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Zur besseren Lesbarkeit wird in dieser Arbeit von einer geschlechterspezifischen
Schreibweise abgesehen. Es soll festgehalten werden, dass unter der mannlichen
Form sowohl Frauen wie Manner zu verstehen sind. Dies gilt in dieser Arbeit insbe-
sondere fur Termini wie ,Beamte* oder ,Politiker” (damit sind sowohl Beamte als

auch Beamtinnen und Politiker und Politikerinnen gemeint).
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|. Einleitung

1.1 Problemstellung und forschungsleitende Frageste llung

Kaum eine Woche verstreicht, in der in Osterreich nicht tiber eine mogliche Verwal-

wl

tungsreform diskutiert wird. Schlagworte wie Osterreich Konvent*, ,Verwaltungsre-

w2 w3

form*s oder ,Konklave zur Verwaltungsreform* sind nur einige Belege daftr, unter
welchen verschiedenen Begrifflichkeiten schon versucht wurde, dieses Vorhaben zu

verwirklichen.

Vor allem im Zuge der Wirtschafts- und Finanzkrise im Jahr 2009/2010 sind ausga-
benseitige Einsparungen wieder verstarkt in den Fokus von Budgetkonsolidierungs-
mafl3nahmen geraten. Und wenn der Staat schon sparen muss, dann soll er dies
auch bei sich selber machen: Das Ergebnis war — bis jetzt zumindest — keine grof3
angelegte Verwaltungsreform, sondern verschiedene Reformvorhaben, die in regel-
mafigen Abstanden fur viel, meist mediale, Aufregung sorgten. Zu nennen waren
etwa die Gesundheitsreform, die Bildungsreform, die Pensionsreform oder die Re-

form des Osterreichischen Bundesheeres.

Als einen wesentlichen Beitrag zu einer derartigen Verwaltungsreform gilt die 2004
initiierte Reform des Bundeshaushaltsrechts (,Haushaltsrechtsreform®). In zwei E-
tappen soll es dank ganzlich neuer Budgetgrundsatze, wie z.B der Wirkungsorientie-
rung oder des Gender budgeting, zu einem umfangreichen Reformwerk kommen.
Das ambitionierte Reformvorhaben wurde aufgrund der grol3en Tragweite in zwel
Etappen unterteilt, wovon die zweite Etappe, die im Dezember 2010 vom Parlament
verabschiedet wurde und mit 1.1.2013 in Kraft tritt, im Zentrum dieser Arbeit steht.*

ub

Das Budget wird oft als eine ,in Zahlen gegossene Politik*> bezeichnet. Dieser Aus-

druck alleine zeigt schon sehr deutlich den Zusammenhang zwischen Politik und

! Osterreichisch Konvent, online unter http://www.konvent.gv.at/K/Willkommen_Portal.shtml (Zugriff
am 31.10. 2009)

Z Osterreichisches Bundeskanzleramt — Verwaltungsreform, online unter
http://www.bka.qgv.at/site/5732/default.aspx (Zugriff am 31.10.2009).

%2 Finanzminister Josef Proll bei der ,Projekt-Osterreich Rede* im Oktober 2009. Gesamte Rede Onli-
ne unter http://www.bmf.gv.at/Presse/Oktober/Rede Projekt Oesterreich.pdf (Zugriff am
31.10.2009)

* Ausfihrlich dazu siehe Kapitel 3.1

®Vgl. z.B ,Das Budget* auf der Homepage des BMF, online unter
https://www.bmf.gv.at/Budget/DasBudget/_start.htm [Zugriff am 28.8.2010].
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Verwaltung: Das Haushaltsrecht als Ausdruck der Prioritdtensetzung der Politik ist
untrennbar mit einem damit gewachsenen Machtverhaltnis verbunden. Einem
Machtverhaltnis zwischen jenen, die dieses Haushaltsrecht beschliel3en, und jenen,
die davon unmittelbar betroffen sind.® Oder anders ausgedriickt ist das Haushalts-
recht immer auch ein Ausdruck des Machtverhéltnisses zwischen Politik (,beschlie-
Ren“) und Verwaltung (,betroffen”), da die individuelle Ressourcenausstattung — und
das Festlegen dieser — fiir die jeweilige Machtposition entscheidend ist.” Eine Veran-
derung des Haushaltsrechts musste folglich auch zu einer Veranderung dieser

Machtbalance fuihren, zumindest wenn diese Veranderungen gravierend sind.

Wenn man den Medienberichten, Presseaussendungen und Artikeln zur Haushalts-
rechtsreform Glauben schenken darf, liegen derartige tiefgreifende Veranderungen
mit dem neuen Haushaltsrecht vor: Das neue Haushaltsrecht wird bezeichnet als

8

.Revolution der Haushaltspolitik*®, als ,ein Meilenstein®, der die Form der Politik an-

dert® und einen ,Kulturwandel in Politik und Verwaltung vorbereitet.“*°

Vor dem Hintergrund der weitreichenden Veranderungen, die diese Reform fur die
Politik und Verwaltung mit sich bringen soll, stellt sich die Frage, wie sich diese auf
das Verhaltnis von Politik und Verwaltung auswirken werden. Dabei interessiert vor
allem der Aspekt der ,checks and balances", also die Frage nach dem sich mdgli-

cherweise verdndernden Machtverhéltnis zwischen Politik und Verwaltung.

® Der Umstand, dass die Verwaltung in der Praxis oft an der Gesetzgebung maRgeblich beteiligt ist,
wird in Kapitel 2.1.4.4 ausfuhrlich diskutiert.

! Novy, Andreas (1998): Macht bei Foucault und im Marxismus. In: Kurswechsel. Zeitschrift fur gesell-
schafts-, wirtschafts- und umweltpolitische Alternativen: Wer MACHT Politik? Politische Subjekte,
Akteure und Handlungstrager. Wien: Sonderzahl Verlagsges.m.b.H, S. 85.

8 Presseaussendung des Parlamentsclub der FPO, online unter
http://www.ots.at/presseaussendung/OTS 20091211 OTS0136/fpoe-weinzinger-zu-
bundeshaushaltsgesetz-2013-bundesregierung-bekommt-instrument-um-ordentliche-budgetpolitik-
machen-zu-koennen [Zugriff 11.12.2009].

o Presseaussendung der SPO Bundesorganisation, online unter
http://www.ots.at/presseaussendung/OTS 20091211 OTS0274/matznetter-zu-
bundeshaushaltsgesetz-ein-meilenstein [Zugriff am 11.12.2009].

19 steger, Gerhard (2009): Die Haushaltsrechtsreform des Bundes. In: Journal fiir Rechtspolitik 17.
Wien: Springer Verlag, S. 28. Online verfigbar unter
http://www.springerlink.com/content/t07774417100k750/fulltext.pdf [Zugriff 1.11.2009].
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Da die Haushaltsrechtsreform in der wissenschaftlichen Diskussion als Ergebnis der
Logik des New Public Management gesehen wird!', lautet die forschungsleitende

Fragestellung dieser Arbeit wie folgt:

,Bringt das New Public Management — untersucht am Beispiel der Haushaltsrechts-
reform in Osterreich — eine Veranderung des Machtverhaltnisses zwischen Politik

und Verwaltung mit sich? Wenn ja, welche?*

Im Zuge einer inhaltsanalytischen Untersuchung sollen die Befurchtungen und Er-
wartungen der betroffenen Akteure untersucht werden, denn ,wo es Macht gibt, gibt
es Widerstand“*2. Sollte sich in den Stellungnahmen Widerstand der Akteure ausma-
chen lassen, wirde dies ein verandertes Machtverhéltnis zwischen Verwaltung und
Politik implizieren. Auch positive AuRerungen sollen im Zuge der inhaltsanalytischen
Untersuchung in Richtung der Forschungsfrage interpretiert werden.

1.2 Aufbau der Arbeit

Damit eine wissenschaftlich fundierte Beantwortung der Forschungsfrage gelingt, ist
es erforderlich, zwei fir das Verstandnis unabdingbare Forschungskonzepte naher

Zu erlautern.

Kapitel 1l dieser Arbeit (,Theorie) widmet sich daher zunachst der umfangreichen
Disziplin der Verwaltungsforschung . In diesem Kapitel findet neben der Erlauterung
und Einordnung von zentralen Begrifflichkeiten auch ein historischer Abriss der dster-
reichischen Verwaltungsgeschichte statt, da die offentliche Verwaltung immer auch

,ein Produkt historischer Entwicklung“*®

ist. Hier erfolgt die Diskussion der Teilsyste-
me Verwaltung und Politik. Im Anschluss daran wird die Burokratietheorie von Max
Weber samt ihren Implikationen fir die gegenwartige Forschung dargestellt. Zentral
fur diese Arbeit ist die darauf folgenden Herausarbeitung der verschiedenen Dimen-
sionen der Verwaltung: Anhand dieser Dimensionen erfolgt eine Charakterisierung

der offentlichen Verwaltung aus unterschiedlichen Perspektiven und Ebenen. Diese

1 Ausfiihrlich siehe Kapitel 111l sowie die vollstandige Stellungnahme online unter
http://www.parlament.gv.at/PG/DE/XXIV/ME/ME_00163 04/imfname_186432.pdf [Zugriff am
30.8.2010].)

'2 Foucault 1983 zitiert in Novy 1998: 83.

13 Vgl. Mayntz, Renate (1978): Soziologie der 6ffentlichen Verwaltung. Heidelberg, Karlsruhe: Mller
Juristischer Verlag Mayntz 1978: 3 sowie ausfiihrlich Kapitel 2.1.2.
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unterschiedlichen Dimensionen dienen in weiter Folge auch dazu, erste Hypothesen
im Hinblick auf die forschungsleitende Fragestellung aufzustellen.

Der Entwurf zum Bundeshaushaltsgesetz wird haufig mit der relativ jungen Disziplin
des New Public Management (NPM) in Verbindung gebracht**, weshalb sich Kapitel
2.2 intensiv mit diesem Themenkomplex auseinandersetzt. Neben einem Definitions-
versuch und der Kontextualisierung der Entstehungssituation des NPM wird auch
eine theoretische und ideologische Verortung dieser Disziplin vorgenommen. Weiters
erfolgt eine intensive Diskussion von Kritikpunkten und der Versuch einer Abwagung
zwischen den vorgebrachten Vor- und Nachteilen.

Kapitel Il (,Empirie®) steht ganz im Zeichen der Auswertung der Forschungsergeb-
nisse und damit der Beantwortung der forschungsleitenden Fragestellung.

Vor diese Beantwortung gelingt, wird zunachst eingehend auf den Untersuchungs-
gegenstand, den Entwurf zur Haushaltrechtsreform (2. Etappe), eingegangen und
dessen wesentliche Eckpfeiler erlautert. Es folgt die Herausarbeitung der forschungs-
leitenden Fragestellung — mit Bezugnahme auf die in Kapitel 2.1 bereits aufgestellten
Hypothesen — und die umfangreiche Darstellung der methodischen Vorgehensweise
(Inhaltsanalyse nach Mayring). Die Auswertung und Interpretation der Ergebnisse in
Richtung der Forschungsfrage erfolgt anhand von verschiedenen Dimensionen, die
sich im Zuge der inhaltsanalytischen Arbeiten und der theoretischen Auseinander-
setzung mit diesem Themenkomplex ergeben haben. Es wird am Ende dieses Kapi-
tels auch auf die Grenzen dieser empirischen Untersuchung hinsichtlich der Aussa-

gekraft hingewiesen.

In Kapitel IV erfolgt die theoretische und empirische Zusammenfassung . Dabei wird
versucht, den Bogen zwischen Theorie und Empirie zu spannen. Zum Schluss erfolgt
auch ein Ausblick hinsichtlich einer mdglichen Weiterentwicklung des Bundeshaus-

haltsrechts.

' Die Arbeiterkammer uibt etwa in ihrer Stellungnahme zum Entwurf des BHG ausgiebig Kritik and der
Steuerungsphilosophie New Public Management. Ausfihrlich siehe Kapitel 111l sowie die vollstandi-
ge Stellungnahme online unter
http://www.parlament.gv.at/PG/DE/XXIV/ME/ME_00163 04/imfname_186432.pdf [Zugriff am
30.8.2010].
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1.3 Methodische Vorgehensweise

Der Fokus dieser Arbeit liegt auf der Beantwortung der Forschungsfrage mittels einer
Inhaltsanalyse nach Mayring. In Kapitel 3.3 dieser Arbeit finden sich eine detaillierte
Darstellung der inhaltsanalytischen Vorgehensweise sowie die Darstellung des Ab-

laufmodells.

Zentrale Grunduberlegung fur diese Arbeit ist (wie bereits in der Einleitung beschrie-
ben), dass es im Zuge von tiefgreifenden Veranderungen des Haushaltsrechts auch
zu einer Veranderung des Machtverhéltnisses zwischen Politik und Verwaltung
kommt. An diese Uberlegung kniipft die methodische Frage an, wie eine derartige

Veranderung ausgemacht werden kann.

Zunachst wirde es sich anbieten, das gesamte Bundeshaushaltsgesetz in der alten
Fassung mit dem neuen Entwurf zu vergleichen und auf Grundlage des Gesetzestex-
tes mogliche veranderte rechtliche Rahmenbedingungen auszumachen. Diese Vor-
gehensweise wurde aus mehreren Grinden als nicht sinnvoll im Hinblick auf die for-
schungsleitende Fragestellung erachtet: Zum einen wirde sich eine derartige Vorge-
hensweise nur auf die formal juristischen (rechtlichen) Aspekte einer Veranderung
beziehen und wirde damit wichtige Aspekte fur ein sich moglicherweise &nderndes
Machtverhaltnisses zwischen Politik und Verwaltung auf3er Acht lassen. Zum ande-
ren wirde eine derart gelagerte Arbeit ein ungleich gré3eres juristisches und auch
betriebswirtschaftliches Verstadndnis (hinsichtlich verrechnungstechnischer Details)
erfordern und dabei Gefahr laufen, sich in rechtlichen oder betriebswirtschaftlichen

Details zu verlieren.

Daher wurde ein anderer Zugang gewahlt, um die Forschungsfrage zu beantworten.
Dieser Zugang folgt folgender Grunduberlegung: Eine Machtverschiebung l&asst sich
uber die AuRerungen der Akteure feststellen und zwar derart, dass durch das Artiku-

lieren von Angsten bzw. Widerstand (,Wo es Macht gibt, gibt es Widerstand“*

) oder
Erwartungen hinsichtlich der Neugestaltung des Bundeshaushaltsrechts auf mogli-
che Veradnderungen des Machtverhaltnisses zwischen Politik und Verwaltung ge-
schlossen werden kann. Die Methode muss also in der Lage sein, nicht nur manifes-

te, sondern auch latente Sinngehalte zu erfassen.

'* Foucault 1983 zitiert Novy 1998: 83.
-12 -



Als eine daflr geeignete Methode wurde die inhaltsanalytische Untersuchung nach
Mayring ausgewahlt. Sie ist in der Lage durch systematisches, regel- und theoriege-
leitetes Untersuchen von fixierter Kommunikation Aussagen Uber das Untersu-

chungsmaterial und Riickschliisse auf ihre Sender zu erméglichen.*®

Als ,fixierte Kommunikation* wurden die Stellungnahmen von 25 Akteuren herange-
zogen, die von der Mdglichkeit zur Begutachtung des Entwurfs zur 2. Etappe der
Haushaltsrechtsreform Gebrauch machten. Unter diesen Akteuren befanden sich alle
Ministerien, zahlreiche Landesregierungen sowie Interessen- und Berufsvertretun-
gen. Als Stellungnahme des Parlaments wurde der Abschlussbericht des Budget-
ausschusses herangezogen. In diesen Stellungnahmen brachten die Akteure ihre
Einstellungen zum vorliegenden Entwurf vor. Diese Stellungnahmen wurden einer

inhaltsanalytischen Untersuchung unterzogen.

Als Analysetechnik wurde die von Mayring beschriebene ,Zusammenfassung“ ge-
wahlt, die durch das Paraphrasieren, Generalisieren und Reduzieren versucht, das
gesamte Datenmaterial auf ein vorher definiertes Abstraktionsniveau zu bringen um
dann Rickschlusse auf die Forschungsfrage zu erlangen. Als Abstraktionsebene
dienen die Unterfragen zur Forschungsfrage, die am Ende der Arbeit im Hinblick auf
die forschungsleitende Fragestellung nach einer Machtverschiebung zwischen Politik

und Verwaltung interpretiert wurden.

Bei der Auswertung der Stellungnahmen wurden zuerst Paraphrasen gebildet, die
sodann in eine Excel-Tabelle Gbernommen wurden. Als nachster Schritt erfolgte die
Identifizierung von Themen, Akteuren und Legitimationsmuster, bevor die Generali-
sierung und in weiterer Folge die Reduktion, und damit die Bildung von Kategorien,
vorgenommen wurde. Neben den Stellungnahmen, die rund 170 A4-Seiten ausma-
chen, kamen so uber 50 A4-Seiten Auswertung in Form von Excel-Tabellen zusam-
men. Am Ende der Arbeit findet sich ein methodischer Anhang, der die Vorgehens-
weise der Auswertung nachvollziehbar macht. Das vollstandige Datenmaterial (inkl.
Auswertung) liegt der Autorin sowie dem Betreuer vor. Alle Stellungnahmen finden

sich auf der Homepage des Parlaments (siehe Literatur).

1% vgl. ausfiihrlich dazu Kapitel 3.3
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Il. Theorie
Nach den einleitenden Worten geht der zweite Teil dieser Arbeit nun auf zwei zentra-

le theoretische Konzepte ein, die fur die Beantwortung der Forschungsfrage essen-
tiell sind: Zunachst widmet sich Kapitel 2.1 dem groRen Gebiet der Verwaltungsfor-
schung. Hier flieRen neben den soziologischen Betrachtungen von Renate Mayntz

auch systemtheoretische Uberlegungen von Niklas Luhmann ein.

In Kapitel 2.2 erfolgt eine umfangreiche Diskussion eines zunehmend an Popularitat
gewinnenden Schlagwortes, welches im Zusammenhang mit Verwaltungsreformen in
wissenschaftlichen Diskussionen haufig fallt: New Public Management. Da die Haus-
haltsrechtsreform Hauptthema dieser Arbeit ist und diese oft unter dem Begriff ,Ver-

waltungsreform* firmiert, widmet sich Kapitel 2.2 ausfuhrlich diesem Konzept

Die theoretischen Grundlagen fur die empirische Untersuchung nach Mayring wer-

den im dritten Teil dieser Arbeit ausfuihrlich dargestelit.

2.1 Verwaltungsforschung
Die Verwaltungsforschung ist ein umfassendes Forschungsgebiet, welches nicht
ausschlief3lich einer Disziplin zugerechnet werden kann: Es finden sich beispielswei-

17)’

se sowohl soziologische (z.B Mayntz politikwissenschaftliche (z.B Holzin-

ger/Oberndorfer/Raschauer'®) als auch rechtswissenschaftliche (z.B Brauneder'®)
Anséatze und Einflusse. Weiters gibt es auch zahlreiche verwandte Begriffe (wie z.B
Loffentliche Verwaltung®, ,Exekutive®, ,Blrokratie”, ,zivile Verwaltung®, ,Staatsverwal-
tung®), die oft synonym verwendet werden. Deshalb wird sich der erste Abschnitt die-

ses Kapitels einer Begriffsabgrenzung bzw. Definition widmen.

Die Entstehung unterschiedlicher Ansatze und Definitionen ist eng an die histori-
schen Entwicklungen eines jeweiligen Landes gekntipft. Da in der vorliegenden Ar-

beit die moglichen Auswirkungen der Haushaltsrechtsreform in Osterreich im Mittel-

Y Mayntz, Renate (1978): Soziologie der 6ffentlichen Verwaltung. Heidelberg, Karlsruhe: Miiller Juris-
tischer Verlag.

18 Holzinger, Gerhart/Oberndorfer, Peter/Raschauer, Bernhard (2006): Osterreichische Verwaltungs-
lehre. Wien: Verlag Osterreich GmbH.

19 Brauneder, Wilhelm (1982): Die Geschichtsschreibung von der Verwaltungswissenschaft in Oster-
reich. In: Volkmar, Erk (Hg.): Geschichte der Verwaltungswissenschaft in Europa. Stand und Prob-
leme der Forschung (lus Commune/Sonderhefte 18). Frankfurt/Main, S. 131 ff.
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punkt stehen, wird in Kapitel 2.1.2 kurz auf die historische Entwicklung  der Verwal-

tung in Osterreich eingegangen.

Eine Auseinandersetzung mit der Verwaltungsforschung vermag nicht ohne eine ein-
gehende Darstellung Max Webers Birokratietheorie auszukommen, der sich ein-
gehend mit der Beschreibung und Hinterfragung von Prinzipien der Verwaltung aus-
einander setzte. Diese fur die Verwaltungsforschung zentralen Beobachtungen wer-

den in Kapitel 2.1.3 erértert.

Im Zuge dieser Arbeit ware es nicht moglich, alle verschiedenen Aspekte der Verwal-
tungsforschung ausreichend darzustellen. Es werden daher nach dem Definitions-
versuch, einem kurzen historischen Abriss der Entwicklung der Verwaltung in Oster-
reich und einer Diskussion Max Webers Burokratietheorie vier zentrale — fur die Be-
antwortung der Forschungsfrage relevante — Dimensionen und Perspektiven vor-
gestellt und diskutiert: ,Organisation®, ,Personal®, ,Verwaltung und Politik* und ,Mi-
nisterialverwaltung“. Diese analytischen Dimensionen sind in Anlehnung an Mayntz
gewahlt worden. Sie werden jedoch durch die Darstellung von Luhmann® und Wim-
mer?! ergénzt, letzterer geht vor allem bei den analytischen Dimensionen sehr &hn-
lich wie Mayntz vor. In ihren Ausfiihrungen sind insbesondere die Ausflihrungen zu
»Politik und Verwaltung“ und das Kapitel der ,Ministerialverwaltung” von zentraler

Bedeutung fur diese Arbeit.

2.1.1 Verwaltung - Begriffsabgrenzung und Definitio  n
Wie bereits in der Einleitung erwahnt wurde, ist das Gebiet der Verwaltungsfor-

schung ein sehr grof3es, welches sich Uber mehrere Disziplinen erstreckt und eine
Fulle an Forschungsansatzpunkten bietet. Aufgrund dieser Tatsache beschrénken
sich nicht nur die Ausfihrungen in Kapitel 2.1.4 auf ein paar wesentliche Dimensio-
nen, sondern dies ist auch der Grund dafur, warum es keine allgemein anerkannte

Definition von ,der Verwaltung® gibt.?? Vielmehr gibt es statt einer einzigen Definition

%% y.a Luhmann, Niklas (1985): Soziale Systeme. Frankfurt am Main: Suhrkamp und Luhmann, Niklas
(1993): Die Paradoxie des Entscheidens. In: Verwaltungsarchiv. Zeitschrift fir Verwaltungslehre,
Verwaltungsrecht und Verwaltungspolitik. 84. Band, Heft3, Juli 1993. KéIn: Carl Heymans Verlag
sowie Luhmann, Niklas (2006), zitiert in Vogd, Werner (2007): Von der Organisation Krankenhaus
zum Behandlungsnetzwerk. Berliner Journal fiir Soziologie, Heft 1/2007.

L Wimmer, Hannes 2006: Die Modernisierung politischer Systeme. Wien: Bohlau.

2 Wimmer fulhrt dazu aus, dass ,weder die juristische Verwaltungslehre noch die sozialwissenschaftli-
che Verwaltungsforschung je zu einer Definition von ,Verwaltung’ gekommen ist* (Wimmer 2000:
390). Vielmehr fuhrte lange Zeit der Umstand der ,Negativdefinition dazu, dass alles, was nicht der
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eine Fille von Begriffen, die — sowohl umgangssprachlich als auch in den Medien
und teilweise in der Wissenschaft — oft mit der Verwaltung gleichgesetzt werden bzw.
deren genaue Abgrenzung zu den anderen Begriffen oft schwierig ist. Beispiele daftr
sind ua. ,6ffentliche Verwaltung®, ,Exekutive”, ,Burokratie”, ,zivile Verwaltung“ oder

~Staatsverwaltung®.

Im wissenschaftlichen Diskurs knlpft die Begriffswahl an jeweils gewéhlte Dimensio-
nen und Theorien an. Mayntz wabhlt in ihrer Analyse der ,Soziologie der 6ffentlichen
Verwaltung“ ganz bewusst den Terminus ,6ffentliche Verwaltung “ anstatt ,Blrokra-
tie* (dies sei lediglich ein ,Strukturprinzip“ und zudem negativ konnotiert) oder ,staat-
liche Verwaltung“ (weil nicht die ganze 6ffentliche Verwaltung staatlich sei, Stichwort
kommunale Selbstverwaltung).?

Auch wenn die Begriffswahl — hier ,6ffentliche Verwaltung“ — einmal getroffen wurde,
spielen die bereits angesprochenen Dimensionen eine entscheidende Rolle in wis-
senschaftlichen Diskussionen: Betrachtet man die 6ffentliche Verwaltung zum Bei-
spiel aus der Organisationsperspektive, wéare es aufgrund der hohen vertikalen
(Stichwort: Hierarchie) und horizontalen Differenzierung nicht zielfihrend von ,einer”
oder gar ,der* Verwaltung zu sprechen, da sie aufgrund der Differenzierung kein
,monolithischer Block* ist.?* Wird hingegen die 6ffentliche Verwaltung aus der ge-
samtgesellschaftlichen Perspektive oder aus der Perspektive der Mikroebene be-

trachtet, gelten andere Abgrenzungskriterien.?

Gerichtsbarkeit und der Legislative zugeordnet werden konnte, unter das Schlagwort ,,Verwaltung*
fiel, was zu einer Ausuferung des Begriffs fihrte und zudem die Termini ,Verwaltung“ und ,Exekuti-
ve" gleichsetzte (Schrdder zitiert in Wimmer 2000: 390). Auch heute sind derartige Negativdefinitio-
nen noch zu finden, so verwendet z.B das Gabler Wirtschaftslexikon auch eine derartige (online un-
ter http://wirtschaftslexikon.gabler.de/Archiv/2121/verwaltung-v5.html, Zugriff am 17. Februar 2010).
In diesem Kontext ist interessant zu diskutieren, ob das Prinzip der Gewaltenteilung (ausschlieRlich
Parlament beschliet Gesetze) der Realitat standhalten kann. Wenn dem nicht so ist, wirde die 6f-
fentliche Verwaltung nicht mehr ausschlieBlich eine vollziehende sondern vielmehr eine eigenstan-
dige Staatsgewalt sein (Wimmer 2000: 407). Dieser Diskussionsstrang wird in Kapitel 2.1.4 ,Ministe-
rialverwaltung“ noch einmal aufgegriffen.

% Mayntz 1978: S. 1 f.

** In diesem Zusammenhang ist auf einen interessanten Aspekt hinzuweisen: Wenn die Verwaltung
kein ,monolithischer Block" ist, hat das grof3e Auswirkungen auf die Steuerungsproblematik der
Verwaltung. Hier zeigt sich schon ein sehr aktueller Bezug zu dem in Kapitel 2.2 diskutierten
Schlagwort ,New Public Management": Diese Konzept ist in Deutschland unter dem Begriff ,Neues
Steuerungsmodell“ bekannt und setzt an genau dieser Problematik an. Es zeigt sich hier sehr deut-
lich, wie die Grundbegriffe und Diskussionen der Verwaltungsforschung mit den neuen Ansatzen
(New Public Management) zusammenhangen. Siehe dazu Mayntz 1978: S. 83 f. sowie ausfuhrlich
zum New Public Management Kapitel 2.2.

%% vgl. Mayntz 1978: 8 ff.
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Wimmer verwendet in seinen Ausfiihrungen den Begriff der ,Staatsverwaltung®, weist
aber hinsichtlich des Auffassungsverstandnisses des Begriffs der Verwaltung gene-
rell darauf hin, dass es im 19. Jhdt. zu gravierenden Bedeutungsverschiebungen ge-
kommen ist: Wurde noch im 18. Jhdt. unter Verwaltung eine blof3e Téatigkeit verstan-
den, so anderte sich diese Auffassung im 19. Jhdt. und aus der , Tatigkeit“ wurde ein
~0rgan”“. Zudem wurde der Verwaltungsbegriff auf die exekutive Staatstatigkeit ein-
geschrankt.?®

Die Einengung des Begriffs auf die exekutive Staatstatigkeit entspricht sehr dem
Prinzip der Gewaltenteilung, in dem die Legislative unterschiedliche Programme fest-
legt und die Exekutive diese bloR ausfiihrt.?” Luhmann geht in seinen Ausfiihrungen
weiter und versucht eine Trennung von politischen und administrativen Funktionen
vorzunehmen. Er ordnet der Politik die ,Legitimationsbeschaffung” und der Verwal-
tung die ,Legitimationsverwendung” zu. Dieses Konzept ermdglich eine interessante
Sichtweise, welches das Prinzip der Gewaltenteilung nicht erlaubt: Es zeigt auf, dass
es auch politischer Zustimmung bedarf, damit eine Legitimationsbeschaffung not-
wendig ist. Diese politische Zustimmung schliel3t somit auch politischen Parteien in
die weitere Betrachtung ein, was das Prinzip der Gewaltentrennung nicht zu tun ver-
mag.?®

In dieser Arbeit wird in weiterer Folge Verwaltung im Sinne des Begriffs ,Exekutive”
verwendet, der beide Ebenen von politisch administrativer Macht vereint, namlich

Regierung und Verwaltung.?

Obwohl in diesem Kapitel bereits festgestellt wurde, dass es keine einheitliche Defini-
tion von Verwaltung gibt, sondern lediglich unterschiedliche Dimensionen und Theo-
riestrange, an die verschiedene Autoren anknlpfen, so sei an dieser Stelle trotzdem
eine interessante Attributszuschreibung von Wilke erwéhnt, der auf einer hohen Abs-
traktionsebene versucht, die Verwaltung zu beschreiben: Sie ist fur ihn die ,wissens-
basierte Infrastruktur® eines Staates, die fur eine politische Organisation unabdingbar
ist.*® Donald beschreibt dies &hnlich und sieht staatliche Birokratie als ,External

%% vgl. Wimmer 2000: 378 f.

2" Auf eine Diskussion der ZweckmaRigkeit und Aussagekraft dieses Prinzip (z.B Osterreich: Minister-
rat als exekutives Organ hat grof3e Bedeutung hinsichtlich der Verabschiedung von Gesetzen) soll
an dieser Stelle verzichtet werden. Es sei auf das Kapitel 2.1.4 verwiesen.

?% Luhmann in Mayntz 1978: 42 ff.

29 Vgl. Neisser, Heinrich 1991: Verwaltung. In: Dachs et. al: Handbuch des politischen Systems Oster-
reichs. Wien: Manz. S. 140.

% Willke 1992 zitiert in Wimmer 2000: 357.
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“31 In diesem Zusammenhang sind Wimmer die Aspekte der Schrift-

Memory Field
lichkeit wichtig, die fur den Aufbau eines ,gesellschaftseigenen Gedachtnisses” zent-

ral sind.*?

