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In Teil I wird den Anféngen der Diskussion iiber
die Reform des Haushaltsrechts des Bundes
nachgegangen. Performance Budgeting, mit
seinem Fokus auf Ziele, Ergebnisse und Wir-
kungen, fand im Gefolge des New Public Ma-
nagement weltweit Verbreitung (Teil Il). Was
bedeutet dieses eher 6konomisch-wissenschaft-
lich orientierte Konzept fiir den Budgetprozess,
der im Grunde politischer Natur ist? (Teil Ill). Im
dffentlichen Sektor ist die Festlegung von Er-
gebnis- und Wirkungszielen sowie geeigneten
Indikatoren zudem meist schwierig. Techno-
kratische Zahlenfixiertheit fiihrt hier oft nur zu
Verwaltungsaufwand und unerwiinschten Len-
kungseffekten (Teil 1V). Leistungs-, Ergebnis-
und Wirkungsorientierung im 6ffentlichen Dienst
bedarf eines holistischen Zugangs und einer ler-
nenden Verwaltung. Das neue Haushaltsrecht
sollte ein Anstol3 dafiir sein.

Die jlngste Reform des Haushaltsrechts des
Bundes sei der ,Schlussstein in der Entwicklung
seit 1972", so Wirtschaftsforscher Gerhard Leh-

1 Bearbeitete und aktualisierte Fassung eines Beitrags,
der erstmalig veréffentlicht wurde in: OHW — Das
6ffentliche Haushaltswesen in Osterreich, Jahrgang 49
(2008), Heft 3-4, S. 147 — 170. Der Inhalt fallt einzig und
alleinig in die Verantwortung der Autorin, er stellt nicht
unbedingt die offizielle Meinung des Bundesministeriums
fur Finanzen dar.

ner im Oktober 2007 im Budgetausschuss des
Nationalrats. Neben verbindlicher Mittelfristpla-
nung, mehr Transparenz und Effizienz soll das
neue Haushaltsrecht ab 2013 auch die Wir-
kungsorientierung stérken.

Je nach Chronik hat die Errichtung dieses
Bauwerks, besser noch: Bollwerks?, also fast 40
Jahre gedauert. Die Haushaltsrechtsreform des
Jahres 1986 war so gesehen nur eine Art Glei-
chenfeier. Spatenstich und Grundsteinlegung
waren irgendwann in den spéaten 60er, frithen
70er Jahren erfolgt, woflir unter anderem juris-
tische Motive den Ausschlag gaben, denn das
damalige Haushaltsrecht bestand aus einem
Konglomerat von Rechtsquellen, die materiell in
das 19. Jahrhundert, also in die Zeit der konsti-
tutionellen Monarchie, zuriickreichten.?

il Neves
SCne Al 4

Erdrtert wurde in den 60er und 70er Jahren
aber auch, wie das Haushaltsrecht in &keho-
mischer Hinsicht zu modernisieren ware. Viele
dieser Fragen sind — mit Akzentverschiebun-
gen und in verénderter Terminologie — (iber die
Jahre aktuell geblieben. So stellte man etwa

2 Vgl. Balkanyi (2002), S. 149. In der Monarchie war
das Budgetbewilligungsrecht des Parlaments ein
wichtiges Instrument, um der Regierung in ihren groRen
gesetzesfreien Rdumen Schranken zu ziehen. Vor dem
1. Weltkrieg betrug die Staatsquote etwa 12% des BIP.

3 Vgl. Hengstschlager (1977), S. 15.



auch damals eine Diskrepanz zwischen den an
das Steuerungspotential des Staates gestell-
ten Anforderungen und den institutionalisierten
Entscheidungs- und Vollzugsprozessen fest.#
Man hoffte auch damals, die Steuerungskapa-
zitat des politisch-administrativen Systems lielRe
sich verbessern, budgetére Entscheidungspro-
zesse kénnten rationaler gestaltet und erstarr-
te Ausgabenstrukturen Uberwunden werden.®
Und auch der ,Verzicht auf Effizienzkriterien zur
Beurteilung staatlicher Ausgabenprogramme®
wurde damals schon bedauert. Man suchte
Mittel und Wege, um Budgetentscheidungen,
die letztlich ja in der Sphare der Politik liegen,
mit Hilfe technisch-rationaler Verfahren mehr in

Richtung eines wie auch immer zu bestimmen-

den Optimums zu verschieben. Und damals wie
heute lautete der Befund: Offentliche Ausgaben
reagieren meist nur ungeniligend auf neue Be-
durfnisse und Prioritaten der Gesellschaft. Jahr
um Jahr flieBen knappe Budgetmittel in Pro-
gramme, wo sie mit geringer Wirkung verpuf-
fen, — Budgetmittel, die fiir dringendere Zwecke
fehlen und anderswo besser eingesetzt wéren.
Ziel war und ist also, ein Mehr an Rationalitat
in Budgetzuteilung und Mittelverwendung zu
erreichen, sodass mit knappen Steuergeldern
der groRtmogliche Nutzen fir die Gesellschaft
erzielt werden kann.”

Die Diskussion der 60er und 70er Jahre setz-
te sich unter anderem auch mit dem amerika-
nischen Planning-Programming-Budgeting-
System (PPBS, von 1965-1971) sowie mit der
Globalsteuerung und Finanzplanung in der BRD
auseinander. Die Griinde des Scheiterns dieser

4 Hengstschlager (1977), S. 83.

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

6 W. Weber, R. Windisch (1970), Okonomische
und institutionelle Gesichtspunkte rationaler

Haushaltsplanung, zitiert nach Hengstschlager (1977),
S. 80.

7 Sh. 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.
Sometimes 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 (...).“

Modelle sind auch flr die heutige Diskussion
noch von Interesse. Fir die Globalsteuerung,
dem Anspruch nach eine gesamtwirtschaftliche
Prozesssteuerung, erwiesen sich vor allem die
Unsicherheit tber die quantitativen und zeitli-
chen Wirkungen der eingesetzten Instrumente
sowie die Unwéagbarkeiten politisch-demokra-
tischer Entscheidungsprozesse als Problem.
Mit Bezug auf das amerikanische PPBS weist
Henseler (1986) auf die damit verbundene
sInformationstiberflutung“® hin, als weiteres Pro-
blem wurde auch ,die Uberbetonung der 6ko-
nomischen Rationalitat (,Okonomisierung der
Politik’) genannt, welche die budgetare Willens-
bildung als politischen Prozess nicht hinreichend
abbilde."

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 respektive 14
Jahre, nachdem sie wissenschaftlich bekannt
waren, praktisch zur Anwendung. Die fachliche
Diskussion uber die Folgekosten der Gesetzge-
bung hatte bereits Mitte der 70er Jahre begon-
nen, flhrte aber erst Ende der 90er Jahre zu ei-
ner rechtsverbindlichen Regelung. Ein ,Beleg fir
Innovationshemmnisse* sei dies laut Henseler
(1986) dennoch nicht. Zum Teil erklare sich die
Verspatung aus dem ,mangelnden Reifegrad”
mancher Methoden und aus der umstrittenen
,Dominanz spezifischer Rationalitatskriterien®.1°

Dagegen sah Hengstschlager 1977 langst
einen Zustand erreicht, wo ,der rechtliche Rah-
men so weit hinter den sachlichen Anforderun-
gen einer zeitgemé&ep Haushaltsfiihrung nach-

8 VanDooren (2006), s. 70:,, 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.”

9 Henseler (1986), S. 263. Ahnlich Pollitt (2001): “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, (...)".

10 Henseler (1986), S. 262




hinkt, dass sich im Bereich des Budgetrechts
geradezu eine Atmosphare des ,Reformstress’
breit gemacht hat“." Bis zur Reform 1986 sollten
freilich nochmals knapp 10 Jahre vergehen.

Die 80er Jahre - Sparsamkeit, Wirtschaft-

Kelt, ZweckmaRigkeit

Die Hoffnung, die Reform von 1986 werde ein
»den Anforderungen der modernen Wirtschafts-
und Finanzpolitik gerecht werdendes finanzpo-
litisches Instrumentarium® bringen, erfiillte sich
fur Gantner (1991) nicht: ,Budgetpolitik und
Haushaltsrecht laufen nebeneinander her. Das
Haushaltsrecht ist nicht als scharfes Schwert
6konomischer Effizienz und Effektivitdt aus-
gestaltet worden. Es zwingt weder Legislative
noch Exekutive, ihre Eigeninteressen auf das
Gemeinwohl hin zu kanalisieren.“? Nach dem
Scheitern der Planungsansétze der 70er Jah-
re besann man sich vorerst wieder eher auf die
Kontrollfunktionen des Haushaltsrechts.’® Als
eine Summe von Verfahren und Prozessschrit-
ten, Verboten und Geboten (Sparsamkeit, Wirt-
schaftlichkeit und ZweckmaRigkeit), sollte es die
finanzielle Abwicklung 6ffentlicher Vorhaben re-
geln und die bestmdgliche Verwendung 6ffentli-
cher Mittel sicherstellen.

Das ,scharfe Schwert“ kam — anders als von
Gantner beschworen — 1987 mit dem grofRkoa-
lition&ren Arbeitstibereinkommen, welches fak-
tisch die Abkehr vom Austro-Keynesianismus
markierte™ und ,Budgetkonsolidierung* zum
neuen Paradigma der 6sterreichischen Budget-
politik erhob. Ausldser dafiir war nicht zuletzt der
angestrebte Beitritt zur EU. Deren Integration
gewann durch Binnenmarkt sowie Wirtschafts-

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

12 Gantner (1991), S. 13 ff. sowie S. 31. L6dl (2008 a), S.
102, verweist auf Elemente der Wirkungsorientierung
wie verpflichtende  Kosten-Nutzen-Untersuchungen
und ex post Erfolgskontrollen, die das Haushaltsrecht
1986 zwar bereits enthielt, die allerdings nicht wirksam
vollzogen wurden.

