Das dffentliche
Haushaltswesen in Osterreich

Wie kann die Wirkungsorientierung
bei der Haushaltsfiihrung dargestellt

werden?

Wie sind die Finanzbeziehungen der
Gliedstaaten nach der Foderalismus-
reform in der BRD gestaltet?

Wie wird der neue Finanzausgleich in
Osterreich von den Lindern gesehen?

Wie konnen in einer Organisation
neue Strategien erfolgreich umgesetzt
werden?

... und andere Themen.
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Wirkungsorientierung im 6ffentlichen Haushalt

Anmerkungen zu einigen kritischen Punkten

Von Mag. Silvia Z e n d r 0 n (Wien)?

In einem kurzen Riickblick wird den Anfingen der Wir-
kungsorientierung im Budget nachgegangen. Auftrieb erhielt
das Konzept ab den 80er-Jahren im Gefolge von New Public
Management unter dem Begriff , Performance Budgeting,
Wirkungsorientierung steht einerseits vor der schwierigen
Bestimmung des Outputs/Outcomes des offentlichen Sek-
tors, andererseits bedarf die Stenerung iiber Wirkungs- und
Leistungsziele eines forderlichen organisatorischen Umfelds. In einem techno-

kratischen, zahlenfixierten Steuerungsverstindnis zeigen sich kontraproduktive
Ergebnisse.

1. Haushaltsreform — Die 6sterreichische Diskussion im Riickblick

Die jlingste Reform des Haushaltsrechts des Bundes sei der ,,Schlussstein in
der Entwicklung seit 1972%, so Wirtschaftsforscher Gerhard Lehner im Oktober
2007 im Budgetausschuss des Nationalrats.2) Neben verbindlicher Mittelfristpla-
nung, mehr Transparenz und Effizienz bedeutet das neue Haushaltsrecht ab 2013
auch mehr Wirkungsorientierung.

Je nach Chronik hat die Errichtung dieses Bauwerks, besser vielleicht Boll-
werks?), also fast 40 Jahre gedauert. Die Haushaltsrechtsreform des Jahres 1986
war so gesehen nur eine Art Gleichenfeier. Spatenstich und Grundsteinlegung
waren irgendwann in den spiten 60er-, frithen 7Oer-Jahren erfolgt, wofiir unter
anderem juristische Motive den Ausschlag gaben, denn das damalige Haushalts-
recht bestand aus einem Konglomerat von Rechtsquellen, die materiell in das 19.
Jahrhundert, also in die Zeit der konstitutionellen Monarchie, zuriickreichten.®

1.1 Die 60er- und 70er-Jahre — Der rationalistische Ansatz

Erértert wurde in den 60er- und 70er-Jahren aber auch, wie das Haushalts-
recht in 6konomischer Hinsicht zu modernisieren wire. Viele dieser Fragen sind

D Der Inhalt dieses Artikels fillt in die alleinige Verantwortung der Verfasserin, er stellt
nicht unbedingt die offizielle Meinung des Bundesministeriums fiir Finanzen dar.

2 Anlisslich des Experten-Hearings zur Regierungsvorlage, vgl. Parlamentskorrespondenz
vom 16. Okt. 2007 (Nr. 747).

%) Vgl. Balkanyi (2002), S. 149. In der Monarchie war das Budgetbewilligungsrecht des
Parlaments ein wichtiges Instrument, um der Regierung in ihren grofien gesetzesfreien
Riumen Schranken zu ziehen. Vor dem 1. Weltkrieg betrug die Staatsquote etwa 12% des
BIP, in den 90er-Jahren dagegen an die 50 %.

9 Vgl. Hengstschlager (1977), S. 15.
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— mit Akzentverschiebungen und in verinderter Terminologie — iiber die Jahr-
zehnte bis heute aktuell geblieben. So stellte man etwa auch damals eine Diskre-
panz zwischen den an das Steuerungspotenzial des Staates gestellten Anforderun-
gen und den institutionalisierten Entscheidungs- und Vollzugsprozessen fest?.
Man hoffte auch damals, die Steuerungskapazitit des politisch-administrativen
Systems liee sich verbessern, budgetire Entscheidungsprozesse kénnten rati-
onaler gestaltet und erstarrte Ausgabenstrukturen {iberwunden werden.® Und
nicht zuletzt wurde auch damals der ,, Verzicht auf Effizienzkriterien zur Beur-
teilung staatlicher Ausgabenprogramme*?”) bedauert. Man suchte also Mittel und
Wege, um Budgetentscheidungen, die letztlich ja in der Sphire der Politik liegen,
mithilfe technisch-rationaler Verfahren niher in Richtung eines wie auch immer
zu bestimmenden Optimums zu verschieben.

Und damals wie heute lautete der Befund: Offentliche Mafinahmen und Aus-
gabenprogramme reagieren hiufig nur ungentigend auf verinderte Bediirfnisse
und Priorititen der Gesellschaft. Jahr um Jahr flieflen knappe Budgetmittel in
Programme, wo sie mit geringer Wirkung verpuffen, - Budgetmittel, die fiir an-
dere, dringendere Zwecke fehlen, — Mittel, die anderswo besser eingesetzt werden
konnten. Ziel war und ist daher unverindert, ein Mehr an Rationalitit in Budget-
zuteilung und Mittelverwendung zu erreichen, sodass mit knappen Steuergeldern
der grofite gesellschaftliche Nutzen erzielt wird.®)

Die Diskussion der 60er- und 70er-Jahre setzte sich auch mit internationalen
Ansitzen fiir eine verbesserte Planung und Budgetierung auseinander, wie dem
amerikanischen Planning-Programming-Budgeting-System (PPBS), aber auch
mit Methoden der Globalsteuerung und Finanzplanung in der BRD. Fiir heutige
Diskussionen immer noch von Interesse sind dabei auch die Ursachen des Schei-
terns dieser Modelle. Fiir die Globalsteuerung, dem Anspruch nach eine gesamt-
wirtschaftliche Prozesssteuerung, erwiesen sich unter anderem die Unsicherheit
iiber die quantitativen und zeitlichen Wirkungen eingesetzter Instrumente sowie
die Unwigbarkeiten politisch-demokratischer Entscheidungsprozesse als Prob-
lem. Mit Bezug auf PPBS weist Henseler (1986) unter anderem auf ,,die Informa-
tionsiiberflutung®® hin, als weiterer Grund wurde auch ,,die Uberbetonung der
dkonomischen Rationalitit (,Okonomisierung der Politik’) genannt, welche die
budgetire Willensbildung als politischen Prozess nicht hinreichend abbilde®.!?

5 Hengstschliger (1977), S. 83.

6 Vgl. Henseler (1986), S. 255 ff.

7) W. Weber, R. Windisch (1970), Okonomische und institutionelle Gesichtspunkte ratio-
naler Haushaltsplanung, zitiert nach Hengstschlager (1977), S. 80.

8) S. dazu Schick (2002), S. 8: ,Reform is the Holy Grail of budget people, their unending
quest for a better way to parcel out money and plan the work of government. Someti-
mes they embrace big bang reforms, such as ... PPBS — usually, however, they strive for
incremental adjustments in one or another element of the process. Tinkering is ongoing

«

9

=

Henseler (1986), S. 257. PPBS war vor allem in den Militirverwaltungen erfolgreich. Laut
Van Dooren (2006), S. 70, wird es in der NATO bis heute angewendet: ,The export of
PPBS continues today in the context of the enlargement of the NATO. All the candidate
members of the NATO have at least formally adopted PPBS for their armed forces.”

19) Henseler (1986), S. 263.
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Von der Theorie zur Praxis war es in Osterreich jedoch ohnehin oft ein weiter
Weg. Instrumente wie die Budgetprognose oder Kosten-Nutzen-Untersuchungen
kamen erst 20 bzw. 14 Jahre, nachdem sie in Osterreich wissenschaftlich bekannt
waren, praktisch zur Anwendung. Ebenso hatte die fachliche Diskussion tiber die
Folgekosten der Gesetzgebung bereits Mitte der 70er-Jahre begonnen, wurde aber
erst Ende der 90er-Jahre rechtsverbindlich. Als ,,Beleg fiir Innovationshemmnisse®
wollte Henseler (1986) dies aber dennoch nicht werten. Zum Teil erklire sich die
Verspitung auch aus dem ,, mangelnden Reifegrad“ mancher Methoden sowie aus
der umstrittenen ,,Dominanz spezifischer Rationalititskriterien.!)

Dagegen sah Hengstschliger (1977) schon einen Zustand erreicht, wo ,der
rechtliche Rahmen so weit hinter den sachlichen Anforderungen einer zeitgemi-
flen Haushaltsfithrung nachhinkt, dass sich im Bereich des Budgetrechts gera-
dezu eine Atmosphire des ,Reformstress’ breit gemacht hat“.!? Bis zur Reform
1986 sollten freilich noch einmal knapp 10 Jahre vergehen.

1.2 Die 80er-Jahre - Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit, Zweckmiifigkeit

Die Hoffnung, mit der Reform von 1986 werde ein ,,den Anforderungen der
modernen Wirtschafts- und Finanzpolitik gerecht werdendes finanzpolitisches
Instrumentarium®!® geschaffen, sah Gantner (1991) nicht erfiillt: ,,Budgetpolitik
und Haushaltsrecht laufen nebeneinander her. Das Haushaltsrecht ist nicht als
scharfes Schwert 6konomischer Effizienz und Effektivitit ausgestaltet worden.
Es zwingt weder Legislative noch Exekutive, ihre Eigeninteressen auf das Ge-
meinwohl hin zu kanalisieren.“1%

Nach dem Scheitern der Planungsansitze der 70er-Jahre besann man sich zu-
nichst eher wieder auf die Kontrollfunktion des Haushalts.!® Das Haushaltsrecht
galt iiberwiegend als eine Summe von Verfahren und Prozessschritten, Verboten
und Geboten — Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit und Zweckmifigkeit —, die die
finanzielle Abwicklung 6ffentlicher Vorhaben regeln und die bestméogliche Ver-
wendung 6ffentlicher Mittel gewihrleisten sollten.!®)

Das ,,scharfe Schwert der 6konomischen Effizienz® sollte allerdings noch
kommen, wenngleich anders als von Gantner beschworen. Es kam 1987 mit dem
groflkoalitiondren Arbeitsiibereinkommen, welches faktisch die Abkehr vom
Austro-Keynesianismus markierte!”) und ,,Budgetkonsolidierung® als neues Pa-
radigma der Osterreichischen Budgetpolitik einliutete. Ausloser dafiir war nicht
zuletzt der angestrebte Beitritt zur EU, deren Integration durch den gemeinsa-
men Binnenmarkt und das Projekt der Wirtschafts- und Wihrungsunion (WWU)

1) Henseler (1986), S. 262.