Da sich die vorliegende Arbeit in den weiteren Kapiteln stark mit dem 0Osterreichi-
schen Verwaltungswesen beschaftigt, wird an dieser Stelle eine kurze Charakterisie-
rung vorgenommen. Oberndorfer beschreibt den Steuerungsmodus der dsterreichi-
schen Verwaltung als ,legalistische Verwaltung“, der auf einer klaren Trennung zwi-
schen ,Staat” und Gesellschaft* aufbaut. Er knlpft an Lorenz von Stein an, der die
Verwaltung als ,arbeitenden Staat* sah.

Kontrar dazu steht das Selbstverstandnis der Verwaltung in angloamerikanischen
Landern: Hier wurde und wird die Verwaltung als Teil des politischen Regimes gese-

«33

hen und es herrscht das Bild der ,Verwaltung als Unternehmen“” vor. Dies wird als

,manageristische* Verwaltung bezeichnet.**

Fur die Beantwortung der Forschungsfrage ist es von Interesse, wie die Abgrenzung
der Begrifflichkeiten ,Verwaltung“ und ,Politik“ erfolgt. Eine trennscharfe Unterschei-
dung dieser beiden Begriffe ist — wie bereits schon weiter oben im Hinblick auf eine
eindeutige Definition von ,Verwaltung“ — nicht so ohne weiteres maoglich:

Folgt man dem Prinzip der Gewaltenteilung und ordnet der Politik die Gesetzgebung
und der Verwaltung den Gesetzesvollzug zu, st63t man bei der demokratischen Legi-
timierung der an der Spitze der Verwaltungseinheiten stehenden Personen (z.B Mi-
nister) bereits auf Unklarheiten. Diese Personen zahlen verfassungstechnisch zwar
zur Verwaltung, lassen sich aber institutionell im Hinblick auf ihre politische Verant-
wortung auch zur Sphare der Politik zuordnen.

Auch funktionell ist eine derartige Abgrenzung nicht moglich, da zahlreiche Beamte
nicht nur an der Durchfihrung der Programme beteiligt sind, sondern auch an der

Ausarbeitung dieser. Ungeachtet der politischen Vorgaben des Ministers verbleibt

*! Donald 1993 zitiert in Wimmer 2000: 357.

¥ Die Implikationen dieser Schriftlichkeitsaspekte auf die Biirokratie (im Sinne eines Strukturprinzip
nach Mayntz s.0) generell werden in Kapitel 2.1.3 Birokratietheorie (Max Weber) ausfuhrlich disku-
tiert. Vorerst genuigt der Hinweis auf die enorme Bedeutung der Schriftlichkeit im Zuge der Heraus-
bildung der Verwaltung bzw. des vormodernen Staates. Vgl. Wimmer 2000: 457.

% .verwaltung als Unternehmen*® erinnert stark an wesentliche Merkmale des New Public Manage-
ment., das vor allem das betriebswirtschaftliche Denken in den Vordergrund rtickt. Eine eigene The-
oriestrémung innerhalb dieses Konzepts heil3t sogar ,Managerialism“. Ausfuhrlich dazu siehe Kapi-
tel 2.2 New Public Management, insbesondere ,Theoretische Konzepte* und ,Definitionen”.

% Oberndorfer, Peter (2006): Die Verwaltung im politisch-gesellschaftlichen Umfeld. In: Holzin-
ger/Oberndorfer/Raschauer 2006: 33.
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ihnen meistens ein betrachtlicher Entscheidungsspielraum, der die bloRe Reduzie-
rung auf ,Durchfiihrung® nicht rechtfertigt.®

Um die Vielfaltigkeit der Beziehungen zwischen Verwaltung und dem gesamten ge-
sellschaftlichen Umfeld (und damit auch der Politik) zu erfassen, entwickelt Obern-
dorfer in Anlehnung an Luhmann eine interessante Darstellung. Diese Darstellung
erlaubt eine Zuordnung der Akteure zum jeweiligen Teilsystem, was im Hinblick auf

die gestellte Forschungsfrage von grof3er Bedeutung ist:

POLITIK
Palitische Parteien
Parlamente

Politische Funktidnére als staalliche Amiswaltey (2B Regierungsmilglieder)
l 1 T 2
% Kammem

/ Ministerien \

— und Fachwerk-
=g 5 Amter der Landesregierunggn sakafien
E 5 resse 3 &
X = y7oa VERWALTUNG G 4 Gewerkschaften m
5 § 10 des offentlichen Dienstes o
S o Horfunk 4 D
=5 < Bezirksverwallungsbehérden i Sonslige Verbande g
E = g unt Sonderbehérden, 2B Finan f'amter M
3 8 Femsehen organisierte
0 E Gemeinde4mter Biirgerinteressen
2 / \ /| >< (2B Burgerinitiativen
als Vereine)
1t N
WISSENSCHAFT WIRTSCHAFT

Parteien

Sonstige Beleiligte und Belroffene

BURGER (Klienten)

Abbildung 1: Stellung der Verwaltung in der Gesellschaft (  Oberndorfer *°)

*\/gl. ebd. ff. In Kapitel 2.1.4.3 wird ausfihrlich auf den Wissensvorsprung und die damit verbundene
Macht der Verwaltung eingegangen.
% Oberndorfer 2006: 35.
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Dem systemtheoretischen Ansatz von Luhmann zufolge ist die Verwaltung selbst ein
Teilsystem der Gesellschaft. Als offenes System steht sie mit anderen gesellschaftli-
chen Teilsystemen in Austauschbeziehungen. Fur die hier vorliegende Arbeit sind
vor allem die Austauschbeziehungen mit der Politik und den Verbanden von Interes-
se, da Akteure dieser Teilsysteme eine Stellungnahme abgeben haben. Auf die an-
deren Austauschbeziehungen wird nicht weiter eingegangen:

- Politik :

Sie besitzt besondere Bedeutung fur die Verwaltung, da die Verwaltung viele Im-
pulse durch die Politik erfahrt.>” Bereits oben wurde beschrieben, dass es keine
eindeutige funktionelle wie institutionelle Trennung von Verwaltung und Politik
gibt. Dieser Zusammenspiel zwischen Politik und Verwaltung ist auch aus der
Grafik gut ersichtlich. Fur die Beantwortung der Forschungsfrage werden in An-
lehnung an Oberndorfer die Ministerien, Amter der Landesregierungen sowie
Sonderbehérden zum Teilsystem der Verwaltung gezahlt, da es sich bei diesen
Funktionen aufgrund dienstrechtlicher Qualifikationen um Beamte handelt.*® Die-
sen Funktionen wird héufig aufgrund der Nahebeziehung zu einem Minister oder
Regierungsmitglied eine gewisse (partei-)politische Nahe zugesprochen, was in

Kapitel 11l bei der Auswertung der Ergebnisse ausreichend beriicksichtigt wird.

- Verbéande:

Interessensverbande bindeln die Interessen ihrer Mitglieder und sorgen gegen-
uber anderen Gruppen fiir die Berticksichtigung dieser Interessen. In Osterreich
gibt es unzahlige Verbdnde und Kammern, die durch die formelle Teilnahme an
Anhdrungs- und Begutachtungsverfahren Einfluss auf die Verwaltung nehmen. Im
Gegenzug dafur sorgen sie fur Akzeptanz staatlicher Vorschriften bei ihren Mit-
gliedern.®

Wenn es in Kapitel Il um die Auswertung der Ergebnisse geht, wird die Zuordnung

der Akteure dieser Logik folgen.

%" vgl. Neisser 1991: 140f.
%8 Vgl. Oberndorfer 2006: 35 ff.
¥ vgl. ebd.: 67 ff.
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In den weiteren Ausfiihrungen wird in Anlehnung an Mayntz an den Begriff ,,6ffentli-
che Verwaltung“ angeknupft und dieser verwendet. Die verschiedenen Dimensionen

und Perspektiven werden in Kapitel 2.1.4 erortert.

2.1.2 Verwaltung in Osterreich — historischer Abris s
Bereits im Zuge der Begriffsdefinition wurde darauf verwiesen, dass die Begriffswahl

oft an die historische Entwicklung der jeweiligen oOffentlichen Verwaltung anknupft:
.Die offentliche Verwaltung (...) der uns vertrauten Gréf3e und Bedeutung ist ein Pro-
dukt historischer Entwicklung.“® Dabei ist zu beachten, dass ein funktionierender
Verwaltungsapparat zu einem Hauptmerkmal des modernen Staates zahlt; somit ist
die Entwicklung der offentlichen Verwaltung immer auch ein Teil der Entstehungsge-
schichte des modernen Staates.** Das hier vorliegende Kapitel soll die Verwaltungs-
geschichte in Osterreich nur kurz umreien, um zum Begriffsverstandnis beizutragen
und nicht, um die gesamte Osterreichische Verwaltungsgeschichte detailliert darzu-

stellen. Dies wiirde den Umfang dieser Arbeit sprengen.*?

Ausgangspunkt fur die Entwicklung zur modernen o6ffentlichen Verwaltung nehmen
im 16. Jahrhundert die Kanzleien der Hofverwaltungen ein. Es kommt zu einem ra-
santen Anstieg der Schriftstiicke und Experten, die in der Lage waren, sich in vielen

Akten zu Recht zu finden.

Im 17. Jahrhundert kommt es zur Bildung von so genannten ,geheimen Réten®, die
die Hofkanzleien fuhren. Interessant ist dabei vor allem der Aspekt, dass diese Fih-
rung dem Prinzip der Kollegialitat folgte und somit die Entscheidungsmacht auf eine

Personenmehrheit verteilt wurde. Dies wurde aus zwei Griinden als positiv betrach-

% Mayntz 1978: 3.

“ Mayntz 1978: 14; Auch Wimmer weist darauf hin, dass die ,Kernstruktur jeden Staates die zivile
Verwaltung® ist (Wimmer 2000: 457). Schedler/Proeller, sehen in Ihren Ausfiihrungen die Existenz
des Staates als Voraussetzung fiir die Entwicklung der Verwaltung an. Vgl. Schedler, Kuno/Proeller,
Isabella (2006): New Public Management. 3. Auflage, Bern u.a: Haupt/UTB, S. 15.

2 Der interessierte Leser sei an dieser Stelle an einige detaillierter Ausfiihrungen verwiesen: Holzin-
ger/Oberndorfer/Raschauer (2006): Osterreichische Verwaltungslehre (s.0); Wimmer (2000): Mo-
dernisierung politischer Systeme (s.0), insbesondere S. 357 ff.; Mayntz (1978): Soziologie der 6f-
fentlichen Verwaltungslehre (s.0), insbesondere Kapitel 2; Brauneder, Wilhelm (1992): Die Ge-
schichte der Osterreichischen Verwaltung. In: Bundeskanzleramt (Hrsg.): Die offentliche Verwaltung
in Osterreich. Wien: Osterreichischer Staatsdruck, S. 31-61. Einen sehr rechtswissenschaftlichen
Zugang biete Lehner, der die Osterreichische Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte ab der frii-
hen Neuzeit thematisiert: Lehner, Oskar (2007): Osterreichische Verfassungs- und Verwaltungsge-
schichte. 4. Auflage. Linz: Trauner Verlag.
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tet: Zum einen war es ein Vorteil fir den Firsten, ,divide et impera“ (,teile und herr-

sche*), zum anderen diente es dem Zweck der Selbstkontrolle.*®

Im 18. Jahrhundert kommt es vor allem unter Maria Theresia zu einigen nennenswer-
ten Veranderungen fur die Verwaltung: Das ,Hofquartiersystem* wir abgeschafft und

so kommt es zur ,Trennung von Amt und Wohnung“**

und in weiterer Folge zur Ein-
fuhrung einer — wenn auch recht willkirlich gestalteten — Beamtenpension. Unter Jo-
seph Il. kommt es zu einer wahren Gesetzesflut und unzéhliger Vorschriften fir Be-
amte. Er betonte Elemente der Disziplin und des Gehorsams sehr stark. Hier ein

Auszug aus seiner ,Erinnerung an den Staatsbeamten (Hirtenbrief)* von 1783:

»LAus diesem folgt, dass bey allen stellen ohne ausnahm jederman
einen solchen trieb zu seinem geschaft haben muss, dass er
nicht nach stunden, nicht nach tagen, nicht nach seiten seine ar-
beit berechnen, sondern alle seine kraften anspannen muss,
wenn er

geschafte hat, um selbe vollkommen nach der erwartung und

nach seiner pflicht auszufiihren (...)

Eigennuz von aller gattung ist das verderben aller geschaften und
das unverzeihlichste laster eines staatsbeamtens. Der eigennuz
ist nicht allein von geld zu verstehen, sondern auch von allen ne-
benabsichten, welche das einzige wahre beste, die aufgetragene
pflicht und die wahrheit im berichten und die genauigkeit im befol-
gen, verdunkeln, beméangeln, verschweigen, verzogern oder ent-

kraften machen.“*®

Weiteres zeichnen sich erste Ansétze einer Sozialpolitik ab (regelméafiges Gehalt)
und die Modernisierung der Staatsverwaltung schreitet voran, wenn auch die Dyna-

mik fir diese Reformen von aulRen (Wetteifer mit Preuf3en) und nicht von innen kam.

“ Trotz einiger Nachteile (Verantwortungslosigkeit und Zeitintensitat), die sich vor allem durch den
zunehmenden Aufgabenumfang ergaben, blieb das Prinzip der Kollegialitat in Osterreich bis in die
erste Halfte des 19. Jahrhundert bestehen. Vgl. Wimmer 2002: 363.

* Wimmer 2000: 366.

5 Johannes Kepler Universitat, online unter
http://www.rechtsgeschichte.jku.at/L ehrveranstaltungen/Allgemeines/Lernbehelfe/WS/03.Aufgekl.%2
0Absolutismus-Fruehkonstitutionalismus/Erinnerung%20an%20seine%20Staatsbeamten.pdf [Zugriff
am 18.2.2010].
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Dieses System bleibt bis in die Mitte des 19. Jahrhundert weitgehend intakt und sta-
bil. Die Kontinuitat erwies sich jedoch in der 2. Halfte des 19. Jahrhunderts als veral-
tet und miindete in eine Rickstandigkeit. In Osterreich blieb z.B das Prinzip der Kol-
legialitat deutlich langer vorherrschend, als dies in anderen Landern, z.B Frankreich
unter Napoleon, der Fall war.*® Es gab einen gravierenden Nachholbedarf was die
Agrarwirtschaft, das Bildungssystem und die Modernisierung der eigenen Institutio-

nen betraf.*’

Oberndorfer merkt an, dass schon die Errichtung der Biirokratie*® unter Joseph II.
bereits ein zutiefst politischer Akt war — ein Mittel im Kampf gegen den Feudaladel.
Der weitere Verlauf der Verwaltungsentwicklung ist (bis heute) von politischen Ent-

scheidungen gepragt.

Nach 1848 bestanden nur mehr (mit wenigen Ausnahmen) staatliche Verwaltungs-
strukturen — vorher gab es Grund- und Stadtherrschaften. 1868 kam es zur Errich-
tung von Bezirkshauptmannschaften und es kam auch auf der ersten Instanz zur
Trennung von Justiz und Verwaltung. Weiters entwickelten sich autonome Verwal-
tungen der Lander im Sinne von Selbstverwaltungseinheiten — nicht im Sinne von

eigenstandigen Staaten.

1925 folgte die Einfiihrung der Amter der Landesregierungen, die als biirokratische
Hilfsapparate des Landeshauptmannes dienten. Zunehmend konnte eine Verwal-
tungskontrolle durch die Justiz beobachtet werden, die den rechtsstaatlichen Cha-

rakter der Verwaltung verstarkte.*

Auf die die turbulenten Ereignisse hinsichtlich von Verfassungs- und Verwaltungs-
anderungen zwischen und wahrend der beiden Weltkriege soll hier nicht naher ein-

4 Vgl. dazu bereits weiter oben diskutierte Nachteile des Prinzips der Kollegialitat.

*” Wimmer 2000: 360 ff.

8 Oberndorfer verwendet den Begriff der Burokratie, daher wird er hier beibehalten. Es sei darauf
verwiesen, dass der Begriff von der Autorin als Strukturprinzip (in Anlehnung an Mayntz) verstanden
wird und hier der Begriff der offentlichen Verwaltung besser angebracht ware.

9 Oberndorfer, Peter (2006): Die Verwaltung im politisch-gesellschaftlichen Umfeld. In: Holzin-
ger/Oberndorfer/Rauschauer: Osterreichische Verwaltungslehre. Wien: Verlag Osterreich GmbH. S.
33 ff.
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gegangen werden.*® Wohl aber kurz auf die bis heute geltenden verfassungsrechtli-

chen Grundsatze im Hinblick auf die Implikationen fir die Verwaltung:

Prinzip der Gewaltenteilung: Die Besorgung von Aufgaben der Verwaltung er-
folgt von daflr vorgesehenen Staatsorganen, fir die das Weisungsprinzip
zwingend ist. Dieses Prinzip erfordert einen hierarchischen Aufbau der Ver-
waltung.

Bundesstaatliche Prinzip: Regelt die Verteilung der Aufgaben der staatlichen
Verwaltung zwischen Bund und Lander. Die Gemeinden sind Gebietskorper-
schaften mit dem Recht auf Selbstverwaltung, unterstehen aber der Aufsicht
des Bundes und der Lander.

Legalitatsprinzip: Verwaltung darf nur auf Grundlage von Gesetzen erfol-

gen 5t

2.1.3 Burokratietheorie (Max Weber)
Max Weber untersuchte in seinen empirischen Untersuchen die Eigenschaften von

burokratischen Verwaltungen. Heute wird das Weber‘'sche Burokratiemodell oft da-

hingehend dargestellt, als das die Burokratie an sich Webers Erfindung war oder ei-

ne von ihm vertretene Lehre. Dies ist aber nicht korrekt; er untersuchte lediglich die

Verwaltung und beschrieb jene Eigenschaften, die er vorfand.*?

Seine Untersuchungsergebnisse kénnen sich wie folgt zusammenfassen lassen:

Es besteht eine strenge Kompetenzzuordnung bei der Verteilung von Arbeit.
Eine hierarchische Organisation und eine monokratische Behdrdenleitung sind
wesentliches Strukturmerkmale. Die Rechte und Pflichten von Amtern und de-
ren Amtsinhabern sind genau festgelegt.

Die Amtsfilhrung beruht auf dem Grundsatz der Schriftlichkeit.>®

*% 1934 wurde die Verfassung von 1929 aufRer Kraft gesetzt; nach 1945 wurde sie durch ein ,Verfas-
sungs-Uberleitungsgesetz* wieder eingesetzt und 1994 (durch den Beitritt Osterreichs zur Européi-
schen Union) novelliert. Naheres unter der Rechtsinformationsdatenbank des Bundeskanzleramtes,
online unter
http://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000

138 [Zugriff am 18.2.1010].

*! Holzinger, Gerhard (2006): Die Organisation der Verwaltung. In: Holzin-
ger/Oberndorfer/Rauschauer: Osterreichische Verwaltungslehre. Wien: Verlag Osterreich GmbH, S.
116 ff. sowie das Rechtsinformationssystem des Osterreichischen Bundeskanzleramtes, online un-

ter

http://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000

138

52'Schedler/Proeller 2006: 16 f.
%3 Wimmer sieht im Gebrauch der Schrift weit mehr als nur ein Merkmal der Biirokratie: Sie war we-
sentlich fur die Entwicklung des modernen Staates. In Anlehnung an Luhmann gibt es 3 Aspekte der
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- Jedes Amt setzt Fachqualifikationen voraus.>*

- Ein Amt wird hauptamtlich ausgefuhrt (,Berufsbeamtentum®), Karrierelaufbah-
nen verlaufen schematisch.

- Die Aufgabenerledigung ist von hoher Regelorientierung, Disziplin und Be-
rufsethos®® und damit auch von Unpersénlichkeit hinsichtlich des Kontakts mit
dem ,Publikum“ gepragt.>®

Wie bereits oben angesprochen erfand Weber das Burokratiemodell nicht und er war
auch kein Vertreter dieser Lehre. Er begriindete die moderne birokratische Verwal-
tung als Teil des modernen Staates (=legale Herrschaft) jedoch in zweifach Hinsicht
als rational. Zum ersten weil sie rechtlich begriindet ist und damit nicht der bloRen
Willktr oder der Tradition gehorcht; in diesem Sinne verstanden, gehorchen die Br-
ger dem Recht und nicht den Beamten. Zweitens ist diese legale Herrschaftsform
rational, weil sie sich durch eine besondere Zweckmaligkeit auszeichnet und somit

unentbehrlich wird.®’

Holzinger nimmt eine Bewertung dieser Eigenschaften unter dem Kriterium der Effi-
zienz von Organisationen vor und konstatiert ein ambivalentes Ergebnis: Positive
Effekte ergeben sich durch die mit der Regelorientierung verbundenen Objektivitat
(Gleichbehandlung). Als Beispiele fur negative Aspekte lassen sich Inflexibilitat, Um-
standlichkeit und Unpersénlichkeit nennen.®® Schedler/Proeller sprechen gar von

“>% und Mayntz fiihrt ,Innovationsfeindlichkeit“® an.

~-Entmenschlichung
Wimmer subsumiert die Vorteile unter dem Begriff der ,technischen Uberlegenheit®

und schreibt damit der burokratischen Organisation Attribute wie ,schnell”, ,prazise*,

Schriftlichkeit, die in Kontext der Verwaltungsforschung bedeutend sind: Aufbau eines gesellschatftli-
chen Gedachtnisses, Objektivierung und interaktionsfreie Kommunikation, ausfuhrlich dazu siehe
Wimmer 2000: 357 ff. Holzinger weif3t in diesem Zusammenhang auf die Tatsache hin, dass somit
Informationen aus Akten gewonnen werden, vgl. Holzinger 2006: 108.

>4 Fachqualifikation als Voraussetzung war nicht immer ein notwendiges Erfordernis um in den Ver-
waltungsdienst aufgenommen zu werden (Vgl. Kapitel 2.1.4 ,Personal®). Heute ist in diesem Zu-
sammenhang vor allem auf den so genannten ,Bildungsbias” hinzuweisen (vgl. s.0).

*® Der Begriff ,Berufsethos* sollte jedoch nicht dahin gehend verstanden werden, als waren die Beam-
ten (der offentliche Dienst) durch dieses Merkmal eine ,abgegrenzte soziale Gruppe“. Dies ist auf-
grund der Binnendifferenzierung (sowohl vertikal als auch horizontal) laut Mayntz nicht der Fall. Vgl.
Mayntz 1978: 142.

% Vgl. Holzinger 2006: 108; Mayntz 1978: 28 f., Schedler/Proeller 2006: 16f. und Wimmer 2000: 388.

*"vgl. Mayntz 1978: 28 f.

%8 vgl. Holzinger 2006: 108.

%9 Vgl. Schedler/Proeller 2006: 18.

60 Vgl. Mayntz: 30.
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~.genau”, ,kontinuierlich oder ,einheitlich* zu. Zentral sind auch die geringen Kosten
durch fernbleibende Reibungs- und Abstimmungskosten.®*

Die hier kurz skizzierten Vor- und Nachteile der Birokratiemerkmale werfen unwei-

gerlich die Frage auf, welche Aspekte Giberwiegen.

Schon alleine die bloRe Beobachtung des heutigen Verwaltungshandelns lasst dar-
auf schlieBen, dass das burokratische Prinzip immer noch sehr stark in der Verwal-
tung verankert ist. Es scheint also — trotz negativer Aspekte - zu keinem Abgehen

von burokratischen Strukturen gekommen zu sein.

Diese Vermutung manifestiert sich in den Ausfiihrungen Max Webers: Schon er sah
Jkeine Alternative mehr zu ,biirokratischer Verwaltung’ “°> des oben dargestellten
Typs und sah die moderne birrokratische Staatsverwaltung als ,unausweichlich*®® fiir
die Entwicklung der modernen Gesellschaft an.®* Er stand dazu véllig kontrar zu Karl
Marx, fur den die ,birokratische Herrschaft Ausdruck eines 6konomisch bedingten
Klassengegensatzes” und somit nur an eine bestimmte historische Epoche gebun-
den war. Weber hingegen sah die Entstehung des modernen Staates (und somit die
Entstehung der modernen Verwaltung) als ,irreversible Stufe* und nicht als eine blo-

Re historische Epoche an.®®

Erneut sei darauf verwiesen, dass Max Weber — gleichwohl der Begrindung der
doppelten Rationalitat und der Alternativiosigkeit anderer Organisationsformen - kein
Vertreter dieser Burokratietheorie war und ihr nicht uneingeschrankt positiv gegen-
Uber stand. Vielmehr sah auch er — &hnlich wie Marx — Risiken: Trotz der vorgefun-
denen (und oben bereits erlauterten) Zweckmanigkeit sah er in einer burokratischen
Zentralverwaltung auch potentielle Gefahren, z.B dass sie zu einem ,Gehéause fir die
neue Horigkeit* werden konnte. Anders wie Marx sah er jedoch die Losung nicht im
Abbau von burokratischen Organisationsformen und Arbeitsweisen, sondern in der

Demokratie und im Parlamentarismus. Hier hebt sich auch der Widerspruch ,immer

®L vgl. Wimmer 2000: 289.

°2 Wimmer 2000: 388.

® Mayntz 1978: 29.

® Diese ist jedoch nur dann der Fall, wenn auf die Grundversorgung mit Massengtitern Wert gelegt
wird. Und da in der Demokratie auf diese Versorgung Wert gelegt werden muss, gibt es keine fr
Demokratien keine Alternative zur Birokratie. Vgl. Wimmer 2000: 389.

®® Mayntz 1978: 28 f.
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noch burokratische Tendenzen trotz viel Kritik* auf: Man kann durchaus gegen die
Ausgestaltung gewisser Elemente der Burokratie sein, ohne sie gleich als ganzes
abschaffen zu wollen (,Burokratiekritik statt Existenzkritik*).°® Auch Wimmer argu-
mentiert im Hinblick auf die historische Entwicklung der modernen Verwaltung in die-
se Richtung: Alle Fortschritte der Verwaltungsorganisation waren ,Fortschritte des
burokratischen, speziell des monokratischen Prinzips“.®” Mayntz gibt in ihrem Aus-
blick an, dass bei Betrachtung der historischen Entwicklung und der Einbeziehung
von anderen Landern (sowohl Industrie- als auch Entwicklungslander) keine Tendenz
in Richtung Abbau von Zentralverwaltung (die vor allem durch das burokratische
Prinzip gepragt ist) zu beobachten sei. Vielmehr wirden zukinftig Aufgabenumfang
und -verteilung (,Aufgabenkritik“®®) diskutiert werden®® und somit sei trotz vieler Re-
formansatze ,keine grundsatzliche Entburokratisierung der offentlichen Verwaltung

zu erwarten.“’©

Obwohl das Konzept des New Public Management im folgenden Kapitel ausfihrlich
ausgefuhrt wird, soll schon an dieser Stelle ein interessanter Ankntpfungspunkt auf-
gezeigt werden: Schedler/Proeller verweisen im Zuge der Diskussion des We-
ber‘schen Birokratiemodell auf (bereits oben diskutierte) Nachteile und werten diese

als einen Grund fur ein Uberdenken des Verwaltungssystems:

,Die Schwachen und Entartungen der Burokratien fuhren zu ver-
mehrten Aufrufen, die birokratisch organisierten Verwaltungen an

einem Paradigma auszurichten, das unserer Zeit angemessener ist

®® Mayntz 1978: 30 ff.

®7 vgl. Wimmer 2000: 389.

® Hier findet sich erneut ein interessanter Hinweis auf das New Public Management: Die Diskussionen
des NPM befassen sich haufig mit der Fragen, wer oder welche Organisationsform eine Aufgabe
Ubernehmen soll (Stichwort: Ausgliederungen, PPP-Modelle), welche Aufgaben als so genannte
.Kernaufgaben" der Staat soll oder wie generell die Leistungstiefe und —breite aussehen soll. Es fin-
det auch innerhalb des NPM keine grundsatzliche Existenzdiskussion des Burokratieprinzips an sich
statt, lediglich Modifikationen werden (von manchen) vorgeschlagen. All dies wird ausfuhrlich in Ka-
pitel 2.2 ,New Public Management" diskutiert.

%9 vgl. Mayntz 1978: 30 f.

© Mayntz 1978: 123. Obwohl auch Mayntz von keiner Entburokratisierung ausgeht, verweist sie an
anderer Stelle jedoch darauf, dass es vier wesentliche Modifikationen fiir biirokratische Organisatio-
nen gibt. Das heil3t, die beschriebenen Merkmale treten in den Organisationen nicht in ,Reinform*
auf, sondern es gibt Modifikationen: Abhangigkeitsbeziehungen sind nicht so stark ausgepragt; Vor-
handensein von Stabstellen; informelle Beziehungen (,brauchbare lllegalitat”) und es gibt keine Kon-
fliktfreiheit (wie dies das Weber'sche Burokratiemodell implizieren wiirde). Trotz dieser Modifikatio-
nen bleibt das Grundmuster jedoch birokratisch. Vgl. Mayntz 1978: 112 ff.
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und andere Schwerpunkte setzt. Dabei soll wirtschaftlichen Aspekten

eine hohere Bedeutung zugemessen werden.“*

Trotz dieser deutlichen Kritik und einem Aufruf fir ein neues Paradigma, an dem sich
die Verwaltung ausrichten soll, streben auch diese Autoren kein volliges Abgehen
des burokratischen Prinzips an: ,Aspekte, die im bisherigen birokratischen Modell

bedeutend waren, sollen auch weiterhin ihren Platz haben.“"?

Neben aller Kritik am birokratischen System scheint es so, als ware in Zukunft kein
Abgehen von diesem zu erwarten. Zu sehr durften die Vorteile (Objektivitat, Zweck-

mafigkeit, Schnelligkeit, Kostenersparnis, Genauigkeit etc.) Uberwiegen.

Weiters gilt es zum Schluss festzuhalten, dass das ,burokratische Phanomen* nicht
nur in der Verwaltung, sondern auch in anderen Grof3organisationen anzutreffen

ist.”

2.1.4 Analytische Dimensionen und Perspektiven der Verwaltungsfor-
schung

Bereits in der Einleitung und auch beim Definitionsversuch wurde wiederholt betont,
dass das Gebiet der Verwaltungsforschung sehr grof3 ist (Stichwort: verschiedene
Disziplinen) und es daher auch keine einheitliche Definition von ,DER Verwaltung*
(die es laut Mayntz auch aus organisationssoziologischer Sicht nicht gibt, s.0) gibt.

Anhand von verschiedenen analytischen Ebenen und Dimensionen néhern sich For-
scher dem Forschungsgegenstand ,Verwaltungsforschung” an. Wimmer geht dabei
nach drei analytischen Ebnen ,Personal“, ,Organisation” und ,Programmstrukturen®

vor.*

Mayntz geht in der Einteilung der verschiedenen Analyse-Ebenen und Dimensionen
etwas anders vor: Sie unterscheidet zunachst die Wahl der Perspektive, die Wahl der

analytischen Ebene und weiters zwei theoretische Anséatze (siehe Abb.2).”