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

14 vgl. Katterl, Kohler-Téglhofer (2005), S. 110 mit Verweis
auf Rainer Bartel (1995), Budgetpolitik, in: Das 6ffentliche
Haushaltswesen. Heft 3-4, S. 186-205.

und Wahrungsunion (WWU) damals enorm an
Dynamik. Die Kontroversen (iber den neuen
budgetpolitischen Kurs, die (fehlende) 8konomi-
sche Begriindung der Maastricht-Kriterien und
die Ausgestaltung der WWU liegen weit zuriick.
Das gleichsam ,von auflen“ auferlegte Gebot
der Budgetdisziplin war — bis zur Finanzkrise
2008 — langst verinnerlicht und einer Diskussion
entzogen.

Die 90er Jahre -
a7

und New Publi

Budgetkonsolidierung

¢ Management

Auf der Makroebene des Budgets wurden nun
Stabilitdtspakt und Maastricht-Konformitéat zu
Schlusselbegriffen, auf der eher operativen
Ebene pragten dagegen Begriffe wie Effizienz,
Anreizstrukturen, Flexibilitdt, Kundenorientie-
rung und Outputorientierung die Reformrethorik
der anbrechenden Ara.

Ende 1988 beschloss die Bundesregierung
das ,Projekt Verwaltungsmanagement (1989—
1993)%, das straffere Aufgaben- und Fh-
rungsstrukturen bringen sollte, 20% mehr Ar-
beitsproduktivitdt binnen 4 Jahren, niedrigere
Verwaltungskosten sowie mehr Orientierung an
den Bedurfnissen der Biirgerinnen.' Auch Leis-
tungsmessungen und -vergleiche in der Justiz'®
umfasste dieses Paket, weiters den Einstieg in
die Kostenrechnung, in den Elektronischen Ak-
tenverkehr (ELAK) sowie in die Personal- und
Organisationsentwicklung in den Ministerien.
Ebenso geht die verbindliche Berechnung der
Folgekosten von Gesetzen auf diese Reform
zuriick. . -

1995 erreichte das Budgetdefiiit einen Re-
kordwert von 5,7% des BIP.'"” Um Osterreich

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

16 Vgl. Dearing (1998), S. 440: Von Richterlnnen
wurde mit externer Unterstitzung ein System zur
Messung richterlicher Leistungen entwickelt, das
Daten fiir eine verbesserte Ressourcenallokation und
Leistungsvergleiche liefert.

17 Vgl. Katterl, Kéhler-Téglhofer (2005), S. 112. Fiir manche
Sektoren wurden vor dem EU-Beitritt die Subventionen
deutlich angehoben. Verdeckte Subventionen, die zuvor
die Konsumenten getragen hatten, wurden nunmehr
den o6ffentlichen Haushalten angelastet.




dennoch in die erste Gruppe der Teilnehmer an
der Wahrungsunion zu bringen, wurde 1996/97
das groRte Budgetkonsolidierungspaket der
Zweiten Republik umgesetzt. ,Mit einem Volu-
men von rund 4% des BIP innerhalb eines Zeit-
raums von nicht einmal zwei Jahren war es auch
das vergleichsweise gréRte der EU."1®

Ende 1997 beschloss der Ministerrat das Ver-
waltungs-Innovations-Programm (V.I.P.)."®* Von
der Laufzeit her sehr kurz, namlich nur bis Juni
1999, lautete das V.I.P. — ein Btindel aus 10
Projekten und 50 MaRnahmen — in Osterreich
definitiv die Ara des New Public Management
(NPM) ein. Ziele waren unter anderem der Um-
bau vom Hoheits- zum Dienstleistungsstaat,
jahrliche Produktivitatssteigerungen von 2-3%
und ein effizienteres Personalmanagement. Re-
sultate waren zum Beispiel das Blrgerinforma-
tionssystem ,Help.gv.at’, Dezentralisierungen
und Ausgliederungen, AnstdlRe flr ein neues
Flhrungsverstandnis (Mitarbeiter- und Teamge-
sprache, Management by objectives, Leitbilder)
und ein neues Vertragsbedienstetenrecht. Um
die Verwaltung stéarker auf Leistungen, Ergeb-
nisse und Wirkungen auszurichten, wurden Vor-
arbeiten fur Leistungskennzahlen und ein neues
Bundeshaushaltsrecht aufgenommen.

Die Leistungskennzahlen miindeten in jahrliche
Leistungsberichte der dsterreichischen Bundes-
verwaltung, die das Bundeskanzleramt im Zeit-
raum 1997 - 2004 publizierte. 2002 beteiligten
sich 11 Ministerien mit 18 Verwaltungsberei-
chen freiwillig daran. Pro Bereich wurden drei
bis fiinf Kernaufgaben anhand von Kennzahlen
vorgestellt. Dabei Uberwogen Kennzahlen zur
Struktur und Ausstattung (zB Computer) sowie
zur Prozessqualitdt (zB Bearbeitungsdauern).
Output-Kennzahlen (zB Absolventenquoten)
oder Wirkungskennzahlen (zB Ruckfallquoten
in der Bewdahrungshilfe) finden sich dagegen
kaum. Auch Kennzahlen zur Kundenzufrieden-

18 Katterl, Kéhler-Toglhofer (2005), S. 112
19 Vgl. Fellmann (2000), S. 12 ff. sowie Dearing (1998),
S. 447 ff.

heit (zB Erreichbarkeit, Servicequalitat) fehlten
noch weitgehend. 2°

Der Rechnungshof (2005) begrufite das Vor-
haben, regte jedoch an, die Ziele des Berichts
zu Uberdenken und ihn nicht nur dem Minister-
rat, sondern auch dem Nationalrat vorzulegen.
Auch wies der Rechnungshof auf Mehrglei-
sigkeiten hin: Gemal einer Novelle zum BHG
waren Leistungskennzahlen fir wesentliche
Aufgabenbereiche ab 2003 namlich auch in den
Bundesvoranschlag (Arbeitsbehelf) aufzuneh-
men. Der Leistungsbericht des BKA wurde 2005
daher vorerst eingestellt.

Im Haushaltsrecht selbst wurde ab Mitte der
90er Jahre das Budget- und Personalcontrol-
ling eingefiihrt, ferner sollten Budgetprogramm
und Budgetbericht die mittelfristige Orientierung
starken. Auch die Budgeterstellung &nderte
sich: Bis 1995 entstand das Bundesbudget von
,unten nach oben* (Bottom-up) aus dem Bedarf,
den die einzelnen Amter und Behérden ihren
Ministerien und diese wiederum dem Finanz-
minister meldeten. Seit 1996 wird es in einem
Gegenstromverfahren mit Top-Down-Eréffnung
erstellt. Ferner sollte mit der zunachst befris-
teten Flexibilisierungsklausel erprobt werden,
Jinwieweit eine gréRere budgetdre Autonomie
in Verbindung mit vorab festgelegten Schlis-
selaufgaben und Leistungszielen sowie laufen-
der Leistungsmessung und Controlling positive
Auswirkungen auf das Verwaltungshandeln und
insbesondere auf eine effektivere und effiziente-
re Mittelverwendung hat". !

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

Kdz

21 Hammerschmid et al (2008), S. 65. Die Zahl an Flexi-
Einheiten war Anfang 2008 allerdings noch gering: 18
Dienststellen mit einem Budgetvolumen von 120 Mio €.
1,2% der Bundesbediensteten waren in Flexi-Projekten
beschéftigt. Vgl. ebd. S. Il und 4. Vgl. auch Promberger
(2008) sowie Balkanyi (2002), S. 155 ff.




Gesamtreform von Budgetierung und
ittelverwaltung ab 2000

Das Regierungsprogramm 2000 sah schlieBlich
eine umfassende Reform vor, namlich die ,Ein-
flihrung einer ressortweisen Globalbudgetierung
mit dem Ziel, einen flexiblen Budgetvolizug zu
gewahrleisten, die Eigenverantwortung zu erho-
hen und Ergebnis- und Ressourcenverantwor-
tung miteinander zu verbinden.? Das Projekt
enthalt idealtypische Elemente des New Pub-
lic Management. Anreizsysteme zur Ergebnis-
verbesserung, Sanktionen bei Nichteinhaltung
der Budgetziele, Definition der erwinschten
Wirkungen und Produkte des Verwaltungshan-
delns, Leistungsauftrage, Festlegung von Leis-
tungsindikatoren, Einfithrung einer Kosten- und
Leistungsrechnung sowie Flexibilisierung und
Leistungsorientierung im Dienstrecht.

Mit der Haushaltsrechtsreform 2008 ist dieses
Vorhaben in rechtlicher Hinsicht auf Schiene.
Wirkungsorientierung ist nun einer der Verfas-
sungsgrundsétze, die der Bund ab 2013 bei sei-
ner Haushaltsfiihrung zu beachten hat, dessen
Umsetzung jedoch noch néher zu bestimmen
ist.?*> Somit riicken die Ergebnisse und Leistun-
gen des Verwaltungshandelns starker in den Fo-
kus. Der Grundgedanke ist, schon ab der Budge-
terstellung nicht nur tber den Ausgabenrahmen
(ftr Personal, Investitionen, etc) sondern auch
Uber die zu erbringenden Leistungen, Ergebnis-
se und Wirkungen klare Vorstellungen zu haben.
Mit der Festlegung der budgetéren Inputs wird
nun gleichsam eine bestimmte Menge und Qua-

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

23 B-VG Art 51 Absatz 8. Vgl. dazu Steger, Pichler
(2008), S. 44 sowie 48f., 52 und 54. Im Rahmen
der Wirkungsorientierung ist auch die tatsachliche
Gleichstellung  von Ménnern und Frauen zu
berticksichtigen.

litat an Output/Outcome ,in Auftrag gegeben® 2
Erreicht werden sollen die Wirkungsziele unter
anderem mit Hilfe verwaltungsinterner Ressour-
cen-, Ziel- und Leistungsplane, zu deren Um-
setzung den Dienststellen mehr Flexibilitat und
Verantwortung eingerdumt wird.?

