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Nachhaltige Soziale Markwirtschaft

Wirtschaftliche Leistungsfahigkeit und soziale Teilhabe
produktiv miteinander zu verbinden - das ist der Kernge-
danke und das Erfolgsrezept der Sozialen Marktwirtschaft.
Doch der Klimawandel und die Begrenzung nattrlicher
Ressourcen, ein abnehmendes Erwerbspersonenpotenzial,
Globalisierungsprozesse und der digitale Wandel setzen
unser bisheriges Wirtschafts- und Gesellschaftsmodell
unter Druck. Damit die Soziale Marktwirtschaft auch fiir
kinftige Generationen ein verlassliches Leitbild bleibt, ms-
sen wir sie zu einer Nachhaltigen Sozialen Marktwirtschaft
transformieren.

Ein zentraler Ansatzpunkt unserer Arbeit ist hierbei die
Innovations- und Griindungsdynamik als essenzielle Grund-
lage von Wettbewerbsfahigkeit, Wohlstand und gesell-
schaftlicher Entwicklung. Nur durch eine Steigerung dieser
Dynamik wird es méglich sein, den heutigen Wohlstand zu
erhalten und unsere Wirtschaft und Gesellschaft nachhaltig
und zukunftsfahig zu gestalten. Wir erarbeiten forschungs-
basierte Konzepte und handlungsorientierte Losungen, um
Innovation und Griindung zu férdern - und diese in den
Dienst der Nachhaltigkeitstransformation zu stellen.

Weiterfuhrende Informationen zu unserer Arbeit:

Innovations- und Griindungsdynamik starken



https://www.bertelsmann-stiftung.de/de/unsere-projekte/innovations-und-gruendungsdynamik-staerken
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Executive Summary

Dieser Diskussionsbeitrag regt einen institutionellen Pa-
radigmenwechsel auf dem Feld der transformativen, mis-
sionsorientierten Politik an, der bislang wenig diskutiert
wurde: die Einrichtung einer fachlich spezialisierten Agen-
tur als zentraler ,Mission owner, der eine federfiihrende
und umfassende Steuerung transformativer Missionen si-
cherstellt, die quer zu etablierten Politikfeldern liegt. Eine
solche Missionsagentur, die im Bereich des Bundeskanz-
leramts angesiedelt ist, wiirde im Rahmen ihres Mandats
als eigenstdndiger Akteur die Mission liber den gesamten
Missionszyklus begleiten und mitgestalten.

e Unsere Gesellschaft ist mit enormen Herausfor-
derungen konfrontiert, an deren Bewaltigung
nicht nur das Wohlergehen aktueller, sondern
auch kiinftiger Generationen hangt. Klimawan-
del, demographische Entwicklung oder die Uber-
beanspruchung nattrlicher Ressourcen sind
durch herkdmmliche Politikansatze kaum bewal-
tigbar. Daher bedarf es einer starker transforma-
tiven Ausrichtung der Politik.

e Invielen Industrielandern findet sich eine stér-
kere Hinwendung zu transformativen Ansatzen,
wie der ,missionsorientierten Politik" statt, die
einen sektor- und ressortiibergreifenden Ansatz
verfolgt. Auch in Deutschland ist eine Orientie-
rung in diese Richtung erkennbar, wie beispiels-
weise der Koalitionsvertrag der amtierenden
Bundesregierung zeig.

e Allerdings stellt der Wandel hin zu einer starker
transformativ ausgerichteten Politik die etab-
lierten Strukturen und Handlungsmuster vor
grundlegende Herausforderungen. Zu diesen

zihlen unter anderem 1) der politikfeld- und
sektorlibergreifende Anspruch, 2) die Notwen-
digkeit, (auf den ersten Blick) widerstreitende
Handlungsanforderungen miteinander zu ver-
einen, und 3) das Spannungsverhéltnis zwischen
klarer Zielformulierung und sich erst im Zeit-
verlauf erschlieBenden Losungswegen.

Das politisch-administrative System Deutsch-
lands ist nur unzureichend auf diese Anforderun-
gen vorbereitet. Zu den zentralen strukturellen
Barrieren, die eine transformative, missions-
orientierte Politik in Deutschland behindern,
zihlen unter anderem 1) die stark ausgepragten
Ressortegoismen, die die konstruktive Zusam-
menarbeit Gber Sektorgrenzen hinweg erheblich
erschweren, 2) Defizite bei der Stakeholder-Ak-
tivierung sowie 3) die bestehenden intraorgani-
sationalen Funktionslogiken der Ministerialver-
waltung.

Vor diesem Hintergrund regt dieses Diskussions-
papier einen institutionellen Paradigmenwechsel
an: die Einrichtung einer fachlich spezialisierten
LJAgentur” mit Verantwortlichkeit fur die umfas-
sende Steuerung einer transformativen Mission,
welche quer zu etablierten Politikfeldern liegt.

Dieses bis dato im deutschsprachigen Raum
noch nicht diskutierte Modell einer Missions-
agentur, die Strategiefiihrerschaft und Owner-
ship fiir die Mission Gbernimmt, Akteure fir die
Umsetzung mobilisiert und eine reflexive Missi-
ons-Governance herstellt, erscheint besonders
geeignet, die Voraussetzungen fiir gelingendes,
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transformatives politisches Handeln zu schaffen.
Dieser Diskussionsbeitrag skizziert einen Rah-
men fiir einen moglichen Lésungsansatz, dessen
detaillierte (rechtliche) Ausgestaltung vom je-
weiligen Kontext abhangig ist.

Es wird angeregt, dass dieser institutionalisierte
Change Agent als eigenstandiger Akteur im Ver-
antwortungsbereich des Bundeskanzleramts
als zentraler ,mission owner“ mit Verantwort-
lichkeit fir eine bestimmte Mission agiert. Dies
wirde die hohe politische Prioritat der Mission
unterstreichen und die Bearbeitung der Mission
der Ressortkonkurrenz entziehen. Vorausset-
zungen hierfir sind eine ausreichende Budget-
ausstattung sowie hinreichende Handlungsmog-
lichkeiten fiir zentrale Bereiche der jeweiligen
Mission.

Die Starke der Missionsagentur ergibt sich vor
allem aus dem Zusammenspiel von Fachex-
pertise, Prozesskompetenz, guter Vernetzung,
einem klaren politischen Mandat und der Ver-
pflichtung gegeniiber dem Missionsziel. Die
Rolle der Missionsagentur geht dabei klar Gber
die des Koordinators hinaus. Ein wesentlicher
Aspekt fur die Entfaltung einer politischen
Bindungswirkung ist ein jahrlicher Fortschritts-
bericht, welcher im Kabinett behandelt werden
sollte.

Der Missionsagentur kommt im Laufe des Mis-
sionszyklus eine Reihe verschiedener Aufgaben
und Funktionen zu:

_Alle Phasen der Mission - von der Formulie-
rung bis hin zur Umsetzung - aktiv begleiten,
Fortschritte monitoren und die Erkenntnisse
laufend in die Missionsimplementierung ein-
flieBen lassen.

_Die Umsetzung der flr die Mission zentralen
Politikinstrumente federfiihrend tGibernehmen.

_Den eingesetzten Instrumentenmix laufend
weiterentwickeln.

_Problemorientierte, sektoriibergreifende ex-
perimentelle Ansatze entwerfen, umsetzen und
skalieren.

_Relevante Stakeholder und deren Ressourcen
iber alle Phasen der Mission hindurch einbin-
den bzw. mobilisieren.

_Impulse fiir den 6ffentlichen Diskurs geben.

Zu den zentralen Fahigkeiten, die eine Missions-
agentur zur Bewaltigung ihrer Aufgaben ben6-
tigt, gehoren die fachliche und methodische
Gestaltung von Missionsprozessen, die gezielte
Integration, Vernetzung und Mobilisierung aller
relevanten Akteure sowie kontinuierliches
Lernen und Weiterentwicklung der Mission.

Die Aufgaben der Missionsagentur sind unter
anderem durch methodisch bzw. problem-orien-
tierte thematisch spezialisierte Organisations-
einheiten mit einer heterogenen Belegschaft aus
Verwaltung, Wissenschaft, Wirtschaft und Zivil-
gesellschaft zu erreichen.

Das vorgeschlagene Governance-Modell kénnte

im Hinblick auf die folgenden Aspekte einen

Mehrwert gegenliber dem Status quo bieten:

_Eine thematisch spezialisierte Missionsagentur
kann dazu beitragen, Koordinations- und
Ownership-Probleme zu reduzieren und eine
Engfliihrung auf einzelne Sektorpolitiken zu
verhindern.

_Durch die Schaffung eines problemorientier-
ten Zugangs innerhalb einer neu gegriindeten
Agentur kénnen Pfadabhangigkeiten sowie die
politische Konkurrenzlogik zwischen den Mi-
nisterien bei Missionen liberwunden werden.

_Indem experimentelle Ansatze der Verantwort-
lichkeit der Missionsagentur zugeordnet wer-
den, kénnen diese nicht nur gestarkt und damit
Politiklernen geférdert, sondern auch die ten-
denziell strukturkonservativen Ministerial-
strukturen entlastet werden.

Das Modell der Missionsagentur stellt kein All-
heilmittel zur Uberwindung der vorhandenen
strukturellen Probleme dar, sondern eignet sich
insbesondere fiir Missionen mit transformati-
vem Charakter, die quer zu etablierten Politikfel-
dern liegen. Dies ist beispielsweise bei der Trans-
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formation hin zu einer Kreislaufwirtschaft der
Fall, da hier ein besonders hoher Bedarf an
Koordination und Zusammenarbeit bislang weit-
gehend unverbundener Sektorpolitiken und Ak-
teure besteht. Auch ware es denkbar, einzelne
der von uns vorgeschlagenen Funktionalitaten
zur Neukonfiguration der innovationspolitischen
Governance-Landschaft auch abseits der Etab-
lierung einer Missionsagentur zu erwagen und
so auf eine starkere Missionsorientierung hin-
zuwirken.

e Die Auswahl der zu bearbeitenden Mission -
mitsamt der Gbergeordneten Ziele - muss das
Ergebnis eines politischen Prozesses sein (Ko-
difiziert beispielsweise im Koalitionsvertrag).
Eine Missionsagentur kann ergo erst nach er-
folgter Auswahl der grundsatzlichen Thematik
sowie nach der Schaffung der entsprechenden
rechtlichen Grundlagen gegriindet werden. Eine
fihrende Rolle sollte die Missionsagentur spa-
testens bei der Operationalisierung und Spezifi-
zierung der Ziele einnehmen.

o Eswird angeregt, die skizzierte Agenturlésung
zunachst fir die Umsetzung einer Mission zu
pilotieren und diesen Umsetzungsprozess wis-
senschaftlich zu begleiten. Dieser Ansatz bote
die Moglichkeit zum politischen Lernen, sowohl
fir die konkret verfolgte Mission als auch ftir
weitere potenzielle Missionsagenturen.



Gesellschaftlichen Herausforderun-
gen durch systemische Losungen

begegnen

Deutschland, Europa und die Welt stehen vor enor-
men gesellschaftlichen Herausforderungen, von
deren Bewaltigung nicht nur das Wohlergehen aktu-
eller, sondern auch kiinftiger Generationen abhangt.
Die gro3te Herausforderung stellt der Klimawandel
dar. Dieser kennt weder nationale noch sektorale
Grenzen. Wenn es der Weltgemeinschaft nicht ge-
lingt, ihre Art zu leben in nahezu allen Bereichen
zeitnah umzustellen, ist die Existenz allen Lebens be-
droht. Derartige Herausforderungen sind durch her-
kémmliche politische Ansatze kaum zu bewaltigen.
Stattdessen sind grundlegende Systemtransforma-
tionen in zentralen Sektoren und Politikfeldern er-
forderlich.

Das Konzept der Missionsorientierung riickt deshalb
in der wissenschaftlichen und politischen Debatte
immer starker in den Vordergrund. Dabei wird die
Diskussion oft auf eine Anderung der Forschungs-
und Innovationspolitik reduziert, auch wenn ange-
sichts der Komplexitat der Probleme eine breitere
Perspektive notwendig ist. Eine moderne Innova-
tionspolitik ist auch Transformationspolitik, die In-
novationspolitik mit anderen Politikansatzen eng
verzahnt. Missionsorientierte Politik soll damit sek-
toriibergreifend Akteure auf die gemeinsame Bewal-
tigung gesellschaftlicher Probleme ausrichten.