"1 Schedler/Proeller 2006: 18.
2 ebd.

3 vgl. Holzinger 2006: 108.
" Wimmer 2000: 391 ff.

® vgl. Mayntz 1978: 8 ff.
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Abbildung 2: Analyseebenen nach Mayntz

(von der Autorin in Anlehnung an Mayntz selbst erstellt)




Neben den analytischen Ebenen (Mikro- und Makro-Ebene) ist fiir diese Arbeit auch
die Wahl der Perspektive von Bedeutung, insbesondere im Hinblick auf die gestellte
Forschungsfrage ist der Themenkomplex ,Politik und Verwaltung® (Systemperspekti-
ve) sehr zentral. Es soll auch auf die Ministerialverwaltung (Organisationsperspekti-
ve) eingegangen werden, da sich die Haushaltsrechtsreform vordergrindig auf die-
ser Ebene abspielt.”® Weiters werden die analytischen Ebenen ,Organisation“ und
.Personal* erlautert. Wimmer schlagt zusatzlich zu diesen analytischen Dimensionen
noch ,Programmstrukturen® vor und meint damit insbesondere die Programmierung
der Verwaltung. Dieser Aspekt wird unter dem Punkt ,Ministerialverwaltung* erortert,
da sich dieses Kapitel ua. mit der zunehmenden Macht der Ministerialverwaltung be-

schaftig.”’

In Anlehnung an Mayntz werden die vier gerade erwahnten analytische Ebenen bzw.
Perspektiven in folgender Reihenfolge vorgestellt: ,Organisation der Verwaltung®,
.Personal“, ,Politik und Verwaltung“ und ,Ministerialverwaltung”. Aus der Grafik ist
diese Herangehensweise ebenfalls ersichtlich: Die hervorgehobenen konkreten Bei-
spiele der jeweils aggregierten Ebenen/Dimensionen werden in dieser Arbeit disku-
tiert (siehe Abb. 2). Im folgenden Kapitel 2.1.4.1 ,Organisation der Verwaltung“ wird
naher auf die systemtheoretischen Uberlegungen Luhmanns im Hinblick auf soziale

Systeme (darunter fasst er auch Organisationen) eingegangen.

2.1.4.1 Organisation der Verwaltung
Die o6ffentliche Verwaltung wird hier nicht aus gesamtgesellschaftlicher Perspektive

betrachtet (z.B hinsichtlich der Frage der historischen Entwicklung der Verwaltung

oder dem Verhaltnis der Verwaltung zur Politik), sondern als Organisation.’®

In seinem Werk ,Soziale Systeme” definiert Luhmann auf einer abstrakten Ebene
Organisationen als ,autopoietische Systeme*: ,Autopoietische Systeme erhalten und

reproduzieren sich mittels der Elemente, Strukturen und Prozesse, aus denen sie

" Die Bundeslander sind zum Beispiel von der aktuellen Haushaltsrechtsreform ausgenommen. Aus-
fuhrlich dazu Kapitel 2.3 ,Haushaltsrechtsreform.”

" Wimmers Hauptfrage, die im unter dem Schlagwort ,,Programmstrukturen® diskutiert wird, ist haupt-
sachlich jene, ob sich die Verwaltung selbst programmiert. Deshalb kann dieser Aspekt unter der
Beobachtung der Machtzunahme in der Ministerialverwaltung diskutiert werden.

8 vgl. Mayntz 1978: 82.
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bestehen.“”® Diese Systeme sind operational geschlossen und selbstreferentiell, das
bedeutet, dass ihre Operationen an Ergebnisse vorangegangener Operationen an-
schliel3en. Diese sozialen Systeme (zu denen nach Luhmann neben den Organisati-
onen auch Gesellschaften und Interaktionen zahlen®) konstruieren sich so ihre Um-
welt, bestatigen die eigenen Annahmen und tatigen erneut - auf Grundlage dieser
eigenen Annahmen — ihre Entscheidungen.?* Um es auf andere Weise in Luhmanns
Worten auszudricken: Man kann Organisationen ,als autopoietische Systeme be-
schreiben, die Entscheidungen durch ein selbstgefertigtes Netzwerk von Entschei-
dungen reproduzieren.“®? Dieses standige Reproduzieren kann auch als ein (system-
theoretischer) Erklarungsstrang fur das bereits jahrhundertelange fortbestehen des

Prinzips ,Burokratie* — und ferner auch ,Hierarchie“ — verstanden werden.®

Unter dem Blickwinkel der Autopoiesis untersucht Luhmann (1993) auch Entschei-
dungsereignisse in Organisationen. Nachdem die Autopoiesis bereits dargestellt
wurde, lassen sich die Luhmann’schen Ausfiihrungen zu Entscheidungen in Organi-
sationen gut nachvollziehen: ,Jede Entscheidung ist rein faktisch immer auch eine
Entscheidungspramisse fiir andere Entscheidungen.“®* Damit erhélt der Begriff der
Entscheidungspramisse eine grof3e Tragweite, denn bereits getroffene Entscheidun-
gen werden nicht noch mal Uberpruft bzw. entschieden. Folglich kommt es ,zu einer
operativen Schlieung des Systems auf der Grundlage der eigenen Entscheidun-
gen.“®. Damit einhergehend ist auch eine ,Unsicherheitsabsorbtion®, da Entschei-
dungen als Entscheidungspramissen akzeptiert werden. Schliel3lich kénnte keine

Organisation funktionieren, wenn jede vorangegangene Entscheidung hinterfragt

" Luhmann 1984 zitiert in Krizanits, Joana (2009): Wenn Unternehmensberater fiir Corporate Entre-
preneurship sorgen sollen. In: Frank, Hermann: Corporate Entrepreneurship. Wien: Facultas, S. 355
ff. sowie Luhmann 1985: Soziale Systeme. Frankfurt am Main: Suhrkamp, S. 24 ff.

% vgl. Luhmann 1985: 16.

8 ebd. Weiters beschreibt Luhmann auch die psychischen Systeme als autopoietische Systeme. Mit
psychischen Systemen ist die Wahrnehmungsapparat von Personen gemeint. Damit bringt Luh-
mann zum Ausdruck, dass auch Gedanken und Wahrnehmungen Uberwiegend selbstbezliglich
sind, ,dass Wahrnehmungen und Gedanken wieder Wahrnehmungen und Gedanken produzieren®.
Dieser Logik entstammt ein bekannter systemtheoretischer Ausdruck ,Der Beobachter macht die
Beobachtung", er ist damit quasi ein Gefangener seiner eigenen Wirklichkeitskonstruktion. Vgl. ebd.
sowie ausfuhrlich Luhmann 1985, S. 25 ff.

8 |Luhmann, Niklas (1993): Die Paradoxie des Entscheidens. In: Verwaltungsarchiv. Zeitschrift fiir
Verwaltungslehre, Verwaltungsrecht und Verwaltungspolitik. 84. Band, Heft3, Juli 1993. Kéln: Carl
Heymans Verlag, S. 308.

8 Vgl. dazu ausfihrlich die Ausfiihrungen unter 2.1.3 Burokratietheorie (Max Weber) sowie 2.1.4.1
Organisation der Verwaltung, sowie ferner 2.1.2 Verwaltung in Osterreich — Historische Entwicklung.
In all diesen Kapiteln wird auf das fortwahrende Bestehen von Hierarchie und Burokratie (trotz zahl-
reicher Kritik) eingegangen.

® Luhmann 1993: 298.

% ebd.
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werden wurde: ,In diesem Sinne gibt es zahlreiche Organisationen, die von ihren Mi-
Rerfolgen (sic!) leben, weil gerade sie sichere Entscheidungsgrundlagen bieten.“®

Gleichzeitig findet somit die Sicherung (Reproduktion) der Autopoiesis statt.®’

Trotz der hier beschriebenen reproduzierenden Strukturen soll nicht der Eindruck
entstehen, die Organisation handle vdllig entkoppelt von Personen (=psychisches
System). ,Organisationen (...) kénnen nicht wahrnehmen“®®, fiir die Wahrnehmung
von Irritationen oder der Umwelt brauchen sie psychische Systeme. Der Spielraum
von Wahrnehmung fur die psychischen Systeme ist jedoch in Verwaltungsorganisati-
onen eingeschrankt, da hier die Wahrnehmung unter ,Sonderbedingungen® stattfin-

det (Birokratie, Schriftlichkeitsgebot, hoher Organisationsgrad).®

Diese systemtheoretischen Ausfuihrungen in Anlehnung an Luhmann dienten einem
breiteren Verstandnis von Organisationen sowie dem Verstandnis fir Abb.1.
Die weiterfihrende Analyse knulpft an die Ebenen von Mayntz an, daher wird im Wei-

teren auch ihr Begriff von Organisation verwendet.

Holzinger versteht aus verfassungsrechtlicher Sicht den Terminus ,Organisation” —
im Zusammenhang mit der Verwaltungsforschung — als System all jener Einrichtun-
gen, die Verwaltungsaufgaben besorgen. Dabei kann weiter differenziert werden in
aulRere (Beziehungen zwischen Einrichtungen) und innerer Organisation (Beziehun-
gen innerhalb der Einrichtungen).”® Wie bereits oben erwahnt, betont diese Perspek-
tive, dass die offentliche Verwaltung ua. auf Grund der horizontalen und vertikalen

Differenzierung kein ,monolithischer Block* ist.”*

Mayntz — an die sich die Autorin im Weiteren anlehnt — verwendet den Begriff Orga-

nisationen im soziologischen Sinne:

% vgl. Luhmann 1993: 302

8 vgl. ebd.: 299

% vgl. ebd.: 307

% vgl. ebd.: 305f.

% v/gl. Holzinger 2006: 107.

o Vgl. Mayntz 1978: 84. Dieser Aspekt betont somit auch die Steuerungsproblematik, die schon weiter
oben ausfihrlich beschrieben wurde, und einen Anknipfungspunkt zum New Public Management
bietet (s.0).
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Sie meint mit Organisationen

.(-..) ein bestimmter Typ sozialer Gebilde, die deutlich von ihrer
sozialen Umwelt abgegrenzt sind (angehbarer Mitgliederkreis),
eine differenzierte Binnenstruktur besitzen und an der Verfolgung
spezifischer Zwecke bzw. der Erfullung umrissener Aufgaben ori-

entiert sind.“%

Der Begriff umfasst folglich nicht - wie umgangssprachlich oft verwendet — Verbande
oder freiwillige Organisationen oder das planmaRige Regeln von Vorgangen (,Orga-

nisation einer Veranstaltung“)®, wohl aber die 6ffentliche Verwaltung.

Organisationen gibt es nicht nur in der Verwaltung. Fur die Verwaltung zentral ist je-
ner Aspekt, dass jede Handlung einer Person oder einer Organisation zugerechnet
werden kann.** Die einzelnen Einheiten der Verwaltung stehen in bestimmter Weise
zueinander; sehr haufig ist eine hierarchische Struktur anzutreffen, fir die ein Ver-
haltnis von Ober- und Unterordnung charakteristisch ist. Die wichtigsten Befugnisse
und hoheitlichen Elemente sind dabei die Aufsichtsbefugnis, Weisungsbefugnis, Or-

ganisationsbefugnis, Personal- und Finanzhoheit.*®

Die hierarchische Organisation wurde bereits oben als zentrales Merkmal der Buro-
kratietheorie nach Weber erwahnt. Ahnlich wie bei der birokratischen Organisation
stellt sich auch beim Element der Hierarchie die Frage, warum dieses Prinzip trotz
vieler Kritik so lange ,uberlebt hat: ,Wie ist diese erstaunliche Resistenz der hierar-
chischen Organisationsform zu erklaren, die seit 200 Jahren Uberlebt hat, wahrend

sich das gesellschaftliche Umfeld vollig veranderte?*%

Wimmer diskutiert dieses Phanomen und argumentiert, dass die Alternative zu dieser
.heiligen Ordnung* (Hierarchie wortlich Ubersetzt) die Zerschlagung und Zersplitte-

rung der Organisationseinheiten ware. Das wiederum bringt das Problem der Koordi-

% Mayntz 1978: 82

% vgl. ebd.

% vgl. Wimmer 2000: 390.

% Raschauer/Kzada zitiert in Holzinger 2006: 109.

% Wimmer 2000: 393. Es sei weiters erneut auf die bereits oben diskutierten Uberlegungen im Zu-
sammenhang mit autopoietischen Systemen verwiesen (Reproduktion des Systems).
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nation und Kontrolle mit sich.®” Eindriicklich zeigt Wimmer diese Problematik an der
Etablierung von vielen ,Agencies” in den U.S.A auf: Aufgrund der .iron triangles®,
damit ist das Machtgeflecht zwischen Kongress, Interessenslobby und Behdrde ge-
meint, kam es zur vermehrten Bildung von ,Agencies®, auf die der Prasident keinen
Einfluss hat. Dies ist Uberhaupt erst dadurch mdglich, weil der Kongress relativ viel
Macht in Fragen der Organisationsgewalt hat. Durch die ,iron triangles” — und als
konkretes Beispiel: durch die Bildung von zahlreichen ,Agencies® — ist die starke
Fragmentierung des amerikanischen Verwaltungssystems zu erklaren. Der Prasident
hat zwar ein unmittelbares Interesse an der Steuerung der Verwaltung, jedoch kei-
nen Einfluss auf die ,Agencies”, da sie aul3erhalb der jeweiligen ,Departements” lie-
gen. Das Ergebnis zeigt deutlich die Gefahren der Zerschlagung und Zersplitterung
einer Grol3organisation, die entstehen, wenn man die ,heilige Ordnung® abschafft
und auch die Wichtigkeit, die Verwaltung in das politische System einzubinden®: In
Amerika ist die Verwaltung im Lichte der ,iron triangles® nicht mehr darauf ausgerich-
tet, effektiv zu sein oder ein gemeinntziges Interesse zu verfolgen, sondern ist viel-

mehr auf ihr eigenes Interesse bedacht:

»<American public bureaucracy is not designed to be effective. The bu-
reaucracy arises out of politics, and its design reflects the interests,

strategies, and comprosmises of those who exercise power.“*°

Ahnlich wie bei der Diskussion des Strukturprinzips der Burokratie (s.0) scheint es
auch hier keine wirkliche Alternative zur hierarchischen Organisation zu geben, will

man den oben geschilderten Problemen der Steuerung und Kontrolle entgehen.*®

Mayntz diskutiert in ihren Ausfiihrungen zur Verwaltungsorganisation auch die As-

pekte der Zentralisierung und Dezentralisierung. Wahrend das Positive an der Zent-

1

ralisierung die Internalisierung von Externalitaten®®® ist (,Zentralisierung sieht das

9" vgl. Wimmer 2000: 393 f.

% Wimmer 2000: 399 ff.

% Terry M. Moe zitiert in Wimmer 2000: 401.

1% v/gl. dazu auch die systemtheoretischer Uberlegungen (,Autopoiesis* - reproduzieren von eigenen
Strukturen und/oder Entscheidungen) weiter oben in diesem Kapitel, die eine Erklarung des fortwah-
rendes Bestehen von Hierarchie und Biirokratie aus systemtheoretischer Perspektive ermoglichen.

1%L Unter Externalitaten versteht man in der Volkswirtschaftslehre die Kosten einer Partei, die durch
die Handlungen einer anderen Partei entstehen. Prominentes Beispiel dafir ist z.B die Gesund-
heitsbeeintrachtigung von Nicht-Rauchern: ,Dank” des Rauchens ihrer Mitmenschen, entstehen fir
Nicht-Raucher gesundheitliche Schaden und damit auch Kosten. Diese Kosten fallen folglich bei je-
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grol3e Ganze"), hat die Dezentralisierung den Vorteil, ein flexibel angepasstes Ver-
waltungshandeln vorweisen zu kdnnen, da sie Uber die Bedingungen meist besser
Bescheid weil3t. Es gibt in der Frage der Wahl der Organisationsform kein richtig und
falsch und die Wahl héangt letztendlich von vielen Faktoren ab. Klar ist jedoch, dass
mit zunehmender Dezentralisierung die vertikalen Koordinationsprobleme auftreten
und die Frage der Steuerungslogik wichtiger wird.**? In Osterreich lassen sich starke
Elemente der Dezentralisierung feststellen. Griinde dafir sind ua. das bereits oben
erlauterte bundesstaatliche Prinzip sowie die verschiedenen Formen der Selbstver-

waltung.'®

2.1.4.2 Personal
Da es im Zuge der Haushaltsrechtsreform auch zu Veranderungen im Bereich des

Personals kommt, soll auch diese Analyse-Ebene erdrtert werden.

Aus systemtheoretischer Sicht lasst sich der Fokus auf die Personen damit begrin-
den, dass diese als psychische Systeme fir die Wahrnehmung notwendig sind (,Or-
ganisation kann nicht wahrnehmen®, s.0). Folglich sind die Personen damit auch fur
die Lernfahigkeit einer Organisation mitverantwortlich: Ausgangspunkt eines jeden
Lernprozesses ist das Wahrnehmen von Irritationen, was durch ein psychisches Sys-
tem (=Person) passiert. Damit soll aber nicht die Bedeutung der Person (aus system-
theoretischer Betrachtung) Uberschétzt werden: Die Organisation muss namlich zu-
nachst die Voraussetzungen schaffen, damit Personen Irritationen wahrnehmen kon-
nen. Diese Voraussetzungen mussen in den organisationskulturellen Normen und
Werten verankert sein. Eine Organisation lernt dann, wenn sie die Struktur verandert

(unabhangig davon, ob diese Anderung positiv oder negativ ist!).*%*

ner Partei an, die den Schaden gar nicht verursacht hat. Mit Internalisierung ist gemeint, dass die
Kosten. Die Internalisierung meint die Zurechnung der Kosten auf den Verursacher. Ausfuhrlich da-
zu siehe http://feconomicscience.net/files/lec12 0.pdf [Zugriff: 2.8.2010].

192 \/gl. Mayntz 1978: 87 ff. Im Hinblick auf die Beziehung Verwaltung-Politik verringert eine dezentrale
Organisationsform die Verselbststandigungstendenzen einer Verwaltungseinheit. Vgl. dazu ausfuhr-
lich Kapitel 4.1.4.3 ,Verwaltung und Politik" sowie Mayntz 1978: 60 ff.

193 y/gl. Holzinger 2006: 112. Dieser Hinweis ist sehr bedeutsam im Hinblick auf die Beantwortung der
Forschungsfrage: Obwohl starke Elemente der Dezentralisierung in Osterreich vorherrschen und die
Berucksichtigung dieser hinsichtlich der Steuerungsproblematik zentral ist, ist es nicht gelungen, die
Lander beim Projekt Haushaltsrechtsreform ,ins Boot zu holen®. Dieser Umstand schrénkt die Trag-
weite der Reform erheblich ein. Ausfihrlich siehe dazu Kapitel 2.3.

1%% Siehe dazu ausfihrlich Lueger, Manfred/Kessler, Alexander (2009): Organisationales Lernen und
Wissen. Eine systemtheoretische Betrachtung im Kontext von Corporate Entrepreneurship. In:
Frank, Hermann: Corporate Entrepreneurship. Wien: Facultas, S. 83 ff., insbesondere S. 89-99. Der
Beitrag von Hasenzagl/Gttel geht insbesondere auf die Rolle von Mitarbeitern auf den Innovations-
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Ob es im Zuge der Haushaltsrechtsreform zu einer Veradnderung der Verwaltungskul-
tur (hinsichtlich der organisationskulturellen Werte und Normen) gekommen ist, lasst
sich im Rahmen dieser Arbeit nicht herausfinden. Sehr wohl kénnen aber im Zuge
maoglicher Ausweitungen des Prinzips der Eigenverantwortlichkeit (Stichwort: erhéhte

Wahrnehmung) Uberlegungen in diese Richtungen angestellt werden.'®

Nach diesen systemtheoretischen Uberlegungen soll nun der Blick wieder auf die
soziologische Perspektive, und damit den Ausfihrungen zu den analytischen Ebenen

nach Mayntz, gelenkt werden.

Ein Merkmal des Personals in der 6ffentlichen Verwaltung ist die Statusdifferenzie-
rung, die sich auf die Ausiibung von hoheitlichen Aufgaben zurtckfihren lasst. Ma-
yntz weist in diesem Zusammenhang darauf hin, dass es kein klares Abgrenzungs-
kriterium fur den Terminus ,hoheitlich® gibt (z.B sind Lehrer auch Beamte, obwohl
dies keine hoheitliche Téatigkeit darstellt). Dies bedeutet aber nicht, dass die Beamten
ein homogenes Berufsverstandnis haben.!®

Ein weiteres Merkmal — verglichen mit Personen, die in der Privatwirtschaft tatig sind
— ist die Sonderstellung der Beamten. Sie haben spezielle Privilegien (z.B dauerhafte

Beschaftigung), aber auch besondere Pflichten (Weisungsgebundenheit).**’

Beim Rekrutierungsprozess lassen sich zwei interessante Selektivitdten beobachten:
Zum einen ist dies die soziale Selektivitat, die vor allem an das unterschiedliche Bil-
dungsniveau ankniipft.'® Die soziale Herkunft sollte deshalb nicht (iberschatzt wer-

«199 nd die

den; vielmehr ,entstehen die Selektivitaten durch das Bildungssystem
berufliche Sozialisation™'°. Zum anderen lassen sich laut Mayntz auch selbstselektive

Tendenzen ausmachen, d.h Personen mit gewissen Neigungen und Vorlieben (gere-

prozess in Organisationen ein: Hasenzagl, Rupert/Gittel, Wolfgang (2009): Personalmanagement
und Fihrung im Kontext von Corporate Entrepreneurship. In: ebd., S. 225 ff.

1% sjehe dazu ausfiihrlich Kapitel 111.

198 \/gl. Mayntz 1978: 135 ff. sowie 178.

7 Diese Privilegien fassen vor allem den Typ des pragmatisierten Beamten, der zunehmend im Ver-
schwinden begriffen ist. Seit dem Jahre 1998 hat ein in Etappen erfolgter ,Pragmatisierungsstopp*
in der osterreichischen Verwaltung Einzug gehalten. Siehe dazu Rundschreiben des Bundesministe-
rium fur Unterricht und Kunst, online unter http://www.bmukk.gv.at/ministerium/rs/1997 27.xml [Zu-
griff am 20.2.2010].

1% y/gl. Mayntz 1978: 155 ff.

199 v/gl. Wimmer 2000: 405.

19 y/gl. Mayntz 1978: 152.
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gelte Arbeitszeit, Jobsicherheit) interessieren sich vermehrt fur Anstellungen in der

Verwaltung.***

Wimmer arbeitet in seinen Ausfuhrungen den ,Verlust der politisch-ideologischen
Unschuld” der Verwaltung ab 1848 heraus, der vor allem durch die Entstehung des
Parteiensystems (Stichwort: ,schwarze” und ,rote Ministerien“) beglnstigt wurde.
Dieser Verlust kann durchaus problematische Effekte haben (Korruption, Auswirkun-
gen auf Vollzug etc.), obwohl es im Sinne der politischen Steuerung von Vorteil sein
kann. ' Diese kurze Charakterisierung des Personals der offentlichen Verwaltung
wird im empirischen Teil dieser Arbeit auf mdgliche Verdnderungen — ausgelost

durch die Haushaltsrechtsreform — tiberpruift.**®

2.1.4.3 Verwaltung und Politik
Wie in Abb. 2 dargestellt, nahert sich Mayntz nicht nur tGber die analytischen Ebenen

(Organisation und Personal) dem Forschungsgegenstand der oOffentliche Verwaltung
an, sondern zieht in ihren Untersuchungen auch die unterschiedlichen Perspektiven
in Betracht. Bewegt man sich auf Systemperspektive''*, kann man die Verwaltung
z.B historisch analysieren und auch das Verhaltnis Verwaltung und Politik genauer
betrachten.

Dies ist fur diese Arbeit von zentraler Bedeutung, da die Forschungsfrage eine mog-
lichen Machtverschiebung zwischen Verwaltung und Politik untersucht (Bringt das
NPM — untersucht am Beispiel der Haushaltsrechtsreform in Osterreich — eine Ver-
anderung der Machtverhaltnisse zwischen Politik und Verwaltung mit sich? Wenn ja,
welche?). Aus diesem Grund werden nicht nur die analytischen Ebenen diskutiert.

Bzgl. einer begrifflichen Trennung zwischen Verwaltung und Politik sei auf Kapitel
2.1.1 verwiesen, wo mittels einer Darstellung von Oberndorfer in Anlehnung an Luh-

mann eine derartige Unterscheidung ausfuhrlich diskutiert worden ist.

Bei der Thematisierung des Verhaltnisses von Verwaltung und Politik interessiert vor

allem eine Frage: Lasst sich die Verwaltung als Instrument der Aufgabenerfillung

11 ygl. ebd: 160 ff.

1z Vgl. Wimmer 2000: 402 ff. Ausfuhrlich dazu siehe weiters Kapitel 2.1.4.3
13 vgl. dazu ausfiihrlich Kapitel |1l dieser Arbeit.

14 Vgl. dazu ausfihrlich Abb. 2 ,Analyseebenen von Mayntz*
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handhaben? Oder anders formuliert: Ist die Verwaltung ein geeignetes Vollzugsin-

strument fiir die Politik oder doch vielmehr ein eigenes Machtzentrum?**°

Schon Max Weber war der Auffassung, dass die Verwaltung immer gewisse eigene
Interessen verfolgt. Die burokratische Verwaltung im modernen Staat verpflichtet sich
zwar zum Gehorsamprinzip (Stichwort: Hierarchie und Weisungsbefugnis), das tber-
legene Fachwissen wird jedoch zu einer nicht unbedeutenden Machtgrundlage fur

die Verwaltung:

.Ihr Gberlegenes Wissen und Kénnen geben der Verwaltung jederzeit
die Mdglichkeit, vorgegebene politische Zwecksetzungen zu unterlau-
fen oder zu boykottieren. (...) Damit ist auch fur die legale Herrschaft
mittels blrokratischen Verwaltungsstabes eine grundsétzliches Span-
nungsverhaltnis zwischen Herrschenden und Verwaltungsstab be-

« 116

grandet (...).

Neben der Fachqualifikation ist auch der Entscheidungsspielraum, den es in vielen
Bereichen von Verwaltungsentscheidungen gibt, ein entscheidendes Kriterium fur
mogliche Verselbststandigungstendenzen.**’ Im empirischen Teil dieser Arbeit wird
auch thematisiert, inwiefern dieser (individuelle) Entscheidungsspielraum durch die

Haushaltsrechtsreform eine Anderung erfahren konnte.**®

Dass die Verwaltung ein willenféhiges Instrument sein soll, ist nicht nur eine Forde-
rung von autoritdren Fuhrungen, sondern auch der Demokratie. Gewahlt wird eine
Regierung und dieser wird die Entscheidungsmacht Ubertragen, die Verwaltung soll
in diesem Sinne politisch neutral sein. Wie Mayntz in drei eindrticklichen Beispielen
darlegt, ist diese politische Neutralitat in der Praxis jedoch oft nicht gegeben (und
hier ist noch nicht die Rede von parteipolitischer Neutralitat, die im Zuge von ,roten”

und ,schwarzen Ministerien“ in Osterreich auch eine wesentliche Rolle spielt!*'). So

s Vgl. dazu auch die Ausfihrungen in Kapitel 2.1.1 Definition. Schon dort wurden beim Versuch einer

Definition des Begriffes ,Verwaltung“ Fragen dieser Art diskutiert.

18 Mayntz 1978: 63.

7 vgl. Mayntz 1978: 73 f.

118 \/gl. dazu ausfiihrlich Kapitel 2.3 dieser Arbeit.

19 Der Verlust der ~politisch-ideologischen Unschuld” wurde in Kapitel 2.1.4.2 ,Personal” bereits dis-
kutiert. Vgl. auch Wimmer 2000: 402 ff.
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hat Roosevelt beispielsweise den ganzen Beamtenstab neu ernannt, um die Refor-

men des New Deals auch wirklich umzusetzen zu kdnnen.

Trotz dieser Argumente und dem zuletzt geschilderten Beispiel in jene Richtung,
dass es keine politische Neutralitdt der Beamten gibt, I&sst sie sich diese dennoch
teilweise finden.'®® Die Tatsache, dass es sowohl bei vorherrschender politischer
Neutralitdt als auch bei Vorherrschen einer gegenteiligen Verwaltungskultur diverse
Vorwurfe gibt, zeigt, dass es auch in dieser Frage kein ,richtig* oder ,falsch® gibt.

Folgendes Zitat bringt diese Thematik sehr treffend auf den Punkt:

.50 werden einerseits Beamte fur ihre mangelnde Neutralitat geta-
delt, wenn sie der eine CDU-Regierung ablésenden SPD-Regierung
nicht mit demselben Eifer dienen wie der bisherigen politischen Fuh-
rung, gleichzeitig aber wirft man ihnen vor, dal3 (sic!) sie die Gesetze
und Anordnungen der Hitler-Regierung ohne grof3eren Widerstand

durchgefiihrt haben.“'?*

Auch Wimmer diskutiert diese Problematik und verweist allgemein auf die interes-
sante Beobachtung, dass Verwaltungen generell politische Zusammenbriiche oft

relativ unbeschadet tiberstehen.'??

Das hier beschriebene Spannungsverhéaltnis zwischen politischer Neutralitat und der
politischer Verantwortung ist Mayntz zufolge mit dem Legitimationsproblem der je-

weiligen politischen Herrschaft verbundenen.

Inwiefern es einer Verwaltungseinheit moglich ist, sich zu verselbstandigen, hangt
von einer Fullle an Faktoren ab, ua. vom Personal (Ausbildung, soziale Herkunft,
sozialer Status etc.), von strukturellen Verwaltungsmerkmalen (Grol3e, Zentralisie-
rung etc.), den Verwaltungsaufgaben (z.B starken Aufgabenerfillungsmonopole die
Eigenmacht) und vom politischen System. Beim zuletzt genannten Faktor spielte
neben der Geschlossenheit der politischen Fiihrung auch die bereits in Kapitel 2.1.2

angesprochene historische Komponente eine entscheidende Rolle. Je nach spezifi-

120 y/gl. Mayntz 1978: 64 ff.
121 Mayntz 1978: 66.
122 ygl. Wimmer 2000: 403
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scher Konfiguration dieser Merkmale, lassen sich dann Abstufungen von ,selbstver-
antwortlich handelnder Verwaltung® bis hin zu ,als Agent einer bestimmten Gruppe

handelnde Verwaltung“ verschiedener Verwaltungsformen ausmachen.'?®

An die Diskussion der Verselbststdndigungstendenzen knupft natrlich zwangslaufig
die Frage der politischen Steuerung an. Es kann dabei in zentrale, dezentrale und
externe Steuerung unterschieden werden, wobei jede Steuerungsart Vor- und Nach-
teile besitzt. Wahrend die zentrale Steuerung eine schlechte Mdéglichkeit der Steue-
rung darstellt (ua. aufgrund ungentgender Informationslage), ist die vertikale Koor-
dination bei der dezentralen Steuerung ein Problem und die externe Steuerung hat
vor allem Nachteile hinsichtlich der Wirksamkeit. Allgemein formuliert Mayntz daher
die Forderung nach weniger Geheimhaltung*®*, denn wie schon die Diskussion der
Verselbststandigungstendenzen gezeigt hat, lasst sich eines beobachten: Die ,Uber-
legenheit des berufsmaflig Wissenden sucht jede Burokratie durch das Mittel der

Geheimhaltung ihrer Kenntnisse und Absichten zu steigern.“*#®

Die hier erdrterten Diskussionen rund um die politische Neutralitdt der Verwaltung
oder deren Verselbststandigungstendenzen lassen keine eindeutige Empfehlung far
oder gegen eines dieser Konzepte zu. Die jeweilige Auspragung eines dieser Merk-
male hangt von vielen Faktoren ab — genauso wie deren Bewertung hinsichtlich
Zweckmaligkeit, Steuerung und Kontrolle. Es ist jedoch fur die weitere Beantwor-
tung der Forschungsfrage wichtig zu sehen, von was die Verselbststandigungsten-
denzen abhangen und wie sich das Spannungsfeld Politik-Verwaltung hinsichtlich
der politischen Neutralitéat gestaltet. Die Frage der Steuerung ist ebenfalls entschei-

dend fur die Untersuchung der Haushaltsrechtsreform.