Der Druck auf die nationalen Budgets ist in den
letzten Jahrzehnten gréRer geworden: Die Ein-
nahmen sinken infolge des Steuerwettbewerbs,
gleichzeitig sollen Zukunftsausgaben getatigt
werden — Stichwort: Lissabon-Agenda? — um
im Standortwettbewerb zu bestehen. Auf der
Makroebene wird Budgetdisziplin (aggregate
fiscal discipline) Uiberwacht durch ,Maastricht
und internationale Institutionen (IWF, OECD,
Weltbank) sowie Rating-Agenturen, deren Be-
wertungen sich auf das Budget auswirken, wie
nicht erst die Finanzkrise ab 2008 zeigte 2

Kiinftig, so Schick (2002), kénnte sich der natio-
nale Spielraum auch bei Budgetinhalten, -form
und -verfahren spurbar verringern und die Re-
gierungen zwingen, ,to maintain their budgets

24 Vgl. Schick (2008), S. 2: Performance Budgeting
sei ein System der Darstellung von Information tiber
gegenwartig und kiinftig erwartete Ergebnisse sowie ein
System, um mittels o6ffentlicher Ausgaben Ergebnisse
zu “kaufen”. Vgl. auch Schick (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).”

25 Vgl. Ministerialentwurf zum Bundeshaushaltsge_setz
2013 vom Juli 2009, § 2 und § 45 sowie Materialien
dazu

26 Vgl. Européische Kommission (2002). GemaR Lissabon-
Ziel soll die Forschungsquote bis 2010 auf 3% des BIP
steigen. Mittelallokation in Prozentsatzen des BIP oder
des Gesamtbudgets, zB fiir Gesundheit, Bildung oder
Entwicklungshilfe, kénnte kiinftig auch auf nationaler
Ebene haufiger der Fall sein. Sh Schick (2002), S. 32:
»Looking to an uncertain budget future, one can foresee
political pressure to allocate portions of the budget in
percentage terms.”

27 Mit der Haushaltsrechtsreform greife Osterreich die
EmpfehlungeninternationalerOrganisationenundRating-
Agenturen auf, um sein ‘Triple A" abzusichern, bemerkte
Prof. Gerhard Lehner dazu im Budgetausschuss des
Parlaments.



in a form dictated by others, to have their bud-
gets audited as to content and process and
to have authority over key aspects of budget
policy transferred to others.”® Eine Form der
supranationalen Steuerung stellt auch die ,Of-
fene Methode der Koordinierung® dar. Obgleich
rechtlich unverbindlich, erzeugt sie (budgetéren)
Handlungsdruck, indem sie den unterschiedli-
chen Eifer der einzelnen Mitgliedstaaten bei der
Erreichung vereinbarter Ziele anhand von Indi-
katoren 6ffentlich sichtbar macht.?® Auch OECD,
Wahrungsfonds, Weltbank und UN-Einrichtun-
gen haben ihre Aktivitdten verstérkt auf Indika-
toren ausgerichtet.*® So etwa fiihren PISA-Stu-
dien und OECD-Bildungsindikatoren nicht nur
in Osterreich zu Debatten tber die Leistungsfa-
higkeit der nationalen Systeme sowie (ber die
Hohe, Effizienz und Wirksamkeit der nationalen
Bildungsausgaben. Der daraus entstehende Re-
formdruck kénne laut Minch (2009) allerdings
zur Entstehung “institutioneller Hybride” fihren,
die in einem ,dysfunktionalen Schwebezustand
zwischen moderner Formal- und traditionaler
Aktivitatsstruktur® bleiben.®!

Budgetreform im Gefolge umfassender

Verwaltungsre

|
£ revaes
rormen

Unter dem Paradigma der Haushaltsdisziplin
und mit zunehmender Politikkoordinierung und

28 Schick (2002), S. 22. Das kiinftige Szenario, so Schick ,
konnte eine Koexistenz von fiskalischer Dezentralisation
und fiskalischem Internationalismus sein, in dem
Zentralregierungen mit ihren Budgets in einer
unkomfortablen Sandwich-Position zwischen meta-
nationalen und sub-nationalen Forderungen stehen.

29 Die Methode (open method of coordination) geht zurick
auf das ,Weibuch — Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit
und Beschaftigung® der EK aus 1993. Im Jahr 2000
wurde sie formell zu einem Politikinstrument in der EU.
Im Kern geht es dabei um: Festlegung gemeinsamer
Ziele, eines Zeitplans sowie von Indikatoren und
Benchmarks; dezentrale Umsetzung der Ziele;
regelméRige Bewertung und gegenseitige Uberpriifung
der Fortschritte. Im Okt. 2007 erteilte bspw. der
Ecofin-Rat ein Mandat zur Verbesserung der Analyse,
Methodologie und Messung der Qualitat der 6ffentlichen
Finanzen, um deren Vergleichbarkeit im Hinblick auf das
langfristige Wirtschaftswachstum zu verbessern.

30 Vgl. Frances S. Berry (2007), S. 4 und Christensen,
Laegreid (2004), S. 7 ff.

31 Vgl. Miinch (2008), S. 8-28 und S. 71. Der Autor bezieht
sich hierbei auf die Bereiche Bildung und Wissenschaft.

Systemevaluierung durch internationale Einrich-
tungen, verbreitete sich ab der zweiten Halfte
der 80er Jahre international auch ein machtvol-
ler, alle Facetten des Verwaltungshandelns er-
fassender Reformdiskurs: New Public Manage-
ment (NPM). Auch Budgetreformen wurden nun
nicht mehr isoliert, sondern als ein Element die-
ser neuen Verwaltungsphilosophie gesehen.®

New Public Management (NPM) richtet den Fo-

kus auf die Steigerung der Effizienz, Produkti-

vitdt und Kundenorientierung des &ffentlichen

Sektors.®® In Schlagworten lasst das weite Feld

des NPM sich wie folgt skizzieren:
Trennung von politisch-strategischen und
operativen Aufgaben, Verkleinerung der Mi-
nisterien, Dezentralisierung, Ausgliederung,
Outsourcing, Privatisierung, Public-Private-
Partnership
Vermarktlichung (marketization), Deregulie-
rung, Wettbewerbselemente wie Quasimark-
te und Ausschreibungen (tendering), Ma-
nagement statt Verwaltung (managerialism)
Leistungserbringung auf Basis vertraglicher
Regelungen (contractualism)

= Ziel- und Outputorientierung (value for mo-
ney), Produktivitats- und Leistungsmessung
(performance measurement), Standards,
Benchmarks, Kennzahlen
Kunden- und Serviceorientierung, mehr Kon-
sumentenmacht durch Wabhlfreiheit, Verof-
fentlichung von Rankings und Kennzahlen,
Transparenz, mehr Verantwortung und Re-
chenschaftspflicht (accountability)

32 Vgl. Schick (2002), S. 36: ,/n contrast to past reforms

which sought to change budgeting 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.” Vgl. auch
Robinson et al (2005): "Performance budgeting has, in
one form or another, been an important theme of public
expenditure management for decades. In the 1990s,
however, a new wave of enthusiasm for performance
budgeting began to sweep through advanced nations,
later spreading through developing and transitional
nations.”

33 Vgl. auch Christensen, Laegreid (2004), S. 11. Vgl
Mayntz (1997), S. 174: Die zunehmende Dienstleistungs-
und Publikumsorientierung der Verwaltung bedeute auch
eine ,Abkehr von der Arroganz des Hoheitstragers®.




Schaffung von Anreizstrukturen, individuelle
(Gehalts-)Anreize (incentivization), Reform
des Dienstrechts, Flexibilisierung
verstarkter Einsatz von Informationstechno-
logien (e-government).

In der praktischen Umsetzung ragt neben GroR-
britannien vor allem das neuseeldndische Bei-
spiel, welches Befuirwortern und Skeptikern bis
heute als Lehrbeispiel dient, in seiner kompro-
misslosen Radikalitat heraus.3* NPM hat zwei-
felsohne einen Nerv der Zeit getroffen — unge-
achtet der unterschiedlichen Auspragungen
der NPM-Reformen in einzelnen Landern oder
Léndergruppen (zB angelséchsische Lander,
Skandinavien, Mitteleuropa). Selbst kritische
Stimmen anerkennen Elemente des NPM als
“even highly desirable, such as increased atten-
tion to customer service, innovation and quali-
ty”, es erganze traditionelle Werte “by introdu-
cing service quality and customer service and
responsiveness”.®

NPM hat hohe Erwartungen geweckt, Studi-
en gehen von potentiell 15-20% Effizienzsteige-
rung aus.* Haufig wurden die Effekte allerdings
isoliert bewertet, ohne jene Kosten, die zulasten
des Budgets (Friihpensionierungen zB im Tele-
kom-Bereich) oder zulasten der Biirger (verrin-
gerter Umfang &ffentlicher Leistungen) oder von
outgesourcten Beschéftigten (niedrigere L&hne
und schlechtere Arbeitsbedingungen) tiberwalzt
wurden. Positive Nettoeffekte diirften nur in ver-
gleichsweise wenigen Fallen empirisch eindeutig
belegt sein.®” Auch scheinen NPM-Pionierlander
wirtschaftlich im allgemeinen nicht besser dazu-
stehen als eher z6gerliche Reformer. Die Schwie-
rigkeit der Evaluierung komplexer Verwaltungsre-
formen ist dabei freilich nicht zu unterschatzen.

34 Vgl. Scott (2001) Graham Scott war von 1986-1993
neuseeléndischer Finanzminister (Secretary of the New
Zealand Treasury).

