewerbsähnliche Bedingungen im kommunalen Sektor zu erzeugen.

2.3.1. Der marktorientierte Ansatz

Der sogenannte marktorientierte Ansatz geht von der Annahme aus, daß die auf das Unternehmen einwirkenden branchenspezifischen Wettbewerbskräfte durch das Unternehmen nicht beeinflußt werden können. Porter, auf dessen Arbeit in Darstellungen des marktorientierten Ansatzes häufig verwiesen wird, unterscheidet fünf Wettbewerbskräfte, die auf den Anbieter einwirken
: 

(1) Konkurrenz innerhalb der Branche, (2) Bedrohung durch potentielle Neuanbieter, (3) Verhandlungsmacht der Abnehmer, (4) Verhandlungsmacht der Lieferanten und (5) Bedrohung durch Ersatzprodukte, die anstelle des vom Unternehmen hergestellten Produkts konsumiert werden können. Daran anknüpfend skizziert Porter folgende Bedingungen, die bei der Entwicklung von Wettbewerbsstrategien zu beachten sind:

Konkurrenz innerhalb der Branche: Das Wettbewerbsverhalten ändert sich entsprechend dem Konzentrationsgrad der Anbieter. Während die Handlungsmöglichkeiten bei einer Vielzahl von Anbietern eingeschränkt sind, erlauben oligopolistische Verhältnisse Absprachen unter den Marktteilnehmern. 

Bedrohung durch potentielle Neuanbieter: Mit dem Verbleib eines Marktteilnehmers in der Branche wachsen dessen Möglichkeiten, sich aufgrund von Größenvorteilen oder aufgrund von Vertrauensverhältnissen zum Abnehmer gegen Neuanbieter am Markt abzusichern.

Verhandlungsmacht der Abnehmer: Die Fähigkeit der Abnehmer, den Unternehmen ein bestimmtes Verhalten zu diktieren, hängt vor allem von der Abnehmerzahl ab. Fragen nur einer oder wenige Abnehmer die Leistung nach, sinkt der Handlungsspielraum des Unternehmers.

Verhandlungsmacht der Lieferanten: Auch hier wirkt sich die Zahl der potentiellen Lieferanten auf das Vermögen des Unternehmens aus, eigene strategische Konzepte durchzusetzen. 

Bedrohung durch Ersatzprodukte: Die Neigung der Abnehmer zum Produktwechsel stellt einen für die strategische Entscheidung kritischen Faktor dar. Die Wirkung der Marktkräfte nimmt mit der Einzigartigkeit des Produkts ab. Durch Koalition von Marktteilnehmern ergibt sich die Möglichkeit, einheitliche Produktstandards zu schaffen (vgl. Bea/Haas: 1997, 86ff und zu Knyphausen-Aufsess: 1995, 53ff).

Porter unterscheidet drei grundsätzliche Ansätze, um auf die Marktkräfte zu reagieren: Mit der Nischenstrategie schafft der Anbieter ein bestimmtes Angebot, das nur von wenigen oder gar keinem Anbieter bereitgestellt wird. Damit sichert er sich auch angesichts hohen Marktdrucks Marktzutritt oder Verbleib im Markt. In eine ähnliche Richtung geht die Argumentation der Diversifikationsstrategie. Sie schlägt die Herstellung von Produkten mit einem einzigartigen Zusatznutzen vor. So kann die Herstellung von Produkten, die eine hohe Qualität besitzen, ansonsten aber dem bestehenden Angebotsprofil ähneln, als Diversifikationsstrategie verstanden werden. Die Kostenführerschaftsstrategie berücksichtigt, daß durch Größeneffekte die durchschnittlichen  Stückkosten gesenkt werden können. 

Sowohl bei der Formulierung der drei genannten Strategien als auch bei der Aufstellung der fünf unterschiedlichen Risikopotentiale in Märkten stellt der marktorientierte Ansatz auf die Ausnutzung von Unvollkommenheiten auf dem Absatzmarkt ab. Aufgabe der strategischen Planung ist die Bewertung der Risiken und Potentiale der Märkte. Wird ein Markt gefunden, der sich mit den bestehenden Unternehmensressourcen eher verteidigen bzw. erobern läßt, ist ein Wechsel in diesen Markt durchzuführen. 

Eine Voraussetzung des marktorientierten Ansatzes besteht in der Annahme der Mobilität des Unternehmens bzw. der Unternehmensressourcen. Sie ermöglicht den ständigen Wechsel in einen anderen Markt und macht damit eine einmal erhaltene Marktposition jederzeit angreifbar in dem Sinne, daß ständig Übernahme durch neue Marktteilnehmer droht. Die Marktbeobachtung bildet das wesentliche Element des marktorientierten Ansatzes; sofern der Markt die wichtigste Bezugsgröße der strategischen Entscheidung darstellt, läßt sich von einer strategischen Bedeutung des Marktes bzw. der Marktanalyse sprechen. Als Organisationsprinzip dieses Ansatzes eignet sich prinzipiell das Konzept der Einteilung des Unternehmens nach seinen Geschäftsfeldern im Sinne einer Primär- oder Sekundärorganisation der strategischen Geschäftseinheiten. Methodisch gesehen wird dieser Ansatz häufig mit der Portfolioanalyse verbunden. Diese Prinzipien wurden weiter oben ausführlich besprochen und sollen hier nicht mehr vertieft werden. Beispiele für produktorientierte Strategien in der Kommunalverwaltung werden im dritten Teil dieser Arbeit vorgestellt. 

Der marktorientierte Ansatz ist auf den ersten Blick für die Kommunalverwaltung unbedeutend. Der größte Teil kommunaler Leistungen wird durch sogenannte Pflichtaufgaben vorgeschrieben und kann daher kaum zum Inhalt strategischer Planung werden. Es ist daher um so erstaunlicher, daß gerade in der augenblicklich ablaufenden kommunalen Verwaltungsreform primär produktorientierte Strategien diskutiert werden, während der im folgenden dargestellte ressourcenbasierte Ansatz weitgehend unbemerkt bleibt. 

2.3.2. Der ressourcenbasierte Ansatz

Schon bei der Erörterung der strategischen Planungsverfahren wurde darauf hingewiesen, daß die Umweltanalyse sich auf zwei Bereiche, den der Innen- und den der Außenwelt, erstreckt. Strategische Konzepte, die sich anders als der zuletzt genannte Ansatz auf die Planung und Steuerung der Ressourcen - anstelle des Marktes - konzentrieren, finden sich schon seit den Anfängen der Strategielehre in der Managementwissenschaft (vgl. Reiß/Beck: 1995, 35). In der jüngsten Vergangenheit sind mit dem neueren ressourcenbasierten Ansatz Entwürfe vorgelegt worden, die zu einer differenzierten Sichtweise bei der Erklärung unternehmerischen Erfolgs im Wettbewerb verhelfen und den Schwerpunkt auf die strategische Bedeutung der Ressourcenzufuhr legen.

Während der zuvor genannte Ansatz den Erfolg der Unternehmung in der Fähigkeit zur Anpassung an die strukturellen Bedingungen der Branche sieht, erklärt sich nach dem ressourcenbasierten Ansatz der Erfolg durch die Fähigkeit, die eigenen Ressourcen zu analysieren und für die sich daraus ergebenden Kompetenzenprofile geeignete Anwendungsfelder zu finden. Während im ersten Fall die Wahl der strukturell günstigsten Branchen den Ausgangspunkt für die Untersuchung bildet, geht es im ressourcenbasierten Ansatz darum, unternehmensspezifische Ressourcen zu identifizieren. Im Anschluß daran ist zu entscheiden, auf welchen Märkten – mit welchen Produkten – sich mit diesen Ressourcen die höchsten Gewinne erzielen lassen. Das Ziel des Ansatzes ist es, eine möglichst geeignete Form des Einsatzes der spezifischen Ressourcenbündel zu finden (vgl. Teece et al.: 1997, 514). 

Die Wettbewerbssituation verändert sich damit. Während nach dem marktorientierten Ansatz ein Kampf um attraktive Märkte vorherrscht, weisen die Vertreter des ressourcenbasierten Ansatzes darauf hin, daß die Faktoren, die den Erfolg des Unternehmens sichern, in den Fähigkeiten und Potentialen des Unternehmens selbst zu suchen sind. Dabei sind leicht aufzubauende und übertragbare Ressourcen wie Ausstattung mit bestimmten Maschinen oder Patente und Lizenzen für die strategische Bewertung relativ unbedeutend. Schwer übertragbare und langfristig aufzubauende Potentiale wie Netzwerke und Beziehungen, Lernfähigkeit der Mitarbeiter oder die Unternehmenskultur sind dahingegen als strategisch relevant anzusehen. Sie sichern einen langanhaltenden und durch den Mitbewerber nur schwer kopierbaren Wettbewerbsvorteil (vgl. Hall: 1992, 136ff und Osterloh/Frost: 1996, 151). Unterschiedlichkeit oder Spezifität treten somit neben der Mobilität der Ressourcen als zentrale Bewertungskriterien in den Vordergrund. Die Kompetenz des Unternehmens wird in diesem Ansatz als „Komplex unterschiedlicher Ressourcenarten (verstanden,) wobei anwendungsbezogenes Wissen (Know-how) im Vordergrund der Überlegungen steht. Kompetenz beinhaltet insofern Wissen“ (Reiß/Beck: 1995, 36).

Prahalad und Hamel, die mit der 1990 erfolgten Veröffentlichung von „The Core Competence of the Corporation“ die Diskussion um die ressourcenbasierten Ansätze in Gang gesetzt haben, fordern ein neues Verständnis des Unternehmens. Während klassische Ansätze – insbesondere durch den Einsatz produktorientierter Organisation - das Unternehmen als Portfolio der Endprodukte begreifen, plädieren Hamel/Prahalad dafür, das Unternehmen als ein Portfolio der Kompetenzen zu sehen. Damit soll die Entwicklungsfähigkeit der wichtigsten unternehmenseigenen Fähigkeiten vor der eher restriktiven Orientierung an branchenbezogenen Größen betont werden. Hamel/Prahalad beschreiben diesen Ansatz folgendermaßen: „Jedes Unternehmen, das sich in bezug auf eine spezifische Konfiguration von Endproduktmärkten begreift, knüpft das eigene Schicksal an das Schicksal dieser Märkte. Märkte werden gesättigt, Kompetenzen hingegen entwickeln sich weiter“ (Hamel/Prahalad: 1995, 139). Vertreter des Konzeptes der Kernkompetenzen weisen darauf hin, daß Kompetenzen dynamische Größen darstellen. Kernkompetenzen sind dadurch von anderen Ressourcen unterschieden, daß sie von zentraler Bedeutung für die Erlangung eines Wettbewerbsvorteils sind. Die Kernkompetenzen sind als Kompetenzenbündel zu verstehen, die den Endprodukten im Sinne von Modulen vorgelagert sind. Die Endprodukte lassen sich durch den Einsatz der Kernkompetenzen erst produzieren. Hamel/Prahalad stellen die folgenden Elemente als charakterisierende Merkmale der Kernkompetenzen heraus (vgl. Hamel/Prahalad: 1995, 309 ff): 

· Die Kernkompetenzen sollten einen eindeutigen Nutzen für den Kunden in sich tragen.

· Kernkompetenzen sollten das Unternehmen eindeutig von den Konkurrenten unterscheiden. 

· Kernkompetenzen sollten ausbaufähig sein. 

Das zuletzt genannte Merkmal wird von Reiß/Beck als generisch/integrativ bezeichnet. Darunter ist das Potential zum Aufbau von „strategischer Flexibilität“ (Reiß/Beck: 1995, 37) zu verstehen, das es dem Unternehmen ermöglicht, über die Grenzen des aktuellen Produktbestandes hinaus neue Produkte zu entwickeln. Beispielsweise kann die Fähigkeit zum Betreiben von großen Netzen als Kernkompetenz der Elektroindustrie angesehen werden. Mit ein und derselben Kernkompetenz gelang es Firmen wie Veba oder Preussen Elektra, aus dem Produktbereich „Stromversorgung“ in den Bereich „Telekommunikation“ zu wechseln, da in beiden Bereichen dieselben Kompetenzen über den Erfolg entschieden. 

Hamel/Prahalad schlagen die folgenden Teilschritte des Managements der Kernkompetenzen vor: „(1) Identifikation bestehender Kernkompetenzen; (2) Erstellung eines ‚Akquisitionsplans‘ für Kernkompetenzen; (3) Aufbau von Kernkompetenzen; (4) Entfaltung der Kernkompetenzen; und (5) Schutz und Verteidigung der Führerschaft in den Kernkompetenzbereichen“ (Hamel/Prahalad: 1995, 337). Zur Organisation dieses Entwicklungsprozesses wird der Aufbau einer Parallelorganisation zur Pflege und Entwicklung der Kernkompetenzen empfohlen. Der Kerngedanke des vorgelegten Organisationsansatzes läßt sich durch den Vergleich mit der Organisation der Geschäftsbereiche verdeutlichen. Hier werden Einheiten der Organisation gebildet, denen die Aufgabe zukommt, in ihrem Bereich Teilstrategien zu entwickeln. Demnach wird von einer strategischen Geschäftseinheit gesprochen, wenn sie für die Entwicklung von Strategien in ihrem Bereich verantwortlich gemacht werden kann. Ebenso werden nun in der kernkompetenzenorientierten Organisation solche Einheiten unterschieden, die unterschiedliche Strategien für die Weiterentwicklung der Fähigkeiten des Unternehmens entwickeln. Die sich ergebende Organisationsstruktur wird durch die folgende Grafik verdeutlicht. 
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Auf diese Weise soll eine unternehmensweite kompetenzenorientierte Strategie realisiert werden, die von einer einheitlichen Definition der Unternehmensziele ausgeht, die offenlegt, durch welche besonderen Potentiale der Erfolg in der Zukunft sichergestellt werden soll. Hamel/Prahalad betonen die Bedeutung der Verbreitung dieser einheitlichen Definition im ganzen Unternehmen: „The strategic architecture should make resource allocation priorities transparent to the entire organization. It provides a template for allocation decisions by top management. It helps lower level managers understand the logic of allocation priorities and disciplines senior management to maintain consistency“ (Prahalad/Hamel: 1990, 89). Die Autoren empfehlen damit, die Koordination der Ressourcennutzung an einem Leitbild auszurichten. Entsprechend diesem Leitbild sollte eine „administrative infrastructure“ (Prahalad/Hamel: 1990, 89), d.h. eine organisatorische Lösung geschaffen werden. Die Etablierung von Kompetenz-Centern, in denen die Kernkompetenzen des Unternehmens entwickelt und verteilt werden, kann als Schritt hin zu einer solchen Lösung betrachtet werden. 

Der ressourcenbasierte Ansatz in der Auslegung von Prahalad und Hamel will den Auflösungstendenzen entgegenwirken, die mit der Einrichtung von Strategischen Geschäftseinheiten verbunden sind. Ausgangspunkt der kritischen Haltung gegenüber diesem Organisationskonzept ist die Feststellung, daß die Strategischen Geschäftseinheiten häufig gegeneinander abgeschlossen sind. Dies hat folgende Auswirkungen: 

· Die Leiter der Strategischen Geschäftseinheiten werden kaum der Investition in Kernkompetenzen zustimmen, da sie immer befürchten müssen, daß diese Mittel von ihrem eigenen Budget abgezogen werden. Die Entscheidung der Organisation zum Aufbau von Kernkompetenzen wird daher von vornherein in Frage gestellt.

· Die Fähigkeit, integrierte innovative Lösungen, sogenannte „hybride Produkte“ zu entwickeln, wird gefährdet. Hybride Lösungen beanspruchen die Zusammenarbeit mehrerer Abteilungen bei der Entwicklung, die aufgrund der Isolation der einzelnen Strategischen Geschäftseinheiten schwer zu verwirklichen ist. 

· Fähigkeiten und Talente der eigenen Mitarbeiter, die zum Aufbau von Kernkompetenzen beitragen könnten, werden in den Strategischen Geschäftseinheiten häufig zurückgehalten. Personal mit bestimmten Fähigkeiten wird von dem Leiter einer Strategischen Geschäftseinheit nur in den seltensten Fällen an einen anderen Leiter „verliehen“ werden. Die schnelle Reaktion auf Umweltveränderungen durch Umbesetzung von Personal, das über kritisches Wissen verfügt, wird auf diese Weise eher verhindert. 

2.3.2.1 Organisation als Kernkompetenz

Während sich Hamel/Prahalad im ursprünglichen Ansatz hauptsächlich mit Kernkompetenzen im technischen Bereich befaßt haben
, betonen neuere Untersuchungen zunehmend die Relevanz von humanen und organisatorischen Ressourcen. So weisen beispielsweise Krogh/Venzin auf die Bedeutung der organisationalen Wissensbasis im Konzept der Kernkompetenzen hin (vgl. Krogh/Venzin: 1995). Nach Osterloh/Frost kann die Fähigkeit zur Verringerung der Leistungstiefe durch Outsourcing von Leistungsprozessen, die nicht zum Kerngeschäft gehören, zur Konzentration der Unternehmenskräfte auf die strategisch relevanten Bereiche führen. Auf diese Weise läßt sich eine Kompetenz auf organisationaler Basis nachweisen, die einen eindeutigen Kundennutzen in sich trägt und den Erfolg des Unternehmens in der Zukunft sicherstellt. In diesem Sinne läßt sich von einem strategischen Gehalt der Organisation sprechen (vgl. Osterloh/Frost: 1996, 185ff).

Die Autoren machen an einem Beispiel aus dem Statistischen Amt des Kantons Zürich deutlich, wie dieser Gedanke auf das strategische Management der öffentlichen Verwaltung übertragen werden kann. Die strategische Analyse hat in diesem Amt dazu geführt, daß der Prozeß der Datenverarbeitung und -distribution als Kernprozeß identifiziert wurde. Andere Ämter der Verwaltung des Kantons geben ihrerseits unabhängig vom Amt für Statistik eigene Statistiken heraus, was zu Doppelarbeit und gegenseitiger Abschottung der jeweiligen Datenerfassungsprozesse führt. Im Rahmen der Verwaltungsreform wurde daher versucht, die Gesamtheit dieser Prozesse dem Amt für Statistik zu übertragen. Andere Aufgaben außerhalb dieses Kernbereichs wurden demgegenüber zum Outsourcing bzw. zur Übernahme von anderen Ämtern vorgeschlagen.

2.3.2.2. Personalentwicklung und ressourcenbasierter Ansatz

Raub/Büchel versuchen, organisationale Lernprozesse als Kernkompetenz zu verstehen. Die Autoren gehen von der folgenden Definition organisationalen Lernens aus: „Organisationales Lernen kann als Erhöhung des organisationalen Problemlösungspotentials durch eine Veränderung der organisationalen Wissensbasis definiert werden. Kernstück des Konzeptes ist dabei die Entstehung neuen organisationalen Wissens, wodurch sich OL vom individuellen Wissen abgrenzt“ (Raub/Büchel: 1996, 28). Das individuelle Wissen kann über Interaktion und Kommunikation vom Wissen des Einzelnen zum organisationsweit verfügbaren Wissen werden, was durch den metaphorischen Ausdruck des organisationalen Lernens verdeutlicht wird. 

Um die Mechanismen dieses Übertragungsprozesses zu erklären, greifen die Autoren auf den von March vertretenen verhaltenswissenschaftlichen Ansatz organisationalen Lernens zurück, nach dem die Speicherung des organisationalen Wissens über sogenannte Routinen ermöglicht wird (vgl. Probst/Büchel: 1994, 18f). Unter Routinen sind Regeln zu verstehen, die das Verhalten der Organisationsmitglieder koordinieren. Insofern Routinen sich als Verhaltenswissen etablieren, nicht zwingend der schriftlichen Fixierung bedürfen und primär koordinierende Funktion besitzen, können sie mit den Fähigkeiten bzw. Kompetenzen im Kernkompetenzen-Modell verglichen werden. 

Die Veränderungsbereitschaft der Organisation drückt sich in erster Linie durch die Fähigkeit aus, Fragen, die das Unternehmen betreffen, zu diskutieren und damit neue Routinen zu entwickeln. Auf der anderen Seite sollte ein gemeinsamer Wissensbestand vorhanden sein, der es dem Unternehmen und seinen Mitarbeitern erlaubt, eine Identität zu entwickeln. Damit ergibt sich die Frage, welches Wissen als übereinstimmendes, gemeinsames und welches Wissen als Grundlage des Diskussionsprozesses angesehen werden muß. Zum einen sollte eine möglichst große Diskussionsbereitschaft vorhanden sein, um bestehendes Wissen zu hinterfragen, zum anderen erfordern gerade die organisationalen Routinen eine gewisse unternehmensweite Akzeptanz. Zur Abgrenzung von Wissens- bzw. Verhaltensroutinen schlagen Raub/Büchel vor, das Konzept der Kernkompetenzen anzuwenden. Demnach ist strategisch relevantes Verhaltenswissen, das die Firma in besonderer Weise kennzeichnet und einen eindeutigen Kundennutzen in sich trägt, als Kernwissen zu bezeichnen. Der Bestand dieses Wissens sollte - im Sinne eines Leitbildes - organisationsweit als Stärke des Unternehmens kommuniziert und akzeptiert werden. Als Beispiel führen die Autoren das Unternehmen 3M an. Die Mitarbeiter dieses Unternehmens akzeptieren die Leitvorstellung, daß das Unternehmen durch „hohe Innovationskraft auf der Basis technologischer Stärke“ (Raub/Büchel: 1996, 30) seinen Mitbewerbern überlegen ist. Dagegen herrscht außerhalb dieses „Kernwissens“ Offenheit. Die Mitarbeiter sind ausdrücklich dazu aufgefordert, querzudenken und eigene Lösungen zu entwickeln.

Mit dem von Raub/Büchel vorgestellten Ansatz wird die Leistungsfähigkeit des Kernkompetenzen-Ansatzes deutlich. Der ressourcenbasierte Ansatz lenkt den Blick nicht nur auf die Endprodukte, sondern weist vor allem auf die strategische Relevanz der eher weichen und schwer steuerbaren Faktoren Organisation, Wissen und Personal hin. 

Die Bedeutung des organisationalen Lernens für die Kommunalverwaltung wurde von Klimecki untersucht. Auch hier wird der Kernkompetenzen-Ansatz verwendet, um die strategische Relevanz unterschiedlicher Lernformen zu bezeichnen. Zur Einteilung der unterschiedlichen Formen des organisationalen Lernens wird auf die von Bateson vorgeschlagene Unterscheidung von Proto- und Deuterolernen zurückgegriffen. Unter dem Protolernen ist Veränderungs- und Verbesserungslernen zu verstehen. Verbesserungslernen betrifft die Modifikation eines bestehenden Verfahrens oder Ablaufs in der Verwaltung. Damit wird ein Eingriff in das Verfahren vorgenommen, ohne es grundsätzlich zu verändern. Beispielsweise läßt sich der Ablauf der Bearbeitung von Bauanträgen auf Schwachstellen hin untersuchen und verbessern. Beim Veränderungslernen wird demgegenüber die Funktionsweise des Verfahrens selbst hinterfragt und – durch Eingriffe in die Struktur - verändert. Im Beispiel der Baubewilligung wird eine solche Veränderung etwa durch Eingriffe in die Hierarchie der Amtsstruktur erreicht und beispielsweise durch Reorganisation der Zuständigkeit für die Bearbeitung verändert. Beim Deuterolernen oder reflexiven Lernen wird demgegenüber nicht ein bestimmter Lernvorgang thematisiert, sondern das Lernen des Lernens. Die Lernbereitschaft, verstanden als Problemlösungsfähigkeit, kann auf diese Weise im Verlauf der Verwaltungsreform grundsätzlich thematisiert und behandelt werden. Im Sinne des Kernkompetenzen-Ansatzes ist das Deuterolernen – die Fähigkeit, lernen zu können – als Kernkompetenz der Verwaltung zu verstehen. Ein strategisches Ziel wäre etwa die „Verbesserung der organisationalen Problemlösungsfähigkeit“ (Klimecki: 1998a, 5), das durch Steuerung und Auswahl der Lernprozesse bewältigt werden könnte. 

Der Vorteil des Kernkompetenzen-Ansatzes liegt auch hier in der systematischen Förderung der strategisch relevanten Fähigkeiten. Unter der Dominanz operativer Verfahren in der Verwaltungsreform wird das Ziel der Verbesserung der Veränderungsfähigkeit häufig außer acht gelassen. Einmalige Verfahrensveränderungen werden für die Verwaltung kaum langfristig Bedeutung haben, machen aber in der Praxis in den meisten Fällen die Reformbemühungen aus. In diesem Sinne kann der Kernkompetenzen-Ansatz zur strategischen Ausrichtung der Verwaltungsreform verwendet werden. 

Bruns/Ridder haben versucht, die Idee der „Stratetgiegenerierung durch Personalentwicklungs- und Fortbildungsplanung“ (Bruns/Ridder: 1998, 186) auf die öffentliche Verwaltung zu übertragen. Ihr Ansatz bemüht sich darum, die zukünftigen Anforderungen an das Verwaltungshandeln im Rahmen strategischer Analyse zu erkennen und durch entsprechende Personalentwicklung zu antizipieren. Unter Rückgriff auf die Theorie organisationalen Lernens nach Argyris/Schön schlagen sie vor, organisationale Lernzirkel einzurichten, die aus einem Steuerungskreis und sogenannten Problemlösungsgruppen bestehen. Der Steuerungskreis hat die Aufgabe, die „bestehenden erfolgreichen Verhaltensweisen“ (Bruns/Ridder: 1998, 189) der Verwaltung zu repräsentieren und die übrigen Gruppen zu koordinieren. Die Aufgabe der Problemlösungsgruppen besteht darin, durch die Bereitstellung eines geeigneten Kontextes die Umwandlung individuellen Wissens in organisationales Wissen zu ermöglichen. Dieser Ansatz ist prinzipiell mit dem von Raub/Büchel vorgetragenen vergleichbar und kann theoretisch im Sinne der Kernkompetenzen-Perspektive weiterentwickelt werden 

2.3.3. Branchenfaktoren und Unternehmensressourcen

Die hier vorgestellten Ansätze gehen von unterschiedlichen - zum Teil widersprüchlichen - Prämissen aus. In Anbetracht des vorangegangenen Kapitels über Planung und Steuerung von Strategieprozessen entsteht darüber hinaus sogar der Eindruck, daß die unterschiedlichen Bezugspunkte einander ausschließende Definitionen strategischen Managements mit sich bringen. Dem ist entgegenzusetzen, daß gerade der ressourcenbasierte Ansatz die Möglichkeit bietet, die unterschiedlichen Ansätze zu verbinden. Ein Versuch in dieser Richtung ist von Amit/Schoemaker unternommen worden. Um den Überblick über die verschiedenen Ansätze strategischen Managements abzuschließen, soll im folgenden kurz auf ihre Darstellung eingegangen werden:

Amit/Schoemaker gehen von der Einteilung der internen Faktoren in Ressourcen, Fähigkeiten und sogenannte „straetgische Aktiva“ („strategic assets“) aus (vgl. Amit/Schoemaker: 1993). Die Umwandlung der Ressourcen in Produkte erfolgt durch den Einsatz der Fähigkeiten des Unternehmens. Die strategischen Aktiva, verstanden „as the set of difficult to trade and imitate, scarce appropriable and specialized Resources and Capabilities“ (Amit/Schoemaker: 1993, 36), ermöglichen es dem Unternehmen, einen langfristigen Wettbewerbsvorteil zu erreichen. Sie unterscheiden das Unternehmen im Sinne des Kernkompetenzen-Ansatzes von den Mitbewerbern. Beispiele für strategische Aktiva sind schnelle Produktentwicklungszyklen, bestimmte einzigartige technologische Fähigkeiten oder ausgeprägtes Markenmanagement. Beim Aufbau dieser strategischen Aktiva sind Branchenfaktoren zu berücksichtigen. Hierunter werden die für die Branche spezifischen und für alle Branchenteilnehmer gleichermaßen relevanten Faktoren des Unternehmenserfolgs verstanden. Die Analyse der strategischen Branchenfaktoren umfaßt die dem Porterschen Modell entnommenen Wettbewerbskräfte wie Kunden- bzw. Abnehmermacht oder substituierende Produkte. 