Beispiele flr Missionsorientierung sind auf europai-
scher Ebene der European Green Deal sowie die EU-
Missionen im Forschungsprogramm Horizon Europe.
Mit ihnen hat die Europaische Kommission ambitio-
nierte, transformative Programme initiiert.

Auch in Deutschland ist eine Orientierung hin zu
einer starker formativ ausgerichteten Politik zu er-
kennen, die Gber einen inkrementellen Wandel des
Status quo hinausgeht. So wurde im Koalitionsver-
trag der aktuellen Bundesregierung eine Weiter-
entwicklung des missionsorientierten Ansatzes in
der Hightech-Strategie vereinbart (SPD, Bindnis
90/Die Griinen und FDP 2021). Diese im Novem-
ber 2022 noch in der Entwicklung befindliche Stra-
tegie deutet mit dem Namen ,Zukunftsstrategie” ein
ganzheitlicheres Verstandnis von Verdnderungspro-
zessen an, welches tber einen engen Technologie-
fokus hinausgeht. Daneben belegen auch die Schaf-
fung einer Agentur fir Sprunginnovationen (SprinD)
im Jahr 2019, die Initiierung der Allianz fiir Transfor-
mation im Bundeskanzleramt und die Bestrebungen
zur Griindung einer Deutschen Agentur fir Transfer
und Innovation (DATI) den Wunsch, umfassende und
richtungweisende Verdnderungsprozesse anzusto-
Ben. Ahnliches ist auch auf Landesebene beobacht-
bar. So hat sich die aktuelle nordrhein-westfalische
Landesregierung vorgenommen, die Einrichtung
einer Transformationsagentur zu prifen (CDU und
Blindnis 90/Die Griinen 2022: 43).

Der Wandel hin zu einer starker transformativ aus-
gerichteten Politik stellt allerdings die etablierten
Strukturen und Handlungsmuster vor grundlegende
Herausforderungen (Lindner et al. 2021: 12 ff,; vgl.
hierzu Kapitel 2). Das betrifft unter anderem die sig-
nifikant erhéhten Koordinationsanforderungen, die
die Bearbeitung quer zu etablierten Politikfeldern
liegender Probleme mit sich bringt. Ein weiteres
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Kennzeichen transformativer Ansatze ist die Not-
wendigkeit zur produktiven, ko-kreativen Interak-
tion mit heterogenen Stakeholder-Gruppen (ebd.)

Solch ein fundamentaler Wandel - hin zu politikfeld-
tibergreifendem Handeln - stellt jedes gewachsene
politisch-administrative System vor gro3e Heraus-
forderungen, so auch das deutsche. Welche struktu-
rellen Hindernisse der Umsetzung einer transforma-
tiven, missionsorientierten Politik in Deutschland im
Wege stehen, wird in Kapitel 3 dieses Diskussions-
papiers erértert.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, unter
welchen Bedingungen eine Neuausrichtung auf
eine transformative, missionsorientierte Politik und
deren konkrete Umsetzung in Deutschland gelingen
kann. Dieses Diskussionspapier leistet einen Beitrag
zu dieser aktuellen Debatte, indem es eine innova-
tive institutionelle Lésung zur Uberwindung beste-
hender Hindernisse skizziert und einen Impuls gibt,
um missionsorientierte Politik in Deutschland neu
zu denken: die Schaffung einer im Rahmen ihrer
Zustandigkeiten selbststandig agierenden und the-
matisch spezialisierten Missionsagentur, die eine
federfiihrende Rolle fiir eine ausgewéahlte Mission
Ubernimmt und im Verantwortungsbereich des Bun-
deskanzleramts angesiedelt ist.

Dabei verstehen wir den Begriff der ,Agentur” als
Chiffre fir eine tatsachlich umfassend neue instituti-
onelle Lésung, wie sie international in verschiedenen
Kontexten unter dem Begriff der ,agency” diskutiert
wird (Breznitz, Ornston und Samford 2018; Kattel,
Drechsler und Karo 2022). Wihrend die Experten-
kommission Forschung und Innovation zu Recht
davor warnt, Agenturlésungen als ein ,Allheilmittel”
zu sehen (Expertenkommission Forschung und Inno-
vation 2022: 35), bietet der gezielte Einsatz eines
institutionalisierten Change Agents die Chance, be-
stehende Systemdefizite zu Uberwinden, Pfadabhan-
gigkeiten zu durchbrechen, die Krafte verschiedener
Akteure auf ein gemeinsames Ziel hin auszurichten
und gleichzeitig die notwendigen Kapazitaten und
Fahigkeiten fir eine starker transformativ ausge-
richtete Politik bereitzustellen. Transformativer

Wandel impliziert eine systemische Herangehens-
weise und die Einbindung neuer Akteurskonstella-
tionen, die in dieser Form von sektoralen Politiken
bislang nur unzureichend mitgedacht werden. Eine
thematisch und auf die Unterstlitzung einer Mission
spezialisierte Missionsagentur mit einer zeitgema-
Ben agilen Arbeitsweise bote im Gegensatz zur Wei-
terentwicklung bestehender organisationaler L6-
sungen einen Mehrwert weit Gber das Aufbrechen
etablierter Handlungsmuster hinaus. Dies veran-
schaulichen wir am Beispiel der Kreislaufwirtschaft
als einer Herausforderung mit Missionscharakter.

Wandel verantwortlich, proaktiv
und gemeinsam mit den relevanten
Stakeholdern voranbringen

Mit dem in diesem Diskussionspapier vorgestellten
Ansatz skizzieren wir das bis dato im deutschspra-
chigen Raum noch nicht diskutierte Modell einer im
Rahmen ihres Mandats selbststindig agierenden
Einrichtung im Verantwortungsbereich des Bundes-
kanzleramts, welche das fachliche Know-how, die
Ressourcen, aber auch das klare Mandat besitzt, um
die von der Politik ausgewahlte und definierte Mis-
sion aktivim Zusammenspiel mit Bundesministerien
und weiteren Stakeholdern weiterzuentwickeln und
zu gestalten. Mittels regelmaBiger Berichtspflichten
zur Umsetzung der Mission leistet die Agentur einen
Uberblick Giber den Missionsfortschritt und die ei-
gene Tatigkeit; die abgeleiteten Handlungsempfeh-
lungen bieten zudem die Grundlage fir die politische
Rickbindung an das Handeln einzelner Ministerien.

Die hier vorgeschlagene Losung geht bewusst tiber
die Rolle eines Forschungs- und Innovationsférde-
rers hinaus. Sie unterscheidet sich auch grundlegend
von Agenturen, wie sie bei klassischen Missionen
wie die Mondlandung oder andere Technologiepro-
jekte zum Einsatz kamen (Robinson und Mazzucato
2019). Zudem verkorpert die vorgeschlagene Lo-
sung bewusst keinen (staats)dirigistischen Ansatz,
sondern stellt die Mobilisierung verschiedener Sta-
keholder und die gemeinsame Problemlésungsper-
spektive in den Vordergrund. Durch ihre Struktur
und Arbeitsweise soll sie die Marktkrafte starken
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und konstruktiv einbinden, beteiligten Stakeholdern
Orientierung geben und damit effektives staatliches
Handeln bei der Verwirklichung der jeweiligen Mis-
sion beférdern.

In dem vorliegenden Diskussionspapier beschreiben
die Autor:innen die notwendigen Funktionen, Fahig-
keiten sowie die institutionelle Einbettung einer sol-
chen Missionsagentur. Dariber hinaus stellen sie
auch erste Uberlegungen dazu an, wie der Weg zur
Etablierung der Agentur ausgestaltet werden sollte.
Denn neben dem dezidierten politischen Willen, be-
stehende Handlungsmuster und -strukturen durch
die Einrichtung eines institutionalisierten Change
Agents zu dndern, ist ein schrittweises Vorgehen und
stetes Lernen erforderlich. Schlie3lich braucht es
hierfiir nicht nur geeignete Arbeitsmodi und Rou-
tinen innerhalb der neu gegriindeten Organisation.
Auch die Interaktion mit bestehenden Akteuren des
politisch-administrativen Systems erfordert Anpas-
sungen. Die Autor:innen pladieren deshalb dafiir,
die skizzierte Agenturlésung zunachst flr die Um-
setzung einer Mission - unter wissenschaftlicher
Begleitung - zu pilotieren. Dieser Ansatz bote die
Moglichkeit zum politischen Lernen - sowohl fiir die
konkret verfolgte Mission als auch fiir weitere po-
tenzielle Anwendungsfille. Beispielsweise kdnnten
einzelne der von uns vorgeschlagenen Funktionalita-
ten zur Neukonfiguration der innovationspolitischen
Governance-Landschaft auch abseits der Etablie-
rung einer Missionsagentur dienlich sein. So wére es
denkbar, einzelne Funktionalitaten im Zuge der kon-
kreten Ausgestaltung der von der Bundesregierung
angeklndigten Deutschen Agentur fiir Transfer und
Innovation (DATI) umzusetzen und dieser so eine ge-
wisse missionsorientierte Ausrichtung zu verleihen.

Die konkrete rechtliche Ausgestaltung einer Missi-
onsagentur - z. B. deren Rechtsform und rechtliche
Ausgestaltung - wird in diesem Diskussionspapier
nicht tiefergehend thematisiert. Dies riihrt zum
Ersten daher, dass die passenden Antworten auf
derartige Fragen aus vertieften Analysen erwachsen
mussen, die den Rahmen der vorliegenden Arbeit
sprengen wiirden. Zum Zweiten stellt die konkrete
Ausgestaltungsform auch das Ergebnis politischer

Aushandlungsprozesse dar und hangt stark von der
zu erfiillenden Mission bzw. dem zu I6senden Prob-
lem und dessen Kontext ab. Dieses Diskussionspa-
pier zielt daher vielmehr darauf ab, eine konkrete,
umsetzungsorientierte Debatte anzustofRen mit
Blick auf die notwendigen institutionellen Verande-
rungen flir eine ernst gemeinte und Erfolg verspre-
chende Missionspolitik in Deutschland und die poli-
tischen und institutionellen Herausforderungen, die
es hierzu noch zu bewiltigen gilt. Die dabei identifi-
zierten Herausforderungen kénnen den Ausgangs-
punkt flr weitere Analysen und Konkretisierungen
bilden.

11
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Missionsorientierung als
transformative Politik

Missionsorientierte Politik nimmt gesamtgesell-
schaftliche Probleme zum Ausgangspunkt und for-
dert gemeinschaftliches, koordiniertes Handeln un-
terschiedlicher Akteure zur Problembewiltigung.
Dieses Kapitel zeigt auf, fiir welche Problemlagen
sich der Ansatz der Missionsorientierung eignet und
welche Anforderungen dieser fiir die Politikgestal-
tung mit sich bringt.

Unser Verstandnis missionsorientierter Politik orien-
tiert sich an der Definition von Lindner et al. (2021),
die bei Missionen als sektor- und ressortiibergreifen-
dem Ansatz den transformativen Charakter in Ziel-
setzung und Herangehensweise hervorheben:

,Wir verstehen Missionsorientierte Innovationspolitik
als einen sektor- und fachressortiibergreifenden Ansatz,
um Uber die Generierung und Anwendung von Wissen
und Innovation ambitionierte und klar formulierte Ziele
zu erreichen, die drdngende gesellschaftliche Herausfor-
derungen betreffen. Die Ziele miissen eindeutig sowie
mess- und lberpriifbar definiert sein und innerhalb
eines verbindlichen Zeitrahmens umgesetzt werden.
Nur wenn Missionen neben der Generierung von Wissen
und Innovation auch auf Verhaltens- und Strukturverdn-
derungen abzielen, liefern sie Beitrdge zu umfassenden
Systemtransformationen. Praktiken, Akteure und Insti-
tutionen miissen infolge der Transformationen neu kon-
figuriert werden” (Lindner et al. 2021: 7).

