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1. Einleitung

In vielen OECD-Landern wurden im o6ffentlichen Sektor etwa ab der
zweiten Halfte der achtziger Jahre Modernisierungsprozesse in Richtung
einer ergebnisorientierten Budgetpolitik eingeleitet. Am konsequentesten
wurden die Reformprozesse in den USA, in Neuseeland und in Australien
vorangetrieben. Osterreich gehért eher zu den Nachziiglern. Das gilt ins-
besondere fir die Bundesebene, wo es diesbeziglich mehr Absichtser-
klarungen (2) als konkrete Ansatzpunkte gibt. Die Modernisierung orien-
tiert sich international dabei weitgehend an den Vorstellungen und Kon-
zepten des New-Public-Managements (NPM), die als eine Verbindung
der Public-Choice-Theorie und dem Managerialismus (3) gesehen wer-
den kénnen. Schedler (4) siedelt New Public Management im Spannungs-
feld zwischen Neoliberalismus und Sozialstaatlichkeit an. Es geht dabei
nicht um den Auf- oder Abbau von staatlichen Leistungen und Regulie-
rungen, das wird als eine genuine Aufgabe der Politik gesehen, die dazu
das Instrument der Aufgabenkritik anwenden muf}. Im Rahmen des NPM
geht es vielmehr um die - politisch neutrale - Bereitstellung eines Instru-
mentariums, das bessere Informationen fir die Entscheidungsfindung im
politischen Prozel liefern soll.

Damit stehen zwei in der Praxis dominierende Regulierungsmodelle auf
dem Prifstand, das klassisch birokratische und das NPM-Regulierungs-
modell. Ubersicht 1 falt die wesentlichen Merkmale beider Modelle zu-
sammen. Im Mittelpunkt der Kritik, die von NPM-Vertretern artikuliert wird,
stehen neben der Grof3e vor allem die Struktur und die Verfahren des
Staatssektors. Hervorgehoben werden insbesondere die klassisch-bilro-
kratische Regelsteuerung, die sich lGberwiegend an Inputs orientiert,
weiters die ausgepragte Hierarchisierung, die funktionale Arbeitsteilung
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nach dem Verrichtungsprinzip, der Mangel an prozefltkettenbezogener
Kooperation, der zu geringe Einsatz von Wettbewerbsinstrumenten und
das Fehlen des strategischen Managements. Als Motto fiir dieses
Regulierungsmodell (5) kénnte stehen: Kontrolle, Kontrolle, Kontrolle. Die
Gsterreichische und deutsche 6ffentliche Verwaltung etwa sind nach die-
sem Regulierungsmodell organisiert.

Diesen “Mangeln” werden durch das Regulierungsmodell der NPM-Be-
wegung die Steuerung durch Ziele und Ergebnisse (Performance Mana-
gement) und Ergebnisbudgetierung, das Kontraktmanagement verselb-
standigter Einheiten, Contracting-out, die Bildung von Quasimarkten so-
wie die Kundenorientierung anstelle der Produzentendominanz gegen-
Ubergestellt. Das Motto dieses Modells lautet dementsprechend: Isolie-
ren, Ubertragen und Messen. Paradebeispiele fir diesen Typ von
Regulierungsmodell sind Neuseeland, Australien und die USA.

Andere Regulierungsmodelle (6), wie das Netzwerkmodell (Motto: Verbin-
den, Kommunizieren, Zusammenarbeiten), das Virtual-Government-Modell
(Motto: Privatisieren, Vertrage schlieen, Verhandeln) oder das normative
Kontrolimodell (Motto: Auswahlen, Sozialisieren, Beurteilen) spielten im
Modernisierungsprozef} bisher eine eher untergeordnete Rolle.

Ubersicht 1: Zwei Regulierungsmodelle

Klassisch-biirokratisches

Regulierungsmodell NPM-Regulierungsmodell

Steuerung Uber Regeln Steuerung durch Ziele/Ergebnisse
(Regelsteuerung), sehr stark (Performance-Management) inkl.
inputorientiert Ergebnis-Budgetierung und

Plafondierung

Funktionale Arbeitsteilung nach Produktbezogene Organisation in

Verrichtungsprinzip und Form einer Prozefkette

prozefkettenbezogene

Schnittstellenprobleme in der

Kooperation

ausgepragte Hierarchisierung Kontraktmanagement
verselbstandigter Ergebnis-
einheiten

geringer Einsatz von Aufgabenauslagerung

Wettbewerbsinstrumenten (Contracting-out) und Bildung von

(Quasi-)Markten

Fehlen des strategischen Kundenorientierung statt
Managements Produzentendominanz

Quelle: in Anlehnung an Naschold (1995) (7)
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Die Kritik an den Grundmechanismen des birokratischen Regel-
steuerungsmodells scheint auf den ersten Blick zu Uberzeugen, ebenso
wie die Attraktivitat des Gegenkonzepts. Es lohnt sich daher, dieses Kon-
zept und seine Annahmen naher zu analysieren. Im zweiten Kapitel wer-
den in aller Kirze die zentralen Annahmen des NPM-Regulierungsmodells
dargestellt. Ein zentraler Baustein dieses Modells steht daran anschlie-
Rend im Mittelpunkt der Uberlegungen: das Performance Measurement
(Kapitel 3). Es wird die Frage gestellt, ob das Performance Measurement
tatsachlich - wie immer behauptet wird - geeignet ist, einen wichtigen
Beitrag zur ergebnisorientierten Steuerung des 6ffentlichen Sektors zu
leisten. In Kapitel 4 wird nach der Umsetzung der Messung von 6ffentli-
chen Leistungen in der Praxis gefragt. Es werden dabei entstehende Pro-
bleme und Mangel aufgezeigt. Darauf aufbauend wird ein erstes Resl-
mee gezogen und werden einige weiterfiihrende Uberlegungen ange-
stellt (Kapitel 5).

2. Die Annahmen des New Public Management-
Regulierungsmodells

Entsprechend dem oben erwahnten Motto (Isolieren, Ubertragen, Mes-
sen) beruht es auf drei zentralen Annahmen:

@ Einzelne Leistungen kénnen sowohl voneinander (horizontal) als auch
vom politischen Prozef’ (vertikal) isoliert werden. Das entspricht einem
aus der Privatwirtschaft kommenden Prinzip. Viele Unternehmen wer-
den in autonome Einheiten (Profitcenters) unterteilt, wobei jede Einheit
einen klaren Auftrag hat. Solange die Zielvorgaben erfillt werden, bleibt
die Einheit mehr oder weniger sich selbst lberlassen.

@ Die offentlichen Leistungen werden professionellen Managern anver-
traut, die fur die Performance verantwortlich sind. Man geht offensicht-
lich von dem Mythos aus, dal} professionelle Manager alles lI6sen kon-
nen. Erreichen sie die vertraglich vereinbarten Ziele wie geplant, erhal-
ten sie Leistungspramien, wenn nicht, werden sie - wie in der Privatwirt-
schaft Ublich - durch andere ersetzt.