Die Entscheidung zu strategischen Aktiva als übergeordneten Zielen des Unternehmens ermöglicht es dem Unternehmen, eine einheitliche Basis der zukünftigen Ausrichtung zu schaffen, der auch eine komplexitätsreduzierende Funktion zugesprochen werden kann. Hier sehen Amit/Schoemaker eine Verwandtschaft zu den realisierten Strategien in Mintzbergs Modell. So wie diese stellen auch die „Strategic assets“ eine Folge von Einzelentscheidungen der Systemmitglieder dar. Sie sind als Reaktion auf die Komplexität der Umweltbedingungen und in diesem Sinne als Instrument der Komplexitätsbewältigung zu verstehen.

Das Konzept der „Strategic assets“ kann als gelungener Versuch angesehen werden, aufzuzeigen, daß sich aus den unterschiedlichen Perspektiven und Prämissen, die der Entwicklung der verschiedenen Ansätze strategischen Managements zugrundeliegen, in der Praxis integrative Formen strategischen Managements entwickeln lassen. Es bleibt jedoch darauf hinzuweisen, daß der deskriptive Ansatz und der ressourcenbasierte Ansatz zu deutlichen Schwerpunktverschiebungen beigetragen haben. 

Exkurs: Wettbewerb in der öffentlichen Verwaltung

Wettbewerb spielt im klassischen bürokratischen Modell der Verwaltung eine verhältnismäßig unbedeutende Rolle. Mit der Einführung des Neuen Steuerungsmodells wird jedoch vielfach die Forderung nach Einführung von Wettbewerbselementen und der Stärkung des Wettbewerbsdenkens in der öffentlichen Verwaltung verbunden. So schlägt beispielsweise Bräunig vor, die im Rahmen des NSM geforderte Dezentralisierung über die Einführung von Verrechnungspreisen zu realisieren, die bei der Erstellung von Leistungen von zuliefernden Verwaltungsstellen für andere Verwaltungsbereiche erhoben werden. Bräunig weist darauf hin, daß „Verrechnungspreise, insbesondere, wenn es sich um Marktpreise oder Quasi-Marktpreise handelt, [...] den leistungserstellenden und leistungsempfangenden Organisationseinheiten das Gefühl von Autonomie und unternehmerischer Mitverantwortung“ (Bräunig: 1994, 43)
 vermitteln. Mit der Forderung, interne Verrechnungspreise zu erheben, geht vielfach die Vorstellung einher, den abnehmenden Fachbereichen die freie Wahl zu lassen, ob sie interne oder externe Leistungen beziehen wollen (vgl. KGSt: 5/1996, 27). Wettbewerb als Möglichkeit zur Ausdehnung der Wahlmöglichkeiten der Bürger wird dagegen in der deutschen Reform weniger häufig diskutiert, spielt aber im Ausland eine bedeutende Rolle. Vor allem in der englischen Verwaltungsreform bedeutete die Übertragung von Wettbewerbsmechanismen auf die öffentliche Verwaltung häufig Privatisierung öffentlicher Leistungen (vgl. Wegener: 1997, 85). 

Wettbewerbsformen in der öffentlichen Verwaltung lassen sich nach Wegener danach einteilen, ob es sich um marktlichen, quasi-marktlichen oder nicht-marktlichen Wettbewerb handelt.
 Marktlicher Wettbewerb kann beispielsweise durch Ausschreibungen erreicht werden, an denen sich nicht  nur private, sondern auch öffentliche Leistungsanbieter beteiligen. Der marktliche Wettbewerb setzt prinzipiell die Trennung einer ausführenden von einer beauftragenden Verwaltungseinheit voraus.

Als quasi-marktlicher Wettbewerb werden solche Wettbewerbsformen verstanden, bei denen private Anbieter nicht zwingend hinzugezogen werden müssen. Als Beispiel läßt sich der behördeninterne Markt anführen, in dem den Verwaltungseinheiten ein Globalbudget überlassen wird, mit dem auch Vorleistungen anderer Dienststellen entgolten werden müssen. Wettbewerb ist hier insofern möglich, als daß sich die dezentralen Einheiten entscheiden können, ob sie die Leistungen selbst erstellen oder von einem der internen Anbieter beziehen.

Unter nicht-marktlichem Wettbewerb werden schließlich diejenigen Wettbewerbsformen verstanden, bei denen sich die Vergleichspartner freiwillig auf Leistungsvergleiche einlassen. Beispiele hierfür sind etwa der Speyerer Qualitätswettbewerb oder die verschiedentlich initialisierten Benchmarkingringe (vgl. Reichard: 1994, 47f).

Mit der Einführung von Wettbewerbsdenken in der öffentlichen Verwaltung werden vor allem folgende Vorteile verbunden: 

· höhere Effizienz der Verwaltung durch ständigen Vergleich mit Besseren;

· verstärkte Ausrichtung auf Kundenwünsche durch Ausübung von Konkurrenzdruck;

· Vergrößerung der Innovationsfähigkeit durch den Zwang, immer die neuesten Technologien zu verwenden, um mit dem Kunden gleichauf zu sein (vgl. Nullmeier: 1998, 83).

Den vergleichenden Untersuchungen Wegeners zufolge ist die tatsächlich zu beobachtende Wirksamkeit des Wettbewerbs und wettbewerbsfördernder Maßnahmen wesentlich kritischer einzuschätzen. Privatisierungen führen beispielsweise wesentlich seltener zu Produktivitätsverbesserungen als ursprünglich angenommen. Durch hohe Transaktionskosten und nachträglich entstehende Kontrollkosten mußten insbesondere bei solchen Leistungen, die häufig von der Kommunalverwaltung selbst nachgefragt werden, Qualitätsverluste und Kostensteigerungen hingenommen werden (vgl. Wegener: 1997, 83ff). Die marktlichen Wettbewerbsformen haben hingegen im Vergleich zu umfangreichen strukturellen Veränderungen geführt, die insbesondere durch die Veränderungen der Standards der Leistungserstellung in der Wahrnehmung der Abnehmer als Verbesserungen gewertet werden.

In der deutschen Verwaltung dominieren vor allem die nicht-marktlichen Wettbewerbsformen. Dieser Wettbewerbsform, die vornehmlich durch interkommunale Leistungsvergleiche praktiziert wird, kann keine direkte effizienzsteigernde Wirkung zugesprochen werden. Die „virtuellen Märkte“ (Nullmeier: 1998, 84) haben im wesentlichen keine direkte Anreizfunktion, sondern besitzen in erster Linie informierenden Charakter. Die Kenntnis der Kosten einer Verwaltungsleistung im Vergleich zu anderen Kommunen oder privaten Dienstleistern liefert noch keinen direkten Anlaß zur Veränderung. Leistungsverbessernde Wirkung ist – angesichts der in Deutschland dominierenden Wettbewerbsvariante - im wesentlichen eine Sache der Führung, des Qualitätsmanagements und nicht zuletzt der Qualifikation der Mitarbeiter. Der Führung kommt die Aufgabe zu, die Informationen der Leistungsvergleiche in konkrete Steuerungsanweisungen zu übersetzen. Dabei sind von Kommune zu Kommune unterschiedliche historisch gewachsene Strukturen für die Leistungsfähigkeit der Verwaltung ausschlaggebend.

2.3.4. Zur Verwendung markt- und ressourcenbasierter Ansätze in der strategischen Steuerung der Kommunalverwaltung 

Die Möglichkeiten für den Einsatz betont marktorientierter Strategieansätze sind in der kommunalen Praxis beschränkt. Die Kommunalverwaltung verfügt nicht über die Möglichkeit, sich die Branchen auszusuchen, in denen sie aktiv werden will, sondern ist zur Erbringung bestimmter durch Gesetz vorgeschriebener Pflichtleistungen gezwungen. Von der Kommunalverwaltung aufgebaute Kompetenzen können nicht kurzfristig abgebaut werden, so daß auch die im Marktansatz implizite Prämisse der Mobilität von Ressourcen in der Kommunalverwaltung nicht gegeben ist. Gesetzliche Vorschriften wie die seit 1996 rechtswirksame staatliche Garantie von Kindergartenplätzen führen dazu, daß Kompetenzen aufgebaut werden, die über einen sehr langen Zeitraum das zur Verfügung stehende Ressourcenportfolio der Kommunalverwaltung binden. Von daher ist hier eher von der im ressourcenbasierten Ansatz thematisierten Trägheit der Kompetenzen auszugehen.

Auch im interkommunalen Vergleich kann nicht von der im marktorientierten Ansatz vorausgesetzten Ressourcenhomogenität ausgegangen werden. Die grundgesetzliche Garantie kommunaler Selbstverwaltung nach Art. 28 Absatz 2 Satz 1 GG sichert den Kommunen die Zuständigkeit für alle „Aufgaben mit relevantem örtlichen Charakter“ zu. In der Praxis führt unter anderem diese Rechtslage dazu, daß die Kommunen zum Teil sehr unterschiedliche Leistungen wahrnehmen und unterschiedliche Lösungen zur Bewältigung der Aufgaben entwickeln. Zu Recht wird daher auch der Aussagegehalt von Kennzahlenvergleichen im Kommunalen Sektor kritisiert. Unabhängig davon, daß sich nur schwer Wettbewerb der Kommunen untereinander (etwa um reiche Bürger) nachweisen läßt, ist davon auszugehen, daß die fehlende Vergleichbarkeit sich negativ auf die Möglichkeit der Übertragung marktorientierter Ansätze auswirkt.

Im Exkurs über Wettbewerb in der kommunalen Verwaltung zeigte sich, daß der virtuelle Markt keinen direkten Druck im Sinne einer extrinsisch wirkenden Kraft auf die Kommunalverwaltung ausübt. In der Kommunalpolitik kann nicht davon ausgegangen werden, daß kurzfristige Reaktionen bzw. unmittelbares Feedback des „Marktes“ auf Veränderungen der Produktmenge oder -eigenschaften zu erwarten  sind. Am Beispiel der Sozialpolitik läßt sich dieser Gedanke verdeutlichen: Obwohl jeder Bürger bzw. Marktteilnehmer ein ausgewogenes soziales Klima als Grundvoraussetzung einer funktionierenden kommunalen Wirtschaftsstruktur verstehen wird, ist unmittelbar keine Nachfrage nach dem Produkt „gutes soziales Klima“ zu erwarten (vgl. Hinte: 1995, 148). Es ist daher davon auszugehen, daß die Marktposition der Produkte und Leistungen der Kommunalverwaltung in der Praxis kaum strategische Relevanz besitzen wird. 

Der in Deutschland dominierende Typ des Wettbewerbs über freiwillige Qualitätswettbewerbe oder Vergleichsringe führt zu Daten, die keine unmittelbare Wirkung im Sinne des marktlichen Wettbewerbs entfalten. Die Wirksamkeit dieser Vergleiche ist auf indirektem Weg zu erreichen. Dies bedeutet, daß die Informationen der Vergleiche von der Verwaltungsführung wahrgenommen, in der Verwaltung kommuniziert und in Programme und Zielsetzungen übersetzt werden müssen, bevor ihnen eine Wirksamkeit zukommen kann. Aufgabe der Politik ist es, den Vergleichsdaten zu Wirksamkeit zu verhelfen, indem ein Leitbild erstellt wird, das festhält, wie die Verbesserungen in Zukunft erreicht werden können. Für die strategische Planung geht es in diesem Sinne darum, Steuerungsgrößen zu entwickeln, die tatsächlich einen Aussagewert für die politische Führung besitzen. Die Kommunikations- und Entwicklungsfähigkeit dieser Ziele in der Kommunalverwaltung stellt eine wesentliche Grundlage für den Erfolg der Strategie dar. 

Ressourcenbasierte Strategien setzen an der Entwicklung von Fähigkeiten der Verwaltung an. Damit ermöglichen sie es, strategische Autonomie der Teileinheiten im Planungsprozeß zu gewährleisten. Markt- und Produktorientierte Strategien hingegen legen der Verwaltung eine vorab bestimmte Produktmenge vor, deren Umsetzung - nicht aber deren Modifikation oder Erweiterung - als Sache der Verwaltung verstanden wird. Diese Strategien schränken damit den Entwicklungsspielraum der Verwaltung ein. Da Resssourcenbasierte Ansätze an der Aufgabe der Entwicklung personaler Ressourcen ansetzen, geben sie der Verwaltung die Möglichkeit, im strategischen Prozeß „strategische Autonomie“ zu er- bzw. behalten. Während die Bestimmung der Produktmenge öffentlicher Leistungen als Aufgabe der Politik anzusehen ist (und die daraus abgeleiteten Strategien folglich als „Politikstrategien“ anzusehen sind), sind für die Verwaltungen “die Freiräume bei der Gestaltung ihrer Handlungskompetenzen weitaus größer als ihr Einfluß auf das Leistungsprogramm“ (Klimecki: 1997, 58). Ressourcenbasierte Strategien sind in diesem Sinne auch als Verwaltungsstrategien zu bezeichnen.

Mit dem Überblick über die ressourcenbasierten Ansätze sollte aufgezeigt werden, daß die eingeschränkte Bedeutung des Wettbewerbs für die Verwaltung die Verwendung marktlich ausgerichteter Strategien in der kommunalen Verwaltung als fraglich erscheinen läßt. Vertreter des ressourcenbasierten Ansatzes weisen darauf hin, daß die zentrale Aufgabe der strategischen Steuerung in der Verwendung von Steuerungsgrößen besteht, die tatsächlich Relevanz für die Verwaltung besitzen. Selbstverständlich lassen sich auch in der Verwaltung eine Vielzahl von markt- und produktbasierten Planungen durchführen. Der Erfolg einer Strategie hängt jedoch davon ab, ob es gelingt, relevante Steuerungsgrößen einzubeziehen. Die ausgefeilte Planung von Strategien in Bereichen, in denen kein Handlungsspielraum besteht, kann kaum als erfolgreiche strategische Steuerung angesehen werden. 

Strategien setzen sowohl Entwicklungsfähigkeit als auch Entwicklungsbereitschaft voraus. Die Erfahrungen, die in der Praxis mit strategischem Management gemacht wurden, lassen den Schluß zu, daß die Bereitschaft, strategische Beschlußfassungen tatsächlich durchzuführen – hier verstanden als Bereitschaft zu strategischem Wandel–, von verschiedenen Faktoren abhängt. Im folgenden soll auf dieses Problem näher eingegangen werden.

2.4. Strategischer Wandel

Strategische Entscheidungen erfordern die Bereitschaft, Veränderungen durchzuführen. Offenheit gegenüber Wandel und Veränderung kann daher als gemeinsame Grundlage der Theorien und Ansätze zum strategischen Management vorausgesetzt werden. Dem ist entgegenzuhalten, daß zumindest die Vertreter der populationsökologischen Schule die Annahme vertreten, einzelne Unternehmen seien nicht zum Wandel in der Lage. 

Dieser Ansatz ist von Interesse, da gegen diese Theorie verschiedene Argumente vorgetragen wurden, die aufzeigen, wie strategischer Wandel hervorgerufen wird und von welchen Kräften er in dem Unternehmen beziehungsweise der Verwaltung abhängig ist;  - Argumente, die auch für die strategische Steuerung der Kommunalverwaltung von Bedeutung sind.
2.4.1. Populationsökologische Theorie 

Den Hintergrund populationsökologischer Ansätze bilden biologistische bzw. darwinistische Annahmen. Es wird versucht, die Ergebnisse und Beobachtungen evolutionstheoretischer Forschung auf die Organisationswissenschaft zu übertragen. Die These der strukturellen Trägheit bildet eine wesentliche Voraussetzung populations-ökologischer Annahmen. Sie besagt, daß mit der Größe und dem Alter der Organisation ihre Unbeweglichkeit zunimmt. Die These geht davon aus, daß Stabilität und Verläßlichkeit besonders bei etablierten und erfolgreichen Firmen von Mitarbeitern, Kunden und Institutionen geschätzt werden. Die Bewahrung von Strukturen und Regeln und eine starke Unternehmenskultur stellen daher für diese Firmen wichtige Erfolgskriterien dar. Es ist daher nicht zu erwarten, daß diese Firmen nach Wandel streben. Das Erfolgsrezept für etablierte Firmen besteht somit nicht im Wandel, sondern es lautet: „Eine erfolgreiche Firma darf von dem einmal eingeschlagenen Weg nicht abweichen und die bewährte Struktur nicht grundsätzlich in Frage stellen.“

Um trotz der Gültigkeit der These struktureller Trägheit Wandel und Veränderung zu erklären, bemühen die Populationsökologen das Konstrukt der Selektion. Demnach können sich ganze Populationen durch „Tod“ bzw. „Geburt“ ihrer Mitglieder an die sich verändernden Umweltbedingungen anpassen. Die dem Wandel zugrundeliegenden Selektionsprozesse werden externen Ursachen zugeschrieben. Das Unternehmen wird in diesem Sinne nicht durch die innere Bereitschaft und Entscheidung zur Veränderung, sondern durch seine Umwelt determiniert. Empirische Untersuchen, die in Folge dieser These unternommen wurden, sind in überwiegendem Maß darum bemüht, Umwelteinflüsse nachzuweisen, die sich restriktiv auf die Wandlungs- und Entwicklungsfähigkeit des Unternehmens auswirken. 

Die Ausgangsfrage und die Ergebnisse der poulationsökologischen Schule haben für die Frage der strategischen Steuerung der Kommunalverwaltung wenig Relevanz. Als Reaktion auf die oben genannte These entstand jedoch eine Reihe von gegensätzlichen Ansätzen und Modellen. So bemühen sich Vertreter der sogenannten Strategic choice-Theorie darum, die Bedeutung bestimmter Faktoren für den strategischen Wandel aufzuzeigen. Diese Theorie wird im folgenden anhand eines Beispiels dargestellt.

2.4.2. Die Strategic Choice-Theorie

Die Strategic choice-Theorie wurde stark von den Arbeiten Childs beeinflußt, der sich darum bemüht, Argumente gegen die Vertreter situativer Ansätze vorzubringen, die ebenso wie die populationsökologische Schule von der Determination der Unternehmen durch die auf sie wirkenden Umwelteinflüsse ausgehen. Im Verlauf der Argumentation verweist Child unter anderem auf die kognitive Dimension der konstruierten Außenwahrnehmung der Organisation und betont damit die Möglichkeit des Managements, auf die Wahrnehmung der Außenwelt einzuwirken (vgl. Child: 1972, 6ff). 

Die Bedeutung unternehmensinterner Entscheidungen und Prozesse für die Wahrnehmung der Umwelt des Unternehmens wurde vor allem von Weick untersucht, der in diesem Zusammenhang auf die Bedeutung unternehmensspezifischer Regeln und Kommunikationsprozesse aufmerksam macht. Im Hinblick auf das Thema des strategischen Managements ist vor allem auf die Forderung Weicks zu verweisen, diese Prozesse aktiv zu gestalten und so die darin liegenden Möglichkeiten zu nutzen (vgl. Weick: 1995, 215ff).

Die Strategic choice-Theorie führte zu einer Reihe von Untersuchungen, die Elemente von erfolgreich verlaufenden Änderungsprozessen aufzeigen.
 Die Untersuchung des britischen National Health Service (NHS), die von Pettigrew et. al. durchgeführt wurde, hat für die Situation der Kommunalverwaltung größere Bedeutung als die Untersuchungen im privaten Bereich. Die Autoren erschließen aus den Beobachtungen in verschiedenen Einrichtungen des NHS ein verbundenes System von acht Faktoren, die für den strategischen Wandel besondere Relevanz besitzen. Die Grafik zeigt die einzelnen Faktoren, die von diesem System erfaßt werden
: 
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(Grafik: Pettigrew et. al.: 1992, 276.)

Besondere Bedeutung wird der Einbindung sogenannter „Autoritäten mit Schlüsselqualitäten“ zugesprochen. Die Autoren gehen davon aus, daß durch deren Aktivitäten der Wandel auf die gesamte Organisation ausgedehnt wird. Dabei wird der Begriff des „leading change“ anstelle von „leadership“ verwendet, da der kollektive und nicht der personelle Aspekt des Wandels im Vordergrund steht. 

Die Art der Außenwahrnehmung – insbesondere die Wahrnehmung der zur Zeit der Untersuchung bestehenden Finanzkrise des NHS – stellt einen weiteren wichtigen Faktor dar. Unterschieden werden dabei solche Einrichtungen, die den Umweltdruck als Gefährdung erlebt haben, was sich in der Untersuchung als Hindernis für strategischen Wandel zeigte, von solchen, die in der Krise eine Chance zur Veränderung sahen.

Des weiteren betonen die Autoren die Relevanz organisationaler Netzwerke und der Unterstützung durch die Unternehmenskultur. Bewußt wird auf die Notwendigkeit verwiesen, die Anzahl der Ziele und die Menge der Prioritäten auf ein Minimum zu beschränken. In einigen der untersuchten Fälle bestand offensichtlich die Gefahr, daß die Zahl der Ziele und Prioritäten „eskalierte“, bis sie bedeutungslos wurden. Dagegen wird die Notwendigkeit von Kohärenz, Einfachheit und Klarheit von Zielen und Prioritäten als Erfolgsfaktor strategischen Wandels verstanden. 

2.4.3. Zum Verhältnis operativer und strategischer Steuerungseinheiten

Die Untersuchungsergebnisse von Pettigrew et. al. können nicht als „Checkliste für den erfolgreichen Wandel verstanden werden“ (zu Knyphausen-Aufsess: 1995, 155), dafür sind sie zu stark an der spezifischen Situation der untersuchten Einrichtungen des NHS ausgerichtet. Es wird allerdings deutlich, daß strategischer Wandel nicht selbstverständlich ist und die Unterstützung des Prozesses das ganze Unternehmen betrifft. Vor allem der letztgenannte Vorschlag, eine geringe Anzahl verständlicher und kohärenter Ziele komplexen und umfangreichen Zielkaskaden oder –katalogen vorzuziehen, ist ein Hinweis darauf, daß die wesentlichen Probleme des Managements strategischen Wandels an der Schnittstelle zwischen strategischer Entscheidungsfindung und operativer Umsetzung liegen. Die Schnittstelle zwischen strategischer und operativer Ebene wurde verschiedentlich untersucht. Die Ergebnisse ergaben teilweise eklatante Lücken in der Kommunikation zwischen beiden Ebenen. In den Studien wird deutlich, daß die operative Ebene zum Teil von den Planungen der strategischen Ebene keinerlei Ahnung hatte. Strategische Planung wird in einem solchen Fall wirkungslos (vgl. Weber/Goeldel/Schäffer: 1997).

Zur Bewältigung dieser Schwierigkeit werden verschiedene Verfahren vorgeschlagen. So weisen beispielsweise Bea/Haas auf die Möglichkeit hin, das von Likert entwickelte System der überlappenden Gruppen in der strategischen Planung einzusetzen. Überlappende Gruppen werden eingesetzt, um die Beteiligung von Mitgliedern der Planungsgruppen der strategischen Ebene an Planungsgruppen der operativen Ebene sicherzustellen. Personen, die an Planungsgruppen auf beiden Ebenen beteiligt sind, werden als „linking pins“ bezeichnet. Ihnen kommt die Aufgabe zu, die Planung zu koordinieren und die Kommunikation zwischen beiden Ebenen sicherzustellen. Auf diese Weise kann ein strategisches Netzwerk etabliert werden. Neben der vertikalen kann es auch zu einer horizontalen Vernetzung kommen, d.h. Teilnehmer der verschiedenen Planungsbereiche nehmen an den Sitzungen der jeweils anderen Planungsbereiche teil. Der Vorteil des Modells überlappender Gruppen liegt darin, daß Informationen aus beiden Steuerungsebenen berücksichtigt werden können. 

Von Soin stammt ein Vorschlag zur kaskadischen Zielplanung, dessen wesentliches Element darin besteht, Vorschläge, die von der strategischen Ebene zur Umsetzung der strategischen Ziele gemacht werden, als Ziele der operativen Ebene zu formulieren. Auf diese Weise soll in einem kaskadischen Prozeß die kohärente Zielformulierung und -realisierung sichergestellt werden (vgl. Soin: 1992) - ein Verfahren, das auch zur Umsetzung der von Vertretern deskriptiver Ansätze geforderten iterativen Abstimmung  im Prozeß der Strategieentwicklung angewendet werden kann.

Die Strategic choice-Theorie liefert selbst wenige Hinweise darauf, wie strategisches Management organisiert werden soll. Sie verdeutlicht allerdings, welche Gesichtspunkte als Erfolgspotentiale strategischer Prozesse angesehen werden können. Es wird ersichtlich, daß der Wandel keine Selbstverständlichkeit ist, sondern der sorgfältigen Planung im Rahmen eines Managementprozesses bedarf.

2.5. Kernelemente des Strategiebegriffs in der managementwissenschaftlichen Debatte

Die Darstellung der Ansätze strategischen Managements erfolgte mit dem Ziel, die wesentlichen Kernelemente, die sich in der Diskussion strategischen Managements herauskristallisiert haben, zu identifizieren. Im Rahmen der Strategieforschung wird vor allem auf folgende Charakteristika strategischer Prozesse Bezug genommen
:

· Ganzheitlichkeit: Sowohl bei der Diskussion des präskriptiv ermittelten Strategiebegriffs als auch bei dem Überblick über die inkrementalistische Theorie wurde deutlich, daß der Strategiebegriff immer auch Planungen oder Ziele für das ganze Unternehmen impliziert. Die Portfoliotheorie bemüht sich in diesem Sinne darum, Entscheidungen zu treffen, die zu einem ausgewogenen Portfolio an Geschäftsbereichen für das gesamte Unternehmen führen. Auf der Seite der deskriptiv arbeitenden Forscher kann der Begriff des Musters beispielhaft herangezogen werden. Auch hier steht der sich aus der Retrospektive ergebende Begriff des Musters, das sich durch die Entscheidungen der Unternehmensmitglieder in der Vergangenheit  ergibt, als Ausdruck für die Strategie des gesamten Unternehmens. Dem Strategiebegriff kann daher integrierende Wirkung zugesprochen werden. Die Unternehmensziele werden zu einem gemeinsamen Ziel verbunden, das für alle Organisationsmitglieder Gültigkeit besitzt.