35 Rommel (2004), S. 5 mit Verweis auf Pollitt, 2003 und
Kernaghan, 2000 bzw. Christensen, Laegreid (2004), S.
27, vgl. auch van Thiel et al (2002), S. 267

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

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

Das thatcheristische GroRbritannien sei, so der
Zeithistoriker Tony Judt (2006), als Volkswirt-
schaftab 1982 leistungsfahiger geworden. Doch
als Gesellschaft erlebte es eine Kernschmelze
mit katastrophalen langfristigen Folgen.“ Der
private Wohlstand eines Teils der Bevélkerung
sei einhergegangen mit 6ffentlicher Verwahrlo-
sung und der Verarmung anderer Teile der Be-
volkerung.®® In den angelsachsischen Landern
scheint NPM seinen Zenit auch tiberschritten zu
haben, unter anderem, weil Regierungen in An-
betracht neuer globaler und kollektiver Risiken
(Finanz- und Bankenkrise, Naturkatastrophen,
Pandemien, Terrorismus) wieder starker auf
Kontrolle und Koordination setzen. Auch lehnen
viele Politiker ihren Macht- und Kontrollverlust
gegenuber autonomen 6ffentlichen Einrichtun-
gen, fur die sie politisch weiterhin verantwortlich
sind, zunehmend ab.?®

38 Sh. Judt (2006), S. 615-625. Entgegen der NPM-
Theorie hatte Thatcher laut Judt in der Verwaltung
.einen instintiktiven Hang zum Zentralismus®. Sie
beschnitt Macht und Mittel der Kommunen, brachte
Bildungspolitk und  regionale  Wirtschaftsplanung
unter zentrale Regierungskontrolle, beschrankte den
Handlungsspielraum der Ministerien und starkte die Rolle
des Premierministers. ,Die thatcheristische Revolution
stérkte den Staat, férderte den Markt - und durchtrennte
alle Verbindungen, die sie einst zusammengeschweift
hatten. (S. 618) . Vgl. dazu auch Brook (2008), S.
20, wonach UK sich an Finnland orientieren und den
.societal values" im Bildungsbereich mehr Beachtung
schenken solle.

39 Vgl. Christensen, Laegreid (2007), S. 5f. Schon Neisser
et al (1998) sahen in der starken Fragmentierung eine
Schwéchung des modernen Wohlfahrtsstaats und
zwar gerade dort, wo er heute besonders gefordert sei,
namlich in der horizontalen und vertikalen Koordination
von Querschnittsmaterien. Vgl. Neisser et al (1998), S.
31 bzw. 48. Vgl. auch Schick (2002), S. 47: ,Balkanised
government. (...) Ministries ... will still be responsible
for developing policies and co-ordinating programs, but
they will have weak leverage vis-a-vis the independent
agencies.”



Exkurs: New Public Management als Post-
fordismus in der Verwaltung

Mit NPM scheint die o6ffentliche Verwaltung —
wie zuvor die Privatwirtschaft — sich von einer
tayloristisch-fordistisch*®  gepragten  Arbeits-
organisation allmahlich zu lésen. Noch bis in
die 70er Jahre des 20. Jahrhunderts galt die
maschinenartige Organisation zur Erzeugung
standardisierter Massenprodukte auch in der
Privatwirtschaft als Best Practice. Sie gleicht
auch dem traditionellen Modell der 6ffentlichen
Verwaltung, die Max Weber in den 20er Jahren
als ,lebende Maschine" beschrieben hatte.*' Der
Wandel begann in der Privatwirtschaft ein, zwei
Jahrzehnte friiher als im 6ffentlichen Sektor, die
Parallelen liegen jedoch auf der Hand: Flexibili-
sierung von Arbeitsorganisation und Produktion
(zB kleinere Serien, Produktvielfalt), Reagie-
ren auf neue Kundenbedirfnisse (gesattigte
Nachfrage nach Massenkonsumglitern, veran-
derte Sozialstrukturen und Lebenstile), Entb-
rokratisierung, Dezentralisierung und flachere
Hierarchien sowie eine immer umfassendere
Inanspruchnahme der Arbeitskraft samt erfolgs-
abhangigen Gehaltsanteilen.

.Der Mensch* als Humanressource, als unver-
zichtbarer subjektiver Faktor fur Produktivitat
und Wettbewerbsfahigkeit wurde aber auch in
der Privatwirtschaft erst allmihlich entdeckt.
,<Humanisierung der Arbeitswelt“ lautete in den
80er Jahren das Schlagwort, aus dem seither
zahlreiche Methoden der Personal- und Orga-
nisationsentwicklung hervorgegangen sind.
Anweisungen und Kontrollen wurden zuriick-

40 Fordismus ist die typische Organisation fiir die
Massenproduktion der 60er/70er Jahre: Command
and Controll. Arbeiten auf Anweisung, mit wenig
Gestaltungsfreiheit bzgl. Arbeitsinhalt und Arbeitszeit.
Die Organisation ist militarisch-hierarchisch, die
Verantwortung ,oben". Die erforderliche Kontrolle erwies
sich jedoch zunehmend als dysfunktional, sie erzeugte
Frustration und verursachte hohe Kosten.

41 Weber (1980), S. 835: ,Eine leblose Maschine ist ge-
ronnener Geist. (...) Geronnener Geist ist auch jene
lebende Maschine, welche die burokratische Organisa-
tion mit ihrer Spezialisierung der geschulten Facharbeit,
ihrer Abgenzung der Kompetenzen, ihren Reglements
und hierarchisch abgestuften Gehorsamsverhéltnissen
darstellt.”

genommen, Freiraum und Eigenverantwortung
von Teams erweitert. Der Arbeitsvertrag nahert
sich tendenziell dem Werkvertrag an, bei dem
nicht die Anzahl der geleisteten Stunden, son-
dern nur das Ergebnis der Arbeit z&hlt. Wurden
Probleme und Entscheidungen zuvor von unten
nach oben delegiert, so werden sie mit der Er-
gebnisorientierung nun von oben nach unten
verlagert. Zugleich wird das Entgelt abhangig
vom Erfolg. Die Mitarbeiter sollen ,unternehme-
rischer” werden und ihre kognitiven, sozialen,
kreativen und emotionalen Kompetenzen ein-
bringen. ,Arbeit” wird projektbezogen, dezentral
und netzwerkartig organisiert. Traditionelle Inter-
essensgegensédtze zwischen Arbeitgeber und
Arbeitnehmer (prinicpal and agent) scheinen
aufgehoben. Fremdzwang wird Selbstorganisa-
tion und Selbstkontrolle. Hohe Belastung gehort
haufig zum positiven Selbstbild. Der Arbeitneh-
mer wird zum ,Arbeitskraft-Unternehmer." 42

Dieser Prozess istauch in der Privatwirtschaft
noch nicht abgeschlossen sondern in einzelnen
Branchen unterschiedlich weit fortgeschritten.
Er folgt auch keiner einheitlichen Theorie. Viel-
mehr ist in der betriebswirtschaftlichen Organi-
sationstheorie seit Jahrzehnten von einem ,Ma-
nagement Theory Jungle* die Rede. Dagegen
dominiert in der Verwaltung mit NPM ein ver-
gleichsweise monolithischer Ansatz: one-size-
fits-all. Neisser et al (1998) bemerkten dazu, in
der Verwaltung werde, in ,einer unreflektierten
Marktmechanismus- bzw. Management-Eupho-
rie vermeintlichen Erfolgsrezepten nachgejagt,
die in der Privatwirtschaft und in deren Basisdis-
ziplin, der Betriebswirtschaft, selbst kein haltba-
res empirisches Fundament ha_ben.43

42 Der Begriff wurde 1998 von den Soziologen Hans
J. Pongratz und G. Gunter VoR gepragt, sh. www.
arbeitenundleben.de  (Portal fiir subjektorientierte
soziologische Forschung zum Wandel von Erwerbsarbeit
und Privatsphére, Arbeitskraft und Subjektivitat). Vagl.
zum Thema auch Bréckling (2007).

43 Neisser et al (1998), S. 34 ff. mit Verweis auf Harold
Koontz, auf den der Begriff des Management Theory
Jungle 1961 zurtickgeht. Koontz identifizierte in den
60er Jahren 6 verschiedene Theorieansatze, 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)

]




Public Value — Riickkehr der Gemeinwohl-

orientierung?

In den letzten Jahren wurden, teils in kritischer
Reaktion auf NPM, teils in Weiterentwicklung
von NPM, Anst6Re fiir neue Formen 6ffentlicher
Verwaltung und Regierung gegeben, in deren
Zentrum verstarkt wieder die Idee des Gemein-
wohls steht — public value, ein Begriff den der
US-Verwaltungswissenschaftler Moore 1995
in die Debatte einfuhrte. Leitmotiv ist hier ein
unternehmerisch-kreatives Handeln in &ffent-
lichen Institutionen (public entrepreneurship)
zur Schaffung gesellschaftlichen Nutzens.** Er-
scheint der 6ffentliche Sektor im Modell des nor-
wegischen Politikwissenschaftlers Olsen (1988)
als ,Supermarket State™, als Anbieter individu-
ell konsumierbarer Waren und Dienstleistungen
fur Kundinnen, die individuell value for money
verlangen, so stehen im Zentrum des public va-
lue-Konzepts Kollektivgliter (zB Rechtssicher-
heit, Verteilungsgerechtigkeit, soziale Fairness).
Diese sind nicht individualisierbar, kommen also
nicht einzelnen Burgerinnen sondern der Bevél-
kerung in ihrer Gesamtheit zugute. Die Formu-
lierung und Entwicklung solcher Kollektivgiiter
soll gemaly public value-Verstandnis in einem
demokratischen Prozess und kontinuierlichen
Dialog zwischen der Regierung und den Re-
gierten (networked governance) erfolgen. Die
breitere Einbindung der Zivilgesellschaft in die
Erstellung offentlicher Leistungen geht tiber das
heutige Verstandnis von Verwaltung und Politik
zwar noch betréchtlich hinaus, kénnte jedoch
ebenso zu einem Innovationsimpuls werden,
wie vor 20 Jahren der Gedanke der Service-
orientierung gegenuber individuellen Verwal-
tungs-Kundlnnen.