123 vgl. Mayntz 70 ff. Hinsichtlich der Verselbststandigungstendenzen im Bereich der Ministerialver-

waltung konstatiert Mayntz wenig Grund zur Beunruhigung fir die Politik: Obwohl hier die Verwal-
tung meist Uber viele Entscheidungsspielraume verflgt, die (wie oben bereits beschrieben) eine
Verselbststandigung bevorzugen wirden, passiert dies in der Praxis nicht. Der Grund dafir ist das
Antizipieren der Entscheidung der Leitung seitens der Verwaltung. Steuerungslogisch betrachtet
ermoglicht dieser ,unausgesprochene Dialog"” eine indirekte Steuerung der Verwaltung. Vgl. dazu
Mayntz 1978: 192 ff.

24 ygl. Mayntz 1978: 81 f.

12 Mayntz 1978: 63.
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2.1.4.4 Ministerialverwaltung

Nachdem sich das vorangegangen Kapitel ,Politik und Verwaltung® aus der System-
perspektive der Verwaltungsforschung angenéahert hat, steht in den folgenden Aus-
fuhrungen die Organisationsperspektive der Ministerialverwaltung im Mittelpunkt. *?°.
Aspekte dieser Ebene werden deshalb vorgesellt, weil sich die Haushaltsrechtsre-

form Uberwiegend auf die Ebene der Ministerialverwaltung bezieht.

Die Macht der Verwaltungsspitze ist wahrend der letzten Jahre erheblich gewach-
sen. Dies ist laut Mayntz ua. dadurch zu erklaren, dass die klassische Funktionstei-
lung*?” zwischen Politik und Verwaltung nicht mehr zutreffend ist. Immer haufiger
kommen ProgrammanstofRe nicht aus dem Parlament, sondern aus der Ministerial-

verwaltung:

.Everywhere the legislative initiative has passed into the hands of the
administrations. The legislatures sometimes amend, rarely reject,
usually ratify. The members continue, indeed, to call themselves col-
lectively ,the legislative power’ on the law books, but in most cases

they merely participate in a procedure of registration.“?

Diese bedeutet jedoch nicht, dass es zu einer Loslosung des politischen Prozesses
von administrativen Vorgangen kommt, vielmehr greifen die Vorgénge ineinander.*?°
Wimmer diskutiert diese Thematik unter der analytischen Dimension ,Programme*
und stellt dabei die Frage, ob sich die Verwaltung zunehmend selber programmiert.
In einem gewissen Umfang ist dies der Fall, da vor allem Zweckprogramme dem
Verwaltungspersonal mehr gestalterische Freiraume bieten. Bei Konditionalpro-
grammen (gekennzeichnet durch so genannte ,wenn... dann“ Formulierungen) lasst
sich dieser Umstand jedoch nicht feststellen.** Von einer durchgehenden Selbst-

programmierung kann somit nicht die Rede sein.

Wenn man dieser Argumentation folgt, stellen sich zwei interessante Fragen: Zum

einen die Frage nach der politischen Problematik (Wer bestimmt am Ende die Poli-

126 Vgl. dazu auch Abb. 2 in Kapitel 2.1.4

27 vgl. dazu die Ausfiihrungen zum Prinzip der Gewaltenteilung in Kapitel 2.1.1

128 Grosser zitiert in Mayntz 1978: 182.

129 Vgl. Mayntz 1978: 184 sowie Oberndorfer 2006: 42 ff. sowie Neisser 1991: 140 ff.
139 vgl. Wimmer 2000: 406 ff.
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tik?) und zum anderen die Frage nach den funktionellen Problematik (Mit was fur

qualitativen Auswirkungen sind zu rechnen?).

Die politische Problematik ist fiir Mayntz kein grof3es Problem, da sie durch den Dia-
logprozess erheblich abgeschwacht wird: Die Verwaltung versucht nicht ihre eige-
nen Spielraume maximal auszuniitzen und sich so weit als mdglich zu verselbst-
standigen, sondern strebt vielmehr die Antizipation der Entscheidungen der politi-
schen Fuhrung an. Somit wird am Ende die Politik immer noch von der Politik be-

stimmt, wenn auch in etwas modifizierter Version.

Die funktionelle Problematik fallt dagegen mehr ins Gewicht: Durch einen hohen ho-
rizontalen und vertikalen Konsens- und Koordinationsaufwand (z.B ,negative Koor-
dination” oder “Abteilungsblindheit* ) leidet die Qualitat der Verwaltungsentschei-
dungen und somit die Politikqualitat. Die Politik bekommt z.B haufig nur noch einen
(bereits ,zurecht gestutzten®) Vorschlag vorgelegt, und kann meist nicht zwischen
Alternativen wahlen.’*! Dies ist ein Grund fiir die Tendenz zur bloRR ,inkrementellen

Programmentwicklung®.**?

Auf Ministerialebene konstatiert Mayntz eine Tendenz hin zum politischen Burokra-

ten, was nicht bedeute, dass es auch weiterhin andere orientierte Beamte gibt. **3

2.1.5 Zusammenfassung & Conclusio
In diesem Kapitel wurden die wesentlichen Grundlagen der Verwaltungsforschung

dargestellt. Dabei wurden neben grundsatzlichen Aspekten jene Dimensionen und
Perspektiven erortert, die hinsichtlich der Beantwortung der Forschungsfrage rele-
vant sind. Die Diskussion der grundlegenden Konzepte der Verwaltungsforschung
ist aber auch fur die weiteren Erlauterungen des New Public Management (NPM) im
folgenden Kapitel von zentraler Bedeutung. Es wurden bereits in diesem Kapitel ei-
nige Anknupfungspunkte in Richtung NPM aufgezeigt.

Der Definitionsversuch (Kapitel 2.1.1) hat gezeigt, dass die Begriffswahl stark von
der historischen Entwicklung eines Landes (Kapitel 2.1.2) sowie vom Zugang des

Forschers (Wahl der analytischen Ebenen und Dimensionen, Kapitel 2.1.4) abhangt

31 ygl. Mayntz 1978: 185 ff.
32 ygl. ebd.: 210.
133 vgl. ebd.: S. 200 f.
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und es keine allgemein gultige Definition des Begriffs ,Verwaltung“ gibt. Die Ausfih-
rungen zur Burokratietheorie nach Max Weber (Kapitel 2.1.3) diskutierte zentrale
und bis heute wichtige Uberlegungen hinsichtlich der ZweckmaRigkeit und Notwen-

digkeit der Burokratie.

Die analytischen Ebenen und Dimensionen machten deutlich, dass nicht mit einem
Abgang des Hierarchie-Prinzip zu rechnen ist (Dimension ,Organisation*), daflr aber
mit einem Anstieg von politischen Beamten (Dimension ,Personal”). Bei Betrachten
der Verwaltungsforschung aus der Systemperspektive wurde diskutiert, welche Ver-
selbststandigungstendenzen sich in der Verwaltung beobachten lassen und wie in
diesem Zusammenhang mit Fragen der politischen Steuerung und der politischen
Neutralitdit von Beamten umgegangen werden kann (Systemperspektive: ,Verwal-
tung und Politik). Aus Sicht der Organisationsdimension wurden vor allem die Aus-
wirkungen der Machtzunahme auf Ministerialebene diskutiert. Dies vor allem hin-
sichtlich der politischen und funktionellen Problematik, wobei letztere deutlich starker

ins Gewicht fallt.

In den vorangegangenen Ausfuihrungen, vor allem in jenen zu den verschiedenen
Perspektiven, wurden bereits Hinweise gegeben, wie diese mit der Beantwortung
der Forschungsfrage zusammenhangen. AbschlieRend werden einige dieser aufge-
worfenen Fragen nochmals exemplarisch aufgelistet. Alle Fragen finden sich im
Schirm der bereits in Kapitel 1.3 vorgestellten Forschungsfrage in wieder. Das Ver-
standnis fur die historische Pfadabhangigkeit (Kapitel 2.1.2), die Unmdglichkeit einer
einheitlichen Definition (Kapitel 2.1.1) sowie die Grundlagen der Birokratietheorie
nach Max Weber (Kapitel 2.1.3) sollen bei der empirischen Beantwortung genauso
helfen, wie die systemtheoretischen Uberlegungen, die an entsprechenden Stellen
angebracht worden sind. Erneut sei auf Abb. 2 verwiesen, die die verschiedenen
Ebenen nach Mayntz grafisch darstellt. Aus der theoretischen Auseinandersetzung
mit der Disziplin der Verwaltungsforschung stellten sich hinsichtlich der Forschungs-

frage folgende Fragestellungen:

-43 -



Wahl der analytischen Ebene:
o Organisation der Verwaltung:

Zu welchen steuerungsrelevanten Uberlegungen und Anderungen
kommt es im Zuge der Haushaltsrechtsreform (dezentrale oder zentra-
le Steuerung, Hierarchie etc.)?

Personal:

Inwiefern kommt es zu einer Verdnderung des Bereichs der Eigenver-
antwortung und damit (aus systemtheoretischer Perspektive) zu einer
erhéhten Wahrnehmung von Irritationen, die am Beginn jedes Lernpro-

zesses stehen?

Wahl der Perspektive:
o Politik und Verwaltung (Systemperspektive):

Kommt es zu einer Veranderung der Verselbststandigungstendenzen
innerhalb der Verwaltung bzw. der ,politischen Neutralitat* der Verwal-
tungsmitarbeiter?

Ministerialverwaltung (Organisationsperspektive):

Kommt es zu einer veranderten Bedeutung der Ministerialverwaltung,
sprich: bekommt diese mehr oder weniger Macht im Zuge der ange-

strebten Umsetzung der Haushaltsrechtsreform?
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2.2 New Public Management

Nach der historischen und analytischen Betrachtung der Verwaltung in vorangegan-
gen Kapitel ,Verwaltungsforschung*, folgt nun die eingehende Darstellung einer recht
jungen wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit dem Themenkomplex Verwal-
tung: Das New Public Management (NPM). Im Mittelpunkt steht dabei die Moderni-
sierung des Verwaltungshandelns.

Die Haushaltsrechtsreform kann als Ergebnis dieser Stromung betrachtet werden,
weshalb vor der empirischen Auseinandersetzung mit dieser Reform eine sorgfaltige
Diskussion des New Public Management (NPM) notig ist.

Da es sich bei dieser Disziplin um eine recht neues Forschungsgebiet handelt, folgt
zunachst eine Hinfuhrung zum Thema (2.2.1), ein Definitionsversuch (2.2.2), die Er-
lAuterung des Entstehungskontextes (2.2.3) sowie die theoretische und ideologische
Einbettung dieser Strémung (2.2.4). Im Anschluss daran werden praktische Anwen-
dungsgebiete des NPM vorgestellt und an dieser Stelle erfolgt auch ein kurzer Ex-
kurs eines Landervergleiches, um eine Einordnung Osterreichs aus dem Blickwinkel
weltweiter Reformbestrebungen zu ermdglichen (2.2.5). Zum Schluss wird detailliert
auf sechs Hauptkritikpunkte eingegangen (2.2.6), bevor eine Zusammenfassung und

Conclusio der diskutierten Inhalte erfolgt (2.2.7).

2.2.1 Einleitung

Kaum ein Monat verstreicht, ohne das nicht Uber die Effizienz von ,staatlichen Unter-

«l34

nehmen und Uber mdgliche (Teil-) Privatisierungen diskutiert wird. Nach heftigen

Diskussionen rund um die Teilprivatisierung der Post'®, steht nun die ©BB im Blick-

feld von wilden Umstrukturierungs- und Privatisierungsspekulationen. ,OBB: Ein

136

Gleis ohne Boden* ziert etwa Ende Oktober 2009 ,Die Presse” Titelseite™> und rickt

134 Auf eine genaue Darstellung verschiedener Formen staatsnaher Betriebe wird hier nicht einge-
gangen. Es sei aber erwéahnt, dass es eine breite Palette an unterschiedlichen Ausgestaltungsfor-
men gibt: Offentlich-rechtliche Formen oder Privatrechtliche Formen. Innerhalb dieser Formen gibt
es zahlreiche verschiedene Auspragungen hinsichtlich der Nahe zur Verwaltung (Selbstandigkeit vs.
rechtlich unselbstandige Organisationseinheiten). Ausfiihrlich in Schauer, Reinbert (2008): Offentli-
che Betriebswirtschaftslehre — Public Management. Linde Verlag: Wien, 211ff.

%% Die OIAG halt derzeit die Mehrheit (52,8 %) an der Post AG, der Rest befindet sich im Streubesitz.
Die Osterreichische Industrie Holding AG (OIAG) ist die Beteiligungs- und Privatisierungsagentur
der Republik Osterreich. Die Post steht somit noch mehrheitlich im Eigentum der Republik Oster-
reich. http://www.post.at/15.php und http://www.oeiag.at/htm/oiag/oiag.htm, (Zugriff am 31.10.2009)

136 Kordik, Hanna (2009): ,Ein Gleis ohne Boden". Tageszeitung ,Die Presse” vom 31.10.2009, Titel-
seite.
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wieder in den medialen Mittelpunkt, was in Osterreich so gerne diskutiert wird: Die
Effizienz des Staates ™*".

Doch nicht nur das Wirtschaften staatsnaher Unternehmen wird gerne beobachtet,
auch konkrete Teilbereiche des Staates werden hinsichtlich Effizienz kritisch disku-
tiert. Hier waren zahlreiche Reformvorhaben®*® zu nennen, die in regelmaRigen Ab-
standen fir viel Aufregung sorgen: Gesundheitsreform, Bildungsreform, Pensionsre-
form uvm. All diese Reformvorhaben mindeten schon in zahlreichen ,Arbeitsgrup-
pen“ und oft spielt die Kostenfrage eine bedeutende Rolle. Die logische Folgen —
Kirzungen diverser Ausgaben — sind politisch wenig prominent und stofRen auf we-

nig Gegenliebe.

An dieser Stelle gilt es festzuhalten, dass die Offentlichkeit mit dem plakativ verwen-
deten Wort ,Staat* oft den Verwaltungsapparat meint. Und um diesen ging es kon-
kret schon sehr haufig in verschiedensten Debatten: Braucht man wirklich derart vie-
le Beamte? Muss der Aufgabenumfang der 6ffentlichen Verwaltung so grof3 sein?
Werden diese Aufgaben effizient und geldst oder verschlingen sie nicht vielmehr zu

viele Steuergelder?

Es gab einige Bestrebungen — mit unterschiedlichen Bezeichnungen — das gesamte

osterreichische Verwaltungswesen zu reformieren: ,Osterreich Konvent***

«140 «l41

, ,Verwal-

tungsreform“™" oder ,Konklave zur Verwaltungsreform“=" sind nur einige Stichworte
dieses Sammelsuriums an unterschiedlichen Begrifflichkeiten fur ein und dasselbe

Vorhaben: Die Verwaltung zu reformieren.

37 Effizienz bezeichnet das Verhéltnis von Input zum Output. (vgl. etwa Onlineverwaltungslexikon

unter http://www.olev.de/e/effekt.htm, Zugriff 31.10.2009). Mit anderen Worten: Setzte ich meine
Mittel ,effizient” ein, erreiche ich durch méglichst wenig Input einen maoglichst grof3en Output.

138 poulitt/Bouckaert weien darauf hin, dass der Wort ,Reform* ein ,loaded term* — sinngemaR ein
aufgeladener Begriff — ist: , It strongly implies not just change but beneficial change.” (Politt, Christo-
pher/Bouckaert, Geert (2004): Public Management Reform. A comparativ analysis. 2. Auflage, Ox-
ford, S. 15).

139 Osterreichisch Konvent, online unter http://www.konvent.gv.at/K/Willkommen_Portal.shtml (Zugriff
am 31.10. 2009)

149 Bsterreichisches Bundeskanzleramt — Verwaltungsreform, online unter
http://www.bka.gv.at/site/5732/default.aspx (Zugriff am 31.10-2009).

! Finanzminister Josef Proll bei der ,Projekt-Osterreich Rede" im Oktober 2009. Gesamte Rede On-
line unter http://www.bmf.gv.at/Presse/Oktober/Rede Projekt Oesterreich.pdf (Zugriff am
31.10.2009)
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Die in dieser Diplomarbeit untersuchte Haushaltsrechtsreform firmiert auch haufig
unter dem Begriff ,\Verwaltungsreform® und wird im dritten Hauptteil dieser Arbeit im
Hinblick auf die Forschungsfrage eingehend untersucht. Mit allen Reformbestrebun-
gen der staatlichen Verwaltung - so auch im Zuge der Haushaltsrechtsreform — ge-
hen oft Reizwdorter wie ,schlanker Staat®, ,Personalabbau”, ,Ausgliederung” oder
LJAusverkauf des Staates” einher. Mit all diesen Begriffen ist das ,New Public Mana-
gement” (NPM) oft unmittelbar konnotiert bzw. werden diverse Reformen als Ergeb-
nis des NPM gesehen. New Public Management wird im Zuge dieser Uberlegungen
von Kritikern haufig wird als ,Ubeltater* fir den Abbau staatlicher Leistungen verant-
wortlich gemacht, die das Anwenden von Management-Instrumenten in der Verwal-

tung mit sich gebracht haben.

Was aber kann und will das New Public Management wirklich? Und (fast noch wich-
tiger): Was will es nicht? Welche ideologischen Grundkonzepte und theoretischen
Annahmen verbergen sich hinter diesem Begriff***? Welche konkreten Auswirkungen
hat das New Public Management auf die Verwaltung und wie sehen die kritischen
Diskussionen rund um das NPM aus? Inwieweit wird es Uberhaupt heute schon an-

gewendet?

2.2.2 Definition
Obwohl auf die genaue theoretische, ideologisch und konzeptionelle Verortung des

New Public Management in Kapitel 2.3 naher eingegangen wird, braucht es fur den
Versuch einer Definition schon an dieser Stelle eine ungefahre Einordnung dieses

Begriffes.

Nach Schedler/Proeller ist das NPM keine eigene Theorie, sondern vielmehr ,ein

Konzept mit unterschiedlichen theoretischen und empirischen Einfliissen“.***

2 Ob das NPM ein ,Begriff, ,theoretisches Konzept“ oder ein ,Ansatz" ist, wird in Kapitel 2.3 einge-
hend diskutiert. Fir den Zweck der Einleitung ist diese Unterscheidung nicht relevant.

3 Schedler, Kuno/Proeller, Isabella (2006): New Public Management. 3. Auflage, Bern u.a:
Haupt/UTB, S. 44. Vergleich dazu auch Neisser/Meyer/[Hammerschmid, die auf das breite Wesen
des NPM hindeuten: Die Bezeichnungen fur das Verstandnis New Public Management variieren
stark. Hier eine Auswahl: NPM sei ein ,hilfreicher Oberbegriff* (Weber 1997 zitiert in Neis-
ser/Meyer/Hammerschmid), ,ein pragmatisches Modell* (Hughes 1994 und Schedler 1995 zitiert
ebd.), eine ,Philosophie* (Hood/Jackson 1991 zitiert ebd.), ein ,Glaubensansatz* (Wollmann 1996
zitiert ebd.) oder eine ,Art Leitbild* (Schréter/Wollmann 1998 zitiert ebd.). Ausfihrlich dazu siehe
Neisser, Heinrich/Meyer, Renate/Hammerschmid, Gerhard (1998): Kontexte und Konzepte des New
Public Management. In: Neisser, H./Hammerschmid, G. (Hrsg.): Die innovative Verwaltung. Per-
spektiven des New Public Management in Osterreich. Wien: Signum-Verlag, S. 3f. Auf die genaue
konzeptionelle und theoretische Verortung des Begriffes wird in Kapitel 2.3 eingegangen.
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New Public Management ist eine relativ junge ,Materie“. Es ist nicht eindeutig ge-
klart, wann der Begriff zum ersten Mal aufgetaucht ist. Rhodes hat wohl aber zu ei-
nem der Ersten gehort, die diesen Begriff in den frihen 90er Jahre im Zusammen-

hang mit einer neuen Steuerung in der Verwaltung verwendet hat.***

Obwohl das NPM noch sehr jung ist, gibt es zahlreiche Versuche dieses Konzept mit
unterschiedlichsten Einfliissen aus zahlreichen Disziplinen zu definieren.* Eine ein-

heitliche Definition gibt es nicht.

Fur Schedler/Proeller befasst sich das NPM ,mit der Modernisierung 6ffentlicher Ein-
richtungen®. Es will nicht nur modernisieren, sondern strebt (nach kontinentaleuropa-
ischer Auffassung) vielmehr nach einer ,umfassenden Reform“. New Public Mana-
gement konnte diesen Autoren zufolge als ,weltweite (...) Gesamtbewegung der
Verwaltungsreformen® verstanden werden, bei der die Output-Orientierung eine we-

sentliche Rolle spielt.**

Reichard geht weiter und definiert als zentrales Element des New Public Manage-
ment nicht die bloRe Output-Orientierung (Produkt eines Verwaltungsprozess, z.B
eine Verwaltungsstrafe), sondern die Wirkungsorientierung (Wirkung eines Verwal-
tungsprozesses, z.B Abschreckung, damit eine Verwaltungsubertretung nicht noch

einmal begangen wird).**’

Schréter/Wollmann riicken die betriebswirtschaftliche Komponente starker in den

Vordergrund:

¥4 vgl. Schedler/Proeller 2006: 44. Neisser/Meyer/Hammerschmid weisen darauf hin, dass es schon
in 80iger Jahren Reformbewegungen in gewissen Landern gab (z.B England — Thatcher, U.S.A —
Reagan), die die Handschrift des New Public Management trugen — damals vor allem vor dem Hin-
tergrund von Kosteneinsparungen. Da der Begriff erst in den 90iger Jahren auftauchte, wurde die-
ses Phanomen erst ex-post betitelt. Im deutschsprachigen Raum geschah dies genau umgekehrt:
Zuerst fand die Idee in den wissenschaftlichen Diskussionen Eingang und erst dann begangen die
Reformbemuhungen. Ausfihrlich dazu: Neisser, H./Meyer, R./Hammerschmid, G. 1998: 19ff.

> Solche Disziplinen wéren z.B BWL, Politikwissenschaft oder Soziologie. Naher Dazu in Kapitel 2.3.

146 Schedler/Proeller 2006: 5

" Reichard, Christoph (2007): Wirkungsorientiertes Verwaltungsmanagement. In: Briiggemeier, Mar-
tin/ Schauer, Reinbert/ Schedler, Kuno (Hrsg.): Controlling und Performance Management im offent-
lichen Sektor. Festschrift fur Dietrich Budaus. Bern u.a: Haupt; S. 5.
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.New Public Management bezeichnet ein Biindel verwaltungspoliti-
scher Reformstrategien, die Uberwiegend von einer betriebswirtschaft-

lichen Interpretation des Verwaltungshandeln geleitet werden.“*4®

Auch Reichard sieht die Marktorientierung und das Wettbewerbsdenken als zentrale
Bestandteile des NPM.*° Schréter/Wollmann weisen weiters darauf hin, dass es sich
beim New Public Management um keinen ,dogmatisch abgeschlossenen Mal3nah-
menkatalog“ handle.**°

Politt/Bouckart reflektieren in ihren Ausfiihrung tber die Entstehung des NPM und

ordnen ihm zahlreiche Attribute zu:

.,NPM has been all about improving performance — making govern-
ments more cost-conscious, efficient, effective, responsive, cus-

tomer-oriented, flexible and transparent.“***

Ahnlich definiert auch das Online-Verwaltungslexikon den Begriff. NPM ist demnach

ein:

,Umfassendes Konzept zur Steigerung von Effektivitat, Blrgerorientie-
rung und Effizienz der 6ffentlichen Verwaltung und der Politik als Ant-

wort auf die Anforderungen einer globalen Wissensgesellschaft.*>?

Mit einer sehr positiven Auslegung von New Public Management warten Neis-

ser/Meyer/Hammerschmied auf:

.New Public Management ist zum Kurzel fur die erfolgreiche Bewal-

tigung jener Herausforderungen geworden, mit denen die Verwal-

%8 Schréter, Eckhard/ Wollman, Hellmut (2005): New Public Management. In: Blanke, B./Bandemer,

S./Nullmeier, F./Wewer G. (Hrsg.): ,Handbuch zur Verwaltungsreform®. 3. Auflage. Wiesbaden: VS
Verlag fur Sozialwissenschaften, S. 63.

4% Reichard, Christoph (2002): Verwaltung als 6ffentliches Management. In: Konig, K. (Hrsg.): ,Deut-
sche Verwaltung an der Wende zum 21. Jahrhundert”. Baden-Baden: Nomos, S. 256.

%0 schroter/Wollmann 2005: 63.

51 politt, Christopher/Bouckaert, Geert (2003): Evaluating public manangement reforms: An internati-
onal perspective. In: Wollmann, H (Hrsg.): Evaluation in public-sector reform. Cheltenham: Edward
Elgar, S. 28.

%2 Online-Verwaltungslexikon, online unter: http://www.olev.de/, Zugriff am 3.11.2009.

-49 -




tungssysteme in komplexen Dienstleistungsgesellschaften konfron-
tiert sind. NPM ist geradezu (eine) Zauberformel fir die Losung von
schwierigen Problemen (...) ein Schlusselprinzip fur die Verwal-
tungsreform (...), ein revolutionarer Ansatz fur eine Strukturreform

im offentlichen Sektor.“'*3

Naturlich gibt es neben derartigen euphorischen Aussagen auch kritische Stimmen
zum New Public Management. Diese kritisieren dabei Uberwiegend die mangelnde
theoretische Fundierung des New Public Management und die naive Ubertragung
von Konzepten der Privatwirtschaft auf die offentliche Wirtschaft. Kapitel 2.5 wird sich

ausfuhrlich mit der kritischen Wiirdigung des NPM auseinandersetzen.***

Die Hauptkennzeichen des New Public Management kénnen aufgrund der ausge-

fuhrten verschiedenen Definitionen wie folgt zusammengefasst werden:

Das New Public Management beschaftigt sich mit der Modernisierung der Offent-
lichen Verwaltung. Dies geschieht durch

0 Steigerung der Effektivitat
Steigerung der Birgerorientierung
verstarkte Output (Leistung)- bzw. Outcome (Wirkung) Orientierung™®
Marktorientierung und Wettbewerbsdenken
Schaffung von Transparenz und Flexibilitat und

o O O o o

mehr Verantwortungsbewusstsein der beteiligten Akteure (,Accountabi-
||ty“156).

153 Neisser/Meyer/Hammerschmid, G. 1998: 9.

™ Dazu ausfiihrlich: Reichard, Christoph (1998): Zur Naivitat aktueller Konzepttransfers im deutschen
Public Management. In: Edling, T./Jann, W./Wagner, D. (Hrsg.): Offentliches und privates Manage-
ment. Opladen: Leske + Budrich. Siehe dazu auch: Kapitel 2.5 dieser Arbeit.

% Das Merkmal ,Output/Outcome Orientierung” kénnte auch unter dem Begriff ,Effizienzsteigerung*
subsumiert werden. Aufgrund der grof3en Bedeutung der Output/Outcome Orientierung fur dieses
Konzept wird darauf aber verzichtet und dieses Merkmal als eigener Punkt angefuhrt. Zudem gibt es
noch einen weiteren Grund fiir die Trennung dieser beider Begriffe: Effizienz bedeutet, dass ein
sinnvolles Verhaltnis zwischen Input/Output besteht — dies impliziert nicht zwangslaufig eine Output-
Orientierung.

1% Das Konzept der ,Accountability“ (sinngemaR: Zurechenbarkeit) méchte durch die Zurechenbarkeit
(die sich durch die Schaffung von Transparenz ergibt) die Grundlagen dafir bieten, dass das Ver-
waltungshandeln effektiv und effizient wird. Nur wenn klar ist, wer fir eine Leistung/Wirkung verant-
wortlich ist, entstehen Anreizstrukturen fur verschiedene Akteure (Beamte, Politiker etc.) sich auf
den Output/Outcome zu konzentrieren. Dieses Konzept bietet auch Vorteile fiir den Birger, da die-
ser nun besser weil3, zu wem er sich bei einem spezifischen Problem wenden kann. Ausfiihrlich
dazu: Boven, Max (2007): Analysing and assessing accountability: A conceptual framework. In: Eu-
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Mit welchen Instrumenten/Vorhaben/Reformen das NPM diese Vorhaben versucht

umzusetzen, wird in Kapitel 2.4 naher erlautert.

In den deutschsprachigen Landern hoért man weniger von dem Begriff ,New Public
Management”. Dort ist dieses Konzept unter dem Schlagwort ,Neues Steuerungs-
modell “ (Deutschland) und ,Wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung® (Osterreich
und Schweiz) bekannt. Diese Schlagwoérter greifen jedoch zu kurz: Das NSM (Neues
Steuerungsmodell) impliziert es handle sich nur um eine neue Steuerungslogik in der
Verwaltung; die WoV (Wirkungsorientierte Verwaltungsfihrung) hingegen konzent-
riert sich nur auf die Wirkungsorientierung (= Outcome-Orientierung). Beide ,Uber-

setzungen*“ greifen folglich zu kurz.*’

Ein Hinweis zu den in der Einleitung angesprochenen ,Reizworter” (,Privatisierung®,
LJAusverkauf des Staates” etc.) sei schon an dieser Stelle erlaubt: Aus keiner der De-
finitionen ergibt sich zwangslaufig der Ruf nach Privatisierung oder Ausgliederungen.
Es werden lediglich Effizienz und eine stéarkere Birgerorientierung eingefordert, ohne

die ,Bedeutung des offentlichen Sektor (...) in Frage Abrede zu stellen*.**®

2.2.3 Entstehungskontext
In den verschiedensten Definitionen fur das New Public Management in Kapitel 2.1

war von einem ,Bundel von Reformstrategien“ oder einer ,weltweite[n] Gesamtbewe-

gung von Reformern® die Rede.™®

Wie aber ist es zu dieser ,weltweiten Gesamtbewegung® bekommen? Warum stie-

Ren die Reformvorhaben auf fruchtbaren Boden?