· Langfristigkeit: Sowohl im marktorientierten als auch im ressourcenbasierten Ansatz wird die Frage diskutiert, wie sich Strategien entwickeln lassen, die sich auch in Zukunft auf die Unternehmensentwicklung auswirken. So bindet beispielsweise die Entscheidung zu einer Nischenstrategie nach dem marktorientierten Ansatz die Kräfte des Unternehmens langfristig. Die Entscheidung, eine bestimmte Kernkompetenz zu entwickeln, ist ebenso als längerfristige Entscheidung anzusehen.

· Gezielt selektives Vorgehen: marktorientierte Ansätze verweisen auf bestimmte Marktpositionen, die über den Erfolg der Unternehmung in der Zukunft entscheiden. Ähnlich erklärt der Ansatz von Prahalad/Hamel den Aufbau eines spezifischen Bestands an Kernkompetenzen als ausschlaggebend für den Erfolg des Unternehmens. In beiden Ansätzen wird vorausgesetzt, daß diese Entscheidungen durch selektives Vorgehen zu unterstützen sind. Dies bedeutet, daß im marktorientierten Ansatz alte Marktpositionen zu verlassen sind bzw. neue aufgebaut werden müssen. Ein ähnlicher Aspekt wird im Resssourcenbasierten Ansatz mit der Empfehlung zu Outsourcing und Insourcing verbunden.

Neben diesen Grundcharakteristika der Auseinandersetzung werden bestimmte Elemente in der Strategiedebatte regelmäßig berücksichtigt, denen besondere strategische Relevanz zugesprochen werden kann. Dies bezieht sich beispielsweise auf den Handlungsspielraum, der den Entscheidern zur Verfügung zu stellen ist. Sofern Fachbereichsstrategien auszuarbeiten sind, werden Strategische Geschäftseinheiten bestimmt, die ausreichenden Spielraum besitzen. Quinn hat sich auf der Seite der deskriptiv argumentierenden Theorie gesondert mit den Themen „Breite politische Unterstützung“ und „Formelle Darstellung von Zustimmung“ auseinandergesetzt und damit deutlich gemacht, daß dem Problem ausreichenden  Handlungsspielraums im Rahmen des strategischen Managements besondere Bedeutung zukommt. 

In diesem Kapitel sollte aufgezeigt werden, wie strategische Planungs- und  Entscheidungsprozesse gesteuert werden können. Dazu wurden mit dem präskriptiven und dem deskriptiven Ansatz unterschiedliche Verfahren vorgestellt. Es wurde deutlich gemacht, daß vor allem in dezentralisierten Organisationen die Hauptaufgabe der Führung in der Unterstützung des Entscheidungsprozesses besteht. Der Überblick über markt- und ressourcenbasierte Ansätze hatte den Zweck, aufzuzeigen, daß verschiedene Möglichkeiten für die inhaltliche Ausrichtung der strategischen Steuerung bestehen. Mit der Darstellung der Funktionen des Wettbewerbs für die Kommunalverwaltung wurde beispielhaft ein Kriterium aufgezeigt, das die Entscheidung für den Aufbau ressourcenbasierter Erfolgspotentiale nahelegt. Die Bedeutung des Schnittstellenmanagements zwischen der operativen und der strategischen Ebene wurde insbesondere von der Strategic choice-Theorie herausgearbeitet. 

Im folgenden wird auf die in der Reform der Kommunalverwaltung verwendeten Steuerungsmodelle eingegangen und aufgezeigt, inwiefern in diesen Modellen strategische Entscheidungen vorausgesetzt werden. Dabei soll untersucht werden, ob die oben genannten Ansätze den Steuerungsmodellen zugeordnet werden können und ob sich die erarbeiteten Merkmale des managementwissenschaftlichen Begriffs der Strategie in den aktuellen Reformansätzen wiederfinden. 

3. Strategische Steuerungsmodelle in der Verwaltungsreform  

In der Debatte um die Reform der Kommunalverwaltung wird die strategische Ausrichtung der Steuerung nicht vorbehaltlos diskutiert. Vielmehr wird mit dem Ansatz des NSM ein Modell vorgelegt, daß die Entscheidung über die mögliche Ausgestaltung der strategischen Steuerung schon vorweg nimmt. Das NSM gibt nicht nur sehr eindeutige Anweisungen darüber, wie der Prozeß der strategischen Steuerung organisiert werden soll, sondern auch darüber, wer steuernd eingreifen sollte, und vor allem, was Inhalt des Steuerungsablaufes sein sollte. Angesichts der ernüchternden Ergebnisse, die hinsichtlich der Umsetzung der strategischen Ausrichtung der Verwaltungsarbeit nach dem NSM vorliegen, verändert sich die Fragestellung. Während zu Anfang des vorangegangenen Kapitels die Frage nach der Verwendung strategischer Steuerung in der Kommunalverwaltung bestand, kann hinsichtlich des NSM die Frage nach der Verwendbarkeit strategischer Steuerungsmodelle gestellt werden. 

Die strategische Ausrichtung der Steuerung hat im Neuen Steuerungsmodell der KGSt eine entscheidende Bedeutung. Die deutsche Verwaltungsreform kann als Versuch angesehen werden, auf die besonders im englischsprachigen Ausland stattfindende New Public Management-Bewegung zu reagieren, die seit den späten siebziger Jahren in einem Großteil der Verwaltungen der OECD-Staaten zu beobachten ist. Auch das Thema der strategischen Steuerung wurde zum Teil unter Rückgriff auf dieses Modell entwickelt. Bei den deutschen Reformbemühungen nach dem Modell der KGSt wurde allerdings der Schwerpunkt auf die Binnenmodernisierung der Verwaltung gelegt. Damit wurden viele Bestandteile der Außenwirksamkeit strategischer Entscheidungen ausgeblendet, die im ursprünglichen Ansatz eine entscheidende Rolle spielen. 

Im folgenden soll daher auf die Bestandteile des New Public Management (NPM) eingegangen werden, die sich auf die strategische Ausrichtung des NSM in besonderem Maße ausgewirkt haben. Dabei wird auf das Konzept der Gewährleistungsverwaltung und den Ansatz staatlicher Kernaufgaben verwiesen, der von Naschold unter Verwendung von Prämissen des NPM entwickelt wurde. Die Umsetzung strategischer Steuerung nach dem NPM wird am Beispiel der neuseeländischen Stadt Christchurch aufgezeigt. Im Anschluß an die Darstellung des NPM soll erläutert werden, welchen Stellenwert das Thema der strategischen Steuerung der Kommunalverwaltung im NSM besitzt.

3.1. Strategische Steuerung im NPM 

„New Public Management“ wird als Sammelbegriff zur Kennzeichnung verschiedener Reformbewegungen verwendet. Obwohl somit nicht von einer zentral koordinierten Bewegung ausgegangen werden kann, wurden in der NPM-Literatur immer wieder ähnliche Bestandteile vieler der NPM-Bewegung zugeschriebenen Reformen aufgezeigt. Zur Charakterisierung des NPM kann auf die folgenden Grundelemente verwiesen werden, die in den meisten Ansätzen des NPM zu finden sind:
 

· Einführung von Auftraggeber/Auftragnehmer-Verhältnissen: Die Gewährleistung von Leistungen wird von der eigenständigen Erbringung der Leistungen getrennt. Auf der Grundlage des daraus resultierenden Auftraggeber/Auftragnehmer-Prinzips soll die bestehende Leistungsverteilung neu ausgerichtet werden. Hierbei greift das NPM auf den Principal/Agent-Ansatz zurück, der Vertragsverhältnisse zwischen Auftraggeber und Auftragnehmer auf der Grundlage der Annahmen der Transaktionskostenanlyse untersucht. Die Gesetzmäßigkeiten, die im Rahmen dieses Ansatzes gefunden wurden, werden bei der Neugestaltung der innerhalb der Verwaltung herrschenden Auftragsverhältnisse ebenso wie bei der Neudefinition des Verhältnisses Politik/Verwaltung beachtet.

· Wettbewerbselemente: In der öffentlichen Verwaltung werden verstärkt Wettbewerbselemente eingeführt. Verwaltungsstellen konkurrieren mit privaten Anbietern um Kunden. Durch das „Contracting out“, das systematische Ausschreiben öffentlicher Leistungen, wird versucht, den Bürgern eine größere Wahl bei der Inanspruchnahme öffentlicher Leistungen zu lassen. Bei dieser Vorgehensweise kommen Gedanken der Public Choice-Bewegung zur Geltung. Die Public Choice-Theorie untersucht die Organisation staatlicher und privater Aufgaben. Ein zentraler Anlaß der Public Choice-Forschung ist der Versuch, politischen Entscheidungsträgern mehr Entscheidungsmöglichkeiten an die Hand zu geben, um auf diese Weise die Dominanz der Verwaltung zurückzudrängen. Die Theorie beschäftigt sich auch damit, Regeln bereitzustellen, wann öffentliche und wann private Leistungserfüllung zu wählen ist. 

· Neudefinition der Grenzen des öffentlichen Sektors: Neben den genannten Maßnahmen der Privatisierung wird die grundsätzliche Frage gestellt, welche Aufgaben prinzipiell an die private Wirtschaft abgegeben werden sollen.

· Leistungsorientierte Strukturen: Im Personalbereich werden leistungs- und ergebnisorientierte Strukturen durch die Einführung von leistungsabhängigen Formen der Entgeltgestaltung erreicht. Im organisatorischen Bereich werden durch sogenannte Profit-Center ähnliche Lösungen geschaffen. Profit-Center sind selbständige Subsysteme in der Organisation, die die Durchführung der Geschäftspraxis relativ selbständig bestimmen können. Die Leiter der Profit-Center werden für die Einhaltung einer bestimmten Erfolgsgröße verantwortlich gemacht (zumeist ausgedrückt durch das Verhältnis von investierten Kosten und zurückerhaltenem Gewinn). Sie haben die Möglichkeit, über den Einkauf ihrer Leistung frei zu entscheiden. In den organisatorischen Lösungen des NPM-Ansatzes stehen zumeist Leistungsvereinbarungen anstelle von Rentabilitätsbewertungen im Vordergrund. 

Als weitere Elemente des NPM sind Kundenorientierung, Qualitäts- und Produktivitätssteigerungen und die Verwendung von privatwirtschaftlichen Managementmethoden auf Grundlage des Managerialismus zu nennen. 

Strategische Planung und strategische Entscheidungen spielen im NPM in verschiedenen Bereichen eine zentrale Rolle: 

· als Gegenbewegung zu Dezentralisierungstendenzen durch zentrale Strategieausrichtung;

· als Ausgangspunkt für Entscheidungen über die Zuständigkeit des öffentlichen oder privaten Sektors;

· bei der Unsicherheitsreduzierung und Komplexitätsbewältigung durch langfristige Planung.

Die - verglichen mit dem deutschen Ansatz - radikale Strukturkritik, die das Verhältnis von privater und öffentlicher Zuständigkeit hinterfragt, führt dazu, daß in den Entwürfen strategischen Managements, die sich aus dem NPM begründen, deutlich andere Schwerpunkte als im NSM gelegt werden können. Im folgenden wird dies am Beispiel des Konzepts „staatlicher Kernaufgaben“ dargestellt. Dieses Konzept eignet sich insofern gut zur Beurteilung der Reichweite strategischer Steuerung im Modell des NPM im Vergleich zum NSM, als es unter Berücksichtigung der Verhältnisse in deutschen Verwaltungen entwickelt wurde. Im folgenden soll dieser Ansatz dargestellt werden. Im anschließenden Kapitel wird auf den Vergleich des Strategiebegriffs, der diesem Ansatz zugrundeliegt, mit dem Strategiebegriff der Managementwissenschaft eingegangen. 

3.1.1. Zur Rolle strategischer Entscheidungen bei der Bestimmung staatlicher Kernaufgaben 

Die konzeptionellen Entwürfe, die zur Bestimmung der staatlichen Kernaufgaben vorgelegt wurden, versuchen Kriterien anzugeben, die eine Abgrenzung öffentlicher und privater Leistungen ermöglicht. Beispielhaft ist von Reichard aufgezeigt worden, wie sich das Modell der Gewährleistungsverwaltung, das in Anlehnung an die Prämissen des NPM  entwickelt wurde, auf die deutsche Verwaltung übertragen läßt.

Dem Ansatz der Gewährleistungsverwaltung liegt ein differenziertes Verständnis der Zuständigkeit der öffentlichen Verwaltung bei der Aufgabenerfüllung zugrunde. In Anlehnung an das Subsidiaritätsprinzip, nach dem eine Leistung nur dann durch eine übergeordnete Einheit erbracht werden soll, wenn erwiesen ist, daß die darunter liegende Einheit die Aufgabe nicht aus eigener Kraft erledigen kann, werden die Aufgaben nach folgendem Schema unterschieden
:

[image: image14.wmf]A-E: strategische Geschäftseinheiten

Relative Wettbewerbsvorteile: Stärken

Marktattraktivität

A

C

B

E

D

(Eigendarstellung nach

 Hinterhuber

: 1980, 75.)

[image: image15.wmf]Formulierung

langfristiger 

Ziele 

Umwelt- 

und 

Innen- 

Analyse

Mittel-

fristige 

Planung

Einrichtung 

Strategie-

gerechter 

Organisation

und

Führungssys

-

teme

Plan-

kontrolle 

   Prämissen

Strategieformulierung

         Strategieimplementation

(Eigendarstellung nach

 Schreyögg

: 1984, 84 und

 Krings

: 1996, 99.)



(Tabelle nach Reichard: 1994, 41.)

Vollzugsverantwortung kommt dem Staat bei den Aufgaben zu, die er selbst ausführen muß, weil es sich um Hoheitsaufgaben handelt oder weil bei der Erfüllung durch private Leistungsanbieter Qualitätsverlust droht beziehungsweise Mißbrauchsrisiko besteht. Diese Aufgaben werden auch als Kernaufgaben bezeichnet. Von Finanzierungsverantwortung wird gesprochen, wenn der Staat die Aufgabe nicht selbst ausführen muß, aber für ihre Finanzierung und Gewährleistung zu sorgen hat. Gewährleistungsverantwortung herrscht dann, wenn der Staat den Vollzug der Aufgabe zu verantworten hat, Finanzierung und Ausführung jedoch privaten Anbietern überlassen werden können. 

Die Entscheidung über die Klassifizierung der Aufgaben soll auf organisationaler Ebene durch die sogenannte Gewährleistungsverwaltung ermöglicht werden. Dabei greifen die Autoren auf britische Erfahrungen zurück. Seitdem die britische Zentralregierung den Kommunen im „Local Government Planning and Land Act“ von 1980 und im „Local Government Administration Act“ von 1988 die Ausschreibung öffentlicher Leistungen per Gesetz verordnete, waren die Kommunen gezwungen, innerhalb der eigenen Organisation Auftraggeber/Auftragnehmer-Verhältnisse einzuführen, um so eine gleichberechtigte Konkurrenz öffentlicher und privater Abnehmer zu erreichen. Idealtypisch wird in dem Modell der Gewährleistungsverwaltung zwischen der auftraggebenden Seite - bestehend aus Politik und Verwaltungsführung - sowie einer Vergabeabteilung und der ausführenden Auftragnehmereinheit unterschieden. Innerhalb der operativen Ebene ist zwischen externen und internen Anbietern zu trennen.
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(Zeichnung nach Reichard: 1994, 43.)

Zur Klassifizierung der Leistung nach Kern-, Finanzierungs- oder Gewährleisungsaufgabe wird auf das Konstrukt der strategischen Relevanz zurückgegriffen, das von Picot/Wolff auf den öffentlichen Sektor übertragen wurde. Zu den Kernaufgaben zählen öffentliche Leistungen nach diesem Ansatz, wenn sie für die Verwaltung spezifisch sind oder hohe strategische Relevanz besitzen. Picot/Wolff definieren diese Kriterien folgendermaßen: Es handelt sich dann um eine spezifisch öffentliche Leistung, wenn zu ihrer Erstellung „bestimmte Ressourcen notwendig sind, die nicht oder nur unter großen Verlusten einer anderen Verwendung zugeführt werden können. Es besteht also nach Investitionen in derartige Ressourcen ein Abhängigkeitsverhältnis“ (Picot/Wolff: 1994, 77). Zur Bestimmung der strategischen Relevanz wird festgelegt: „Strategisch bedeutsam ist eine Leistung dann, wenn der Staat ohne sie in seinem Bestehen oder seiner Position in einem für die Bürger inakzeptablen Maß gefährdet ist, wenn sie also unverzichtbares Mittel zur Erreichung vorgelagerter politischer Ziele ist“ (Picot/Wolff: 1994, 77).

Die sich aus dieser Überlegung ergebende Verteilung von Aufgaben bzw. Zuständigkeiten läßt sich in der folgenden Vier-Felder-Matrix abbilden: 
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(Zeichnung nach Picot/Wolff: 1994, 82.)

Die reine Eigenerstellung kommt nur bei Leistungen mit hoher strategischer Relevanz und hoher Spezifität in Frage. Es handelt sich hierbei um die staatlichen Kernaufgaben. Demgegenüber ist bei Leistungen mit geringer strategischer Relevanz, aber hoher Spezifität die Zusammenarbeit mit Externen vorgesehen (z.B. im EDV-Bereich). Die Einflußnahme des Staates sollte bei Aufgaben mit geringer Spezifität, aber hoher strategischer Relevanz durch gesetzliche Regelungen oder andere Regulierungsmaßnahmen sichergestellt werden. Die deutlichste Wirkung auf den Aufgabenbestand dürfte das Konzept für die Leistungen des Bereichs „C“ (mit geringer strategischer Relevanz und geringer Spezifität) haben. Diese Leistungen sind dem Markt bzw. dem Wettbewerb zwischen externen Anbietern und verwaltungseigenen Kräften überlassen.
 

Die Verwendung politischer Ziele zur Bestimmung der Leistungstiefe im öffentlichen Sektor ist ausgiebig von Naschold thematisiert worden. Zur Ermittlung von Bezugspunkten bei der Entscheidung über die Leistungserstellung schlägt Naschold vor, auf ein Phasen-Modell aus der Policy-Forschung zurückzugreifen. Demnach verläuft der Prozeß des „Policy making“ in den folgenden Teilschritten: Aus der Politikformulierung resultieren politische Programme, die in sogenannten Verwaltungsoutput umgesetzt werden. Darunter sind die Interventionen oder Leistungen zu verstehen, die von der Verwaltung als Folge politischer Beschlüsse erbracht werden. Die Reaktion der Leistungsempfänger führt zur Wirkung (Impact bzw. Outcome).
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Für die Politik ist nach Naschold nur der Outcome der Leistung, die Wirkung beim Bürger, von Interesse. Die Frage, welche Leistungen oder Produkte (Output) die Verwaltung erstellt, ist dagegen nach diesem Ansatz aus politisch-strategischer Sicht nicht von Interesse. Der intendierte Outcome entspricht – so Naschold -  den politischen Zielen der demokratisch legitimierten Vertretung (vgl. Naschold et al. 1996, 48ff). 
Politische Ziele stellen nach diesem Modell die Grundlage der Entscheidung über die staatlichen Kernaufgaben dar. Ihnen kommt – entsprechend der Terminologie Picot/Wolffs – strategische Bedeutung bei der Planung des Leistungsprogramms zu, insofern auf der Grundlage der politischen Ziele über den Verbleib einer Leistung in der öffentlichen Verwaltung zu entscheiden ist.
 

Dies wirkt sich auch auf das Verständnis der politischen als einer strategischen Steuerung aus. Sie erhält folgende Definition: „Strategische Steuerbarkeit (i.e.S.) wäre die Fähigkeit zu überprüfen und zu kontrollieren, inwieweit konkrete öffentliche Leistungen in der Lage sind, strategische politische Ziele, die sich auf den intendierten Outcome beziehen, zu erreichen“ (Naschold: 1996, 58). Die Politik – so wird von Naschold gefordert – muß die Kompetenz  zu dieser Art der Steuerung entwickeln, d.h. die Fähigkeit, politische Ziele als Entscheidungen über die von der öffentlichen Verwaltung zu erbringenden Leistungen zu verstehen und entsprechend zu operationalisieren. Dies bedeutet, langfristig denken, Kundenwünsche und Bedürfnisse erkennen und Planungen vornehmen zu können (vgl. Naschold: 1996, 60).

Das Modell staatlicher Kernaufgaben zeigt auf, daß bei der strategischen Ausrichtung der Steuerung im NPM die Leistungen der Verwaltung als zentrale Steuerungsgrößen angesehen werden. Das bedeutet eine Abkehr von der Steuerung über Aufgaben und eine Hinwendung zur ergebnisorientierten Steuerung. Obwohl damit die Leistung in das Zentrum der Debatte über den Einsatz strategischer Steuerung rückt, werden die Nachteile, die mit der Einführung einer produktorientierten Organisation einhergehen, durchaus gesehen. Naschold warnt vor den Folgen einer zu stark am Produkt orientierten Segmentierung der Organisation und betont die Notwendigkeit, die Organisation an übergreifenden strategischen Zielen und einheitlichen Richtlinien auszurichten. Ein Beispiel für diese Ausrichtung wird im strategischen Management der neuseeländischen Stadt  Christchurch gesehen, auf das in Kapitel 3.1.3. eingegangen wird. 

3.1.2. Beurteilung des Strategiebegriffs im Modell der staatlichen Kernaufgaben

Das Modell Nascholds geht von dem Konzept der strategischen Relevanz aus, das von der institutionenökonomischen Arbeit Picot/Wolffs abgeleitet wird. Demnach steht im Vordergrund der Theorie die Aufgabe, regelmäßig zu überprüfen, inwiefern die öffentliche Leistung in der Lage ist, politische Ziele zu verwirklichen. Dieser Grundtendenz entspricht es, daß die Reduktion der öffentlichen Leistungen auf die sogenannten Kernleistungen gefordert wird. 

Mit der These der Kernleistungen wird auf ein zentrales Element der Strategiedebatte in der Managementlehre zurückgegriffen. Mit dem selektiven Vorgehen, das zur Begrenzung der Aufgaben auf die reinen Kernaufgaben des Staates führt, wird berücksichtigt, daß in der Strategiedebatte die Konzentration auf Erfolgspotentiale gefordert wird. Die Definition von Kernleistungen bindet darüberhinaus den Staat langfristig an ein bestimmtes Aufgabenprofil, was der langfristigen Ausrichtung der Strategie entspricht, die sowohl bei der  Diskussion der Markt- als auch der ressourcenbasierten Ansätze als Kernelement der Strategiedebatte herausgestellt wurde. Es handelt sich insofern um einen ganzheitlichen Ansatz, als im Rahmen der politischen Zielbestimmung zentrale Entscheidungen getroffen werden, die sich auf das Leistungsprofil der gesamten Verwaltung auswirken. Daher kann hier von einer Übereinstimmung mit dem managementwissenschaftlichen Begriff ausgegangen werden. Die Festlegung auf politisch-strategische Ziele als Ausgangspunkt der Steuerungsentscheidungen entspricht dagegen eher einem rationalistischen Verständnis. Auf die Implementationsschwierigkeiten, die bei diesem Ansatz zu erwarten sind, wurde schon weiter oben hingewiesen. 

Das von Naschold skizzierte Modell basiert auf der Annahme, daß die Politik frei über die zu erbringenden Leistungen zu entscheiden hat. In dieser Steuerungsentscheidung wird die wesentliche Funktion der strategischen Führung gesehen. Damit wird der Strategieprozeß auf die Leistungen konzentriert. Leistungsstrategien bilden nur einen kleinen und – wie bei der Erläuterung der ressourcenbasierten Ansätze gezeigt wurde – für den kommunalen Sektor relativ unbedeutenden Teil der möglichen kommunalen Strategien. Tatsächlich sind gerade für deutsche Verwaltungen die Möglichkeiten der freien Auswahl der Leistungen beschränkt. Neben den gesetzlich vorgeschriebenen Pflichtaufgaben hat z.B. das traditionell gewachsene Verständnis der Zuständigkeit des Staates für die kommunale Aufgabenerfüllung durchaus eine wesentliche Bedeutung.

3.1.3. Strategische Steuerung in Christchurch

Als Beispiel für die praktische Umsetzung strategischer Steuerung auf der Grundlage der Prämissen des NPM wird in der deutschen Reformdebatte häufig auf ausländische Umsetzungserfahrungen verwiesen. Insbesondere wird auf die Umsetzungsverfahren im kanadischen Quebec, im amerikanischen Phoenix/Arizona und in der neuseeländischen Stadt Christchurch Bezug genommen (vgl. Bertelsmann Stiftung: 1993, 80). Besonders Naschold sieht in dem in Christchurch zur Anwendung kommenden Modell einen repräsentativen Ansatz zur Umsetzung strategischer Steuerung (vgl. Naschold: 1997, 8). Im folgenden soll daher ein kurzer Überblick über das Christchurcher Verfahren gegeben werden:

Die Implementierung strategischer Steuerung wurde durch die Umstrukturierung des gesamten neuseeländischen Verwaltungssystems Mitte der achtziger Jahre ermöglicht. Die neuseeländische Reform bemühte sich vor allem um die Neudefinition des Verhältnisses zwischen Verwaltung und politischer Führung (vgl. Mascarenhas: 1990, 85ff) sowie um die Durchsetzung von Privatisierungsmaßnahmen (vgl. Scott et al.: 1990, 151ff). Auf den kommunalen Sektor wirkte sich vor allem die durch Zusammenlegung der Verwaltungseinheiten bedingte Reduzierung der Anzahl kommunaler Verwaltungseinheiten von 800 auf 86 aus (vgl. Bertelsmann Stiftung: 1993, 49). Der im Vorfeld der Christchurcher Reform durch zentralstaatliche Eingriffe und allgemeine Reformen geschaffene spezifische institutionelle Rahmen erschwert die Übertragbarkeit auf die deutsche Verwaltung. 

