1. Entwicklungsdynamik

1.1. Verwaltungsentwicklung
1.1.1. Die internationale Verwaltungsentwicklung

Public Management kann nach Reichard als zielorientierte Gestaltung und Steue-
rung von Organisationen des O6ffentlichen Sektors, umfassend 6ffentliche Verwal-
tungen, 6ffentliche Unternehmen und private Nonprofit-Organisationen bezeich-
net werden. Sie ist als wissenschaftliche Auseinandersetzung mit dem 6ffentlichen
Sektor seit etwa 100 Jahren bekannt. !

Die unterschiedlichen Reformschiibe der Verwaltung sind durch spezifische The-
men charakterisiert, deren jeweilige Auspriagung vom konkreten historischen, wirt-
schaftlichen und gesellschaftspolitischen Kontext abhéngt. So waren die 1960er und
frithen 1970er Jahre durch umfassende Reformansitze in Form synoptischer Pla-
nungsmodelle gekennzeichnet, welche auf eine ,,Rationalisierung® der politisch-ad-
ministrativen Entscheidungen abzielten. In den 1970er Jahren stand unter dem Be-
griff einer ,,New Public Administration der Ausbau einer stirker demokratisch ver-
antwortlichen, partizipativeren und sozial gerechteren Verwaltung im Vordergrund,
wihrend die 1980er Jahre unter zunehmend budgetiren Zwingen und neo-konser-
vativen Einfliissen vom Streben nach einer Reduzierung der Staatsaufgaben und Pri-
vatisierung gepragt waren. Diese ging wiederum weitgehend flieBend in die Moder-
nisierungsbewegung des New Public Management (NPM) iiber.

Biirokratiemodell
Das Webersche Biirokratiemodell® ist das Ergebnis empirischer Untersuchungen,
welche in einer idealisierten Darstellung zu einem Modell der Verwaltung fiihren,
das Weber als rationalen biirokratischen Idealtypus (im Sinne einer analytischen
Kategorisierung) bezeichnete.

Die Funktionsweise des Biirokratiemodells l4sst sich nach Weber* durch fol-
gende Punkte beschreiben:

1. Es besteht eine strenge Kompetenzordnung, welche durch generelle Normen
festgelegt wird.

2. Jedes Amtist fest in eine Hierarchie eingebunden, wobei die Rechte und Pflich-
ten der einzelnen Amter und Amtsinhaber genau umschrieben sind.

3. Die Amtsfiihrung beruht auf dem Grundsatz der Schriftlichkeit, der weitgehen-
den Trennung von Amtstétigkeit und Privatsphére des Amtsinhabers und der
Unterscheidung zwischen Privateigentum und Verwaltungsmittel.

' Reichard Ch. (Workshop), Teil I, BL. 8.

Vgl. hiezu: Neisser/Meyer/Hammerschmid in Neisser H./Hammerschmid G. (Die innovative
Verwaltung), S. 19.

3 Vgl. Schedler K./Proeller I. (New Public Management), S. 15ff.

4 Zitiert in Schedler K./Proeller I. (New Public Management), S. 16.
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4. Jedes Amt setzt Fachqualifikation voraus und erfordert daher eine generell ge-
regelte Ausbildung und Beurteilung des Amtsinhabers.

5. Ein Amt wird hauptamtlich ausgefiihrt. Karrierebahnen verlaufen schematisch
aufgrund des Dienstalters.

6. Der Beamte bzw. die Beamtin muss sich bei der Aufgabenerledigung an ein
vorgegebenes System von Regeln halten, welche ein geregeltes Verfahren si-
cherstellen.

New Public Management
Im Gegensatz zu den Reformwellen der Vergangenheit, welche lediglich einge-
schrinkt Eingang im Verwaltungsalltag fanden, sind seit Mitte der 1980er Jahre
Verianderungen beobachtbar, die in der Verwaltungspraxis deutliche Spuren hin-
terlieBen.’

