Jorg Driger, Christina Tillmann, Frank Frick

Wie politische Ideen Wirklichkeit werden

Der ReformKompass
Ein Lehr- und Praxisbuch

| Verlag BertelsmannStiftung



Wie politische Ideen Wirklichkeit werden






Jorg Driger, Christina Tillmann, Frank Frick

Wie politische Ideen
Wirklichkeit werden

Der ReformKompass

Ein Lehr- und Praxisbuch

| Verlag BertelsmannStiftung



Bibliografische Information der Deutschen Nationalbibliothek

Die Deutsche Nationalbibliothek verzeichnet diese Publikation in der Deutschen
Nationalbibliografie; detaillierte bibliografische Daten sind im Internet unter
http://dnb.d-nb.de abrufbar.

© 2015 Verlag Bertelsmann Stiftung, Giitersloh
Erstausgabe 2014 Nomos Verlagsgesellschaft mbH & Co. KG, Baden-Baden
Verantwortlich: Christina Tillmann

Redaktion: Silke Reinhardt, Ralph Miiller-Eiselt

Recherche: Silke Reinhardt

Herstellung: Christiane Raffel

Umschlaggestaltung: Elisabeth Menke

Umschlagabbildung: apops/fotolia.com

Satz: Nicole Meyerholz, Bielefeld

Druck: Hans Kock Buch- und Offsetdruck GmbH, Bielefeld
ISBN 978-3-86793-661-3 (Print-Ausgabe)

ISBN 978-3-86793-694-1 (E-Book PDF)

ISBN 978-3-86793-695-8 (E-Book EPUB)

www.bertelsmann-stiftung.de fverlag



Inhalt

Inhalt

Abbildungsverzeichnis ..o 7
TabelleNVerzeiChNis .........ooooeeeeeeeeeeeeeeeeeeseee ettt eeaes 8
Verzeichnis der INFODOXEN .......oouoveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 9

Vorwort: Uber das »Wie« und nicht nur das »Was«

VON REFOIMEN ... sscnaees 11
1 Ohne Strategiefahigkeit geht nichts ..........cccocovevvvrrecrrecnnee. 15
1.1 Politik braucht Strategie. Strategie braucht Modelle. ........... 16
1.2 Der ReformKompass: Ein ganzheitliches
Strategiemodell fiir politische Reformprozesse .................... 19
2 Der ReformKompass in AKLiON .........c.ccccevviereeierererencserise oo 45
2.1 Erfolgskriterium Kompetenz:
Die Einfithrung des Elterngelds ........cccocveeernnecrcnnnccene. 46
2.2 Erfolgskriterium Kommunikation:
Das kommunikative Scheitern der Hartz-Reformen............ 61
2.3 Erfolgskriterium Kraft zur Durchsetzung:
Der politische Kampf fiir die Frauenquote ........cccccevvvevreneee. 81

3 Wie die strategische Kerngruppe eine Reform

zum Erfolg fUhrt ..o 95
3.1 Die strategische Kerngruppe:
Machtzentrum und Motor der Reform .......ccoeevevererincncncnce. 95
3.2 Ziele und Aufgaben der strategischen Kerngruppe ........... 102
3.3 Ohne den Biirger geht nichts mehr: Auch nicht die
Reformpolitik der strategischen Kerngruppe .........cccccc..... 106
3.4 Analyseraster fiir die strategische Kerngruppe ................. 110



Inhalt

4 Eine Reform von A bis Z planen:

Die Einfilhrung des Nationalen Bildungsrats.............ccccocevununcen. 113
4.1 Agenda Setting .....ccccccevvuerirennereenineieeenereeeeereee e 122
4.2 Formulierung und Entscheidung ........ccooeceennevccnennnnee 126
4.3 UMSEIZUNG ..ceoiiiiiiiiiiiiiiicccccc e 130
4.4  Fortlaufende Erfolgskontrolle...........ccocoevviiiiiininiicinnnnne. 133
4.5 Die strategische KErngruppe .......cocoevevevevevererererenenererenenenene 135
DANK ..ottt esessasene 139
Literaturverzeichnis ............coeenncnncreneneereesecnsecnseenseenee 140
Publikationen der Bertelsmann Stiftung zur
Strategiefahigkeit von Politik .............cccoooeeieeeiieeeeeeeeee 145
Die AULOIEN ... 147
ADSTIACE ... s 148