Entsprechend der Stärkung der Stellung der Verwaltung im Verlauf der neuseeländischen Reform zeichnet sich das strategische Planungssystem durch die dominante Stellung der Verwaltung bei der Definition strategischer Ziele aus. Dies zeigt sich unter anderem darin, daß noch vor der Bestimmung politischer Ziele als Basis des strategischen Planungssystems die Beurteilung der Ausgangslage der Verwaltung überlassen wurde. Vier Projektteams wurden Anfang der neunziger Jahre gebildet und nach den vier Umweltdimensionen Bevölkerung, Wirtschaft, Umwelt (ökologische) und Verwaltungsstrukturen eingeteilt (vgl. Grünenfelder: 1996, 158). Das Ziel der Projektarbeit war es, signifikante Aktivitäten der Verwaltung zu benennen, die eindeutige Wirkung auf die unterschiedlichen Bereiche entwickeln (vgl. Bertelsmann Stiftung: 1993, 7). Neben der Berücksichtigung von Ergebnissen der Bevölkerungsbefragung wurde zur Beurteilung der Wirksamkeit auf die Analyse von zurückliegenden Beschlüssen des Gemeinderates Bezug genommen (vgl. Grünenfelder: 1996, 160ff). 

Die Arbeit der Projektgruppen hatte den Nebeneffekt, daß sich Verwaltungsmitarbeiter besonders intensiv mit der Methodik der strategischen Planung auseinandersetzen mußten. Diese Strategieexperten wurden in einem zweiten Schritt im Rahmen einer Klausurtagung mit Politikern zusammengebracht, um in gemeinsamer Arbeit einen Prioritätenkatalog zu erstellen. Dieser Katalog wurde dazu verwendet, Großprojekte in den oben genannten vier Bereichen nach ihrer Relevanz zu bewerten (vgl. Grünenfelder: 1996, 170). Die Bewertungen des Prioritätenkatalogs richteten sich nach dem ebenfalls gemeinsam von Politik und Verwaltung erarbeiteten strategischen Zielplan, der verschiedene Ziele der Verwaltung in den genannten vier Bereichen zusammenfaßt. So wurde beispielsweise für den Bereich Bevölkerung festgelegt, daß der „Zugang zu gutem und erschwinglichem Wohnraum entsprechend den Erfordernissen jetziger oder zukünftiger Haushalte“ (Bertelsmann Stiftung: 1993, 66) als wesentliches Ziel in diesem Bereich angesehen wird. Die Planung des Leistungsprogramms und die Einteilung des Leistungsportfolios in sogenannte Outputs und Outputklassen (vergleichbar mit den deutschen Verwaltungsprodukten, auf die weiter unten eingegangen wird) wurde zunächst unabhängig von der eigentlichen Zieldiskussion vorgenommen. Erst nachträglich wurde der aus 600 Outputs und 200 Outputclasses bestehende Leistungsplan mit dem Zielplan in Verbindung gebracht (vgl. Richardson: 1996, 98). Der Zielplan diente vor allem der Darstellung des Beitrags der Einzelleistungen zur Erreichung eines Oberziels.

Neben der verwaltungsinternen Wirkung der Zielfestlegung wird dem Christchurcher Plan auch eine partizipatorische Funktion zugesprochen. Auch wenn die Bedeutung der – vor allem für die verwaltungsinterne Steuerung relevanten – strategischen Zielplanung für die Christchurcher Bürger unterhalb der von den Reformern beschriebenen Bedeutung liegen dürfte, ist es doch erwähnenswert, daß in nur einem Monat 295 Eingaben zur Änderung der strategisch ausgerichteten Planungen festgestellt werden konnten. 

Der praktische Nutzen des Christchurcher Planungsverfahrens wird in der Bewertung der von der Kommune zu erstellenden Leistungen nach einem klaren Prioritätenraster gesehen. Der Einsatz eines solchen Prioritätenrasters ermöglichte beispielsweise den Nachweis, „daß die Bevölkerung angesichts der Alternativprioritäten bereit ist, ein erheblich geringeres Niveau im Straßenbelag zu akzeptieren, als dies dem seit Jahrzehnten gewachsenen professionellen Selbstverständnis der Straßenbauer entspricht“ (Naschold: 1997, 8). Das Verfahren ist methodisch der rationalistischen Form strategischer Planung zuzurechnen. Obwohl Elemente der inkrementalistischen Steuerung durch die Entwicklung der sogenannten Strategieexperten  berücksichtigt wurden, dominiert die isolierte Bestimmung der Ziele durch die politische Führung. Dies bestätigt sich auch durch die überwiegende Verwendung von Instrumenten der strategischen Planung. 

Diese Orientierung an der Leistungssteuerung auf Basis rationalistischer Entscheidungsmuster im Leistungstiefeansatz Nascholds prägt auch das Bild der strategischen Steuerung, wie sie sich im NSM darstellt. Insbesondere gilt dies für die Leistungsorientierung, die im Rahmen der Produktbildung eine für die deutsche Reform spezifische Bedeutung gewonnen hat. In der folgenden Darstellung der Bedeutung strategischer Steuerung im NSM soll dieser Aspekt des Steuerungsmodells näher untersucht werden. 
3.2. Das Neue Steuerungsmodell 

Das NSM wurde Anfang der neunziger Jahre von der KGSt unter Berücksichtigung ausländischer Erfahrungen bei der Verwaltungsreform nach dem NPM entwickelt.

Der Reformansatz der holländischen Stadt Tilburg spielte bei der Konzeption des NSM eine besondere Rolle. Seit Mitte der achtziger Jahre wird in Tilburg ein ergebnisorientiertes Verwaltungsmanagement implementiert, dessen wesentliche Elemente das Kontraktmanagement (die Vereinbarung von Leistungen zwischen Verwaltungsführung und ausführender Verwaltung) und der Aufbau einer konzern-ähnlichen Verwaltungsstruktur sind. Schon bei dem ersten 1990 in Karlsruhe stattfindenden Forum, in dem die KGSt ihr neues Modell vorstellte, referierten Tilburger Spitzenbeamte darüber. Zur Darstellung des neuen Modells gab die KGSt in dem Bericht 19/1992 einen fallstudienartigen Überblick über das Tilburger Verfahren. Programmatisch erklärte die Kölner Organisation, daß die Tilburger Erfahrungen „von der KGSt in weiten Berichten auf ihre Eignung für die deutschen Kommunen überprüft und den Verhältnissen in der Bundesrepublik angepaßt“ (KGSt: 19/1992, 9) werden sollten.

3.2.1. Strategische Steuerung im NSM
Das NSM stellt trotz seiner grundsätzlichen Vergleichbarkeit mit ausländischen Reformmodellen keine Eins-zu-Eins-Übertragung dar. Wesentliche Elemente der im vorherigen Kapitel dargestellten NPM-Ansätze werden in der deutschen Übertragung ausgeblendet. Im Vergleich zum NPM wird die Außenorientierung nicht übernommen, sondern die binnenmodernisierenden Elemente werden betont. Dies betrifft  vor allem die Verbindung strategischer Entscheidungen mit der von Picot/Wolff thematisierten „Make or buy-Frage“. Die systematische Überprüfung des Aufgabenkatalogs und die Auseinandersetzung mit Fragen des In- bzw. Outsourcings werden ebenso wie die marktlichen und quasi-marktlichen Formen des Wettbewerbs in dem deutschen Modell nur am Rande berücksichtigt. Diese Elemente haben aber gerade für die Verbindung von NPM und strategischer Steuerung eine entscheidende Bedeutung. 

Nach der KGSt wird versucht, mit der Einrichtung des NSM eine strategische Steuerung der Kommunalverwaltung zu erreichen. So wird z.B. in dem Bericht 12/97 erklärt: „Auf der Verfahrensebene geht es um die Entwicklung eines ‚Strategischen Managements‘“ (KGSt: 12/1997, 21). Im folgenden wird davon ausgegangen, daß damit ein dem managementwissenschaftlichen Verständnis entsprechender Ansatz angestrebt wird. Aus der Perspektive der bisherigen Untersuchungsergebnisse ergeben sich mit dem Einsatz des NSM als strategischem Steuerungsmodell erhebliche Probleme Auch in der Praxis zeigt sich, daß die Verbindung politisch-strategischer Führung mit dem NSM nur sehr selten nachzuweisen ist. Im folgenden soll auf diese Problematik näher eingegangen werden. Zuvor wird das NSM in seinen wesentlichen Strukturen skizziert. 

3.2.1.1. Neue Rollenverteilung zwischen Politik und Verwaltung

Die KGSt fordert mit der Einführung des NSM ein neues Verständnis der Kommunalpolitik. Schon im KGSt-Bericht 5/1993, in dem die Grundlagen des Neuen Steuerungsmodells dargestellt werden, wird eine „Strategielücke“ der Kommunalpolitik diagnostiziert. In der Kommunalverwaltung herrsche der Typ des „kurzfristigen Politikers“ vor, dessen Zielhorizont nur bis zur nächsten Wahl reiche. Daher stünden kurzfristige Ziele und aktuelle Wählerwünsche im Vordergrund. Die Verwaltungsleistungen sollten demgegenüber an einem „klaren, mittelfristigen Entwicklungsziel  und entsprechenden Prioritäten“ orientiert werden. Die Konkurrenz mit anderen europäischen Verwaltungen zwinge dazu, die kommunale Politik an einem „realistischen Leitbild der kommunalen Entwicklung“ zu orientieren, „das sich auf die kommenden 10 bis 15 Jahre erstreckt“ (KGSt: 5/1993, 9). Es wird angenommen, daß das bürokratische System nicht dazu geeignet ist, die strategische Orientierung bewältigen zu können. 

Die Vorschläge zur strategischen Ausrichtung der Verwaltung konkretisierten sich anfangs als Forderung an die Politik, sich aus der Detailsteuerung der Verwaltung zurückzuziehen und sich auf die Entwicklung strategischer Entscheidungen zu konzentrieren. Diese Vorstellung wurde zu Beginn der Diskussion über einen neuen Steuerungsansatz mit der vereinfachenden Unterscheidung zwischen dem „Was“ und dem „Wie“ der Verwaltungsarbeit verdeutlicht. Politik hat demnach die Aufgabe, der Verwaltung Ziele vorzugeben, und damit zu definieren, was von der Verwaltung geleistet werden soll. Die Verwaltung soll ihrerseits selbst bestimmen dürfen, wie diese Leistungen erbracht werden. Die veränderte Zuständigkeitsverteilung wirkt sich auf die Bestimmung der Akteure strategischer Planung aus. Die Zuständigkeit liegt prinzipiell bei der Verwaltungsführung und der Politik. 

Der Prozeß strategischer Planung ist dahingehend als isolierte Phase vor der Durchführung anderer fachbereichsgebundener Planungen durchzuführen. Im KGSt-Bericht 9/1989 „Führungsstrukturen im Neuen Steuerungsmodell“ verdeutlicht die KGSt die Zuständigkeitsverteilung mit folgender Tabelle: 

	Charakterisierung
	Strategisch
	Operativ

	Verantwortung
	Rat/Kreistag und Verwaltungsführung
	Facheinheiten

	Organisatorische Einbindung
	Obere Hierarchieebene
	Nachgeordnete untere Hierarchieebenen

	Wichtigkeit
	Entscheidungen von grundsätzlicher Bedeutung
	Entscheidungen mit bereichsbezogener Bedeutung

	Zeithorizont
	Überwiegend mittel- bis langfristig
	Überwiegend kurz- bis mittelfristig


(Tabelle nach KGSt: 8/1998, 9.)

Die Annahme, daß sich trennscharf zwischen Politik- und Verwaltungshandeln unterscheiden läßt, ist, wie von Jörg Bogumil aufgezeigt wurde, als unrealistisch einzuschätzen. Sie widerspricht nicht nur den Erkenntnissen der Policy-Forschung, sondern auch der staatsrechtlichen Position, die Kommunalpolitik als Teil der Verwaltung ansieht (vgl. Bogumil: 1997, 33). Auch Reichard merkt kritisch an, daß die Vorstellung einer klaren Schnittstelle zwischen der Verwaltung und der politischen Führung idealistisch ist. Diese Vorstellung ignoriert, daß „in den letzten Jahrzehnten eine starke Vernetzung von Politik und Verwaltung – bis auf die Amtsleiterebene oder noch weiter herunter – zu beobachten war“ (Reichard: 1997, 141).
Die Verwendung politischer Programme als Instrumente strategischer Produktplanung (vgl. z.B. Bräunig: 1994, 200) ist – angesichts umfangreicher Zielkonflikte innerhalb der politischen Arbeit und angesichts der Unmöglichkeit, politische Programme auf Outputziele hin zu „operationalisieren“ - ebenfalls als unrealistisch zurückzuweisen und konnte in der Praxis der Verwaltungsreform nicht in ausreichendem Maße verwirklicht werden. Nichtsdestotrotz hat sich das Bild der strategisch denkenden Verwaltung durchgesetzt und wurde fest in den Kanon des Neuen Steuerungsmodells aufgenommen. Unverändert gilt die Annahme des Bürokratiemodells weiter, daß die Verwaltung politische Entscheidungen umsetzt, aber selbst keinen Beitrag  zur strategischer Entscheidung  liefert. 

Die Aufgabe des Steuerungsmodells wurde zu Anfang darin gesehen, einen Bezugsrahmen bereitzustellen, der es der Politik erlaubt, strategische Entscheidungen und Ziele zu dokumentieren und der Verwaltung möglichst großen Spielraum bei der Umsetzung der strategischen Entscheidungen in Verwaltungsleistungen zu gewähren. Dieser Rahmen soll durch die Dezentralisierung der Mittelverwaltung bzw. durch Kontraktmanagement sowie durch die Outputsteuerung hergestellt werden. Die genannten Ansätze haben auch in dem heutigen Verständnis des NSM ihre Bedeutung behalten. Inwiefern sich die hier angenommenen Prämissen auf die Strategiebildung nach dem NSM auswirken, soll im folgenden dargestellt werden 

3.2.1.2. Dezentralisierte Ressourcenverantwortung und Kontraktmanagement

Nach den Worten des ehemaligen Vorsitzenden der KGSt, Banner, liegt der wesentliche Fehler des bürokratischen Steuerungsparadigmas in der fehlenden Eindeutigkeit der Ressourcenverantwortung. Banner geht bei seiner Kritik am bürokratischen Verwaltungsmodell von der Gliederung der Organisation nach dem allgemeinen Aufgabengliederungsplan aus. Diesem Verfahren entsprechend werden durch Gesetz abgeleitete Aufgaben nach Kriterien wie Artverwandtschaft, Interesse der Bürger, Zielgruppen usw. zusammengefaßt und nach einem einheitlichen Schema dargestellt. Die Organisation wird dem Aufgabenplan entsprechend angeordnet (Zuordnung von Dezernaten zu den Aufgabenhauptgruppen, Zuordnung der Ämter zu den Aufgabenuntergruppen). Eine Organisationseinheit ist dabei möglichst nur für einen bestimmten Aufgabenbereich zuständig. Für die Querschnittsaufgaben wie Personal oder Finanzen werden eigene Ämter und damit auch Verantwortlichkeiten geschaffen. 

Die negativen Folgen des Systems werden von Banner darin gesehen, daß der einzelne Amtsleiter nicht frei über den Einsatz der Ressourcen entscheiden kann. Bei Personalentscheidungen und bei der Umschichtung von Finanzmitteln muß er ebenso die Zustimmung anderer verantwortlicher Stellen einholen wie bei Entscheidungen über Reorganisationsmaßnahmen. Der einzelne läßt sich in diesem organisatorischen Prinzip nicht mehr für Fehlentwicklungen verantwortlich machen und fühlt sich – so Banner – auch nicht berufen, eigenständig Veränderungen durchzuführen. Das Prinzip der Bürokratie führt daher zur „organisierten Unverantwortlichkeit“. 

Das NSM betont dagegen die Zuständigkeit der Verwaltungseinheiten für die Einhaltung bestimmter, vorab verabredeter Leistungen. Durch Budgetierung der finanziellen Ressourcen eines Fachbereiches soll der Fachbereichsleiter die volle Verantwortung erhalten. Die Leistungen der ehemaligen Querschnittseinheiten werden von ihm so - zumindest im Idealfall – nach freier Entscheidung durch Überweisung von Teilen seines eigenen Budgets „eingekauft“, durch fachbereichseigenes Personal erbracht oder außerhalb der Verwaltung in Auftrag gegeben. Die Querschnittseinheiten werden in diesem Sinne als Zulieferer verstanden. Sie erhalten kein Budget im eigentlichen Sinne, sondern müssen sich dieses durch Aufträge ihrer „Kunden“ erwirtschaften.

Um den Fachbereichsleitern die volle Verantwortlichkeit für den Ressourceneinsatz zu geben, wird die Einrichtung eines Kontraktmanagements vorgeschlagen. Das Kontraktmanagement operiert mit vertragsähnlichen Vereinbarungen zwischen Politik und Verwaltung, die auf der Grundlage gemeinsamer Zielvereinbarungen über die zu erbringenden Leistungen abgeschlossen werden. Auf diese Weise soll in der Verwaltung ein Auftraggeber/Auftragnehmer-Verhältnis realisiert werden, das der Verwaltungsführung die Sicherheit gibt, daß die vereinbarten Leistungen tatsächlich erbracht werden, ohne dabei die Frage zu beantworten, wie die Leistungen erbracht werden sollen. Der hier verwendete Kontraktbegriff stellt dabei weniger auf die juristische Bedeutung des Wortes ab. Es handelt sich eher um eine Art Übereinkommen zwischen Politik und Verwaltung. 

Die KGSt greift mit der dezentralisierten Ressourcenverwaltung in Kombination mit der Budgetierung auf den von Schmalenbach entwickelten Ansatz der pretialen Lenkung zurück, der als Versuch bezeichnet werden kann, die am Markt beobachtete Lenkungsfunktion von Preisen auf den innerbetrieblichen Leistungsaustausch zu übertragen. Die Amtsstellen erhalten demnach ein Budget, das sie zum Einkauf von Leistungen bei internen Anbietern von Diensten nutzen können. 

Bräunig, der den Ansatz Schmalenbachs auf die Situation der öffentlichen Verwaltung überträgt, weist darauf hin, daß Budgets nicht als Ausgangslager der dezentralen Planung des Leistungsportfolios zu verstehen sind, sondern vielmehr „das operative Ergebnis eines zentralen Planungsprozesses abbilden“ (Bräuning: 1994, 33). Budgets setzen in diesem Sinne eine schon abgeschlossene – durch die Politik erfolgende – strategische Planung voraus. Die strategische Aufgabe kommt in diesem Sinne im Rahmen der dezentralen Ressourcenverwaltung ausschließlich der Politik zu.

Die Vorstellung einer im strategischen Sinne neutralen und entscheidungslosen Verwaltung, die vom gesamten Planungsprozeß abzutrennen ist, wird auch bei der Erläuterung der Rolle des strategischen Controllings im NSM deutlich. Das strategische Controlling wird zumeist in dem zentralen Steuerungsdienst angesiedelt, der aus der ehemaligen Querschnittseinheit Hauptamt hervorgegangen ist. Die Aufgabe des Controlling wird allgemein darin gesehen, Verwaltungsführung und Politik die notwendigen Informationen zukommen zu lassen. Die Hauptaufgabe der Controllingarbeit besteht in der nachträglich – auf Grundlage der Berichte der Fachbereiche - erfolgenden Zielkontrolle durch Soll-Ist-Vergleiche (vgl. KGSt: 15/1994, 20). Der Controllingabteilung kommt in diesem Sinne keine Entscheidungsfunktion in der strategischen Planung zu. Dennoch soll diese Einheit der Führung zur Unterstützung der langfristigen, strategischen Planung verschiedene Langfristperspektiven vorlegen und auf diese Weise strategische Entscheidungen der Politik durch Zuführung geeigneter Informationen ermöglichen. Die KGSt erklärt: „Verwaltungscontrolling steht mit Blick auf die langfristige Entwicklungen in engem Zusammenhang mit strategischer Planung. Verwaltungscontrolling übernimmt keineswegs die strategische Planung, sondern sorgt ‚lediglich‘ für eine Koordination der Informationsbereitstellung für Führungskräfte“ (KGSt: 15/1994, 47). Bewußt stellt die KGSt das „lediglich“ in Anführungsstriche, denn unter den zugewiesenen Aufgaben befinden sich eine Reihe von Tätigkeiten, die durchaus strategische Entscheidungen implizieren. 

3.2.1.3. Outputsteuerung: Produktorientierte Haushalte als Grundlage strategischer Entscheidungen 

Im bürokratischen System steuert die Politik kommunale Leistungen nach der Darstellung der KGSt im wesentlichen durch die Zuweisung von Geldern an die unterschiedlichen Ämter im Rahmen des kameralen Haushalts. Damit – so die Kritik – wird lediglich gesagt, „wieviel Geld die Verwaltung ausgeben darf, aber nirgends präzise, welche Leistungen (Produkte) sie mit diesem Geld erzeugen soll“ (KGSt: 5/1993, 20). Die Steuerung über Zuweisung von personellen, finanziellen und organisatorischen Ressourcen wird als Inputsteuerung verstanden. 

Wie gezeigt, wird die dezentrale Mittelverwaltung auf der Grundlage der Budgetierung mit dem Ziel durchgeführt, den Verwaltungseinheiten mehr Spielraum bei der Leistungserstellung zu geben. Die Verwaltungseinheiten sollen für bestimmte Ergebnisse jeweils voll verantwortlich sein. Dies erfordert die Festlegung und Beschreibung dieser Ergebnisse. In sogenannten Produktbeschreibungen soll die Verwaltung angeben, welche Leistungen erbracht werden sollen. Dieser Prozeß, der in den KGSt-Berichten als „Produktbildung“ beschrieben wird, ist in Projektarbeit von der Verwaltung durchzuführen. Unter der Leitung einer koordinierenden Lenkungsgruppe sollen in den einzelnen Ämtern Projektgruppen zusammengezogen werden, die die Produkte erfassen, mit Daten versehen und den vorgegebenen Kategorien zuordnen.

Die Leistungs- oder Produktbeschreibungen werden „als Kristallisationspunkt outputorientierter Steuerung“ (KGSt: 5/1996, 17) verstanden. In erster Linie dienen sie der Information über das Verwaltungshandeln unter Berücksichtigung der Steuerungsinteressen der Verwaltungsführung. Um diesem Anspruch gerecht zu werden, sollen die Leistungsbeschreibungen die Erwartung der Bürger an das Verwaltungsprodukt ebenso berücksichtigen wie die mit der Leistungserstellung verbundenen „politisch strategischen Gesichtspunkte“ (KGSt: 5/1996, 22). Im einzelnen werden folgende Unterscheidungsmerkmale für die Produktbildung empfohlen: Ziele, Themen- bzw. Problemfelder der Kommunalpolitik, Zielgruppen wie Touristen oder Bürger, private oder industrielle Bauherren, „Medien“ des Verwaltungshandelns wie Wasser, Luft, Straßen etc. (vgl. KGSt: 5/1996, 23). Daraus ergeben sich Einteilungen, die bedingt mit der Einteilung in strategische Geschäftsfelder vergleichbar sind, die im Rahmen der Portfolioanalyse verwendet werden. Ebenso wie den Geschäftsfeldern Geschäftseinheiten zugeordnet werden, sollen auch den Produkten einheitlich sogenannte „Produktverantwortliche“ zugeordnet werden, so daß für die „Herstellung“ (KGSt: 8/1994, 12) eines Verwaltungsprodukts immer nur eine Organisationseinheit verantwortlich ist. 

Um die steuerungsrelevanten Daten zuzuordnen, werden zu jedem Produkt sogenannte Produktinformationen erhoben. Hierzu zählen: 

· die Benennung des Produktverantwortlichen;

· eine Kurzbeschreibung (wesentliche Merkmale des Produkts);

· die Auftragsgrundlage (gesetzliche Grundlagen, politische Beschlüsse etc.);

· die Zielgruppe, für die das Produkt erstellt wird, und die Ziele, die mit dem Produkt verfolgt werden; 

· der im Rahmen des Kontraktmanagements vereinbarte Leistungsumfang;

· Kennzahlen, mit denen sich die Zielerreichung messen läßt (Auslastungsgrad kommunaler Einrichtungen, Menge an durchgeführten Veranstaltungen etc.); 

· Angaben zu den Kosten des Produkts (aus der Kosten- und Leistungsrechnung) sowie Angaben zur Höhe des vereinbarten Budgets. 

Produkte werden in einer dreistufigen Hierarchie zu Produktplänen, Produktbereichen und  Produktgruppen zusammengefaßt. Die von der KGSt entwickelten Musterproduktpläne umfassen über 500 Produkte, die je nach Größe der Kommune durch Zusammenfassung auf bis zu 100 Produkte reduziert werden sollen (vgl. KGSt: 5/1997). Im einzelnen werden folgende Produktpläne unterschieden: 

· Recht, Sicherheit, Ordnung;

· Schule und Kultur;

· Jugend, Soziales, Sport, Lastenausgleich;

· Räumliche Nutzung, Bau, Kommunale Immobilien, Umweltschutz und Wirtschaftsförderung;

· Steuerungsunterstützung und Service.

Um die Struktur dieser Produktpläne vorzustellen, soll hier beispielhaft der Produktbereich „Hilfe in Notlagen“ aus dem Produktplan „Soziales“ wiedergegeben werden: 

	Produktbereich
	Produktgruppe
	Produkt
	

	
	
	
	

	50.1
	50.1.1
	50.1.1.1
	Leistungen bei Krankheit

	Hilfe in Notlagen
	Hilfen bei Krankheit/Behinderung/

Pflegebedürftigkeit
	50.1.1.2
	Leistungen bei Behinderung

	
	
	50.1.1.3
	Leistungen bei Pflegebedürftigkeit

	
	50.1.2
	50.1.2.1
	Hilfe zum Lebensunterhalt nach BSHG

	
	Hilfen bei Einkommensdefiziten/ Geldproblemen/

Entschädigungen
	50.1.2.2
	Leistungen der Kriegsopferfürsorge

	
	
	50.1.2.3
	Leistungen der Unterhaltssicherung

	
	
	50.1.2.4
	Leistungen des Wohngeldes

	
	50.1.3
	50.1.3.1
	Betreuung

	
	Flüchtlingshilfen
	50.1.3.2
	Geld- und Sachleistungen

	
	
	50.1.3.3
	Plätze in Einrichtungen, Übergangswohnungen etc.

	
	50.1.4
	50.1.4.1
	Betreuung

	
	Aussiedlerhilfen
	50.1.4.2
	Geld- und Sachleistungen

	
	
	50.1.4.3
	Plätze in Einrichtungen, Übergangswohnungen etc.

	
	
	50.1.4.4
	Feststellung der Aussiedler- und Vertriebeneneigenschaft

	
	50.1.5
	50.1.5.1
	Hilfen zum Erhalt der Wohnung

	
	Hilfen bei Wohnprobleme
	50.1.5.2
	Hilfen zur Erlangung einer Wohnung

	
	
	50.1.5.3
	Plätze in Einrichtungen, Übergangswohnungen für Obdachlose

	
	50.1.6
	50.1.6.1
	Vermittlung in Erwerbstätigkeit

	
	Hilfen bei Erwerbslosigkeit
	50.1.6.2
	Angebot von Arbeit und Qualifizierung


(Tabelle nach KGSt: 5/1997, 108-112.)