44 Vgl. Moore (1995). Sh 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. Vgl. auch
Meynhardt (2007)

45 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, pp. 233-254.

Im Budgetprozess treffen verschiedene Syste-
me — Politik, Wirtschaft und Verwaltung — und
deren Logiken und Rationalitaten aufeinander.
Es geht um politische Interessen und ékonomi-
sche Besitzstdnde, um Fragen der Verteilung,
der Gerechtigkeit und des Ausgleichs sozialer
Spannungen, es sind machtige Akteure invol-
viert. Es sei, so Henseler (1986) unklar, ob und
wann und wie diese unterschiedlichen Rationa-
litaten einander ,ausschlieRen, ergénzen, kon-
kurrieren oder widersprechen. Vielfach wissen
wir nicht einmal, mit welchen Rationalitaten wir
es Uberhaupt zu tun haben."®

Erhellend ist hier ein Essay von Ignace Snel-
len (2006), der die maRgeblichen Paradigmen
der Verwaltungswissenschaften im 20. Jahr-
hundert abhandelt. Paradigmen artikulieren
bekanntlich nicht nur das Meinungsklima einer
Epoche und deren jeweils vorherrschende Rati-
onalitat, sondern bestimmen auch, ,welche Phéa-
nomene problematisiert werden und in welcher
Richtung die Lésungen zu suchen sind“:¥’

(1) Die rechtliche Rationalitat — Die Verwal-
tung als ein der Politik unterworfenes, effekti-
ves und effizientes Instrument (M. Weber, W.
Wilson): Motiviert von der Sofge, das geball-
te Fachwissen von Burokratien kénnte deren
Unterordnung unter die Politik in Frage stel-
len, betonten die Grinder der Verwaltungs-
wissenschaften vor allem den Gehorsam der
Verwaltung (neutraler Apparat) gegentiber
den gewahlten Repréasentanten des Volkes
(politischer Wille) und die Bindung des Ver-
waltungshandelns an die Gesetze *

(2) Die politische Rationalitit — Die Verwal-
tung als Subsystem der Politik, als ein effek-
tives und zuverlassiges Politik-Produktions-
system: Auch in diesem, flr die 60er Jahre

46 Henseler (1986), S. 263.

47 8h. Snellen (2006), S. 26 f. Snellen ist Professor (em.)
fur Offentliche Verwaltung an der Erasmus Universitat
Rotterdam und an der Universitét Leyden., vgl. ebd. S.
21und S. 63

48 ebd. S. 50




und ihren Glauben an die ,Machbarkeit der
Wohlfahrtsgesellschaft typischen Paradig-
ma, dominiert die Politik. Die Aufmerksam-
keit gilt den Input-, Throughput- und Output-
funktionen des Verwaltungssystems sowie
den System-Interdependenzen.*®

(3) Die wirtschaftliche Rationalitat — Politik
und Verwaltung als Geschaftspartner auf ei-
nem Markt von Angebot und Nachfrage (Nis-
kanen): Die Public Choice Theorie Ubertragt
das Marktmodell auf Politik und Burokratie.
Alle Phanomene werden auf nutzenmaxi-
mierende Akteure (Beamte, Politiker, Wahler,
Konsumenten) sowie deren Motive und An-
reize zurtickgefiihrt. Bei Reformen missen
die jeweiligen Nutzenfunktionen beachtet
und Anreizstrukturen entsprechend veran-
dert werden (New Public Management). Die
meisten Vorschlage betreffen die Verwaltung,
deren Anreize laut Niskanen tendenziell stets
auf Uberversorgung und Aufbléhung hinaus-
laufen.®

(4) Die wissenschaftliche Rationalitdt — Die
Verwaltung als Instrument, das zur Verwissen-
schaftlichung der Politik beitragt (Lasswell):
Das ,modernistische” Paradigma sieht die
wichtigste Aufgabe der Verwaltung darin, die
Rationalitat der Politik durch Expertenwissen
zu erhohen. Strategierelevantes Wissen soll
in politische Entscheidungsprozesse einge-
bracht und die Entscheidungsprozesse selbst

49 Vgl. dazu Czada (1997), S. 2: Die Systemtheorie
Luhmanns (1987) war ein Frontalangriff gegen
jeglichen politischen Steuerungsglauben. Die Systeme
und Teilsysteme steuern sich laut Luhmann nach
eigensinnigen Reproduktionslogiken und mit Hilfe
systemeigener Codes selbst. Die Akteure sind nicht
Gestalter sondern Erfiillungsgehilfen der Systeme.
1979 untersuchte die nach ihrem Vorsitzenden
benannte  Vonhoff-Kommission Strukturprobleme
der niederlandischen Zentralregierung. Der Befund
lautete, die Verwaltung funktioniere in wichtigen
Systemeigenschaften nicht gut. Ein Teil der Inputs in
das System, dh Signale aus der Gesellschaft, werde
vom System nicht empfangen, erreiche die Verwaltung
also nicht; auch ein Teil des Outputs des Systems gehe
verloren, dh erreiche die Gesellschaft nicht oder bleibe
wirkungslos. Die Verwaltung in Den Haag lebe in einer
selbst konstruierten Welt mit einer selbst konstruierten
Gesellschaft. Vgl. Snellen (2006), S. 59 f.

50 Snellen (2006), S. 69 ff.

sollen optimiert werden.®' Methoden, die hier
ihren Ursprung haben, sind etwa PPBS oder
auch Management by Objectives.

(5) Multirationalitat als postmodernes Para-
digma — Verwaltung und Politik in einer multi-
rationalen Perspektive: Regierungspolitik
muss sich an allen vorgenannten Rationalita-
ten gleichzeitig orientieren, keine kann ihren
Vorrang vor allen anderen behaupten, keine
ist verzichtbar. Konfliktbehaftete Spannun-
gen zwischen ihnen lassen sich nicht aus der
Welt schaffen: Recht, Politik, Wirtschaft und
Wissenschaft halten einander gleichsam in
Schach: ,Das Uberschreiten gewisser Gren-
zen, die vom Gesetz, von der Wirtschaftsleh-
re oder der Wissenschaft festgelegt wurden,
macht gewisse Vorgehensweisen auch poli-
tisch undurchfiihrbar."s?

Wie ist Performance Budgeting hier einzuord-
nen? Als Informationssystem Uiber gegenwartige
oder kiinftig erwartbare Leistungen, Ergebnisse
und Wirkungen will es vor allem die wirtschaft-
liche und wissenschaftliche Rationalitat und die
Transparenz stéarken. Genau hier macht poli-
tische Rationalitat allerdings Abstriche, denn
mehrheitsfahige Kompromisse erfordern oft
Mehrdeutigkeit und gesichtswahrende Vagheit.
Allzu eindeutige Auésagen Gber Sinn und Nut-
zen einer Malnahme oder eines Programms
wirden nur offenkundig machen, wer dabei ge-
winnt und wer verliert und wirden das spezifi-
sche Vermdgen der Politik, auch grolRe Gegen-

51 ebd. S. 85 ff. Basis dieser Vorschlage ist die
sogenannte Policy-Theorie und Politikfeldanalyse, -
seit den 80er Jahren eines der wichtigsten Gebiete der
Politikwissenschaften.

52 ebd. S. 107. Der politischen Undurchfiihrbarkeit
geht zumeist eine allméahliche Verschiebung im
Geflige der Rationalitdten voran, die von einer der
mafgeblichen gesellschaftlichen Gruppen schlief3lich
als ,Balancestorung® erkannt und kritisiert wird, etwa die
Dominanz des betriebswirtschaftlichen Denkens. Vgl.
Oskar Negt (2004), S. 31 f.




satze zu Uberbriicken, verunmaoglichen.5® Eine
gewisse Intransparenz und wenig Bereitschaft,
eine gegebene Budgetverteilung zugunsten
neuer Prioritaten zu verandern, sind die unver-
meidlichen Nebenprodukte politischer Rationali-
tat. Die Erwartungen in eine wirkungsorientierte
Budgetierung sollten in diesem Punkt daher re-
alistisch bleiben, so Graham Scott (2008), einer
der Architekten der neuseeldndischen Reform:
Das Budget ist stets ein politischer Prozess, der
auf eine andere Weise rational ist als das Per-
formance Budgeting.®*

53 Vgl. Pollitt (2001), S. 13 und Snellen (2006), S. 87. Sh.
dazu auch Czada (1997), S. 10: "Oft &ndern sich die
Probleme schneller als die in ihrer Weltsicht gefangenen
Akteure dies wahrnehmen und beurteilen kénnen.
Daraus entsteht ein Tragheitsmoment der Politik.
Sie ist nur selten in der Lage kiinftige Probleme im
voraus einzuschatzen, geschweige denn vorbeugende
MaRnahmen zu ergreifen.” Erinnert sei hier zB auch an
die Debatte um die Transparenz bei den Empféngern
von EU-Agrarsubventionen.