12 Hengstschlager (1977), ebd., S. 13.

1) Vgl. Gantner (1991), S. 13 ff.

4) Gantner (1991), S. 31.

5 Vgl. Henseler (1986), S. 265.

10 Lodl (2008 a), S. 102, verweist auf Elemente der Wirkungsorientierung wie verpflichten-
de Kosten-Nutzen-Untersuchungen und Ex-post-Erfolgskontrollen, die das Haushalts-
recht 1986 bereits enthielt, die allerdings nicht wirksam vollzogen wurden.

7)Vgl. Katterl, Kohler-Téglhofer (2005), S. 110, mit Verweis auf Rainer Bartel (1995), Bud-
getpolitik, in: Das 6ffentliche Haushaltswesen. Heft 3—4, S. 186—205.
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zu dieser Zeit gerade enorm an Dynamik gewann.!® Die Kontroversen iiber den
neuen Kurs in der Budgetpolitik, die (fehlende) 6konomische Begriindung der
Maastricht-Kriterien und die Ausgestaltung der WWU liegen weit zuriick. Die
»von auflen auferlegte Budgetdisziplin wurde lingst als eine der nationalen Dis-
kussion weitgehend entzogene Vorgabe ,verinnerlicht“ — jedenfalls bis zur Fi-
nanzkrise 2008.

1.3 Die 90er-Jahre — Budgetkonsolidierung und New Public Management

Auf der Makroebene des Budgets wurden Stabilititspakt und Maastricht-
Konformitit zu Schliisselbegriffen, auf der eher operativen Ebene dagegen sollten
Begriffe wie Effizienz, Anreizstrukturen, Flexibilitit, Kundenorientierung und
Outputorientierung die Reformrhetorik der nun anbrechenden Ara nachhaltig
pragen.

Ende 1988 beschloss die Bundesregierung das ,,Projekt Verwaltungsmanage-
ment (1989-1993)%, das straffere Aufgaben- und Fiithrungsstrukturen bringen
sollte, eine Steigerung der Arbeitsproduktivitit um 20 % binnen 4 Jahren, die
Senkung der Verwaltungskosten sowie eine stirkere Orientierung an den Be-
diirfnissen der Biirger/-innen.!” Auch Mafinahmen der Leistungsorientierung
umfasste dieses Paket bereits, etwa Leistungsmessungen und -vergleiche in der
Justiz,?® weiters den Einstieg in die Kostenrechnung, in den Elektronischen Ak-
tenverkehr (ELAK) sowie in die Personal- und Organisationsentwicklung in den
Ministerien. Auch die verbindliche Berechnung der Folgekosten von Gesetzen
geht auf dieses Reformpaket zuriick.

1995 erreichte das Budgetdefizit einen Rekordwert von 5,7 % des BIP2) Um
Osterreich dennoch in die erste Gruppe der Teilnehmer an der Europiischen
Wihrungsunion zu bringen, wurde 1996/97 das grofite Budgetkonsolidierungs-
paket der Zweiten Republik umgesetzt. ,,Mit einem Volumen von rund 4 % des
BIP innerhalb eines Zeitraums von nicht einmal zwei Jahren war es auch das
vergleichsweise grofite der EU,“22)

Ende 1997 beschloss der Ministerrat unter dem Titel »Verwaltungs-Innova-
tions-Programm (V.L.P.)“ eine weitere Reforminitiative.?) Von der Laufzeit her
sehr kurz, namlich nur bis Juni 1999, liutete diese Initiative — ein Biindel aus 10

+ Projekten und 50 Mafinahmen — in Osterreich definitiv die Ara des New Public
Management (NPM) ein.

¥ Nach der Fixierung des gemeinsamen Binnenmarktes 1986 legte Kommissionsprisi-
dent Jacques Delors 1989 einen Drei-Stufen-Plan zur WWU vor, der 1992 in Maastricht
beschlossen wurde. 1. Stufe: Europiischer Wirtschaftsraum ab 1993, 2. Stufe: gemeinsa-
mes System der Europiischen Zentralbanken, 3. Stufe: Wihrungsunion ab 1999.

9 Vgl. Dearing (1998), S. 437 ff.

9 Vgl. Dearing (1998), S. 440: Von Richter(inne)n wurde mit externer Unterstiitzung ein
System zur Messung richterlicher Leistungen entwickelt, das Daten fiir eine verbesserte
Ressourcenallokation und Leistungsvergleiche liefert.

M Vgl. Katterl, Kohler-Téglhofer (2005), S. 112. Fiir manche Sektoren wurden vor dem
EU-Beitritt die Subventionen deutlich angehoben.

22) Katter], Kohler-Toglhofer (2005), S. 112.

2)Vgl. Fellmann (2000), S. 12 ff., sowie Dearing (1998), S. 447 ff.
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Ziele waren unter anderem der Umbau vom Hoheits- zum Dienstleistungs-
staat, jahrliche Produktivititssteigerungen von 2-3 % sowie ein effizienteres
Personalmanagement. Zu den Resultaten dieser Initiative zihlen zum Beispiel
das Biirgerinformationssystem ,Help.gv.at“, Dezentralisierungen und Ausglie-
derungen, Anstof8e fiir ein neues Fithrungsverstindnis (Mitarbeiter- und Teamge-
spriche, Management by objectives, Leitbilder) sowie ein neues Vertragsbediens-
tetenrecht. Um die Verwaltungstitigkeit stirker auf Leistungen, Ergebnisse und
Wirkungen auszurichten, wurden Vorarbeiten fir Leistungskennzahlen und das
neue Bundeshaushaltsrecht aufgenommen.

Die Entwicklung von Leistungskennzahlen miindete in jahrliche Leistungs-
berichte der 6sterreichischen Bundesverwaltung, die das Bundeskanzleramt im
Zeitraum 1997-2004 publizierte. 2002 beteiligten sich 11 Ministerien mit 18 Ver-
waltungsbereichen freiwillig daran. Pro Verwaltungsbereich wurden drei bis fiinf
Kernaufgaben ausgewihlt und anhand von Kennzahlen vorgestellt. Dabei iiber-
wogen Kennzahlen zur Struktur und Ausstattung (z. B. Computer) sowie zur
Prozessqualitit (z. B. Bearbeitungsdauer). Output-Kennzahlen (z. B. Absolven-
tenquoten) oder Wirkungskennzahlen (z. B. Riickfallquoten in der Bewahrungs-
hilfe) finden sich dagegen noch kaum. Auch Kennzahlen zur Kundenzufrieden-
heit (z. B. Erreichbarkeit, Servicequalitit) fehlten weitgehend.?®

Der Rechnungshof (2005) begriifite das Vorhaben, regte jedoch an, die Ziele
und den Adressatenkreis des Leistungsberichts zu iiberdenken. Der Bericht sollte
nicht nur dem Ministerrat, sondern auch dem Nationalrat vorgelegt werden.
Auch stellte er Mehrgleisigkeiten bei der Entwicklung und Verwendung der Leis-
tungskennzahlen fest.?) Gemif einer Novelle zum BHG waren Leistungskenn-
zahlen fiir wesentliche Aufgabenbereiche ab 2003 auch in den Bundesvoranschlag
(Arbeitsbehelf) aufzunehmen. Der Leistungsbericht des BKA wurde 2005 daher
vorerst eingestellt.

Im Haushaltsrecht selbst wurden ab Mitte der 90er-Jahre Steuerungsinstru-
mente wie das Budget- und Personalcontrolling?® eingefiihrt, ferner sollte durch
Budgetprogramm und Budgetbericht die mittelfristige Orientierung gestarkt
werden und mit der zunichst befristeten Flexibilisierungsklausel sollte ein fiir
die Haushaltsrechtsreform wichtiges Element erprobt werden, namlich ,inwie-
weit eine groflere budgetire Autonomie in Verbindung mit vorab festgelegten
Schliisselaufgaben und Leistungszielen sowie laufender Leistungsmessung und
Controlling positive Auswirkungen auf das Verwaltungshandeln und insbeson-
dere auf eine effektivere und effizientere Mittelverwendung hat“.?”)

2 Vgl. Dearing (2007) mit Verweis auf eine Studie des KdZ.

2 Rechnungshof (2005).

20 Vel. Ministerratbeschluss vom Dez. 1996 {iber die Einfithrung eines Budgetcontrollings;
Erlass des BMF vom Jin. 1997 betr. die Umsetzung; Novelle zum BHG vom Jin. 1999
betr. das Budget- und Personalcontrolling und die Flexibilisierungsklausel.

2) Hammerschmid et al. (2008), S. 65. Der Umfang an Flexi-Einheiten ist allerdings noch
sehr gering. Anfang 2008 gab es 18 Dienststellen mit einem Budgetvolumen von 120
Mio. EUR. Die in Flexi-Projekten beschiftigten Mitarbeiter/-innen stellten 1,2 % der
Bundesbediensten dar. Vgl. ebd. S. IT und 4. Vgl. auch Promberger (2008) sowie Balkanyi
(2002), S. 155 f. -
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Auch das Verfahren der Budgeterstellung dnderte sich: Bis 1995 entstand
das Bundesbudget von ,unten nach oben® (Bottom-up) aus dem Bedarf, den die
einzelnen Amter und Behdrden ihren Ministerien und diese wiederum dem Fi-
nanzminister meldeten. Seit 1996 wird das Bundesbudget in einem Gegenstrom-
verfahren mit Top-down-Eréffnung erstellt.

1.4 Gesamtreform von Budgetierung und Mittelverwaltung ab 2000

Das Regierungsprogramm 2000 sah nicht nur die Erreichung des Nulldefizits
vor, sondern auch eine umfassende Reform von Budgetierung und Mittelverwal-
tung im Wege der ,,Einfithrung einer ressortweisen Globalbudgetierung mit dem
Ziel, einen flexiblen Budgetvollzug zu gewihrleisten, die Eigenverantwortung
zu erhdhen und Ergebnis- und Ressourcenverantwortung miteinander zu ver-
binden®.29) Das Projekt enthilt idealtypische Elemente des New Public Manage-
ment: Anreizsysteme zur Ergebnisverbesserung, Sanktionen bei Nichteinhaltung
der Budgetziele, die Definition der erwiinschten Wirkungen und Produkte des
Verwaltungshandelns, Einfiihrung von Leistungsauftrigen, Festlegung von Leis-
tungsindikatoren,? Einfiihrung einer Kosten- und-Leistungs-Rechnung®” sowie
eine Flexibilisierung im Dienstrecht (leistungsorientierte Entlohnung).