Die strategische Ausrichtung der Produktpläne soll vornehmlich durch die Einteilung der Produkte und ihre Zuordnung in Pläne und Bereiche erfolgen; da hier strategisch relevante Kriterien berücksichtigt werden, sieht die KGSt den Produktplan als strategisches Instrument an, auf dessen Grundlage die Politik strategische Entscheidungen zu treffen hat. Der Produktplan wird in diesem Sinne mit einer „Tagesordnung für Politik oder Verwaltungsführung“ (KGSt: 5/1997, 8) verglichen.

Die Produktbildung findet in der Praxis eine weite Verbreitung. Der Deutsche Städtetag (DST) hat die Frage nach der Verbreitung des Instruments der Produktbildung seit 1996 in seine regelmäßig erfolgenden Umfragen zur Verwaltungsreform aufgenommen. Demnach führen 1996 allein unter den Mitgliedskommunen des DST 58 Prozent die Beschreibung der Verwaltungsleistungen nach dem KGSt-Ansatz durch (vgl. Grömig/Thielen: 1996, 599). Die Befragung im Jahr 1998 machte deutlich, daß vor allem Städte der Größenklassen 1 und 2 mit bis zu 94 Prozent als Vorreiter der Produktbeschreibung anzusehen sind (vgl. Grömig/Gruner: 1998, 581). 

Produkte sollen den interkommunalen Vergleich ermöglichen. Um vergleichbare Daten zu erhalten, wird empfohlen, alle Produkte der deutschen Kommunen nach dem Schema der KGSt zu erfassen. Dies führt dazu, daß die Produktpläne der KGSt standardisierte Leistungsangebote umfassen, die prinzipiell in jeder Kommune nachgefragt werden könnten. Dieses Vorgehen führt zu standardisierten Strategien in den Kommunalverwaltungen. Es entspricht dem rationalistischen Verständnis des KGSt-Ansatzes, daß in dieser Gleichschaltung kein Widerspruch gesehen wird.

3.2.1.4. Die Steuerungslogik des NSM 

Wie im vorangegangenen Kapitel deutlich wurde, basiert die outputorientierte Steuerung nach dem NSM vornehmlich auf den Produkten.
 Geht man von der Leistungsvereinbarung zwischen Politik und Verwaltung aus, stellt sich der idealtypische Steuerungskreislauf wie folgt dar: Die Politik vereinbart mit der Verwaltung unter Hilfestellung durch die Controllingabteilung in den Produktbeschreibungen bestimmte Leistungsmengen. Der Produktkatalog ist in diesem Sinne als „Hauptkontrakt“ (KGSt: 4/1998, 17) zu bezeichnen. Die Kontrakte werden mit Budgets verbunden, die den Fachbereichen gewährt werden, um die Leistungen zu erbringen. Im Rahmen der Budgetierung wird den Ämtern freigestellt, wie die Gelder eingesetzt werden, solange die im Kontrakt vereinbarten Leistungsmengen und –qualitäten eingehalten werden. Die Budgets werden auf der Grundlage der in der Kosten- und Leistungsrechnung errechneten realen Produktpreise bemessen, die in den Produktinformationen zu erfassen sind. Der Produktkatalog mit Informationen über vereinbarte Budgets ersetzt den Haushaltsplan, bzw. die Haushaltsstellen werden durch Produkte ersetzt. Die in den Produktbeschreibungen hinterlegten Mengenangaben und Zielinformationen dienen wiederum der Verwaltungsführung bei der Ermittlung der politischen Zielsetzungen, die Grundlage der Zielvereinbarungsgespräche und damit Grundlage des Kontraktmanagements sind. Der Kreislauf wird durch die folgende Darstellung verdeutlicht:
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(Grafik nach KGSt: 11/1995, 10.)

Die Auswirkungen von Steuerungsentscheidungen schlagen sich in der nach dem NSM geführten Kommunalverwaltung zuerst in den Produkten nieder. Produktbeschreibungen bilden die Grundlage für Budgetverhandlungen und sind in diesem Sinne als Basis der Aushandlung von Finanzzuweisungen, Ausstattung mit Personal, Räumen, Informationstechnik usw. zu verstehen. Für den Fachbereichsleiter haben Produkte die Funktion, die eigenen Leistungen darzustellen und Zuweisung entsprechender Ressourcen vor allem im Controllingverfahren zu rechtfertigen. Für die Verwaltungsführung und die politischen Vertretungskörperschaften bilden die Verwaltungsprodukte die Schnittstelle zwischen strategischer, politischer Zielsetzung und operativer Umsetzung durch die Verwaltung. Sie sind in diesem Sinne als die zentralen Informationsträger der strategischen Planung zu betrachten und beeinflussen die Ausrichtung der Planung. 

(Eigendarstellung in Anlehnung an KGSt: 8/1994 B, 9.)

Auf organisatorischer Seite führt die neue Verwaltungsgliederung zu einer konzern-ähnlichen Struktur (vgl. Bräunig: 1994, 199). Auch wenn die Leistungscenter nicht die rechtliche Selbständigkeit von Tochterunternehmen besitzen, haben sie nach dem neuen Modell doch erhebliche Freiheiten.
 Die folgende Grafik verdeutlicht die entstehende Organisationsstruktur.
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(Grafik nach KGSt: 11/1996, 10.)

3.2.2. Zur Beurteilung des NSM  als strategsiches Steuerungsmodell 

In den Stadtverwaltungen, in denen das NSM eingeführt wurde, ist eine strategische Ausrichtung politischer Entscheidungen als Folge der Verwaltungsreform nicht oder nur sehr selten zu beobachten. Dies wird durch die zum Teil selbstkritischen Beobachtungen der Reformliteratur deutlich. Zusammenfassend spricht beispielsweise Plamper in seiner Beurteilung der Reformbemühungen davon, daß die Politik sich mit der ihr zugewiesenen Rolle nicht identifizieren konnte; vielmehr mußten die Reformen häufig wegen der fehlenden Beteiligung der Politik wieder abgebrochen werden (vgl. Plamper: 1998, 26). Reichard sieht ein Desinteresse der Politiker an der Reform und geht prinzipiell davon aus, daß diese sich in der Defensive sehen (vgl. Reichard: 1997, 144). Wohlfahrt geht schließlich von einer „politischen Abstinenz (aus), die im Zusammenhang mit der Implementation neuer Steuerungsmodelle beobachtet werden kann“ (Wohlfahrt: 1996, 95). Es kann demnach nicht davon gesprochen werden, daß die Aufgabe der strategischen Steuerung, die sich das Modell selbst auferlegt hat, bewältigt wurde. Aus Sichtweise des strategischen Managements läßt sich feststellen, daß die zentralen Bestandteile des Strategiebegriffs: Langfristige Ziele, ganzheitliche Entscheidungen und der Aufbau von Erfolgspotentialen durch das NSM nicht gesteuert werden können. Im folgenden ist dies zu erläutern:

3.2.2.1. Keine Steuerung ganzheitlicher Entscheidungen
Das Steuerungsmodell der KGSt geht davon aus, daß die Entscheidungen der Politik an den Anfang der strategischen Steuerung zu stellen sind. Die Rolle der Politik besteht darin, ziel- und ergebnisgerecht Steuerungsentscheidungen zu treffen, die dann in Produktbeschreibungen übersetzt werden. Damit folgt das NSM – methodisch gesehen - einem präskriptiv ermittelten Strategiebegriff. Die Politik legt in einem isolierten Verfahren die Ziele fest, die dann von der Verwaltung ausgeführt werden, ohne daß diese an der strategischen Planung bzw. Entscheidung selbst beteiligt wird.

Dieses Vorgehen steht methodisch gesehen im Konflikt zu der Forderung nach Dezentralisierung der Ressourcenverwaltung. Mit der Verbreiterung der Zuständigkeiten und Entscheidungsträger ist auch die Intensivierung der Kommunikation und Koordination zwischen Politik und Verwaltung zu erwarten. Wie bei der Darstellung des deskriptiv ausgerichteten Ansatzes aufgezeigt wurde, gehen mit der Verwendung rational/präskriptiver Verfahren in der strategischen Planung jedoch erhebliche Blockaden in der Kommunikation der Strategien einher. Im Sinne der Ausgangsthese deskriptiver Forschung ist in der dezentralisierten Verwaltung davon auszugehen, daß Strategien eher an der Schnittstelle zwischen Verwaltung und Politik entstehen. In diesem Sinne ist die Ausdehnung des Entscheidungsspielraums der Verwaltung für die Bildung eigener Strategien in Verbindung mit einem verbesserten Koalitions- und Kooperationsmanagement von entscheidender Bedeutung. Durch die Produkte als zentraler Kopplungsstelle aller Abstimmungsprozesse zwischen Politik und Verwaltung wird der Handlungsspielraum der Verwaltung eingeschränkt, da in den Produktbeschreibungen die Leistungen exakt definiert werden. 

Auch die Politik kann mit den Produkten als einzigem steuerungsrelevanten Bezugspunkt nur in stark eingeschränktem Maß steuern. Indem die KGSt das Produkt als zentralen Bezugspunkt aller politisch-strategischen Entscheidungen setzt, begrenzt sie die möglichen Strategien auf produktbezogene Strategien. Strategien, die in diesem Bereich gebildet werden können, beziehen sich beispielsweise auf die Frage der Menge an Personalausweisen oder die Anzahl aufgestellter Parkuhren. Bei Dienstleistungen wie der Beratung im Sozialamt oder der Arbeit der Büchereien haben jedoch zentral zu steuernde, individuelle Qualitäten der Mitarbeiter durchaus strategische Bedeutung. Servicequalität, Sicherheit oder Genauigkeit, aber auch Pünktlichkeit, können als Kompetenzen verstanden werden, die in erheblichem Maße über den Erfolg der Verwaltungsarbeit entscheiden. Die Beschränkung der Strategie auf die „Was“-Entscheidung - verstanden als Entscheidungen über Produkte und Leistungen - stellt in diesem Sinne eine entscheidende Verkürzung dar, die die Einsetzbarkeit des Neuen Steuerungsmodells zur strategischen Steuerung der Verwaltung erheblich beeinträchtigt. Zielsetzungen, die sich auf das ganze Unternehmen beziehen, können mit diesem Ansatz kaum realisiert werden (vgl. Klimecki: 1998a, 16).

Aber nicht nur zwischen Politik und Verwaltung werden durch den Produktansatz  Koordinationslücken geschaffen. Brüggemeier bemerkt kritisch zum Konzept der Outputsteuerung als Grundlage strategischer, fachbereichsübergreifender Planung: „Mit der Umwandlung der Facheinheiten in teilautonome Verantwortungszentren ist eine deutliche Verschärfung des Bereichsegoismus zu erwarten, [...] die Gefahr besteht, daß überlappende kommunale Handlungsfelder bzw. bestimmte Zielgruppen kommunalen Handelns gleichsam auseinandergerissen werden und ein ämter- bzw. ressortbezogenes Zuständigkeitsdenken und Handeln lediglich von einem stärker produktbezogenen Zuständigkeitsdenken und Handeln abgelöst wird“ (Brüggemeier: 1997, 261f). Das Produkt bzw. den Verwaltungsoutput als Kernelement einer strategischen Steuerung der Kommunalverwaltung anzunehmen, stellt sich in diesem Sinne als das zentrale Problem der Bemühungen um eine strategische Steuerung der Kommunalverwaltung dar. Die Ganzheitlichkeit der strategischen Entscheidung, das heißt die übergreifende, integrierende Planung  wird in diesem Sinne durch das NSM blockiert. 

3.2.2.2. Fehlende  Steuerungskapazität des NSM hinsichtlich langfristiger Ziele
Die Trennung der strategisch handelnden Politik von der Verwaltungsarbeit durch die Einführung unterschiedlicher Zuständigkeit für das „Was“ und das „Wie“ beeinträchtigt die Möglichkeit, langfristige Entscheidungen zu treffen. „Was“-Entscheidungen können durchaus kurzfristig anfallen, während langfristige Überlegungen sich auch auf die Frage erstrecken können, wie die Leistung zu erbringen ist. 

Das NSM verlangt die Ausrichtung der Verwaltungsarbeit an langfristigen strategischen Planungen. Die maßgeblichen Entscheidungen sollen von der Politik getroffen werden. Dieser Forderung ist die Beobachtung entgegenzuhalten, daß politische Tätigkeit eng mit dem Wiederwahlinteresse verbunden ist. Sie weist daher natürlicherweise eine gewisse Kurzatmigkeit auf, die sich unter anderem dadurch erklären läßt, daß Kommunalpolitiker häufig auf Schwankungen im Wählerinteresse Rücksicht nehmen müssen (vgl. Janning: 1996, 157). Dies führt in der Praxis zur Abneigung, sich auf konkrete, meßbare Ziele festzulegen, wie dies im System der Ergebnissteuerung verlangt wird. 

3.2.2.3. Der Aufbau individueller Erfolgspotentiale wird durch das NSM in Frage gestellt

Die gezielte Entscheidung für den Aufbau eines bestimmten Erfolgspotentials kann in dem binnenorientierten Ansatz der KGSt nur beschränkt realisiert werden. Nach dem NSM werden nur die Verwaltungsprodukte mit Budgets versehen, die einen Abnehmer außerhalb der Verwaltung haben. Die Produktverantwortlichen „kaufen“ sich nach dem NSM die Leistungen, die sie von verwaltungsinternen „Zulieferern“ benötigen, ein, entscheiden sich für Eigenerstellung oder beziehen die Leistung von einem externen Anbieter. Demgegenüber wird der große Bestand an externen Produkten nicht in demselben Maße (etwa durch quasi-marktlichen Wettbewerb) zur Disposition gestellt. Eine systematische Verbindung von strategisch-politischen Entscheidungen mit der regelmäßigen Überprüfung der Notwendigkeit von Leistungen, wie sie im Ansatz der staatlichen Kernleistungen entwickelt wurde, findet im NSM nicht statt. Die Produktkataloge sind in diesem Sinne eher auf Status-quo-Erhalt der fixierten Leistungen - im Sinne einer fortgesetzten Selbstrechtfertigung des „Systems Kommunale Verwaltung“ – ausgerichtet als auf die systematische Hinterfragung des Leistungsangebots. Die ersten Versuche der deutschen Kommunen, die schon einen Produktkatalog erstellt haben, diesen über ein regelmäßiges Revisionsverfahren anzupassen, sind eher ernüchternd verlaufen. Die Revisionen kamen nur mit erheblicher Verzögerung oder gar nicht zustande (vgl. Reichard: 1998, 89). 

Der statische Aufbau der Produktkataloge und die Orientierung an quantitativen Größen werden voraussichtlich dazu führen, daß in den Haushaltsrunden nur über ein Mehr oder Weniger an Produkten diskutiert werden wird. Dabei wird jedoch die Frage, wie die Ziele der Verwaltung effizienter bzw. effektiver erbracht werden können, ausgeblendet. Es ist in diesem Sinne zu erwarten, daß die Produktkataloge fortgeschrieben werden, ohne daß sich die Möglichkeit der Entwicklung oder Veränderung ergibt.

Angesichts der fehlenden Eignung des NSM zur Steuerung strategischer Prozesse ist es kaum verwunderlich, wenn in der Praxis weder die Politik noch die Verwaltung der Aufforderung nach strategischer Steuerung nachkommen. Dabei stellt sich der Produktansatz als zentrales Problem des Reformmodells heraus. Nicht nur für die Politik, auch für die Verwaltung besitzen Produkte bzw. der Verwaltungsoutput kaum Steuerungsrelevanz. Die Einflußmöglichkeit auf die gesetzmäßig vorgeschriebenen Produktmengen muß als gering eingeschätzt werden (vgl. Klimecki: 1998a, 16).

3.2.2.4. Weiterentwicklung des NSM 

In der jüngsten Vergangenheit wurden im Rahmen der kontinuierlich verlaufenden Weiterentwicklung des NSM Lösungen vorgelegt, die als Versuche gewertet werden können, durch zusätzliche Elemente und Strukturveränderungen diesen konzeptionellen Mangel des Produktansatzes auszugleichen. Im folgenden soll an drei Beispielen auf diese Konzepte eingegangen werden.

3.2.2.4.1. Geschäftsprozeßoptimierung 

Bei der Besprechung des ressourcenbasierten Ansatzes wurde deutlich, daß die Organisation als Kompetenz der Verwaltung eine strategische Steuerungsgröße der Verwaltung darstellen kann. Dabei wurde gezeigt, daß die Frage nach den Kernprozessen und damit die von Picot/Wolff explizit thematisierte „Make or buy-Frage“ sich im engeren Sinne als strategisch relevant herausstellen. 

Das Konzept der Redefinition der Organisation nach den Kernprozessen geht auf das Modell des Business Process Reengineering (BPR) zurück, das von Hammer/Champy entwickelt wurde. Nach dem BPR wird die funktionale Organisation nach den in der Organisation ablaufenden Prozessen angeordnet. Schnittstellenprobleme und sich daraus ergebender zusätzlicher Arbeitsaufwand werden durch die Benennung von Prozeßverantwortlichen minimiert, die einheitlich für den ganzen Prozeß vom Eingang des Kundenauftrags bis zur abschließenden Bearbeitung verantwortlich sind. Dabei wird die Verteilung des gesamten Prozesses auf die Organisation neu angeordnet, was das sogenannte Reengineering nötig macht. Der Kerngedanke des Modells besteht darin, die Grenzen der Organisation in Frage zu stellen und auch solche Prozesse in die Organisation  hereinzuholen, die außerhalb erledigt werden bzw. diese wieder abzustoßen. Hammer/Champy sprechen in diesem Sinne auch von der grenzüberschreitenden Neuverteilung der Arbeit (vgl. Hammer/Champy: 1996, 80). Als Beispiel dieser Neuverteilung führen die Autoren die amerikanische Lastwagenfirma Navistar an, die den Bestand an Reifen für ihre Lastwagen nicht mehr selbst verwaltet, sondern diese Arbeit an den Zulieferer Goodyear übertragen hat, der als Reifenhersteller wesentlich kompetenter in der Lagerwirtschaft  ist als Navistar selbst. 

Es ist auf den ersten Blick bemerkenswert, daß in den neueren Entwürfen der KGSt zum  Thema Produktsteuerung von der  Verbindung des Prozeßsteuerungsansatzes mit der Produktbildung gesprochen wird. So wird beispielsweise im KGSt-Bericht „Zwischenbilanz zur produktbezogenen Steuerung“ von Ende 1997 davon gesprochen, daß „Geschäftsprozeßoptimierungen“ (GPO) als „Erfolgsfaktoren für eine substantielle und nachhaltige Verbesserung der Effektivität und Effizienz“ (KGSt: 12/1997, 17) der Verwaltungsarbeit  angesehen werden müssen. Den Ansatzpunkt für die Überlegungen zur Übernahme des BPR in der öffentlichen Verwaltung sieht die KGSt in der Einsicht, daß die „Produkte“ in den meisten Verwaltungen nicht von einem Amt allein erstellt werden, sondern von einer Reihe von Ämtern, die in einer Prozeßkette aneinander gegliedert sind.

Die Möglichkeit der Übertragung des BPR wurde von der KGSt in dem Bericht „Geschäftsprozeßoptimierung“ aus dem Jahre 1998 vorgestellt, in dem sich auch ein Konzept für die Durchführung der Geschäftsprozeßanalyse findet, das darauf abstellt, die Zusammenfassung der an der Produkterstellung beteiligten Ämter in einzelnen Prozeßteams zu gewährleisten (vgl. KGSt: 8/1998, Schiedner: 1998, 45ff und Budäus: 1996).

Auch wenn auf den ersten Blick Ähnlichkeiten zwischen der Diskussion über den Einsatz von BPR in der privaten und öffentlichen Verwaltung bestehen, ist aus dem Blickwinkel strategischen Managements auf einen entscheidenden Unterschied zu verweisen. Während das BPR im ursprünglichen Ansatz von der Redefinition des Unternehmens in seiner Beziehung zu Zulieferern und Kunden ausgeht, bleibt die Debatte im öffentlichen Sektor auf den Binnenraum der Verwaltung beschränkt. Der Unternehmensprozeß erstreckt sich lediglich auf die Verwaltung selbst. Die strategisch relevante Frage, welche Prozesse im Unternehmen verbleiben und welche an Zulieferer abgegeben werden sollen oder den Kunden zugeordnet werden können, bleibt hingegen aus. Anstelle dessen dominiert die technische Perspektive, nach der die Erhebung  von Zuordnungskriterien für Prozesse in Vordergrund der GPO steht.

Die Ausrichtung der Prozesse an den Produkten führt – berücksichtigt man Brüggemeiers Bemerkungen – nicht zu der im BPR angestrebten Zusammenführung von Kernprozessen, die durch strategische Analyse der Stärken und Schwächen des Unternehmens ermittelt wurden. Vielmehr ist durch die Dominanz des Produktrasters eine Auftrennung der Kernprozesse zu erwarten. Der Kernprozeß einer Verwaltungseinheit wird in den seltensten Fällen mit dem Output der Verwaltung identisch sein. Beispielsweise wurde als Kernprozeß des statistischen Amtes des Kantons Zürich die Datenerfassung und -distribution angegeben. Die Produkte des Amtes sind demgegenüber Datenblätter, EDV-Produkte, Statistikhandbücher etc. 

Es ist durchaus denkbar, daß ein Produkt in zwei unterschiedlichen Prozessen Bedeutung hat. Eine Kombination von Produkt- und Prozeßorganisation ließe sich in diesem Sinne über eine primäre Produkt- und eine sekundäre Prozeßorganisation schaffen. Die Zusammenlegung von Prozeß- und Produktorganisation ist hingegen verwirrend. Die Versuche der Übernahme von BPR-Ansätzen in das NSM zeigen, wie schwerfällig das Produktkonzept aus strategischer Perspektive in der Praxis ist. Die Produktorientierung verhindert eher die strategische Ausrichtung der Organisationsgestaltung, als daß sie dieselbe fördert. 

3.2.2.4.2. Balanced Scorecard

Elisabeth Schmithals, Leiterin des KGSt-Kennzahlen-Vergleichsringes, hat den Vorschlag gemacht, die im Rahmen der Produktsteuerung erhobenen Kennzahlen der Zielerreichung entsprechend ihres Beitrags zu den strategischen Zielen des Gemeinderates zu bewerten. Dies soll dazu dienen, die „Produkte zum Leben zu erwecken, d.h. auf ihrer Basis zu steuern“ (Schmithals: 1999). Die Autorin folgt hierbei dem Ansatz der von Kaplan und Norton entwickelten Balanced Scorecard (BSC).

Nach dem Ansatz der BSC ist von einer Vielzahl von Strategien im Unternehmen auszugehen. Als Grund für diese Vielfalt wird die Einführung strategischer Ge-schäftseinheiten gesehen. Diese entwickeln häufig eigene geschäftsbereichsspezifische Strategien, wobei übergeordnete Entwicklungsziele des Unternehmens zuwenig berücksichtigt werden (vgl. Kaplan/Norton: 1997, 10f). In der BSC werden vier Kategorien dieser übergeordneten Ziele genannt: Finanzperspektive, Kundenperspektive, interne Prozeßperspektive und Lern- und Wachstumsperspektive (vgl. Kaplan/Norton: 1997, 46ff). Besondere Berücksichtigung finden in diesem Ansatz Interessen, die nicht direkt im Unternehmen vertreten sind, aber dennoch als Anspruchsgruppen (Stakeholder) zu verstehen sind. Das Shareholder-Value-Konzept, das die Vermehrung des Aktienwertes als wesentliches Ziel des Unternehmens versteht, hat in diesem Sinne starken Einfluß auf die Entwicklung und Verbreitung der BSC gehabt. Der Kerngedanke der BSC besteht in der ausgewogenen Entwicklung von Strategien in allen vier relevanten Bereichen. Dies wird in der Praxis jedoch weniger als Problem der Generierung neuer Strategien gesehen, sondern vielmehr als Problem der ausgewogenen Verteilung: „Die Balanced Sorecard ist in erster Linie ein Mechanismus zur Strategieumsetzung, nicht zur Strategieformulierung“ (Kaplan/Norton: 1997, 36). 

Kaplan und Norton betonen die Verwendbarkeit ihres Ansatzes im Kommunalen Sektor. Die Autoren führen das Beispiel der Stadt Charlotte in North Carolina an. Hier werden in fünf definierten Bereichen Hauptstrategeien gebildet (so z.B. für den Bereich „Finanzielle Rechenschaftslegung“ die Strategie „Gute Verwalter der städtischen Kassen sein“), deren Einhaltung durch 20 bis 25 auf alle Bereiche verteilte Kennzahlen kontrolliert wird. So werden z.B. für den Bereich „Finanzen“ die Pro-Kopf-Kosten der Planungsabteilung mit den Kosten von sechs Vergleichsstädten verglichen (vgl. Kaplan/Norton: 1997, 173ff).

Um zu den Strategien zu kommen, wird von Schmithals auf das kommunale Leitbild verwiesen: „Die Verwaltung beschreibt in ihrem Kommunalleitbild bzw. in ihrem Stadt- oder Gemeindeentwicklungsprogramm ihre wesentlichen strategischen Ziele“ (Schmithals: 1999). Die Autorin stellt die folgenden Bereiche für die Ableitung eines ausbalancierten Berichtswesens auf:

· Zukunftsorientierung und Lebensqualität;

· Bürger;

· Finanzen;

· Personal und Verwaltungsorganisation.

Die vorhandenen Strategien sollen den vier Bereichen zugeordnet werden. Den Produktverantwortlichen kommt nun die Aufgabe zu, die strategischen Ziele in Produktziele zu übersetzen, indem Kennzahlen benannt werden, die sich eignen, um den Beitrag des eigenen Produkts zu Erreichung des Oberziels auszuweisen. Die Grafik macht den Zuordnungsmechanismus deutlich:

	Produkte
	Zukunftsorientierung
	Bürger
	Finanzen
	Personal

	Verkehrsplanung
	Kennzahl 1

Kennzahl 2


	Kennzahl 3
	Kennzahl 4

Kennzahl 5
	

	Straßenunterhaltung
	Kennzahl 6
	Kennzahl 7
	Kennzahl 8
	

	Überwachung des ruhenden Verkehrs
	Kennzahl 9
	
	
	


(Grafik nach Schmithals: 1999.)

Strategisch relevante Kennzahlen im Bereich Finanzen sind demnach z.B. „Erhöhung der Einnahmen durch neue Leistungen“ oder „Senkung der Overheadkosten“. Im Bereich Bürger wird beispielsweise angegeben: „Wieviel % der Bürgerinnen und Bürger besuchen Schwimm- oder Sportstätten?“ (Schmithals: 1999)

Der BSC-Ansatz geht von einer bestehenden und miteinander konkurrierenden Menge an Strategien aus. Diese müssen nach dem Ansatz durch Zuordnung in ein Gleichgewicht gebracht werden. Damit geht der Ansatz am strategischen Problem vorbei, das vor allem in der Entwicklung und Identifikation der Strategien gesehen werden kann. Die Ansicht, daß Strategien in großer Menge allein durch das Stadtleitbild gegeben sind, ist angesichts der eingangs erläuterten Probleme der Kommunalverwaltung wenig hilfreich. Die Annahme, daß sich strategische Ziele vollständig in Kennzahlen abbilden lassen, ist ebenso kritisch zu betrachten wie die Annahme, daß 20 bis 25 Kennzahlen im Rahmen eines Steuerungszyklusses berücksichtigt werden können. Dennoch ist die BSC zur nachträglichen Anordnung und Evaluation von Kennzahlen durch Controlling prinzipiell geeignet. Als Beitrag zum Problem der strategischen Steuerung ist das Modell indes kaum anzusehen. 