54 Scott (2008), S. 14.: ,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.”

In der mangelnden Ergebnis- und Wirkungsori-
entierung bzw. in einer Input-Orientierung, die
den Input gleichsetzt mit der Aufgabenerfiillung,
sah Gantner (1991) einen der ftraditionellen
~Schwachpunkte Offentlicher Budgets®“.®®* Man-
che sehen darin ein schuldhaftes Unvermdégen
des offentlichen Sektors. Ursachlich liegt es je-
doch in der spezifischen Natur 6ffentlicher Giter,
welche von privaten Anbietern nicht oder nicht
ausreichend bereitgestellt werden kénnen, dass
die Héhe der Ausgaben und die Menge der In-
puts im 6ffentlichen Sektor im allgemeinen bes-
ser nachvollzogen werden kann, als die Menge
und Qualitét der erbrachten Leistungen (Output)
und deren Wirkungen (Outcome).%®

Um kinftig nicht nur die Input- sondern auch
die Ergebnis- und Wirkungsseite in PlangréRen
und Zielvorstellungen angeben und spéater auch
Uberpriifen zu kénnen, missen Quantitat und
Qualitat der Leistungen des 6ffentlichen Sektors
spezifiziert und gemessen werden. Dies wirft
konzeptiv und methodologisch aber seit jeher
groRe Probleme auf: ,Nearly half a century of
program evaluation has shown that the measu-
rement 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.® Fir die Nie-
derlande kommen Debets und Vossers (2008)
nach 10 Jahren wirkungsorientierter Budge-
tierung zu dem niichternen Befund: ,The idea
that government production can bg compared to

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

56 Vgl. Mayntz (1997), S. 126 : Es ,entsteht der Eindruck,
dass zwar die Kosten und vor allem die Personalkosten
der offentlichen Verwaltung stédndig wachsen, damit
jedoch  keine entsprechende  Leistungszunahme
verbunden ist," so Mayntz (1997) und ergénzt in einer
Fulnote: ,Tats&chlich wird die Ineffizienz der 6ffentlichen
Verwaltung in der Regel eher behauptet als zahlenméaRig
belegt, was wesentlich mit methodischen Problemen
der Messung zusammenhangt; interessanterweise sind
diese Probleme selbst einer der h&ufig angefiihrten
effizienzmindernden Faktoren.”

57 Greiling (2004), S. 13 f.
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market production is unfortunately untrue. Good
performance data about the government activi-
ties hardly exist.”®

Im Bereich der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung gibt es international ebenfalls Bemu-
hungen, den Output der Nichtmarktproduktion
durch Volumenmessungen vergleichbar zu ma-
chen und von der bis Mitte der 90er Jahre gel-
tenden Output=Input-Konvention abzugehen.
Diese Konvention ist insofern problematisch:
Je hoher die Ausgaben, desto hoher per defi-
nitionem auch der Output, was real nicht immer
der Fall ist. Sinkende Ausgaben erscheinen da-
gegen stets als geringerer Oufput, auch wenn
real nur die Inputs durch technischen Fortschritt
reduziert wurden. Die Produktivitat der 6ffentli-
chen Nichtmarktproduktion erscheint im Zeit-
verlauf daher stets als gleichbleibend, was real
ebenfalls nicht zutrifft.

Die Volumenmessung steht aber ebenfalls
vor dem Problem, dass der Output des 6ffentli-
chen Sektors haufig schwer zu beschreiben und
hinsichtlich Menge und Qualitat schwer zu mes-
senist. Am weitesten gediehen sind Output-Mes-
sungen bisher bei individualisierbaren Diensten
im Gesundheits-, Sozial- und Bildungsbereich.5®
Fur kollektive, einzelnen Leistungsempféngern
nicht zurechenbare Dienstleistungen (zB Ho-
heitsverwaltung, Landesverteidigung, Innere
Sicherheit), akzeptiert Eurostat weiterhin die
Output=Input-Konvention. Output-Methoden
sollten aber auch hier forciert werden. 2008
ergab eine Machbarkeitsstudie des Deutschen
Statistischen Bundesamts allerdings, dass ein
Output-Index etwa fur die Polizei in Deutschland
noch nicht moglich sei.®°

58 Debets, Vossers (2007), S. 4 Helmer Vossers ist
Direktor fiir Budgetangelegenheiten im niederlandischen
Finanzministerium.

59 Auf EU-Ebene bestand im Zuge der WWU und der
multilateralen Uberwachung erhéhtes Interesse an
besseren Daten zum realen BIP. Eurostat arbeitet
seit 1997 mit den Mitgliedstaaten an verbesserten
Methoden. Die Mitgliedstaaten sind seit 2006
verpflichtet, fur individualisierbare, 6ffentliche Dienste
(Gesundheit, Bildung) in der VGR Volumenmessungen
vorzunehmen.

60 Vgl. Statistisches Bundesamt (2008), S. 97 — 111

Menge, Qualitat, Wirkung — Zur Spezifika
tion und Messung 6ffentlicher Leistungen
Noch relativ einfach zu spezifizieren sind 6f-
fentliche Infrastrukturvorhaben, Aufgaben mit
produktionsahnlichem Charakter sowie Aufga-
ben, bei denen Standardprozesse Uberwiegen
(Abgabenverwaltung, Unternehmensgriindung,
kommunale Ver- und Entsorgungsdienste).

Aufgaben mit Kollektivgutcharakter, etwa in-
nere Sicherheit oder Regulierungsaufgaben (zB
Finanzmarkte, Energie, Wettbewerb) werfen da-
gegen bereits jede Menge Fragen auf.

Schwierig ist diese Ubung auch bei perso-
nenbezogenen Dienstleistungen etwa im Sozi-
al-, Gesundheits- und Bildungswesen. Zum ei-
nen sind die Zusammenhange zwischen Inputs
und Outputs respektive Outputs und Outcomes
haufig nicht gesichert bzw. wird ihre Komplexitat
unterschétzt,’' zum anderen sind die Leistungs-
empfanger (und deren soziales Umfeld) oft auch
Mitproduzenten der offentlichen Leistung. Die
Leistung von Schulen, Jugendamtern, Sozial-
diensten oder Krankenh&usern besteht haufig
auch im ,Zurechtkommen® (coping tasks®?) mit
wenig kooperativen ,Leistungsempfangern®, die
— anders als Kunden in der Privatwirtschaft —
nicht abgewiesen, sondern im Sinne des Ge-
meinwohls vielmehr zu Verhaltensé&nderungen
bewegt werden sollen.

Erschwerend fur die Spezifikation und die
spatere Bewertung des Erfolgs ist hier neben ex-
ternen Effekten und der oft langen Zeitspanne,
bis zum Wirken einer Mallnahme (zB Bildungs-
reform) auch, dass die Outputs und Outcomes
in einzelnen Aufgabenbereichen bzw. Ministeri-
en (zB Arbeitsmarkt, .Bildung, innere Sicherheit)
einander wechselseifig beeinflussen kénnen.
Auch die Ergebnisse und Wirkungen von pra-
ventiven und nicht-praventiven Malhahmen (zB

61 Etwa die Zusammenhénge zwischen Inputfaktoren
(KlassengroéRe, Ausstattung der Schule, Schiiler pro
Lehrer), Qualitatsfaktoren (Qualitat der Lehrerbildung
und des Unterrichts), sozialen Umfeldfaktoren und dem
Schulerfolg von Schilern.

62 vgl. Norman (2006), S. 9 mit Verweis auf J.Q. Wilson
(1989) Bureaucracy: what government agencies do
and why they do it. Wilson unterscheidet vier Arten:
production, procedural, craft und coping organizations.




Gesundheitsvorsorge versus Behandlung; Kri-
minalitatspravention versus Strafverfahren) sind
interdependent und den jeweiligen Ausgaben
nur schwer zuzuordnen.

Zielvorgaben in einem forderlichen Kontex
Flr einen wirkungsorientierten Budgetvollzug
kann die Bundesfinanzgesetzgebung, so Ladl
(2008b), den Bundesorganen kiinftig ,Vorgaben
fur die Art der Wahrnehmung ihrer Aufgaben®
machen: ,Primar kommen hiefiir Wirkungs- und
Leistungs-Ziele in Betracht‘, wenngleich allge-
mein jede, das Verhalten der Verwaltungsorga-
ne leitende AuRerung des Nationalrates zulés-
sig scheine.®

Ard Schilder (2000) vom niederlandischen
Finanzministerium misst Zielen im &ffentlichen
Sektor gréfte Bedeutung bei: , The role of clear
goals in this respect can be compared to the role
of prices in the market mechanism.“¢* Je klarer
die Ziele und Prioritaten, desto gesicherter auch
deren Umsetzung. Schon der Prozess der Ent-
wicklung und Vergemeinschaftung von Zielvor-
stellung sollte einen positiven Steuerungseffekt
haben. Klarheit und Eindeutigkeit tiber die Ziel-
richtung soll die , Transaktionskosten® innerhalb
der Organisation senken und den Bedarf an in-
ternen Koordinations-, Verhandlungs- und Ent-
scheidungsprozessen verringern.

Auch empirischen Studien legen nahe, dass
Ziele — in einem férderlichen organisatorischen
Umfeld — zu besseren Ergebnissen beitragen
kénnen.®s Als ,forderlich” gilt dabei: Ziele sind
integraler Bestandteil der Managementkultur, es
gibt ein sichtbares und greifbares Commitment
der obersten Ebene wie auch der Fihrungs-
kréfte der Linienabteilungen. Ziele werden nicht

63 L&dl (2008b), S. 47 Die Bundesministeriengesetz-
Novelle 2009 normiert, dass der Grundsatz der
Wirkungsorientierung  bereits bei der Gliederung
der  Bundesministerien umzusetzen ist. Auch
nachgeordnete Behérden, Amter und Einrichtungen
sind so zu strukturieren, dass sie den Grundséatzen der
Wirkungsorientierung, Effizienz und Transparenz gem.
Art. 51 Abs. 8 B-VG dienen.

64 Schilder (2000), S. 99

65 Vgl. im folgenden Marlow (2005) und Fleig (2009)

als isolierte MalRnahme eingefiihrt, sondern er-
ganzen andere, auf kontinuierliche Entwicklung
und organisatorisches Lernen ausgerichtete
MafRnahmen. Die Formulierung der Ziele und
Nebenbedingungen erfolgt in einem Dialog (top-
down und bottom-up) mit Vertretern aller Ebe-
nen der Organisation, sodass Akzeptanz und
Verbindlichkeit gewahrleistet sind, Zielkonflikte
und unerwiinschte Lenkungseffekte (,perverse
Effekte’) minimiert werden. Es gibt eine Kultur
des personenbezogenen Feedbacks, die Raum
fur Veranderungen aufzeigt und Zielanpassun-
gen vornimmt, wenn neue Erkenntnisse dies
sinnvoll erscheinen lassen. Die Auswahl geeig-
neter Indikatoren bzw. Kennzahlen — ein meist
sehr kritischer Punkt — erfolgt mit gréRter Sorg-
falt. Gerade wenn Ziele wirken, dann sind auch
ihre allféllig unerwiinschten Nebenwirkungen zu
bedenken.