Die besondere Herausforderung fiir Missionen liegt
neben dem sektoribergreifenden Anspruch in der
Existenz widerstreitender Handlungsanforderun-
gen: Wahrend Missionen einerseits auf ein klares
Ziel ausgerichtet sein sollten, ist der Weg zur Zieler-

reichung oftmals unklar und kristallisiert sich erst
im Laufe des Prozesses heraus (Wanzenbdck et al.
2020). Es braucht daher eine Kombination aus einer-
seits klarer Direktionalitat und Kontinuitat sowie
andererseits Raum fiir Experimente und das Aus-
probieren verschiedener Losungsansétze. Deter-
ministische Roadmaps und mechanistische Ansatze
werden den besonderen Anforderungen von trans-
formativen Missionen hingegen nicht gerecht.

Zudem stehen Missionen im Spannungsverhalt-

nis einer Top-down- vs. Bottom-up-Logik. Einerseits
sind Ownership und klare Signale seitens der betei-
ligten staatlichen Akteure wichtige Erfolgsvoraus-
setzungen fir Missionen (Lindner et al. 2021). An-
dererseits stellt die Mobilisierung moglichst vieler
unterschiedlicher (nationaler, regionaler und/oder
lokaler) Akteure flr ein gemeinsames Ziel eine not-
wendige Bedingung fir transformative Veranderung
dar. Regierungsinterne Aushandlungsprozesse miis-
sen also mit der Fahigkeit kombiniert werden, rele-
vante Akteure - bspw. durch geeignete Beteiligungs-
prozesse - zu mobilisieren und deren Ressourcen
(organisatorisch, finanziell und diskursiv) effektiv
einzubinden. Ob und inwiefern relevante Akteure
bereit sind, sich an der Erflllung einer Mission zu
beteiligen, hangt unter anderem stark von der ge-
sellschaftlichen Legitimitat der Mission ab. Deshalb
mussen sich politische Entscheidungstrager:innen
einer 6ffentlichen Debatte (iber Zielrichtung sowie
liber Wege zur Zielerreichung stellen und mit unter-
schiedlichen Stakeholdern ein gemeinsames Mis-
sionsverstandnis entwickeln. Dies muss geschehen,
ohne dabei die ambitionierten Ziele der Mission
durch Partikularinteressen zu verwdassern.
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Quelle: Lindner et al. 2021: 10-11

Missionsorientierte Politik ist - wie diese Ausfiih-
rungen zeigen - vergleichsweise voraussetzungs-
reich und anspruchsvoll. Angesichts der hohen An-
forderungen an die Art der Politikgestaltung gilt es
klarzustellen, dass der missionsorientierte Ansatz
nicht fir jedes Problem geeignet ist. Der Fokus von
Missionen sollte primar auf den driangenden gesell-
schaftlichen Herausforderungen liegen, die eines
transformativen Wandels und damit eines kollek-
tiven Handelns aller beteiligten Akteure bediirfen
(Lindner et al. 2021; Janssen et al. 2020).

Auch wenn es kein allgemeingtltiges Erfolgsrezept
fr transformativen Wandel gibt, so konnen doch
einige grundlegende Ansatzpunkte fiir eine erfolg-

| BertelsmannStiftung

reiche Umsetzung missionsorientierter Politik ge-
nannt werden. Lindner et al. (2021) haben vier
zentrale Bausteine identifiziert: 1) eine breite
gesellschaftliche Aktivierung, 2) umfassende Stra-
tegieprozesse zur Zielformulierung von Missionen,
3) ein koordiniertes und ressourcenméaRig gut aus-
gestattetes Missionsmanagement sowie 4) ein flexi-
bler, reflexiver Ansatz, der experimentelles Lernen
beférdert (vgl. Abbildung 1). Diese Ansatzpunkte bil-
den die Grundlage fiir die weiteren Uberlegungen
des vorliegenden Papiers.
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Missionsorientierte Politik umsetzen —
strukturelle Hemmnisse in

Deutschland

Zwar wird die Notwendigkeit fir ein starker trans-
formatives Handeln allgemein erkannt, allerdings
erscheinen die gegenwartigen politisch-administra-
tiven Strukturen und Prozesse in Deutschland nur
bedingt geeignet, den Anforderungen flr eine trans-
formative Politikgestaltung gerecht zu werden. Auf
systemischer Ebene lassen sich insbesondere drei
eng miteinander verwobene Problembereiche iden-
tifizieren:

(1) Koordinationsdefizite

Eines der gréRten Hindernisse der deutschen Politik
im Hinblick auf missionsorientiertes und transfor-
mativ ausgerichtetes, politisch-administratives Han-
deln besteht in der unzureichenden Koordination
Uiber Sektor- und Ressortgrenzen hinweg (vgl. auch
OECD 2022: 330). Als wesentliche Ursache fur die
mangelhafte Koordination zwischen Ministerien gilt
das stark ausgepragte Ressortprinzip, welches den
einzelnen Bundesministerien jeweils eigene Verant-
wortungsbereiche zuweist (Art. 65 GG). Dies, meist
verstarkt durch den in Deutschland (iblichen Koaliti-
onsparlamentarismus, flihrt zu Ressortwettbewerb,
Abgrenzung und Silobildung.

Damit stehen Politikgestaltung und Umsetzung ins-
besondere dann vor erheblichen strukturellen Bar-
rieren, wenn mehrere Zustandigkeitsbereiche be-
troffen sind und eine integrativ-tbergreifende
Herangehensweise an Probleme angezeigt ist. Statt
der - nicht nur im bundesdeutschen System - zu
beobachtenden ,negativen Koordination® (Scharpf
2000), die sich weitgehend auf formalisierten Infor-
mationsaustausch beschrankt, ist ein Modus der Zu-

sammenarbeit erforderlich, der von einer gemeinsa-
men Perspektive der beteiligten Ressorts auf das zu
bearbeitende Policy-Problem (sog. ,positive Koordi-
nation“) getragen wird (Lindner 2012).

Eine unmittelbare Folge der identifizierten Koor-
dinationsdefizite sind Schwéachen bei der tGbergrei-
fenden Strategieentwicklung, in deren Rahmen
Uiberhaupt erst gemeinsame Problemlésungsper-
spektiven entwickelt und Zielvorstellungen ver-
einbart werden (Warnke, Priebe und Veit 2022).
Ergo laufen Ansatze fur transformative Politik Ge-
fahr, stark aus der Perspektive der einzelnen Fach-
politiken und ihrer Communities heraus diskutiert
zu werden. Daraus erwachsen eher fragmentierte
Einzellésungen, anstatt breite Lésungsansatze an-
zustreben, welche gezielt das Zusammenspiel ver-
schiedener Politikfelder, Akteure und Instrumente
beférdern. Derartige politikfeldliibergreifende
Policy-Mixes werden beispielsweise vom Rat fiir
Nachhaltige Entwicklung sowie von weiteren Bera-
tungsgremien der verschiedenen Ressorts der Bun-
desregierung in einem gemeinsamen offenen Brief
gefordert (Schnappauf et al. 2022).

Ein Ansatzpunkt zur Uberwindung von Ressortego-
ismen und damit zur starkeren Integration von Fach-
politiken liegt in der Starkung der politischen Fiih-
rung der ibergeordneten Ebene, da es unterhalb der
Kabinettsebene bzw. des Kanzleramts an wirksa-
men Mechanismen hierfiir mangelt. Allerdings hatte
Fritz W. Scharpf bereits in der ,klassischen” Koordi-
nationsliteratur festgehalten, dass vorausschauende
Planung nur mit positiver Koordination gelingen
koénne. Diese diirfte aber zu voraussetzungsreich
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sein, um unter gegebenen Bedingungen der Ministe-
rialverwaltung zu gelingen (Scharpf 1973: 75).

Diese ausgepragten Koordinationsschwachen konn-
ten auch bei der Gestaltung und Umsetzung der
Hightech-Strategie 2025 (HTS 2025) beobachtet
werden. Trotz des Anspruchs der Bundesregierung,
eine gemeinsame Strategie zu formulieren, war die
Umsetzung der Missionen im Rahmen der HTS 2025
stark durch Kompetenzabgrenzungen zwischen den
Ressorts gepragt (Breitinger et al. 2021; Roth et al.
2021). So weist auch die Expertenkommission For-
schung und Innovation (2021: 49) darauf hin, dass
die bestehenden Organisationsstrukturen den ,Ko-
ordinations-Anforderungen” von Missionen entge-
genstehen. In der Konsequenz ist es bei der Mehrzahl
der Missionen daher nicht gelungen, Zielsetzungen
in konkrete Handlungsanséatze zu tibersetzen und
Ownership bzw. ein gemeinsames Problemverstand-
nis unter den beteiligten Akteuren zu entwickeln
(Roth et al. 2021).

(2) Organisationsstrukturelle und
-kulturelle Defizite

Ein weiterer zentraler Defizitbereich, eng verwoben
mit den zuvor genannten Aspekten, liegt in den in-
traorganisationalen Funktionslogiken der Ministe-
rialverwaltungen. Sowohl die Struktur als auch die
Organisationskultur stellen groRe Hiirden dar, um
das vorhandene fachliche, kreative Potenzial auszu-
schopfen. Zu den strukturellen Herausforderungen
zahlen etwa Anreizsysteme, die karriere- statt er-
gebnisorientiert sind, und strenge Hierarchien. Als
kulturelle Hemmnisse kdnnen unter anderem stark
formalisierte Verfahren der Kommunikation und der
Entscheidungsfindung, Personalfiihrung und die Ab-
wesenheit einer ,Fehlerkultur genannt werden. In
Summe ist es so schwierig, Transformationsprozesse
anzustofBen und sich starker an partizipativen und
experimentellen Ansatzen zu orientieren.

Die Anforderungen, die sich im Kontext einer trans-
formativen Politik ergeben, stehen oftmals im Wi-
derspruch zu den traditionellen Leitbildern in der
Verwaltung (Braams et al. 2021). Dementsprechend

sind die Ministerialverwaltungen oftmals nicht in
der Lage, die Rolle eines Change Agents auszufiillen,
der Veranderungen innerhalb und auBerhalb der
eigenen Organisation anstof3t.

Auch diese strukturelle Schwache trat im Zuge

der Umsetzung HTS 2025 zutage. So erscheint

der selbstgesteckte Anspruch der HTS 2025, eine
lernende Strategie zu sein (vgl. BMBF 2018: 61),
allenfalls teilweise realisiert. Zwar wurde mit dem
High-Tech Forum auf Gbergreifender Ebene ein
Expertengremium etabliert, die Rolle von Lernpro-
zessen und Vorausschau insbesondere auf der Mis-
sionsebene blieb allerdings unklar. Auch eine tiber-
greifende Evaluation der HTS 2025 fand bislang
nicht statt (Roth et al. 2021).

(3) Defizite bei der Stakeholder-
Aktivierung

Ministerialverwaltungen unterhalten traditionell
vielfaltige Beziehungen zu Stakeholder-Gruppen,
nicht zuletzt zu den Birger:innen und zur allgemei-
nen Offentlichkeit. In den letzten Jahrzehnten haben
sich zudem die Formen dieser Austauschbeziehun-
gen ausdifferenziert und sind mit zahlreichen parti-
zipativen Formaten angereichert worden. Allerdings
beschranken sich all die unterschiedlichen Auspra-
gungen der Interaktion zwischen Ministerialver-
waltung und AuRenwelt zumeist entweder auf die
rechtlich vorgesehenen Verfahren im Rahmen von
Verwaltungsakten (wie die Beziehung zwischen For-
dergeber und nehmer), haben priméar konsultativen
Charakter oder erfiillen lediglich Informationsfunk-
tionen.

Erfolgreiche transformative Politik setzt hingegen
die intensive Einbindung der jeweils relevanten
Stakeholder-Gruppen und verschiedener Fach-
politiken voraus. Einbindung ist dabei vor allem in
Sinne von Ko-Kreation und ,Aktivierung“ zu verste-
hen, die sich Giber sdmtliche Phasen einer Mission
von der Formulierung bis zur Umsetzung erstreckt.
Idealerweise geht die Aktivierung qualitativ deut-
lich tiber konsultative Beitrage hinaus und zielt
nicht zuletzt auch auf die Ubernahme einer ver-
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bindlichen Teilverantwortung fiir den Missionser-
folg ab (Lindner et al. 2021).