Mit der Haushaltsrechtsreform 2008 ist dieses Vorhaben in rechtlicher Hin-
sicht auf Schiene. Die Wirkungsorientierung ist als einer der Verfassungsgrund-
sitze festgeschrieben, die der Bund ab 2013 bei seiner Haushaltstiihrung zu be-
achten hat und der hinsichtlich seiner Umsetzung noch niher zu bestimmen ist."
In den Materialien zum Gesetz heift es dazu: ,,Der Grundsatz der Wirkungs-
orientierung bedeutet, dass bei Budgeterstellung und Haushaltsfiihrung eine
Orientierung an den mit den eingesetzten Mitteln erreichten Wirkungen erfolgt.”
Damit riicken die Ergebnisse und Leistungen des Verwaltungshandelns stirker
in den Fokus der Aufmerksamkeit. Der Grundgedanke ist, dass nicht nur iiber
den Ausgabenrahmen, sondern gleichzeitig auch Giber Leistungen und erwartbare
Wirkungen schon vorab mehr Klarheit bestehen soll. Mit der Festlegung der bud-
getiren Inputs wird gleichsam eine bestimmte Menge und Qualitit an Output/
Outcome ,in Auftrag gegeben®.3?) Bei einem Input-Konzept wird dagegen nur
ein Ausgabenrahmen vorab bestimmt sowie weitere Details dazu (z. B. Personal-
ausgaben, Investitionsausgaben) — hinsichtlich der kiinftigen Leistungen besteht
jedoch nur die Annahme: 10 % mehr Input = 10 % mehr Output. Auf einige

2) Osterreichische Bundesregierung (2000), S. 75 f. Kapitel Leistungsfahiger Staat — Aus-
gaben- und Aufgabenreform. In den Formulierungen noch entschiedener findet sich das
Projekt ,,Globalbudget“ auch im Regierungsprogramm des Jahres 2003.

29) S, Novelle des § 34 des BHG.

30)S, Verordnung des BMF iiber die Durchfithrung der Kosten- und-Leistungs-Rechnung
vom Dez. 2004.

3 B-VG. Art. 51 Absatz 8. Vgl. dazu Steger, Pichler (2008), S. 44 sowie 48 f., 52 und 54. Im
Rahmen der Wirkungsorientierung ist insbesondere auch die tatsichliche Gleichstellung
von Minnern und Frauen zu beriicksichtigen. Wirkungsorientierung umfasst auch den
bisherigen Haushaltsgrundsatz der Zweckmifigkeit.

32) Vgl. Schick (2008), S. 2: Performance Budgeting sei ein System der Darstellung von Infor-
mation iiber gegenwirtig und kiinftig erwartete Ergebnisse sowie ein System, um mittels
ffentlicher Ausgaben Ergebnisse zu ,kaufen®.
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Gesichtspunkte der Umsetzung der Wirkungsorientierung soll spater noch naher
eingegangen werden. Zuvor soll jedoch kurz der internationale Hintergrund der
Budget- und Verwaltungsreformen in Osterreich beleuchtet werden.

2. Die internationale Dimension von Budget- und
Verwaltungsreformen

Der nationale Budgetspielraum ist in vielerlei Hinsicht enger geworden.
Wihrend die Einnahmen infolge des Steuerwettbewerbs sinken, sollen gleichzei-
tig verstirkt Zukunftsausgaben getitigt werden — Stichwort: Lissabon-Agenda —,
um im internationalen Standortwettbewerb zu bestehen.’® Auf der Makroebene
der Budgetpolitik gilt Budgetdisziplin (aggregate fiscal discipline), tiberwacht
durch ,Maastricht“ und internationale Institutionen (IWE, OECD, Weltbank)
sowie Rating-Agenturen, deren Priifungen, Empfehlungen und Bewertungen
sich tiber Kreditkonditionen auf das Budget auswirken kénnen.>¥

In Zukunft, so vermutet Allen Schick (2002), konnte sich der Budget-Gestal-
tungsspielraum spiirbar verringern und die Regierungen zwingen, ,to maintain
their budgets in a form dictated by others, to have their budgets audited as to
content and process and to have authority over key aspects of budget policy
transferred to others”.3%

Eine Form ergebnisorientierter, supranationaler Steuerung, die im nationalen
Budget ihren Niederschlag finden kann, stellt beispielsweise auch die ,offene
Methode der Koordinierung® (open method of coordination)®® dar. Obgleich
rechtlich unverbindlich, ist dieses Verfahren durchaus wirksam, indem es anhand
von Indikatoren das unterschiedliche Ausmaf} der Erreichung vereinbarter Ziele
in den einzelnen Mitgliedstaaten 6ffentlich sichtbar macht und damit Handlungs-
druck erzeugt.

33) Vgl. Europiische Kommission (2002). Gemif Lissabon-Ziel etwa soll die Forschungs-
quote bis 2010 auf 3 % des BIP steigen. Budgetallokation in Prozentsitzen kénnte kiinf-
tig auch auf nationaler Ebene hiufiger der Fall sein. S. auch Schick (2002), S. 32: ,,Looking
to an uncertain budget future, one can foresee political pressure to allocate portions of
the budget in percentage terms.“ Demnach kénnte das Parlament kiinftig beschlieflen,
bestimmte Prozentsitze des BIP oder des 6ffentlichen Budgets fiir Gesundheit, Bildung,
Entwicklungshilfe oder andere Bereiche vorzusehen.

3)Mit der Haushaltsrechtsreform greife Osterreich die Empfehlungen internationaler
Organisationen und Rating-Agenturen auf, ,um seine hervorragende Position, das
[Triple A¢, abzusichern®, bemerkte Prof. Gerhard Lehner dazu im Budgetausschuss des
Parlaments. Vgl. Parlamentskorrespondenz (2007).

35) Schick (2002), S. 22. Das kiinftige Szenario, so Schick an dieser Stelle weiter, konnte eine
Koexistenz von fiskalischer Dezentralisation und fiskalischem Internationalismus sein,
in dem Zentralregierungen mit ihren Budgets in einer wenig komfortablen Sandwich-
Position zwischen metanationalen und subnationalen Forderungen stehen.

3) Die Methode geht zuriick auf das ,Weiflbuch — Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit und
Beschiftigung® der EK aus 1993. Im Jahr 2000 wurde sie formell zu einem neuen, ergan-
zenden Politikinstrument in der EU. Es umfasst im Kern folgende Schritte: Festlegung
gemeinsamer Ziele, eines Zeitplans sowie von Indikatoren und Benchmarks; dezentrale
Uilnsetzung der Ziele; regelmifige Bewertung und gegenseitige Uberpriifung der Fort-
schritte.
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Auch OECD, Internationaler Wihrungsfonds, Weltbank und UN-Einrich-
tungen haben ihre Aktivititen verstirkt auf Indikatoren ausgerichtet.*”) So etwa
fithren die PISA-Studien und die jihrlichen Bildungsindikatoren der OECD
nicht nur in Osterreich regelmiflig zu Debatten tiber die Leistungsfahigkeit der
nationalen Bildungssysteme sowie iiber die Hohe, Effizienz und Wirksamkeit der
nationalen Bildungsausgaben.

2.1 Budgetreform im Zeichen umfassender Verwaltungsreformen

Unter dem Paradigma der Haushaltsdisziplin und mit zunehmender Poli-
tikkoordinierung und Systemevaluierung durch internationale Einrichtungen
verbreitete sich ab der zweiten Hilfte der 80er-Jahre auch ein machtvoller, alle
Fassetten des Verwaltungshandelns erfassender, internationaler Verwaltungsre-
formdiskurs: New Public Management (NPM). Reformen in Budgetierung und
Haushaltswesen wurden nun nicht mehr isoliert, sondern als ein Element von
umfassenderen Verwaltungsreformen gesehen.’® In der Literatur wird dieser
neue Zugang zu Budgetreformen auch als Reaktion auf die in ihren Anspriichen
zu perfektionistischen Budgetreformen der 60er- und 70er-Jahre gewertet.*)

Mit New Public Management (NPM) richtete sich der Fokus auf die Steige-
rung der Effizienz, Produktivitit und Kundenorientierung des 6ffentlichen Sek-
tors.*) In Schlagworten lisst das weite Feld des NPM sich wie folgt skizzieren:

e Trennung von politisch-strategischen und operativen Aufgaben, Verkleinerung
der Ministerien, Dezentralisierung, Ausgliederung, Outsourcing, Privatisie-
rung, Public-Private-Partnerships

o Vermarktlichung (marketization), Deregulierung, Wettbewerbselemente wie
Quasimirkte und Ausschreibungen (tendering), Management statt Verwaltung
(managerialism)

37) Vgl. Frances S. Berry (2007), S. 4, und Christensen, Laegrid (2004), S. 7 ff. Beispielsweise
hat der Ecofin-Rat im Oktober 2007 ein Mandat zur Verbesserung der Analyse, Metho-
dologie und Messung der Qualitit der 6ffentlichen Finanzen erteilt, um die Qualitit
der 6ffentlichen Finanzen im Hinblick auf langfristiges Wirtschaftswachstum EU-weit
besser vergleichbar zu machen.

3®) Vgl. Schick (2002), S. 36: ,In contrast to past reforms which sought to change budge-
ting without regard to public management, recent innovations have been grounded on
the presumption that budgeting is a subset of management and cannot be reshaped in
isolation from other processes to which it is linked.“ S. auch ebd, S. 16: ,One of the
most important lessons from half a century of disappointment is that budgeting cannot
be transformed in isolation from the management practices and cultures in which it is
embedded.”