Abbildungsverzeichnis

Abbildung 1:
Abbildung 2:
Abbildung 3:
Abbildung 4:
Abbildung 5:
Abbildung 6:
Abbildung 7:
Abbildung 8:
Abbildung 9:
Abbildung 10:
Abbildung 11:

Abbildung 12:

Elemente des ReformKompass:

Die strategische Kerngruppe .......coceeeeervercrcreneneenee 21
Elemente des ReformKompass:

Die vier Phasen......cocovvevevererenirrrrerieeeeeeeeeeeeeeeeees 22
Elemente des ReformKompass:

Gesamtdarstellung .......ccoeeeveveeeereceeeeeeeeen 23
Ziele und Aufgaben in der Phase

Agenda Setting .......coeeveverrrerecernnieerenneeenrereeenes 30
Ziele und Aufgaben in der Phase

Formulierung und Entscheidung ..........cccoceevvvveeenene. 32
Ziele und Aufgaben in der Phase

UMSEtZUNG ..ot 34
Ziele und Aufgaben in der Phase

fortlaufende Erfolgskontrolle.........cccoeeveeenneccrcnnnnee 38
Ziele und Aufgaben der strategischen
Kerngruppe.......cocveviviiiviiiiiiiiiciccece 40
Verschiebung des Handlungsbedarfs

wihrend des Reformprozesses .........ccocvveeeerireenenns 100
Ziele und Aufgaben der strategischen

Kerngruppe ......coceviiviiiiniiiiiiiiiciiiicciccs 103
Stakeholder-Matrix fiir den Nationalen

BildUNGSTat ..cceeeeueeieeecic s 121
Strategische Kerngruppe fiir den Nationalen
BildUngSTat ....cocoeveeererereeeerecceeese s 138



Tabellenverzeichnis

Tabelle 1: Ziele, Aufgaben und Fragen fiir das

Erfolgskriterium Kompetenz ..........cccccoveveerenvuercncninnnee 59
Tabelle 2: Ziele, Aufgaben und Fragen fiir das

Erfolgskriterium Kommunikation .........ccccceceveeveveveunenne. 79
Tabelle 3: Ziele, Aufgaben und Fragen fiir das

Erfolgskriterium Kraft zur Durchsetzung ...........ccccee..... 93
Tabelle 4: Ziele, Aufgaben und Fragen der strategischen

Kerngruppe ... 111



Verzeichnis der Infoboxen

Infobox 1:

Infobox 2:
Infobox 3:
Infobox 4:
Infobox 5:
Infobox 6:

Infobox 7:
Infobox 8:
Infobox 9:
Infobox 10:

Infobox 11:

Infobox 12:
Infobox 13:

Der 8-Stufen-Prozess zur Umsetzung tief

greifenden Wandels nach Kotter .......cccoeceecenrerccnennnee
Die Kraft der positiven Formulierung ......c...ccccecevuneee.
Wirkungsmessung im 6ffentlichen Sektor ...................
Die Elterngeldreform im Detail ........ccccovvviecivniccnnnes
Agenda 2010 und Hartz I-1V in Kiirze ......ccccoceveveennee.
Die Frauenquote — Zentrale politische Akteure

und ihre Positionen im Uberblick ........ccceeevvernivnieeenees
Kaum inhaltliche Unterschiede — Die zwei
Vorschlige zur Frauenquote im Vergleich ...................
Werkzeuge des Projektmanagements ...........cocceueunnee.
Biirger beteiligen — aber mit welchen Formaten?.........
Warum Biirgerbeteiligung Teil eines

strategischen Prozesses sein sollte .......ccoveeccninnneee
Der foderale Grundsatz des deutschen
Bildungssystems ......cccoeceeveeeeeeeereeeeeeeeeeenenene
Der Wissenschaftsrat ..o
Stakeholder-Analyse .......ccccoceeeeeeeeeceeeeeeeenen