@ Die Performance kann durch “objektive” MalRe bewertet werden. Die zu
erreichenden Ziele kénnen quantitativ erfal’t werden, sowohl Kosten
als auch Nutzen kénnen gemessen werden. In der Privatwirtschaft sind
die Kriterien finanzieller Natur, Gewinne und Ertragsraten spielen eine
zentrale Rolle.

3. Performance Measurement - ein entscheidendes Element fiir
eine ergebnisorientierte Steuerung des offentlichen Sektors?

Auslésendes Moment fir die Entstehung von Performance Measure-
ment-Initiativen bildeten in vielen Fallen Budgetdefizite. Die Ublichen input-
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orientierten Budgetierungsprozesse fuhrten namlich im Konsolidierungs-
prozell zu linearen Kirzungen quer uber alle Ausgabenbereiche, es
herrschte ein Mangel an notwendigen Informationen fir die Entscheidung
Uber budgetpolitische Prioritaten. Die daraus entstehende “value for
money”-Sichtweise, die Wirkungspriifung offentlicher Leistungen, hat in
vielen Landern Ansatze zu Performance Measurement entstehen lassen.
In der Verwaltungswissenschaft hat sich ein gleichnamiger Forschungs-
bereich gebildet, der séamtliche Aktivitdten vom Erkennen, Erfassen und
Auswerten bis zum Beurteilen 6ffentlicher Leistungen umfaldt (8). Perfor-
mance Measurement soll den Prozel3 der Entscheidungsfindung unter-
stitzen, um so verbesserte gesellschaftliche “outcomes” zu erreichen.
Die Leistungen des offentlichen Sektors sollen durch Performance
Measurement - so heil’t es lapidar in einer OECD-Studie (9) - effizienter
und effektiver gemacht werden.

Dahinter steht die Vermutung, dall Allokationsentscheidungen des
Marktes effizienter und effektiver sind als solche des Staates. Die Mes-
sung der Produktivitat staatlicher Aufgabenerfillung zahlt schon lange zu
einer sehr umstrittenen Frage in der Finanzwissenschaft. Die Forderung,
dal der Staat seine Leistungen in 6konomisch effizientem Umfang und
ebensolcher Struktur (Output-Effizienz) und/oder durch 6konomisch effi-
zienten Mitteleinsatz (Input-Effizienz) bereitstellen soll, stéfit weder bei
Okonomen noch bei Politikern oder Interessenvertretungen auf Wider-
spruch. Es durfte nur wenige politische Forderungen geben, die einen
ahnlich breiten Konsens finden. Fragt man jedoch, ob die empirisch
beobachtbare Erstellung staatlicher Leistungen den Effizienzforderungen
genugt, so trifft man auf sehr kontroverse Einschatzungen. Dieser Dis-
sens fuhrt dazu, da® die einen mehr, die anderen weniger staatliche Lei-
stungen fordern, wiederum andere kostenginstigere Leistungen oder die
privatwirtschaftliche Erstellung staatlicher Leistungen verlangen. Mehr,
weniger, zu teuer - aber gemessen woran? Alle sind sich einig daruber:
gemessen an dem, was 6konomisch “effizient” ist. Ein Blick in die Litera-
tur und die dort anzutreffende Menge an Effizienzbegriffen kann leicht
davon lberzeugen, dal die Auseinandersetzung lber Fragen der Effizi-
enz durch mangelnde begriffliche Klarheit gekennzeichnet ist. Es wird
haufig versaumt, klare Vorstellungen zu formulieren, was darunter zu ver-
stehen ist. Vor diesem Hintergrund stellt sich eine Reihe von Fragen: Was
ist “effiziente staatliche Tatigkeit”? Welche Arten von Leistungsmessung
und Produktivitdtskonzepten werden in Theorie und Praxis angewendet?
Wie konnen sinnvolle Konzepte der Leistungsmessung in der Praxis an-
gewandt und umgesetzt werden? Welche praktischen Erfahrungen lie-
gen vor?

3.1 Ein zieladéquates Referenzmodell als Voraussetzung fiir eine
Effizienzanalyse

Wenn wir daher die Effizienz von 6ffentlichen Leistungen beurteilen
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wollen, dann setzt das zunachst eine Vorstellung tber die Zielvorgaben

und Aufgabenstellung voraus. Ohne Zielvorgabe und Aufgabenstellung

kénnen der Output (Zielbeitrag), die Effizienz bzw. Produktivitat (als Ver-
haltnis von Output zu Input), und die Effektivitat (Zielvorgabe versus Ziel-
erreichungsgrad) nicht sinnvoll definiert werden. Deshalb mu® mit der

Auswahl eines bestimmten Effizienz- bzw Produktivitatsbegriffs auch

gleichzeitig die Entscheidung fir ein bestimmtes Referenzmodell verbun-

den sein. Wird der Staat als betriebswirtschaftlicher Mechanismus ver-
standen, dann ergeben sich andere MeRRgréRen oder Indikatoren der

Leistungserstellung, als wenn er als volkswirtschaftlicher, sozialer oder

gar gesamtgeselischaftlicher Mechanismus wahrgenommen wird. Dies

kann anhand folgender Uberlegungen verdeutlicht werden:

@ Da der Staat im 6ffentlichen Interesse handelt, kann er nicht allein nach
den Spielregeln des Marktes, also dem betriebswirtschaftlichen oder
finanziellen Ergebnis (Uberschul, Grad der Kostendeckung,...) beur-
teilt werden, sondern daran, ob und inwieweit kollektive Bediirfnisse
der Gesellschaft befriedigt werden, d.h. nach volkswirtschaftlichen oder
gesamtgesellschaftlichen Kriterien.

@ Die betriebs- und volkswirtschaftliche Betrachtung stellt einen wichti-
gen Beitrag in Richtung erhéhter Wirtschaftlichkeit dar. Dariber hinaus
ist jedoch auch eine gesamtgesellschaftliche Zielfunktion 6ffentlicher
Tatigkeit als Grundlage einer gesamtgesellschaftlichen Performance-
Analyse denkbar.

@ Ohne Zielvorgabe und ohne Referenzmodell sind Performance-Male
und Indikatoren nur “Messungen ohne Theorie” und deshalb ohne gro-
Re Aussagefahigkeit fir die politische Praxis der Erfolgsbestimmung
offentlicher Leistungen.

Im folgenden wird als Referenzmodell das im Rahmen des NPM ent-
wickelte 3E-Konzept (Economy, Efficiency, Effectivity) (10) auf seine Taug-
lichkeit zur Beurteilung der Effizienz staatlicher Leistungen hin ndher kom-
mentiert.