Die Ursachen dieser Verdnderung liegen nach 41-4ni® in der dreifachen Krise
des Staates:

e der Finanzierungskrise, weil die Schulden nicht mehr im bisherigen Tempo
weliter wachsen konnen,

e der Akzeptanzkrise, weil die Biirger immer mehr an den Staat bezahlen miissen,
dessen Leistungen aber immer weniger zufriedenstellend sind und

e der Anpassungskrise, weil die Ideen und Instrumente fehlen, um in einer radikal
verdnderten Umwelt Politik zu gestalten.

Zu einem sehr dhnlichen Ergebnis kommen Schedler/Proeller. Sie sprechen in
Zusammenhang mit den Krisen der 6ffentlichen Verwaltung den gesellschaftlichen
Wandel, das — letztlich durch die finanzielle Krise Ende der 1980er, Anfang der
1990er Jahre — verinderte politische Umfeld und das durch Globalisierung, Inter-
nationalisierung (,,Europdisierung®) und Liberalisierung verdnderte marktliche
Umfeld an.”

New Public Management (NPM) ist der Oberbegriff der weltweit relativ ein-
heitlichen ,,Gesamt-Bewegung™ der Verwaltungsreformen. Charakteristisch fiir
NPM-Reformen ist der Wechsel von der Input- zur Outputorientierung.® Es erfiillt
die Funktion eines Orientierungsrahmens, innerhalb dessen jedes Land und jede
Verwaltung die eigene Reformstrategie, passend zu den politisch-institutionellen
Rahmenbedingungen und dem historischen Kontext, entwickeln und gleichzeitig
eine internationale Einbettung sicherstellen kann.’

Neisser/Meyer/Hammerschmid in Neisser H./Hammerschmid G. (Die innovative Verwal-

tung), S. 19.

6 A4l-Ani A. in Strunz H./Fohler-Norek Ch./Edtstadler K. (Offentliche Verwaltung im Wandel),
S. 143.

7 Schedler K./Proeller I. (New Public Management), S. 25 ff.

8 Schedler K./Proeller I. (New Public Management), S. 4.

Neisser/Meyer/Hammerschmid in Neisser H. /Hammerschmid G. (Die innovative Verwal-

tung), S. 39.
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Pollitt/Bouckaert fassen ihre Analyseergebnisse der Public Managementreform
unter Einordnung im Spannungsdreieck politisches System, Rechts- und Verwal-
tungssystem und Marktwirtschaft nach den Kriterien ,,Maintain“, ,,Modernize®,
,Marketize* und ,,Minimize* zusammen.'° Reichard skizziert unter Bezugnahme
darauf die Reformstrategien des NPM wie folgt:!!

Maintain Verstarkung traditioneller ,,0ld public administration‘
Kontrollmechanismen Ausgabenkiirzungen, Stellenstops

Modernize Dezentralisierung und Deregulie- | Output-Budgets, kaufménnisches
rung des Verwaltungssystems, | Rechnungswesen, dezentrale Ressour-
,,moderne Instrumente* cenverantwortung

Marketize Marktmechanismen, Quasi-Mirkte, interne Markte, Aus-
mehr Wettbewerb schreibungswettbewerb, Kennzahlen-

vergleiche

Minimize Aushohlung des Staates, Auftraggeber-/-nehmer-Modell, Priva-
weitgehende Verlagerung auf Pri-| tisierung, Contracting-Out
vatsektor

Tabelle 1: Reichard nach Pollitt/Boukaert, Reformstrategien NPM

Weiters zeigt er auf, dass die Staaten die Reformstrategien mit unterschiedlichen
Schwerpunkten umsetzen.'? Die Reformen in Deutschland sind beispielsweise eher
in den Bereichen ,,Maintain“ und ,,Modernize angesiedelt, wahrend die Reform-
schwerpunkte etwa in Australien und Neuseeland im Bereich ,,Marketize*“und ,,Mi-
nimize® liegen.

Public Governance

NPM brachte eine neue Denkweise und Prozesse in die 6ffentlichen Einrichtungen,
die stark der Managementtheorie des privaten Sektors entlehnt waren. Die Reduk-
tion von Aufgaben, Personal und Kosten war notwendig, aber nicht ausreichend,
Rhetorik hatte Vorrang vor Realitit, Grundwerte und Vertrauen der Offentlichkeit
wurde zu wenig beachtet.'