Schréter/Wollmann machen dafir bestimmte Rahmenbedingungen verantwortlich

und teilen diese in drei Gruppen ein*®:

ropean Law Journal 13/4. Ebrahim macht in seinen Ausfiihrungen auf Probleme des Konzepts ,ac-
countability* aufmerksam: Zu viel an ,accountability“ verhindere in Organisationen (vor allem bezo-
gen auf NPOs) organisationales Lernen und Innovationen. Ausfuhrlich dazu: Ebrahim, Alnoor
(2005): Accountability Myopia: Losing Sight of Organizational Learning. In: Nonprofi and Voluntary
Sector Quarterly 34(1): 56-87.

57 Schedler/Proeller 2006: 5.

%8 Schroter/Wollmann 2005: 63

159 Schréter/Wollmann 2005: 63 und Schedler/Proeller 2006: 5. Es sei an dieser Stelle erneut auf die
zahlreichen verschiedenen Definitionen des NPM verwiesen, die in Kapitel 2.1 ausfihrlich behandelt
worden sind.
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2.2.3.1 Okonomie
Die zu Beginn der 80iger Jahre spirbare wirtschaftliche Krise war gekennzeichnet

von Finanzierungsengpassen und vielen neuen Herausforderungen. Die Folge waren
SparmafRhahmen - meist in Form von Leistungskiirzungen.*®® Oder wie es Po-
litt/Bouckaert ausdriicken: ,One motive (...) has been simply save money. The story
is well known.“'®2 Man hoffte diese Krise durch den Einsatz von effizienzsteigernden

Instrumenten des NPM in den Griff zu bekommen.®®

2.2.3.2 Politik
Es herrschte eine Politik- und Burokratieverdrossenheit vor, die die Menschen nicht
mehr an das Modell des Wohlfahrtstaates glauben lies und Legitimationsprobleme

des Staates traten auf.'®*

.[The] population was less and less willing to accept in-
flexible, bureaucratic responses from public services.“**® Der Ruf nach Veranderung
war laut, zu grol3 war die Unzufriedenheit mit den offentlichen Leistungsangeboten

und der Glaubwiirdigkeit der Politik und Verwaltung.*®

2.2.3.3 Gesellschaft
Es kam zu einem gesellschaftlichen Wertewandel: traditionelle Pflicht- und Akzep-

tanzwerte rickten zugunsten von individuellen Werten und Partizipationswiinschen
deutlich in den Hintergrund. Dieser Wertewandel wird als ,postmaterialistische Wert-

167

haltung“ bezeichnet.”™" Weitere Schlagworte, die versuchen diese Verdnderung zu

fassen, sind ,Individualisierung der Gesellschaft”, ,Entsozialisierung” oder ,Entsolida-

risierung*.*®®

2.2.3.4 Weitere Grunde
Reichard fuhrt als weiteren Punkt die ,Ineffizienz und mangelnde Steuerbarkeit von

Verwaltungsapparaten” sowie ,mangelnde Organisationsstrukturen (,organisierte Un-

verantwortlichkeit')* an.*®

1% Auch Schedler/Proeller fihren das Aufkommen des NPM auf wesentliche Veranderungen in (den

gleichen) 3 Bereichen zuriick. Sie nennen diese: ,Marktliches Umfeld*, ,Politisches Umfeld“ und
.Gesellschaftlicher Wandel“ (Schedler/Proeller 2006: 26ff).

'°1 gchréter/Wollmann 2005: 63f.

1°2 poylitt/Bouckaert 2003: 21.

'%% Reichard 2002: 256.

%% ebd.

185 politt/Bouckaert 2003: 21.

186 Schrater/Wollmann 2005: 64.

1°7 ebd.

188 Schedler/Proeller 2006: 26.

1% Reichard 2002: 256.
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Fur die Erklarung der einzelnen Reformbestrebungen missen nicht zwingend alle
Grinde vorliegen bzw. hat nicht in allen Landern die Verdnderung verschiedener
Kontextbedingungen im selben Ausmald stattgefunden. In ihrer Gesamtheit haben
diese Veranderungen jedoch fir einen fruchtbaren Boden fir Veranderungen in der

Verwaltung gesorgt.*”

2.2.4 Theoretische Annahmen und ideologische Verort  ung
Bereits in Kapitel 2.1 wurde kurz die Frage angeschnitten, um was es sich bei New
Public Management eigentlich handelt: Ist es eine Theorie, ein Konzept, eine ,Zau-

berformel“, ein ,hilfreicher Oberbegriff“ oder ,ein pragmatisches Modell“?*"*

Schedler/Proeller diskutieren diese Frage und kommen zum Schluss, dass es sich
beim New Public Management um keine eigene Theorie handelt, sondern vielmehr
sei es ein ,Konzept mit unterschiedlichen theoretischen und empirischen Einflis-
sen“!”?. Sie und viele andere Autoren kniipfen am Begriff ,Konzept* an und erklaren
vor diesem Hintergrund die unterschiedlichen Stromungen und Einflusse, die im Beg-
riff des New Public Management kumulieren. Deshalb wird auch in dieser Arbeit in
weiterer Folge im Zusammenhang von New Public Management von einem Konzept
die Rede sein, dessen theoretische Fundierung und ideologische Einflisse in diesem

Kapitel erlautert werden.

Ein zentraler Kritikpunkt bei der wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit dem
New Public Management ist einigen Autoren zufolge die mangelnde theoretische
Fundierung und der sparsame Umgang mit theoretischen Konzepten. Als Haupt-
grund daftur wird der Reformeifer genannt, bei dessen Umsetzung mehr auf Praktika-
bilitat und weniger auf theoretische Untermauerung geachtet wird.'”® Die mangelnde
Diskussion dieser Theorien soll aber nicht bedeuten, dass es fur das New Public
Management keine theoretischen Annahmen gibt. Diese gibt es sehr wohl — wenn
vielleicht auch sparlich in der Praxis diskutiert.

2.2.4.1 ldeologische Verortung
In Kapitel 2.2 wurde bereits ausfuhrlich auf die verschiedenen vorherrschenden poli-

tischen, 6konomischen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen verwiesen, die

179 schroter/Wollmann 2005: 64.

1 v/gl. dazu Kapitel 2.1

172 schedler/Proeller S. 44ff.

13 v/gl. Clarke/Newman zitiert in Neisser/Meyer/Hammerschmid 1998: 23.
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in den 80ger Jahren fur die Entstehung des New Public Management einen fruchtba-
ren Boden bereiteten. Neoliberale Stromungen wurden zunehmend populér (Stich-

wort: , Thatcherismus” und ,Reagonomics®).

Die ideologische Komponente alleine vermag jedoch bei weitem nicht, das Konzept
des NPM zu erklaren, da auch zahlreiche so genannte ,linke Krafte* die ldeen des
New Public Management mittragen.>’* Eine theoretische Auseinandersetzung ist
folglich unausweichlich, schlie3lich wiirde die Reduzierung auf ideologische Recht-
fertigungen (,schlanker Staat®, ,Sparsamkeit®, ,Effizienzsteigerung®) zu kurz grei-

fen.t”®

2.2.4.2 Theoretische Konzepte
Zahlreiche Autoren nehmen bei der theoretischen Auseinandersetzung des NPM

eine Dreiteilung der verschiedenen Stromungen vor.”® Diese Strémungen sollen in
diesem Kapitel vorgestellt werden. Die diskutierten Theorien/Ansatze gab es schon
vor dem Aufkommen des NPM, deshalb wird in den Ausfihrungen auch immer auf
die konkreten Ankntpfungspunkte zum NPM verwiesen. Folgende drei Stromungen

werden haufig in der Literatur genannt:

. Public Choice - Theorie
. Neue Institutions6konomie
. Managerialismus

% Ein gutes Beispiel dafiir, dass die ausschlieRlich ideologische Erklarung des NPM zu kurz greift, ist
auch die Haushaltsrechtsreform in Osterreich, die zahlreiche Elemente des NPM beinhaltet (Stich-
wort: Globalbudget, ,Flexieinheiten®, etc.). Diese Reform des Haushaltsrechts wird von allen Partei-
en — trotz einiger Anderungswiinsche - grundséatzlich begriiRt. Siehe dazu Steger, Gerhard (2009):
Die Haushaltsrechtsreform des Bundes. In: Journal fur Rechtspolitik 17. Wien: Springer Verlag, S. 23-
36. Online verfuigbar unter http://www.springerlink.com/content/t07774417100k750/fulltext.pdf. Vgl. weiters
verschiedene Stellungnahmen sdmtlicher Ministerien und anderer Organe zur Haushaltsrechtsre-
form unter http://www.parlament.gv.at/PD/HP/show.psp (Geschéaftszahl: SN-66/ME). Zugriff am
26.11.2009.

175 Schréter/Wollmann 2005: 65.

176 Die Ausfiihrungen fiir Kapitel 2.3.2 basieren auf folgenden Autorenteams, die allesamt eine ahnli-
che Aufteilung der theoretischen Stromungen vornehmen. Schréter/Wollmann 2005: 65ff., und
Thom/Ritz 2006:15ff. nehmen beiden dieselbe Gliederung vor, die auch in dieser Arbeit ausgefihrt
wird: Public Choice — Neue Institutionsbkonomie — Managerialismus. Neisser/Meyer/Hammerschmid
1998: 23ff. verzichten auf die Nennung des Managerialismus, fihren dazu aber die Systemtheorie
(Luhmann) weiter aus, die vor allem fir die Steuerungslogik von entscheidender Bedeutung ist (ebd.
24 f.). Schedler/Proeller wiederum verzichten auf die Ausfiihrungen zur neuen Institutionsékonomie,
beschreiben dafiir den Managerialsmus eingehend.
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Public Choice Theorie:

Die Public Choice Theorie wendet verschiedene Elemente der 6konomischen Theo-
rie in der Politikwissenschaft an. Mit Instrumenten der Mikrotheorie versucht sie das
Entscheidungsverhalten von Politik und Verwaltung zu erklaren und gliedert sich da-
bei in verschiedene inhaltliche Strange. Von besonderem Interesse fir das Konzept
des New Public Management ist jener Strang, der versucht herauszufinden, ,mit wel-
cher Rationalitat das birokratische Handeln gesteuert wird“*””. Die Grundannahme
der Public Choice Theorie ist der methodologische Individualismus (und die daraus
abgeleiteten Rationalitatsregeln). Das bedeutet, dass Verwaltungsangestellte nicht
bedingungslos loyal sind und nach diesen Grundsatzen arbeiten (wie dies z.B We-

bers Birokratiethese besagt'’®

), sondern vielmehr durch Eigeninteresse motiviert
werden. Sie versuchen durch rationale Verhaltensweisen ihren eigenen Nutzen zu

maximieren und ihre eigenen Praferenzen zu befriedigen.!”®

Hier setzt das New Public Management an: Wenn viele Verwaltungsbeamte nur an
der eigenen Nutzenmaximierung interessiert sind, bleiben zwangslaufig viele Préafe-
renzen der Burger unbeachtet. Einflussreiche Gruppen kdnnen wiederum profitieren,
wenn es ihnen gelingt, Einfluss auf die Verwaltung zu nehmen — andere jedoch nicht.
Genau aus dieser Problematik heraus ergibt sich der laute Ruf nach mehr Transpa-
renz und Burgerndhe (,Kundennahe") in der Verwaltung. Weiters wird auch fur mehr
Wettbewerb pladiert, da es in einer Monopolsituation (Staat ist in vielen Bereichen
Monopolist auf Anbieterseite) zu einer Vernachlassigung des Kosten- und Qualitats-
faktor kommt. Wie in Kapitel 2.1 bereits diskutiert, sind genau diese genannten For-

derungen die zentralen Elemente des New Public Management.

Neue Institutionsékonomie:
Die neue Institutionsdkonomie befasst sich mit Koordination- und Organisationsprob-
lemen, die sich aus beim Austausch von Guiter und Leistungen ergeben; dies wird

vor allem vor dem institutionellen Hintergrund diskutiert. Auf diese Weise mdchte

Y7 Braun (1999) zitiert in Thom, Norbert/Ritz, Adrian (2006): Public Management. 3. Auflage, Wiesba-
den: Gabler, S. 16.

178 Weber (1985) zitiert in Schedler/Proeller 2006: 16f.

179 Niskanen (1974) geht sogar noch weiter und unterstellt den Beamten ein vordergrindlich ,budget-
maximierendes Verhalten“, da so ihre Interessen am besten durchsetzen kdnnen. Down (1974) wie-
derum unterstellt nicht allen Beamten die gleichen Motive fiir ihr Handeln, sondern nimmt eine Ein-
teilung der Verwaltungsbeamten vor, und zwar in: Aufsteiger, Bewahrer, Eiferer, Anwélte und
Staatsdiener. Niskanen und Down zitiert in Thom/Ritz 2006: 17f.
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dieser Ansatz die Struktur, Verhaltenswirkung und den Wandel von Institutionen er-

klaren. Der Terminus ,Institutionen* wird dabei sehr weit aufgefasst (z.B Vertrage,

Demokratie, Verwaltung, Unternehmen uvm).

Innerhalb der Institutionsbkonomie gibt es drei zentrale Ansatze:

Property Rights-Theorie (,Theorie der Verfigungsrechte®):

Der Property Rights-Ansatz stellt sich vordergrundlich folgende Frage: Welche
Gestaltung und Verteilung von Handlungs- und Verfigungsrechten ist die bes-
te Moglichkeit, um das jeweilige Gut effizient zu nutzen und externe Effekte
abzuschwachen? Und welche Auswirkungen haben diese Verflgungsrechte
auf das Verhalten von Individuen?

Ziel dieser Theorie ist es, die Verfugungsrechte so aufzuteilen, dass das je-
weilige Gut maoglichst effizient genutzt wird und externe Effekte in weiterer
Folge gemildert werden.

Was in der Theorie relativ abstrakt klingt, hat leicht verstandliche Implikationen
fur die Verwaltung: Beispielsweise konnen Privatisierungen mit dem Verweis
auf eine effizientere Nutzung der Ressourcen erklart werden (noch plastischer
ausgedrtckt: Gehdort ein Unternehmen mir selbst, werde ich mehr darauf ach-
ten, als wenn ich als Beamter eine Abteilung leite). Wer also Uber ein Gut ver-
fugen darf (,Verfligungsrechte®), hat ein grol3es Interesse an dessen sinnvoller
(damit meist effizienter) Nutzung.

Vor diesem Hintergrund wird fir mehr Entscheidungsspielraume fiir Beamte
pladiert. Wenn sie mehr Verantwortung fur gewisse Bereiche zugestanden be-
kommen (also quasi mehr Verfigungsrechte zugesprochen bekommen), wer-

den sie mit dem jeweiligen Gut verantwortungsvoller/effizienter umgehen.

Transaktionskostentheorie

Sie untersucht folgende Frage: Welches ist die beste institutionelle Einbettung
fur eine gewisse Arten (und Hohe) von Transaktionskosten?

Der Begriff ,Transaktionskosten* tragt der Uberlegung Rechnung, dass als
Entscheidungskriterium fir die Beantwortung dieser Frage nicht nur die Pro-
duktionskosten herangezogen sondern auch die Transaktionskosten bertck-

sichtigt werden sollen. Unter Transaktionskosten versteht man Kosten, die fur
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Verhandlungen, Information und Vertragsabwicklungen anfallen und die buch-
halterisch meist nicht erfasst werden.

Die Implikationen fur die Verwaltung werden oft unter dem Begriff ,make-or-
buy-decision“ (Eigen- oder Fremdbezug) zusammengefasst: Ist es besser, ein
gewisses Produkt (z.B ,Parkstrafzettel ausstellen®) selbst herzustellen [make]

oder von einem anderen herstellen zu lassen [buy]?*®

* Principal-Agent-Theorie:
Hier steht folgende Frage im Vordergrund: Wie kdnnen Vertrdge zwischen
Auftragnehmer und Auftraggeber bestmoglich gestaltet werden, um den Ziel-
konflikten dieser beiden Akteure am besten zu begegnen?
Wenn der Prinzipal einen Vertrag mit einem Agent eingeht, sieht er sich mit
folgenden Auswirkungen konfrontiert:
Positiv: Er kann auf das spezialisierte Wissen des Agenten zurtickgreifen.
Negativ: Der Agent verfugt in der Ausiibung seines Auftrages meist Uber einen
Informationsvorteil und es besteht die Gefahr, dass er seine Interessen ver-
folgt, statt die des Auftraggebers (Prinzipal).
Durch verschiedene Anreiz-, Kontroll- und Informationsmechanismen lassen
sich diese Nachteile minimieren.
Auch in der Verwaltung findet man das Problem der Prinzipal-Agent-
Beziehung. Die zentralen Forderungen, die sich aufgrund dieser Problematik
fur die Verwaltung ergeben, sind das Erstellen von Leitbildern sowie klare In-

formationssysteme (Controlling, Berichtwesen).

Bei diesem letzten Punkt lasst sich bereits der erste Zielkonflikt feststellen: Wie kann
ich meinen Mitarbeitern mehr Entscheidungsspielrdume zugestehen (Forderung des
Property Right Ansatz), wenn ich gleichzeitig aufgrund der Prinzipal-Agent-
Problematik genaue Informations- und Berichtssysteme verlange?

180 Natiirlich spielen bei diesen Uberlegungen nicht nur die Kosten (in diesem Fall: Transaktionskos-
ten) eine Rolle, sondern auch die strategische Relevanz. So wiirde beispielsweise die Sicherung der
Grenzen nicht durch private Sicherheitsfirmen ,zugekauft* werden, da die strategische Relevanz zu
groB ist. Ausfihrlicher dazu:. Neisser/Meyer/Hammerschmid 1998: 28. Sie weisen auch darauf hin,
dass die Frage nach der strategischen Relevanz von manchen Autoren als ,nicht-wissenschaftlich”
eingestuft wird, vielmehr sei diese Frage im politischen Diskurs zu klaren und nicht Giber 6konomi-
sche Ansatze (wie eben durch die Transaktionskostentheorie) zu ,berechnen”. Dieses Argument
zeigt auch schon einen zentralen Kritikpunkt dieser Theorie auf und gleichzeitig beginnen an diesem
Punkt die Diskussionen rund um die ,Kernkompetenzen des Staates": Was soll/darf der Staat aus-
lagern und was nicht? Vgl. hierzu auch Schréter/Wollmann 2005: 66.
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Weiters ist fraglich, ob viele Entscheidungen nur aufgrund einer 6konomischen Logik
getroffen werden kénnen (,make-or-buy-decision®), oder ob nicht vielmehr gewisse
Entscheidungen ein Ergebnis des politischen Prozesses sind, wo bewusst hdhere

Kosten in Kauf genommen werden.'®*

Managerialismus:

Unter diesem Schlagwort ist weniger eine eigenstandige Theorie, als vielmehr eine
pragmatische Herangehensweise zu verstehen. Und trotzdem wird es von vielen Au-
toren (z.B Schroter/Wollmann, Thom/Ritz oder Schedler/Proeller) erwéahnt, wenn es
um die theoretische Einbettung des New Public Management geht.

Leitner et al. definieren Managerialismus als ,Anwendung von zweckrationalem, die
Eigenverantwortung betonendem und forschrittsorientiertem Gedankengut auf die

Gestaltung von Organisationen“*#?,

Dies wird in der Verwaltung vor allem dadurch ersichtlich, dass es zahlreiche Leitbil-
der gibt und Herangehensweisen aus dem NPM der Privatwirtschaft enthommen
worden sind. Dabei wird vor allem die Rolle von Fiuhrungskréften (,Managern®) be-
tont, bei denen mehr professionelle Managementqualifikationen gefragt sind als um-

fangreiche Fachexpertise.

Es ist vor allem die Doktrin des ,Managerialismus”, die dem NPM heftige Kritik ein-
brachte und immer noch bringt. Dies vor allem deshalb, weil privatwirtschaftliche An-

satze nicht 1:1 in die Verwaltung Ubertragbar seien.

Kieser begrufRet zwar auf eine kritische Diskussion dieser These, verweist aber

gleichzeitig auf die lange Tradition von Management Grundsatzen:

» [E]s darf jedoch nicht zur génzlichen Verurteilung von Management-
ansatzen fuhren, deren Beitrag zur Motivations-, Effizienz- und Effekti-
vitatssteigerung lange Tradition aufweist. In der Literatur reichen die

Urspriinge der ersten Managementleitfaden bis ins Alte Agypten zu-

181

Lo Vgl. dazu auch die Ausfuhrungen in Kapitel 2.5, Aufzahlungspunkt ,Widerspriichlichkeiten®.

Leitner, Johannes/Maier, Florentine/Meyer, Michael/Miliner, Reinhard (2008): Managerialsimus in
Nonprofit Organisationen. Zur Untersuchung von Wirkung und erwiinschten Nebenwirkungen. In:
Schauer, Reinbert/Helmig, Bernd/Purtschert Robert/Witt, Dieter: Steuerung und Kontrolle in Nonpro-
fit-Organisationen. Linz: Trauner Verlag: 89-111.
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rick und finden in Adam Smith, Henri Fayol (...) ihre Fortsetzung bis

heute.“183

2.2.4.3 Zusammenfuhrung
Dem aufmerksamen Leser mag vielleicht nicht entgangen sein, dass es an vielen

Stellen dieser Arbeit einen Hinweis darauf gibt, dass viele Dinge nicht eindeutig ge-
sagt oder klar abgetrennt werden kénnen:

Fur das NPM gibt es viele verschiedene Definitionen (,Philosophie®, ,Zauberformel*
siehe Kapitel 2.1), verschiedene Rahmenbedingungen (politische, 6konomische
und/oder gesellschaftliche Rahmenbedingungen, siehe Kapitel 2.2) und auch ver-
schiedene Stromungen innerhalb der Theorie (Public Choice-Theorie, Neue Instituti-

onsdkonomie, Managerialismus, siehe Kapitel 2.3).

Was bedeutet diese hohe Vagheit flr den wissenschaftlichen Diskurs?

Zunachst ist die grol3e ,Flllbarkeit* dieses Begriffs fur die Reformpraxis von zentraler
Bedeutung. Nur so kann das NPM einen Orientierungsrahmen bieten, innerhalb des-
sen die verschiedenen Lander eigene (kontextspezifische) Strategien fir die Moder-

nisierung der Verwaltung entwickeln kdnnen.

Andererseits ist die gro3e Auslegbarkeit dieses Begriffes durchaus problematisch:
Wie der Versuch einer Definition in Kapitel 2.1 gezeigt hat, ist es relativ schwierig
den Begriff des NPM fassbar zu machen. Beim Lesen der verschiedenen Definitio-
nen hat man oft den Eindruck, dass unter diesem Begriff einfach alles subsumiert
wird, was irgendwie mit Einsparungen und Anderungen in der Organisation zu tun

hat. Ein groBes Dach fiir (zu?) viele Inhalte.*®*

Neisser/Meyer/Hammerschmid sprechen sich im Hinblick auf diese Problematik ge-
gen eine Pauschalkritik und auch gegen eine grundsatzliche ,euphorische Begeiste-
rung” aus: Es gelte diese Querschnittsdisziplin in den jeweiligen Kontext einzubetten

und durch eine rege Auseinandersetzung mit diesem Forschungsgebiet mogliche

183 Kieser (2002) zitiert in Thom/Ritz 2006: 21f.
184 Vgl. Neisser/Meyer/Hammerschmid 1998: 39.
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Reformchancen zu begreifen, die sich durch die hohe Ambiguitat dieses Begriffs er-

offnen.18°

2.2.5 Praktische Anwendungsgebiete des NPM
Nach diesen theoretischen Ausfiihrungen geht das vorliegende Kapitel nun auf kon-

krete Veranderungen ein, die das NPM fir die Verwaltung und die Birger mit sich
gebracht hat.

Wie eingangs erwahnt, ist das Feld des New Public Management grof3 und es kén-
nen zahlreiche Mallnahmen unter diesem Begriff subsumiert werden. Hier wird zu-
nachst versucht exemplarisch ein paar gezielte MaRnahmen herauszugreifen, die

sich auf das New Public Management zuriickfihren lassen.

2.2.5.1 MalBnahmen und Instrumente des NPM
e Leistungsmessung : Einfihrung der Kosten- und Leistungsrechnung in vielen
Bereichen der Verwaltung; Veréffentlichung von Leistungsbilanzen*®
* Outputsteuerung : Kosten- und Leistungsrechnung, Haushaltsrechtsreform in

Osterreich®®’

« Dezentralisierung : Globalbudget'®®
+ Service-/Ablaufsysteme : One-Stop-Shop'®, Einrichtung von Servicetelefo-
nen in den meisten Verwaltungseinheiten
* Wettbewerb : Vergabeverfahren, Ausschreibungen
* Adaption von Managementmethoden aus der Privatwirts chatft :
o Personal: Ubernahme von Personal-Tools, wie z.B Mitarbeiterbefra-
gungen, Schulung und Weiterbildung, flexiblere Strukturen; Mitarbeiter-

fuhrung wird als Aufgabe verstanden und nicht als etwas gegebenes.

1% ebd.: 49.

18 ausfiihrlich dazu siehe ,Controlling“ unter dem Aufzahlungspunkt ,Adaption von Managementme-
thoden aus der Privatwirtschaft* weiter unten. Vgl. dazu auch die Leistungsbilanz der Arztekammer

Wien, die in einem Folder die Patienten detailliert Giber samtliche erbrachte Leistungen informiert
(Anzahl Hausbesuche, Anzahl versch. Arten von Vorsorgeuntersuchungen, Anzahl versch. Operati-
onen etc.). Folder der Arztekammer Wien: ,Leistungshbilanz®, online unter:
http://www.aekwien.or.at/media/0909 Folder Leistungsbilanz.pdf (Zugriff am 29.11.2009).

87 austihrlich zur Haushaltsrechtsreform: Siehe Kapitel 2.4.2.1.

188 \/gl. ebd.

'8 Unter einem ,One Stop-Shop* versteht man die Moglichkeit, dass Birger verschiedene birokrati-
sche Schritte an einem Ort (rdumlich zu verstehen) erledigen kénnen. Ein Beispiel dafir sind zum

Beispiel ,Starterzentren® in Rheinland-Pfalz: Hier finden Unternehmensgriinder verschiedene Ein-
richtung, die wichtig fir die Anmeldung eines Gewerbes sind, unter einem Dach — die rechtsver-
bindliche Gewerbeanmeldung kann im selben Haus durchgeftihrt werden wie der Gang zur Finanz-
behérde. Der Birger profitiert von einer gro3en Zeitersparnis und einer Verringerung des ,burokra-
tischen Dschungels”. Projekt ,Einfach griinden!” online unter: https://ihkhwk.oss-
rip.de/m_149/pc_1/start.html (Zugriff: 20.11.2009).
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Angestrebt wird auch eine Uberarbeitung des Dienstrechts, welches
gelockert werden soll, um mehr Flexibilitat zu erreichen.®

o Controlling: Einfihrung von Controlling-Instrumenten in der Verwaltung,
die die Bereitstellung von Informationen gewahrleisten und damit eine
Steuerung mdglich machen, z.B Einfihrung der Kosten- und Leistungs-
rechung (KLR), die in der Privatwirtschaft schon lange angewendet
wird. '

o IT: zahlreiche Projekte zur EDV-Maldigen Aufristung der Verwaltung,
z.B Einfuhrung des elektronischen Aktes (,ELAK®), neue Betriebssys-
teme in der Verwaltung, birgerfreundlicher Webauftritt diverser Ministe-
rien, Projekt ,E-Voting uvm.**?

o Corporate Identity: Diverse Verwaltungseinheiten entwickeln ein ver-
starktes Verstandnis fur ihre Unternehmenskultur. Es entstehen Dis-
kussionen wie ,Was wollen wir eigentlich erreichen, was ist unsere Mis-
sion und Vision?*. Im Zuge dessen entwickeln viele ein neues Ver-

standnis fiir Corporate Identitiy (neues Logo, neuer Webauftritt, etc.).*%®

19 Austihrlich dazu siehe Hablitzel, Peter/ Weil, Sonja (1998): Personalfunktion im New Public Ma-

nagement. In: Neisser, H./Hammerschmid, G. (Hrsg.): Die innovative Verwaltung. Wien: Signum-
Verlag. S.125ff.

9! Siehe dazu ausfiihrlich Promberger, Kurt (1998): Controlling als zentrales Element der Binnensteu-
erung der Verwaltung. In: Neisser, H./Hammerschmid, G. (Hrsg.): Die innovative Verwaltung. Wien:
Signum-Verlag. S. 95ff.

192 Viele dieser Beispiele werden haufig unter dem Begriff ,E-Government* subsumiert. ,E-voting“, also
die elektronische Stimmabgabe bei einer Wabhl, ist in Osterreich noch nicht sehr verbreitet, da zahl-
reiche Kritiker damit das ,geheime Wahlrecht" als gefahrdet sehen. Im Mai 2009 war es bei der
Wahl zur Osterreichischen Hochschiilerschaft (OH) zum ersten Mal méglich, auch online seine
Stimme abzugeben. Dieses Projekt, E-Voting, galt als weiterer Schritt Richtung E-Government und
sollte das Wahlen fir die Birger angenehmer und zeitsparend gestalten. Trotz umfangreicher Be-
mihungen war die Wahlbeteiligung via E-Voting sehr gering (0,9 %) und eine Anfechtung der Wahl
(,o0eheimes Wahlrecht) ist nicht ausgeschlossen. Siehe dazu: Projekt:oesterreich: E-
government_und_e-voting_in_oesterreich, online unter
http://www.ocg.at/ak/edemocracy/wiki2/doku.php?id=projekte:oesterreich:e-government und_e-
voting_in_oesterreich, sowie Kompetenzzentrum fiir elektronische Wahlen und Partizipation
http://www.e-voting.cc/ sowie kritisch dazu c't magazin, online unter http://www.heise.de/ct/artikel/E-
Voting-ist-in-oesterreich-nicht-unbedingt-geheim-301592.html| sowie
http://www.heise.de/newsticker/meldung/oesterreich-Nur-0-9-Prozent-Wahlbeteiligung-bei-E-Voting-
219901.html (Zugriff am 21.11.2009).

198 Hier gibt es zahlreiche Beispiele. Besonders interessant hierzu ist die HP des Bundesministerium
fur Landesverteidigung und Sport: Seit kurzem prasentiert sich das Ministerium auch als ,Sportmi-
nisterium“ und trennt auch beim Web-Auftritt genau zwischen diesen beiden Gebieten. Siehe online
unter http://www.bmlvs.gv.at/ (Zugriff am 21.11.2009). Ein anderes sehr treffendes Beispiel ist das
Ministerium fir Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft: Dieses erscheint beim
Web-Auftritt nunmehr als ,Lebensministerium®: http://www.lebensministerium.at/ (Zugriff am
21.11.2009).
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2.2.5.2 Konkrete Beispiele aus Osterreich
Nachdem in Kapitel 2.4.1 schon einige wichtige Beispiele des NPM in Osterreich

aufgezahlt worden sind, soll hier anhand von ganz konkreter Praxisbeispiele erlautert
werden, wie die Umsetzung des NPM in einer bestimmten Verwaltungseinheit aus-

sehen kann.