Auch bei der Umsetzung der HTS 2025 konnten der-
lei Mangel hinsichtlich der Stakeholder-Einbindung
beobachtet werden. So wurde das Potenzial von
Missionen im Sinne einer breiten Mobilisierung rele-
vanter Stakeholder, die sowohl zur Entwicklung von
Losungsstrategien beitragen als auch aktiv Ressour-
cen zur Problemldsung einbringen kdnnten, kaum
genutzt (Roth et al. 2021).

Die genannten Defizite finden auch in der aktuellen
OECD-Analyse der deutschen Innovationspolitik
ihren Niederschlag. So empfiehlt die OECD aus-
drticklich die Einbeziehung unterreprasentierter
Gruppen, ein agiles und experimentell ausgerichtetes
Handeln im Hinblick auf den privaten Sektor sowie
markschaffende Ansatze (OECD 2022: 19-29).

Bekanntlich wurde im Koalitionsvertrag der aktu-
ellen Bundesregierung eine Weiterentwicklung des
missionsorientierten Ansatzes vereinbart, was auch
von der EFI (Expertenkommission Forschung und In-
novation 2021) bzw. dem Hightech-Forum (2021: 4)
gefordert wurde. Wahrend die Umbenennung von
,Hightech-Strategie" in ,Zukunftsstrategie” ein brei-
teres Innovationsverstandnis signalisieren kdnnte,
sind Details zur Zukunftsstrategie bislang unklar.
Erste Signale lassen allerdings keine grundlegen-
den Veradnderungen in Richtung eines ressortiiber-
greifenden Ansatzes oder innovativer und offener
Prozesse der Strategieentwicklung erwarten.



,,Mlission possible*: Wie Missions-
agenturen transformative Politik in
Deutschland voranbringen

4.1. Warum eine Missions-
agentur?

Die Defizitanalyse des vorangegangenen Kapitels
weist auf tiefliegende strukturelle Hindernisse im
politisch-administrativen System bei der Umsetzung
einer transformativen, missionsorientierten Politik
hin. Vor dem Hintergrund einer Debatte tber ge-
eignete Governance-Modelle fiir erfolgreiche trans-
formative, missionsorientierte Politik schlagen die
Autor:innen dieses Diskussionsbeitrags vor, die Ein-
richtung eines institutionalisierten Change Agents als
Alternative zu den bestehenden Strukturen in den
Blick zu nehmen. Wenngleich Agenturlésungen ge-
nerell als eine Option fiir missionsorientierte Politik
angesehen werden, ist deren Ausgestaltung immer
kontextspezifisch zu denken (vgl. Breznitz, Ornston
und Samford 2018 fir eine erste Diskussion). In
Deutschland wurden die Méglichkeiten neuer
Governance-Strukturen und Missionsverantwort-
lichkeiten bislang nicht systematisch diskutiert.

Die Neugriindung einer Agentur verspricht insbe-
sondere im Hinblick auf die folgenden Problembe-
reiche einen substanziellen Mehrwert:

1) Uberwindung von Pfadabhangigkeiten bei der
Missionsumsetzung durch die Schaffung eines
problem-orientierten Zugangs, der es der Missi-
onsagentur erlaubt, etablierte Denk- und Hand-
lungsmuster zu Gberwinden.

2) Verhinderung von unklaren Verantwortlichkei-
ten durch die Schaffung eines Change Agents,
der federfiihrend die Mission vorantreibt, deren

Fortschritt erfasst und als zentrale Schnittstelle
zur breiten Einbindung und Mobilisierung von
Politik, Verwaltung, Wissenschaft, Wirtschaft
und Gesellschaft dient.

3) Stirkung von experimentellen Komponenten
(und deren potenzieller Hochskalierung) bei der
Umsetzung von Missionen durch Zuordnung
der Verantwortlichkeit zur Missionsagentur und
damit Entlastung risikoaverser Ministerialstruk-
turen.

Wenngleich die konkrete Ausgestaltung und das
Aufgabenspektrum einer Agentur von der jeweiligen
Missionsformulierung und dem spezifischen Kontext
abhéangt, ist festzuhalten, dass die vorgeschlagene
Lésung fuir bestimmte Problem- und Akteurskonstel-
lationen geeigneter erscheint, Impulse und Zielbei-
trage zu leisten und den Transformationsprozess zu
beschleunigen: Erstens bietet eine Missionsagentur
insbesondere dann einen Mehrwert gegenlber be-
stehenden Strukturen, wenn sie Missionen mit einem
transformativen Anspruch zum Gegenstand hat, d. h.
eine umfassende systemische Anderung anstrebt
und damit den Rahmen reiner Forschungs- und Inno-
vationspolitik (Ful-Politik) verlasst (Wittmann et al.
2021a). Die mogliche Beteiligung von Akteuren reicht
dabei von Forschung und Innovation tber industri-
elle Prozesse bis hin zu Endverbrauchern und der Zi-
vilgesellschaft. In der Konsequenz ist ein breiter Mix
an Forschung, Regulierung, Anreizsetzung, Informa-
tion etc. notwendig, um die angestrebten Transfor-
mationen zu erreichen. Fir rein technisch orientierte
Missionen, die den ,klassischen Missionen gleichen
(Moonshot, Concorde etc.), erscheint das Verhéltnis
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von Nutzen zu Aufwand durch die Schaffung neuer
Strukturen weniger vorteilhaft.

Zudem eignet sich nicht jede Herausforderung fiir
missionsorientierte Politikansatze (Lindner et al.
2021). Eine Missionsagentur, wie sie hier skizziert
wird, erscheint vor allem dann angezeigt, wenn das
zugrunde liegende Problem quer zu etablierten Mi-
nisterialstrukturen und Sektoren liegt, wie z. B. in
den Bereichen der Nachhaltigkeit, des Klimawan-
dels, des demographischen Wandels oder der Ge-
sundheit. In diesem Fall kdnnte eine Missions-
agentur dazu beitragen, Ressortkonkurrenz und
Koordinationsprobleme zu (iberwinden sowie zwi-
schen unterschiedlichen Stakeholdern mit verschie-
denen Zugéngen und Handlungsansétzen zu einer
Problematik zu vermitteln. Demgegentiber verfiigt
eine Mission, deren Schwerpunkt im Tatigkeitsbe-
reich eines einzelnen Ministeriums liegt, potenziell
Uber einen klaren ,mission owner” und hat einen
vergleichsweise geringen Bedarf an Koordination
tiber verschiedene Politikfelder hinweg, da Diskus-
sionsprozesse internalisiert werden. Grundsatzlich
lassen sich solche querliegende Problemstrukturen
fir alle geplanten Zukunftsfelder der geplanten Zu-
kunftsstrategie® identifizieren. Ein Beispiel hierfiir
ware der Fall der Kreislaufwirtschaft, der sich als
eine der Antworten auf die globale Herausforderung
der Nachhaltigkeit in das Handlungsfeld ,Ressour-
cenbewusstes Wirtschaften, saubere Energie und
nachhaltige Mobilitat“ einfligen wiirde. Gegen Ende
dieses Kapitels veranschaulichen die Autor:innen
anhand dieses Beispiels kurz die mégliche Rolle und
notwendigen Fahigkeiten einer Missionsagentur bei
der Bearbeitung dieser Herausforderung.

Des Weiteren ergeben sich auch Grenzen beziig-
lich der Granularitat und Zeithorizonte von Missi-
onen. Das vorgeschlagene Modell wird insbeson-

1 Die Zukunftsstrategie beinhaltet die folgenden Zukunftsfel-
der: Ressourcenbewusstes Wirtschaften, saubere Energie
und nachhaltige Mobilitat; Klimaschutz und Bewahrung der
Artenvielfalt (Biodiversitat); Gesundheitsversorgung fir alle
verbessern; Technologische Souveranitit Deutschlands und
Europas sichern und Potenziale der Digitalisierung nutzen;
Weltraum und Meere nachhaltig nutzen; Gesellschaftliche
Resilienz, Diversitat und Zusammenhalt starken.

dere fUr mittelfristige Zielsetzungen als relevant
erachtet, die nur Gber mehrere Legislaturperio-

den erreicht werden kénnen. Wahrend kurzfristige
Zielsetzungen im Konflikt mit den Aufbauprozes-
sen einer Missionsagentur stehen, werfen langfris-
tige Zielsetzungen wie die Energiewende die Frage
auf, ob dafiir nicht eine grundsatzliche Restrukturie-
rung von Akteurskonstellationen besser geeignet er-
scheint. Analog dazu erscheinen weder kleinteilige
noch extrem breitgefasste Missionen geeignet, um
durch eine einzelne Missionsagentur bearbeitet zu
werden, im Falle von letzterem ist u. U. der Aufbau
mehreren Missionsagenturen in Betracht zu ziehen,
deren Rollen und Verhiltnis zueinander gesondert
geklart werden missen.

4.2. Funktionsanforderungen

In diesem Abschnitt werden die Funktionen und Auf-
gaben des vorgeschlagenen institutionellen Change
Agents thematisiert. Ein klares Verstandnis hiervon
ist entscheidend, um schlieBlich notwendige Fahig-
keiten und Kompetenzen bestimmen zu kénnen.
Wichtig ist dabei auch zu berlcksichtigen, unter
welchen Bedingungen eine solche neue institutio-
nelle Lésung einen Mehrwert gegeniliber dem Status
quo leisten kann.

Aus den bekannten Anforderungen an transforma-
tive Missionen und den bisherigen Erfahrungen mit
missionsorientierter Politik in Deutschland und in-
ternational (vgl. etwa Larrue 2021; Janssen 2020;
Roth et al. 2022) lassen sich vier zentrale, gréRten-
teils interdependente Funktionsanforderungen ab-
leiten, die von einer Missionsagentur erfillt werden
sollten.

Strategiefiihrerschaft — Ziele
formulieren und in Handlungs-
anweisungen iibersetzen

Wesentliche Voraussetzung fiir gelingende Missio-
nen sind umfassende und systematische Prozesse
zur Missionsformulierung, zur Entwicklung eines
wirkungsorientierten Missionsdesigns sowie zur De-
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finition geeigneter Governance-Mechanismen zur
Umsetzung und Steuerung von Missionen (Roth et
al. 2022). Eine Missionsagentur muss, aufbauend
auf den politischen Vorgaben zum Rahmen einer
Mission, daher in der Lage sein, entsprechende
Strategieprozesse zu konzipieren und unter inten-
siver Beteiligung der relevanten Stakeholder durch-
zufihren (ggf. mit externer Unterstiitzung). Die
Strategieprozesse dienen zum einen dazu, die Mis-
sion gemeinsam mit den beteiligten Akteursgruppen
auszuformulieren und mittels tGberprifbarer Ziele
zu konkretisieren. Zum anderen zielen sie darauf ab,
ein gemeinsames Problem- und Verantwortungsbe-
wusstsein zu erzeugen. Im Zuge dessen gilt es auch,
Lstrategische Intelligenz” - in Form von Policy-Ana-
lysen, Vorausschau, Folgenabschatzung etc. - zu mo-
bilisieren und aktiv in den laufenden Prozess einzu-
bringen.