Vorwort: Uber das »Wie« und nicht nur das
»Was« von Reformen

Politische Reformen sind anspruchsvoll. Das war uns bewusst — und
trotzdem waren wir enttiuscht, als wir — wieder einmal — mit einem
Vorschlag an der politischen Realitit scheiterten. Dabei hatten wir
die bestehenden Probleme griindlich analysiert, aktuelle wissen-
schaftliche Erkenntnisse einbezogen, das neueste Verfassungsge-
richtsurteil aufgegriffen, ja selbst Finanzierungs- und Verwaltungs-
fragen beriicksichtigt. Und jetzt hief es lapidar: »Das lisst sich nicht
durchsetzen.« Wie bitte? Gerne wollten wir zuriickfragen: »Sind Sie
und Thre Partei nicht an der Regierung? Haben Sie nicht immer und
uiberall gesagt, dass es so nicht bleiben kénne, dass Reformbedarf be-
stinde? Und tiberhaupt: Was heif3t >nicht durchsetzbar<® Bei wem
denn nicht?«

Die Antwort, die dann folgte, {iberraschte uns. Denn sie ging tiber-
haupt nicht auf den Inhalt unseres Vorschlags ein: Wenn man das
Thema jetzt anginge, er6ffne das dem politischen Gegner eine Profi-
lierungschance, hief} es. Die Reform sei der Bevolkerung schwer zu
vermitteln, es gibe damit kaum Lorbeeren zu ernten. Auferdem habe
man einer bestimmten Gruppe innerhalb der Partei in den letzten Jah-
ren schon genug zugemutet, der Konflikthaushalt sei ausgereizt.

Was war passiert? Hatten wir vielleicht die richtige Idee — nur zur
falschen Zeit? Oder fehlte in unserem Konzept ein wichtiger Aspekt?
Was ist neben der wissenschaftlichen Evidenz noch zu berticksich-
tigen, damit eine gute Losung auch gute Umsetzungschancen hat?
Welche »politische Rationalitit« muss bei Reformvorschligen beach-
tet werden? Auf den Punkt gebracht: Warum gelingen manche Refor-
men, wihrend andere scheitern?

Politische Reformen folgen offensichtlich keiner einfachen Sachlo-
gik. Das »Wie« der Reform, also das Verfahren, hat eine mindestens
ebenso grofle Bedeutung wie das »Was, der Inhalt.
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Solche Fragen und Erfahrungen waren 2006 der Ausgangspunkt
einer Reihe von Studien, Workshops und Gesprichen, die wiederum
in Biichern, Broschiiren, Vortrigen und Seminaren miindeten.! Wir
wollten verstehen, wie Reformpolitik gelingt und welche Logik und
Systematik erfolgreiche politische Reformen teilen. Dabei begegnete
uns durchaus Skepsis. Gerade Akteure in Politik und Verwaltung emp-
fanden Reformen als kaum planbar. Aufgrund persénlicher Erfahrun-
gen in der Entwicklung von Reformkonzepten, in der Politikberatung
sowie auch in der Regierungsverantwortung sehen wir das aber an-
ders: Gerade weil politische Reformvorhaben komplex sind, bedarf es
einer strukturierten, sorgfiltig geplanten und strategischen Herange-
hensweise. Dazu haben wir ein Modell entwickelt: den ReformKom-
pass. Er hilft bei der Orientierung in vielschichtigen Reformumfeldern
und bei der Planung und Umsetzung konkreter Mafnahmen.

Wir sind tiberzeugt, dass man die fiir erfolgreiche Reformen no-
tigen Methoden und Werkzeuge an Hochschulen lehren und lernen
kann — und vor allem auch lehren und lernen sollte. Unser Lehrbuch
»Wie politische Ideen Wirklichkeit werden« bietet dafiir eine Grund-
lage: Wir zeigen anhand praxisnaher Fallbeispiele, wie man mithilfe
des ReformKompass politische Reformen der Vergangenheit besser
verstehen und zukiinftige Reformen besser planen kann.