Beispiel #1. Haushaltsrechtsreform

Die Haushaltsrechtsreform, die Forschungsgegenstand dieser Arbeit ist, wird haufig
als Ergebnis von New Public Management Uberlegungen gesehen. Eine detaillierte
Vorstellung dieser Reform erfolgt im dritten Teil dieser Arbeit. An dieser Stelle genugt
vorerst der Hinweis, dass es sich bei der Haushaltsrechtsreform um eine gravierende
Umstellung des 0sterreichischen Haushaltsrechts handelt, die mit Schlagworten wie
z.B Ergebnisverantwortung®, ,Wirkungsorientierung®, ,Transparenz“ oder ,Effizienz'*
beschrieben wird. Konkrete Elemente sind unter anderem das so genannte ,Gender
budgeting®, ein mehrjahriger Finanzrahmen, der Einzug der Doppik sowie Global-

budgets.®

Beispiel #2: Bundeskellereiinspektion

Die Bundeskellereiinspektion (BKI) ist eine nachgeordnete Dienststelle des Bundes-
ministeriums fur Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft und wurde
2002 mit dem Speyerer Qualitatspreis ausgezeichnet. Dieser Preis zeichnet innovati-
ve Verwaltungseinheiten aus, die nachhaltige Verbesserungen auf verschiedenen

Ebenen des Verwaltungsprozess bewirken konnten.'%

Die BKI ist dafiir zustandig, dass die weingesetzlichen Bestimmungen in Osterreich

eingehalten werden. Dafir sind Kontrollen und Information naotig.

19% Steger 2009: 28.

195 Austiihrlich dazu siehe Kapitel 3. Dort werden die verschiedensten Elemente und Auspragungen
der Haushaltsrechtsreform auch detailliert erklart.

1% Der Speyerer Qualitatswettbewerb ist im deutschsprachigen Raum einer der bedeutendsten Wett-
bewerbe fur 6ffentliche Verwaltungen. Ursprung nahm er an der ,Deutschen Hochschule fur Ver-
waltungswissenschaften in Speyer” im Jahr 1992 und fand seither jedes zweite Jahr statt. Seit 1996
sind auch Teilnehmer aus Osterreich und der Schweiz zur Teilnahme eingeladen. Seit 2007 wurde
das Projekt auf eine europaische Ebene gestellt und heil3t nun ,European Public Sector Award"
(EPSA). Der 2jahrige Rhythmus wurde beibehalten. Vgl.: Promberger, Kurt/Greil,Leopold/Traxl,
Markus (2007): Bundeskellereiinspektion und Studienbeihilfenbehdrde — Portrats zweier Preistrager
des Speyerer Qualitatswettbewerbs. Wien, Graz: Neuer Wissenschaftlicher Verlag. S. 41-53 sowie
,EPSA", online unter http://www.eps-award.eu/en/home/ und die ,Speyerer Qualitatspreis”, online
unter http://www.hfv-speyer.de/Qualitaetswettbewerb/ (Zugriff am 22.11.2009).
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Im Zuge einer umfassenden Reform innerhalb der Bundeskellereiinspektion kam es

zur Anwendung von zahlreichen NPM Instrumenten. Hauptziel war es intern die Leis-

tungsbereitschaft zu erhéhen und extern nicht mehr als ,Kontrolleur® sondern als

.Kompetenzzentrum* mit umfassender Beratung und Information wahrgenommen zu

werden. Konkret sahen die getroffenen MalRnahmen (in sieben unterschiedlichen

Bereichen) wie folgt aus:**’

Ziele und Wirkungen:

Im Zuge des Reformprozesses wurden drei Ziele fur die BKI formuliert:
1.) Steigerung der Qualitat des Osterreichischen Weines

2.) Garantie der Gesetzeskonformitat der Weine

3.) Beratung, Information, Aufklarung

In einem weiteren Schritt wurden diese Ziele operationalisiert, um sie messbar
machen zu kénnen:

Die Steigerung der Qualitdt des Osterreichischen Weines wurde anhand der
beantragten staatlichen Prifnummern gemessen;

Die Gesetzeskonformitat anhand der Anzahl von Kontrollen, Anzeigen und
Verfahren;

Die Beratungsleistung anhand der Minderung von Reklamationen.

Die hier vorgestellte Vorgehensweise Ziele zu definieren und in einem weite-
ren Schritt zu operationalisieren entspricht der lehrbuchhaften Anwendung des
NPM.

Kosten- und Leistungsrechnung (KLR):
Im Jahr 1999 kam es zur Einfihrung einer KLR in der Bundeskellereiinspekti-

On.198

Berichtswesen:
Zahlreiche verschiedene Mdglichkeiten des Berichtswesen wurden herausge-
arbeitet und in verschiedene Arten untergliedert, u.a Jahresbericht, interne

Mitteilung, Lesebericht oder Kostenberichte.

197 Vgl. dazu ausfihrlich Promberger/Greil/Traxl 2007: S. 55ff.

198

Siehe dazu auch Kapitel 2.4.1, Aufzahlungspunkt ,Controlling"“.
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Qualitatsmanagement:
Um die Qualitat des Weines standig zu verbessern wurden verschiedene
Malnahmen der Qualitatssicherung getroffen, u.a Jour Fixe der Rechtsabtei-

lung, Qualitatszirkel, EDV-Einsatz uvm.

Kundenorientierung

Kundenorientierung war eines der zentralen Ziele des Reformprozesses der
BKI. Man wollte wegkommen von dem hierarchischen Verstandnis Verwaltung
— Birger, hin zu einem partnerschaftlichen Verhaltnis. Die BKI sollte nicht als
Prufungsinstanz, sondern als beratendes Kompetenzzentrum wahrgenommen
werden. Die Qualitatssicherung dieses Anspruches wurde durch Kundenbe-
fragungen sichergestellt.'® Als weitere Zwischenziele fiir die Erreichung des
Ziels ,Kundenzufriedenheit* wurde Folgendes formuliert: Grundsatzliche tele-
fonische Erreichbarkeit, Service, Homepage, Kundenfreundliche Gesetzesno-

vellen und flexible Arbeitsmethoden.

Leitbild:
Das BKI entwickelte ein Leitbild, mit dem sich die Mitarbeiter identifizieren soll-
ten und welches die Grundsatze der Organisation wiedergeben sollte. Hier ein

Auszug dieses Leitbildes:

-Wir sind eine nach modernen Managementmethoden geflhrte
Behorde mit langer Tradition (...) Wir bekennen uns zu den
Prinzipien der Rechtsstaatlichkeit, partnerschaftlichem Umgang
und gesetzestreuem Umgang (...) Unser Handeln ist einheitlich,
zuverlassig und verantwortungsbewusst (...) Wir unterstitzen
loyal unsere Vorgesetzten, die menschlich und motiviert ein po-

sitives Arbeitsklima schaffen.“?%°

Mitarbeiterbefragung:

199

Eine Frage lautete ua.: ,Nimmt das BKI neben ihrer Kontrolltatigkeit auch ihre Beratungsfunktion in
ausreichendem Mal3e wahr?“. Diese Frage beantworteten rund 90 % der Befragten mit ,eher ja“
bzw. ,ja“.

2©promberger/Greil/Trax| 2007: 74f.
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Der BKI war es sehr wichtig, die Mitarbeiter in alle Schritte des Reformprozes-
ses miteinzubinden und fuhrte dazu auch fortlaufend Mitarbeiterbefragungen
durch. Den Speyerer Qualitatspreis gewann die Bundeskellereiinspektion auf-
grund der umfangreichen Bemihungen im Bereich Personalmanagement -
Basis fur die Auszeichnung war das so genannte ,Innovationsmodell* mit den
Teilbereichen Personalbeschaffung und -auswahl, Personalbeurteilung, Per-

sonalerhalt und -einsatz, Personalentwicklung und Fiihrungsthematik.?**

Beispiel #3: Studienbeihilfenbehdrde
Auch die Studienbeihilfenbehdrde (STBH) wurde vom Speyerer Qualitatspreis®®

ausgezeichnet. Im Jahr 1998 wurde ihr dieser Preis zugesprochen. Ein Grund fur die

Pramierung waren die umfangreichen Bemiuhungen dieser Verwaltungseinheit eine

gelebt Kundenorientierung zu initiieren. Die Jury in ihrer Begriindung dazu:

-ES ist der Studienbeihilfenbehorde offensichtlich gelungen, das Den-
ken einer Dienstleistungsorganisation aufzubauen und alle Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeiter fir eine gelebte Kundenorientierung zu sensibi-

lisieren.“?%3

Ahnlich wie die Bundeskellereiinspektion (BKI) passierte dieser umfangreiche Re-

formprozess auf mehreren Ebenen:*%*

Qualitatsmanagement:
Zunachst legte die STBH handlungsleitende Inhalte fest (,Zufriedenheit der
Kunden sichern®, ,6ffentliche Mittel effizient verwenden” uvm.), um in weiterer

Folge Schritt zur Qualitatssicherung anstellen zu kdnnen. Diese waren u.a:

Standardisierung der Prozesse
Erh6hte Motivation der Mitarbeiter

Verbesserte Imagewirkung nach auf3en und

O O O o©o

Forderung von Verbesserungsvorschlagen

201 Ausfiihrlich dazu: ebd.: 79ff.

202

Ausfuhrlich zum Speyerer Qualitatspreis siehe oben.

2% Epd.: 125.
204 ausfiihrlich dazu: Promberger/Greil/Traxl 2007: 117ff.
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- Kunden- und Mitarbeiterbefragung:
Beforderungsbedingungen wurden transparent gemacht, umfangreiche Schu-
lungen und ein flexibles Arbeitszeitmodell angeboten. Weiters wurde auch
Wert auf betriebliche Aktivitaten wie Betriebsausflige ua. gelegt, die ein ange-

nehmes Arbeitsklima gewdahrleisten sollen.

- Entwicklung eines Leitbildes:
Im Zuge des Reformprozess entstand (wie bei der BKI) ein Leitbild. Auszugs-

weise:

,Die Studienbeihilfenbehorde ist ein wesentliches Element der
Bildungspolitik. (...) Wir begleiten Studierende auf ihrem Ausbil-
dungsweg. (...) Der erste Kontakt der Studierenden mit einer Be-
horde soll eine positive Erfahrung sein. Durch freundliches und
korrektes Verhalten schaffen wir die Basis fur gegenseitiges Ver-
trauen (...) Unser wichtigstes Kapital sind gutes Betriebsklima,

Motivation und Bereitschaft zur standigen Weiterbildung (...)"

- Kosten- und Leistungsrechnung (KLR)
Hier wurde auch ein Berichtswesen inkludiert, welches der Steuerung der Or-
ganisation dient.

- Einfilhrung von Controlling 2%

- Organisationsentwicklung:
Ziel dieses Bereiches war unter anderem die Verbesserung der formalen und
informellen Organisationskultur. Dieses Ziel wurde durch die
o Offenlegung von Zielen und Aufgaben
transparenten Einstellungs- und Beférdungsmodalitaten
rasche Klarung von Rechtsfragen
Abhaltung von diversen Schulungsmaflinahmen sowie

o O O o

gezielte Fuhrungskrafteauswahl (Assessmentcenter) erreicht.

2% siehe Kapitel 2.4.1, Aufzahlungspunkt ,Controlling*
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Zu den jungsten Bestrebungen der Studienbeihilfenbehérde zahlt ein umfangreiches
Personalmanagement, Ausbau der Kosten- und Leistungsrechnung sowie umfang-

reiche Neuerungen im Bereich E-Government (z.B elektronische Antragsstellung).?®

Nach diesen praxisnahem Umsetzungsbespielen folgt nun ein kurzer Exkurs tber
weltweite NPM-Bestrebungen. Wie wird New Public Management in anderen Lan-
dern gelebt? Wie ist die Modernisierungsbereitschaft Osterreichs im internationalen

Vergleich zu bewerten?

Exkurs: Landervergleich
Bevor sich Kapitel 2.2.6 der kritischen Auseinandersetzung mit dem NPM widmet,

soll dieser Exkurs kurz auf die unterschiedlichen Ausprdgungen des NPM in ver-
schiedenen Landern eingehen und aufzeigen, in welchem Stadion sich das ,Neue
Steuerungsmodell* (Deutschland) bzw. die ,wirkungsorientierte Verwaltungsfihrung*

(Schweiz und Osterreich) im deutschsprachigen Raum befindet.?’

Pollitt/Bouckaert®®® weisen in ihren Ausfilhrungen zu den unterschiedlichen Auspré-
gungen des New Public Management in verschiedensten Landern zunachst auf zahl-

reiche Probleme hin, die sich bei einem derartigen Vergleich ergeben:

e Zunachst sind die Untersuchungseinheiten bei internationalen Vergleichen
recht verschieden. Wenn man Australien mit Osterreich vergleicht, vergleicht
man hier zwei sehr unterschiedliche Lander, mit grofen geografischen und
kulturellen Unterschieden.?®® Durch teilweise ganzlich unterschiedliche Ver-
waltungstraditionen werden gewisse ,Zutaten* des NPM (wie z.B Kundenori-
entierung, Effizienzsteigerung uvm.) verschieden ausgelegt, interpretiert und
angewendet. Diesem Problem kdnnte den Autoren dieser Studie zufolge damit
begegnet werden, dass man sich bei der Untersuchung auf Sektoren als Un-

296 ausfiihrlich zu den vergangen und den zukinftigen Reformbestrebungen der Studienbeihilfenbe-

hoérde: Promberger/ Greil/Traxl 2007, insbesondere S. 117-135 sowie S. 167ff.

Zu den Begriffen ,Neues Steuerungsmodell* — wie das New Public Management in Deutschland

bezeichnet wird — und ,Wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung — wie es in etwa in Osterreich und

der Schweiz verwendet wird — fihren Schedler/Proeller 2006: 5 aus. Vgl. dazu auch Kapitel 2.1 die-

ser Arbeit.

298 politt/Bouckaert 2003, insbesondere S. 12-23.

299 Buchwitz verweist auch auf das Verhéltnis zwischen Politik-Verwaltung, das je nach Land unter-
schiedlich ist. Buchwitz 1998: 191.

207
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tersuchungseinheit fokussiert (z.B Bildungsbereich), und nicht auf National-
staaten. Dies geschieht aber noch sehr selten.

Es ergibt sich wie bereits im ersten Aufz&hlungspunkt angeschnitten ein ge-
wisses ,Ubersetzungsproblem®. Als gutes Beispiel hierzu dient die stark diver-
gierende Bedeutung von ,Agencies” in verschiedenen Landern: Wéhrend in
England ,Agencies” als effizient und wirkungsorientiert verstanden und in wei-
terer Folge auch ausgebaut wurden, waren sie Finnland eher als birokratisch

negativ konnotiert und wurden vermehrt zurtick gedrangt.

Um einen aussagekraftigen Vergleich durchfihren zu kénnen, braucht es das
Vorhandensein von aussagekraftigen Daten, die in ihrer Qualitat in allen un-
tersuchten Landern gleichermal3en vorliegen. Pollitt/Bouckaert beméangeln
nicht nur, dass diese Daten oft nicht vorhanden sind, sondern, dass diese Da-
ten oft vorhanden aber nicht zuganglich sind.

Es stellt sich auch die Fragen, auf welchen Dimensionen dieser Vergleich
stattfinden soll und anhand welcher Kriterien dies passieren soll: Messe ich
die Auswirkungen des NPM nur anhand von Kosteneinsparungen, wie dies
haufig passiert? Oder daran, wie sich Prozesse verédndert haben, oder ob
Verantwortlichkeiten reduziert wurden? Es braucht zunachst eine festgelegt
Ebene, auf der ich verschiedene Auswirkungen analysiere, ansonsten besteht

die sprichwortliche Gefahr, Apfel mit Birnen zu vergleichen.

All diese Vorbemerkungen sollen auf die Probleme verweisen, denen man begegnet,

wenn man verschiedene Lander miteinander vergleicht — vor allem dann, wenn im

Sinne des ,best practice” Ansatzes versucht wird, den/die Beste zu kiren. Was fur

Land A gut ist, muss fur Land B noch lange nicht automatisch auch gut sein.

Der vorliegende kurze Abriss eines internationalen Vergleichs analysiert die ver-

schiedenen Auspragungen des New Public Management anhand der Dimension

.Kosteneinsparungen®. Obwohl dieser Faktor bei Weitem nicht das Kernelement des

NPM ist, wird diese Dimension gewahlt, weil dieser Aspekt in der heutigen Zeit ein

dominanter Faktor in der Bewertung Uber Sinnhaftigkeit von Reformen geworden ist.
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Politt/Bouckaert teilen die untersuchten Staaten in vier Gruppen ein. Zentrales Unter-

scheidungsmerkmal ist die ,intensity of reforms*:

Gruppe 1: ,marketizer “
Lander: Australien, Neuseeland®*°, England und die U.S.A
Extrem aktiv bei der Umsetzung von Reformen; ,Reformeifer*;

Doktrin: Soviel wie méglich dem Markt Gberlassen.

Gruppe 2: ,minimizer “
Lander: Frankreich, Skandinavische Lander, Niederlande, Kanada
Auch sehr aktiv, aber weniger radikal bei der Umsetzung der Reformen,
hier gibt es z.B weniger Privatisierungen.
Doktrin: Staatlicher Sektor soviel als mdglich zurtick drangen.

Gruppe 3: ,modernizer “
Lander: Deutschland, Japan®*!
Diese Gruppe war deutlich vorsichtiger - die Autoren bezeichnen diese
Lander auch als ,inhibitent, was soviel wie ,verkrampft“ bedeutet.
Doktrin: Veranderungen in Strukturen und Prozessen herbeifiihren
(durch Organisationsveranderungen, Anderungen im Dienstrecht, Bud-
getvorgaben etc.).

Gruppe 4. ,maintainer “
Entwicklungslander, Zentral- und Osteuropa
Hier sind die Erfolge der Reformen sehr divergierend; Viele Reformschrit-

te wurden von internationalen Organisationen begleitet.

19 Neuseeland gilt generell als das Vorzeigeland schlechthin, wenn es um NPM geht. Bereits Mitte

der 80iger Jahre hat es ,bahnbrechende Reformen“ eingeleitet und somit die die weltweite Vorrei-
terrolle eingenommen. ,Umfang, Koharenz und Konsistenz (sind) innerhalb der OECD einzigartig.”
Der Reformprozess passierte im Wesentlichen in 2 Phasen: In der ersten Phase wurden grundsétz-
lich Uberlegt, WAS der Staat tun soll (=Kernaufgaben). In der zweiten Phase wurde Uberlegt, WIE
man diese Ziele erreicht. Ausfiihrlich dazu: Richardson, Ruth (1998): Das neuseeléandische Modell
des New Public Management. In: Neisser, H./Hammerschmid, G.: Die innovative Verwaltung. Wien:
Signum Verlag. S. 201ff.
1 Bsterreich wird in diesem Beitrag nicht erwahnt. Aufgrund zahlreicher Gemeinsamkeiten kann es
aber der gleichen Gruppe wie Deutschland zugeordnet werden. Vgl. dazu auch Buchwitz, Rebekka
(1998): Uberblick und vergleichende Bewertung der internationalen Reformen anhand der OECD-
PUMA Forschungspublikationen. In: Neisser, H./Hammerschmid, G (Hrsg.): Die Innovative Verwal-
tung. Wien: Signum Verlag. S. 190: ,Anstatt von ,Reformen” wird in Deutschland, Osterreich, der
Schweiz, Norwegen und anderen Staaten deshalb auch bevorzugt von einer ,Modernisierung" bzw.
,Verwaltungsentwicklung’ gesprochen.”
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Doktrin: Verwaltung meist Uber weite Strecken so belassen wie sie ist

und nur wo es nétig ist, verbessern.?*?

Von dieser Aufteilung ausgehend sieht man, dass die anglosachsischen Lander radi-
kaler vorgegangen sind, als die kontinentaleuropaischen Staaten. Letztere weisen
eine grofllere Resistenz gegen das ,marketizing® Konzept auf (und teilweise auch

gegen das ,minimizing“ Konzept).

Auffallend ist, dass die Mittelmeerstaaten nicht vorkommen, genauso wie Sudameri-
ka und Asien. Die Autoren begriinden dies mit mangelnden Informationen tber diese

Lander.

2.2.6 Kritik
Bereits in Kapitel 2.2.4 wurde auf die grof3e Vagheit des New Public Management

verwiesen und darauf, dass diese Vagheit in der theoretischen und konzeptionellen
Fundierung eine Angriffsflache fiur Kritiker bietet: Unter diesem Begriff werde zu vie-
les subsumiert und es gebe keine Negationen — eine Einladung also, dass unter die-

sem Begriff sehr viel verstanden werden kénne.**®

Dies ist aber nicht der einzige Kritikpunkt, der am Konzept des NPM geé&ulRert wird.
Im Folgenden werden einige zentrale Kritikpunkte beispielhaft diskutiert.

2.2.6.1 Mangelnde wissenschaftliche Fundierung
Dieser bereits weiter oben angeschnittene Kritikpunkt wird haufig von Kritikern ge-

nannt. Derlien spricht von einer ,mangelnden intellektuellen und wissenschaftlichen
Fundierung sowie (...) einer sprachlicher Verpackung", bei der der ,Symbolwert* den
Gebrauchswert ubersteigt.”* Grunow bemerkt in diesem Zusammenhang kritisch,
dass man bei den Vorschlagen des NPM ,nicht von Modellen im Sinne aufeinander
abgestimmter Konzeptbausteine und Strategien sprechen” kann, sondern es sei viel
mehr eine ,Auflistung von Einzelgesichtspunkten, deren Zusammenwirken oft nicht
hinreichend geklart ist*.**>

Diese mangelnde wissenschaftliche Auseinandersetzung fihrt Reichard auf den Re-

formeifer zurtick, der zu Hektik und zahlreichen ,Schnellschissen* gefiihrt hat. Er

212

s Vgl. Beitrag von Politt/Bouckaert 2003, insbesondere S. 12-23.

Vgl. dazu Kapitel 2.3 und Neisser/Meyer/Hammerschmid 1998: 38f.
214 Derlien (1996) zitiert in Reichard 1998: 53.
5 Grunow (1994) zitiert ebd.
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beurteilt auch die Rolle diverser Unternehmensberater als kritisch, da diese oft nur
sehr geringe Kenntnisse von den spezifischen Anforderungen des offentlichen Sek-

tors haben wiirden.?*®

2.2.6.2 Naive Ubernahme von Konzepten aus der Priva  twirtschaft
H&aufig werden Konzepte aus der Privatwirtschaft unangepasst und nahezu 1:1 auf

den oOffentlichen Sektor Ubertragen. Reichard listet in seinen Ausfihrungen zahlrei-

che Unterschiede dieser beiden Sektoren auf:

private Unternehmen offentliche Verwaltung
Ziel: Gewinnziel (,Formalziel*) | Gemeinwohlorientierung (,Sachziel®)
Erfolgsfaktor: Kostensenkung Budgetmaximierung
dominant: Okonomische Rationalitat | politisch-birokratische Rationalitat
Struktur: Shareholderstruktur plurale Tragerstruktur
Autonomiegrad | sehr hoch sehr begrenzt

Tabelle 1: Private Unternehmen - Verwaltun7g
(in Anlehnung an Reichard 1998% )

Schon alleine aufgrund dieser groBen Unterschiede kann eine unreflektierte Uber-
nahme von Konzepten nicht funktionieren. Reichard spricht sich aber dafur aus, die
Dichotomie ,Unternehmen vs. Verwaltung“ aufzugeben und vielmehr zu erkennen,

dass es zahlreiche Mischformen gibt.?*?

2.2.6.3 Uberbewertung der ,Logik des Marktes"
Teilweise vermittelte das New Public Management den Eindruck, dass die Logik des

Marktes immer zu einem gesamtwirtschaftlichen Optimum fuhrt. Die in Kapitel 2.3
dargestellte Neue Institutionsékonomie und andere 6konomische Theorien bekrafti-
gen diesen Eindruck. Neisser/Meyer/[Hammerschmid kritisieren diesen Umstand und
weisen darauf hin, dass der Markt und/oder 6konomische Theorien nicht fir alles

eine Antwort bieten. Dies ist z.B bei der Frage nach der strategischen Relevanz von

218 ygl. Reichard 1998: 54f.

27 v/gl. Reichard 1998: 57 und die Ausfilhrungen von Schauer 2008: 191ff. iiber die unterschiedlichen
Zielsetzungen von privaten und 6ffentlichen Unternehmen sowie Nowotny 1999: 33 ff. Gber die
Schwierigkeit und den Umgang von Gemeinschaftsgutern/offentlichen Gitern im Vergleich zu meri-
torischen Gitern (=Giiter, die in der Privatwirtschaft iberwiegend vorkommen).

218 Vgl. Reichard 1998: 59 sowie Schauer 2008: 211ff, der ausgehend von der rechtlichen Struktur
verschiedene ,Mischformen*” zwischen 6ffentlichen und privatwirtschaftlichen Unternehmen aufzeigt.
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Bedeutung: Wenn ich die Grenzen eines Staates durch ein Soldaten (und nicht durch
eine private Security-Firma) sichern lasse, mache ich das vermutlich nicht, weil es
aus Kostengriinden besser ist, Soldaten dort zu stationieren, sondern weil diese Auf-
gabe von strategischer Relevanz fir den Staat ist. Anders gesagt: Es braucht in
manchen Fallen eine politische Entscheidung und keine Entscheidung des Marktes.
Auch koénnte z.B die Frage nach Privatisierungen nicht nur nach kostendkonomi-
schen Grinden erfolgen, sondern vielmehr danach, ob dieser Vorgang politisch G-
berhaupt erwiinscht ist.**°

Wright fordert dazu auf (ahnlich wie Reichard 1998, siehe oben), nicht der einfachen
Dichotomie von Markt und 6ffentlichem Sektor zu verfallen — es gibt Mischformen

und die Verbindung von unterschiedlichen Elementen flhrt zu einer Bereicherung:

J[T]here is a naiveté — naiveté about the nature of the private sec-
tor as well as naiveté about the nature of the market (...) A more

measured view of both would (...) lead us to a prudence.*??°

2.2.6.4 Problem der Wirkungszurechnung und -interpr ~ etation
Schon in den eingangs dargestellten Definitionen war deutlich zu erkennen, dass ein

zentrales Element des New Public Management die Wirkungsorientierung ist: Ich
mdochte nicht Gber die Inputs steuern (vorwiegend Uber Ressourcenzuteilung), son-
dern Uber Output/Outcome-Vorgaben. Welchen Output eine bestimmte Verwaltungs-
einheit erbringen soll, ist eine zentrale Fragen. Dies wird tUberwiegend mittels einer

hoheren Kundenorientierung argumentiert.?**

Hier ergibt sich ein gro3es Problem: Wie kann ich Wirkungen messen? Wie kann
zum Beispiel messen, ob sich die Menschen sicherer fuhlen? Fihlen sie sich siche-
rer, wenn die Zahl der Anzeigen zurlck geht oder wenn mehr Polizei auf der StralRe
zu sehen ist? Diese aufgeworfenen Fragen weil3en in diesem Zusammenhang schon
auf ein anderes Problem hin: Wie interpretiere ich gewissen Wirkungen? Kann ich
deren Auftauchen auf eine von der Verwaltung indizierte MalRnahme zurtckfihren
oder ist die Ursache dieser Wirkung eine ganz andere? Auch muss ich mir tberle-
gen, wie ich bestimmte Daten nutze: Gibt es Uberhaupt ein (politisches) Interesse

oder besteht die Gefahr, dass unbrauchbare ,Zahlenfriedhodfe* entstehen?

219 Vgl. Neisser/Meyer/Hammerschmid 1998: 28 und Reichard 1998: 61.
220 \Wright (1995) zitiert in Reichard 1998: 54.
2L yigl. dazu die Ausfihrungen in Kapitel 2.1.
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Die aufgeworfenen Fragen sollen deutlich machen, mit welcher Problematik dieses
zentrale Element der Wirkungsorientierung behaftet ist. Die Idee dahinter scheint auf
den ersten Blick logisch und von Vorteil fur die Blrger. Die praktische Umsetzbarkeit
dieses Elementes scheint jedoch sehr schwierig zu sein. Reichard pladiert fur rele-
vante politische Bereiche konkrete Wirkungsziele aufzustellen — dies soll aber nicht
flachendeckend Uber alle Bereiche hinweg passieren, sondern wirklich nur fur jene

Bereich, die im aktuellen politischen Diskurs relevant erscheinen.???

2.2.6.5 Widersprichlichkeiten
In der Auseinandersetzung mit dem New Public Management tauchen einige Wider-

spruchlichkeiten auf. Am augenscheinlichsten erscheint dies bei den Schlagwdrter
.Effizienz* und ,Birgernéhe”: Vermutlich wéaren viele Vorgange effizienter, wenn sich
zentral abgewickelt werden wirden. Méchte ich aber dem Kriterium der Blrgernéahe
Rechnung tragen, muss ich versuchen, so nahe wie moéglich zum Blrger zu gelan-
gen (= dezentrale Abwicklung).Weiters steht auch die Forderung nach ,Dezentralisie-

rung“ mit der Forderung nach ,strategischer Filhrung im deutlichen Widerspruch.??®

Auch der bereits in Kapitel 2.3.2 dargestellte Widerspruch innerhalb der Institutions-
Okonomie weist einen Zielkonflikt auf: Der Property Right-Ansatz fordert mehr Ent-
scheidungsspielraume fir die Mitarbeiter, wahrend die Prinzipal-Agent-Problematik
genaue Informationssysteme einfordert, um Informationsasymmetrien entgegen zu

wirken.??*

2.2.6.6 Problem des ,Best-practice” Ansatzes
Politt/Bouckaert weisen auf das Problem der internationalen Vergleichbarkeit von

.Erfolgen” des NPM hin.