Seit einiger Zeit zeichnet sich ein Wandel des Staatsverstédndnisses ab: Vom
»produzierenden® zum ,,gewdhrleistenden® und ,,aktivierenden® Staat. Zwischen
den Polen des traditionellen Wohlfahrtsstaats-Modells und des neoliberalen Kon-
zepts des Minimalstaates bildet sich als vermittelnde und zugleich weiterfiihrende
Idee der Ansatz des Gewéhrleistungsstaats heraus: Ein Staat, der bestimmte Struk-
turen und Leistungen fiir seine Biirger sicherstellt bzw. gewéhrleistet, diese jedoch
nicht notwendigerweise auch selbst erstellt. Wéahrend das Konzept des Public Ma-

10 pollitt Ch./Bouckaert G. (Public Management Reform), S. 172 ff.
"' Reichard Ch. (Workshop) Teil 1, B1. 20.

12 Reichard Ch. (Workshop) Teil I, BL. 21 ff.

13" Vgl. OECD (Public Sector Modernisation), S. 2 f.
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nagement in der Regel auf einzelne (6ffentliche) Organisationen ausgerichtet ist
und sich mit deren Reform befasst, ist die Analyseperspektive von Public Gover-
nance durchaus weiter gefasst (s. nachst. Abb.).'*

Binnenstrukturreform
(NPM im engeren Sinne)

Governance

Zivilgesellschaft,
Demokratisierung,
Birgerengagement,
Dritter Sektor

Vermarktlichung
Wettbewerb

Abb. 1: Reichard, Governance

Das Verwaltungsreformkonzept Governance geht iiber den Staat bzw. die Regie-
rung hinaus und riickt die Umweltbeziehungen 6ffentlicher Verwaltungen in den
Blickwinkel. Im Einzelnen beinhaltet das Steuerungsmodell Governance folgende
Elemente:

e Es geht um gesamtgesellschaftliche Wirkungen, nicht um die Produkte einer
einzelnen Verwaltung.

e Nicht nur die Politik und Verwaltung, sondern eine Vielzahl von Akteuren aus
unterschiedlichsten Bereichen leisten einen (positiven oder negativen) Beitrag
zur Realisierung dieser Wirkungen.

o Um das Zusammenwirken dieser Akteurgemeinschaft effektiv zu gestalten, ist
das Einhalten bestimmter Spielregeln und die Beachtung sozialer Werte not-
wendig.

In dieses relativ neue Gebiet ,,Governance® sind folgende Begriffe einzuordnen:

Aktivierender Staat:

Der Kern des Konzeptes vom Aktivierenden Staat besteht in der neuen Mischung
aus staatlicher Gesamtverantwortung und ,,blirgerlicher* Selbsttatigkeit, mit einer
Orientierung an der ,.kontinuierlichen Verbesserung der Leistungsketten.'®

Good Governance:

Der Begriff ,,Good Governance® verdankt seinen Einzug in die 6ffentliche Ver-
waltung der Weltbank, die zu Beginn der 90er Jahre einen Richtungswechsel vor-

Y Vgl. Reichard Ch. (Governance 6ffentlicher Dienstleistungen), S. 2 ff.
15 Blanke B. (Aktivierender Staat), S. 22.
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nahmund Good Governance als Voraussetzung fiir eine positive 6konomische Ent-
wicklung erkannte. Das Konzept Governance fand aber auch bei der Transforma-
tion der Staatswirtschaftsverwaltung in Mittel- und Osteuropa eine sehr grof3e Be-
achtung. In Westeuropa wurde das Governance-Konzept erstmals durch die Re-
formdiskussion der europdischen Kommission und das 2001 verabschiedete EU-
WeiBbuch mit dem Titel ,,European Governance® in einer groBeren Offentlichkeit
diskutiert.'

Der Good Governance Standard for Public Services hilt folgende Prinzipien
fiir Good Governance fest:!’

e Fokussierung auf den Organisationszweck und die Ziele der Biirger und Leis-
tungsempfanger,

o cffektive Leistungserbringung in klar definierten Funktionen und Rollen,

o Forderung der Werte der gesamten Organisation und Vorleben der Good Go-
vernance-Werte,

e gut informiert transparente Entscheidungen treffen und Risiko managen,

e Entwicklung der Kapazititen und Fahigkeiten des Verwaltungskorpers fiir Ef-
fektivitdt

e Einbindung der Betroffenen (Stakeholder) und Umsetzung der Verantwortlich-
keit.