%) Pollitt (2001) etwa meint: ,,The general message seems to be that these systems were
too ambitious, too cumbersome and too distant from the engrained habits of political
decision-making to take firm root, (...)*. Vgl. auch Robinson et al. (2005): ,,Performance
budgeting has, in one from or another, been an important theme of public expenditure
management for decades. In the 1990s, however, a new wave of enthusiasm for per-
formance budgeting began to sweep through advanced nations, later spreading through
developing and transitional nations.*

40) Vgl. auch Christensen, Laegrid (2004), S. 11. Vgl. Mayntz (1997), S. 174: Die zunehmende
Dienstleistungs- und Publikumsorientierung der Verwaltung bedeute auch eine ,,Abkehr
von der Arroganz des Hoheitstragers®.
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e Leistungserbringung auf Basis vertraglicher Regelungen (contractualism)

e Ziel-, Output- und Ergebnisorientierung (value for money), Produktivitits-
und Leistungsmessung (performance measurement), Standards, Benchmarks,
Kennzahlen

e Kunden- und Serviceorientierung, mehr Konsumentenmacht durch Wahlfrei-
heit, Veroffentlichung von Rankings und Kennzahlen, Transparenz, Etablierung
von personlicher Verantwortung und Rechenschaftspflicht (accountability)

e Schaffung von Anreizstrukturen, individuellen (Gehalts-)Anreizen (incentivi-
zation), Reform des Dienstrechts, Flexibilisierung

e verstirkter Finsatz von Informationstechnologien (e-government).

In der praktischen Umsetzung ragt neben Grofibritannien vor allem das neu-
seelandische Beispiel, welches Befiirwortern und Skeptikern bis heute als Lehr-
beispiel dient, in seiner kompromisslosen Radikalitit heraus.*) Im Allgemeinen
unterscheiden sich die einzelnen Linder bzw. Lindergruppen (z. B. angelsich-
sische Linder, Skandinavien, Mitteleuropa) in der konkreten Ausprigung ihrer
NPM-Reformen aber ebenso voneinander, wie sie sich zuvor auch in ihren tradi-
tionellen Verwaltungskulturen schon unterschieden hatten.

NPM hat zweifelsohne einen Nerv der Zeit getroffen. Selbst kritische Stimmen
anerkennen manche Elemente des NPM als ,,even highly desirable, such as increased
attention to customer service, innovation and quality”.*) NPM erginze traditionelle
Werte ,,by introducing service quality and customer service and responsiveness”.*})

NPM hat hohe Erwartungen geweckt. Studien gehen von potenziell 15-20 %
Effizienzsteigerung durch NPM aus,*) dem liegt jedoch hidufig eine isolierte Be-
trachtung zu Grunde, bei der Kosten tiberwilzt wurden, sei es zulasten des Bud-
gets (Frithpensionierungen z. B. im Telekom-Bereich) oder der Biirger (verrin-
gerter Umfang 6ffentlicher Leistungen) oder der Beschiftigten (niedrigere Lohne
und schlechtere Arbeitsbedingungen z. B. in outgesourcten Callcentern). In einer
Gesamtbetrachtung konnten positive Nettoeffekte nur in vergleichsweise weni-
gen Fillen empirisch eindeutig belegt werden*) und NPM-Pionierlinder schei-
nen wirtschaftlich im Allgemeinen nicht besser dazustehen als eher zogerliche
Reformer. Die methodischen Schwierigkeiten einer Evaluierung komplexer und
umfassender Verwaltungsreformen sind dabei allerdings nicht zu unterschitzen.

Das thatcheristische Grofibritannien*® sei, so der Zeithistoriker Tony Judt
(2006), als Volkswirtschaft ab 1982 ,leistungsfahiger geworden. Doch als Gesell-

") Vgl. Scott (2001).

42) Rommel (2004), S. 5 mit Verweis auf Pollitt, 2003 und Kernaghan, 2000.

#) Christensen, Laegreid (2004), S. 27, vgl. auch van Thiel et al. (2002), S. 267.

) Vgl. Christensen, Laegreid (2007), S. 5.

45) Christensen, Laegreid (2004), S. 13 unter Verweis u. a. auf Pollitt, Bouckaert 2000 und
Christensen, Laegreid 2001.

) Vel. Judt (2006), S. 615-625. Laut Judt hatte Thatcher in der Verwaltung ,einen instink-
tiven Hang zum Zentralismus®. Sie beschnitt Macht und Mittel der Kommunen, brachte
Bildungspolitik und regionale Wirtschaftsplanung wieder unter zentrale Regierungskont-
rolle, schrinkte den Handlungsspielraum der Ministerien ein und stirkte die Rolle des
Premierministers. , Die thatcheristische Revolution stirkte den Staat, forderte den Markt —
und durchtrennte alle Verbindungen, die sie einst zusammengeschweif$t hatten. (S. 618).
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schaft erlebte es eine Kernschmelze mit katastrophalen langfristigen Folgen. Der
private Wohlstand eines Teils der Bevolkerung sei einhergegangen mit 6ffentli-
cher Verwahrlosung und der Verarmung anderer Teile der Bevolkerung.*”)

In den angelsichsischen Landern scheint NPM seinen Zenit tiberschritten zu
haben, unter anderem, weil Regierungen in Anbetracht neuer globaler und kollek-
tiver Risiken (Finanzkrisen, Terrorismus, Naturkatastrophen, Pandemien) wieder
starker auf Kontrolle und Koordination setzen. Auch lehnen Politiker einen wei-
teren Macht- und Kontrollverlust gegentiber autonomen &ffentlichen Einrichtun-
gen, fiir die sie politisch weiterhin verantwortlich sind, zunehmend ab.*® Auch
Schick (2002) konstatierte die schwache Position von Ministerien gegentiber ihren
Agenturen und sah darin eine Tendenz zur ,Balkanisierung® des Regierens.*”)

2.2 Exkurs: New Public Management als Postfordismus in der Verwaltung?

Mit NPM scheint die 6ffentliche Verwaltung — wie zuvor die Privatwirtschaft
— sich von einer tayloristisch-fordistisch®® gepragten Arbeitsorganisation allmah-
lich zu 16sen. Noch bis in die 70er-Jahre des 20. Jahrhunderts galt die maschinen-
artige Organisation zur Erzeugung standardisierter Massenprodukte auch in der
Privatwirtschaft als Best Practice. Im Grunde entspricht dies auch dem traditio-
nellen Modell der 6ffentlichen Verwaltung, die Max Weber in den 20er-Jahren als
slebende Maschine® beschrieben hatte.)) Der Wandel begann in der Privatwirt-

schaft ein, zwei Jahrzehnte frither als im 6ffentlichen Sektor, die Parallelen liegen
jedoch auf der Hand: Flexibilisierung von Arbeitsorganisation und Produktion
(z. B. kleinere Serien, Produktdifferenzierung), Reagieren auf neue Kundenbe-
diirfnisse, die aus einer gesattigten Nachfrage nach Massenkonsumgiitern sowie
aus veranderten Sozialstrukturen und Lebenstilen erwuchsen, Entbiirokratisie-
rung, Dezentralisierung und flachere Hierarchien sowie eine immer umfassendere
Inanspruchnahme der Arbeitskraft samt erfolgsabhingigen Gehaltsanteilen.

,Der Mensch als Humanressource, als unverzichtbarer subjektiver Faktor fiir
Produktivitit und Wettbewerbsfihigkeit wurde aber auch in der Privatwirtschaft erst
allmahlich entdeckt. ,Humanisierung der Arbeitswelt“ lautete in den 80er -Jahren das
Schlagwort, aus dem seither zahlreiche Methoden der Personal- und Organisationsent-

47) Vgl. Judt (2006), S. 620.

#)Vgl. Christensen, Laegreid (2007), S. 5 f. Auch Neisser et al. (1998) hatten in der starken
Fragmentierung eine Schwichung des modernen Wohlfahrtsstaats gesehen, und zwar
gerade dort, wo er heute besonders gefordert sei, ndmlich in der horizontalen und verti-
kalen Koordination von Querschnittsmaterien. Vgl. Neisser et al. (1998), S. 31 bzw. 48.

#)Vel. Schick (2002), S. 47: ,Balkanised government. (...) Ministries ... will still be res-
ponsible for developing policies and co-ordinating programs, but they will have weak
leverage vis-a-vis the independent agencies.“

59 Fordismus ist die typische Organisation fiir die Massenproduktion der 60er-/70er-Jahre:
Command and Control. Arbeiten auf Anweisung, mit wenig Gestaltungsfreiheit bzgl.
Arbeitsinhalt und Arbeitszeit. Die Organisation ist militirisch-hierarchisch, die Verant-
wortung ,,oben“. Die erforderliche Kontrolle erwies sich jedoch zunehmend als dys-
funktional, sie erzeugte Frustration und verursachte hohe Kosten.

1) Weber (1980), S. 835: ,Eine leblose Maschine ist geronnener Geist. (...) Geronnener
Geist ist auch jene lebende Maschine, welche die biirokratische Organisation mit ihrer
Spezialisierung der geschulten Facharbeit, threr Abgrenzung der Kompetenzen, ihren
Reglements und hierarchisch abgestuften Gehorsamsverhaltnissen darstellt.”
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wicklung hervorgegangen sind. Nach und nach wurden Anweisungen und Kontrollen
zurtickgenommen, Freiraum und Eigenverantwortung von Teams erweitert. Der Ar-
beitsvertrag nahert sich tendenziell dem Werkvertrag, bei dem nicht die Anzahl der
geleisteten Arbeitsstunden, sondern das Ergebnis der Arbeit zahlt. Wurden Probleme
und Entscheidungen zuvor grundsitzlich nach oben delegiert, so erfolgt mit der Ergeb-
nisorientierung tendenziell eine Delegation nach unten. Gleichzeitig wird das Entgelt
abhingig vom Erfolg. Die Mitarbeiter sollen damit ,,unternehmerischer werden und
ihre kognitiven, sozialen, kreativen und emotionalen Kompetenzen einbringen. ,,Ar-
beit“ wird projektbezogen, dezentral und netzwerkartig organisiert. Traditionelle Inte-
ressengegensatze zwischen Arbeitgeber und Arbeitnehmer (prinicpal and agent) schei-
nen aufgehoben. Aus Fremdzwang wird Selbstorganisation und Selbstkontrolle. Hohe
Belastungen aufgrund der Entgrenzung von Leistung und Arbeitszeit gehoren zum
positiven Selbstbild. Der Arbeitnehmer wird zum ,,Arbeitskraft-Unternehmer.“>?

Dieser Prozess ist freilich auch in der Privatwirtschaft nicht abgeschlossen,
sondern in einzelnen Branchen unterschiedlich weit fortgeschritten und folgt kei-
ner einheitlichen Theorie. In der betriebswirtschaftlichen Organisationstheorie
ist seit Jahrzehnten vielmehr von einem ,Management Theory Jungle“ die Rede.
In der Verwaltung dominiert mit NPM dagegen noch immer ein vergleichsweise
monolithischer Ansatz: one size fits all. Neisser et al. (1998) merkten dazu an,
in-der Verwaltung werde, in ,einer unreflektierten Marktmechanismus- bzw.
Management-Euphorie“ vermeintlichen Erfolgsrezepten nachgejagt, die in der
Privatwirtschaft und in deren Basisdisziplin, der Betriebswirtschaft, selbst kein
haltbares empirisches Fundament haben.>?