3.2.2.4.3. Outcomeorientierung

Mit dem Ansatz der „Wirkungsorientierten Verwaltung“ wird ein Konzept vorgelegt, das versucht, an dem Kerngedanken des NSM, nämlich der Produktsteuerung, anzusetzen. Dieser widerspreche – so etwa Reichard und Wegener – dem Konzept der Ergebnissteuerung, insofern nicht die Wirkung gemessen wird – was eher dem Terminus „Ergebnis“ entspricht –, sondern vielmehr die Menge der von der Verwaltung hergestellten Einheiten: „Dabei meint ‚Ergebnissteuerung‘ eine Ausrichtung des politischen und administrativen Handelns auf die Wirkung durchgeführter Maßnahmen. Der Begriff ‚Produkt‘ ist kein Synonym für ‚Ergebnis‘ im Sinne von ‚Wirkung‘. Produkt bezeichnet eine Leistung oder ein Leistungsbündel, welches am Ende eines Produktionsprozesses steht“ (Reichard/Wegener: 1996, 45; vgl. auch Budäus: 1994, 59). Der Unterschied, der dabei zwischen Wirkung und Output gesehen wird, läßt sich durch die folgende Grafik verdeutlichen:


(Grafik nach Reichard/Wegener: 1996, 45.)

Da sich das Produkt - wie weiter oben gezeigt - nicht zur politisch-strategischen Steuerung eignet, wird die Forderung Nascholds aufgenommen, die intendierten Outcomes und damit die von der Politik nachvollziehbaren und strategischen Wirkungen des Verwaltungshandelns als Grundlage der Steuerung zu verwenden. Dabei wird auf die Beobachtung der internationalen Reformtrends – insbesondere des weiter oben beschriebenen Christchurcher Verfahrens – Bezug genommen. In der neuseeländischen Stadt haben die Verwaltungsoutputs selbst keine strategische Bedeutung. Vielmehr werden die Ziele bzw. Wirkungen, die für die vier Zielfelder „Bevölkerung“, „Wirtschaft“, „Umwelt“ und „Verwaltung“ von der Politik gebildet wurden, als Steuerungsgrößen verwendet. Damit wurde der unterschiedliche Informationsbedarf von Verwaltung und Politik berücksichtigt. 

Die Produkte haben – so wird angenommen - in der inneradministrativen Steuerung Bedeutung. Hier führen sie v.a. zu verbesserten Informationen über die Leistungsmengen und deren Kosten und bilden damit eine sinnvolle Ausgangsbasis für das Verwaltungscontrolling. Für das langfristige und „auf Wirkungen bei den Leistungsempfängern ausgerichtete Politikmanagement“ (Reichard: 1998, 95) sind die Produktangaben nicht geeignet. Vielmehr sollen anstelle der Verwaltungsprodukte sogenannte „strategische Produkte“ verwendet werden. Das Modell der Steuerung über strategische Produkte wurde zuerst von Furch et al. vorgestellt (vgl. Furch et. al.: 1995, 230ff).

Auch bei diesem Konzept wird von der Zuständigkeit der Politik für die politisch-strategische Führung ausgegangen. Das Konzept berücksichtigt jedoch in gewisser Hinsicht die Entscheidungsfähigkeit der Verwaltung. Der Kerngedanke des Modells besteht darin, daß die Politik auf der Grundlage der Rats- und Fraktionsarbeit politische Programme bestimmt. Sofern diese Programme Wirkungen bzw. intendierte Ergebnisse angeben, werden diese erfaßt und zu den „strategischen Produkten“ zusammengeführt. In diesen Produkten, die auch als „Programmelemente“ bezeichnet werden, sollen die „maßgeblichen politischen Ziele, die erwünschten/erwarteten Wirkungen und die (zu ihrer Umsetzung, Erg. d. Verf.) erforderlichen Ressourcen“ (Reichard: 1998, 100) genannt werden. 

Hauser et al. nennen als Beispiel eines politischen Ziels das seit 1.1.1996 gültige Kindergartengesetz, in dem eine Garantie auf einen staatlichen Kindergartenplatz ausgesprochen wird. Das Ziel, das hiermit verfolgt wird, läßt sich folgendermaßen bezeichnen: „daß Kinder entsprechend der Nachfrage in einer bestimmten Qualität betreut werden“ (Furch et al.: 1995, 233). Dieses Ziel wird in dem strategischen Produkt „Betreuung von Kindern zwischen drei und sechs Jahren“ abgebildet. Zur Erreichung des Ziels ergeben sich neben der Bereitstellung von Kindergärten diverse Alternativen. Neben der Selbsthilfe durch private Mütterinitiativen könnte die Betreuung durch Pflegemütter oder ein kirchlicher Kindergartenplatz gewählt werden. Da die Kosten für einen staatlichen Platz mit bis zu 1500,- DM pro Monat recht hoch sind, kann darüber nachgedacht werden, eine dieser alternativen Möglichkeiten durch entsprechende Förderung zu unterstützen beziehungsweise erst möglich zu machen. Die Entscheidung, welche Alternative auf operativer Ebene zu wählen ist, wird in diesem Modell der Kreativität der Verwaltung überlassen. Ihr soll die Entscheidung freigestellt werden, ob die Leistung durch „Make-or-Buy [...], Modifikation oder Diversifikation des Produktes, Substitution des bisherigen Produkts durch alternative Leitungen (oder) Produktinnovation und –weiterentwicklung“ (Reichard: 1998, 101) zu erbringen ist. 

3.2.2.4.4. Beurteilung der neueren Ansätze unter Berücksichtigung managementwissenschaftlicher Untersuchungen 

Mit den beiden zuerst genannten Verbesserungen wird das NSM nicht in seiner grundsätzlichen Struktur hinterfragt. Daher ist nicht zu erwarten, daß die oben genannten grundlegenden Zielkonflikte mit diesen Methoden gelöst werden können. Für die GPO hat sich gezeigt, daß die einschränkende Wirkung der Binnenorientierung der Reform durch das Modell grundlegend diskutiert wird. Bei dem Versuch, die BSC in der öffentlichen Verwaltung anzuwenden, wird nicht auf das Kernproblem des NSM bezug genommen, das in der fehlenden Eignung, Strategien der Verwaltung zu transportieren, zu sehen ist. 

Das Modell der strategischen Produkte geht demgegenüber von der Kreativität der Verwaltung bei der Entwicklung eigener Strategien aus, womit ein wichtiges Problem beim Einsatz des NSM als strategisches Steuerungsmodell angegangen wird. Mit Offenheit greift das Modell strategischer Produkte das Element des Handlungsspielraums von strategischen Entscheidern auf, das sich als eines der Kernelemente der Diskussion des Strategiebegriffs in der Managementwissenschaft herausgestellt hat. 

Es ist auf den ersten Blick davon auszugehen, daß Politiker wie Verwaltungsmitarbeiter in den definierten Zielen bzw. strategisch/operativen Produkten geeignete Übersetzungshilfen der Steuerungsentscheidungen sehen können, da das Modell die unterschiedlichen Informationsbedarfe von Politkern und Verwaltungsmitarbeitern berücksichtigt. Durch den Bezug auf die politischen Programmziele der Politiker ist – wie schon bei Naschold - die im Strategiebegriff der Managementwissenschaft  angenommene Ganzheitlichkeit des Strategiebegriffs auch hier als gegeben anzunehmen. Das Modell präferiert ein rationalistisch-präskriptives Vorgehen. Nach wie vor wird von einer isolierten Phase der Zielsetzung und der Reduktion des strategischen Prozesses auf die strategische Planung ausgegangen. Damit sind, wie schon im zweiten Teil dieser Arbeit erwähnt, eine erheblich Verkürzung der möglichen Strategieentwicklung  und Akzeptanzprobleme als wahrscheinlich anzunehmen. 

Der Ansatzpunkt, den das  Modell der strategischen Produkte wählt, ist um so bemerkenswerter, als der Kernbegriff des NSM, der Produktbegriff, auch in dem neuen Ansatz Berücksichtigung findet. Angesichts der großen Verbreitung der Produktbildung im Verlauf der Anwendung des NSM in deutschen Kommunen kann davon ausgegangen werden, daß die meisten Kommunen strategische Steuerung der Kommunalverwaltung mit dem Produktansatz verbinden. 

Das hier vorgestellte Modell ist bei der Reform der Stadtverwaltung Rüsselsheim zum Einsatz gekommen. Die Stadtverwaltung verspricht sich, mit diesem Modell in Zukunft strategisch ausgerichtete Planungen vornehmen zu können. Im Zusammenhang mit dieser Arbeit wurde das wirkungsorientierte Steuerungsmodell der Rüsselsheimer Verwaltung auf der Grundlage von Interviews mit Politikern und Verwaltungsmitarbeitern sowie durch Dokumentenanalyse untersucht. Ausgangspunkt der Untersuchung war die Frage, ob sich die strategischen Ziele der Verwaltung, d.h. der 

Politiker bzw. Verwaltungsmitarbeiter, in den strategischen und operativen Produkten abbilden lassen. Die Ergebnisse dieser Untersuchung werden im folgenden Teil vorgestellt.  

4. Fallstudie: Einsatz eines strategischen Steuerungsmodells in der Rüsselsheimer Verwaltungsreform  

In Rüsselsheim leben ca. 60.200 Einwohner. Die Stadt umfaßt eine Gesamtfläche von ca. 58.000 km2. Rüsselsheim liegt im Rhein-Main-Gebiet zwischen den Großstädten Wiesbaden, Mainz und Frankfurt und in nächster Nähe zum internationalen Flughafen Frankfurt. Für die wirtschaftliche Kraft der Stadt spielt die Adam-Opel AG mit ca. 25.000 Beschäftigten eine bedeutende Rolle, die hier ihren Hauptsitz hat. Mit der Opel AG stellt die Stadt einen wichtigen Wirtschaftsfaktor in der Region dar. Neben Opel sind ca. 2.000 weitere Firmen auf dem Gebiet der Stadt angesiedelt. Mit ca. 25% Anteil ausländischer Bürger aus 100 unterschiedlichen Ländern wird die Stadt durch ein multikulturelles Klima ausgezeichnet. 

Wie viele deutsche Städte, so faßte auch Rüsselheim in der Mitte der neunziger Jahre den Entschluß, eine Verwaltungsreform durchzuführen. Das Rüsselsheimer Verfahren ist prinzipiell mit der Methodik des NSM der KGSt vergleichbar. Wie im NSM spielen auch in der Rüsselsheimer Verwaltung die Instrumente „Produktbildung“, „Budgetierung“ und „Kosten-Leistungsrechnung“ eine wesentliche Rolle. Dennoch wollte man sich bewußt von dem Verfahren der Kölner Organisation distanzieren. Es geht der Rüsselsheimer Verwaltung demnach nicht nur um die Erhebung von Wirtschaftlichkeitsdaten und Leistungsmengen, vielmehr sollten in dem Produktplan die Ziel- und Wirkungszusammenhänge deutlich werden (vgl. Stadt Rüsselsheim: 1996, Kap. 1, 18f). Die zentrale Frage lautet demnach nicht mehr „Was wird produziert?“, sondern „Welche strategische Wirkung soll erreicht werden?“ (Scholtysik: 1999) Im Vordergrund der Bemühungen der Rüsselsheimer Verwaltungsreform steht in diesem  Sinne die Steuerung der Gesamtverwaltung auf der Grundlage strategischer Ziele.

Im folgenden soll dargestellt werden, welche Schritte die Rüsselsheimer Verwaltung unternommen hat, um dieses neue Steuerungsverfahren anzuwenden. 

4.1. Zeitlicher Überblick über die Rüsselsheimer Verwaltungsreform 

Von Beginn der Reform an spielten externe Beratungsunternehmen in der Rüsselsheimer Reform eine bedeutende Rolle. Schon im Juni 1994 wurden die Konzepte verschiedener Beratungsunternehmen vom Magistrat der Stadt Rüsselheim angehört. Im September desselben Jahres fiel der Beschluß des Magistrats, die Unternehmensberatung „Ploenzke“ zu beauftragen. Die Firma führte im ersten Halbjahr 1995 eine Voruntersuchung durch, deren Zweck in der Aufwandsbeschreibung der Verwaltungsreform bestand. Als Teil des Vorberichts wurde ein Vorgehenskonzept entwickelt, in dem bereits die Bestimmung strategischer und operativer Produkte vorgeschlagen wurde (vgl. Hauser, 31ff). Das Konzept bzw. der Vorbericht sollte die Vorschläge der Mitarbeiter der Stadtverwaltung berücksichtigen. Daher wurden 18 verschiedene Workshops durchgeführt, die von insgesamt 180 Mitarbeitern besucht wurden. Eine weitere Aufgabe der Voruntersuchung bestand in der Aufstellung eines Leitbildes.

Ehemalige Mitarbeiter der Firma Ploenzke, die zum Teil an der Erstellung des Projektberichtes beteiligt waren, gründeten die Beratungsfirma „Hauser, Furch und Partner“. Im April 1996 wurde diese Firma beauftragt, den „Coachingprozeß“ der Verwaltungsreform durchzuführen. Hauser, Furch und Partner begleiteten die Reform der Stadtverwaltung in den folgenden drei Jahren von der Schulung der Mitarbeiter, über die Beschreibung der Reformmodelle in Handbüchern bis zur Erstellung einer geeigneten EDV-Lösung zur Kosten- und Leistungsrechnung. Der wesentliche Beitrag der Firma – in Hinblick auf das in der vorliegenden Arbeit behandelte Thema - bestand in der Entwicklung eines Systems der Wirkungssteuerung auf Grundlage politisch-strategischer Ziele über strategische und operative Produkte. Auf dieses – hier als strategisches Steuerungsmodell verstandene - Modell wird im folgenden Kapitel gesondert eingegangen.

Die anfänglichen Versuche, den Personalrat in die Reform mit einzubinden, schlugen sich in der Dienstvereinbarung zwischen dem Magistrat und dem Personalrat der Stadt Rüsselsheim nieder, die am 15.11.1994 abgeschlossen wurde. In § 1 Absatz 1 dieser Dienstvereinbarung heißt es: „Die gewünschte und unabdingbare Beteiligung der Beschäftigten am Reformprozeß ist durch gemeinsame Zielfindung zu fördern (Tun wir die richtigen Dinge?, Tun wir die Dinge, die wir tun, richtig?, Tun wir, was wir tun, wirksam?) Für diesen Entwicklungsprozeß sind die Beschäftigten zu schulen“ (Dienstvereinbarung, 1).

In der Dienstvereinbarung wurde die Bildung eines Lenkungsausschusses, bestehend aus Mitgliedern des Personalrats, Vertretern der ÖTV, der Frauenbeauftragten, der Oberbürgermeisterin, den Leitern des Hauptamtes, der Kämmerei und des Personalamtes sowie Vertretern der Beratungsfirmen, beschlossen, der im Januar 1995 zum ersten Mal zusammenkam. Im November 1995 wurden vier weitere Projektgruppen zu den Themen „Dezentralisierung von Personalverantwortung“, „Fortbildung und interne Information“, „Änderung der Aufbau- und Ablauforganisation„ sowie „Flexibilisierung der Arbeitszeit“ gebildet. Die Organisation der Verwaltungsreform wurde größtenteils durch die „Stabsstelle Steuerungsdienst Controlling“ durchgeführt, die aus dem ehemaligen Hauptamt hervorging. Die Produkte wurden ämterweise in Workshops erarbeitet, die von Mai bis Juli 1996 stattfanden.

Die mit der Dienstvereinbarung zur Verwaltungsreform angestrebte Beteiligung des Personalrates bei der Reform konnte im weiteren Ablauf nicht aufrechterhalten werden. Der Personalrat kritisierte in einem am 6.5.1996 herausgegebenen Thesenpapier, daß die Verwaltungsreform auf die Umsetzung des von der Beratungsfirma entwickelten Modells reduziert werde. Nach der Meinung des Personalrates wurden die Vorschläge, die von den Mitarbeitern in den Workshops der Voruntersuchung eingebracht wurden, im weiteren Verlauf der Reform nicht berücksichtigt. Die Sitzungen des Lenkungsausschusses und der Projektgruppen würden – so das Thesenpapier – „nur der Verkündigung von schon gefaßten Beschlüssen“ dienen (Thesen: 1996, 1). Der Personalrat sah in diesem Sinne die Reform als gescheitert an. Die von 550 Mitarbeitern der Stadtverwaltung besuchte Personalversammlung am 9.12.1996 lehnte die Reform einstimmig ab (vgl. Art. Personalversammlung: 1996). 

In den kommenden drei Jahren wurden – ungeachtet der Kritik des Personalrats – zum Teil in Workshops, zum Teil durch die Arbeit von Projektgruppen viele Teilschritte der Reformvorhaben durchgesetzt. So wurden beispielsweise nach dem Vorbild der Bürgerbüros sogenannte „Stadtbüros“ in verschiedenen Rüsselsheimer Stadtteilen eingerichtet. Ein Stadtleitbild und ein Verwaltungsleitbild wurden erstellt und die Präsentation der Stadtverwaltung im Internet erreicht. Das Hauptaugenmerk galt bei der Verwaltungsreform jedoch der Umsetzung des Modells der Wirkungsorientierten Steuerung der Verwaltungsleistungen. Dieses Modell bezieht sich vor allem auf die Beschreibung und Zuordnung strategischer und operativer Produkte und damit die Wirkungsbeschreibung sowie die Identifikation von Qualitäts- und Quanti-tätsindikatoren zur Bewertung der Leistungen. Weitere Teilschritte des Reformmodells sind die Einführung der Kosten- und Leistungsrechnung und die Budgetierung von Haushaltsunterabschnitten (seit 1997), die auch die Personalkosten einbezieht. Die Budgetierung macht es möglich, daß „managementbedingt nicht verbrauchte Haushaltsmittel [...] auf Antrag in das folgende Haushaltsjahr zu übertragen sind“ (Stadt Rüsselsheim: 1998, 13). Auf diese Weise wird die Einsparung von Haushaltsmitteln in den Fachbereichen durch selbständige Verbesserungsmaßnahmen unterstützt.

Der Auftrag zur Produktbildung beruht auf einem Beschluß der Stadtverordnetenversammlung vom 30.3.1995. Nach dem Selbstverständnis der Verwaltungsreformer sind die Produkte identisch mit den Zielen der Verwaltung. Produkte drücken in diesem Sinne nicht Leistungen oder dingliche Erzeugnisse der Verwaltung aus, sondern dienen vielmehr der Strukturierung des Zielzusammenhangs.  Sie sind – dem damit verbundenen Anspruch nach – mit Zielplänen oder Zielkatalogen vergleichbar, wie sie im Kapitel über strategische Planung diskutiert wurden. Die oberste Ebene – die strategischen Produkte – sollte ursprünglich von dem Magistrat und der Verwaltungsspitze gebildet werden. Im Anschluß an die in diesen Sitzungen erfolgten Diskussionen wurden 16 strategische Produkte erfaßt. Projektgruppen, die in den einzelnen Ämtern gebildet wurden, definierten zu diesen Produkten 75 operative Produkte, in denen die Zielsetzungen der strategischen Produkte konkretisiert wurden. Des weiteren wurden 1620 Leistungen definiert, von denen ca. 1200 Leistungen den operativen Produkten zugeordnet wurden. Die Leistungen geben Auskunft darüber, wie die Stadtverwaltung das in den operativen Produkten bezeichnete Ziel erreichen will. Diejenigen Leistungen, die keinem operativen Produkten zugeordnet wurden, werden entweder von externen Firmen erstellt oder stellen Leistungen dar, die in der Verwaltung für andere Verwaltungsstellen erstellt werden. Sie werden in der innerbetrieblichen Leistungsverrechnung berücksichtigt (vgl. Scholtysik: 1999, 6). Die Gesamtdauer der Erstellung des Produktbuches betrug acht Monate (vgl. Furch et al.: 1997, 20)

Eine erste Version des Produktkatalogs wurde den Stadtverordneten schon am 30.10.1997 zur Verfügung gestellt. Bei diesem Plan fehlten jedoch noch viele Angaben, so daß erst die Version von Oktober 1998 von den Stadtverordneten im Rahmen der Beratungen für den Haushalt 1999 verwendet wurde. Das Produktbuch wurde hierbei parallel zu dem kameralen Haushalt verwendet. Die Stadt Rüsselsheim erhielt für den  sogenannten „Wirkungsorientierten Produktkatalog“ im 4. Speyerer Qualitätswettbewerb 1998 einen Projektpreis.

Der Produktkatalog wird als Grundlage der ergebnisorientierten Steuerung betrachtet. Das im folgenden skizzierte Steuerungsmodell dient dabei als konzeptioneller Rahmen. 

4.2. Das Modell der Steuerung von Verwaltungsleistungen auf der Grundlage des wirkungsorientierten Produktplans 

Bei der Konzeption des Modells wurde davon ausgegangen, daß neben der Effizienz der Verwaltungsleistung auch die Effektivität zu bewerten sei. Dies bedeutet, daß zu klären ist, inwiefern eine Einzelleitung der Erreichung des Gesamtziels zuträglich ist. Um die Effektivität zu messen, wird von einem zweischichtigen Zielsystem aus operativen und strategischen Zielen ausgegangen. Es wird angenommen, daß eine begrenzte Anzahl allgemeiner, politisch-strategischer Ziele für Bereiche wie Wirtschaft, natürliche Umwelt, Bevölkerung und Infrastruktur (vgl. Scholtysik et al.: 1997, 724) von der Politik beschrieben werden. Diese strategischen Ziele werden durch operative Ziele konkretisiert. Die Ziele werden formuliert, um eine Zuordnung der Leistungen zu ermöglichen. Diese Zuordnung erfolgt unter Verwendung der sogenannten Leistungslandkarte. In Workshops mit höchstens 15 Teilnehmern sollen die Mitarbeiter angeben, „wer was für wen tut“ (Stadt Rüsselsheim: 1996, Kap. 1, 31). Das Ziel dieses Verfahrens ist es, alle Leistungen der Verwaltung amtsübergreifend zusammenzustellen. Die Leistungen werden den operativen Produkten zugeordnet. Damit soll die Frage beantwortet werden, welches Ziel  mit der einzelnen Leistung verfolgt wird. 
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(Zeichnung nach Scholtysik et al.: 1997, 730.)

Die Formulierung der Ziele anhand der Leistungslandkarte führt dazu, daß primär Leistungsziele erfaßt werden. Ein Beispiel für ein strategisches Ziel wäre demnach die „Integration von wirtschaftlich benachteiligten Menschen“, der das Unterziel „Hilfe zur wirtschaftlichen Selbständigkeit von erwachsenen Arbeitslosen und Geringverdienern“ zugeordnet werden kann. Das damit bezeichnete Ziel kann durch die Bereitstellung der Leistungen „Qualifizierungsmaßnahmen“, „fachliche Beratung“ oder „Zuschuß an den Arbeitgeber“ erreicht werden. Den Leistungszielen, die auf diese Weise erfaßt werden, können Leistungs- oder Produktstrategien zugeordnet werden. So kann beispielsweise die Entscheidung zwischen der „Prävention“ oder der „Reaktion“ im Bereich der sozialen Leistungen bestehen (Stadt Rüsselsheim: 1996, Kap. 1, 39) Damit wird die Frage beantwortet, ob eher Leistungen erbracht werden sollen, die auf die Bereitstellung von Hilfen für ein bestehendes Problem reagieren (im vorliegenden Fall durch Beratung von Arbeitslosen), oder ob vielmehr solche Leistungen erbracht werden sollen, die verhindern, daß ein bestimmtes soziales Problem überhaupt entsteht (etwa durch frühzeitige Aufklärung über Qualifikationsmöglichkeiten für Jugendliche) (vgl. Scholtysik et al.: 1997, 725).

Bei der Erfassung der Leistungen werden gesondert Leistungstypen erfaßt; so werden beispielsweise die Leistungen „Qualifizierungsmaßnahmen“, „fachliche Beratung“ oder „Zuschuß an den Arbeitgeber“ dem Leistungstyp „Bearbeitung und Lösung der Problemlage“ zugeordnet. 

	Strategisches Ziel
	Operatives Ziel
	Leistungstyp
	Leistungen

	Integration von wirtschaftlich benachteiligten Menschen
	Hilfe zur wirtschaftlichen Selbständigkeit von erwachsenen Arbeitslosen und Geringverdienern
	Bearbeitung und Lösung der Problemlage
	Qualifizierungsmaßnahmen, fachliche Beratung, Zuschuß an den Arbeitgeber


Die operativen und strategischen Ziele sind wegen ihrer eindeutigen Verbindung mit den Leistungen auch als Oberbegriffe für die Leistungen zu verstehen. Ziele, die in einem solchen Bereich erfaßt werden, sind identisch mit dem strategischen Produkt, verstanden als eine Zusammenfassung der darin enthaltenen Einzelleistungen. Den strategischen bzw. operativen Produkten werden Budgets zugeordnet, die sich durch Multiplikation der Menge und der Kosten der darin enthaltenen Leistungen ergeben. Auf diese Weise soll es möglich sein, die Kosten der einzelnen intendierten Wirkungen anzugeben. 
Durch die Einordnung der Leistungen in den operativ/strategischen Zielzusammenhang wird die Bewertung der Leistung in zweierlei Hinsicht ermöglicht. Zum einen ist es für den Produktverantwortlichen möglich, darüber zu entscheiden, ob eine erbrachte Leistung in dem Zielzusammenhang effektiv ist, zum anderen lassen sich durch entsprechende Budgetentscheidungen Leistungen, die nicht strategisch relevant sind, entfernen. Hierzu werden die einzelnen operativen Produkte nach A-, B- oder C-Leistungen priorisiert. Die Priorisierung folgt dabei dem Grad der strategischen Relevanz. C-priorisierte Produkte haben die geringste Bedeutung für die Zielerreichung und werden nur dann erbracht, wenn ausreichend Finanzmittel vorhanden sind. A–priorisierte Produkte haben die höchste Bedeutung und müssen bei jeder Haushaltslage bereitgestellt werden. Je nach Haushaltslage führt diese Einteilung dazu, daß C-priorisierte Produkte nicht mehr erbracht und B-priorisierte Produkte nur noch eingeschränkt zur Verfügung gestellt werden. Die nachfolgende Grafik zeigt die Auswirkung einer möglichen Haushaltslage auf die Produktmenge:
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In diesem Beispiel reicht die vorhandene Finanzmasse nicht, um alle im Haushaltsverfahren angemeldeten Produkte zu erstellen. Demnach werden nur die A-Produkte voll, die B-Produkte eingeschränkt und die C-Produkte gar nicht erstellt. 