Open Government
Die OECD benennt folgende Schliisselelemente (key principles) des Open Go-
vernment:'®

® Accountability: Verantwortlichkeit der Beamten (public officials) fir ihre
Handlungen,

e Transparency: 0ffentlicher Zugang zu einer verbindlichen, relevanten und zeit-
nahen Information iiber die staatliche Tatigkeit,

® (Openness: Anhorung der Biirger und Unternehmer sowie Berilicksichtigung
von deren Vorschldgen bei der Gestaltung und Umsetzung 6ffentlicher Vorha-
ben (public policies).

Insgesamt ist festzustellen, dass es im Forschungsfeld des Public Governance teil-
weise erhebliche Forschungsliicken gibt, die sowohl theoretisch-analytischer Art
(Integration von Management und Governance, Gewéhrleistungsstaat, Markt und
Wettbewerb, Leistungstiefenpolitik, Biirgergesellschaft, Corporate Governance),
als auch empirischer Natur sind (Analyse der Umsetzung von Konzepten der ge-
schilderten Art sowie der daraus resultierenden Folgewirkungen).'

16 [6ffler E. in Verwaltung Innovativ (11/2004) S. 1.

Independent Commission (Good Governance Standard), S. 5 ff.
8 OECD (Open Government), S. 10.

Reichard Ch. (Governance offentlicher Dienstleistungen), S. 13.
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Vergleich

Loffler sieht die Verwaltungsentwicklung in der Form, dass Kernelemente der alten

Verwaltungskultur erhalten bleiben und mit neuen Elementen und Sichtweisen an-

gereichert werden. Dieser Leitbildwandel heif3t aber nicht, dass der Staat aus seiner

Verantwortung als Ordnungshiiter und Dienstleister entlassen ist.2
Nachstehende grafische Darstellung von Ldffler fasst recht gut die unterschied-

lichen Ansitze zusammen.?!

Ordnung sstaat New Pub lic

(bis 1980er) Management
(1980er)

ZIEL Recht u. Ordnung Performance Sozialer Zusammenhalt
Gemeinschaft
PERSPEKTIVE Staat Abnehmer, Kunden Burger, Zivilges. Umfeld
STEUERUNGSMODUS Hierarchie Markt, Wettbewerb Netzwerke, Partnerschaften
SPRACHE Juristisch Okonomisch Politisch
GOVERNMENT GOVERNANCE
(Staat als einziger Akteur) ( Staat ein Akteur unter vielen)

Abb. 2:  Loffler, Verwaltungsentwicklung

1.1.2. Performance als wichtiger Aspekt der internationalen
Verwaltungsentwicklung

Boukaert/Halligan®* sehen Performance als Schliisselelement moderner 6ffent-
licher Verwaltungen und betonen einen zunehmend starkeren Praxisbezug von Per-
formance Management im New Public Management. Performance hat dabei nicht
nur einen Einfluss aufdie Schliisselfunktionen des Public Management, wie Human
Ressources, Finanzen, Strategie u.a., sondern verdndert die Ausrichtung der Poli-
tiken (policies) und das Management selbst. Es geht dabei um die Zustandigkeit
fiir die Leistungsfahigkeit eines Systems und um die Verantwortlichkeit fiir dessen
Ergebnis.

Performance kann aber nicht als einheitliches Konzept mit einer klaren Be-
deutung definiert werden, vielmehr muss es als Set von Informationen iiber Zieler-
reichungen verstanden werden, die unterschiedliche Bedeutung fiir unterschied-
liche Stakeholder haben.?

20 Léffler E. in Verwaltung Innovativ (11/2004), S 1.

2L Loffler E. (Good Governance als Weiterentwicklung des NPM), BL. 9.