3.1.1 Das 3E-Konzept

Effizienz ist zunachst lediglich eine formale Relation von Output- und
InputgréRen, die auf Ziele unterschiedlicher Ebenen bezogen werden
kann. Inhalt und Aussagekraft werden erst durch den jeweiligen Zielbezug
bestimmt. Eines der Probleme des 6ffentlichen Sektors liegt darin, dal
nur selten klar definierte Ziele vorliegen. So etwa fiihrt das Ziel “Vermin-
derung von Verkehrsunfallen” noch nicht zu einer gut strukturierten
Handlungsanleitung. Die zur Zielerreichung zu ergreifenden Mal3nahmen
sind zahlreich und wegen verschiedener an der Entscheidung beteiligter
Interessengruppen mit unterschiedlichen Zielsystemen durchaus strittig.
Es gibt keine vorgegebene technologische Betriebsmittelausstattung, mit
der das Problem zu |6sen ware. Unter solchen - fur den 6ffentlichen Sek-
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tor typischen Handlungssituationen - sind Leistungsmessungen proble-
matisch. Auf der Ebene der “Oberziele” (hier Verminderung von Verkehrs-
unfallen) liegen schlecht strukturierte Fragestellungen vor. Da die zur Ziel-
erreichung zu ergreifenden Mittel (in diesem Fall z.B. Mittel zur Verkehrs-
beruhigung) klarer strukturiert sind, orientiert sich NPM an einer differen-
zierten Analyse, dem 3E-Konzept. Die Instrumente und Verfahren des
NPM miissen sich auf die unterschiedlichen Wirkungs- und Bewertungs-
ebenen von Verwaltungshandeln beziehen.

Abbildung 1: Das 3E-Konzept

Verminderung von Verkehrs- N Konkrete
Verkehrsunfalien beruhigung BaumaBnahmen
Ziele —
1 [, Input
(1, 2, .. rn) -_
1 T~
Effektivitat Effzienz - ProzeR
Lo ]
 / b= Qulput
/
*.—" (x) Wistschaft-
S lichkeit
Wirkungs- Produktions- —— | Kostenfunktion
funktion funkdon K=f(x)
x={(r1, r2, ..m)

Quelle: Budaus (1995)

Unterschieden wird dabei zwischen drei Ebenen (11). der Zielebene,
der Manahmenebene und der Wirtschaftlichkeitsebene. Die Zielebene
erfaldt die Effektivitdt durch die Relation von Zielvorgabe und Ziel-
erreichung, also von Soll zu Ist. Die Malnahmenebene ermittelt die Effizi-
enz durch die Relation von Output zu Input. Und auf der Wirtschaftlichkeits-
ebene werden die Ist-Kosten mit den Sollkosten verglichen.

Entsprechend der Annahme “Isolieren und Ubertragen” bedarf es - be-
zogen auf die Organisationsstruktur - dezentraler, abgrenzbarer Leistungs-
einheiten mit professionellem Management, da sich nur fir diese in ei-
nem abgestuften und transparenten ProzeR Zieie, Input, Output und
Outcome ermitteln und Kostenverantwortungen festlegen lassen (12). Dort,
wo mangelnde oder keine Kenntnisse Uber die Produktions- und Kosten-
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funktion vorhanden sind, mul} der systematische Aufbau eines 6ffentli-
chen Rechnungswesens fir die Umsetzung des 3E-Konzepts vorange-
trieben werden.

In der Literatur existieren inzwischen viele Evaluationsansatze und
Leistungsindikatoren fir die 6ffentliche Leistungserstellung. Dabei wird
die Auffassung vertreten, dal® eine Wirkungssteuerung nur dann greifen
kann, wenn Leistungskennzahlen als Entscheidungsgrundlage entwickelt
werden. Dabei mussen die herkdmmlichen Finanzdaten der Budgets durch
Kostendaten und Leistungsindikatoren ersetzt werden. Erforderlich sind
vor allem Kennzahlen fir die Effektivitat und Effizienz, d.h. die input-
orientieten MaRstédbe des Budgets missen durch strategische Output-
und Outcome-GroRen ersetzt werden.

3.1.2 Problemfelder des 3E-Konzepts

In diesem Referenzmodell lassen sich zumindest drei gravierende
Problemfelder erkennen:

1.) Die Neutralisierung nichtbertcksichtigter Ziele

Das Hauptproblem ergibt sich aus dem methodischen Vorgehen. Ziele
werden isoliert von anderen Zielen in Relation zu den diese Ziele errei-
chenden Mitteln gesetzt. Auf der Grundlage dieser Ziel-Mittel-Relation
erfolgen dann MaRnahmen und Bewertung. In diesem Referenzmodell
sind Ma3nahmen dann wirtschaftlich, wenn die Relation zwischen Ziel-
erreichung und Mitteleinsatz moglichst glinstig ausfallt. Da die Ziele/Zwek-
ke im Rahmen des Bewertungsprozesses selbst nicht methodisch be-
grindet werden missen, also beliebig wahlbar sind, ensteht das Problem
der Neutralisierung (13) nicht bericksichtigter Ziele. Die Konzentration
auf ein oder wenige Ziele klammert andere denkbare Ziele aus.

Das gewahlte Ziel legt fest, welche Folgewirkungen einer Malknahme
bericksichtigt werden sollen. Nicht zweckbezogene Folgewirkungen fin-
den im Bewertungsprozef keine Berlcksichtigung. Die Folge ist nicht eine
allgemeine, sondern immer nur eine spezifische - auf das Ziel bezogene
- Wirtschaftlichkeit. Das bedeutet, dal} aus unterschiedlichen Zielsetzun-
gen unterschiedliche “Wirtschaftlichkeiten” resultieren. Auf diesen Sach-
verhalt ist die Diskrepanz zwischen einzel- und gesamtwirtschaftlicher
Wirtschaftlichkeit zurtckzufiihren.

Je komplexer und zahlreicher daher die einzubeziehenden Ziele sind,
umso mehr bift dieses Modell an Leistungsfahigkeit ein, weil dadurch
nicht zweckbezogene, aber mdglicherweise gesellschaftspolitisch rele-
vante Aspekte aus der Leistungsmessung und -bewertung systematisch
ausgeklammert werden. So etwa werden externe Effekte - positive und
negative - aufgrund der fur die Bewertung herangezogenen Ziele in der
traditionellen Wirtschaftsbetrachtung nicht bericksichtigt. Beispielsweise
ist der mit einer effizienzsteigernden MaRnahme verbundene Personal-
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abbau nicht nur fir die betreffende Verwaltungseinheit von Bedeutung.
Man muB sich die Frage stellen, ob in anderen Bereichen der Verwaltung
durch derartige Malnahmen Kosten anfallen, die im staatlichen Leistungs-
erstellungsprozefd (etwa in der Arbeitslosenversicherung) entsprechend
beriicksichtigt werden missen. Ist der Personalabbau nicht gewollt, so
erfordert dies flankierende MalRnahmen einer anderen Verwaltungseinheit.

Damit erweitert sich das staatliche Zielsystem. Der Staat ist eben kein
betriebswirtschaftlicher Mechanismus, sondern hat den gesellschaftlichen
Auftrag zur Internalisierung von externen Effekten. Der damit verbunde-
ne Offentliche Auftrag tragt dem Staat einerseits den Vorwurf der betriebs-
wirtschaftlichen Ineffizienz ein, andererseits aber bietet er - so der gangi-
ge Vorwurf - unfahigen Burokraten die Moglichkeit, sich stets dahinter zu
verbergen. So wird etwa eine Verwaltungseinheit, die einige auf dem Ar-
beitsmarkt schwer vermittelbare soziale Problemfalle beschaftigt, im Ver-
gleich mit einer privatwirtschaftlich organisierten Einheit aus betriebswirt-
schaftlicher Sicht mit Sicherheit schlechter abschneiden. Der Vorwurf der
betriebswirtschaftlichen Ineffizienz mul} aber relativiert werden. Das dem
staatlichen Handeln zugrundeliegende Legalitatsprinzip kann zwar
effizienzhemmend wirken, ein Handeln gegen die Vorschriften ist aber
selbst dann nicht mdglich, wenn ein Abweichen davon zu einer Effizienz-
steigerung flhren wirde. Darin liegt ein wesentlicher Unterschied zur Pri-
vatwirtschaft.