,yMission ownership” — Missionen
verantwortlich umsetzen

Eine Missionsagentur muss die Rolle des zentralen
Missionsverantwortlichen Gibernehmen, der sich fir
die Erflillung der Mission in der Hauptverantwor-
tung sieht und durch die Phasen von Missionsformu-
lierung, Missionsdesign und Missionsimplementie-
rung flhrt. Eine solche Rollendefinition, die auch als
Jtransformation enabler” oder Change Agent ver-
standen werden kann, gilt es nicht nur nach innen -
als Selbstverstandnis der Agentur - zu etablieren.
Auch und vor allem muss dieses Verstandnis nach
auBlen an die an der Umsetzung der Mission betei-
ligten bzw. von der Umsetzung betroffenen relevan-
ten Partner:innen glaubhaft vermittelt werden. Mit
einer klaren Zustandigkeit fiir die betreffende Mis-
sion sowie einem glaubwirdigen Anspruch als Vor-
denker und Treiber ebendieser Mission kann die
Missionsagentur unklare Verantwortlichkeiten und
Ressortkonkurrenz - wie sie bei ressortiibergrei-
fenden Aufgabenverteilungen zu beobachten sind

- Uberwinden und den Anspruch an eine konstruk-
tive Zusammenarbeit einlésen. Auf dieser Grund-
lage kann sie als glaubwiirdiger Ansprechpartner fir
verschiedene Sektoren und Ressorts wahrgenom-
men werden und kann als Vermittler zwischen un-

terschiedlichen Interessen fungieren. Gleichzeitig
ware sie das ,Gesicht” einer Mission und wiirde sich
als solches auch in die 6ffentliche Debatte einbrin-
gen und damit die Sichtbarkeit und Diskussion der
Thematik pragen.

Aktivierung der Stakeholder und
Einbindung in die Umsetzung

Die kontinuierliche wie intensive Einbindung aller
relevanten Stakeholder-Gruppen ist fur den Erfolg
von Missionen essenziell. Welche Akteure als rele-
vant erachtet werden, hangt vom jeweiligen Mis-
sionskontext ab. Zentral ist jedoch, dass auch Ak-
teursgruppen auf3erhalb etablierter Strukturen
eingebunden werden und Beteiligung breiter gedacht
wird. Soll missionsorientierte Politik gelingen, endet
sie nicht etwa nach der Durchflihrung von Strategie-
prozessen zur Zielbestimmung oder nach der Aus-
gestaltung des Missionsdesigns. Transformation
erfordert breite Unterstitzung und Mitwirkung

von Stakeholdern von der Zielformulierung bis ein-
schlieBlich der Umsetzung. So kénnen die Fachex-
pertise relevanter Akteure auch wihrend der Um-
setzungsphase einer Mission produktiv genutzt und
engmaschige Riickmeldungen zu aktuellen Entwick-
lungen gewahrleistet werden.

Eine weitere, tiber diese Form der Einbindung hi-
nausgehende Aufgabe eines institutionalisierten
Change Agents betrifft die Notwendigkeit, privatwirt-
schaftliche Akteure fir den Missionserfolg zu akti-
vieren, etwa indem verbindliche Investitionszusagen
oder andere Beitrage zur Transformation eingeholt
werden. Eine Missionsagentur muss daher neben
der prinzipiellen Bereitschaft zur engen, in vielen
Fallen ko-kreativen Interaktion mit unterschied-
lichen Akteursgruppen geeignete partizipative Ver-
fahren beherrschen und diese auch transparent und
glaubwiirdig durchfiihren kénnen.

Eng verbunden mit der Aktivierung der Stakeholder
sind Aufgaben im Bereich der 6ffentlichen Kommu-
nikation, wie z. B. die aktive Beteiligung an den rele-
vanten (politischen) Diskursen rund um die Mission,
ebenfalls von einer Missionsagentur zu leisten.
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Reflexive Missions-Governance fiir
lernende Missionen

Transformative Missionen weisen in der Umset-
zungsphase eine hohe Komplexitat und Dynamik auf.
Kontinuierlich aus den unmittelbaren Erfolgen und
Misserfolgen im Umsetzungsprozess zu lernen und
dieses Wissen laufend in die weitere Implementie-
rung einzubringen, ist entscheidend fir die erfolg-
reiche Umsetzung von transformativen Missionen.
Folglich ist es geboten, die Fortschritte einer Mis-
sion - mitsamt ihren Teilbereichen - laufend zu mo-
nitoren. Gleichzeitig sollten auf Grundlage dieser
Feedbackprozesse Anpassungen des Umsetzungs-
prozesses vorgenommen werden, um diesen stan-
dig weiterzuentwickeln. Dies schlie3t explizit das
Ausprobieren neuer Lésungswege und das Zulassen
experimenteller Ansatze ein. Gerade im Fall hoch-
komplexer transformativer Missionen, bei denen Un-
klarheit bzgl. des Problemverstandnisses oder mog-
licher Losungswege herrscht, kann es sinnvoll sein,
missionsbezogene Policy-Experimente oder Piloten
durchzuftihren, um Erkenntnisse tiber die Wirkung
bestimmter MaBnahmen zu gewinnen (Experten-
kommission Forschung und Innovation 2021: 52).

4.3. Struktur, Kompetenzen und
institutionelle Einbettung

Eine operativ selbststdndige Agentur
im Verantwortungsbereich des
Bundeskanzleramts

Kernmerkmal der vorgeschlagenen Missionsagentur
ist deren operative Selbststdndigkeit im Rahmen des
politisch definierten und rechtlich abgesteckten Man-
dats einer Mission als zentraler ,mission owner*. Sie
sollte den ministeriellen Ressortgrenzen entzogen
und im Verantwortungsbereich des Bundeskanzler-
amts angesiedelt sein, dem gegenlber die Missions-
agentur mit jahrlichen Fortschrittsberichten rechen-
schaftspflichtig ist. Die Missionsagentur konnte in
ihrer Tatigkeit von einem Beirat unterstitzt werden,
deren Mitglieder aus Politik, Verwaltung, Wirtschaft,
Wissenschaft und Zivilgesellschaft berufen werden.

Dieses Design hat mehrere Vorziige und tragt zur
Erfullung der skizzierten Funktionsanforderungen
bei:

Erstens stellt die Schaffung einer ausgegliederten
Missionsagentur mit hoher politischer Aufhiangung
ein glaubwiirdiges Signal flr die hohe politische und
gesellschaftliche Relevanz der Mission dar (Lindner
et al. 2021: 19), welche Kontinuitat tiber einzelne
Legislaturperioden hinweg erlaubt. Die Mission, vo-
rangetrieben von der Agentur als ,mission owner",
kann als gemeinsames Projekt der gesamten Bun-
desregierung wahrgenommen werden. Ferner er-
wachst aus der hohen politischen Aufhangung auch
ein starkes Mandat zur Stakeholder-Einbindung.

Zweitens erlaubt eine Ansiedlung im Verantwor-
tungsbereich des Bundeskanzleramts die Positio-
nierung der Missionsagentur als neutraler Vermitt-
ler, der nicht einem einzelnen Ressort zugeordnet
ist. Damit wird die Mission insofern ,entpolitisiert”,
als diese nicht der Federflihrung eines einzelnen Mi-
nisteriums und damit einer bestimmten Partei zu-
geordnet ist. Um zugleich eine breite Unterstiitzung
der Agenturleitung durch die Parteien einer Regie-
rungskoalition sicherzustellen, erscheint ein Verfah-
ren zur einvernehmlichen Bestellung dieser Position
angeraten.

Anstatt Missionen in die etablierten Logiken von
Sektorpolitiken zu zwingen, bietet das vorgeschla-
gene Modell einer Agentur die Chance, Missio-

nen von den Herausforderungen ausgehend neu zu
denken und etablierte Handlungsmuster im Sinne
einer problemorientierten Governance aufzubre-
chen. Ein problemorientierter Zugang kann Offen-
heit in Bezug auf verschiedene Herangehensweisen
(Innovationsférderung, Verbesserung von Rahmen-
bedingungen, Regulierung, Transferaktivitaten etc.)
sicherstellen. Dies tragt dazu bei, die haufig beob-
achtete Problematik zu Giberwinden, dass missi-
onsorientierte Politiken als reine Forschungs- und
Innovationspolitiken betrieben werden, was die Mo-
bilisierung von Stakeholdern aus anderen Sektoren
und Fachpolitiken erschwert (Roth et al. 2021).
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Zwischen Mandat, Richtlinien-
kompetenz und Ressortprinzip

Die effektive Einbettung einer Missionsagentur in
das bestehende politische Institutionensystem mit
dem ausgepragten Ressortprinzip und den etablier-
ten Handlungspraktiken und Kompetenzzuordnun-
gen stellt eine besondere Herausforderung dar. Zur
Bewaltigung gesamtgesellschaftlicher Herausfor-
derungen erfordert es aber neben dem politischen
Willen auch Anpassungen in den Interaktionsmodi,
deren konkrete Ausgestaltung jedoch vom jeweili-
gen Missionskontext und den beteiligten Akteuren
abhangig ist.

Die vorgeschlagene Missionsagentur agiert in einem
Spannungsverhaltnis zwischen der Selbststandigkeit
im Rahmen des ihr gewahrten Mandats, der Richt-
linienkompetenz des Bundeskanzlers und der Res-
sorthoheit einzelner Ministerien. Aus diesem Grund
wird dem vorgeschlagenen institutionalisierten
Change Agent eine starke Rolle als Prozesskoordi-
nator mit hoher inhaltlicher Kompetenz zugeschrie-
ben, welcher auf eine Koordination der beteiligten
Akteure hinwirkt, zwischen unterschiedlichen Sta-
keholdern vermittelt und dabei - in einem klar defi-
nierten Kernbereich - eigene MaBnahmen umsetzt.

Um eine Erflllung der zuvor skizzierten Anforderun-
gen sicherzustellen, sollte eine Einengung der Mis-
sionsagentur auf eine reine Koordinationsrolle ver-
hindert werden. Neben einem langfristigen Budget
und geeigneter Personalausstattung, erfordert dies
auch ausreichende Kompetenzen und Handlungs-
moglichkeiten. Flir den Kernbereich an zentralen
PolitikmaRnahmen einer Mission (etwa wesentliche
FérdermaBnahmen, Infrastrukturinvestitionen) ist
ein Modus zu finden, der sicherstellt, dass die Mis-
sionsagentur auch unter Wahrung des Ressortprin-
zips hinreichende Gestaltungsmoglichkeiten besitzt
(z. B. durch bedingte Delegation von Teilen des Mis-
sionsbudgets an Ministerien, geteilte Verantwort-
lichkeiten bei ausgewahlten Politikinstrumenten,
Ko-Finanzierungsmechanismen etc.). Angesichts der
Zentralitat der jeweiligen Mission wird daher neben
der Bereitstellung zusatzlicher Ressourcen fiir die

Missionsagentur auch zu priifen sein, inwiefern die
Reallokation von Budgets notwendig ist.

Auch tber den Kernbereich an MaZnahmen hinaus
ist es erforderlich, eine engere Interaktion zwischen
Ministerien im Kontext der Mission zu erzielen.
Neben der Entwicklung kooperationsférdernder An-
reizsysteme konnte insbesondere ein gemeinsamer
Aushandlungsprozess der Ministerien Giber umzu-
setzende MaRnahmen eine zentrale Rolle spielen.
Dies konnte unter Leitung des Bundeskanzleramts
erfolgen. Integratives Handeln kann - abhangig von
der konkreten Ausgestaltung der Agentur - z. B.
auch durch entsprechende Anderungen der Gemein-
samen Geschéaftsordnung der Bundesministerien
(GGO) bzw. der Geschiftsordnung der Bundesregie-
rung (GOBReg) verankert werden.

Die Bindungswirkung einer Agentur kann zudem
durch die jahrlichen Fortschrittsberichte zur Mission
gestarkt werden. Diese sollten nicht nur veréffent-
licht werden, sondern eine Stellungnahme der betei-
ligten Ministerien bzw. eine Behandlung im Kabinett
erfordern.

Kompetenzen und Aufgaben einer
Missionsagentur

Als institutionalisierter Change Agent, der den ge-
samten Prozess von Missionsformulierung, -design
und implementierung begleitet und vorantreibt, er-
fillt die Missionsagentur im Zeitverlauf eine Reihe
verschiedener Rollen und Funktionen. Zu den zen-
tralen Aufgaben einer Missionsagentur kdnnten
dabei im Zeitverlauf insbesondere die in Abbildung 2
dargestellten Aspekte gehoren.