22 Boukaert G./Halligan H. (Managing Performance), S. 1 ff.

2 Bouvaird, zitiert in Boukaert G./Halligan H. (Managing Performance), S. 14.
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Ausgehend von einem analytischen Rahmen {iber die Breite (span) und Tiefe
(depth) der Performance entwickeln Boukaert/Halligan vier Performance-Modelle.
Die Breite wird wie folgt dargestellt:

Bedurfnisse [« Umwelt
‘ A A
Ziele <
A\ 4 \ 4 A A
D Pro O D
0 con
1 2} 3] 5]
41
L4 =1
16]
(7]
1 Input / Input : Wirtschaftlichkeit 5 (Effekt-Outcome) / Vertrauen
2 Input / Output : Effizienz bzw. Produkitvtat 6 Output / Vertrauen
3 Output / (Effekt bzw Outcome) : Effektivitat 7 Input / Vertrauen

4 Input / (Effekt - Outcome) : Kosteneffektivitat
Abb. 3: Boukaert/Halligan, span of performance in public sector

Boukaert/Halligan bezeichnen die Effektivitit als Primdrdimension der Perfor-
mance und die Effizienz bzw. Produktivitét als deren Sekundérdimension. We-
sensmerkmal des Public Sectors ist — zum Unterschied vom Private Sector — dass
Outputs nicht bei sich selbst enden, sondern deren nachfolgende Effekte oder Out-
comes von zentraler Bedeutung sind.?*

Hier kniipft auch die Tiefe des analytischen Rahmens an.

e Die Micro-Performance bezieht sich auf die Ebene einzelner Public-Sector-Or-
ganisationen. Sie zeichnet sich durch direkten Bezug von Output zum Nutzer/
Kunden/Biirger aus, indem sie dessen Erwartung, Wahrnehmung und Zufrie-
denheit berticksichtigt.

e Die Meso-Performance fasst die Effekte und Outcomes zu einem gréf3eren Be-
reich (inbes. Policy, Produkt-/Liefer-Kette) zusammen.

® Die Macro-Performance bezieht sich auf die gesamte Verwaltung oder sogar
auf die gesamte Gesellschaft.

24 Vgl. Boukaert G./Halligan H. (Managing Performace), S. 15 ff.
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Die vier Idealtypen sind:
Traditionell Performance Manage- Perfor- Performance
(Pre-Perfor- Administrati- ment of Per- mance Ma- Governance
mance) on formances  nagement
Messen Intuitiv, Administrative | Spezialisierte | Hierar- Konsolidierte
(measuring) | subjektiv Datenerfas- Performance | chische Per- | Performance
sung, objektiv, | Measure- formance Measurement-
zumeist Input | ment-Syste- | Measure- Systeme
und Prozesse | me ment-Syste-
me
Integration | Keine Gering Innerhalb ver-| Systemati- Systematische
(incorpora- schiedener sche interne | interne und ex-
ting) Systeme fiir | Integration | terne Integrati-
spezifische on
Management-
funktionen
Anwendung | Keine Begrenzt: Be- | Getrennt kohérent, ver-| Gesellschaft-
(using) richt, intern, pflichtend, liche Anwen-
Single Loop konsistent dung
Grenzen Funktional | Ad hoc, selek- | Inkohérent Komplex, Unkontrollier-
nicht beach- | tiv, Regel ba- vielleicht bar, nicht mana-
tet siert kein nachhal- | gebar
tiges stabiles
System

Tabelle 2: Boukaert/Halligan, Four ideal types of managing performance

25

Diese Idealtypen sind in ihre Verwaltung(skultur) und politische Umgebung ein-
gebettet?®.

Die Bewegung der Verwaltungen in Richtung der vier Verwaltungsmodelle des
NPM (maintain, modernize, marketize aund minimize) erfolgte ab den 1980ern mit
unterschiedlicher Betonung der Modelle je nach Kultur (rechtsstaatliche Verwal-
tungen versus marktwirtschaftlich orientierte Verwaltungen). Dementsprechend
lasst sich der Verdnderungsdruck zur Performance iiber die Zeit wie folgt darstel-
len:

%5 Boukaert G./Halligan H. (Managing Performance), S. 37.