Das 3E-Konzept und die damit einhergehende Leistungsmessung grei-
fen daher zu kurz, weil nicht zielbezogene Folgewirkungen auRer acht
bleiben.

2.) Das Isolieren von Leistungen ist nicht immer sinnvoll

Das Isolieren staatlicher Leistungen von direkter hierarchischer Kon-
trolle setzt voraus, dal} die Mallnahmen klar und eindeutig auf der politi-
schen Ebene formuliert werden missen, damit sie auf der administrati-
ven Ebene umgesetzt werden kénnen. Das heil3t aber, dal® die politischen
MaRnahmen relativ stabil Uber die Zeit sein und sowohl von den Politi-
kern als auch von den Managern konsequent umgesetzt werden mis-
sen. Natdrlich ist es méglich, bestimmte Leistungen horizontal, d.h. von-
einander, zu isolieren (z.B. die Ausstellung von Reisepassen bei der Po-
lizei), problematisch aber ist die vertikale Trennung von Leistungserstellung
und politischem Prozel. Es erscheint nicht sinnvoll, politische Mal3nah-
men in einem Bereich (der Politik) zu formulieren und im anderen Bereich
(der Verwaltung) umzusetzen. Malknahmen und Leistungen miissen viel-
mehr in einem interaktiven Prozel® zwischen Politik und Verwaltung for-
muliert und weiterentwickelt werden. Diese Vorgangsweise entspricht
einem Lernprozef3, eine blo3 mechanische Umsetzung von Ma3nahmen
in autonomen Einheiten hingegen nicht. Um den “Dialog mit der Politik”
(14) fuhren zu kénnen, mussen Organisationsformen entwickelt werden,
in denen sich Politik und Verwaltung begegnen und Informationen aus-
tauschen konnen. Neuere politikwissenschaftliche Ansatze gehen davon
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aus, dal} durch Lernprozesse Politikinnovationen ausgeldst werden kon-
nen und solche Lernprozesse in Netzwerken ablaufen (politikorientiertes
Lernen (15). Es geht somit nicht nur um eine Modernisierung der Verwal-
tung, sondern auch um eine Modernisierung der Politik.

Beim Produktionsprozef staatlicher Leistungen sind immer auch exo-
gene Einflisse zu bericksichtigen. Staatliche Leistungen sind sehr oft
sogenannte “joint products”, dh sie werden von staatlichen und/oder pri-
vaten “Vorleistungen” beeinflul’t, so dal® eine Isolierung des staatlichen
Beitrags zu diesem “joint product’ haufig nicht méglich sein wird. Die Kri-
minalitdt kann etwa durch den Abbau von Arbeitslosigkeit weit starker
sinken als durch den verstarkten Einsatz von Polizei. Ein hoher Gesund-
heitsstand der Bevoélkerung kann durch eine Umstellung der Ernahrung
und Erhéhung der sportlichen Aktivitaten viel starker beeinflult werden
als durch die eigentliche Programmalinahme, etwa eine Nichtraucher-
kampagne. Dieser Umstand erschwert die Leistungsmessung und stellt
die Annahme der Isolation in Frage.

3.) Ubertragung der Umsetzung an professionelle Manager

Die Annahme, professionelle - der Effizienzidee verpflichtete - Mana-
ger wirden die Probleme besser I6sen, beruht auf einem sehr mechani-
stischen Menschenbild. Die sklavische Ubernahme neuer Management-
methoden kann kontraproduktive Folgen nach sich ziehen. Die Ubertra-
gung der Umsetzung von o&ffentlichen Leistungen an professionelle Ma-
nager kann aus Angst, die “geheiligten Zahlen” nicht zu erreichen, leicht
zu falschen Umstrukturierungen fiihren, die durch die Ausklammerung
von Zielen und exogenen Einflissen noch verstarkt werden kann. Zu-
satzlich konnen bei zu starker Konzentration auf die neuen Management-
instrumente Kreativitat und Innovationsfreudigkeit auf der Strecke blei-
ben (16).

4. Performance Measurement in der Praxis

Damit haben sich erste wichtige Bedenken gegen dieses Referenzmodell
ergeben. Kénnen diese Bedenken zerstreut werden oder kommen aus
den bereits vorhandenen praktischen Erfahrungen noch weitere hinzu?
Die Leistungsmessung im offentlichen Sektor ist keineswegs ein neues
Thema. Vorlaufer des Performance Measurement waren beispielsweise
das Zero Base Budgeting und das PPBS (Planning, Programming and
Budgeting System) in den USA. Angesichts negativer Erfahrungen mit
diesen Ansatzen stellt sich die Frage, ob die neu konzipierten Perfor-
mance Measurement Systeme die Fehler von damals vermeiden. Die wich-
tigsten davon waren: Vernachlassigung der inharenten Probleme bei der
Leistungsmessung, zu viele MaRe, keine kulturelle Anderung der offentli-
chen Verwaltung, top-down-Ansatze (17).

In der Tat versuchen jene Lander, die Ansatze einer ergebnisorientierten
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Steuerung Gibernommen haben, die alten Fehler teilweise zu vermeiden.
Am Beginn von Reformprozessen stehen daher haufig Pilotstudien. Fir
das Design von Performance Measurement Systemen werden nunmehr

Leitlinien definiert. Die Rolle des Managements, insbesondere deren Grad

an Autonomie und Verantwortlichkeit, wird ausfiihrlich erortert. Es wird

uberlegt, welcher Personenkreis und welche Interessengruppen (18) an
der Konzeption und Umsetzung von Systemen der Leistungsmessung
mitwirken sollen. Es werden Anreizsysteme fir die Entlohnung von 6f-

fentlich Bediensteten, aber auch fir ganze Verwaltungseinheiten (z.B.

Einbehalten von Ersparnissen Uber das Budgetjahr hinaus) geschaffen.

Die Phasen der Errichtung (19) werden festgelegt und damit verbundene

Angste (Ressourcen- und Personalabbau) mitgedacht. Und schlieBlich

werden die Anforderungen an ein effektives System von Leistungsmalien

und Indikatoren definiert. Demnach sollen die Leistungsmafe und Indi-

katoren folgenden Anforderungen geniigen (20):

*Validitat: Die Malle sollten das messen, was man tatsachlich messen
will.

* Zentrale Bedeutung: Die Messung soll sich auf zentrale Auswirkungen
eines Programmes oder einer Leistung beziehen.

* Einfachheit: Die Zahl geeigneter MalRe und Indikatoren sollte eher ge-
ring gehalten werden.