Auf den ersten Blick wirkt es oft recht eindeutig: Verschiedene Vorzeige-Lander imp-
lementieren New Public Management und relativ schnell lassen sich Einsparungen
konstatieren, beispielsweise bei den offentlichen Ausgaben. Was allerdings nicht
weiter beachtet wird, ist der Umstand, dass in den Jahren der Implementierung auch
die gesamte Wirtschaft gewachsen ist. Da sich z.B die Ausgabenquote als Verhaltnis

zum Bruttoinlandsprodukt ergibt, fihrt eine Steigerung des BIP automatisch zu ge-

222 Vgl. Reichard 2007: 8f. Vergleich dazu auch die Ausfiihrungen tber die ,Wirkungsorientierung“ als

zentrales Element der Haushaltsrechtsreform in Osterreich in Kapitel 2.4.2.1.
Vgl. Neisser/Meyer/Hammerschmid 1998: 37.
Vgl. dazu ausfihrlich Kapitel 2.3.2

223
224
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ringeren Ausgaben. Das bedeutet, dass eine automatische Korrelation zwischen ein-
gefuhrten Reformen und Einsparungen h&aufig nicht automatisch gegeben ist. Auch
gelten die im ,Exkurs* ausfuhrlich beschriebenen Schwierigkeiten, die beim Vergleich

von verschiedenen Landern auftauchen.??®

Weiters wird auch gerne mit Schlagséatzen wie ,Einsparungen um 40 %" gearbeitet.
Diese Quoten beziehen sich jedoch nahezu immer auf (kurzfristige) Kosteneinspa-
rungen (Stichwort: ausgegliederte Rechtstrager), nicht aber auf die Reduzierung von

Verantwortlichkeiten, was einen erheblichen Unterschied bedeutet.?%®

2.2.7 Zusammenfassung & Conclusio
Ausgehend von aktuellen Diskussionen rund um Reformbestrebungen in verschie-

denen Bereichen der Verwaltung (Gesundheitsreform, Bildungsreform uvm.) wurden
in der Einleitung die vielen Versuche in Osterreich dargestellt, das gesamte Verwal-
tungssystem zu reformieren (,Osterreich Konvent*, ,Verwaltungsreform*, ,Konklave*
zur Verwaltungsreform uvm). In all diesen Diskussionen geht es oft um mangelnde
Effizienz des oOffentlichen Sektors was dazu fuhrt, dass zu viele Steuergelder daftr
aufgewendet werden missen. Reformer sprechen in diesem Kontext dann oft von
der Ruckbesinnung auf einen ,schlanken Staat" — Kritiker treten diesen Forderungen
mit Schlagwortern wie ,Ausverkauf des Staates“ entgegen. Eng mit diesen Ausei-
nandersetzungen ist dabei sehr haufig das Konzept des New Public Management

verknupft, welches sich mit der Modernisierung der Verwaltung beschétftigt.

In Kapitel 2.1 wurde versucht den Begriff des New Public Management zu definieren.
Die zahlreichen unterschiedlichen Definitionsversuche diverserer Autoren haben
deutlich gemacht, dass es sehr schwer ist, diesen Begriff zu fassen. Wie von der Au-
torin ausgefihrt, konnte man zusammengefasst darunter die Modernisierung der Of-
fentlichen Verwaltung durch Steigerung von Effektivitat, Burgerorientierung, Markt-
orientierung und Wettbewerb und durch Schaffung von Transparenz verstehen. Auf
die Problematik der Vagheit dieses Begriffes wurde in Kapitel 2.3 naher eingegan-

gen.

225
226

Siehe dazu ausfuhrlich ,Exkurs” in dieser Arbeit, S. 29ff.
Vgl. Politt/Bouckaert 2004: 24ff und vgl. dazu auch ausfihrlich den ,Exkurs*.
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Die Untersuchung der Rahmenbedingungen in Kapitel 2.2 ergab Veranderungen in
drei Bereichen, die grundlegend fur die Einfihrung von New Public Management

MaRnahmen waren: Okonomie, Politik und Gesellschaft.

In Kapitel 2.3 wurden umfassend die unterschiedlichen theoretischen und konzeptio-
nellen Stromungen dieses Konzepts beleuchtet: Im New Public Management kumu-
lieren Ansatze der Public Choice Theorie, der Neuen Institutionsékonomie und des
Managerialismus. Eine rein ideologische Erklarung dieses Konzept (mit neoliberalen
Ansatzen) wirde zu kurz greifen. Bereits hier wurde auf die Widerspruchlichkeit eini-
ger Ansatze verwiesen: So stehen die Forderungen des Property Right-Ansatz nach
mehr Autonomie der Verwaltungsmitarbeiter in deutlichem Widerspruch zu den For-
derungen der Prinzipal-Agent-Problematik, die mehr Uberwachungs- und Informati-

onssysteme fordert.

Es folgte in Kapitel 2.4 die Diskussion konkreter Instrumente des New Public Mana-
gement anhand zweier Beispiele aus der Praxis: der Bundeskellereiinspektion und
der Studienbeihilfebehorde. Davor wurde die Haushaltsrechtsreform in Osterreich
dargestellt, die weit reichende Verdnderungen fir die dsterreichische Verwaltungs-

landschaft mit sich bringt.

Nach einem kurzen Exkurs, der einen internationalen Landervergleich hinsichtlich
des Umgangs mit New Public Management zum Inhalt hatte, widmetet sich Kapitel
2.5 der kritischen Diskussion verschiedener Element des NPM Konzepts. Dabei wur-
de unter anderem die mangelnde wissenschaftliche Fundierung, die naive Ubernah-
me von Konzepten der Privatwirtschaft auf den 6ffentlichen Bereich und die Proble-

matik der Wirkungsorientierung erortert.

In dieser vorliegenden Arbeit hat sich bei der Diskussion ein Trend mehrfach gezeigt,
namlich die mangelnde Greifbarkeit des New Public Management:

* Es gibt keine eindeutige Definition von New Public Management. Die Definiti-

onsversuche vieler Autoren sind sehr unterschiedlich und es ist nicht hinrei-

chend geklart, was nun alles unter diesem Begriff subsumiert wird.?’

227 pusfuhrlich dazu Kapitel 2.1
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* Es lassen sich auch die Kontextbedingungen nicht eindeutig bestimmen, die
zur Entstehung dieses Reformtrends gefiihrt haben. Es wird von verschiede-
nen Autoren eine Dreiteilung vorgenommen (Politik — Gesellschaft — Wirt-
schaft). Untersucht man jedoch einzelne Lander, herrschen dort oft ganzliche
andere Griinde fiir das Entstehen des NPM vor.?®

* Auch die ausfihrliche Diskussion der theoretischen und konzeptionellen Ver-
ortung dieses Konzepts hat ergeben, dass es keine eindeutige theoretische
Verortung gibt. Je nach Autor wird das NPM aus einem anderen ,Mix“ aus un-

terschiedlichen Theorien und Ansatzen erklart.??®

Es stellt sich nun die Frage, wie diese hohe Vagheit interpretiert werden soll. Manche
Autoren sehen diesen Umstand sehr kritisch (zu grof3e Auslegbarkeit, Frage: ,Was
ist NPM* kann nicht hinreichend beantwortet werden, etc.). Andere sehen die grol3e
.Fullbarkeit* dieses Begriffes als zentral fir den Erfolg des New Public Management:
Nur auf diese Weise ist es mdglich, einen Orientierungsrahmen zu bieten, innerhalb
dessen verschiedene Lander ihre eigenen Strategien fur die Modernisierung der

Verwaltung ausarbeiten kénnen.?*°

Aus Sicht der Autorin empfiehlt sich hier ein abgehen von einer ,entweder-oder” Vor-
gehensweise: Es ist wenig zielfihrend, dass New Public Management einheitlich zu
definieren und fir alle gleichermal3en verbindlich zu machen, wenn dadurch die
Praktikabilitat der Reformmaflnahmen leidet. Es schadet aber auch nicht, an der wis-
senschaftlichen Fundierung weiterzuforschen um die Uberufernde Fullbarkeit des

Begriffes etwas einzuschranken.?**

Der bereits in der Einleitung aufgeworfene Vorwurf, das NPM strebe einen ,Ausver-
kauf des Staates" an bzw. sei es das zentrale Ziel, alles zu privatisieren, kann nicht
bestétigt werden. Es ist richtig, dass sich der Property Rights-Ansatz (als Teil der

Neuen Institutionsékonomie) die Frage stellt, welche Art von Verteilung der Verfi-

228 ausfuhrlich dazu Kapitel 2.2.

229 pusfuhrlich dazu Kapitel 2.3

20 ausfiihrlich dazu Neisser/Meyer/Hammerschmid in Kapitel 2.3 dieser Arbeit.

281 Neisser/Meyer/[Hammerschmid schlagen vor, die aufgeworfenen Fragen in den jeweiligen Kontext
einzubetten und vor diesem Hintergrund zu diskutieren. Sie glauben, dass diese hohe Ambiguitéat
des Begriffs gro3e Chancen eroffnet. Vgl. Neisser/Meyer/[Hammerschmid 1998: 39.
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gungsrechte zu einer moglichst effizienten Nutzung des jeweiligen Gutes fiihrt.?*?

Das Ergebnis solcher Uberlegungen kénnen zwar Privatisierungen sein, diese wer-
den jedoch nicht von vorn herein angestrebt. In die Diskussionsprozesse flie3en da-
bei nicht nur kostenékonomische Uberlegungen ein, sondern auch Uberlegungen zur
strategischen Relevanz.?*® Privatisierungen aus ideologischen Griinden per sé abzu-
lehnen erscheint vor dem Hintergrund einer offenen Diskussion nicht zweckmallig zu

sein.

Es bleibt natirlich die Frage, ob die Stromungen des New Public Management wirk-
lich Verbesserungen fur die Verwaltung in der Praxis mit sich gebracht haben. Was
bringt es zum Beispiel, wenn die Studienbeihilfenbehérde ein Leitbild formuliert? Hilft
die Formulierung von Satzen wie ,Die Studienbeihilfenbehdrde ist ein wesentliches
Element der Bildungspolitik...” die Motivation und damit Effizienz der Mitarbeiter zu

steigern?

Es mag sein, dass manche derartige Leitbilder kritisch sehen, vor allem in Hinblick
auf ihren Nutzen. Fakt ist jedoch, dass die umfassenden Reformvorhaben z.B in der
Studienbeihilfenbehdrde zu namhaften Veranderungen gefihrt haben, die auch fur
die Burger von groRem Vorteil sind (z.B grol3e Zeitersparnis durch elektronische An-

tragsstellung).>*

Die kritischen Ausfiihrungen haben gezeigt, dass es noch grof3en Diskussionsbedarf
innerhalb des New Public Management gibt. Eine kritische Auseinandersetzung mit
dieser (relativ jungen Materie) ist durchaus positiv zu bewerten; auf diese Weise ent-
stehen eine kontinuierliche Reflexion und permanente Verbesserungen. Das NPM
sollte nicht aufgrund von Pauschalkritik als Ganzes abgelehnt und auch nicht unhin-
terfragt Ubernommen werden. Vielmehr sollte man die Reformchancen begreifen und
die Diskussionen nicht in ideologische Sackgassen fuhren: Das New Public Mana-
gement bietet Chancen gleichwohl wie Verbesserungspotentiale. Beides zu diskutie-

ren erfordert nicht eine Entscheidung fur oder gegen das New Public Management.

232

v Vgl. dazu ausfihrlich Kapitel 2.3.2.2 dieser Arbeit.

Vgl. dazu ausfihrlich Kapitel 2.3.2.2, (hohe Bedeutung des politischen Diskurses im Hinblick auf
die strategische Relevanz).
23 vigl. dazu ausfiihrlich Kapitel 2.4.2.3 dieser Arbeit.
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l1l. Empirie

Das vorangegangene Kapitel beschaftigte sich mit den theoretischen Grundlagen,
die fur die Beantwortung der Forschungsfrage unabdingbar sind. Die intensive Aus-
einandersetzung mit der Disziplin der Verwaltungsforschung (Kapitel 2.1) und des
New Public Management (Kapitel 2.2) ermdglichten eine erste Einordnung der Be-
grifflichkeiten und bildet die Grundlage fur die nun vorgestellte empirische Beantwor-

tung der Forschungsfrage.

Zunachst wird in Kapitel 3.1 das Untersuchungsobjekt, der Entwurf der zweiten E-
tappe der Haushaltsrechtsreform, vorgestellt, bevor in Kapitel 3.2 die Forschungsfra-
ge naher erlautert wird.

Bei der Beantwortung der Forschungsfrage wurde nach den Regeln der qualitativen
Inhaltsanalyse nach Mayring vorgegangen. Die Charakterisierung einer derartigen
Analyse wird in Kapitel 3.3 vorgenommen.

In Kapitel 3.4 folgt die Auswertung der Inhaltsanalyse und in Kapitel 3.5 die Beant-
wortung der Forschungsfrage. Zum Schluss werden noch die Grenzen dieser Unter-
suchung (Kapitel 3.6) diskutiert.

Die Zusammenfassung der vorgefundenen Ergebnisse sowie ein Ausblick folgen in
Kapitel 1V.

3.1 Untersuchungsobjekt: Haushaltsrechtsreform des Bundes

Die hier untersuchte — und mittlerweile auch verabschiedete — Haushaltsrechtsreform
bringt weit reichende Verénderungen fur die Bundesverwaltung mit sich. Diese Ver-
anderungen werden von Experten mit jenen Schlagworten beschrieben (,Ergebnis-

«235

verantwortung®, ,Wirkungsorientierung®, ,Transparenz“ oder ,Effizienz“*), die sehr

an die Eckpfeiler des New Public Management erinnern.?®

Die Haushaltsrechtsreform des Bundes wurde von der Budgetsektion des Bundes-

ministeriums fiir Finanzen ausgearbeitet.?*” Als Entstehungsgriinde fiir diese Reform

2% Steger 2009: 28.

2% vgl. dazu ausfiihrlich Kapitel 2.2 New Public Management.

237 Eine der hier mafgeblich verwendeten Quellen ist ein Artikel von Dr. Gerhard Steger, Sektionschef
dieser Abteilung: Steger 2009. Alle Informationen dazu finden sich auch auf der Homepage des
BMF (Budgetsektion), online unter: https://www.bmf.gv.at/Budget/Haushaltsrechtsreform/ start.htm
(Zugriff am 23.11.2009).
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nennt Steger dafiir Budgetprobleme, eine kritisch gewordene Offentlichkeit, die mehr
Transparenz verlangt, reger internationaler Austausch durch landerubergreifende
Kontakte sowie das Entstehen neuer konzeptioneller Anséatze (u.a New Public Ma-

nagement) und die Innovationsfreude zahlreicher Mitarbeiter in der Verwaltung.

Die Trends gingen Richtung Ergebnisorientierung, mehrjahriger Ausrichtung der
Budgetpolitik sowie die Beriicksichtigung der Elemente der Doppik®*®. Das Verb ,gin-
gen“ ist an dieser Stelle bewusst gewahlt: Diese Trends in der Haushaltsfiihrung hiel-
ten in vielen anderen OECD Staaten schon viel frilher Einzug - Osterreich war ,rela-
tiv spat dran“®*°. Dies wird jedoch als Vorteil gewertet, denn so war es méglich, die
Erfahrungen diverser anderer Lander in die Konzepte einflieRen zu lassen und ein
konsistentes Gesamtmodell zu entwickeln. Aufgrund der grol3en Tragweite dieser
Reform herrschte Einigkeit darlber, dass dieses Vorhaben kein parteipolitisches

Thema sein diirfe und, dass die Umsetzung in zwei Etappen erfolgen soll.?*

Erste Etappe:

Im September 2004 wurde eine Arbeitsgruppe aller im Parlament vertretenen Partei-
en installiert, die einen breiten politischen Konsens flr dieses Projekt garantieren
sollte. Im Dezember 2007 wurde ein einstimmiger Parlamentsbeschluss erzielt, der
die Umsetzung der ersten Etappe dieser Reform ermdglichte. Wesentliche Neuerun-
gen waren unter anderem die Einfilhrung des ,Gender budgeting“**! und die Einfiih-
rung eines neu etablierten mehrjahrigen Finanzrahmens. Dieser Finanzrahmen er-
maoglicht dem Nationalrat Abgabenobergrenzen (AO) festzulegen, die fir eine erhdh-
te Ausgabendisziplin sorgen sollen. Diese Abgabenobergrenzen gelten flir ressort-
Ubergreifende Rubriken, derer es funf gibt. Damit ist es im Sinne einer vermehrt ge-
forderten Transparenz leichter zu sehen, fir welche Bereiche der Bund wie viel Geld
ausgibt. Folgende funf Rubriken wurden in der ersten Etappe der Haushaltsrechtsre-

form festgelegt, die jeweils verschiedene Ministerien umfassen:

238 Doppik ist die Abkirzung fur doppelte Buchfiihrung (in Konten) und bezeichnet generell das Weg-

gehen von einer reiner Ausgaben-Einnahmen Rechnung hin zu einer doppelten Buchfuhrung. Aus-
fuhrlich dazu: Verwaltungslexikon, online unter http://www.olev.de/ (Zugriff am 29.11.2009).

2% steger 2009: 25 ff.

249 vgl. ebd.: S. 23-25. Die in Kapitel 3.4 vorgestellte Auswertung der Ergebnisse wird untersuchen,
inwieweit der Entwurf zum BHG wirklich ein parteipolitisch unabhangiges Thema geblieben ist oder
ob sich doch parteipolitische Muster hinsichtlich Einstellung und Legitimation erkennen lassen.

41 Die Haushaltsfiihrung hat bei der Budgetfiihrung MaRnahmen zu treffen, die geeignet sind die tat-
sachliche Gleichstellung von Frauen und Mannern herzustellen. Vgl. dazu Steger 2009: 25f.
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- Recht und Sicherheit

- Arbeit, Soziales, Gesundheit und Familie
- Bildung, Forschung, Kunst und Kultur

- Wirtschatft, Infrastruktur und Umwelt

- Kassa und Zinsen?*

Durch die mehrjahrige Finanzplanung sollte der Grundsatz ,Jede Ressortministerin
ihre eigene Finanzministerin. Jeder Ressortminister sein eigener Finanzminister*
verwirklicht werden. Dieser bietet den jeweiligen Ressortleitern einen Ansporn zum
maoglichst effizienten Einsatz von Budgetmitteln, da nun nicht ausgenutzte Mittel im
jeweiligen Ressort verbleiben dirfen. Somit wird dem ,Dezemberfieber” entgegen
gewirkt. Auf diese Art entsteht laut Steger eine ,win-win“ Situation: Das Bundesminis-
terium fur Finanzen profitiert von einer hoheren Ausgabendisziplin und die einzelnen

Ressorts von mehr Flexibilitat (innerhalb der jeweiligen Abgabenobergrenze).?*®

Zweite Etappe:

Die zweite Etappe knupft an die erste an und lautet noch umfangreichere Verande-
rungen ein: ,Die Veranderungen gehen sogar so weit, dass es als notwendig erach-
tete wurde, einige Jahre der Vorbereitung verstreichen zu lassen, um den (...) Kul-
turwandel in Politik und Verwaltung vorzubereiten“.?** Aufgrund dieser tiefgreifenden

Veranderungen steht diese Etappe im Zentrum dieser Untersuchung.

Die zweite Etappe der Haushaltsrechtsreform ist somit Untersuchungsgegenstand

dieser Arbeit. Im Juni 2009 wurde ein Entwurf dieser Reform vom Bundesministerium
fur Finanzen (BMF) in die Begutachtung geschickt. Rund zwei Monate hatten 20
Bundesbehdrden (darunter alle Ministerien), 12 Landesbehérden (darunter alle Lan-
desregierungen, Stadtebund und Gemeindebund) sowie die Sozialpartner (Arbeiter-
kammer, Landwirtschaftskammer, Gewerkschaftsbund und Wirtschaftskammer) Zeit,
Stellung zu diesem Entwurf zu nehmen und dabei Bedenken und Anderungswiin-

sche zu auRern.?*®

242 Vgl. dazu Steger 2009: 26 ff.

83 \/gl. Steger 2009: 25-27.

24 ebd.:: 27f.

% Eine detaillierte Aufzahlung aller eingeladener Akteure und jener, die auch wirklich am Begutach-
tungsverfahren aktiv teilgenommen haben, findet sich in Kapitel 3.4.

-80 -



Von der Mdglichkeit eine Stellungnahme abzugeben, machen 25 der 36 eingelade-
nen Akteure Gebrauch.

Diese 25 Stellungnahmen (darunter der Abschlussbericht des Budgetausschusses
im Sinne einer Stellungnahme des Parlaments, siehe ausfuhrlich 3.4) werden im Zu-
ge dieser Arbeit einer inhaltsanalytischen Untersuchung unterzogen. Dabei sollen
neben der Beantwortung der Forschungsfrage auch weitere interessante Aspekte
herausgearbeitet werden (z.B Clustern von Akteuren, Themen oder Legitimations-
strategien).

Es soll an dieser Stelle festgehalten werden, dass die Stellungnahmen zum Begut-
achtungsentwurf (!) herangezogen wurden, nicht also AuRerungen zum fertigen Ge-
setzestext (fur den es keine Stellungnahmen im Sinne eines Begutachtungsverfah-
rens geben wirde). Die geauRerten Bedenken und Anderungswiinsche beziehen
sich somit auf den Entwurf zum Bundeshaushaltsgesetz und nicht auf dessen end-

gultige Fassung.

Im Dezember 2009 passierte der abgeanderte Entwurf den Ministerrat und in weite-
rer Folge auch das Parlament, wo er einstimmig beschlossen wurde.?*® Eine weitere
Untersuchung, ob und wie die gewiinschten Anderungswiinsche und Bedenken der
Akteure in den finalen Gesetzestext eingeflossen sind, wirde den Rahmen dieser
Arbeit sprengen. Der interessierte Leser sei an die aktuelle Fassung des Bundes-
haushaltsgesetzes verwiesen®*’, sowie an den Ausblick (Kapitel IV) am Ende dieser
Arbeit.

Bereits vor dem Umsetzungsjahr 2013 soll es Pilotprojekte und Parallelbetriebe ge-
ben.

Auf eine eingehende Darstellung der rechnungstechnischen Veranderungen wird an
dieser Stelle verzichtet, da hierzu ein breiteres betriebswirtschaftliches Verstandnis
notwendig ist. Sehr wohl sollen jedoch die vier Eckpfeiler der zweiten Etappe in ihren
Grundzigen dargestellt werden, die weitreichende Veranderungen fir die Bundes-

verwaltung mit sich bringen:

24% vgl. https://www.bmf.qv.at/Budget/Haushaltsrechtsreform/2EtappederHaushalts 10081/ start.htm

JZugriff am 15.8.2010].
7 vgl. ebd
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Abbildung 3: Neue Budgetstruktur ab 2013
(aus dem Entwurf des BHGZ48)

Die in der ersten Etappe ubersichtlich gestaltete Budgetstruktur mit Einfiih-
rung der 5 Rubriken (ressortiibergreifend) und ca. 30 Untergliederungen
(ressortspezifisch) wurde beibehalten. Die Abgabeobergrenzen (AO) flr
die Rubriken werden vom Nationalrat fir vier Jahre im Vorhinein festge-
legt; jene fur die Untergliederungen (UG) fir ein Jahr verbindlich und far
die weiteren drei Jahre indikativ. Damit wird es leichter ersichtlich, fir wel-

che Bereiche der Bund wie viel Geld ausgibt.

Neu hinzugekommen sind die Ebenen darunter, insbesondere die Einfuh-
rung der Globalbudgets. Die Idee der Globalbudgets (GB) ist es, den ge-
samten Sach- und Personalaufwand zu bindeln und damit den jeweiligen
Ressorts mehr Flexibilitat bei der Ressourcenverwaltung zuzugestehen.
Innerhalb dieses Globalbudgets agiert die jeweilige Verwaltungseinheit re-
lativ autonom — bisher waren starre, inflexible Budgetstrukturen vorherr-

schend, die den Verantwortlichen meist wenig Spielraum erlaubten.

248

Vgl. Entwurf BHG, 2. Etappe, online unter

http://www.parlament.gv.at/PG/DE/XXIV/ME/ME 00066/fname 162942.pdf#search=%2266%20ME

%22, S. 25
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Steger sieht die Einfuhrung von Globalbudgets auch vor dem Hintergrund
einer kritisch gewordenen Offentlichkeit, die mehr Transparenz verlangt,
positiv: Durch die Globalbudgets, also sachlich zusammengehdrende Be-
reiche, ist es maoglich, inhaltliche Schwerpunkte einer Unterglieder zu iden-
tifizieren.?*® Die Gesetzliche Bindungswirkung besteht nur fiir die Rubriken
und Untergliederungen (Ausgabenobergrenzen) sowie fur die Globalbud-
gets (siehe Abb. 3). Die unter den Globalbudgets liegenden Detailbudgets
erlauben einer Dienststelle die Steuerung der ihr zugewiesenen Ressour-
cen. Diese Detailbudgets unterliegen nur einer verwaltungsinternen Bin-
dungswirkung.
Die neue Budgetstruktur soll zudem mit der Kosten- und Leistungsrech-
nung (KLR) verknupft werden.

. neues Veranschlagungs- und Rechnungswesen:
Dieses soll im direkten Austausch mit der Kosten- und Leistungsrechnung
(KLR) stehen und erlauben, den Vermdgensstatus des Bundes praxisnah
darzustellen.

. wirkungsorientierte Haushaltsfiihrung:
Dieses Element wird von Steger als das ,spannendste und zugleich her-
ausforderndste*®®® beschrieben. Zukiinftig werden Verwaltungseinheiten
angehalten werden, Ziele zu definieren und in weiterer Folge MalRhahmen
darzulegen, wie sie diese Ziele erreichen wollen. Der Erfolg dieser Mal3-
nahmen soll dann mittels Kennzahlen oder verbaler Begriindung operatio-
nalisiert werden. Die Wirkungsorientierung ist nicht mit gesetzlichen Sank-
tionen versehen, das heildt, es wird zukiinftig eine sehr spannende Frage
sein, wer fur dieses ,Wirkungscontrolling” verantwortlich ist. Steger zufolge
ware hier die Einrichtung einer Stelle, die sich genau mit dieser Frage aus-
einander setzt, sehr zu empfehlen.?*

. ergebnisorientierte Steuerung von Dienststellen
Derzeit sind die Kompetenzzuordnungen meist nicht mit den vorliegenden

Organisationsstrukturen ident — eine Annaherung dieser beiden Kompo-

249 apd.: 23 und 27.

0 epd.: 31.

?*1 Das bereits beschlossene BHG sieht vor, dass nun das Bundeskanzleramt die Funktion dieser
Wirkungscontrollingstelle innehaben wird. Das BKA soll die Ressort dabei in der Festlegung der Zie-
le begleiten und unterstiitzen (§ 68 des Entwurfs und § 68 BHG 2013). Siehe dazu ausfihrlich Kapi-
tel 3.4.4.3 sowie Kapitel IV:
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nenten strebt dieser Unterpunkt an. Fir die Praxis bedeutet das, dass der
Dienststellenleiter die haushalts- als auch die dienst- und personalrechtli-

che Verantwortung zugesprochen bekommt.

Erneut sei darauf verwiesen, dass diese Eckpfeiler lediglich im Entwurf so dargestellt
sind und nicht das BHG in finaler Fassung wiedergeben (siehe Kapitel IV).

An dieser Stelle sollen nicht die Vor- und Nachteile dieser Reform diskutiert werde,
vielmehr sollen sich die mit diesem Entwurf ergebenen Veranderungen zwischen Po-
litik und Verwaltung erarbeitet werden. Trotzdem gilt es schon an dieser Stelle zu
erwahnen, dass die Haushaltsrechtsreform tberwiegend nur flr den Bund gilt, da es
nicht gelungen ist, die Lander und Gemeinden fur dieses Vorhaben zu Uberzeugen.
Da die Landes- und Gemeindeverwaltung einen grol3en Teil der Osterreichischen
Verwaltung ausmacht, schmalert dieser Umstand den Erfolg des Reformwerks deut-
lich.*>?

In den weiteren Ausfiihrungen werden die Erwartungshaltungen und Angste der Ak-
teure hinsichtlich dieses Reformvorhabens (2. Etappe der Haushaltsrechtsreform)
analysiert um so eine mdgliche Machtverschiebung zwischen Politik und Verwaltung

zu erforschen.

3.2 Forschungsfrage

Nachdem bereits auf die weitreichenden Verdnderungen hingewiesen wurden, die
der vorliegende Entwurf des Bundeshaushaltsrechts mit sich bringt, stellt sich die
Frage, wie sich diese Verdnderungen auf das Machtverhéltnis von Politik und Ver-
waltung auswirken kénnten.

Bereits in der Einleitung (Kapitel 1) wurde herausgearbeitet, dass das Budget oft als
eine ,in Zahlen gegossene Politik*>®* bezeichnet wird. Dieser Beschreibung zeigt
schon sehr deutlich den Zusammenhang zwischen Politik und Haushaltsrecht: Das
Haushaltsrecht als Ausdruck der Prioritatensetzung der Politik ist untrennbar mit ei-
nem damit gewachsenen Machtverhaltnis verbunden. Einem Machtverhaltnis zwi-
schen jenen, die dieses Haushaltsrecht beschlieen, und jenen, die davon unmittel-
bar betroffen sind. Oder anders ausgedruckt ist das Haushaltsrecht immer auch ein
Ausdruck des Machtverhaltnisses zwischen Politik (,beschliel3en”) und Verwaltung

252 Vgl. Steger 2009: 23-36. Vgl. dazu auch die Stellungnahmen der Akteure der Landesverwaltung

sowie die Auswertung in Kapitel 3.4.
%3 vgl. z.B ,Das Budget* auf der Homepage des BMF, online unter
https://www.bmf.gv.at/Budget/DasBudget/_start.htm [Zugriff am 28.8.2010].
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(.betroffen), da die individuelle Ressourcenausstattung — und das Festlegen dieser —
fur die jeweilige Machtposition entscheidend ist**. Eine Veranderung des Haushalts-
rechts musste folglich auch zu einer Veranderung dieser Machtbalance fuhren, zu-

mindest wenn diese Veranderungen gravierend sind*.?*®

Wenn man den Medienberichten, Presseaussendungen und Artikel zur Haushalts-
rechtsreform Glauben schenkt, liegen derartige tiefgreifende Veranderungen mit dem
neuen Haushaltsrecht vor: Das neue Haushaltsrecht wird bezeichnet als eine ,Revo-

«256 257

lution der Haushaltspolitik*=>, als ,ein Meilenstein®“, der die Form der Politik andert

und damit einen ,Kulturwandel in Politik und Verwaltung vorbereitet“*®,

Da die Haushaltsrechtsreform in der wissenschaftlichen Diskussion als Ergebnis der
Logik des New Public Management gesehen wird, lautet die forschungsleitende Fra-
gestellung dieser Arbeit wie folgt:

Bringt das New Public Management — untersucht am Be ispiel der Haushalts-
rechtsreform in Osterreich — eine Veranderung des M achtverhaltnisses zwi-
schen Politik und Verwaltung mit sich? Wenn ja, wel che?”

Die Beantwortung dieser Fragestellung erfolgt folgendermal3en:
Das Bundesministerium fir Finanzen (BMF) hat im Sommer 2009 den Entwurf zur

zweiten Etappe der Haushaltsrechtsreform in die Begutachtung geschickt.?>® 36

>4 Novy, Andreas (1998): Macht bei Foucault und im Marxismus. In: Kurswechsel. Zeitschrift fur ge-

sellschafts-, wirtschafts- und umweltpolitische Alternativen: Wer MACHT Politik? Politische Subjek-
te, Akteure und Handlungstrager. Wien: Sonderzahl Verlagsges.m.b.H, S. 85.