Die Steuerung der Leistungen und Produkte erfolgt unter anderem durch die Bestimmung von sogenannten Qualitäts- und Quantitätskennzahlen. Mit dem Zielerreichungsgrad wird gemessen, ob eine bestimmte Menge an Leistungen erbracht wurde. Der Qualitätserreichungsgrad als Maßzahl einer bestimmten Leistungsqualität wird mit einem Faktor gewichtet. Damit soll berücksichtigt werden, daß die Kriterien der Qualitätsbemessung unterschiedliche Relevanz für das Gesamtsystem besitzen. Während der Qualitätserreichungsgrad auch für Leistungen erfaßt wird, ist der Zielerreichungsgrad nur für die operativen und strategischen Produkte zu ermitteln.

Über die Anpassung der Organisation werden von dem Modell wenige Angaben gemacht. Zu den einzelnen Produkten sollen prinzipiell Produktverantwortliche benannt werden. Diese werden „im Laufe der Zeit in eigenem Interesse dafür sorgen, daß sie die Kompetenzen  und Strukturen erhalten, die für die Steuerung ihres Produktprogramms notwendig sind“ (Scholtysik et al.: 1997, 729). Das Verfahren führt prinzipiell zur ämterübergreifenden Reorganisation der Verwaltung; entsprechend den damit verbundenen Leistungszielen. 

4.3. Zur Beurteilung des Rüsselsheimer Modells als strategisches Steuerungsmodell

Ebenso wie der Ansatz der KGSt verfolgt das Rüsselsheimer Modell das Ziel, die Steuerung der Verwaltung an strategischen Entscheidungen auszurichten. Auch wenn dabei nicht dezidiert auf einen bestimmten managementwissenschaftlichen Ansatz zurückgegriffen wird, lassen sich jedoch bestimmte Merkmale und Kernelemente wiederfinden, die bei der Erörterung der Theorien strategischen Managements angeführt wurden. Wie das KGSt-Modell und der Nascholdsche Ansatz, so folgt auch das Rüsselsheimer Modell dem bürokratischen Ansatz, nach dem die Verwaltung die Ziele der Politik ausführt. Strategische Grundentscheidungen im Sinne von Richtlinienentscheidungen werden in dem Modell ausschließlich der Politik zugeschrieben. Allerdings schafft das Wirkungsorientierte Verfahren keine künstlichen Barrieren durch die Trennung der „Was-Zuständigkeit“ von der „Wie-Zuständigkeit“. Es ist auch darauf hinzuweisen, daß die Verwaltung in der Produktbildung nach diesem Ansatz keine reinen Produkte im Sinne von „Outputs“ formuliert, sondern vielmehr – aufgrund der direkten Verbindung von Zielen und Produkten – sich selbst am Zielsetzungsprozeß beteiligt. 

Durch die Budgetierung wird die Übertragung managementbedingter Einsparungen in das kommende Haushaltsjahr ermöglicht. Die Fähigkeit der Verwaltung, eigene Planungen durchzuführen, wird auf diese Weise dem Ansatz nach auch von der Verwaltungsspitze unterstützt. Der Ansatz betont damit die – insbesondere von den deskriptiv vorgehenden Ansätzen herausgearbeitete - Notwendigkeit, die Mitarbeiter in einem dezentralen  System als eigentliche Akteure der Planung zu verstehen. 

Mit exakten Leistungsbeschreibungen durch Qualitäts- und Quantitätskennzahlen in den Produktbeschreibungen wird die Dezentralisierung jedoch wieder eingeschränkt. Das Rüsselsheimer Verfahren folgt hierbei methodisch gesehen dem NSM der KGSt, das ebenfalls eine exakte Leistungsbeschreibung vorsieht. Auch kann die Produktbildung nicht als konsequente Umsetzung der im deskriptiven Verfahren geforderten strategischen Autonomie der dezentralen Einheiten angesehen werden. Die Verwaltung definiert mit den Produkten nicht die eigenen Ziele, sondern - so die Formulierung der Stadt Rüsselheim – „auf der Basis des vorgelegten Produktkatalogs die in der Verwaltung gegenwärtig gültige Vorstellung über die politischen Ziele“ (Bewerbungsunterlagen
, 15). Die stellvertretende Zieldefinition durch die Verwaltung ist nötig, „weil man nicht erwarten kann, daß die Politik bei der Einführung des Verfahrens von vornherein immer genau zuordnen kann, um welche Form der Zielvorgabe (Qualität, Wirkung) es sich handelt und wie diese konkret in das Steuerungssystem übersetzt werden kann“ (Bewerbungsunterlagen, 15). Mit dieser Formulierung wird deutlich, daß die Politik sich nur schwer mit dem Instrumentarium des Produktkatalogs identifizieren kann. Es geht bei dem Produktkatalog, der gleichzeitig ein Zielkatalog ist, darum, sich des Katalogs nicht nur als Informationsmaterial zu bedienen, sondern vielmehr die eigenen Ziele darin abzubilden. Wie im vorangegangen Teil der Untersuchung herausgearbeitet, kann nicht davon ausgegangen werden, daß die Politik in der Lage ist, derart exakt und bindend eigene Ziele zu formulieren. 

Die Beteiligung der Politik nach diesem Modell wird auch dadurch erschwert, daß der Zielkatalog leistungsgebunden ist. Leistungsstrategien haben aber, wie weiter oben gezeigt, weder für die Verwaltung noch für die Politik besondere strategische Relevanz. Es bleibt darauf hinzuweisen, daß das Modell der Stadt Rüsselheim nicht von einer strikten Was/Wie-Trennung ausgeht. Es ist daher möglich, weitere strategische Instrumente zu entwickeln. Nichtsdestotrotz ergibt sich durch die Konzentration der strategischen Planungen in der Verwaltung auf den Produktkatalog eine einschränkende Wirkung. 

Mit der Einrichtung von Produktverantwortlichen ist aus Sichtweise der bisherigen Untersuchungsergebnisse zu erwarten, daß die von Brüggemeier kritisierte Verschärfung des Bereichsegoismus gefördert wird. Die Abschottung der dezentralen Einheiten gegeneinander beeinträchtigt in diesem Sinne die Durchführung ganzheitlicher Planung. Es ist allerdings positiv zu bewerten, daß die Qualitätserreichungsgrade eine Gewichtung vorsehen. Diese Gewichtung erlaubt in eingeschränktem Maß die fachbereichsübergreifende Abstimmung. Ob diese auf Prozentzahlen basierte Abstimmung allerdings noch für die politischen Führung transparent sein kann, darf bezweifelt werden. 

Das Rüsselsheimer Modell stützt sich mit dem Verfahren der Produkt- bzw. Zielerfassung durch die Verwendung des Instruments der Leistungslandkarte auf Prozesse in der Verwaltung. Wie auch schon bei der Besprechung der Geschäftsprozeßoptimierung deutlich wurde, wird damit die Ausblendung der Nascholdschen Frage nach den Kernleistungen des Staates provoziert. Der Aufbau von verwaltungsspezifischen Erfolgspotentialen, der nach der bisherigen Erörterung als Kernelement der Strategiedebatte angesehen werden kann, wird durch diese Vorgehensweise auf die Abwanderung von „unnötigen“ C-priorisierten Produkten bei sinkenden Haushaltsvolumen reduziert. Die Möglichkeit systematischer Produktentwicklung auf Basis der eigenen Kernkompetenzen (vgl. Kraemer et al.: 1998, 217ff) wird durch dieses Verfahren erheblich eingeschränkt. 

Die bisherigen Erfahrungen mit der Verwendung von Produktbüchern legen den Schluß nahe, daß eine nachträgliche Anpassung oder Veränderung der einmal beschriebenen Leistungspakete nur in den seltensten Fällen erfolgt. Die formalisierte Beschreibung der Ziele nach dem Schema der Produktpläne legt daher den Verdacht nahe, daß dieses Verfahren zu einer Verfestigung der Zielstruktur führt. Die regelmäßige Überprüfung, inwieweit die Leistungen den sich verändernden Zielen gerecht werden, - so wurde bei der Untersuchung des KGSt-Modells deutlich – ist mit den Produktplänen nicht realisierbar. Dieses Problem setzt sich bei dem Rüsselsheimer Verfahren auf einer höheren Ebene fort. Da die Ziele selbst in den Produktkatalog eingetragen werden, ist zu befürchten, daß es nicht zu einer regelmäßigen Anpassung der Ziele an die sich ständig verändernden Umweltbedingungen kommt. Die Verfolgung langfristiger Ziel, die als ein Kernelement der strategischen Steuerung angesehen werden kann, wird daher durch dieses Modell erschwert. 

Obwohl sich einige der beim NSM entstandenen Probleme bei der Verwendung des Rüsselsheimer Verfahrens nicht wiederholen, sind doch in der praktischen Realisierung der strategischen Steuerung der Kommunalverwaltung vergleichbare Probleme zu erwarten. 

Die offene Ablehnung der gesamten Reform durch den Personalrat verstärkt diese Probleme. Zwar wird die Verwaltungsreform in der Praxis häufig zum Spielball mikropolitischer Interessenkonflikte (vgl. Bogumil/Kißler: 1998, 123ff). Die konsequente Ablehnung der gesamten Reformmaßnahmen durch den Personalrat und einen nicht unerheblichen Teil des Personals ist jedoch ungewöhnlich. Die Aussicht auf eine erfolgreiche Einbindung der Verwaltung in die strategische Planung ist unter den genannten Bedingungen kritisch zu beurteilen. 

Es ist um so bemerkenswerter, daß die bisher erschienenen Berichte zu den praktischen Erfahrungen mit dem Modell ein positives Bild widerspiegeln. So berichten beispielsweise Furch et al. davon, daß es dem Controlling-Team gelang, in wenigen Monaten durch Gespräche mit den Mitarbeitern die Zielstruktur, die der kommunalpolitischen Arbeit der Verwaltung in Rüsselsheim zugrundeliegt, zu identifizieren. Die Stadtverordneten - so die Autoren - haben „den Produktkatalog als Steuerungsinstrument spontan mit großer Zustimmung angenommen" (Furch et al.: 1997, 22). Durch die Arbeit der Verwaltungsreformer und –mitarbeiter gelang es weiterhin – so drückt es die Stadtverwaltung bei der Bewerbung um den Speyerer Projektpreis aus-, die gültigen Vorstellungen der Verwaltung über die politischen Ziele zu bestimmen; eine Leistung, die angesichts der Zielpluralität in der Verwaltung bemerkenswert ist (vgl. Bewerbungsunterlagen, 15). 

Um die positive Rückmeldung über die Akzeptanz und Funktionalität der strategischen Steuerung in der Stadtverwaltung Rüsselsheim vor dem Hintergrund empirischer Untersuchungen zu bewerten, wurden Interviews mit Mitarbeitern und Politikern der Stadtverwaltung Rüsselsheim geführt. Im folgenden sollen die Ergebnisse der Interviewanalyse dargestellt werden. 

4.4. Interviewanalyse 

Die Interviews wurden zwischen dem 3.3.199 und dem 19.5.1999 in den Räumen der Stadtverwaltung Rüsselsheim durchgeführt. In dieser Zeit wurden folgende Mitarbeiter und Kommunalpolitiker der Stadtverwaltung gebeten, Fragen zu dem Wirkungsorientierten Produktplan zu beantworten
:

Kommunalpolitiker:

Der Fraktionsvorsitzende der Liste Rüssel

Der Fraktionsvorsitzende der CDU-Fraktion

Der Fraktionsvorsitzende von Bündnis 90/Die Grünen

Dezernat I: 

Die Oberbürgermeisterin 

Die Leiterin des Personalamtes

Die für Produktbildung zuständige Mitarbeiterin der Abteilung Controlling

Der stellvertretende Amtsleiter des Kulturamtes

Der Amtsleiter des Liegenschaftsamtes

Der Amtsleiter des Amtes für Öffentlichkeitsarbeit

Der Amtsleiter des Amtes für Wirtschaftsförderung

Dezernat II:

Die Bürgermeisterin 

Der Amtsleiter des Amts für Sozialverwaltung

Der stellvertretende Amtsleiter des Sozialamtes

Der Amtsleiter des Jugendamtes

Der Fachberater für Kindertagesstätten

Die Leiterin einer Kindertagesstätte

Dezernat III:

Der Dezernent für Bau/Technischer Bereich

Der Amtsleiter des Amtes für Umweltschutz

Dezernat IV:

Der Leiter der Kämmerei

Weiterhin wurde ein Stellvertreter des Personalrats befragt.

Acht der durchgeführten Interviews wurden volltranskribiert und auf die im folgenden auszuführenden Hypothesen hin überprüft. Damit wird berücksichtigt, daß einige Interviewte auf nachträglich erfolgte Anfrage einer Veröffentlichung der Daten in der vorliegenden Untersuchung nicht zustimmten. Bei der Auswahl der Interviewpartner und der Interviews wurde versucht, alle Ebenen, die an dem Prozeß der strategischen Planung beteiligt sind, zu berücksichtigen. Daher wurden je zwei Amtsleiter, zwei Vertreter bzw. Leiter der Querschnittsämter, zwei Dezernenten und zwei Kommunalpolitiker befragt.

4.4.1. Untersuchungsmethode

Die Interviews wurden als teilstandardisierte Interviews auf der Basis von Interviewleitfäden durchgeführt. Bei Fragen, die im teilstandardisierten Interview gestellt werden, wird dem Befragten keine feste Antwortvorgabe gemacht (vgl. Hopf: 1991, 177). Diese Technik eröffnet daher dem Interviewten wie dem Interviewer die Möglichkeit, auf subjektive Einschätzungen und Meinungen einzugehen. Das Verfahren wurde gewählt, weil Fragen, die die Konkretisierung eigener Ziele und Strategien betreffen, nur schwer durch geschlossene Fragebögen erhoben werden können. Vielfach spielen subjektive Eindrücke und Einschätzungen eine nicht unbedeutende Rolle. Es ist des weiteren in Rechnung zu stellen, daß über die Frage, was ein Ziel bzw. was eine Strategie ist, aufgrund der eingangs dargestellten Vielfalt der Definitionen gerade im alltagssprachlichen Bereich wenig Übereinstimmung besteht. 

Um eine erste Einschätzung des Vorverständnisses des Interviewpartners zu erhalten, wurden im Vorfeld der eigentlichen Befragung viertel- bis einstündige offene, zum Teil narrative Interviews geführt, in denen die Interviewpartner gebeten wurden, ihre Eindrücke von dem Ablauf der Produktbildung und der Reform mitzuteilen.
 Der offene Teil des Interviews bot die Möglichkeit, bei der Formulierung von Fragen auf den individuellen Sprachgebrauch des Befragten einzugehen. Die gestellten Fragen wurden auf dieses Weise erheblich modifiziert und unterscheiden sich zum Teil voneinander. Damit sind bei der Auswertung sogenannte „Interviewereffekte“ (vgl. Schnell et al.: 1993, 327f) bzw. eine generelle Reaktivität in den Interviews in Rechnung zu stellen.

Bei den gestellten Fragen ist zwischen Schlüssel- und Eventualfragen zu unterscheiden (vgl. Schnell et al.: 1993, 353). Die Eventualfragen wurden nach den Ergebnissen des offenen Teils situativ ausgewählt. Die Schlüsselfragen wurden bei nahezu allen Interviews gestellt. 

Es wurde versucht, bestehende Hierarchiestrukturen zu berücksichtigen. Da sich die Funktionen der Befragten im Prozeß der Strategieformulierung unterscheiden, wurden unterschiedliche Fragen formuliert. So wurden beispielsweise die Politiker gefragt: „Machen Sie von den Daten, die im Rahmen der Produktbildung aufgestellt wurden, Gebrauch, etwa um in Erfahrung zu bringen, welche Leistungen von der Verwaltung erbracht werden bzw. um die Produkte/Leistungen auf ihre Wirksamkeit hin zu untersuchen?“ Demgegenüber lautete die gleiche Frage für die Amtsleiter unter den Interviewpartnern: „Im Rahmen der Produktbildung wurden für die städtischen Leistungen Wirkungs- und Qualitätsziele aufgestellt. Machen Sie von diesen Daten bei der Planung Ihres Leistungsprogramms Gebrauch (z.B. um in Erfahrung zu bringen, welche Ziele von Ihren Vorgesetzten/Mitarbeitern verfolgt werden, bzw. um eigene Planungen und Zielsetzungen mit Ihren Mitarbeitern abzustimmen)?“ 

4.4.2. Hypothesen

Die vorliegende Untersuchung hat den Zweck, am Beispiel der strategischen Steuerung aufzuzeigen, welche Verwendung die Verfahren und Theorien der Managementwissenschaft in der Kommunalverwaltung finden. Im zweiten Teil der Arbeit wurden exemplarisch verschiedene Aussagen und Konzepte zur strategischen Planung und zum strategischem Management skizziert. Die Ansätze präskriptiver Planung und Produkt- bzw. marktorientierte Ansätze wurden als Prämissen im NPM und NSM wiedergefunden. Im Verlauf der Untersuchung interessierte die Umsetzung dieser Verfahren und die Auswirkung auf die Kommunalverwaltung. Es zeigte sich jedoch, daß in den Kommunen, die das NSM implementieren, die strategische Steuerung praktisch keine Verwendung findet, was auf interne Widersprüche und die nicht unerhebliche Verkürzung des Strategiebegriffs zurückgeführt werden konnte. Die Frage nach dem Einsatz strategischer Steuerungsmodelle führte damit zur Frage nach der Einsetzbarkeit dieser Modelle. 

In Rüsselheim wurde ein Verfahren verwendet, in dem einige der internen Widersprüche des NSM beseitigt wurden. Um zu überprüfen, ob sich das Modell zur Realisierung der strategischer Steuerung eignet, soll von folgenden Prämissen ausgegangen werden: 

1. Wenn von strategischer Steuerung die Rede ist, wird der managementwissenschaftliche Begriff der Strategie verwendet, der auf ganzheitliche Entscheidungen aufgrund langfristiger Ziele hinausläuft. Die strategische Steuerung wird eingesetzt, um Erfolgspotentiale aufzubauen.

2. Die Einsetzbarkeit bemißt sich am Grad der Identifikation des Gesamtsystems mit den ermittelten Zielen.

Die erste Prämisse leitet sich aus der Feststellung ab, daß spezifische Forderungen rationalistisch/präskriptiver und Produkt- bzw. marktorientierter Voraussetzungen in dem Modellentwurf aufgefunden wurden, was den Schluß nahelegt, daß ein diesen Ansätzen entsprechender Begriff zugrundeliegt. Die zweite Prämisse begründet sich damit, daß bei der Untersuchung in Kapitel 4.3. der vorliegenden Arbeit diese Voraussetzungen als kritischer Faktor identifiziert wurden.

Die beiden Haupthypothesen führen zu sechs abgeleiteten Hypothesen. 

4.4.2.1. Ganzheitlichkeit

Strategische Entscheidungen beziehen sich im Sinne von Leitsätzen oder Richtlinien auf jeden einzelnen Teil des Systems. In einem dezentralisierten System, in dem einzelne Produktverantwortliche über die Bestimmung und Verwaltung einzelner Ziele bzw. Produkte entscheiden, sollte ein ausreichender Handlungsspielraum geschaffen werden, um die Zielbestimmungen durchzusetzen. Da die Zuordnung von Produkten zu Zielen auch in Rüsselheim als ausgesprochen komplexe Aufgabe angesehen wird, stellt die Schulung der Mitarbeiter einen kritischen Faktor dar. Die Fähigkeit zur Anpassung der Ziele bzw. die Möglichkeit, eigene Änderungen durchzusetzen, kann ebenfalls als relevantes Kriterium angesehen werden. Es wird daher von folgenden Hypothesen ausgegangen, denen das im Anschluß vorgestellte Meinungsprofil aus den Interviews zugeordnet werden kann:

Hypothese 1: Die Befragten sehen die im Zielkatalog (Produktbuch) erfaßten Ziele als Ziele der Verwaltungsführung an. Es sind ein bzw. wenige einheitliche Gesamtziele bekannt.

Das Meinungsbild der Interviewpartner : Die Frage, ob die Ziele der Verwaltung mit dem bestehenden System abgebildet werden können, ist für die Ausgangsfrage von besonderem Interesse. Der Vertreter eines Querschnittsamtes gab die Meinung der Verwaltungsführung zu diesem Punkt folgendermaßen wieder : „Die Zieldefinition ist ja bei uns ins den Produkten schon beschrieben, in den 75 operativen Produkten sind ja die Ziele klar definiert.“ Demgegenüber waren die Einschätzungen der übrigen Interviewpartner wesentlich nüchterner. Alle Befragten gaben an, auf die eine oder andere Weise mit den Produktinformationen zu arbeiten oder dies in Zukunft tun zu wollen. Dabei wurde der wesentliche Beitrag des Produktplans in der Schaffung von mehr Transparenz über die Verbrauchsdaten oder die Kosten einzelner Leistungen gesehen. Es kann festgehalten werden, daß keiner der Befragten eindeutig der erstgenannten Ansicht des Vertreters des Querschnittsamtes zustimmt, daß die Produkte die Ziele der Verwaltung abbilden; am weitesten weichen die befragten Kommunalpolitiker von dieser Meinung ab. Der Leiter eines weiteren befragten Querschnittsamtes erklärte auf die Frage, ob politische Ziele in dem Produktplan abgebildet sind: „Ob da jetzt genau abgebildet ist, was die Zielsetzungen in der Politik sind oder auch der Dezernenten, wage ich zu bezweifeln.“. Ein Amtsleiter stellte fest, daß die Aussagekraft der Produktpläne in ihrer bestehenden Struktur auf die für das Amt gültigen Ziele hin ausdifferenziert werden müssen, was aber prinzipiell möglich sei. Einer der Dezernenten bezeichnete die gebildeten „Ziele“ als Überschriften. Er beschreibt die strategischen Produkte folgendermaßen „Das, was da oben drüber steht, ist eine abstrakte Zusammenfassung mit einer abstrakten Beschreibung, die für niemanden gut ist als für die Überschrift. Da ist eine Überschrift gebildet worden – mehr nicht.“

Die Gefahr der gegenseitigen Abschottung der Produktverantwortlichen untereinander wurde von vier Interviewpartnern gesehen. Die Frage konnte sich nicht auf die Position und Funktion der Produktverantwortlichen selbst richten, da diese zum Teil noch nicht benannt wurden. Es wurde daher gefragt, ob diejenigen, die für die Bestimmung der Produkte/Ziele verantwortlich gewesen sind, miteinander in Kontakt gekommen sind, um sich hinsichtlich der Zielbildung abzustimmen. Ein Dezernent geht davon aus, daß die Produkte amtsspezifisch gebildet wurden, das heißt, daß jedes Amt seine eigenen Ziele/Produkte gebildet hat. Ein Amtsleiter antwortete auf die Frage, nach welchem Muster die Ziele aufgestellt wurden, daß hierbei kein klares Konzept vorlag. Man habe die Leistungen erhoben, die dann später von der Controllingabteilung in einen Zusammenhang gebracht wurden. Der Vertreter eines Querschnittsamtes erwähnte die Priorisierung als Mittel, um nachträglich einen Gesamtzusammenhang herzustellen. Demgegenüber hatten sich drei der Befragten keine Meinung hierzu gebildet.

Hypothese 2: Die Befragten halten es für zutreffend, daß die für die Produktbildung/Zielbestimmung Verantwortlichen ausreichend geschult sind, um die Ziele des Gesamtsystems mit dem Produktbuch in Verbindung zu bringen. Die dezentralen Einheiten verfügen über ausreichenden Spielraum, um die Planungen durchzuführen.

Das Meinungsbild der Interviewpartner: Die Schulung der „Produktbildungsexperten“ wird von allen Befragten mit Ausnahme des Vertreters eines  Querschnittsamtes als unzureichend beurteilt. Der Vertreter des Querschnittsamtes wies auf den Lernfortschritt hin, der sich allein schon durch die verbesserte Fähigkeit zur Leistungsbeschreibung ergibt. Die Kommunalpolitiker haben keine Kompetenzverbesserung auf Seiten der Verwaltung erlebt. Ein Amtsleiter bestätigte den Eindruck der übrigen Interviewpartner, daß die Schulungen reine Informationsveranstaltungen waren, in denen aber kein wesentlicher Lernfortschritt angestrebt oder erzielt wurde. 

Eine direkte Verbindung der Budgetierung mit der Erweiterung des Handlungsspielraums für die strategische Planung wurde von den Befragten nicht gesehen. Es wurde zum Teil darauf hingewiesen, daß eine inhaltliche Förderung im Sinne der Personal-entwicklung fehlt. Eine eindeutige Vergrößerung der Freiräume sah nur einer der befragten Amtsleiter, wollte diese aber auch nicht auf ihre Funktion für die strategische Planung beziehen.

4.4.2.2. Langfristige Entscheidungen

Strategische  Entscheidungen binden die Verwaltung für einen langen Zeitraum. Diese Bindung wird sich erwartungsgemäß – zumindest auf der Ebene der strategischen Produkte bzw. Ziele - in der Aufstellung als langfristig anerkannter Entscheidungen ausdrücken. Es wird daher von der folgenden Hypothese ausgegangen:

Hypothese 3: Die Befragten glauben, daß in den Zielen im Produktbuch langfristige Entscheidungen bezeichnet werden, die über die Entwicklung der Verwaltung in der Zukunft entscheiden.

Das Meinungsbild der Interviewpartner: Einer der befragten Kommunalpolitiker betonte die verbesserte Auswahlmöglichkeit, die sich mit dem neuen Verfahren bietet. Die Möglichkeit, über Priorisierung Schwerpunkte zu setzen, stellt sich aus Sichtweise des Kommunalpolitikers als Steuerungsverbesserung dar. Dieser Meinung stimmte auch einer der Amtsleiter zu. Die Möglichkeit, regelmäßige Modifikationen der Ziele auf Grundlage des Produktplans durchführen zu können, wird dagegen von den Dezernenten eher zurückhaltend bewertet. Einer der Dezernenten sieht die Produkte eher als Leistungen der Stadtverwaltung und nicht als Ziele an. Diese Leistungen kann er seiner Meinung nach nicht einfach weglassen oder wegstreichen. Der Dezernent  begründete seine Meinung, daß es sich bei dem Produktplan nicht um ein Planungsinstrument handele, auch damit, daß es unter den Kommunalpolitikern keine für ihn erkennbare Zielplanung auf der Grundlage des Produktplans gibt. Einer der Amtsleiter bemerkte hierzu: 

„Wir waren also in bestimmten Bereichen schon immer relativ selbständig, ob ich ein Projekt aus dieser oder jener Sache mache, muß nur politisch abgestimmt werden, und dann ist nicht auf Wirkung geguckt worden, sag ich mal, sondern auf Resonanz in der Bevölkerung. Das hat uns aber noch nie so gelangt, wir haben da inhaltlich tiefergehend und flexibel arbeiten müssen. Künftig müssen wir jetzt im Produktkatalog nachsehen und sagen, haben wir überhaupt irgendwo eine Leistung für ausländische ältere Menschen, nein haben wir nicht. Was machen wir denn jetzt? Jetzt müssen wir eine Änderung des Produktplanes beantragen, des Leistungsverzeichnisses, und dann kriegen wir irgendwann mal grünes Licht und dann vielleicht auch mal gelb. Also, ich habe noch keine direkten Erfahrungen, aber wie es vorgegeben ist vom Ablaufverfahren, ist es schwieriger als in der Vergangenheit“. 