* Genauigkeit: Die Malte und Indikatoren sollen verlaBlich sein.

* Rechtzeitigkeit: Die Zahlen sollten rechtzeitig zur Verfliigung stehen.

* Vollstandigkeit: Es sollten alle Dimensionen gemessen werden, die fir
ein Programm oder eine Leistung von Bedeutung sind.

* Vertraulichkeit: Bei der Messung ist der Datenschutz zu respektieren.

* Wirtschaftlichkeit: Der Grad der Niitzlichkeit und die Datenerhebung
mussen in einer vertretbaren Relation zueinander stehen.

* Legitimitat: Das Performance Measurement System muf} von internen
und externen Anwendern akzeptiert und legitimiert sein.

* Kontinuitat: Die Verwendung von MalRen und Indikatoren muf3 zur admi-
nistrativen Kultur werden und (wie etwa in Schweden und Finnland) in
den Budgetprozel’ integriert werden. (21)

Entscheidend fiir die Modernisierung der Verwaltung in Richtung Ergeb-
nisorientierung ist, dal® die Einfuhrung von Performance Measurement
Systemen allein nicht ausreicht. Sie erreichen nur die Spitze des Eisber-
ges. Reformprozesse missen auch Organisationsentwicklungsprozesse
sein. Wenn nicht zusatzlich Veranderungen der “Verwaltungskultur” durch-
gefuhrt werden, sind Reformprozesse zum Scheitern verurteilt. Verande-
rungen der Organisationskultur - so Bauer (22) - kénnen u.a.

* durch umfassend und langerfristig angelegte Lernphasen (Annehmen
und Wahrnehmen der (bertragenen Verantwortung),

* durch gemeinsames Planen und Entwickeln wirtschaftlicher Handlungs-
weisen,

* durch praktische Projekt(Team)arbeit fir mehr Birgernahe unter Anlei-
tung von Koordinatoren,
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* durch das Hineinwachsen der politischen und administrativen Fiihrungs-
krafte und Mitarbeiterinnen in ihre neuen (“aktivierenden”) Rollen er-
reicht werden. Hill (23) bringt das auf den Punkt, wenn er sagt: “Erst
missen die Menschen ihr Denken und Verhalten andern, dann andern
sich die Dinge und die Zahlen.” Bereits hingewiesen wurde auf die Er-
ganzung um die Modernisierung der Politik.

Zuwenig Beachtung wird nach wie vor den inharenten Problemen der
Leistungsmessung und deren Interpretation geschenkt. Natirlich gibt es
offentliche Leistungen, die relativ problemlos gemessen werden kénnen.
Das gilt insbesondere fir kommunale Leistungen, wie etwa die Mullab-
fuhr. Bei komplexeren 6ffentlichen Aktivitdten wie Gesundheit, Bildung
etc. ergeben sich gravierende MeRprobleme. Das kann an einem Bei-
spiel (24) aus dem Gesundheitssektor in Grof3britannien veranschaulicht
werden: Ein Spezialist fir Lebertransplantationen fihrte 10 solcher Trans-
plantationen durch. Zwei Patienten starben. Einer von den acht Uberle-
benden erlitt als Folge einer friheren Krebserkrankung einen Ruickfall.
Die Leber eines weiteren Patienten versagte, und es bedurfte einer neu-
erlichen Transplantation. Von den verbleibenden sechs Patienten konn-
ten drei wieder einer geregelten Tatigkeit nachgehen. Als der Arzt nach
seinem Erfolg befragt wurde, gab er eine Erfolgsquote von 80 Prozent
an, nach der zweiten Transplantation bei dem Patienten, bei dem die
Leber versagte, beanspruchte er eine Erfolgsquote von 9 zu 11. Ein
Immunologe gab die Erfolgsquote mit 70 Prozent an, weil er der Meinung
war, dal} man den an Krebs erkrankten Patienten nicht hatte operieren
dirfen. Ein kostenbewulter Spitalsverwalter gab 60 Prozent an, die Kran-
kenschwestern gar nur 30 Prozent, weil sie die postoperative Lebens-
qualitat in ihr Kalkidl miteinbezogen.

Es ist nicht einfach herauszufinden, welche Antwort die richtige ist. Vie-
le, nicht nur 6ffentliche, sondern auch private Leistungen sind einer “har-
ten” (objektiven) Messung schlichtweg unzuganglich, haufig wird es auf
eine subjektive Bewertung (“soft judgement’) ankommen. Denn, ware al-
les so klar und jeder Nutzen so leicht zuordenbar, dann wirden viele
staatliche Aktivitaten langst vom privaten Sektor wahrgenommen werden.

Dieses Beispiel macht auch deutlich, dal} verschiedene Gruppeninter-
essen bei der Interpretation von Leistungsmalen und Indikatoren ins Spiel
kommen kdnnen. Das Urteil Uber die Effizienz und Effektivitat der
Leistungserstellung wird sehr stark durch den Blickwinkel des Betrach-
ters bestimmt. In die Interpretation konnen auch Ziele einflieRen, die sich
aus den Motiven und dem Verhalten von Politikern, von der Biirokratie
sowie aus anderen Bereichen des aullerparlamentarischen Raums
(Lobbies, Interessenvertretungen) ergeben. Diese Gruppeninteressen (fir
die Politiker z.B. die Wiederwahl, fir die Blrokratie ein jahrlicher Zuwachs
an Budgetmitteln) erschweren u.U. eine effizientere und effektivere Erful-
lung o6ffentlicher Ziele als ein starker von sachlichen Erwagungen getra-
genes Vorgehen. Solche Gruppeninteressen flihren in der Praxis haufig
dazu, dal} ein 6konomisch effizientes Programm einem 6konomisch ge-
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sehen zweitbesten Programm unterliegt, wenn letzteres eher den Wahl-

erfolg verspricht. Die Minimierung von Wahlerstimmenverlusten bei Pro-

grammen gleicher wirtschaftspolitischer Effizienz kann unter solchen

Gesichtspunkten leicht zum zentralen politischen Effizienzkriterium wer-

den.

In der Performance Measurement-Literatur wird eine ganze Palette von
Leistungsmalen und Indikatoren (25) fur die Beurteilung 6ffentlicher Lei-
stungen angefhrt, die teilweise die verschiedenen Entscheidungsebenen
widerspiegeln:

1.) Effizienz bezieht sich auf das Verhaltnis von Output zu Input. Effizient ist,
wer mit gegebenem Input den gréRtmdglichen Output oder einen gegebe-
nen Output mit kleinstmdglichem Input erstellt (26). Als Mefl3groRen fiir die
Effizienz werden in erster Linie die sogenannten “workload measures” ver-
wendet (z.B. beseitigte Tonnen Mull oder Zahl der erledigten Falle jeweils
pro Mannstunde). Damit gewinnt man Aussagen uber die Mengen-
produktivitat. Wenn eine kostenmaRige Leistungsana-lyse moglich ist, wer-
den auch Durchschnittskosten als Indikator fiir die Produktivitat ermittelt
(z.B. Kosten pro ausgestelitem Reisepal? etc).