Technokratische Steueruna: In der Date

flut nach Informationen diirsten?

Die Literatur liefert freilich auch zahlreiche Bele-
ge daflr, dass Ziele und Indikatoren, wenn ein
forderlicher Kontext fehlt und ein zahlenfixier-
tes, technokratisches Steuerungsverstandnis
Uberwiegt, kontraproduktiv wirken, vor allem in
Kombinationen mit finanziellen Anreizen.® Wird
eine Messgréfle zu einem Ziel, so verliert sie
nach Goodhart’s Law in aller Regel ihren Wert
als gute Messgréle: Any observed statistical
regularity will tend to collapse once pressure
is placed upon it for control purposes.’” Mit an-

66 Vgl. Smith (1995), Hans De Bruijn (2002), Managing
performance in the public sector, S."36, in: Greiling
(2004), Pidd (2005), Seddon (2008) sowie Fleig
(2009) und Marlow (2005), S. 23 — 31. Sh dazu auch
Schmidtlein (Prof. em. Universitat 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.

67 Charles Goodhart war Chefékonom der Bank of England.
Das Gesetz geht auf einen Artikel Goodharts aus dem
Jahr 1975 zurlick: “Monetary relationships: a view from
Threadneedle Street”, Papers in Monetary Economics,
Reserve Bank of Australia, Vol. .



deren Worten, auf Kennzahlen, die explizit der
Steuerung und (6ffentlichen) Kontrolle dienen,
ist wenig Verlass. Die paradoxe Erkenntnis da-
raus lautet: “Targets are only useful as long as
you do not use them to manage by.’®®

Ziele sind also nicht per se problematisch, die
Frage ist nur, welche Funktion ihnen zukommt.
In GroRbritannien wird dieses Thema mit gutem
Grund seit langerem breit diskutiert. Eine Stu-
die, an der 507 Organisationen aus Australien,
Kanada, USA und GroRbritannien teilnahmen,
kam 2008 zu der Einschéatzung, die Regierung
und der 6ffentliche Sektor scheitere, vor allem in
GroRbritannien, an einer mechanistischen, zah-
lenfixierten Umsetzung von Zielvorgaben und
Unmengen an Daten: ,,Organisations are drow-
ning in data but thirsting for information.” 70%
der UK-Befragten gaben an, Leistungsdaten
und Kennzahlen gelegentlich auch schon ma-
nipuliert zu haben.®® In einem OECD-Working
Paper zum UK-Bildungssystem findet sich die
ausdriickliche Empfehlung: ,Reduce the focus
on testing and targets."® Der Sowjetologe und
spatere Leiter des britischen Economic and So-
cial Research Council, Ronald Amann, hielt be-
reits 1995 einen Vortrag mit dem ironischen Titel
“A Sovietological View of Modern Britain”,”" in
dem er Ahnlichkeiten zwischen dem, ab der Ara
Thatcher geltenden System der zentralen Ziel-
vorgaben und der sowijetischen Planwirtschaft
aufzeigte.

In den Niederlanden, in denen Performance
Budgeting seit 1999 praktiziert wird, ergab eine
Evaluierung der Jahre 2002-2005 ebenfalls,
dass es eine zu starke Fixierung auf Zahlen und
Leistungsindikatoren gab, deren Aussagekraft
und Steuerungsrelevanz in keinem Verhaltnis
zum Verwaltungsaufwand standen. Auch war

68 Caulkin (2004), ahnlich auch Fleigl (2009)

69 Marr (2008a), vgl. dazu auch Marr (2008b)

70 Brook (2008), S. 16 ff. und S. 28

71 Vgl. Public Administration Committee (2003), R. Amann,
‘A Sovietological view of modern Britain’, unpublished,
University of Edinburgh, 1.12.1995 wurde in der
Expertenbefragung zum Thema Datenmanipulationen
im Gesundheitsbereich angesprochen. Vgl. auch
Caulkin (2008): ,Labour’s public sector is a Soviet tractor
factory*

die Anzahl an Zielen zu grofR, wobei die Regie-
rung zudem den Eindruck erweckte, alle Prob-
leme I6sen zu kénnen.” Die Empfehlung lautet
daher meist, weniger Ziele festzulegen und sich
auf wichtige Leistungen zu beschrénken sowie
auf Bereiche, in denen groRere Verénderungen
anstehen.

Bedienung des Indikators anstatt

der Kundschaft?

Harsche Kritik am UK-System (bt seit Jahren
auch der Unternehmensberater John Seddon,
so etwa 2003 im Verwaltungsausschuss im Un-
terhaus des Britischen Parlaments:” Ziele (tar-
gets), zumal quantitative, seien grundsétzlich
fehlertrachtig (inherently flawed). Zentrale Ziel-
vorgaben seien Ausdruck einer Kommando- und
Kontrollkultur, die damit verbundenen Inspekti-
onen und Prifungen hatten zu Gberbordender
Blirokratie geftihrt (Audit Society). Die inharen-
ten Messprobleme bewirkten unentwegt Miss-
verstandnisse. Der Scharfsinn der Bediensteten
werde nur auf ihr Uberleben (survival) und die
Erfullung der Vorgaben (compliance) gelenkt,
anstatt auf echte Verbesserungen. All dies wirke
sich auf die Leistung des Gesamtsystems ne-
gativ aus.

Aus isolierter Kostensicht mag ein ausgela-
gertes Call Center zwar vorteilhaft erscheinen,
wenn aber 80% der dort eingehenden Anrufe
nicht zu Problemlésungen im Sinne der anru-

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

73 vgl. Public Administration Committee (2003). John
Seddon (UK) ist Unternehmensberater im privaten
und offentlichen Sektor. Sein  Ansatz ist von der
Qualitatsphilosophie'Edward Demings (USA) und Taiichi
Ohnos (Japan) gepréagt. Laut Deming (1900-1993),
Statistiker und Qualitatspionier, kénne ein System sich
nicht selbst verstehen. Systemverdnderung bedirfe
daher einer AuRensicht, Uber die jede Fihrungskraft
verfigen misse. Demings Erkenntnisse fielen im Japan
der 50er Jahre und ab den 80er Jahren, als die USA
und Europa von der japanischen Konkurrenz tberrollt
wurden, auch im Westen auf fruchtbaren Boden. Der
Name Taiichi Ohnos (1912-1990) steht fiur Toyota
Production System (TPS), Just in time (JIT) und Lean
manufacturing. Taiichi Ohno erlaubte lange keine
Aufzeichnungen der Methoden und Instrumenten von
TPS, da jede Kodifizierung einen kontinuierlichen,
niemals endenden Entwicklungsprozess zum Stillstand
zu bringen drohe.




fenden Burgerinnen fuhrten (failure demand),
so sei der Aufwand fir dieses Call Center in
Anbetracht seiner Leistung noch immer viel zu
hoch. In einer Systembetrachtung stelle eine
solche Call Center-Lésung eine Ressourcen-
vergeudung dar. 7

Seddon pladiert dagegen flr ein systemi-
sches Denken (systems thinking) im 6ffentlichen
Sektor: Organisation und Ressourcen sollten
gesamthaft auf die Bedurfnisse der Kunden (the
pull of customers) ausgerichtet, die Dienstleis-
tung auf die Nachfrage hin gestaltet (design
service against demand) und kontinuierlich op-
timiert werden.

und Zielvorgaben

Auch in der Betriebswirtschaft sind Zielvorgaben
und Bonussysteme ein Thema, und dies nicht
erst seit der Finanzkrise. Schon bei einfacher
FlieRbandarbeit muss neben den Stlickzahlen
auch die Qualitat berticksichtigt werden, und
im Verkauf z&hlt neben dem Umsatzwachstum
mindestens auch die Rendite.

Der Beyond Budgeting-Ansatz™ setzt sich
seit Ende der 90er Jahre nicht nur mit der
Steuerung Uber fixe Zielvorgaben sondern
auch mit dem zugrundeliegenden Fiihrungs-
verstédndnis und Menschenbild auseinander
und stellt dessen Pramissen — (1) Die Zukunft
sei planbar, (2) zentrale top-down-Steuerung
sei Uberlegen, (3) Ziele und Ergebnisse sei-
en vorab quantifizierbar — radikal in Frage.

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

75 Vgl.im folgenden Pflaging (2006), S. 100-105 und Hope,
Fraser (2003); weitere Texte dazu sh. Beyond-Budgeting
Round Table (Weltverband): www.bbrt.org sowie www.
controllerverein.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.”

Aus Sicht des Beyond Budgeting wiirden fixierte
Ziele und Leistungsvertrage die Wahrnehmung
auf eine burokratische Innenperspektive ver-
engen. Sie wirden haufig zu einem Surrogat,
das den eigentlichen Unternehmenszweck und
die Anforderungen einer dynamischen Realitat
verstellt. Aus Jahresbudgets abgeleitete Vorga-
ben gingen am rasch wechselnden Bedarf der
Kunden und Mérkte vorbei. Anpassungsfahige,
persodnliche Fuhrung werde so durch einen for-
malisierten Steuerungsmechanismus ersetzt.
Eine FUhrungskultur der Weisungen (zahlen-
fixierte Zielvorgaben), der Soll-Ist-Vergleiche und
der monetéren (extrinsischen) Anreize zerstére
die intrinsische Motivation der Mitarbeiter und
erodiere das Vertrauen zwischen den Akteuren.
Kritik werde unterdriickt, Bedenken beiseitege-
schoben. Séhen Mitarbeiter einander vor allem
als Konkurrenten, so beeintrachtige das die
Zusammenarbeit und behindere den Wissens-
und Erfahrungsaustausch. Je ausgepragter,
unverriickbarer und aggressiver diese Form der
Zielorientierung, desto starker wiirden die Mitar-
beiter mit Ausweichstrategien, dysfunktionalem
und unethischem Verhalten reagieren wie etwa
der Manipulation von Daten zur Planung und
Zielerreichung.” All dies filhre zu suboptimalen
Ergebnissen und hohem Kontrollaufwand.