In den letzten Jahren wurden, teils in kritischer Reaktion auf NPM, teils in
Weiterentwicklung von NPM, Anstof3e fiir neue Formen offentlicher Verwaltung
und Regierung gegeben, in deren Zentrum verstirkt die Idee des Gemeinwohls
steht — public value,* ein Begriff, den der US-Verwaltungswissenschaftler Moore
1995 in die Debatte einfiihrte. Das Leitmotiv dabei ist unternehmerisch-kreatives
Handeln in 6ffentlichen Institutionen (public entrepreneurship) zur Schaffung
gesellschaftlichen Nutzens.’5 Wihrend der offentliche Sektor im Modell des
norwegischen Politikwissenschaftlers Olsen (1988) als ,Supermarket State>®)

52) Der Begriff wurde 1998 von den Soziologen Hans J. Pongratz und G. Giinter Vofl geprigt,
s. www.arbeitenundleben.de (Portal fiir subjektorientierte soziologische Forschung zum
Wandel von Erwerbsarbeit und Privatsphire, Arbeitskraft und Subjektivitit). Vgl. zum
Thema auch Brockling (2007).

53) Neisser et al. (1998), S. 34 ff. mit Verweis auf Harold Koontz, auf den der Begriff des
Management Theory Jungle 1961 zuriickgeht. Koontz identifizierte in den 60er-Jahren 6
verschiedene Theorieansitze, 20 Jahre spater war deren auf Zahl 11 angewachsen. (Vgl.
Harold Koontz, The Management Theory Jungle Revisited, Academy of Management
Review 1980, Vol. 5, No. 2, 175-187).

5)Vgl. Moore (1995). S. auch Alford, Hughes (2007), welche u. a. auf die Konzepte von
Osborne (New public governance), Dunleavy (Digital era governance) oder Stoker
(Public value management) eingehen.

59 Vgl. Meynhardt (2007).

56)Vgl. Christensen, Laegreid (2004), S. 11 f., unter Verweis auf Johan P. Olsen (1988)
«Administrative Reform and Theories of Organization», in C. Campbell and B. Guy
Peters (eds): Organizing Governance: Governing Organizations. Pittsburgh: University
of Pittsburgh Press, S. 233-254.
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erscheint, als Anbieter individuell konsumierbarer Waren und Dienstleistungen
fiir Kund(inn)en, die individuell value for money suchen, stehen im Zentrum
des Public-value-Konzepts Kollektivgiiter (z. B. Rechtssicherheit, Verteilungsge-
rechtigkeit, soziale Fairness), die nicht individualisierbar sind, sondern der Bevol-
kerung in ihrer Gesamtheit nutzen. Die Formulierung und Entwicklung solcher
Kollektivgiiter soll auch einer demokratischen Mitgestaltung in Form eines kon-
tinuierlichen Austauschs zwischen der Regierung und den Regierten (networked
governance) unterliegen. Eine breitere Involvierung der Zivilgesellschaft in die
Erstellung 6ffentlicher Leistungen geht zwar iiber das traditionelle Verstandnis
von Verwaltung und Politik hinaus, konnte jedoch ebenso einen Impuls fiir In-
novationen geben, wie zuvor der Gedanke der Serviceorientierung gegeniiber
individuellen Verwaltungskund(inn)en.

3. Multirationalitit im Budgetprozess

Im Budgetprozess treffen verschiedene Systeme — Politik, Wirtschaft und
Verwaltung — und deren Logiken und Rationalititen aufeinander. Es geht um
politische Interessen und ékonomische Besitzstande, es geht um Fragen der
Verteilung, der Gerechtigkeit und des Ausgleichs sozialer Spannungen, es sind
michtige Akteure involviert. Es sei, so Henseler (1986), unklar, ob und wann
und wie diese unterschiedlichen Rationalititen einander ,ausschlieffen, erginzen,
konkurrieren oder widersprechen. Vielfach wissen wir nicht einmal, mit welchen
Rationalititen wir es iberhaupt zu tun haben®.>”)

Erhellend ist in diesem Zusammenhang ein Essay von Ignace Snellen (2006),
in dem er die wichtigsten verwaltungswissenschaftlichen Diskurse des 20. Jahr-
hunderts anhand von fiinf Paradigmen und ihren jeweils bevorzugten Rationa-
lititen darstellt.’® Paradigmen artikulieren nicht nur das Meinungsklima einer
Epoche,® sondern bestimmen auch, ,welche Phinomene problematisiert werden
und in welcher Richtung die Losungen zu suchen sind“.¢) In der einen oder an-
deren Weise beanspruchen alle fiinf Paradigmen bis heute Geltung, wenngleich
sich ihre relativen Bedeutungen immer wieder verdndert haben:

(1) Die rechtliche Rationalitiit

Die Verwaltung als ein der Politik unterworfenes, effektives und effizientes

Instrument (M. Weber, W. Wilson):

Motiviert von der Sorge, das geballte Fachwissen von Biirokratien kénnte de-

ren Unterordnung unter die Politik infrage stellen, betonten die Griinder der

Verwaltungswissenschaften vor allem den Gehorsam der Verwaltung (neutra-

ler Apparat) gegeniiber den gewihlten Reprisentanten des Volkes (politischer

Wille) und die Bindung des Verwaltungshandelns an die Gesetze.®!)

57) Henseler (1986), S. 263. 3

58S, Snellen (2006), S. 26 f. Snellen ist Professor (em.) fiir Offentliche Verwaltung an der
Erasmus-Universitit Rotterdam und an der Universitit Leyden.

) Vgl. ebd. S. 21.

509 Ebd. S. 63.

é1) Ebd. S. 50.
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(2) Die politische Rationalitiit

(3)

(4)

(5)

Die Verwaltung als Subsystem der Politik, als ein effektives und zuverlissiges
Politik-Produktionssystem:

Auch in diesem fiir die 60er-Jahre und ihren Glauben an die wohlfahrts-
staatliche ,Machbarkeit“ der Gesellschaft typischen Paradigma dominiert
die Politik.t? Die Aufmerksamkeit richtet sich auf Input-, Throughput- und
Outputfunktionen des Verwaltungssystems sowie auf System-Interdepen-
denzen.®?

Die wirtschaftliche Rationalitéit

Politik und Verwaltung als Geschiftspartner auf einem Markt von Angebot
und Nachfrage (Niskanen):

Die Public-Choice-Theorie iibertrigt das Marktmodell auf Politik und Bii-
rokratie. Alle Phinomene werden auf nutzenmaximierende Akteure (Be-
amte, Politiker, Wahler, Konsumenten) und deren Motive zuriickgefiihrt.
Zu Verbesserungen kommt es nur, wenn die jeweiligen Nutzenfunktionen
beachtet und Anreizstrukturen entsprechend verindert werden. Die meis-
ten Vorschlige betreffen die Verwaltung (New Public Management), deren
spezifische Anreizstrukturen laut Niskanen tendenziell stets auf Uberver-
sorgung und Aufblihung hinauslaufen.t%

Die wissenschaftliche Rationalitéit

Die Verwaltung als Instrument, das zur Verwissenschaftlichung der Politik
beitragt (Harold D. Lasswell):

Dieses ,modernistische” Paradigma sieht die wichtigste Aufgabe der Ver-
waltung darin, die Rationalitit der Politik durch Expertenwissen zu erhohen.
Einerseits soll strategierelevantes Wissen in politische Entscheidungspro-
zesse eingebracht, andererseits die Entscheidungsprozesse selbst optimiert
werden.®® Zu den Methoden, die ihren Ursprung hier haben, gehoren bei-
spielsweise PPBS oder auch Management by Objectives.

Multirationalitit als postmodernes Paradigma

Verwaltung und Politik in einer multirationalen Perspektive:
Regierungspolitik muss sich an allen zuvor genannten Rationalititen gleich-
zeitig orientieren. Keine dieser Rationalititen kann ihren Vorrang vor allen

6 Vgl. dazu Czada (1997), S. 2: Die Systemtheorie Luhmanns (1987) war ein Frontalan-
griff gegen jeglichen politischen Steuerungsglauben. Die Systeme und Teilsysteme steuern
sich laut Luhmann nach eigensinnigen Reproduktionslogiken und mithilfe systemeigener
Codes selbst. Die Akteure sind nicht Gestalter, sondern Erfiillungsgehilfen der Systeme.

631979 untersuchte die nach ihrem Vorsitzenden benannte Vonhoff-Kommission die Struk-
turprobleme der niederlindischen Zentralregierung auf Basis einer Systembetrachtung.
Der Befund lautete, die Regierungsverwaltung funktioniere in ihren wichtigsten System-
eigenschaften nicht gut. Ein Teil des Inputs in das System, also Signale aus der Gesell-
schaft, werde vom System nicht empfangen, erreiche die Verwaltung also nicht; ein Teil
des Outputs des Systems ginge ebenfalls verloren, d. h. erreiche die Gesellschaft nicht oder
bleibe wirkungslos. Die Zentralverwaltung in Den Haag lebe in einer selbst konstruierten
Welt mit einer selbst konstruierten Gesellschaft. Vgl. Snellen (2006), S. 59 f.

¢ Ebd. S. 69 {f.

65 Ebd. S. 85 ff. Basis fiir diese Vorschlage ist die so genannte Policy-Theorie und Politikfeld-
analyse, die sich seit den 80er-Jahren zu einem der wichtigsten Gebiete der Politikwis-
senschaften entwickelt hat.
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anderen behaupten, keine ist verzichtbar, konfliktbehaftete Spannungen zwi-
schen ihnen lassen sich nicht aus der Welt schaffen. Recht, Politik, Wirtschaft
und Wissenschaft halten einander gleichsam in Schach: ,,Das Uberschreiten
gewisser Grenzen, die vom Gesetz, von der Wirtschaftslehre oder der Wis-

senschaft festgelegt wurden, macht gewisse Vorgehensweisen auch politisch
undurchftihrbar,“¢6)

Wirkungsorientierte Budgetierung (Performance Budgeting), verstanden als
Informationssystem tiber gegenwirtige oder kiinftig erwartbare Ergebnisse und
Leistungen,®”’ will vor allem die wirtschaftliche und wissenschaftliche Rationali-
tit stirken. Genau hier macht politische Rationalitit Abstriche.