2.) Effektivitat ist als Mal dafiir anzusehen, in welchem Umfang die Ziele,
die mit einer bestimmten offentlichen Leistung verbunden sind, reali-
siert werden. EffektivitdtsmaRe verbinden zumeist Kosten und
Outcomes. Dementsprechend werden haufig cost-effectiveness-Malte
verwendet.

3.) Als MaR fir die Wirtschaftlichkeit wird das Verhaltnis von Istkosten zu
Sollkosten herangezogen. Wirtschaftlichkeit liegt dann vor, wenn In-
puts gegebener Qualitat zu geringsten Kosten erworben werden.

4.) Die Messung der Qualitat bezieht sich in den meisten Fallen nicht auf
die Programmeffektivitat, sondern eher auf die Bedirfnisse der Kon-
sumenten wie z.B. Rechtzeitigkeit, Zugang, Kontinuitat, Bequemlich-
keit etc. (z.B. Wartezeit fir neue Telefonanschliisse). Damit wird in der
Qualitatsmessung der Kundenorientierung der Vorrang gegentber der
Outcome-Orientierung eingeraumt.

5.) Eher selten wird die finanzielle Performance gemessen. Am verbrei-
tetsten ist Messung von Ertragsraten von Aktiva sowie Brutto- oder
Nettoeinkommen.

Ein Blick in die Praxis zeigt, dal} als Leistungsmalle hauptsachlich Effi-
zienz- und Qualitatsmalte angewendet (27) werden. In dieser Einschran-
kung ist eine grofle Schwéche der bisherigen Praxis zu sehen. Die Basis
fur eine Gesamterfolgsbeurteilung ist somit nur unzulanglich und kann
leicht zu Fehlinterpretationen und in der Folge falschen Korrektur-
mafnahmen fihren. Das laRt sich an folgendem Beispiel verdeutlichen:
Eine Strafanstalt kann z.B. eine sehr hohe Produktivitat (gemessen an
den Durchschnittskosten pro Strafling) aufweisen, aber sehr unproduktiv
im Sinne von Effektivitat sein, wenn die angestrebte Resozialisierung von
Haftinsassen (gemessen an der Ruckfallquote) nur unbefriedigend ge-
I6st wird. Umgekehrt kann eine Strafanstalt - gemessen an den Kosten -
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sehr unproduktiv sein, gleichzeitig aber eine hohe Erfolgsquote aufwei-
sen.

Dieses Beispiel zeigt, dall die Messung der Effizienz immer nur eine
Hilfsfunktion in bezug auf die Realisierung von Effektivitat erfillen kann.
Da aber EffektivitatsmaRe in der Praxis nur wenig Anwendung finden,
bleiben viele Lander in ihren Strukturreformanséatzen auf halbem Weg
stehen. Wenig trostlich wirken in diesem Zusammenhang die Warnun-
gen der Praktiker (28), die den Hauptzweck von Leistungsmalfien darin
sehen, dal die Entscheidungstrager (29) dadurch in die Lage versetzt
werden sollen, Fragen nach den Ursachen bestimmter Entwicklungen zu
stellen (z.B.: Welche Faktoren sind dafir verantwortlich, daf® die Mdllab-
fuhr in der Stadt A teurer ist als in der Stadt B? Vergleichen wir Gberhaupt
Gleiches mit Gleichem?) und nicht Antworten geliefert zu bekommen.
LeistungsmalRe kénnen daher nur ein Instrument im Werkzeugkasten ei-
nes Managers in der Verwaltung sein.

In der Performance Measurement-Literatur werden Programmevalua-
tionen als ein notwendiger und entscheidender (30) zweiter Schritt ange-
sehen. Evaluationen gehen Uber die einfache Leistungsmessung hinaus.
Es werden bestimmte Programme einer systematischen Evaluation un-
terzogen, wobei die Effektivitat von Programmen im Vordergrund steht.
Evaluationsforscher sammeln, analysieren und interpretieren Informatio-
nen Uber den Bedarf, die Umsetzung und Wirkung von MalRnahmen, die
die Lebensbedingungen und das soziale Umfeld der Menschen verbes-
sern sollen. Sie suchen Antworten auf folgende Fragen:

* Worin besteht das Problem und wie groB ist es?

* Welche MalRnahmen kann man ergreifen, um das Problem zu l6sen?
* Welche Zielgruppe sollte fir die Manahme in Betracht gezogen wer-
den?

* Erreicht das Programm die Zielpopulation?

* Wird die MalRnahme so umgesetzt wie geplant?

* Ist die Intervention effektiv?

* Haben Programme unbeabsichtigte Nebenwirkungen, oder kénnen die
beobachteten Wirkungen durch andere Ursachen erklart werden?
*Was kostet sie, wie steht es um das Verhaltnis von Kosten, Effektivitat
und Nutzen?

Evaluationsforschung ist die systematische Anwendung sozialwissen-
schaftlicher Forschungsmethoden zur Beurteilung der Konzeption, Aus-
gestaltung, Umsetzung und des Nutzens von Programmen (insbesonde-
re sozialen Interventionsprogrammen) und Ma3nahmen (31). Umfassen-
de Evaluationen sollten breit angelegt werden und dementsprechend drei
miteinander verzahnte Aktivitdten umfassen:

1.) Analysen zur Programmentwicklung einschlieRlich der Ausarbeitung
von geplanten Malknahmen (ex ante-Evaluation);

2.) begleitende Evaluation im Sinne eines laufenden Monitoring;

3.) die ex post-Abschatzung von Programmwirkungen und Nutzen.
Ein wichtiges Element der neueren Evaluationsforschung liegt darin,
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dal® Politikveranderung und damit verbunden der Begriff Lernen zunehmend
an Bedeutung gewinnen. Das gilt flir die jingsten Evaluationstheorien, die von
interaktivem Vorgehen und vom Mediationsbegriff (32) gepragt sind. Wahrend
Evaluationen friher zumeist davon ausgingen, dal® Konsens uber die
Programmziele besteht, beziehen die neuen Ansatze verschiedene Standpunkte
in den Evaluationsprozef mit ein, womit Evaluation zum Konsensbildungs-
prozell wird. Dem Wertepluralismus steht ein Pluralismus an Bewertungs-
kriterien gegenlber. Nach diesem Verstandnis wird Evaluation als gesellschafts-
politischer Prozef’ betrachtet.

In der Praxis stellen systematische Evaluationen eher die Ausnahme
dar. Lediglich in Australien sind Evaluationen zwingend vorgeschrieben,
in anderen Landern werden sie eher auf selektiver Basis gemacht (z.B.
Neuseeland), und in den meisten Landern fehlen sie zur Ganze.