Laut Fleig (2009) habe auch die Vorgabe
falscher und einseitiger Ziele zur Bankenkrise
beigetragen: Kurzfristige und einseitige Erfolgs-
ziele wurden belohnt, mittel- und langfristige Un-
ternehmensziele gerieten jedoch aus dem Blick.
Das dabei eingegangene Risiko blieb génzlich
auller Betracht.

76 Caulkin (2007), Tying a firm up in a budget straitjacket
is madness, The Guardian/Observer 7.1.2007 zitiert
Jeremy Hope, Mitbegriinder des Beyond Budgeting,
der dies als einen der Hauptgrtinde ftir 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.*




e

Osterreich z&hlt zu den eher spaten und mo-
deraten Verwaltungsreformern. Das muss kein
Nachteil sein, vor allem nicht wenn es gelingt,
Fallgruben und Sackgassen auszuweichen. Es
gibt kein Universalrezept zur Ausrichtung des
Budgets und des Verwaltungshandelns auf Er-
gebnisse und Wirkungen. Die Erfahrungen an-
derer Staaten kénnen dabei ebenso nUtzlich
sein wie jene des Unternehmenssektors mit sei-
ner pluralistischen Methodenvielfalt. Je nach 6f-
fentlicher Aufgabe und zu erbringender Leistung
kann ein anderer Zugang sinnvoll sein.

Auch Graham Scott (2001) sieht Wirkungs-
orientierung als Prozess des Experimentierens
und der kontinuierlichen Anpassung der Metho-
den und Verfahren der Leistungserbringung.
Dieser Prozess setze Innovation und lernende
Organisationen voraus, er finde daher weder in
traditionell blrokratischen noch in schlecht ge-
fihrten modernisierten Verwaltungen statt.””

Im offentlichen Sektor den Fokus der Aufmerk-
samkeit verstarkt auch auf Ergebnisse und Wir-
kungen zu richten, ist zweifelsohne sinnvoll, so-
wohl bei bestehenden Aufgaben und historisch
gewachsenen Strukturen, wie auch bei neuen
Vorhaben.” Mangels Zukunftswissen und anbe-
trachts hoher Komplexitat kbnnen Ergebnis- und
Wirkungsziele auf der Makroebene freilich nur
unter Vorbehalt und nur im Sinne einer Orien-
tierung formuliert werden, - ohne Anspruch auf
Perfektion oder in Form einer mechanistischen
Verkniipfung von Ressourcen mit Leistungen
und Wirkungen.

77 vgl. Scott (2001), S. 196, sh. auch Miunchs Hinweis
(2008), S. 71 auf das Problem eines “dysfunktionalen
Schwebezustandes”  als Ergebnis “hybridaler
Modernisierung”.

78 In den Niederlanden werden fiir die Politikformulierung
zunachst Fragen der Art aufgeworfen: 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. dazu Vossers (2008)

Bei der ergebnis- und wirkungsorientierten For-
mulierung politischer und operativer Ziele und
mit Bezug auf ein geeignetes Berichtswesen
wird man unschwer auf vorhandener Expertise
aufbauen kénnen, die in Studien, Evaluierun-
gen, Statistiken, Berichten der Fachministerien
oder des Rechnungshofs vorliegt.”® Angeknupft
werden kann hier auch bei Landervergleichen
internationaler Einrichtungen (zB OECD, EU)
und bei der auf internationaler Ebene laufenden
Entwicklung von Indikatoren. Auf der operativen
Ebene kommen in vielen Bereichen der Verwal-
tung bereits Leistungsdefinitionen (Produkte,
Produktgruppen), Kosten-Leistungsrechnung,
Leistungsmessungen und Qualitdtsstandards®®
praktisch zum Einsatz.

Die Haushaltsrechtreform soll in der Verwal-
tung den Kulturwandel in Richtung Leistungs-,
Ergebnis- und Wirkungsorientierung unterstit-
zen und vertiefen. Die fachlich-inhaltliche und
die Ressourcen-Verantwortung sollen zu die-
sem Zweck starker zusammengefiihrt werden,
auch in organisatorisch-personeller Hinsicht.
Ein wichtiger Ansatzpunkt daftr wird die neue
Dienststellensteuerung mit Hilfe mehrjahriger
Ressourcen-, Ziel- und Leistungsplane sein,
die auf den positiven Erfahrungen mit der Fle-
xibilisierungsklausel ‘aufbaut.®’ Wie Hammer-
schmid (2008) et al. in ihrer Evaluierung der
Flexibilisierungsklausel betonen, sei diese flr
sich alleine allerdings ,noch kein Erfolgsgarant
[...]: Vielmehr ist fur den Umsetzungserfolg die

79 Zu denken ist hier etwa an Studien des WIFO,
IHS wu.a., Berichte der Statistik Austria sowie der
Bundesministerien (Forschungs-und Technologiebericht,
Sicherheitsbericht, Griner Bericht Landwirtschaft,
Hochschulbericht, Kulturbericht, Familienbericht u.a.).
Solche Informationen kénnten auch im Budgetkontext
besser zugénglich gemacht werden.

80 Qualitatsstandards sind einheitliche Leistungsmerkmale,
die offentlich bekannt gemacht werden und damit nach
innen und aulen einen gewissen Grad an Verbindlichkeit
schaffen; vgl. Dearing (2007).

81 Vgl. Bundeshaushaltsgesetz 2013, Ministerialentwurf, §
2 Abs. 2 und § 45 Abs. 1 sowie Materialen




Flihrungsqualitdt und Expertise der beteiligten
Akteure von zentraler Bedeutung und erklért die
durchaus differenzierten Erfahrungen in unter-
schiedlichen Dienststellen. 82

Leistung, Qualitat und Ausrichtung der Verwal-
tung auf Ergebnisse und Wirkungen im Sinne der
Birgerlnnen und des Gemeinwohls sollten nicht
nur in der budgetdren AufRendarstellung son-
dern vor allem organisationsintern systematisch
Thema sein. Eine Kultur der Leistungsorientie-
rung und des ,Jeder gibt sein Bestes“ bedarf,
so Fleig (2009) nicht immer eigens definierter
Ziele und Vorgaben. Oft braucht es nur professi-
onelle Methoden und Werkzeuge, etwa fiir das
Management komplexer Vorhaben und Projekte
sowie kompetente Mitarbeiter, die den iberge-
ordneten Sinn und Zweck ihrer Arbeit und die
Ziele ihrer Organisation kennen und wissen, wie
sie dazu beitragen kénnen.8 Kontinuierliche, re-
lative Verbesserungen kénnen hier oft sinnvoller
sein als fixe, unverriickbare Zielvorgaben.

Wirkungsorientierung bedeutet besser infor-
mierte Budgetentscheidung und -vollziehung.
Ob Informationen tber Leistungen und Wirkun-
gen in der politischen Debatte Uberhaupt ge-
nutzt werden, hangt auch von gesellschaftlich-
kulturellen Faktoren ab. Als férderlich gilt, wenn
Medien und Offentlichkeit im allgemeinen »gut
informiert” sind, wenn es einen politischen Wett-

82 Hammerschmid et al. (2008), S. 67. Hervorhebungen
im Original fett. Sh. auch Promberger (2008), S. 51. In
diesem Sinne betont auch Schick (2002), 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.“ Umgekehrt warnt Scott (2008):
+Performance budgeting should be about budgeting
above all and not about finance ministries turning the
budget into a comprehensive public management
system or setting and managing performance targets for
the rest of the government. In the pursuit of performance
budgeting finance ministries must not lose focus on their
primary responsibility for the performance of the budget
itself.”

83 Vgl. Fleig (2009), sh dazu auch Scott (2008), S. 7:
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.”

bewerb gibt und wenn Information in der politi-
schen Debatte einen argumentativen Wert hat.
Glnstig ist auch, wenn die Entscheidungstréger
einen eher faktenorientierten Zugang zu Prob-
lemen haben und weniger einer Ideologie oder
einer politischen Programmatik verpflichtet sind,
die sich stark auf Werte oder Prinzipien beruft.®

Ungeachtet aller Reformen wird das Budget
aber zweifelsohne weiter im Spannungsfeld
nicht nur politischer Interessen sondern auch
institutioneller Kréfte stehen. Mit Bezug auf
letztere bemihen manche Autoren die Meta-
pher des Kampfes, den die Finanzministerien
in ihrer Gesamtverantwortung fiir das Budget
zu fahren héatten. So etwa meint Pollitt (2001):
“Central budget offices struggle to moderate the
demands of spending departments.”® Drama-
tischer noch Grépl (2001): Wie einst Herkules
gegen die Hydra, so hatten auch die Finanzmi-
nisterien unentwegt gegen ,egozentrische Aus-
gabenforderungen® zu kdmpfen.8

84 Vgl. Fozzard (2001), S. 31., sh dazu auch Czada (1997),
S. 10: ,Wenn die Problemwahrnehmung aufgrund
mentaler, sozialer, kultureller, interessenbedingter und
institutioneller Faktoren verzerrtist, &ndert sich die Politik
erst dann, wenn sich auch diese Faktoren &ndern.”

85 Vgl. Pollitt (2001), S. 14.

86 Gropl (2001), S. 149
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