Neben der Rolle als ,Moderator” (vgl. hierzu auch
Abschnitt 4.5 zum Aufbau der Missionsagentur), in
dessen Folge die politisch gesetzten Missionsziele
unter Stakeholder-Einbindung weiter spezifiziert
und operationalisiert werden, kommt der Missions-
agentur insbesondere beim Missionsdesign und bei
der Implementierung eine zentrale Rolle zu. Aufbau-
end auf einer Analyse des Policy-Mixes gehoren zu
den Verantwortlichkeiten beim Missionsdesign ins-
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ABBILDUNG 2 Zentrale Aufgaben einer Missionsagentur im Zeitverlauf

Missionsformulierung

Funktionsanforderung

Organisation/
Unterstltzung des
Formulierungsprozesses

,Mission owner*

Missionsdesign

Zielgerichteten
Instrumentenmix
entwickeln

Missionsimplementierung

Missionsfortschritte 6ffent-
lich machen. Daraus Hand-
lungsbedarfe ableiten;
,Missionsnarrativ* pragen

Konkretisierung/
Operationalisierung der
Missionsziele

Strategiefiihrerschaft

Instrumenten Mix
weiterentwickeln

Mission und ihre Ziele
evaluieren bzw. weiter-
entwickeln;

Mafnahmen und Handlungs-
bereiche identifizieren

Aktivierung der Mobilisierung etablierter

Beitrage heterogener

Impulse fir die 6ffentliche

Stakeholder und neuer Akteure; Akteursgruppen Debatte geben und gemein-
Prozess der gemeinsamen  einholen; Bottom-up sam mit Stakeholdern
Zielformulierung Dynamiken férdern kommunizieren

Reflexive ,Strategische Intelligenz* Passfahigkeit von Missionsfortschritt konti-

flr systemische
Perspektive sicherstellen

Missions-Governance

neuen/bestehenden
MaRnahmen mit
Missionszielen
Uberprifen

nuierlich analysieren und
monitoren;

Komplementire MaRnahmen
umsetzen und experimentelle
Ansatze weiterentwickeln

Quelle: Eigene Darstellung

besondere die Mobilisierung verschiedener Res-
sourcen auf das Missionsziel hin, was auch die Schaf-
fung von Anreizsystemen fiir 6ffentliche und private
Akteure durch die Missionsagentur beinhaltet. Im
Rahmen der Implementierung kommt der Missions-
agentur neben der AuBenkommunikation und der
Weiterentwicklung der Mission auf Basis eines
kontinuierlichen Fortschrittmonitorings, das aktu-
elle Defizite und Handlungserfordernisse identifi-
ziert, insbesondere eine Rolle in der Adressierung
von ,transformation system failures” zu (vgl. hierzu
Weber und Rohracher 2012). Ein wichtiger Aspekt
in diesem Kontext kénnten problemorientierte und
sektorilibergreifende experimentelle Ansatze sein,
wodurch die haufig strukturkonservativen Ministe-
rialstrukturen entlastet wiirden (vgl. auch Braams et
al. 2022). Gegentliber einer Verteilung von solch ex-
perimentellen Ansatzen auf verschiedene Akteure
béte die Konzentration der Verantwortlichkeit bei
der Missionsagentur die Chance, einen strukturier-
teren und systematischeren Ansatz zu verfolgen, in
dessen Rahmen Lehren fiir die Weiterentwicklung
der Mission abgeleitet werden kénnen.

| BertelsmannStiftung

4.4.Notwendige Fahigkeiten
einer Missionsagentur

Mit Blick auf die Frage, wie eine Missionsagentur in

das bestehende Institutionengefiige eingebettet wer-
den kann, muss geklart werden, welche Fahigkeiten
eine solche Agentur einbringen sollte, um die Funkti-
onsanforderung zu erfillen. In Anlehnung an vorlie-
gende Forschungen schlagt dieses Kapitel drei Haupt-
fahigkeiten einer missionsorientierten Politik vor, die
letztendlich in konkreten Organisations- und Fiih-
rungsroutinen der Agentur verankert sein sollten
(vgl. Kattel und Mazzucato 2018; McLaren und Kattel
2022; Karo 2018). Angesichts der Einbettung in ein
System mit starker Ressortautonomie versetzen erst
diese Fahigkeiten die Missionsagentur in die Lage, als
zentraler und gestaltender Akteur agieren zu kénnen.

Wie Abbildung 3 zeigt, erachten wir drei Fahigkeiten
als zentral: 1) fachliche und methodische Gestaltung
von Missionsprozessen; 2) gezielte Integration, Vernet-
zung und Mobilisierung aller relevanten Akteure und
3) kontinuierliches Lernen und Weiterentwicklung.
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ABBILDUNG 3 Hauptfahigkeiten einer Missionsagentur

Fachliche und
methodische
Gestaltung von

der Stake-
holder

»Mission
Ownership“

LLGWTET S Missionsprozessen

Gezielte
Integration,
Vernetzung und
Mobilisierung
aller relevanten
Akteure

Strategie-
fiihrerschaft

Kontinuierliches
Lernen und
Weiterentwicklung

Quelle: Eigene Darstellung

1) Fachliche und methodische
Gestaltung von Missionsprozessen

Eine erste Voraussetzung fur gelingende Missionen
ist die Fahigkeit, verschiedene Perspektiven fachlich
zu integrieren und ein kollektives Verstandnis von
Missionen zu entwickeln. Damit geht die Rolle einer
Missionsagentur deutlich Giber die eines reinen Pro-
zessdienstleisters hinaus. Vielmehr muss sie als ak-
tiver Gestalter von Missionsprozessen, Impulsge-
ber fur die Mission/gesellschaftliche Debatte und
mogliche Verwirklichungsstrategien im 6ffentlichen
Raum sowie letztlich Kernverantwortlicher fiir ein
liberzeugendes Missionsnarrativ agieren kénnen.
Die Agentur wirkt damit also sowohl nach innen,
also in die Regierungsarbeit hinein, wie auch nach
aulen, also auf die Vorstellungen und Erwartungen
weiterer potenzieller Stakeholder. Die AuBenwir-
kung der Agentur beinhaltet auch, die Dynamik der
offentlichen Debatte rund um konkrete Missionen

Reflexive
Missions-
Governance

| BertelsmannStiftung

zu beeinflussen. Um dies bewerkstelligen zu kénnen,
ist es erforderlich, dass sowohl eine systematische
Datenerhebung zum Problemgegenstand der Mis-
sion als auch die damit verbundene Analyse und Re-
flexion Teil der taglichen Arbeit der Agentur sind.

So wird sie als ,honest broker‘ wahrgenommen, der
aufgrund seiner fachlichen Expertisen in Fragen der
Realisierung von Missionsprozessen zwischen ver-
schiedenen Ressorts und Stakeholdern vermitteln
kann. Neben der bewussten Auslagerung dieser Ver-
antwortlichkeit an einen im Rahmen seines Man-
dats eigenstandigen Akteur auBerhalb der Ministe-
rien spielt die Personalpolitik der Agentur dabei eine
zentrale Rolle. Die Autor:innen erachten es als zen-
tral, diese Fahigkeit in fachlich gemischten Teams zu
verankern, die einzelne soziotechnische Problem-
stellungen in ihrer ganzen Breite bearbeiten und
sich nicht auf einzelne Technologien oder Sektoren
konzentrieren. In diesen Teams sollten daher gezielt
breite analytische Fahigkeiten aufgebaut werden,
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die Gber rein 6konomische und sektorspezifische

Analysen hinausgehen und auch die nétigen Lern-
und Transformationsprozesse erfassen, die durch
die Bearbeitung von Missionen ausgel6st werden.

Zweitens umfasst diese Fahigkeit, dass die Agentur
nicht singular als inhaltlicher Vordenker und Ge-
stalter der jeweiligen Debatte in der Offentlichkeit
agiert, sondern dieses Gestaltungswissen fir samt-
liche Missionsprozesse schrittweise und in enger
Abstimmung mit den relevanten Stakeholdern auf-
baut. Eine zentrale Verantwortung der Agentur be-
steht folglich darin, auch divergierende Sichtweisen
auf den Problemgegenstand sowie die moéglichen
Loésungsstrategien zusammenzubringen, denkbare
Kompromisse auszuloten und diese kollektiven
Analyse-, Reflexions- und Aushandlungsprozesse
methodisch anzureichern. Die Agentur sollte bei-
spielsweise gezielte Methoden der Strategischen
Vorausschau oder des ,horizon scanning” nutzen, um
die Missionsentwicklung mit zusatzlichem Input zu
versorgen. Diese Fahigkeit stltzt sich also nicht auf
das ,Abgreifen” von Inputs verschiedener Stakehol-
der, sondern auf die Erzeugung eines gemeinsamen
Problem- bzw. Losungsverstandnisses von Stake-
holdern aus der Politik, Verwaltung, Wissenschaft,
Zivilgesellschaft und Wirtschaft. Aus diesem Grund
sollte eine konsequent problem- und I6sungsorien-
tiert arbeitende Agentur (iber methodisch speziali-
sierte Querschnittseinheiten verfligen (Monitoring/
Evaluation, Stakeholder-Beteiligung, Policy Analyse,
Foresight), die abhangig von den jeweiligen Bedarfen
Missionsprozesse mit zusatzlichem Orientierungs-
wissen unterstiitzen kénnen (vgl. dazu auch die Emp-
fehlungen in Weber et al. 2021: 145).

2) Gezielte Integration, Vernetzung
und Mobilisierung aller relevanten
Akteure

Das Gelingen einer Mission basiert nicht auf dem Agie-
ren eines einzelnen Akteurs, sondern vielmehr auf
dem Zusammenwirken verschiedener Akteure im Rah-
men eines institutionalisierten Okosystems, das rund
um konkrete Missionen entsteht und dessen Etablie-
rung durch die Agentur gezielt geférdert wird. Diese

Fahigkeit meint daher, das Zusammenwirken verschie-
dener Akteure mit Blick auf die Formulierung, das De-
sign und die Implementierung auf Dauer zu stellen und
durch gemeinsame Formate eine hohe Verbindlich-
keit zu erzeugen. Die Agentur wird hier in einem Span-
nungsfeld agieren miissen: Einerseits missen die Ori-
entierung auf das gemeinsame Missionsziel, der Impuls
flr verschiedene Zielbeitrage, die Bewertung des Fort-
schritts und gegebenenfalls notwendige Justierungen
an der Umsetzung von Missionen top-down erfolgen.
Andererseits sollten die Eingriffe in den Missionspro-
zess immer darauf abzielen, Bottom-up-Dynamiken
und marktseitige Beitrage verschiedener Stakeholder
aufzugreifen und zu beférdern.

Diese Fahigkeit befordert also die Entwicklung eines
diversen Okosystems rund um eine konkrete Mission.
Im Zentrum eines solchen Okosystems stiinden dann
zunachst die wichtigsten Akteure aus Politik und Ver-
waltung, also Bundeskanzleramt, Ministerien und ihre
nachgelagerten Behdrden und Férderbanken, wie die
KfW. Darliber hinaus treffen hier regelmaRig weitere
offentliche und private Stakeholder einschlieBlich der
jeweils relevanten Gebietskorperschaften zusammen,
deren Beitrage den Missionsprozessen eine hdhere
Legitimitat und Wirkungskraft verleihen. Hierzu zah-
len Unternehmen sowie Forschungseinrichtungen,
Verbande oder Vertreter:innen von NGOs und sozia-
len Initiativen.

Im Kern impliziert diese Fahigkeit, dass die Agen-

tur in der Lage ist, die potenziell sehr heterogenen
Sichtweisen und Interessen der Stakeholder in die
Ausformulierung, Ausgestaltung und Umsetzung
einer Mission einzubinden und Koalitionen rund um
die Mission bis zu deren Verwirklichung zu schmie-
den. Die Agentur agiert daher in vielerlei Hinsicht als
Netzwerkorganisation. Dies ist umso wichtiger, da
sie erst durch Vernetzung die Voraussetzungen dafir
schafft, ein breites Verstandnis fiir den Problemge-
genstand gewinnen und geeignete Losungsstrategien
entwickeln zu kdnnen.