5. Resiimee und weitergehende Uberlegungen

Performance Measurement und mit ihr das New Public Management
setzen auf die Starkung des Managers, seine bessere Ausstattung mit
eindeutigen Zielen und disponiblen Mitteln, mit verstarkter Kompetenz
und klarer sowie abgrenzbarer Verantwortung. Dahinter stehen die Er-
wartungen an unternehmerisches Handeln von Individuen, an Markt und
Wettbewerb und damit verbunden hohere Effizienz und Effektivitat. Wir
haben gesehen, dal® gegen Performance Measurement und das neue
Managementkonzept eine Reihe von Einwendungen gemacht werden
koénnen. Ich mochte diese kurz zusammenfassen:

@ Im offentlichen Sektor liegen nur selten klar definierte Ziele vor, so da®
sich das neue Regulierungsmodell nicht fir alle Bereiche der politischen
Aufgaben in gleicher Weise eignet. Es ist kein universelles Mittel zur
Erreichung hoherer Effizienz und Effektivitat.

® Im Rahmen des 3E-Konzepts ensteht das Problem der Neutralisierung
nicht berlcksichtigter Ziele, d.h. dal} nicht zielbezogene, aber mdgli-
cherweise relevante gesellschaftspolitische Aspekte aul3er acht blei-
ben. Das 3E-Konzept sieht den Staat als betriebswirtschaftlichen Me-
chanismus und 3Rt externe Effekte unberucksichtigt.

@ Die Isolation 6ffentlicher Leistungen vom politischen Prozef ist proble-
matisch, weil ein feed-back zur Politik unabdingbar ist. Betriebswirtschaft-
liche Elemente in der Verwaltung sind zwar wichtig, kénnen aber nicht
den “Dialog mit der Politik” ersetzen. Politikinnovationen kommen Ulber
Lernprozesse und nicht Uber die mechanische Umsetzung von Mal3-
nahmen zustande.

@ Aus Angst, die “heiligen Zahlen” nicht zu erreichen, laufen die Manager
Gefahr, falsche (Umstrukturierungs-)Entscheidungen zu treffen.

@ Beider Leistungsmessung selbst sowie der Interpretation der Mafltzahlen
tritt eine Reihe von Problemen auf. Objektive Messungen sind in vielen
Fallen nicht méglich oder werden durch exogene Einflisse erschwert.
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Die Beurteilung der Mallzahlen hangt sehr oft vom Blickwinkel des Be-

trachters und damit von Gruppeninteressen ab.
® Performance Measurement beschrankt sich in der Praxis meist auf Ef-

fizienz- und QualitatsmaRe. Evaluationen von Programmen, die ihren

Schwerpunkt auf die Effektivitat legen, fehlen weitgehend. Die Basis

fur eine Gesamterfolgsbeurteilung ist daher mangelhaft, und es kann

leicht zu Fehlinterpretationen und in der Folge falschen Korrektur-
maflnahmen kommen.

Diese Kritik kann zu folgendem Gesamtresimee zusammengefaltt
werden: Performance Measurement erinnert stark an die tayloristisch-
fordistische Massenproduktion und ist nur dann sinnvoll, wenn die Aufga-
ben abgrenzbar, mefltbar und klar zuordenbar sind. Dies ist im &ffentli-
chen Sektor in dieser Form nicht immer gegeben. Performance Measure-
ment anhand von einfachen Malizahlen kann daher nur sehr begrenzt
eingesetzt werden.

Dazu kommt noch ein weiterer - bisher noch nicht diskutierter -, aber
sehr gravierender Einwand, der dem NPM-Regulierungsmodell anhaftet:
der fehlende empirische Beleg fir den Erfolg bisheriger Versuche. Nach
dem Stand der heutigen Diskussion der NPM-Bewegung lalt sich sagen,
dal handfeste empirische Belege bislang noch ausstehen: “It offers
tentative evidence for the proposition that a shift in management structures
towards decreased command-orientation and increased results-orientation
is associated with improvement in productivity. But the results obtained
so far are only indicative (33)“. Es zeigen sich somit Uberzogene Anspru-
che der Modernisierungskonzepte und eine weitgehende Hilflosigkeit bei
der Umsetzung in der Praxis (34). Nach wie vor ist umstritten, ob diese
Strategie die alten Werte der Verwaltung, insbesondere die Bestand-
sicherung, durch neue ersetzen kann oder ob es sich - wieder einmal
mehr - nur um einen vorubergehenden Modetrend handelt.

Heil’t das nun, dal® wir Performance Measurement als strategisches
Element zur Ergebnissteuerung des o6ffentlichen Sektors als véllig unzu-
reichend ablehnen missen und da® das klassisch-burokratische
Regulierungsmodell in seiner bisherigen Form aufrechterhalten werden
soll? Nein, keineswegs. Es spricht gar nichts dagegen, betriebswirtschaft-
liche Elemente in den offentlichen Sektor zu integrieren und ihn einer
Effizienz- und Effektivitatsprifung zu unterziehen. Kostenrechnung, eine
Straffung der Verwaltung, Controlling, Benchmarking etc. sind Elemente,
die zu mehr Effizienz im 6ffentlichen Sektor beitragen kénnen. Ich glaube
aber, dal® der Modernisierung des o6ffentlichen Sektors in Richtung der
Private-Sector-Effizienz Grenzen gesetzt sind, weil zwischen den beiden
Sektoren groRRe Struktur- und Funktionsunterschiede bestehen (35). Er-
forderlich ist die Berlcksichtigung der spezifischen Konstitutions-
bedingungen des o6ffentlichen Sektors. Fiur eine Modernisierung des
offentlichen Sektors ist eine Komplementaritat von privatem und &ffentli-
chem Sektor und nicht die Dominanz eines Regulierungsmodells zu La-
sten des anderen entscheidend. Was wir daher brauchen, sind nicht ideo-
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logische Dogmen, sondern vielmehr eine Balance zwischen den beiden
Sektoren und damit eine optimale Verknupfung von Ergebnissteuerung
und Bestandssicherung, der gro3en Starke der Regelsteuerung.
Der ideologische Grundsatzstreit sollte von einer pragmatischen, je-
doch konzeptionell gestutzten Debatte Uber die konkreten Inhalte der
Modernisierungselemente abgelost werden. Dabei mufd von drei Dingen
Abschied genommen werden: erstens von der unbedenklichen Ubertrag-
barkeit privatwirtschaftlicher Instrumente auf den 6ffentlichen Sektor, zwei-
tens von einer Reformstrategie, die zugleich auf alle Verwaltungen, alle
Programme und alle Ebenen ausgerichtet ist (die “grand strategy” gibt es
nicht), und drittens von der weitgehenden Ausblendung der politischen,
sozialen, kulturellen und 6kologischen Dimension der Modernisierung des
offentlichen Sektors. Aus dieser Sichtweise ergibt sich, dal
1.) Evaluationen als wichtiges Instrument zur Ergebnissteuerung und Auf-
gabenkritik intensiviert werden missen und dal} als weiterfihrender
Schritt

2.) gesamtgesellschaftliche Performance-Analysen (36), die Uber die 6ko-
nomische Leistungsmessung hinausgehen, anzustreben sind.