Um ihr Ziel (mehrheitsfihige Kompromisse) zu erreichen, braucht sie im-
mer wieder Mehrdeutigkeit und gesichtswahrende Vagheit. Allzu eindeutige
Aussagen iiber Sinn und Nutzen einer Mafinahme oder eines Programms wiir-
den nur offenkundig machen, wer dabei gewinnt und wer verliert®®), und wiirden
das spezifische Vermdgen der Politik, auch grofle Gegensitze zu iiberbriicken,
verunmoglichen.®”) Eine gewisse Intransparenz’® und wenig Bereitschaft, eine
gegebene Budgetverteilung zu Gunsten neuer Priorititen zu verindern, sind un-
vermeidliche Nebenprodukte politischer Rationalitit.

Die Erwartungen in eine wirkungsorientierte Budgetierung miissen in die-
sem Punkt realistisch bleiben. Mit den Worten von Graham Scott (2008), einem
der Architekten der neuseelindischen Verwaltungsreformen: ,,In any government
the budget is a political process that is rational in a different sense than is implied
by performance budgeting — expectations must allow for this.””)

4. Von der Input-Orientierung zur Ergebnis-
und Wirkungsorientierung

In der mangelnden Ergebnis- und Wirkungsorientierung bzw. starken Input-
Orientierung, die den Input gleichsetzt mit der Aufgabenerfiillung, sah Gantner

69 Ebd. S. 107. Der politischen Undurchfithrbarkeit geht in aller Regel eine allmihliche
Verschiebung im Gefiige der Rationalititen vorher, die von einer der mafigeblichen
gesellschaftlichen Gruppen schlief§lich als ,Balancestérung® erkannt wird, beispielswei-
se wenn betriebswirtschaftliches Denken den ,,Vernunftbegriff der Menschen® einseitig
dominiert. Vgl. Oskar Negt (2004), S. 31 {.

67 Vgl. Schick (2008), S. 2, wie auch (2007), S. 11: ,, The basic idea is that governments should
budget for actual or expected results (typically labelled as outputs and outcomes) rather
than for inputs (personnel, supplies, and other items).”

69 Vgl. Pollitt (2001), S. 13. S. dazu auch Czada (1997), S. 10: ”Oft dndern sich die Probleme
schneller, als die 1n ihrer Weltsicht gefangenen Akteure dies wahrnehmen und beurteilen
kénnen. Daraus entsteht ein Trigheitsmoment der Politik. Sie ist nur selten in der Lage
kiinftige Probleme im Voraus einzuschitzen, geschweige denn vorbeugende Mafinahmen
zu ergreifen.”

69 Vgl. Snellen (2006), S. 87.

79 Erinnert sei hier etwa an die Debatte um die Transparenz bei den Empfingern von EU-
Agrarsubventionen.

7D Scott (2008), S. 14. Graham Scott war von 1986-1993 Finanzminister (Secretary of the
New Zealand Treasury).
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(1991) einen der traditionellen ,,Schwachpunkte 6ffentlicher Budgets“.”? Manche
schen dies als ein schuldhaftes Unvermdgen des 6ffentlichen Sektors. Es liegt
jedoch ursichlich in der spezifischen Natur 6ffentlicher Giiter — welche gerade
deshalb vom Markt nicht oder nicht ausreichend bereitgestellt werden —, dass die
Hohe der Ausgaben und die Menge der Inputs im 6ffentlichen Sektor im Allge-
meinen viel besser nachvollzogen werden konnen als die Menge und Qualitit der
erbrachten Leistungen (Output) und deren Wirkungen (Outcome).”)

Um kiinftig nicht nur die Input-, sondern auch die Ergebnis- und Wirkungs-
seite in Plangrofen und Zielvorstellungen darstellen zu konnen, miissen Quantitit
und Qualitit der Leistungen des 6ffentlichen Sektors in einem gewissen Ausmaf}
spezifiziert werden. Dies wirft konzeptiv und methodologisch freilich seit jeher
Probleme auf: ,Nearly half a century of program evaluation has shown that the
measurement problems are not easy to overcome and that it is not a question of
time and money that we will make significant progress with respect to output and
outcome measures.“’*) Fiir die Niederlande kommen Debets und Vossers (2008)
nach 10 Jahren wirkungsorientierter Budgetierung zu dem niichternen Befund:

»The idea that government production can be compared to market production is
unfortunately untrue. Good performance data about the government activities
hardly exist.”7%)

Auch im Rahmen der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung gibt es inter-
national ernsthafte Bemiihungen, den Output der Nichtmarktproduktion durch
Volumenmessungen zu erfassen und vergleichbar zu machen und von der bis zur
Mitte der 90er-Jahre geltenden Output=Input-Konvyention abzugehen. Diese
Konvention ist insofern problematisch: je héher die Ausgaben, desto besser per
definitionem der erbrachte Output, was real nicht immer der Fall ist. Sinkende
Ausgaben erscheinen dagegen als Verringerung des Outputs, auch wenn real nur
die Inputs reduziert wurden, etwa durch technischen Fortschritt. Die Produk-
tivitdt der 6ffentlichen Nichtmarktproduktion erscheint im Zeitverlauf stets als
unverinderlich.

Auch die Volumenmessung steht jedoch vor dem Problem, dass der Output
des dffentlichen Sektors hiufig schwer zu beschreiben und hinsichtlich Menge
und Qualitdt schwer zu messen ist. Am weitesten gedichen sind Output-Mes-
sungen bisher bei individualisierbaren Diensten im Gesundheits-, Sozial- und
Bildungsbereich. Fiir kollektive Dienstleistungen wie Hoheitsverwaltung, Lan-
desverteidigung oder innere Sicherheit, die einzelnen Leistungsempfingern nicht

72 Vgl. Gantner (1991), S. 16 f.

) Vgl. Mayntz (1997), S. 126. Es ,entsteht der Eindruck, dass zwar die Kosten und vor
allem die Personalkosten der 6ffentlichen Verwaltung stindig wachsen, damit jedoch
keine entsprechende Leistungszunahme verbunden ist*, so Mayntz (1997) und erginzt in
einer Fufinote: ,, Tatsichlich wird die Ineffizienz der 6ffentlichen Verwaltung in der Regel
eher behauptet als zahlenmifig belegt, was wesentlich mit methodischen Problemen ger
Messung zusammenhingt; interessanterweise sind diese Probleme selbst einer der hiufig
angefiihrten effizienzmindernden Faktoren.“

74) Greiling (2004), S. 13 f.

7 Debets, Vossers (2007), S. 4. Helmer Vossers ist Direktor fiir Budgetangelegenheiten im
niederlindischen Finanzministerium.
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zurechenbar sind, akzeptiert Eurostat’® weiterhin die Annahme Output=Input,
wenngleich Output-Methoden auch in diesen Bereichen forciert werden sollen.
Das Deutsche Statistische Bundesamt kommt in einer jlingst veroffentlichten
Machbarkeitsstudie allerdings zu dem Ergebnis, dass ein Output-Index etwa fiir
die Polizei in Deutschland derzeit noch nicht moglich ist.””

4.1 Menge, Qualitit, Wirkung — Zur Spezifikation offentlicher Leistungen

Vergleichsweise einfach zu spezifizieren sind Infrastrukturvorhaben und
produktionsihnliche Aufgaben sowie Aufgaben, in denen standardisierte Ver-
fahren und Prozesse dominieren (Abgabenverwaltung, Unternehmensgriindung,
Leistungen im kommunalen Bereich wie Bauhofe oder Ver- und Entsorgungs-
dienste). Bei Aufgaben mit Kollektivgutcharakter, etwa Regulierungsaufgaben
(z. B. Finanzmirkte, Telekom, Energie, Wettbewerb), wirft diese Spezifikation
dagegen mehr Fragen auf.

Schwierig ist diese Ubung auch bei personenbezogenen Dienstleistungen
etwa im Sozial-, Gesundheits- und Bildungswesen. Zum einen sind die Wirkungs-
zusammenhinge zwischen Inputs und Outputs respektive Outputs und Out-
comes hiufig nicht gesichert,’® zum anderen sind die Leistungsempfinger (und
deren soziales Umfeld) zugleich auch Mitproduzenten der 6ffentlichen Leistung.
Die Leistung von Schulen, Jugendimtern, Sozialdiensten, Krankenhdusern oder
Polizeikommissariaten besteht zu einem Teil auch in einem ,Zurechtkommen®
(coping tasks’?) mit mehr oder weniger kooperativen Leistungsempfingern, die
als ,Kunden® zu ihrem eigenen Wohl und im Sinne des Gemeinwohls nicht abge-
wiesen, sondern vielmehr zu Verhaltensinderungen gebracht werden sollen.

Erschwerend fiir eine Spezifikation ist auch, dass die Outputs und Outcomes
verschiedener Aufgabenbereiche (etwa Bildung, Arbeitsmarkt, innere Sicherheit)
einander wechselseitig beeinflussen, Ahnliches gilt auch fiir praventive und nicht-
priventive Dienstleistungen (z. B. Gesundheitsvorsorge versus Behandlung; Ver-
brechensprivention versus Strafverfahren).

In manchen Aufgabenbereichen oder Organisationen mischen sich auch
mehrere Arten offentlicher Leistung.

76) Auf EU-Ebene bestand im Zuge der WWU und der multilateralen Uberwachung erhéh-
tes Interesse an besseren Daten zum realen BIP. Eurostat arbeitet seit 1997 mit den Mit-
liedstaaten an verbesserten Methoden. Die Mitgliedstaaten sind seit 2006 verpflichtet,
%ﬁr individualisierbare, 6ffentliche Dienste (Gesundheit, Bildung) in der VGR Volumen-
messungen vorzunehmen.

77) Vgl. Statistisches Bundesamt (2008), S. 97-111.

78) Beispielsweise wird die Frage, ob zwischen der Gréfie von Schulklassen und dem Schul-
erfolg von Schiilern ein Zusammenhang besteht, in diversen Studien seit Jahren sehr
unterschiedlich beantwortet.