Eine unter der Federfiihrung der Missionsagentur
erstellte Missionserklarung konnte dann den Zusam-
menhalt des Okosystems stirken, indem sich alle
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Das Beispiel der britischen UKRI (UK Research and Innovation)
zeigt, dass die gesellschaftliche Heterogenitdt, die solche Oko-
systeme fiir Missionsprozesse ausmacht, auch in den Struktu-
ren der Agentur abgebildet sein sollte. Durch die Besetzung der
Agentur mit Personal auch aus der Industrie, Wissenschaft und
dem zivilgesellschaftlichen Bereich (und nicht nur aus der Ver-
waltung) kann die Ansprache der industriellen Stakeholder bes-
ser gelingen und ein h6heres Commitment erreicht werden
(Breitinger et al. 2021: 59).

beteiligten Stakeholder und Unterstiitz:inner der
Mission zu den Zielen bekennen, ihre Beitrage spezi-
fizieren und in einer gemeinsamen Erkldrung doku-
mentieren. Regelmafige Austauschformate zur
Diskussion des Missionsfortschritts mit den verschie-
denen Stakeholdern und weiteren Unterstitzern der
Mission wiirden zudem auch die Bottom-up-Dyna-
mik starken, weil hierdurch Interaktionen zwischen
verschiedenen Stakeholdern geférdert wiirden. Auch
kénnten so 6ffentlich sichtbare Referenzpunkte fiir
die Missionsaktivitaten entstehen, die wiederum
weitere Stakeholder zur Teilnahme motivieren wiir-
den. Flr diese Fahigkeit kommt der Missionsagentur
auch zugute, dass sie aufgrund ihrer Fachkenntnis des
Transformationsfelds leichter unterreprésentierte
bzw. nur lose bzw. nicht organisierte Stakeholder
identifizieren und einbinden kann, um eine Verein-
nahmung der Mission durch besser organisierte Inte-
ressen zu verhindern.

Uber die Schaffung eines Okosystems hinaus sollte
die Agentur auch enge Netzwerke zu Personen der
taglichen Regierungs- und Verwaltungsarbeit pflegen.
Hierzu wird vorgeschlagen, dass die beteiligten Minis-
terien ausgewadhlte Fachexpert:innen fiir einen Zeit-
raum von bis zu vier Jahren an die Agentur abordnen.
Nach der Riickkehr in das jeweilige Ministerium kénn-
ten diese Mitarbeiter:innen auf der Ministerialseite
eine wichtige Rolle bei der Umsetzung der jeweiligen
Mission einnehmen und das neu erlernte fachliche-
und methodische Know-how in die Ministerien tra-
gen. Gleichzeitig misste sichergestellt werden, dass
dieses Modell einen Anreiz flr hoch qualifizierte
Kandidat:innen darstellt, eine Tatigkeit in der Missions-

agentur anzustreben und diese als moglichen Karriere-
sprung in der weiteren Laufbahn zu nutzen.

3) Kontinuierliches Lernen und
Weiterentwicklung

Neben der Gestaltung eines kollektiven Verstand-
nisses und der Vernetzung im Okosystem der Mis-
sion muss eine Agentur auch aktiv zur Missionsum-
setzung beitragen. Die Missionsagentur sollte sich
dabei nicht als reiner Dienstleister oder Koordina-
tor, sondern als aktiver Motor der Missionsumset-
zung begreifen, der flexibel auf Anpassungsbedarfe
reagiert und entsprechende Impulse fir die Weiter-
entwicklung der Mission liefert.

Eine besondere Herausforderung stellt vor diesem
Hintergrund die Tatsache dar, dass sich Missionen
im Zeitverlauf wandeln (Janssen et al. 2020). Dies
bedeutet, dass sich auch eine Missionsagentur im
Zeitverlauf andern, d. h. die bis dato avisierten (Zwi-
schen)Ziele und gewahlten Instrumente ggf. anpas-
sen muss. Wahrend die Beteiligung von Stakehol-
dern in der Anfangsphase eines Missionsprozesses
einen Arbeitsschwerpunkt der Organisation dar-
stellen sollte, um den inhaltlichen Input und die Le-
gitimitat der gewahlten Strategien und Instrumente
auf eine breitere Basis zu stellen, sollten Stakehol-
der-Beteiligungen in spateren Phasen des Missions-
prozesses genutzt werden, um Ressourcen fiir die
Umsetzung zu mobilisieren oder den Missionsfort-
schritt kritisch zu reflektieren. Dementsprechend
muss eine Missionsagentur in der Lage sein, konti-
nuierlich die Entwicklung von Missionen zu analy-
sieren, die eigenen Fahigkeiten zu hinterfragen und
so anzupassen, dass sie die Entwicklung der Mission
unterstiitzen kann.

Zusatzlich zur bereits skizzierten Rekrutierungspoli-
tik aus verschiedenen Ressorts als Vorrausetzung fiir
eine systemische Perspektive erfordert diese Fahig-
keit auch die Verankerung einer Kultur des instituti-
onellen Lernens und der Bereitschaft, verschiedene
Instrumente und Lésungsanséatze intern auszupro-
bieren und deren Resultate ergebnisoffen zu analy-
sieren und daraus Schlussfolgerungen zu ziehen.
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Missionsagentur - Praxisbeispiel Kreislaufwirtschaft

- Rolle -

Strategiefiihrerschaft

e Operationalisieren der gemeinsam mit den relevanten Stakeholdern
formulierten Ziele einer ,Mission Kreislaufwirtschaft” und Ubersetzen
dieser Ziele in konkrete Handlungsanforderungen

e Aufbauen von strategischer Intelligenz, z. B. in Form von Policy-
Analysen oder Folgenabschatzung

e Kontinuierliches Weiterentwickeln des bestehenden Policy-Mixes
zur Zielerreichung sowie laufendes Evaluieren der Fortschritte

Die transparente Missionsformulierung schafft ein gemeinsames
Problem- und Lésungsverstandnis. Die Definition konkreter, (iber-
priifbarer Ziele wird zur Grundlage der Missionsumsetzung. Je nach
Umsetzungsfortschritten entwickelt die Missionsagentur den
strategischen Ansatz fort.

Problemorientierte Organisationsstruktur unterstiitzt durch

methodische Querschnittseinheiten

Die Organisationsstruktur der Missionsagentur ist auf die Lésung der Thematischer Fokus mit Missionscharakter
spezifischen Herausforderung ausgerichtet. Dies spiegelt sich in einer

entsprechenden Aufgliederung in thematische, fiir die Problemlésung

zentrale Organisationseinheiten mit diversem Personalprofil (vgl. Spalte

rechts) wider, wie etwa

e (industrielle) Produktionsprozesse Ausgangspunkt: Definition einer Mission
e Abfallmanagement und -wirtschaft im Bereich Kreislaufwirtschaft durch die
e Produktdesign, z. B. im Bereich Konsumgtiter Bundesregierung als Herausforderung,

e Konsummodelle
e Trenderkennung, wie z. B. Verbraucherschutz oder soziale Innovation

Durch ihre Organisationsstruktur ist die Missionsagentur in der
Lage, etablierte Denkmuster aufzubrechen, die Herausforderung
holistisch zu adressieren und dadurch wirksame Struktur- und
Verhaltensveranderungen einzuleiten.

Interdisziplindres und sektoriibergreifendes Personalprofil

Die Bearbeitung eines Querschnittsthemas wie Kreislaufwirtschaft

bedarf umfassender Expertise aus verschiedenen Handlungsfeldern

und Wissenschaften. Diese Expertise muss technologische Fragen,

jedoch auch sozial- und geisteswissenschaftliche Bereiche abdecken.

Die Rekrutierung sollte daher bspw. erfolgen aus

- Strukturmerkmale - e Ingenieurwissenschaften (mit Umweltfokus), Politik- und

Sozialwissenschaften

e der Verwaltung der beteiligten Ministerien (ggf. als zeitlich begrenzte
Abordnung von Fachexpert:innen mit Anreiz als Karrieresprung);
und explizit auch aus Industrie und Wissenschaft

o Flr gewisse Bereiche ist zudem eine weitere dezidierte fachliche
Unterstltzung angeraten, z. B. im Feld der Stakeholder-Einbindung
oder der Vorausschau.

Das fachlich breite Personalprofil erméglicht es, komplexe sozio-
technische Problemstellungen in ihrer ganzen Breite zu bearbeiten und
bei der Mobilisierung bzw. Aktivierung von Stakeholder-Gruppen ein
héheres Commitment zu erreichen.
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Mission Ownership

o Spezifizierung und Operationalisierung der Missionsziele

o Entwickeln eines zielgerichteten Instrumentenmixes gemeinsam
mit Stakeholdern aus Verwaltung, Wissenschaft, Wirtschaft und
Gesellschaft; dieser umfasst unter anderem Forschungsaktivitaten,
Regulierungen oder Anreizsetzungen

o Publikation des Missionsfortschritts und Hinweise auf (neue oder
veranderte) Handlungsbedarfe

Als ,transformation enabler bzw. Change Agent tibernimmt die
Missionsagentur Verantwortung fiir die Missionsumsetzung und treibt
diese als Vordenker voran. Dabei vermittelt sie zwischen verschiedenen
(auch divergierenden) Interessen und fungiert als Ansprechpartner fiir
relevante Stakeholder.

Reflexive Missions-Governance
o |dentifizieren, Etablieren und Analysieren verschiedener

Thematischer Fokus mit Missionscharakter Experimentierrdume, wie z. B. dezentraler Aufbereitungsanlagen
fur den Testbetrieb neuer Losungen

e die quer zu verschiedenen Politikfeldern e SchlieBen von Liicken im Policy-Mix: Finanzielle Férderung von
- wie etwa Nachhaltigkeit, Umweltpolitik, vielversprechenden Losungsansatzen auf hoheren Entwicklungsstufen
Industriepolitik - liegt, knapp unterhalb der Marktreife

o die verschiedene Stakeholder-Gruppen - e |dentifizieren von Problembereichen und Herausforderungen sowie
Industrie, Verwaltung, Wissenschaft Ableiten von Handlungsempfehlungen im Rahmen eines jahrlichen
Gesellschaft - umfasst und Fortschrittsberichts zur Mission, z. B. in Form von Mindestzielen,

o die groRRe wirtschaftliche Potenziale Standards oder notwendigen Maf3nahmen fiir die weitere Umsetzung
birgt und deren Bearbeitungim
gesellschaftlichen Interesse liegt Im Sinne eines systematischen Politiklernens betreibt die Missions-

agentur ein laufendes Monitoring der Fortschritte und passt die
Strategie auf dieser Basis an. Dadurch ist sie in der Lage, der hohen
Komplexitdt und Dynamik von Missionen konstruktiv zu begegnen.
Zudem engagiert sie sich fiir das Ausprobieren neuer Lésungen.

Stakeholder-Beteiligung
e Analysieren der bestehenden Akteurslandschaft, um breiten

Prozess der gemeinsamen Missionsverwirklichung zu ermdglichen
o Koordinieren und Mobilisieren der beteiligten Stakeholder und stetes

Interagieren mit diesen:
o Als ,mission owner ist die Missionsagentur der zentrale Trager der Transformation im
Bereich Kreislaufwirtschaft und bildet als solcher die Schnittstelle zwischen verschiedenen
Bundesministerien (insbesondere BMUV, BMBF, BMWK, BMEL, BMWSB) und Stakeholdern
aus Wissenschaft, Wirtschaft, Gesellschaft (vgl. acatech, CEID und SYSTEMIQ 2021: 72)
Dabei berticksichtigt die Missionsagentur vor allem auch bislang fehlende Akteure, wie etwa
Nutzer:innen ressourcenintensiver Produkte
e Zudem gewahrleistet sie die Verkniipfung mit und Einbindung von bereits vorhandenen
Aktivitdten und Plattformen im Bereich der Kreislaufwirtschaft (z. B. NaRess - Nationale
Plattform fiir Ressourceneffizienz, Circular Economy Initiative Deutschland etc.)
Sie gibt Impulse fir die 6ffentliche Debatte, bspw. durch regelméaRige Events und Kampagnen
mit Stakeholdern zu Teilaspekten der Mission

Als ,Netzwerkorganisation” fordert die Missionsagentur mittels Top-down- und Bottom-up-
Ansatzen das Zusammenwirken und die Partizipation verschiedener Akteure. Das fiir die
konkrete Mission nétige (institutionalisierte) Okosystem baut sie (mit anderen) auf

und stetig weiter aus. Die Verkniipfung starkt die Verbindlichkeit der Zusammen-

arbeit und erho6ht die Unterstiitzung fiir die Mission von der Formulierung

bis zur Umsetzung.
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4.5. Die Etablierung einer
Missionsagentur

Ausgangspunkt einer Mission stellt deren Auswahl
und Definition im demokratischen Entscheidungsfin-
dungsprozess dar, die den Rahmen fiir das Handeln
der Missionsagentur vorgibt. Auf Basis eines klar ar-
tikulierten politischen Willens kann eine Missions-
agentur mit der weiteren Prézisierung und Umset-
zung der Mission beauftragt werden. Zur Entfaltung
politischer Bindungswirkung, welche einen ,buy-in“
der beteiligten Akteure befordert, erscheint idealer-
weise bereits eine Vereinbarung lber die Schaffung
einer Missionsagentur fiir eine bestimmte Mission
bzw. ein Problemfeld bereits im Koalitionsvertrag
und deren anschlieBende Einrichtung mittels eines
Errichtungsgesetzes durch den Bundestag als der
geeignete Weg.