% Boukaert G./Halligan H. (Managing Performance), S. 41.
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\ ++ _ Internal

pressure

/

1] \%
¥ ++

External

pressure

Abb. 4:  Boukaert/Halligan, pressure assumption®’

Die strukturelle Verdnderung ist einerseits iiber die Einheit bzw. die Trennung des
Policy-Zyklus (Gestaltung, Implementation und Evaluierung der Policy), anderer-
seits iber die Einheit oder Aufteilung (Ausgliederung) der Verwaltung zu beschrei-
ben:

Policy cycle
coupling -

Monolithic - \ /T\ ++ _ Organisational

organisation \ \ " proliferation

v+t
Policy cycle
de-coupling

Abb. 5:  Boukaert/Halligan: restructuring assumption?®

2 Boukaert G./Halligan H. (Managing Performance), S. 55.
2 Boukaert G./Halligan H. (Managing Performance), S. 58.
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Exkurs Haushaltsrechtsreform des Bundes

Die erste Etappe der Osterreichischen Haushaltsrechtsreform, die seit 1.1.2009 um-
gesetzt wird, verfolgt folgende Ziele:*

e Die Budgetplanung des Bundes ist mehrjahrig und verbindlich gestaltet. Im
Jahr 2009 wird erstmals ein Finanzrahmen mit verbindlichen Ausgabenober-
grenzen eingefiihrt. Diese Obergrenzen werden jeweils rollierend fiir vier Jahre
im Voraus verbindlich festgelegt. Die Ausgabenobergrenzen werden vom Par-
lament beschlossen und kénnen auch von ihm gedndert werden.

e In dem begleitend zum Bundesfinanzrahmengesetz zu erstellenden Strategie-
bericht sind alle Informationen enthalten, die ndtig sind, um die Ziffern der
mehrjdhrig verbindlichen Budgetplanung nachvollziehen zu konnen. Der Stra-
tegiebericht wird damit gemeinsam mit dem Bundesfinanzrahmengesetz zum
zentralen budgetiren Planungsdokument.

e Ebenfalls seit 2009 werden Anreize fiir die Ressorts gesetzt, die es ihnen er-
leichtern, sparsam mit Steuergeld umzugehen: Am Jahresende nicht ausge-
niitzte Mittel verfallen grundsétzlich nicht, sondern kdnnen der Riicklage zu-
gefiihrt werden und zu einem spiteren Zeitpunkt ohne Zweckbindung, das heif3t
gemifl den Ressortpriorititen, verausgabt werden.

Die zweite Etappe, die ab 2013 in Kraft treten wird, verfolgt folgende Ziele:*°

e Angestrebte Wirkungen und Leistungen von Politik und Verwaltung werden
in das Budget integriert. Die Art der wirkungsorientierten Haushaltsfiihrung
(,,performance budgeting*) soll einer breiten Offentlichkeit klar und transpa-
rent zeigen, welche Ergebnisse der Einsatz des Steuergeldes bringt.

e FEin wesentlicher Aspekt der Wirkungsorientierung ist auch das ,,Gender Bud-
geting®, das mit der Haushaltsrechtsreform in Osterreich eingefiihrt wird und
dessen gesetzliche Grundlage bereits in der Bundesverfassung verankert ist.
Bund, Linder und Gemeinden werden verpflichtet, bei der Haushaltsfiihrung
die tatsdchliche Gleichstellung von Frauen und Ménnern anzustreben.

o Die zweite Etappe der Haushaltsrechtsreform bringt eine grundlegende Wei-
terentwicklung des Haushaltswesens des Bundes in Hinblick auf eine neue
Budgetstruktur und damit verbunden eine ergebnisorientierte Steuerung der
Dienststellen. Ein Schwerpunkt ist die Weiterentwicklung des Rechnungswe-
sens des Bundes. Die mdglichst getreue Darstellung der finanziellen Lage des
Bundes, die als neuer Budgetgrundsatz in der Verfassung Verankerung gefun-
den hat, wird einen Umstieg von der traditionellen Kameralistik zu einem Rech-
nungswesen bringen, das sich an kaufménnischen Gesichtspunkten orientiert,
ohne die Besonderheiten eines 6ffentlichen Haushaltes aus den Augen zu ver-
lieren.

2 vgl. BMF (1. Etappe Haushaltsrechtsreform).
30 ygl. BMF (2. Etappe Haushaltsrechtsreform).
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