79 Vgl. Norman (2006), S. 9, mit Verweis auf J. Q. Wilson (1989) Bureaucracy: what govern-
ment agencies do and why they do it. Wilson unterscheidet vier Arten: production, pro-
cedural, craft und coping organizations.
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4.2 Ziele im Rahmen der Wirkungsorientierung

Zur Gewihrleistung eines wirkungsorientierten Mittelvollzugs kann die
Bundesfinanzgesetzgebung, so Lédl (2008b), den Bundesorganen kiinftig ,, Vor-
gaben fiir die Art der Wahrnehmung ihrer Aufgaben® machen: ,,Primir kommen
hiefiir Wirkungs- und Leistungs-Ziele in Betracht“, wenngleich allgemein jede
das Verhalten der Verwaltungsorgane leitende Auflerung des Nationalrates zu-
lassig scheine.’9

Je klarer die Ziele und Priorititen, desto gesicherter auch deren Umsetzung.
Schon der Prozess der Entwicklung und Vergemeinschaftung von Zielvorstellung
sollte einen positiven Steuerungseffekt haben. Klarheit und Eindeutigkeit iiber
die Zielrichtung senken die , Transaktionskosten® innerhalb der Organisation
und verringern den Bedarf an interner Koordination sowie weiteren Verhand-
lungs- und Entscheidungsprozessen. Ard Schilder (2000) vom niederlindischen
Finanzministerium misst Zielen im 8ffentlichen Sektor daher gréfite Bedeutung
bei: ,, The role of clear goals in this respect can be compared to the role of prices
in the market mechanism.“8")

Auch empirischen Studien legen nahe, dass Ziele — in einem férderlichen
organisatorischen Umfeld — zu besseren Ergebnissen beitragen konnen.$? Als
forderlich gilt dabei: Ziele sind integraler Bestandteil der Managementkultur, es
gibt ein sichtbares und greifbares Commitment der obersten Ebene wie auch der
Fiihrungskrifte der darunterliegenden Linienabteilungen. Ziele werden nicht als
isolierte Mafinahme eingefiihrt, sondern erginzen andere auf kontinuierliche Ent-
wicklung und organisatorisches Lernen ausgerichtete Mafinahmen. Die Formu-
lierung der Ziele erfolgt in einem aktiven Dialog (top-down und bottom-up) mit
Vertretern aller Ebenen der Organisation, sodass Akzeptanz und Verbindlichkeit
gewihrleistet und unerwiinschte Leistungseffekte (,perverse Effekte“) minimiert
werden. Es gibt eine personenbezogene Feed-back-Kultur, die Raum fiir Verin-
derungen aufzeigt und Zielanpassungen vornimmt, wenn neue Erkenntnisse dies
sinnvoll erscheinen lassen. Die Auswahl geeigneter Indikatoren — ein kritischer
Punkt — erfolgt mit grofiter Sorgfalt.

Ziele begegnen mitunter Skepsis: , Targets are only useful as long as you
do not use them to manage by“.®) Die Literatur liefert auch zahlreiche Belege
dafiir, dass Ziele und Indikatoren, wenn ein forderlicher Kontext fehlt und ein
technokratisches Steuerungsverstindnis iiberwiegt, hiufig kontraproduktiv wir-
ken,®) vor allem in Kombinationen mit finanziellen Anreizen.? Wird eine Mess-

50 Ladl (2008b), S. 47.

81 Schilder (2000), S. 99.

$2Vgl. im Folgenden Marlow (2005).

83) Caulkin (2004).

¥ Sh. dazu Pidd (2005), Smith (1995) sowie Hans De Bruijn (2002), Managing performance
in the public sector, S. 36, in: Greiling (2004).

%) Vgl. Marlow (2005),S.23 - 31. Dazu Schmidtlein (Prof. em. Universitit Maryland): ,,... any
system employing financial incentives that are expected to achieve selective outcomes
is highly experimental and will almost certainly create unintended consequences, some
of them negative.” Frank A. Schmidtlein (1999), Assumptions underlying performance
budgeting. Tertiary Education Management, 4, S. 11, in: van Thiel et al (2002), S. 270.
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grofle zu einem Ziel, so verliert sie gemidfl Goodhart’s Law in aller Regel ihren
Wert als gute Messgrofle: Any observed statistical regularity will tend to collapse
once pressure is placed upon it for control purposes.®) Mit anderen Worten: Auf
Kennzahlen, die explizit der Steuerung und (6ffentlichen) Kontrolle dienen, ist
wenig Verlass.

Das Thema wird unter anderem in Grofibritannien seit Lingerem breit dis-
kutiert. Eine aktuelle Studie, an der 507 Organisationen aus Australien, Kanada,
den USA und Grofibritannien teilnahmen, kommt zu der Einschitzung, die Re-
gierung und der 6ffentliche Sektor scheitern, vor allem in Grofibritannien, an ei-
ner mechanistischen, zahlenfixierten Umsetzung von Zielvorgaben und Unmen-
gen an Daten: ,,Organisations are drowning in data but thirsting for information.”
70 % der UK-Befragten gaben an, Leistungsdaten und Kennzahlen gelegentlich
auch schon manipuliert zu haben.?”) Der Sowjetologe und spitere Leiter des
britischen Economic and Social Research Council, Ronald Amann, hielt bereits
1995 einen Vortrag mit dem ironischen Titel ,,A Sovietological View of Modern
Britain“,8®) in dem er Ahnlichkeiten zwischen dem System der zentralen Zielvor-
gaben ab der Ara Thatcher und der sowjetischen Planwirtschaft aufzeigte.

In den Niederlanden, in denen Performance Budgeting seit 1999 praktiziert
wird, kam eine Evaluierung iiber die Jahre 20022005 ebenfalls zu dem Ergebnis,
dass es eine zu starke Fixierung auf Leistungsindikatoren und Zahlen gab, die mit
hohem Aufwand verbunden waren, obwohl die Aussagekraft und Steuerungsre-
levanz oft gering waren. Auch gab es eine zu grofle Anzahl an Zielen, mit denen
die Regierung zudem den Eindruck erweckte, alle Probleme l6sen zu kénnen.®)

Die regelmaflige Empfehlung lautet daher, nur wenige Ziele festzulegen und
sich auf wichtige Leistungen zu beschrinken sowie auf jene Bereiche, in denen
groflere Veranderungen angestrebt sind.

4.3 Bedienung des Indikators anstatt der Kundschaft?

Harsche Kritik am UK-System tibte auch der Unternehmensberater John
Seddon 2003 im Verwaltungsausschuss im Unterhaus des britischen Parlaments:*
Ziele (targets), zumal quantitative, seien grundsatzlich fehlertrachtig (inherently

8¢) Charles Goodhart war Chefékonom der Bank of England. Das Gesetz geht auf einen
Artikel Goodharts aus dem Jahr 1975 zuriick: ,Monetary relationships: a view from
Threadneedle Street®, Papers in Monetary Economics, Reserve Bank of Australia, Vol. I.

87) Marr (2008a), Strateg1c Performance Management in Government and Public Sector
Organisations, Advanced Performance Institute sowie CIPFA und Actuate Corpora-
tion, vgl. dazu auch Marr (2008b), Performance anxiety in www.PublicFinance.co.uk,
18. April 2008.

89 Vgl. Public Administration Committee (FHouse of Commons), Minutes of Evidence,
30.1.2003. R. Amann, ‘A Sovietological view of modern Britain’, unpublished, Uni-
versity of Edinburgh, 1.12.1995, wurde in der Expertenbefragung zum Thema Daten-
manipulationen im Gesundheitsbereich angesprochen. Vgl. auch Caulkin (2008):
»Labour’s public sector is a Soviet tractor factory*.

89)Vgl. Debets (2004), S. 73 und 79 ff.

99 Vgl. Public Administration Committee (House of Commons), Minutes of Evidence,
23.1.2003. John Seddon (UK) ist Unternehmensberater im privaten und 6ffentlichen
Sektor. Sein Ansatz ist von der Qualititsphilosophie Edward Demings (USA) und Taii-
chi Ohnos (Japan) beeinflusst. Nach Deming (1900-1993), Statistiker und Qualitatspi-
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flawed). Zentrale Zielvorgaben seien Ausdruck einer Kommando- und Kontroll-
kultur, die damit einhergehenden Inspektionen und Priifungen hitten zu einer
enormen Biirokratie gefiihrt (Audit Society). Die inhirenten Messprobleme be-
wirkten unentwegt Missverstindnisse. Der Scharfsinn der Bediensteten werde
nur auf ihr Uberleben (survival) und die Erfiillung der Vorgaben (compliance)
gelenkt, anstatt auf echte Verbesserungen. All dies wirke sich auf die Leistung des
Gesamtsystems negativ aus.

Bei isolierter Kostensicht mag etwa ein ausgelagertes Callcenter vorteilhaft
erscheinen, wenn aber 80 % der dort eingehenden Anrufe nicht zu Ergebnissen
im Sinne der anrufenden Biirger/-innen fithren (failure demand), so ist der Auf-
wand fiir dieses Callcenter in Anbetracht der Leistung immer noch viel zu hoch.
In einer Systembetrachtung wire eine solche Callcenter-Losung demnach eine
Ressourcenvergeudung.?!)

Seddon pliddiert dagegen fiir ein Systemdenken im 6ffentlichen Sektor, wel-
ches Organisationen und Ressourcen gesamthaft auf den Bedarf der Kunden (the
pull of customers) ausrichtet und die Dienstleistung auf die Nachfrage hin gestal-
tet (design service against demand) bzw. kontinuierlich optimiert.

4.4 Fixe Top-down-Ziele aus Sicht des Beyond Budgeting

Der betriebswirtschaftliche Beyond-Budgeting-Ansatz®? setzt sich vor allem
mit der Steuerung tiber fixe, unverinderliche Zielvorgaben sowie dem Menschen-
bild und Fithrungsverstindnis, auf dem dieses Steuerungsmodell basiert, kritisch
auseinander. Schon die Pramissen werden hinterfragt: (1) Die Zukunft sei planbar,
(2) zentrale Top-down-Steuerung sei iiberlegen, (3) Ziele und Ergebnisse seien
vorab quantifizierbar.

Aus Sicht des Beyond Budgeting wiirden fixierte Ziele und Leistungsvertrige
die Wahrnehmung auf eine biirokratische Innenperspektive verengen und hiufig zu
einem Surrogat, das den eigentlichen Unternehmenszweck und die Anforderungen
einer dynamischen Realitit verstellt. Aus Jahresbudgets abgeleitete Vorgaben gingen

onier, kdnne ein System sich nicht selbst verstehen. Systemverinderung bediirfe daher
einer Auflensicht, iiber die jede Fithrungskraft verfiigen miisse. Demings Erkenntnisse
fielen im Japan der 50er-Jahre und ab den 80er-Jahren, als die USA und Europa von der
japanischen Konkurrenz iiberrollt wurden, auch im Westen auf fruchtbaren Boden.
Der Name Taiichi Ohnos (1912-1990) steht fiir Toyota Production System (TPS), Just
in time (JIT) und Lean manufacturing. Taiichi Ohno erlaubte jahrelang keine Auf-
zeichnungen der Methoden und Instrumente von TPS, da jede Kodifizierung einen
léontinuierlichen, niemals endenden Entwicklungsprozess zum Stillstand zu bringen
rohe.