Auf dieser Grundlage kénnte eine Missionsagentur
beim Prozess der Operationalisierung und Spezifi-
zierung der Ziele eine filhrende Rolle (ibernehmen.
Dies ist jedoch erst moglich, nachdem sich organisa-
tionsintern gemeinsame Arbeitsmodi herausgebildet
haben. Es ist davon auszugehen, dass dies einige Zeit

in Anspruch nehmen wird, zumal der Aufbau einer
Missionsagentur aufgrund deren thematischer Spe-
zialisierung erst nach Auswahl des Problemfeldes,
der Klarung ihres Mandats und der Festlegung ihrer
rechtlichen Grundlagen begonnen werden kann.
Nicht zuletzt deshalb sollte der Zeitraum, der fiir
den gesamten Missionsformulierungsprozess einge-
plant wird, nicht zu knapp bemessen sein. Die Ent-
wicklung der Zielsetzungen einer Mission und deren
Operationalisierung stellt schlieBlich eine entschei-
dende Phase dar, welche sowohl die Identifikation
der Agentur mit den Zielen gewébhrleistet als auch
den Grundstein flr die gesellschaftliche Legitimitat
einer Mission legt.

In den Dialog mit unterschiedlichen Stakeholdern zu
gehen und mit ihnen an einem gemeinsamen Missi-
onsverstandnis bzw. gemeinsamen Zielen zu arbei-
ten, stellt eine der wesentlichen Aufgaben in der An-
fangsphase dar. Daher wird eine Missionsagentur im
Anfangsstadium neben der fachlichen Expertise ins-
besondere Fahigkeiten zur effektiven Einbindung
verschiedener Stakeholder-Gruppen aufweisen
mussen. Sie agiert somit eher als ,Moderator®, der
den Formulierungsprozess begleitet. Im weiteren

ABBILDUNG 4 Entwicklung der Kompetenzen der Missionsagentur im Zeitverlauf

4 Kapazitaten

SchlieBung staatlicher Ressourcen-
und Fahigkeitslicken im Hinblick
auf missionsorintierte Politik

Aufbau fachlicher Expertise
im Transformationsfeld

Interne Strukturierung und
Monitoring (inkl. Rekrutierung),
Aufbau eigener Fahigkeiten

Agentur als ,Coach/
Prozessunterstiitzung

Quelle: Eigene Darstellung

v

Zeit Agentur als Fixpunkt

der Mission

| BertelsmannStiftung



»Mission possible*

Zeitverlauf wiirde sich das Profil der Missionsagen-
tur dahingehend dndern, dass Aspekte wie der Auf-
bau eines Monitoringsystems und die Analyse der
Missionsfortschritte an Bedeutung gewinnen. Im
Einklang damit kdme es zum Ausbau der fachlichen
Expertise, aber auch zu einem besseren Verstand-
nis was die Umsetzung missionsorientierter Politik
betrifft(vgl. Abbildung 4).

Die skizzierte Lésung sollte zunachst fur die Umset-
zung einer Mission als ,Testlauf” eingesetzt werden.
Diese sollte bei gleichzeitiger wissenschaftlicher
Begleitung der Umsetzung erfolgen. Zwar wird der
Zeitraum einer Legislaturperiode nicht ausreichend
sein, um die Missionsagentur zur Ganze zu evaluie-
ren, gleichwohl lassen sich aus dem Umsetzungspro-
zess Hinweise auf Verbesserungs- und Weiterent-
wicklungsmoglichkeiten gewinnen.

Der Lernprozess findet dabei auf mehreren Ebenen
statt. Erstens auf der Ebene der Missionsagentur,
der interne Arbeitsprozesse, Einbindung Stakehol-
der, Governance-Arrangements im weiteren Okosys-
tem, die Interaktion mit Ministerien etc. beleuchtet.
Auf dieser Ebene lassen sich auch Schlussfolgerun-
gen fir weitere kiinftige Missionen ableiten, die an-
dere Herausforderungen adressieren. Andererseits
findet Lernen im Kontext des Instrumenteneinsatzes
statt. Dies beinhaltet Einsichten flr die Adaption
des Instrumentenmixes, die Identifikation vielver-
sprechender Ansatze mit dem Potenzial zur Hoch-
skalierung.
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Zusammenfassung und
Handlungsempfehlungen

Die drangendsten Herausforderungen unserer Zeit
lassen sich durch aktuelle politische Handlungsmus-
ter in den bestehenden Strukturen kaum bewaltigen.
Ein grundlegender Wandel im Handeln unterschied-
licher Sektoren und Politikfelder ist geboten, um den
gesellschaftlichen Herausforderungen zu begegnen
und dem Bedarf nach transformativem Wandel ge-
recht zu werden.

Der Wandel hin zu einer starker transformativ aus-
gerichteten Politik stellt die etablierten Strukturen
und Handlungsmuster in Deutschland allerdings
vor grundlegende Herausforderungen. Die Struk-
turen, Prozesse und Kapazititen der bundesdeut-
schen Ministerialverwaltungen sind gegenwartig
allenfalls bedingt dafiir geeignet, komplexe System-
transformationen erfolgreich zu initiieren und um-
zusetzen. Zu den zentralen strukturellen Barrieren,
die eine transformative, missionsorientierte Politik
in Deutschland behindern, zahlen das stark ausge-
pragte Ressortprinzip, welches die konstruktive Zu-
sammenarbeit Uber Sektorgrenzen hinweg erheblich
erschwert, das Fehlen einer gemeinsamen Problem-
|6sungsperspektive sowie die bestehenden intra-
organisationalen Funktionslogiken der Ministerial-
verwaltung.

Dieses Diskussionspapier regt daher an, diese struk-
turellen Defizite in bestimmten Konstellationen mit-
tels einer institutionellen Innovation zu adressieren:
Eine spezialisierte Missionsagentur kann bei ent-
sprechender Ausgestaltung die Voraussetzungen
fir gelingendes transformatives politisches Handeln
schaffen.

Unsere zentralen Uberlegungen und Vorschlige,
die jedoch im Falle einer praktischen Umsetzung
weiterer kontextspezifischer und formaler Prazi-
sierung bedirfen, lauten:

Die Griindung einer Missionsagentur (oder im
Falle der erfolgreichen Pilotierung auch meh-
rerer Agenturen fir verschiedene Missionen)
bietet einen Mehrwert fir die Bearbeitung von
Problemstellungen, die quer zu etablierten Ver-
waltungs- und Ministerialstrukturen liegen und
transformativen Wandels bedurfen. Dies ist bei-
spielsweise bei der Transformation hin zu einer
Kreislaufwirtschaft der Fall, da hier ein beson-
ders hoher Bedarf an Koordination und Zusam-
menarbeit bislang weitgehend unverbundener
Sektorpolitiken und Akteure besteht. Fiir andere
Konstellationen erscheint der Mehraufwand,
der sich durch eine Missionsagentur ergibt, nicht
geeignet.

e Eineim Rahmen ihres Mandats selbststandige
und thematisch spezialisierte Missionsagentur
im Verantwortungsbereich des Bundeskanzler-
amts kénnte einen Beitrag dazu leisten, Koordi-
nations- und Ownership-Probleme zu reduzieren
und eine Engflihrung auf einzelne Sektorpoliti-
ken zu verhindern, bestehende Pfadabhingig-
keiten durchzubrechen und die Umsetzung von
Missionen der politischen Konkurrenzlogik zwi-
schen den Ministerien zu entziehen.

e Indem vorgeschlagenen Modell stellt die Mis-
sionsagentur den zentralen Akteur dar, der die
Konkretisierung der Missionsziele unterstitzt,
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deren Umsetzung verantwortlich aktiv begleitet
und Impulse flr deren Weiterentwicklung gibt.
Insbesondere fiir den inhaltlichen Kernbereich
ist eine Mission mit entsprechenden Ressourcen,
Kompetenzen und Handlungsmaglichkeiten aus-
zustatten, die auch bestehende Budgetverteilun-
gen hinterfragen.

Neben dem aktiven Management der Mission
und dem Monitoring des Missionsfortschritts
kommt der in diesem Papier skizzierten Agentur
eine entscheidende Rolle bei der Gestaltung,
Umsetzung und Bewertung von experimentellen
Ansatzen zu. Letztere erlauben es, Unsicherhei-
ten im Missionsprozess zu reduzieren sowie Hin-
weise auf eine Richtung der Weiterentwicklung
der Mission und ihrer Governance zu liefern.
Voraussetzung dafiir ist die Schaffung von orga-
nisationalen Bedingungen, die Lernen und Re-
flexivitat beférdern.

Kernelemente der Arbeitsweise der Missions-
agentur waren dabei thematisch orientierte
Arbeitseinheiten, die durch methodische Quer-
schnittseinheiten unterstiitzt werden. Die Be-
legschaft der Missionsagentur ist dabei bewusst
heterogen zusammengesetzt. So sollte sich das
Stammpersonal aus den Bereichen Verwaltung,
Wirtschaft, Wissenschaft und Gesellschaft rek-
rutieren.

Die Starke eines solchen institutionalisierten
Change Agents ergibt sich vor allem aus dem Zu-
sammenspiel von Fachexpertise, Prozesskompe-
tenz, guter Vernetzung, einem klaren politischen
Mandat und der Verpflichtung gegeniliber dem
Missionsziel. Ein wesentlicher Aspekt fir die
Entfaltung einer politischen Bindungswirkung
ist ein jahrlicher Fortschrittsbericht der Agentur,
welcher mitsamt den darin enthaltenen Ergeb-
nissen und konkreten Handlungsempfehlungen
im Kabinett behandelt werden sollte.

Gleichzeitig sollte die Missionsagentur als
Hauptansprechpartner fir die Mission nach
auBen und als ,Netzwerkorganisation® fungie-

ren. Dies umfasst unter anderem den Auf- und
Ausbau eines (institutionalisierten) Okosystems
rund um die Mission und die Einbindung aller re-
levanter Stakeholder in deren Ausformulierung,
Ausgestaltung und Umsetzung. Ebenso sollte die
Missionsagentur proaktiv den gesellschaftlichen
Diskurs zur Missionsthematik adressieren. Der
in diesem Diskussionspapier vorgeschlagene in-
stitutionalisierte Change Agent verkorpert also
einen vermittelnden, mobilisierenden und befa-
higenden Akteur, der eine integrative Wirkung
auf das soziotechnische System ausibt.

Da der Aufbau einer Missionsagentur nur im
Anschluss an die Festlegung einer Mission statt-
finden kann, ist dem gesamten Prozess der Mis-
sionsformulierung (einschlieBlich Operationali-
sierung und Spezifizierung) hinreichend Zeit
einzurdumen. Der Aufbau einer Missionsagen-
tur muss breit in einer Koalitionsregierung abge-
stimmt und aufgrund des Querschnittscharak-
ters Uber viele Ressorts der Regierung von allen
Regierungsparteien mitgetragen werden. Dies
kann zu jeder Zeit innerhalb einer Legislaturpe-
riode geschehen. Idealerweise findet eine solche
Verankerung schon in einem Koalitionsvertrag
ihren Ausdruck und wird dann durch entspre-
chende Gesetzgebung realisiert.
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