Der Vertreter eines der befragten Querschnittsämter stellte fest, daß die Abbildung langfristiger Ziele nicht geplant-systematisch mit den Zielen bzw. Produkten in Verbindung gebracht wird. Vielmehr würden langfristige Ziele nur in bestimmten Fällen zugeordnet. Wirkungsorientierung sei in diesem Sinne nicht zwingend als Abbildung langfristiger Ziele zu verstehen. 

Hypothese 4: Die Befragten gehen davon aus, daß die mit dem Produktbuch einhergehenden Veränderungen die Verwaltung langfristig binden. Es wird erwartet, daß sich das strategische System in Organisationsänderungen oder Änderungen in der Art der Zusammenarbeit niederschlägt. Es wird davon ausgegangen, daß mit der Einführung des strategischen Steuerungsmodells ein Kulturwandel einhergeht.

Das Meinungsbild der Interviewpartner: Die Interviewpartner wiesen größtenteils darauf hin, daß Änderungen im Organisationsaufbau durchaus geplant sind. Am häufigsten wurde das Modell der Trennung von Planungs- und Ausführungsfunktion genannt. Konkrete Schritte zur Umsetzung des Modells wurden jedoch noch nicht unternommen. Vier Interviewpartner gaben an, daß sich langfristig eine Kulturveränderung durch das Wirkungsorientierte Steuerungssystem ergeben würde. Zwei Interviewpartner nehmen das Steuerungsmodell vor allem als Kostenerfassungssystem wahr.

4.4.2.3. Aufbau von Erfolgspotentialen 

Die Entwicklung von Erfolgspotentialen erfordert eine gewisse Beweglichkeit des Zielsystems. Die Möglichkeit der Zielanpassung bzw. Produktveränderung kann daher als Voraussetzung eines strategischen Steuerungssystems angesehen werden. Es ist weiterhin davon auszugehen, daß in ausreichendem Maß Informationen über die Veränderung des Nachfrageverhaltens, über Gesetzesänderungen etc. vorhanden sind. Die Anpassung des Informationsverhaltens kann daher ebenfalls als Merkmal eines strategischen Steuerungssystems verstanden werden. Es wird daher von folgenden Hypothesen ausgegangen:

Hypothese 5: Die Befragten glauben, daß ausreichende Informationen zur Ermittlung der Stärken und Schwächen der Verwaltung erhoben werden. Es wird von den Befragten angenommen, daß sich die strategische Relevanz einer Leistung bestimmen läßt.

Das Meinungsbild der Interviewpartner: Vier der Befragten erklärten, daß sich das Informationsverhalten mit der Einführung der Wirkungsorientierten Produktaufzeichnung nicht in nennenswertem Umfang verändert hat. Der Vertreter eines befragten Querschnittsamtes bestätigte, daß keine Maßnahmen zur Verbesserung der Informationslage über externe Nachfrage in Verbindung mit dem Produktbuch durchgeführt worden seien. Die Kenntnis der Wirkung des Verwaltungshandelns lasse aber eine bessere Auswertung der Statistiken zu. Einer der Amtsleiter äußerte sich demgegenüber skeptisch zu der Frage, ob sich in seinem Bereich überhaupt exakte Informationen über die Wirkungen des Verwaltungshandelns erheben lassen: 

„Ich kann die Wirkung beschreiben: Ich hab soundsoviel Menschen in den ersten Arbeitsprozeß vermittelt, das ist das Hauptziel – sag ich mal – der Sozialhilfe. Ich muß aber schon tiefer diskutieren, wenn ich sage: ich habe jemanden, der behindert ist, in einem behindertengerechten Heim untergebracht, welche Wirkung hat das, welche Qualität hat das, war das die beste Maßnahme, gab es noch andere Möglichkeiten?“ 

Ein Dezernent geht davon aus, daß in der öffentlichen Verwaltung kein unmittelbarer Zusammenhang zwischen der Information der Verwaltung über das Abnehmerverhalten und der gezielten Auswahl von Aktivitäten mit einem hohen Nutzen für die Abnehmer besteht. Einer der befragten Kommunalpolitiker erklärte, daß die Produkt- bzw. Wirkungsinformationen prinzipiell einen hohen Aussagegehalt hätten. Er stellte jedoch fest, daß diese Informationen in der praktischen Tätigkeit der Ausschußarbeit oder der Stadtverordnetenversammlung keine Beachtung finden. 

Zur Ermittlung der eigenen Schwächen und Stärken gehört auch die Fähigkeit, Leistungen an externe Kooperationspartner vergeben zu können bzw. von diesen zu übernehmen. In diesem Zusammenhang wurde gefragt, ob die Fähigkeit zur Kooperation mit Externen durch das neue Modell verändert wurde. Hierunter sollte die Durchführung von Entscheidungen, die das Out- oder Insourcing von Leistungen betreffen, gemessen werden. Es zeigte sich, daß vier der Befragten die Möglichkeit der externen Erstellung kommunaler Leistungen im Prinzip nicht als Alternative zur Erstellung der Leistungen durch die Verwaltung selbst sehen. Ein Amtsleiter stellte dagegen fest, daß die Kooperation mit Externen durchaus durch Stärken-Schwächenanalysen unterstützt wird; dies wird als Folge des neuen Steuerungsmodells verstanden. Die Kenntnis der Kosten und die Möglichkeit zur exakten Beschreibung werden sowohl vom einem der befragten Amtsleiter als auch von einem Vertreter der Querschnittsämter als Unterstützung bei der Kontrolle und der Ausgestaltung der Kooperation mit Externen verstanden. Die Verbindung solcher Out- bzw. Insourcing-Entscheidungen mit übergeordneten strategischen Entscheidungen wurde nicht genannt. 

4.4.3. Bewertung 

Der wesentliche Vorteil der Rüsselsheimer Produkte wird von den Befragten in der Bereitstellung von Informationen über Kosten, Art und Menge der kommunalen Leistungen gesehen. Die Möglichkeit zur Auswahl von Leistungen durch die Kommunalpolitiker kann – auch wenn sie in der Praxis noch kaum angewendet wird - ebenfalls als Fortschritt betrachtet werden. Die Auswirkung der Organisationsveränderungen und der Anpassung der Unternehmenskultur sind zur Zeit noch nicht bewertbar. 

Die ganzheitliche Zielplanung ist bisher kein Element des Rüsselsheimer Verfahrens. Auch wenn der Vertreterin eines Querschnittsamtes in Übereinstimmung mit den hierzu veröffentlichten Berichten in Fachzeitschriften erklärt, daß die Produkte den Zielen der Verwaltung entsprechen, ist doch nicht erkennbar, daß dies von anderen Mitarbeitern oder Kommunalpolitikern ebenso gesehen wird. Auch in den Gesprächen, die außerhalb der hier ausgewerteten Interviews geführt wurden, stellte sich ein gewisses Unverständnis ein, wenn versucht wurde, in den beschriebenen Produkten Ziele zu erkennen. Einheitliche Entwicklungslinien oder globale Zielsetzungen konnte keiner der Interviewpartner in dem Produktplänen wiederfinden. Die Durchführung langfristiger Planungen ist trotz der Unterscheidung von operativen und strategischen Produkten kein Anliegen der Rüsselsheimer Verwaltung. Diese Lücke  wird von den Mitarbeitern der Rüsselsheimer Verwaltung gesehen. Durch den Einsatz des neuen Steuerungsmodells wurde die Sensibilität der Rüsselsheimer Verwaltung für die Erfassung von strategischen Zielen gesteigert. Die Befragten entwickelten zum Teil eigene Lösungen und Ansätze. Unabhängig davon ist erkennbar, daß die Stadtverordneten sich verstärkt bemühen, eigene Zielbestimmungen durchzuführen. Diese Zielbestimmungen können nicht immer eins zu eins auf den Produktplan angewendet werden. Angesichts der strategischen Struktur des Produktplans sind die Leistungsbeschreibungen  allerdings eine erste Grundlage, um den Prozeß der strategischen Steuerung anzustoßen. 

Der Aufbau von Erfolgspotentialen kann prinzipiell aufgrund der fehlenden systematischen Analyse der eigenen Stärken und Schwächen und aufgrund der Unbeweglichkeit des Produktsystems nur eingeschränkt erfolgen. Auch hier ist jedoch zu bemerken, daß – wie am Beispiel eines Amtes deutlich wurde – erfolgreich dezentrale Lösungen gesucht wurden.

Die Beobachtungen legen den Schluß nahe, daß auch das wirkungsorientierte Modell der Rüsselsheimer Verwaltung am Kernproblem der strategischen Steuerung, der Identifikation und Weiterentwicklung von langfristigen Zielen, vorbeisteuert. Die Aufstellung von Planungsverfahren kann selbst nicht als strategische Steuerung verstanden werden. Obwohl die Rüsselsheimer Verwaltung alle Produkte als Ziele bzw. als Beschreibung der intendierten Wirkungen verstanden wissen möchte, kann weder innerhalb der Verwaltung noch bei der Politik eine übereinstimmende Meinung dafür gefunden werden, daß die aufgestellten Produkt- oder Wirkungsbezeichnungen als Ziele verstanden werden können. In den Interviews wurde auch deutlich, daß erhebliche Schwierigkeiten bestanden, die Produktbezeichnungen als Ziele zu verstehen. 

Aus Sicht des strategischen Managements kann der Versuch der Einrichtung strategischer Produkte angesichts der darin implizit enthaltenen Verkürzung des Strategiebegriffs auf die Leistungsbeschreibung nicht als Beitrag zur Entwicklung langfristiger Strategien gesehen werden. In Verbindung mit den Ergebnisses der Untersuchung des NSM muß angesichts dieser ernüchternden Ergebnisse davon ausgegangen werden, daß eine strategische Steuerung auch im Modell der wirkungsorientierten Steuerung an den internen Widersprüchen des Produkts als Steuerungsobjekt strategischer Planung scheitert. Es zeigte sich jedoch, daß – wie auch bei der Untersuchung des Modells der KGSt deutlich wurde – diese Lücke in der Praxis immer deutlicher bemerkt wird. Die NSM-Bewegung scheint dabei genug Dynamik zu besitzen, neue Lösungen vorzulegen. Der in Rüsselsheim angestrebte Versuch der Wirkungsbeschreibung kann in diesem Sinne als wegweisender Ansatz verstanden werden.

5. Schlußbetrachtung

In der vorliegenden Arbeit sollte die Struktur und die Bedeutung strategischer Steuerungsmodelle in der Kommunalverwaltung aufgezeigt werden. Hierbei wurde vor allem auf das NSM der KGSt, die verschiedene Weiterentwicklungen  und Ausdifferenzierungen dieses Verfahrens und die praktische Umsetzung einer Variante dieser Weiterentwicklungen – das sog. Wirkungsorientierte Steuerungsverfahren der Rüsselsheimer Verwaltung - näher eingegangen. Es wurde gezeigt, daß das „Produkt“, ein Begriff, der im wesentlichen die Zusammenfassung von Einzelleistungen darstellt, für die Diskussion der strategischen Steuerung in der Kommunalverwaltung nach dem NSM entscheidende Bedeutung gewonnen hat.

Unter Berücksichtigung der Tatsache, daß in der Verwaltungsreform vornehmlich auf Ansätze des modernen Managements zurückgegriffen wird, wurden einzelne Ansätze auf ihre Übertragbarkeit auf den öffentlichen Sektor hin untersucht. Dabei konnte an einer Reihe von Einzelbeispielen aufgezeigt werden, daß Instrumente der strategischen Zielplanung, der Portfolio-Ansätze, aber auch ressourcenbasierte Strategien im öffentlichen Sektor verwendet werden können bzw. schon verwendet werden. In der Darstellung wurde deutlich, welche Breite das Problem der strategischen Steuerung in der wissenschaftlichen Diskussion besitzt. Es wurde auf die verschiedenen Verfahren strategischer Planung und inkrementalistischer Steuerung eingegangen und aufgezeigt, welche unterschiedlichen Möglichkeiten der Wahl strategischer Wettbewerbsvorteile bestehen, wie diese nach dem ressourcenbasierten Ansatz aufzubauen bzw. zu erhalten sind, und welche Faktoren und Schlüsselpersonen im Unternehmen für den Erfolg strategischer Steuerung verantwortlich sind. Der Kernkompetenzen-Ansatz zeigte sich als aussichtsreiche Grundlage der Entwicklung strategischer Steuerung in der Kommunalverwaltung. 

Angesichts der Dominanz des standardisierten Reformmodells der KGSt in der Diskussion des strategischen Managements in der Kommunalverwaltung wurde im dritten Kapitel die Frage nach dem Einsatz strategischer Steuerung auf die strategischen Steuerungsmodelle gelenkt, die in diesem Ansatz entwickelt wurden. Die Untersuchung zeigte die - größtenteils strukturbedingten  - Mängel des Modells der produkt-orientierten Steuerung auf. Es wurde jedoch auch deutlich, daß eine erhebliche Bereitschaft zur Weiterentwicklung dieses Ansatzes festzustellen ist. Wie auch am Beispiel der neuseeländischen Stadt Christchurch deutlich wurde, bietet insbesondere der Ansatz der Wirkungs- und Zielbeschreibung ein erhebliches Innovationspotential. Die Untersuchung der Umsetzung dieses Ansatzes in der Stadt Rüsselsheim zeigte auf, daß trotz der nicht unbedeutenden Umsetzungsprobleme, die insbesondere durch die enge Bindung an das Produktkonzept erklärt werden können, mit dem Einsatz strategischer Steuerungsmodelle Prozeß des Umdenkens in Gang gesetzt wurde, der auch in Zukunft noch erhebliches Innovationspotential bietet.
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� Zu nennen sind hier für die Bundesverwaltung beispielsweise das Programm der Frühkoordinierung oder für den Kommunalen Sektor die Stadtentwicklung. Vgl. Schneider: 1997, 46 ff.


� Für eine Übersicht vgl. beispielsweise Brinkmann: 1995, 304 f.


� Es ist hierbei zwischen dem Neuen Steuerungsmodell der KGSt und den in den verschiedenen Verwaltungen - zumeist unter Hinzuziehung von Beratern - erarbeiteten Ansätzen und Konzepten zu unterscheiden. In der Praxis werden beide Formen unter dem Terminus „Neue Steuerungsmodelle“ erfaßt,  auch wenn das erstgenannte weitaus abstrakter formuliert und stärker standardisiert ist. Auf konzeptioneller Ebene liegen den lokal erarbeiteten Modellen zumeist das NSM der KGSt zugrunde.


� Zur ideologischen Begründung dieses Vorgehens wird auf den „Managerialismus“ verwiesen, der v.a. in der NPM-Bewegung zum Programm geworden ist. Nach Pollitt läßt sich der Grundgedanke dieses Ansatzes wie folgt beschreiben: „Managerialism is a set of beliefs and practices, at the core of which burns the seldomtested assumption that better management will prove an effective solvent for a wide range of economic and social ills“ (Pollitt: 1993, 1). Der Einsatz von Managementmethoden in der öffentlichen Verwaltung soll demnach zur Steigerung sozialen Fortschritts führen (vgl. Schedler: 1996, 43). Der Managerialismus macht allerdings kaum differenzierte Vorschläge, welche Verfahren und Ansätze der Managementforschung konkret verwendet werden sollen. Er läuft daher Gefahr, als Leerformel zum bloßen Ausdruck der Sympathie für Managementforschung zu werden. Angesichts der Tatsache, daß die Managementforschung außerordentlich viele und zum Teil miteinander konkurrierende Verfahren und Ansätze entwickelt hat, ist die naive Behauptung, daß Management schlechterdings zu Wohlstandsverbesserungen führt, wenig hilfreich. Da im Verlauf der NPM-Forschung durchaus Kriterien zur Differenzierung zwischen den verschiedenen Ansätzen der Managementforschung entwickelt wurden, soll im folgenden – dem Vorschlag von Borins/Grüning folgend - davon ausgegangen werden, daß die Verwendung von Managementverfahren zu den wesentlichen Charakteristika des NSM gehört; von einer pauschalen Übernahme aller Ansätze der Managementwissenschaft soll jedoch nicht ausgegangen werden (vgl. Borins/Grüning: 1998, 21).


� Für die folgenden Ausführungen vgl. Evered: 1983. 


� Zu Beginn der folgenden Darstellung werden vornehmlich Managementansätze behandelt, die sich schwerpunktmäßig mit der Theorie der strategischen Planung auseinandersetzen. Das Problem der strategischen Steuerung wird dabei weniger häufig diskutiert. Nichtsdestotrotz sollen diese Ansätze hier im Sinne von Managementansätzen verstanden werden, die das Problem der Steuerung nicht aus disziplinären Gründen ausblenden, sondern vielmehr, weil angenommen wird, daß die Berücksichtigung der Implementationsprobleme keine Sache der managementwissenschaftlichen Auseinandersetzung mit dem Thema der Strategie ist. In diesem Sinne soll hier auf den weiten Begriff strategischer Planung zurückgegriffen werden, wie er beispielsweise auch von Kreikebaum verwendet wird (vgl. Kreikebaum: 1991, 27). 


� Für die folgenden Ausführungen vgl. Schreyögg: 1984, 77.


� Hier dargestellt am Beispiel des inkrementalistischen Ansatzes.


� Die Praxis des „muddling through“ wurde zuerst von Lindblohm gefordert; der Ausdruck wird seitdem gerne zur Beschreibung inkremantalistischer Ansätze verwendet.


� Für die folgenden Ausführungen vgl. Mintzberg/Quinn: 1991, 97ff und 800ff und Schreyögg: 1984, 230.





� Für die praktische Umsetzung des hier vorgeschlagenen Portfolioverfahren in Wyk auf Föhr vgl.: Feddersen: 1997, 7.


� Für die folgenden Ausführungen vgl. Porter: 1983, 26.


� So sehen Hamel/Prahalad z.B. Feinelektronik und Mikroelektronik bei Canon als Kernkompetenz, von der die Fähigkeit zur Herstellung von Kameras ebenso abhängig ist wie die Fähigkeit zur Produktion von Kopierern (vgl. Hamel/Prahalad: 1995, 343).


� Der hier beschriebenen motivationssteigernden Wirkung von Wettbewerb ist die desintegrierende Auswirkung entgegenzuhalten. Dieser Ansatz führt in letzter Konsequenz zur Fragmentarisierung der Verwaltung (vgl. Nullmeier: 1998, 91).


� Für die folgenden Ausführungen vgl. Wegener: 1997, 83 ff.


� Für eine Übersicht vgl. zu Knyphausen-Aufsess: 1996, 149 ff.


� Für die folgenden Darstellungen vgl. Pettigrew et al.: 1992, 275ff.


� Für die folgende Darstellung vgl. Klimecki: 1998b, 6.


� Für die folgenden Anmerkungen vgl. Borins/Grüning 1998, 14 f.


� Für die folgenden Ausführungen vgl. Naschold/Bogumil: 1998, 56ff und Reichard: 1994, 40ff.


� In der Praxis werden verschiedene Verfahren zur Neubestimmung der Grenzen staatlicher Leistungen angewendet (vgl. Naschold/Bogumil: 1998, 38ff). Kostensenkungsmaßnahmen verfolgen das Ziel, über Personalkürzungen Effizienzsteigerungen zu erreichen. Die Diskussion wird zum Teil in Anlehnung an das Lean-Management geführt, das Effizienzsteigerung durch Rationalisierungsverfahren anstrebt, die sich unter anderem auf die Aufgabenverteilung, die Entscheidungsrechte und die Weisungsstrukturen beziehen. Kostensenkungsprogramme haben nur selten zu den erwarteten Effizienzsteigerungen geführt. Die Privatisierung öffentlicher Unternehmen (Materielle Privatisierung) wurde in großem Umfang in Großbritannien durchgeführt. Materielle Privatisierung ist zu unterscheiden von formeller Privatisierung, die auf die Verselbständigung von Verwaltungseinheiten durch Gründung von GmbHs oder Eigenbetrieben hinausläuft. Die formelle Privatisierung dient der Einführung von Ergebnissteuerung und der Verringerung der Organisationsgröße der Kernverwaltung und trägt so zur Reduktion der Komplexität bei. In Anlehnung an die Ergebnisse der Erforschung von Principal/Agent-Verhältnissen wurden vor allem in England Auftragnehmer/Auftraggeber-Modelle realisiert. In der britischen Reform führten diese Ansätze beispielsweise zur Einrichtung des „Contracting out“ – des Ausschreibens öffentlicher Leistungen - oder des „Compulsory Competitive Tendering“, eines Maßnahmenprogramms, das die zwingend vorgeschriebene Auszeichnung auslagerbarer Aufgaben zum Ziel hat (vgl. Naschold et al.: 1996, 28). Diese Maßnahmen wurden durch die oben genannte Organisation der Gewährleistungsverwaltung unterstützt.


� In dem vorgestellten Konzept wird die Beantwortung der Frage, wann der Staat für eine Leistungserstellung zuständig ist, der Entscheidung der Institution selbst überlassen: „Strategisch relevante Ziele sind solche, die von der jeweils zuständigen politischen Vertretungskörperschaft dazu ernannt werden“ (Naschold et al.: 1996, 58). Nascholds Ansatz geht davon aus, daß ausschließlich die politischen Ziele den Entscheidungen über die Erbringung der öffentlichen Leistung zugrundegelegt werden. Alternative Konzepte zur Bestimmung der Kernaufgaben, wie beispielsweise die auf verfassungsrechtlicher Grundlage beruhende Bestimmung des staatlichen Aufgabenkatalogs auf „normologisch deduktive“ Weise oder die Ableitung der Zuständigkeit aus fundamentalen Grundsätzen politischer Philosophie, wie Gleichheit oder Gerechtigkeit (vgl. Offe: 1994, 319 und Naschold et al.: 1996, 56), werden damit als ungeeignet zur Bestimmung der Zuständigkeit des Staates verworfen. Dabei werden auch traditionell begründete Aufgabenverteilungen zwischen staatlichem und privatem Sektor bewußt in Frage gestellt (vgl. Naschold et al.: 1996, 71f). 





� Die im vorangegangenen Kapitel erläuterte „dezentrale Ressourcenverwaltung“ erlaubt es den Verwaltungsstellen, die „Produkte“ der ehemaligen Querschnittsämter einzukaufen. Die Produkte werden daher nicht nur nach strategischen Entscheidungen der Verwaltungsführung eingeordnet, sondern auch danach klassifiziert, ob die damit bezeichneten Leistungen von verwaltungsinternen oder verwaltungsexternen Abnehmern nachgefragt werden. Die verwaltungsinternen Produkte werden in dem Produktplan „Steuerungsunterstützung und Service“ angeboten. Hierunter werden Leistungen wie „Informations- und Öffentlichkeitsarbeit“ oder „Einkauf und Logistik“ erfaßt.


� Die Steuerung über Produktbeschreibung und -vereinbarung kann als Variante des in den sechziger und siebziger Jahren vor allem von Odiorne entwickelten Management by Objectives (MbO) angesehen werden. Nach diesem Steuerungsprinzip werden auf Grundlage eines übergeordneten Leitbildes jährlich Teilziele abgeleitet, deren Ausführung an die einzelnen Abteilungen des Unternehmens delegiert werden. Leistungsbeiträge der Abteilung werden nach dem Grad ihres Beitrags zur Zielerreichung gemessen. In der durch das NSM vordefinierten Ausgestaltung der Produktsteuerung dominiert jedoch ein technisches Verständnis der Zielbeschreibungen. Im Vordergrund steht nicht das für das MbO ausschlaggebende Kriterium der Berücksichtigung persönlicher Entwicklungsziele der Mitarbeiter (vgl. Staehle: 1994, 806), sondern die flächendeckende Beschreibung aller Verwaltungsleistungen.





� Für einen Überblick über die Steuerungslogik des NSM vgl. Reichard: 1994, 50ff.


� Dies wird besonders deutlich bei Schiedner: 1998, 55, der spezielle Kriterien- und Prozeßlisten aufstellt.


� Neben Schmithals bemühte sich auch Klingebiel, den BSC-Ansatz auf das Leistungscontrolling der Kommunalverwaltung zu übertragen (vgl. Klingebiel: 1997, 647). Klingebiel läßt jedoch wesentliche Aspekte des NSM außer acht, die bei Schmithals berücksichtigt werden. 


� Bewerbungsunterlagen der Stadt Rüsselsheim für den 4. Speyerer Qualitätswettbewerb 1998 (Kriterienliste).


� Für eine Übersicht über den Rüsselsheimer Verwaltungsaufbau siehe Anhang 4.


� Aus Gründen der Einheitlichkeit und um die Anonymität der Befragten zu wahren, wurde einheitlich die männliche Anrede gewählt.


� In narrativen Interviews  wird der Interviewpartner aufgefordert, seine Antwort frei zu entwickeln. Die vorgegebene Frage hat dabei eher die Funktion einer Leitfrage. Der Befragte wird aufgefordert, im Sinne einer Stegreifgeschichte ein Erlebnis bzw. ein Ereignis, an dem er selbst teilgenommen hat, zu erzählen (vgl. Hermanns: 1991, 183f). Der Vorteil des narrativen wie auch des offenen Interviews ist darin zu sehen, daß die restriktive oder lenkende Wirkung von Interviewinstrumenten wie dem Fragen-Leitfaden oder dem Fragebogen aufgehoben wird. Hier wird der Unterschied zwischen offenen und narrativen Interviews durchaus gesehen. Der offene Teil entwickelte sich weniger durch zielgerichtetes Vorgehen zum narrativen Teil, sondern vielmehr durch die selbständige Entscheidung der  Interviewpartner. Der Interviewer ging aber auf diese Entwicklung bewußt ein und förderte den offenen Erzählfluß durch die deutlich betonte Zustimmung. 


� Hier wurde vielmehr der These gefolgt, daß alle Versuche, das Interview nachträglich von Verzerrung zu reinigen, erfolglos bleiben müssen; daher „scheint eine Strategie erfolgreicher, die das Auftreten dieser Effekte in Rechnung stellt“ (Maindok: 1996, 101). In diesem Sinne wird bei  der Bewertung der Interviews berücksichtigt werden müssen, daß die Antworten auch qualitativ von Befragtem zu Befragtem unterschiedlich sind.
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