Kapitel 1 erldutert, wodurch sich Verinderungsprozesse im poli-
tischen von denen im privatwirtschaftlichen Umfeld unterscheiden
und warum es deshalb Modelle spezifisch fiir den 6ffentlichen Sektor
braucht: Der ReformKompass berticksichtigt die politische Kommu-
nikations- und Machtlogik ebenso wie die Notwendigkeit, Reformen
immer wieder an sich dndernde Rahmenbedingungen anzupassen.
Solche Verinderungsprozesse sind nicht linear, sondern miissen fle-
xibel gehandhabt werden. Dem trigt der ReformKompass als systema-
tisches und praxisnahes Strategiemodell Rechnung.

Drei entscheidende Erfolgskriterien stehen im Fokus von Kapitel 2:
Kompetenz, Kommunikation und Kraft zur Durchsetzung. Schliissel-
beispiele veranschaulichen, durch welche inhaltlichen, kommunikati-
ven oder machtpolitischen Fallstricke Reformer navigieren miissen.
Und was sie beachten sollten, um erfolgreich zu sein. Kapitel 2.1 zeigt

1 Eine Liste der in diesem Zusammenhang entstandenen Publikationen der Bertels-
mann Stiftung finden Sie im Anschluss an das Literaturverzeichnis.
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am Beispiel der Einfuhrung des Elterngelds, wie wichtig das Erfolgs-
kriterium Kompetenz — im Kern also das notwendige Fach- und Pro-
zesswissen — fiir den Erfolg von Reformen ist. Kapitel 2.2 veranschau-
licht anhand der Hartz-Reformen die Bedeutung von Kommunikation
und Dialog fiir einen Verinderungsprozess. Kapitel 2.3 macht am Bei-
spiel der Frauenquote deutlich, wie sich mit der entsprechenden Kraft
zur Durchsetzung auch in einem schwierigen Reformumfeld (Teil-)
Erfolge erzielen lassen.

In Kapitel 3 wollen wir verstehen, von wem eine gute Reform ge-
steuert wird: Dazu braucht es Personen, die ein professionelles Ma-
nagement von Reforminhalt, Kommunikation und Machtpolitik si-
cherstellen. Sie bilden die strategische Kerngruppe, in der sich die
zentralen Aufgaben der Planung, Steuerung und Umsetzung biindeln.
Wer bringt das notwendige Fachwissen mit? Wen braucht es, um ein
Thema auf die politische Agenda zu setzen, und wer kann dabei hel-
fen, wichtige Unterstiitzer zu gewinnen? Das sind zentrale Fragen fiir
die Zusammensetzung der strategischen Kerngruppe. Doch ohne die
Biirger am Reformprozess zu beteiligen, wird eine Reform selten ge-
lingen. Deswegen betrachten wir am Ende von Kapitel 3, wie Kern-
gruppe und Biirger zusammenarbeiten sollten.

Wie heift es so schon: Hinterher ist man immer schlauer. Deswe-
gen wollen wir uns nicht darauf beschrinken, das Scheitern oder den
Erfolg von abgeschlossenen oder laufenden Reformen zu verstehen.
Wenn Sie (und wir) mit unseren Reformvorschligen erfolgreich sein
wollen, miissen wir in der Lage sein, mit der guten Idee auch einen
realistischen Umsetzungsvorschlag mitzuliefern. Deswegen blicken
wir im abschlieRenden Kapitel 4 nach vorne und wenden den Reform-
Kompass in der Planung einer zukiinftigen Reform an. Am Beispiel
des Nationalen Bildungsrats, der fiir mehr Vergleichbarkeit und Qua-
litdt im deutschen Bildungsfoderalismus sorgen konnte, durchlaufen
wir den kompletten Prozess des ReformKompass mit all seinen Pha-
sen und Erfolgskriterien — eine ideale Ubung, um alle relevanten Kon-
zepte zu »erproben.