?) Vgl. UK Daily Telegraph, Boot camp tactics won’t win the battle, 16.2.2006. Vgl. auch
John Seddon (2008) sowie weitere Texte von Seddon unter: http://www.systemsthin-
king.co.uk/home.asp.

?2Vgl. im Folgenden Pfliging (2006), S. 100-105, und Hope, Fraser (2003); weitere Texte
dazus. Beyond-Budgeting Round Table (Weltverband): www.bbrt.org sowie www.cont-
rollerverein.de. Vgl. auch Scott (2008), S. 6 f.: , The frontier of budgetary practice is known
as ,beyond budgeting’ and many traditional budgetary methods are being dropped in the
pursuit of performance. In fast moving companies there is no strategic planning process
and investment decisions do not wait for the annual budget process. Investment and other
strategic decisions are made in real time by upper echelons of management.“

165



am rasch wechselnden Bedarf von Kunden und Mirkten vorbei. Anpassungsfihige,
personliche Fithrung werde durch einen formalisierten Steuerungsmechanismus er-
setzt. Eine Fithrungskultur der Weisungen (zahlenfixierte Zielvorgaben), Soll-Ist-
Vergleiche und monetiren Anreize zerstdrten jedoch die Motivation der Mitarbeiter
und erodierten das Vertrauen zwischen den Akteuren. Je ausgepragter, unverriick-
barer und aggressiver diese Form der Zielorientierung, desto stirker reagierten die
Mitarbeiter mit Ausweichstrategien, dysfunktionalem und unethischem Verhalten
wie etwa der Manipulation von Daten zur Planung und Zielerreichung.®) All dies
fithre zu suboptimalen Ergebnissen und hohem Kontrollaufwand.

Der Beyond-Budgeting-Ansatz, dem Selbstverstindnis nach eher ein neues
Management-Modell vor allem fiir Unternehmen, die auf dynamischen Markten
operieren, befiirwortet unter anderem relative, flexible Ziele und relative, teamo-
rientierte Leistungsbewertungen sowie eine personenorientierte Fiihrung.

5. Schlussfolgerungen

Osterreich zihlt zu den eher spiten und moderaten Verwaltungsreformern.
Das muss kein Nachteil sein, vor allem dann nicht, wenn es gelingt, bestimmten
Fallgruben und Sackgassen auszuweichen. Die Erfahrungen anderer Lander bei
der Einfithrung von ergebnis- und wirkungsorientierten Steuerungsmodellen
konnen dabei ebenso aufschlussreich sein wie einschligige Erfahrungen von Un-
ternehmen und die betriebswirtschaftliche Diskussion. Wie die internationalen
Beispiele zeigen, gibt es kein Universalrezept zur wirkungsorientierten Aus-
richtung des Budgets. Je nach &ffentlicher Aufgabe und Art der zu erbringen-
den Leistung kénnen jeweils unterschiedliche Herangehensweisen sinnvoll sein.
Pragmatismus und Flexibilitit sind angebracht.”®

Auf der Makroebene des Haushalts kommt der Wirkungsorientierung in
erster Linie wohl tatsichlich die Funktion einer Orientierung (!) zu, — ohne
Anspruch auf Perfektion.?® Mangels Zukunftswissen und in Anbetracht sehr
hoher Komplexitit werden Aussagen betreffend kiinftigen Leistungen vielfach
nur unter Vorbehalt méglich sein. In manchen Bereichen muss die Schwierigkeit
der Spezifikation von Leistungen und Wirkungen vorerst wohl als Faktum zur
Kenntnis genommen werden.

9) Caulkin (2007), Tying a firm up in a budget straitjacket is madness, The Guardian/Obser-
ver 7.1.2007 zitiert Jeremy Hope, Mitbegriinder des Beyond Budgeting, der dies als einen
der Hauptgriinde fiir Manipulationen wie bei Enron oder WorldCom sieht: ,,You can
trace the problems back directly to aggressive targets that were linked to incentives that
drive short-term actions.” ,

94) Vgl. Scott (2001), S. 196. Scott sieht Wirkungsorientierung als einen Prozess des Expe-
rimentierens, der Evaluierung und kontinuierlichen Anpassung der Methoden und Ver-
fahren der Leistungserbringung. Dieser Prozess setzt Innovation und lernende Organi-
sationen voraus und findet daher weder in traditionell biirokratischen noch in schlecht
gefiihrten modernisierten Verwaltungen statt.

95) In den Niederlanden werden auf der Ebene der Politikformulierung zunichst folgende
Fragen gestellt: Was ist das Problem? Was sind seine Ursachen? Warum soll etwas getan
werden? Wer soll etwas tun, warum die Regierung? Welches Ziel lasst sich formulieren?
Welche Instrumente gibt es? Welche Kosten sind damit verbunden? Vgl. Vossers (2008).
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Die praktische Umsetzung beginnt auch in Osterreich nicht bei null: Bereits
vorhandene Elemente von Wirkungsorientierung kdnnen genutzt und weiter-
entwickelt werden: Evaluierungen, Studien, Statistiken, Berichte der Fachmi-
nisterien, der ausgegliederten Einrichtungen und des Rechnungshofs.?® Auch
auf Linderanalysen und Lindervergleiche internationaler Einrichtungen (z. B.
OECD, EU) kann aufgebaut werden. Ebenso gibt es Ankniipfungspunkte zu
der auf internationaler Ebene laufenden Entwicklung von Indikatoren. Auf der
operativen Ebene wiederum kommen vielfach bereits Leistungsdefinitionen
(Produkte, Produktgruppen), Kosten-Leistungs-Rechnung, Leistungsmessungen
oder auch Qualitdtsstandards®”) praktisch zum Einsatz.

Die Haushaltsrechtreform soll einen Kulturwandel in der Verwaltung un-
terstiitzen und vertiefen. Umgekehrt unterliegt die Haushaltsfiihrung aber auch
selbst dem Einfluss ihrer jeweiligen Verwaltungsumgebung und wird davon ge-
pragt, wie eine Organisation mit ihren Ressourcen umgeht und wie sie ihre Leis-
tungen erbringt. Die Schaffung der prozedural-technisch-instrumentellen Vor-
aussetzungen und die Bereitstellung von Methoden-Handbiichern werden daher
alleine vermutlich noch nicht ausreichen, um den Grundsatz der Wirkungsori-
entierung mit Leben zu erfiillen.?® Auch Hammerschmid (2008) et al. kommen
in ihrer Evaluierung zu dem Ergebnis, dass die Flexibilisierungsklausel fur sich
allein ,,noch kein Erfolgsgarant ist: Vielmehr ist fiir den Umsetzungserfolg die
Fithrungsqualitiat und Expertise der beteiligten Akteure von zentraler Bedeu-
tung und erklirt die durchaus differenzierten Erfahrungen in unterschiedlichen
Dienststellen.“?9

Auf der operativen Ebene der Mittelverwaltung sollten Ziele Bestandteil ei-
nes umfassenden Managementkonzepts sein und nicht eine isolierte Mafinahme.
Leistung, Qualitit und eine Ausrichtung der Verwaltung auf Ergebnisse und Wir-
kungen im Sinne der Biirger/-innen und des Gemeinwohls sollten nicht nur in der
Auflendarstellung, sondern vor allem organisationsintern systematisch Thema
sein. In manchen Bereichen diirfte dabei ein Fokus auf kontinuierliche, relative
Verbesserungen moglicherweise sinnvoller sein als auf fixe Zielvorgaben.

Wirkungsorientierung bedeutet besser informierte Budgetentscheidung und
-vollziehung. Ob Informationen iiber Leistungen und Wirkungen in der politi-
schen Debatte {iberhaupt genutzt werden, hingt allerdings auch von gesellschaft-

96) Zu denken wire hier etwa an Studien des WIFO, des IHS u. a. Institute, an Berichte der
Statistik Austria sowie an Berichte der einzelnen Bundesministerien (Sicherheitsbericht,
Forschungs- und Technologiebericht, Griiner Bericht iiber die Landwirtschaft, Hoch-
schulbericht, Kulturbericht, Kunstbericht, Familienbericht u. A.). Solche Informationen
konnten im Budgetkontext besser zuginglich gemacht werden.

97) Qualititsstandards sind einheitliche Leistungsmerkmale, die 6ffentlich bekannt gemacht
werden und damit nach innen und aufien einen gewissen Grad an Verbindlichkeit schaf-
fen; vgl. Dearing (2007). Die Unterrichtsqualitit wird kiinftig im Wege von Bildungs-
standards an den Schulen getestet.

98)S. dazu Scott (2008), S. 7: ,I think the quest for improved performance sector by sector
requires a systems analysis in search of the causes of performance weaknesses and of the
most efficient solutions to them, whether they relate to the budget or not.”

99 Hammerschmid et al. (2008), S. 67. Hervorhebungen im Original fett. S. auch Promberger
(2008), S. 51.
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lich-kulturellen Faktoren ab. Als férderlich gilt, wenn Medien und Offentlichkeit
im Allgemeinen ,gut informiert“ sind, wenn es einen politischen Wettbewerb
gibt und wenn ,,Information® in der politischen Debatte einen argumentativen
Wert hat. Glinstig ist auch, wenn die Entscheidungstriger einen eher faktenorien-
tierten Zugang zu Problemen haben und nicht einer bestimmten Ideologie oder
einer politischen Programmatik verpflichtet sind, die sich stark auf Werte oder
Prinzipien beruft.109

Ungeachtet aller Reformen wird der 6ffentliche Haushalt zweifelsohne wei-
terhin im Spannungsfeld gegensitzlicher politischer Interessen wie auch institu-
tioneller Krifte stehen.

Mit Bezug auf letztere bemtihen manche Autoren gerne die Metapher des
Kampfes, den die Finanzministerien wohl immer zu fithren hitten. So etwa meint
Pollitt (2001), Finanzmanagement sei stets auch ein Verfahren der Disziplin und
Kontrolle: ,Central budget offices struggle to moderate the demands of spen-
ding departments.”!) Dramatischer noch formulierte Gropl (2001): Unentwegt
miissten die Finanzministerien ,egozentrische Ausgabenforderungen® beschrin-
ken — wie einst Herkules im ,,Kampf gegen die Lerniische Schlange“ Hydra.1%?
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