Im Rahmen von gesamtgesellschaftlichen Performance-Analysen wer-
den neben der 6konomischen auch die kulturelle, soziale, politische und
6kologische Funktion éffentlicher Leistungen bewertet. Dabei wird von
folgenden Fragen ausgegangen:
® Welche kulturelle Funktion (Vermittlung von Werten etc.) geht von

einer offentlichen Leistung aus?
® Welche soziale Funktion (Lernen von Rollen in der Beziehung zwischen

Menschen und Gruppen) libt etwa eine Schule, ein Jugendzentrum etc.

aus?
® Welche politische Funktion (Konfliktaustragung, politische Interessen-

artikulation, Willensbildung) wird ausgeibt? Auf dieser Ebene leisten

z.B. Gerichte und Schlichtungstellen einen wichtigen Beitrag.
® Welche 6konomischen Funktionen werden wahrgenommen?
® Welche 6kologischen Funktionen (Aufrechterhaltung bzw. Wiederher-

stellung der natirlichen Lebensgrundlagen) gehen von bestimmten 6f-

fentlichen Leistungen aus?

Diese Funktions(Ziel)wirkungen missen dann durch geeignete Sozial-
indikatoren unter Beriicksichtigung von Interdependenzen der gesellschaft-
lichen Ebenen operationalisiert werden. Das |aRt sich nur durch eine
systemische Betrachtungsweise bewerkstelligen. Leider hat vernetztes
Denken bisher in Wirtschaft, Wissenschaft und Politik noch wenig An-
klang gefunden. Das hangt sehr stark mit der daraus resultierenden Kom-
plexitat solcher Modelle zusammen, die sehr rasch die Grenzen unserer
Vorstellungs- und Kontrollmdglichkeiten Uberschreitet. Wir haben den
Umgang mit komplexen Situationen nicht gelernt. Da Komplexitat eines
der Konstitutionsmerkmale des o6ffentlichen Sektors darstellt, kommt dem
Management von Komplexitat im Modernisierungsprozefd eine bedeuten-
de Rolle zu.
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Zwei weitere wesentliche Elemente dirfen im Modernisierungsprozef®
des offentlichen Sektors nicht untergehen. Die Strukturreformen - beste-
hend aus Elementen der NPM-Sichtweise - missen von einer Reform der
“Verwaltungskultur” und einer Modernisierung der Politik begleitet wer-
den. Nur dann, wenn Leistungen und Ziele in einem interaktiven Prozef}
zwischen Verwaltung und Politik formuliert und weiterentwickelt werden,
kann eine nachhaltige Reform des &ffentlichen Sektors erwartet werden.

Anmerkungen

(1) Revidierte Fassung eines Vortrages, gehalten am 31. Hochschulkurs aus Finanzwis-
senschaft am 26. Februar 1997 in Vill/Innsbruck.

(2) Als Beispiel dafir laBt sich die parlamentarische Enquete vom 15. Mai 1996 zur
Frage der “Kostentransparenz staatlicher Aufgabenerfillung, Einfihrung einer Ko-
stenrechnung des Bundes und Einrichtung eines Haushaltsausschusses” anfihren.
Siehe dazu das Stenographische Protokoll ( XX. GP).

(3) Nach diesem Ansatz werden Konzepte der Privatwirtschaft in den éffentlichen Sektor
ubernommen.

(4) Siehe dazu Schedler (1997).

(5) Beispiele dafir sind die 6ffentlichen Verwaltungen in Osterreich und in Deutschland.

(6) Eine Beschreibung dieser Modelle findet sich bei Mintzberg (1996).

(7) Naschold (1995) 32.

(8) Schedler (1996) 70.

(9) OECD (1994) 18.

(10) Siehe dazu Buschor (1994) bzw. Budaus (1994).

(11) Manchmal wird als vierte Ebene noch die Ordnungsmafigkeit einbezogen und vom
4E-Konzept gesprochen. Vergleiche dazu Budéaus (1994) 70f.

(12) Ebd. 60.

(13) Auf diese Schwache weist Budaus (1996) selbst hin 89f.

(14) Darauf hat Helfried Bauer in seinem Vortrag Uber “Verantwortungsdelegation, Global-
budget und Wettebwerb” auf dem 31. Hochschulkurs aus Finanzwissenschaft (1997)
hingewiesen.

(15) Vergleiche dazu Kissling-Naf, Knoepfel (1994).

(16) Der Schweizer Kreativitatsforscher G. Guntern hat darauf hingewiesen, daf® der Er-
folg der Ubernahme amerikanischer Managementmethoden gering ist und dadurch
hauptsachlich das eigene Denken blockiert wird. In: Die Zeit (1997).

(17) OECD (1994) 22.

(18) Auffallend ist, dal die Gewerkschaften vielfach in die Reformprozesse nicht einbezo-
gen werden.

(19) Das australische Finanzministerium hat folgende Vorgangsweise vorgeschlagen: Pha-
se 1: Analyse der Priorititen des Ministeriums, Phase 2: Ubersetzungen dieser Prio-
rititen in Programme und Schatzungen, Phase 3: Organisationsdiagnose, Phase 4:
Einflihrung eines Informationssystems, Phase 5: reguldre Programmevaluierung. In:
OECD (1994) 65.

(20) Siehe dazu Buschor (1994) und OECD (1994).

(21) In Osterreich wiirde sich dafur der Budgetbericht bestens eignen.

(22) Siehe dazu: Bauer (1997).

(23) Hill (1994) 251.

(24) Mintzberg (1996) 79.

(25) Indikatoren sind weniger direkte MaRe und finden dort Anwendung, wo genaue Malle
nur schwierig zu erhalten sind.

(26) In der 6konomischen Effizienzanalyse wird zusatzlich zur technischen Effizienz zwi-
schen der allokativen und der Skaleneffizienz unterschieden. Allokative Ineffizienz
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tritt auf, wenn ein Unternehmen eine falsche Faktorkombination auswahit. Techni-
sche und allokative Ineffizienz zusammen ergeben die gesamte Ineffizienz eines tat-
sachlichen Produktionspunktes. Man spricht von Skalenineffizienz, wenn ein Unter-
nehmen nicht mit der langfristig optimalen BetriebsgréfRe arbeitet. Die Skalenineffizienz
ist der technischen Ineffizienz zuzuordnen. Demgegenuber zieht die moderne
Wohlfahrtstheorie zur Erklarung der Effizienz staatlicher Tatigkeit das Konzept der
Pareto-optimalen Allokation heran. Die moderne Wohlfahrtsékonomie ist nach Pfahler
(1984) jedoch nicht in der Lage, eine befriedigende Antwort auf das zu geben, was
unter effizienter staatlicher Tatigkeit zu verstehen ist.

(27) OECD (1994) 36.

(28) Siehe dazu z.B. Hailstones (1994).

(29) Unklar bleibt, ob damit die Ebene der Politik oder die der Manager oder beide Ebe-
nen gemeint sind.

(30) Vergleiche dazu z.B. Irwin (1996).

(31) Vgl. dazu das Standardwerk von Rossi, Freeman (1993)

(32) Guba, Lincoln (1987) leiten vier Generationen von Evaluationstheorien her.

(33) Siehe dazu Hood (1991), aber auch Naschold (1995), der eine vergleichende Analy-
se durchgefihrt hat.

(34) Siehe dazu auch Ferlie, Pettigrew, Ashburner, Fitzgerald (1996).

(35) Im Detail vgl. dazu Naschold (1995) 249f.

(36) Siehe dazu Pfaff (1994).
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