Die Zielgruppe dieses Buches bilden — neben interessierten Studie-
renden — auch Akteure in Parteien, Verbinden und der Verwaltung.
Entsprechend haben wir einen weniger akademischen als vielmehr
anwendungsorientierten Stil mit anschaulichen Fallstudien, Abbil-
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dungen und Ubersichten gewihlt. In diesem Sinne verzichten wir in
dieser Publikation auf eine Einordnung unseres Ansatzes in die wis-
senschaftliche Debatte. Stattdessen verweisen wir an den entsprechen-
den Stellen auf weiterfiihrende und vertiefende Literatur.

Zuletzt ein kleiner Hinweis: Unser Buch erlaubt auch einen
»sprunghaften« Gebrauch. Zwar empfehlen wir zur Einfithrung in
das Modell Kapitel 1 in Verbindung mit der Ubersichtsgrafik (Ab-
bildung 8) zu lesen. Die nachfolgenden Kapitel konnen aber je nach
Interessenlage selektiv gelesen werden. Damit tragen wir unserer Ab-
sicht Rechnung, mit diesem Buch die Lehre zu unterstiitzen, aber
auch eine leicht zugingliche und selbsterklirende Anregung fiir den
Praktiker zu bieten.

Giitersloh, im Juni 2015
Dr. Jorg Driger Christina Tillmann Frank Frick

Mitglied des Vorstands — Projektleiterin Programmdirektor
Bertelsmann Stiftung  Bertelsmann Stiftung  Bertelsmann Stiftung
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1 Ohne Strategiefahigkeit geht nichts

Den Ruf nach Veridnderung koénnen wir fast tiglich in den Medien
vernehmen. Ob angestoflen von Regierung, Opposition oder anderen
Akteuren: Jeder sieht Reformbedarf und hat das vermeintlich rich-
tige Konzept parat. Meldungen {iber eine gelungene Reform oder ein
nachhaltig gel6stes gesellschaftliches Problem sind jedoch eher selten.

Warum ist das so? Bevor wir zu unserem Modell des ReformKom-
pass kommen, mochten wir zuerst verstehen, warum politische Refor-
men so hiufig misslingen. Die kurze Antwort lautet: Wer Inhalt und Pro-
zess nicht zusammen denkt, der scheitert. Denn aus einer guten Idee
wird nicht automatisch eine gute politische Reform. Was fiir den Erfolg
hiufig fehlt, ist die Strategiefihigkeit der politischen Akteure, also derje-
nigen, die fir die Planung, Steuerung und Umsetzung des Reformpro-
zesses verantwortlich sind. Dabei sprechen wir im politischen Raum von
Strategiefihigkeit, wenn jemand neben einem guten Konzept auch die
Fertigkeiten besitzt, dieses mit aktuellen gesellschaftlichen Diskursen zu
verkniipfen und die Bevolkerung in den Veranderungsprozess einzubin-
den. Und auch das reicht noch nicht: Neben der Sachkenntnis und einem
Sinn fiir angemessene Kommunikation und Dialogfithrung brauchen Re-
former? ein Gespiir dafiir, was politisch machbar und durchsetzbar ist.
Die beste Reformidee fithrt nicht zum Erfolg, wenn sie beispielsweise den
politischen Werten und Positionen des Koalitionspartners entgegensteht.

Die Analyse von Griinden des Scheiterns fithrt uns zu den drei ent-
scheidenden Erfolgskriterien fiir Reformprozesse: der inhaltlichen Kom-
petenz, der Fihigkeit zur Kommunikation und der Kraft zur Durch-
setzung. Diesen drei Ks werden wir in diesem Buch immer wieder
begegnen. Wir werden sehen, wie niitzlich die drei Ks zur Strukturie-
rung und Planung von Reformen sind.

2 Diese Publikation verwendet vorwiegend die méannliche Sprachform. Bei allen
minnlichen Funktionsbezeichnungen sind stets auch Frauen gemeint.
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