2% Oberndorfer weist darauf hin, dass die funktionelle Trennung ,beschlieRen- durchfuhren” fur die
Abgrenzung von ,Politik-Verwaltung” nicht haltbar ist, da die ,Hochbirokratie" bereits durch die
Ausarbeitung von Gesetzesentwirfen am Akt des BeschlieBens mitwirkt. Fur die Herleitung der for-
schungsleitenden Fragestellung wird dieser Aspekt kurzzeitig aufer Acht gelassen, in weiterer Fol-
ge jedoch ausreichend beachtet. Ausfuhrlich dazu siehe Kapitel 2.1.1 sowie Oberndorfer 2006: 40.

2% presseaussendung des Parlamentsclub der FPO, online unter
http://www.ots.at/presseaussendung/OTS 20091211 OTS0136/fpoe-weinzinger-zu-
bundeshaushaltsgesetz-2013-bundesregierung-bekommt-instrument-um-ordentliche-budgetpolitik-
machen-zu-koennen [Zugriff 11.12.2009].

257 Presseaussendung der SPO Bundesorganisation, online unter
http://www.ots.at/presseaussendung/OTS 20091211 OTS0274/matznetter-zu-
bundeshaushaltsgesetz-ein-meilenstein [Zugriff am 11.12.2009].

258 Steger, Gerhard (2009): Die Haushaltsrechtsreform des Bundes. In: Journal fur Rechtspolitik 17.
Wien: Springer Verlag, S. 28. Online verfigbar unter
http://www.springerlink.com/content/t07774417100k750/fulltext.pdf [Zugriff 1.11.2009].

29 Eine ausfihrliche Erlauterung der Haushaltsrechtsreform, insbesondere der zweiten Etappe, erfolgt

in Kapitel 3.1 dieser Arbeit.
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Bundesbehorden, Landesbehérden und Interessens- und Berufsvertretungen®® hat-
ten wahrend des Sommers 2009 Gelegenheit, eine Stellungnahme zu diesem Ent-
wurf abzugeben. Durch die inhaltsanalytische Untersuchung dieser Stellungnahmen
wird herausgearbeitet, welche Angste/Widerstande (,Wo es Macht gibt, gibt es Wi-

derstand“?®!

) und Erwartungen die Akteure hinsichtlich dieser umfassenden Reform
auf3ern bzw. latent vermutet werden kdnnen.

Fur die Operationalisierung der Forschungsfrage ergeben sich somit folgende Unter-
fragen, die sich im Schirm der oben dargestellten forschungsleitenden Fragestellung

wieder finden:

- Welche Interessens- und Erwartungshaltungen auf3ern jene Akteure, die eine
Stellungnahme zum Begutachtungsentwurf der 2. Etappe der Haushalts-
rechtsreform abgegeben haben?

- Welche Themen werden dabei von den einzelnen Akteuren angesprochen?

- Welche Begriundungen und Legitimationsmuster verwenden die Akteure in ih-
ren Stellungnahmen?

- Welche anderen Akteure spielen in den Argumentationen eine wichtige Rolle?

- Welche Cluster von Akteuren lassen sich bilden??%2

Aufgrund der bereits diskutierten Theorien in den Kapitel 2.1 und 2.2 ergeben sich

vor dem Hintergrund der hier vorgestellten Forschungsfragen folgende Hypothesen:

Da im Vorfeld dieser Reform oft von einem merklichen Transparenzgewinn fir die
Biirger und das Parlament gesprochen worden ist*®3, lautet die erste Arbeitshypothe-
se (in Anlehnung an die forschungsleitende Fragestellung) wie folgt:

Hypothesel (Forschungsfrage): Es kommt im Zuge der Haushaltsrechtsreform zu

einer Machtverschiebung zugunsten der Politik, da diese von einer erhdhten Trans-

parenz profitiert.

2% Eine detaillierte Aufzahlung aller eingeladener Akteure und jener, die auch wirklich am Begutach-

tungsverfahren aktiv teilgenommen haben, findet sich in Kapitel 3.4

261 Eoucault 1983 zitiert Novy 1998: 83.

22 Erneut sei darauf verwiesen, dass die moglichen Veranderungen nicht aufgrund eines Vergleiches
zwischen dem BHG neu und BHG alt erarbeitet werden. Ausfuhrlich dazu siehe Kapitel 1.3

?%3 Siehe 3.1 dieser Arbeit
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Neben der Beantwortung dieser zentralen Forschungsfrage erméglichen die formu-
lierten Unterfragen weitere interessante Aufschlisse: Welche Akteure haben sich zu
Wort gemeldet? Was fur Gruppen von Akteuren lassen sich bilden, z.B hinsichtlich
gemeinsam verwendeter Legitimationsstrategien oder Nennung von gewissen The-

men?

Aufgrund der parteipolitischen ,Farbung“ der Ministerien in Osterreich (jeweiliger Mi-
nister bzw. Ministerin)®®* liegt es nahe, dass sich die Argumentationsstrategien der
Ministerien hinsichtlich ihrer parteipolitischen Zugehdrigkeit ahnlich sind. Daraus er-
gibt sich die zweite Hypothese dieser Arbeit:

Hypothese 2: Die Ministerien lassen sich hinsichtlich ihrer Einstellung zum Entwurf
des Bundeshaushaltsgesetzes und der Verwendung von verschiedenen Legitimati-
onsstrategien nach ihrer parteipolitischen Zugehorigkeit (jeweiliger Fachminister bzw.

Fachministerin) clustern.

Die Untersuchung und Zuordnung der Legitimationsstrategien erfolgt in Anlehnung
an Vaara/Tiendari®®, die unterschiedliche Legitimationsstrategien verschiedenster
Autoren zusammentragen und dabei funf unterschiedliche Legitimationsstrategien
ausmachen: Authorization, Rationalization, Moralization, Narrativization und Normali-
zation. Eine genaue Darstellung und Definition dieser Legitimationsstrategien erfolgt

in Kapitel 3.4 sowie im Anhang dieser Arbeit.

Da zum vorliegenden Entwurf nicht nur Organe der Verwaltung Stellung genommen
haben, lasst sich diese Hypothese auch fur jene Akteure weiterfihren, die nicht zur
Verwaltung zahlen (z.B Wirtschaftskammer, Arbeiterkammer oder Gewerkschaft of-
fentliche Dienst), jedoch auch eine parteipolitische ,Farbung” besitzen.?*®

Hypothese 3: Auch die anderen Akteure (nicht-Ministerien) lassen sich hinsichtlich

ihrer Einstellung zum Entwurf des Bundeshaushaltsgesetzes und der Verwendung

264 Oberndorfer spricht von einer institutionellen Verschmelzung, da die obersten Organe der Vollzie-

hung zwar verfassungsrechtlich zur Verwaltung zahlen, aufgrund ihrer meist politischen Verortung
éedoch auch dem Teilsystem der Politik zugeordnet werden kdénnen. Vgl. Oberndorfer 2006: 39f.
Vaara, Eero/Tienari, Janne (2008): A discursive perspective on legitimation strategies in multina-

tional corporations. Academy of Management Review, Vol 33, No. 5, S. 985-993.

2% verbande sind entweder mit einflussreichen Parteien verbunden, z.B liber Personalunionen, oder
es konnen direkte ,Clientela-Beziehungen“ zwischen den GroRverbé&nden und den entsprechenden
Ressorts ausgemacht werden, z.B BMASK und Arbeiterkammer oder BMwijf und WKO. Vgl. dazu
ausfuhrlich Oberndorfer 2006: 70f.

26
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von verschiedenen Legitimationsstrategien nach ihrer parteipolitischer Zugehdrigkeit

clustern.

Cluster kbnnen weiters auch fir andere Fragestellungen gebildet werden, z.B Art der
Einstellung zu diesem Begutachtungsentwurf (,pro“ oder ,contra“). Daraus sollen
Angste und Erwartungen unterschiedlicher Akteure herausgefunden und systema-

tisch gegliedert werden.

In Kapitel 2.1 wurden verschiedene Dimensionen der Verwaltung herausgearbeitet.
Im Zuge dieser Auseinandersetzung wurden Fragen formuliert, die nun in Hypothe-

sen miinden.?®” Hypothese 4 und Hypothese 5 spiegeln sich auf den ersten Blick

nicht augenscheinlich im Schirm der Forschungsfrage wider (bei der es um die
Machtverschiebung zwischen Verwaltung und Politik geht) Deren Beantwortung
scheint aber trotzdem interessant zu sein, da eine mdgliche Veranderung der darge-
stellten Strukturmerkmale auch von Interesse fur die Erklarung einer mdoglicher
Machtverschiebungen sein kann. Die in Kapitel 2.1 erarbeiteten Hypothese 6 und
Hypothese 7 finden sich dafir sehr offensichtlich in der forschungsleitenden Frage-

stellung wieder:

Hypothese 4 — Organisation der Verwaltung: Im Zuge der Haushaltsrechtsreform

kommt es im Sinne des Leitsatzes der Reform ,Jede Ressortministerin ihre eigene

Finanzministerin. Jeder Ressortminister sein eigener Finanzminister* zu einer ver-
mehrten Dezentralisierung der Verantwortung und im Zuge dessen zu einer flache-

ren Hierarchie.

Hypothese 5 — Personal: Die Haushaltsrechtsreform zielt auf eine vermehrte Eigen-

verantwortung des Personals ab. Damit erhoht sich die Wahrnehmung fur Irritationen
und folglich auch die Lern- und Innovationsbereitschaft der Organisation Verwal-

tung. %

%7 Eine eingehende Darstellung der Dimensionen und Annaherung an die hier vorgestellten Hypothe-

sen findet in Kapitel 2.1, insbesondere S. 33 ff., statt.
288 vgl. hierzu ausfiihrlich die systemtheoretischen und verwaltungswissenschaftlichen Uberlegungen
in Kapitel 2.1, insbesondere S. 27 ff.
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Hypothese 6 — Politik und Verwaltung: Durch die Haushaltsrechtsreform wird die

Verwaltung effizienter und damit zu einem besser steuerbaren Vollzugsinstrument fir
die Politik.

Hypothese 7 — Ministerialverwaltung, Programmierung: Im Zuge der Haushalts-

rechtsreform kommt es innerhalb der Verwaltung zu einer Machtzunahme der jewei-
ligen Fachminister, da diese gemald dem Leitsatz: ,Jede Ressortministerin ihre eige-
ne Finanzministerin. Jeder Ressortminister sein eigener Finanzminister* mehr Ges-

taltungsspielraum und damit auch mehr Macht bekommen.

Die ausfiihrliche Diskussion des New Public Management ermdglichte bereits die
Einordnung der Haushaltsrechtsreform als Ergebnis dieser ,Denkrichtung”. Diese
Charakterisierung wurde in Kapitel 3.1 bzw. 2.2 vorgenommen, weshalb eine eigene
Hypothese dahingehend, dass die Haushaltsrechtsreform dem New Public zuzuord-

nen ist, nicht notwendig erscheint.

3.3 Methodische Vorgehensweise
Nachdem in der Einleitung dieser Arbeit schon kurz auf die methodische Vorge-

hensweise eingegangen wurde, soll hier eine ausfihrlichere Darstellung dieser im

Hinblick auf die Forschungsfrage erfolgen.

Die 25 Stellungnahmen zum Entwurf der Haushaltsrechtsreform (inkl. dem Ab-
schlussbericht des Budgetausschusses) wurden mittels der inhaltsanalytischen Un-
tersuchung nach Mayring bearbeitet. Bevor auf die einzelnen Schritte und Auspra-
gungen dieser Analyse eingegangen wird, soll zunachst eine kurze Charakterisierung
der Methode der qualitativen Inhaltsanalyse erfolgen.

Ziel einer Inhaltsanalyse ist es, irgendeine Art von Kommunikation zu analysieren.
Was jedoch alles ,Inhalt“ sein kann, hangt vom jeweiligen Verstandnis ab. Manche
Inhaltsanalytiker (etwa Ritsert) gehen sogar vom Begriff ,Inhalt* ab, da es vielmehr
um die ,Gehalte* von Kommunikation gehe, und nicht um konkrete Inhalte.?*® Da es
keine eindeutige Definition gibt, lasst sich die Inhaltsanalyse am besten durch fol-

gende Spezifika charakterisieren:

269 Vgl. Mayring, Philipp (2008): Qualitative Inhaltsanalyse. Grundlagen und Techniken. Wein-

heim/Basel: Beltz Verlag, S. 11.
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- Die Inhaltsanalyse hat Kommunikation zum Gegenstand, die in irgendeiner Art
protokolliert ist (,fixierte Kommunikation®).

- Das Vorgehen der Analyse ist systematisch, regel- und theoriegeleitet.

- Durch Aussagen Uber das Untersuchungsmaterial werden Rickschlisse (z.B

auf den Sender) erméglicht. 27

Das vorliegende inhaltsanalytische Forschungsarbeit weil3t diese Spezifika auf: Die
Stellungnahmen und der Abschlussbericht entsprechen einer protokollierten Kom-
munikation; systematisch wurden alle Stellungnahmen mithilfe der gleichen Re-

2"1 untersucht. Als Theorien dienen die Ansétze aus der Verwaltungsforschung

geln
sowie des New Public Management. Die Rickschlisse werden in Kapitel 3.4 und 3.5

diskutiert.

Ansétze zum Verstehen von sprachlichem Material gibt es viele. Die qualitative In-
haltsanalyse hat sich Mayring zufolge aus funf verschiedenen Disziplinen als eigene
Methode heraus entwickelt, namentlich aus der Kommunikationswissenschaft (,con-
tent analysis®), der Hermeneutik (,Kunstlehre der Interpretation“), der qualitative So-
zialforschung, der Literaturwissenschaft und der Psychologie der Textverarbei-

tung.?"

Wahrend sich die quantitative Analyse auf das In-Beziehung-Setzen von Zahlenbeg-
riffen konzentriert und dabei metrische Begriffe verwendet, stiitzt sich die qualitative
Forschung auf klassifikatorische Begriffe und geht weg von mathematischen Metho-
den. Im Mittelpunkt steht Zusammenhange und Prozesse nicht zur zu analysieren,
sondern zu verstehen. Es wird dabei versucht, die Komplexitat der untersuchten Ge-
genstadnde zu erfassen, nicht zu reduzieren.

Die fruchtbarsten wissenschaftlichen Ergebnisse kommen jedoch dann zu Stande,
wenn die Uberwindung des (scheinbaren) Gegensatzpaares qualitativ — quantitativ
gelingt: Auch ,Zahlen sprechen niemals fur sich selbst. Sie missen immer interpre-
tiert werden.“”® Und um tiberhaupt Zahlen als Ergebnisse erhalten zu kénnen, mis-

sen zunéchst Kategorien erarbeitet werden, was eine Arbeit qualitativen Einschlags

Zvgl. ebd. S. 12 1.

"L Detaillierte Darstellung der Regeln siehe weiter unten in diesem Kapitel
22 ygl. ebd. S. 24-42.

2”8 Andersson 1974 zitiert in Mayring 2008: 19.

-90 -



ist. Zusammenfassend koénnte den Forschungsprozess im Hinblick auf das Gegen-
satzpaar qualitativ-quantitativ wie folgt betrachtet werden: ,Von der Qualitat zur
Quantitat und wieder zur Qualitat.“?"*

In der hier vorliegenden Arbeit kommen Uberwiegend qualitative Auswertungen zum

Einsatz, auf quantitative Aspekte wird aber nicht verzichtet.

Mayring beschreibt die Vorgehensweise seiner inhaltsanalytischen Arbeit mit folgen-

den Schritten:

1.) Bestimmung des Ausgangsmaterials
a. Festlegung des Materials
b. Analyse der Entstehungssituation
c. Formale Charakteristika des Materials
2.) Fragestellung der Analyse
a. Richtung der Analyse
b. Theoretische Differenzierung der Fragestellung
3.) Bestimmung der Analysetechnik
4.) Festlegung des konkreten Ablaufmodells
5.) Definition der Analyseeinheiten
6.) Analyseschritte mittels Kategoriensystem:
a. Zusammenfassung
b. Explikation
c. Strukturierung
7.) Ruckuberpriufung des Kategoriensystems an Theorie und Material
8.) Interpretation der Ergebnisse in Richtung der Hauptfragestellung

9.) Anwendung der Gutekriterien

Anhand dieser Schritte wird das methodische Vorgehen dieser Arbeit erlautert.

Zunachst folgt die Bestimmung des Ausgangsmaterials : Die 25 eingelangten Stel-
lungnahmen zum Begutachtungsentwurf der Haushaltsrechtsreform (der Abschluss-
bericht des Budgetausschusses inkludiert) werden der Analyse zu Grunde gelegt.

Die Analyse der Entstehungssituation dieses Material bleibt weitgehend im Verbor-

2" Mayring 2008: 19.
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genen, da nicht erkennbar ist, unter welchen Bedingungen diese Stellungnahmen
entstanden sind. Es sei jedoch auf den kognitiven Handlungshintergrund verwiesen:
So stammen 21 der 25 Stellungnahmen aus einer Landes- oder Bundesbehdérde und

somit aus einem Teil des Verwaltungsapparats.”’> Das Material liegt in Textform vor.

Die Fragestellung der Analyse bezieht sich auf die dem Ausgangsmaterial zugrunde
liegenden offensichtlichen Interessenlagen sowie latenten Erwartungshaltungen. Die
theoretische Differenzierung der Fragestellung lehnt sich vor allem an den Ansatzen
der Verwaltungsforschung (Kapitel 2.1) sowie den Ausfihrungen zum New Public
Management (Kapitel 2.2) an. Die forschungsleitende Fragestellung sowie die Unter-
fragen und Hypothesen wurden bereits im vorangegangenen Kapitel ausfihrlich er-
lautert (Kapitel 3.2).

Bei der Bestimmung der Analysetechnik unterscheidet Mayring in Zusammenfas-
sung, Explikation und Strukturierung. In der hier vorliegenden Arbeit wurde der erste
Schritt, Zusammenfassung, herangezogen, um zu den gewtinschten Ergebnissen zu
kommen. Als Ablaufmodell wurde folgende Ordnung festgelegt:

Die Auswahl der zu bearbeitenden Stellungnahmen erfolgte derart, dass jeweils eine
Stellungnahme einer Bundesbehodrde, dann Landesbehdrde und dann Interessen-
und Berufsvertretung bearbeitet wurde. Diese Rotation erfolgte solange, wie dies
aufgrund der sehr unterschiedlichen Anzahl an verschiedenen Stellungnahmen maog-
lich war (es gab deutlich mehr Stellungnahmen von Bundesbehédrden als von Lan-
desbehdrden oder Berufs- und Interessensvertretungen). Jede Stellungnahme bzw.
Abschlussbericht des Budgetausschusses wurde mit einer Fallnummer versehen (1-
25).

Zunachst wurde je eine Stellungnahme gelesen und Schritt fir Schritt die entspre-
chenden Paraphrasen handschriftich am Seitenrand des Textes formuliert. Nach
vollstdndigem Lesen der gesamten Stellungnahme wurden diese Paraphrasen dann
in ein Excel-Sheet Ubertragen. Bei jeder Paraphrase wurde gleichzeitig definiert, wel-
che Akteure und Themen angesprochen werden, welche Art von Legitimation vorliegt
und ob die Aussage hinsichtlich des Gesetzesentwurf positiv oder negativ ist.
Nachdem alle Paraphrasen samt Zuteilung der Akteure, Themen, Legitimation und

Einstellung zum Entwurf formuliert wurden, erfolgte in einem zweiten Schritt die Ge-

"> An dieser Stelle sei auf die Ausfiihrungen zum Personal in der 6ffentlichen Verwaltung in Kapitel

2.1.4.3 verwiesen.
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neralisierung: Ziel ist das Generalisieren der Paraphrasen auf eine vorher definierte
Abstraktionsebene, ,so dal (sic!) die alten Gegensténde in den neu formulierten imp-
liziert sind.**"®

In einem letzten Schritt, also nach erfolgter Generalisierung samtlicher Paraphrasen

einer Stellungnahme, erfolgte die Reduktion, mit dem Ziel, alle generalisierten Para-

phrasen auf ein Abstraktionsniveau zu bringen. Als Abstraktionsebene wurden die
Unterfragen zur gewahlten Forschungsfrage verwendet:

Welche Interessen, Bedurfnisse und Erwartungen (Angste, Sorgen, Hoffnungen, etc.)
sprechen die Akteure an? Wie begrinden Sie diese?

Hier wurden in erster Linie Paraphrasen mit Aussagen zu einem gleichen Gegens-
tand zusammengefasst und weiters jene gestrichen, die sich unterhalb des Abstrak-
tionsniveaus bewegten. Im Wechselverhaltnis zwischen Theorie und konkretem Ma-
terial entstand — im Hinblick auf die Forschungsfrage — ein Kategoriensystem (K1, K2
... Kn/Stellungnahme). Bei der spateren Auswertung dienen die gebildeten Katego-
rien als Referenz fur das Zitieren von verschiedenen Aussagen. Im Anhang dieser

Arbeit findet sich ein Auszug samt Erklarung eines derartigen Excel-Sheets.

Bei der Analyseeinheit wurde als min. Textbestandteil (= Kodiereinheit) jede vollstan-
dige Aussage Uber den Entwurf zum Bundeshaushaltsgesetzt definiert; als max.
grodter Textbestandteil (= Kontexteinheit) eine vollstandige Stellungnahme. Die
Auswertungseinheit, also die Abfolge der Textteile, wurde bereits vorher beschrie-
ben: Es erfolgte jeweils abwechselnd die Analyse einer Stellungnahme einer Bun-
desbehdrde, Landesbehdrde und Interessens- und Berufsvertretung. Dies sollte ei-

nem maoglichen wissenschaftlichen , Tunnelblick” vorbeugen.

Die Analyseschritte mittels Kategoriensystem wurden oben bereits kurz erlautert: Zu-
sammenfassung, Explikation und Strukturierung. In der vorliegenden Arbeit wurde
die Analyse mittels Zusammenfassung gewabhlt, diese folgte dem Ablauf ,Paraphrase
— Generalisierung - Reduktion“ (siehe ausfuhrlich oben). Die Auswertung des Kate-
goriensystems erfolgte sowohl zusammenfassend (Bildung von Clustern, Aussagen
Uber Veradnderung des Verhaltnisses Politik — Verwaltung) als auch quantitativ (Hau-
figkeiten hinsichtlich der Nennung von bestimmten Themen). Weiters kristallisierten

sich auch Hauptkategorien heraus, die von grol3er Wichtigkeit fir die Akteure waren.

2" Mayring 2008: 62.
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Fortlaufend folgte eine Ruckuberprifung des Kategoriensystems an Theorie und Ma-
terial. Zum Schluss erfolgte die Interpretation der Ergebnisse in Richtung der Haupt-

fragestellung (siehe Kapitel 3.5).

Die Anwendung von Gutekriterien fur die qualitative Sozialforschung ist haufig ein
umestrittenes Thema, da hier nicht mit mathematischen Tests bestimmte Werte Uber-

" arbeitet einige Kriterien fur die Qualitat der In-

pruft werden kdnnen. Krippendor
haltsanalyse heraus, darunter sind Aspekte, die auch fur diese Arbeit von Bedeutung
sind:

- Laufend wurde im Sinne der semantischen Giltigkeit eine Ruckuberprifung
der Kategorien durchgefuihrt. Das heil3t: bereits gebildete, gleichartige Katego-
rien wurden dahingehend Uberprift, ob sie aufgrund der Anwendung der Ko-
dierregeln zum gleichen Ergebnis kommen.

- Auch wurde das Instrument der Vorhersagegtiltigkeit angewendet, soweit sich
Prognosen aus dem Material ableiten lie3en.

- Und auch die kommunikative Validierung, d.h die Diskussion mit Fachkolle-

gen, hinsichtlich der Ubereinstimmung der Ergebnisse wurde vorgenommen.

3.4 Auswertung

Nach der Vorstellung der methodischen Vorgehensweise dieser inhaltsanalytischen
Untersuchung folgt nun die Auswertung und Darstellung der vorgefundenen Ergeb-

nisse.?’®

Bereits in 3.3. wurde auf die genaue Vorgehensweise der inhaltsanalytischen Unter-
suchung nach Mayring eingegangen. Das vorliegende Kapitel kntpft nun an die dort
erlauterten Begrifflichkeiten an und stellt die gefundenen Ergebnisse dar. Diese Dar-
stellung erfolgt anhand von mehreren Dimensionen, die sich im Zuge der Analyse

heraus kristallisierten:

21 Krippendorff 1980 zitiert in Mayring 2008: S. 112 ff.

?8 Es sei erneut darauf verwiesen, dass sich am Ende der Arbeit ein methodischer Anhang befindet,
der die Vorgehensweise der Auswertung nachvollziehbar macht. Alle vollstdndigen Stellungnahmen
finden sich auf der Homepage des Parlaments bzw. findet sich ihr Link dorthin im Literaturteil dieser
Arbeit.
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- Akteure
- Erwartungshaltung und Einstellung zum Entwurf
- Legitimationsstrategien

- Themen und Interessenslagen

Im Zuge dieser Dimensionen werden die bereits vorgestellten Hypothesen beantwor-
tet (vgl. Kapitel 3.2), vor diese in Kapitel 3.5 im Hinblick auf die Beantwortung der

forschungsleitenden Fragestellung diskutiert werden.

Aus den 25 Stellungnahmen (rund 168 A4-Seiten, Abschlussbericht des Budgetaus-
schusses inkludiert) wurden 354 Paraphrasen gebildet, die im Wege der Generalisie-
rung letztlich auf 128 Kategorien (K1, K2, ... Kn/je Stellungnahme) reduziert worden
sind. Diese Kategorien werden dem ersten Schritt der inhaltsanalytischen Technik
(,Zusammenfassung®) nach Mayring unterzogen.

Am Ende der Arbeit findet sich ein methodischer Anhang, der die Vorgehensweise
der Auswertung nachvollziehbar macht. Das vollstandige Datenmaterial (inkl. Aus-
wertung) liegt der Autorin sowie dem Betreuer vor. Alle Stellungnahmen finden sich

auf der Homepage des Parlaments (siehe Literatur).

3.4.1 Akteure
Der Entwurf zur zweiten Etappe der Haushaltsrechtsreform wurde an 37 Akteure

ausgesendet, die im Sommer 2010 die Mdglichkeit hatten, dazu eine Stellungnahme

abzugeben.

Tabelle 2 listet alle eingeladenen Akteure auf und kennzeichnet gleichzeitig jene, die
daran teilgenommen haben. Zudem wird dargestellt, zu welchem Teilsystem (Politik
oder Verwaltung) die Akteure zugerechnet werden, was im Hinblick auf die Beant-
wortung der Forschungsfrage essentiell ist. Die Zuordnung erfolgt aufgrund der in
Kapitel 2.1.1 vorgenommenen Darstellung nach Oberndorfer/Luhnmann (Abb. 1). An
dieser Stelle wurde unter den Begriffen der funktionellen und institutionellen Verwo-
benheit von Politik und Verwaltung auch eingehend diskutiert, dass viele Wechsel-
wirkungen bestehen und daher eine klare Trennung der beiden Spharen nicht ein-
deutig méglich ist.?”® Dem von Obermann/Luhmann getroffenen Vorschlag zur Ein-

ordnung der Akteure in eines der beiden Teilsysteme wird in dieser Arbeit gefolgt.

219 Vgl. ausfiihrlich Kapitel 2.1.1 sowie Neisser 1991: 140 ff.
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In Anlehnung an diese Darstellung wird auch von ,Verbanden“ gesprochen, die nicht
zum Teilsystem Politik oder Verwaltung zahlen. Es wirde den Umfang dieser Arbeit
Ubersteigen, auch mogliche Veranderungen hinsichtlich des Systems Verwaltung —
Verbande herauszuarbeiten, da es zahlreiche formelle und informelle Formen der
Verflechtung dieser beiden Teilsysteme gibt.?*® Sehr wohl ist es jedoch fiir diese Ar-
beit interessant, welche Veranderungen die Verbande hinsichtlich des Machtverhalt-
nisses zwischen Politik und Verwaltung vermuten, spielen sie doch im ,Verbande

und Kammerstaat“ Osterreich eine bedeutende Rolle.?%!

Dem trotzdem vorhandenen parteipolitischen Einschlag mancher Verwaltungsbehor-
den aufgrund der institutionellen Verschmelzung®? wird in den weiteren Ausfiihrun-
gen Rechnung getragen (siehe Tabelle 4).

Etwaige ressortinterne Stellungnahmen des BMF werden nicht erfasst (und sind of-

fentlich auch nicht zugénglich)

Akteure Behorde Teilnahme | Teilsystem
Prasidentin des Nationalrats Parlament* X Politik
Bundeskanzleramt (BKA) Bundesbehorde X Verwaltung
BM flr Arbeit, Soziales und Kon- Bundesbehdrde X Verwaltung
sumentenschutz (BMASK)

BM flr europaische und internati- | Bundesbehotrde X Verwaltung
onale Angelegenheiten (BMEIA)

BM flur Gesundheit (BMG) Bundesbehorde X Verwaltung
BM fir Inneres (BMI) Bundesbehdrde X Verwaltung
BMM fir Justiz (BMJ) Bundesbehorde X Verwaltung
BM flr Land- und Forstwirtschaft, | Bundesbehdrde X Verwaltung
Umwelt und Wasserwirtschaft

(BMLFUW)

BM flr Landesverteidigung und Bundesbehdrde X Verwaltung
Sport (BMLVS)

BM flr Verkehr, Innovation und Bundesbehdrde X Verwaltung
Technologie (BMVIT)

BM flr Wirtschaft, Familie und Bundesbehdrde X Verwaltung
Jugend (BMwfj)

BM flr Wissenschaft und For- Bundesbehdrde X Verwaltung
schung (BMWF)

BM flr Unterricht, Kunst und Kul- | Bundesbehdrde X Verwaltung
tur (BMUKK)

Finanzprokuratur Bundesbehdrde

Prasidentschaftskanzlei Bundesbehdrde

Rechnungshof (RH) Bundesbehdorde X Verwaltung

289 yigl. Oberndorfer 2006: 68 ff.

281 Adamovic (1971) zitiert in Oberndorfer 2006: 68.
282 Vgl. ausfiihrlich Kapitel 2.1.1 sowie Oberndorfer 2006: 39 ff.
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Statistik Austria Bundesbehorde
Unabhangiger Finanzsenat Bundesbehdrde
Verfassungsgerichtshof Bundesbehorde
Verwaltungsgerichtshof Bundesbehdrde
Volksanwaltschaft Bundesbehorde
Amt der Burgenléndischen Lan- Landesbehoérde X Verwaltung
desregierung
Amt der Karntner Landesregie- Landesbehoérde
rung
Amt der Niederdsterreichischen Landesbehoérde X Verwaltung
Landesregierung
Amt der Oberdsterreichischen Landesbehoérde
Landesregierung
Amt der Salzburger Landesregie- | Landesbehérde X Verwaltung
rung
Amt der Steierméarkischen Lan- Landesbehoérde
desregierung
Amt der Tiroler Landesregierung Landesbehotrde X Verwaltung
Amt der Vorarlberger Landesre- Landesbehoérde X Verwaltung
gierung
Amt der Wiener Landesregierung | Landesbehérde X Verwaltung
Osterreichischer Gemeindebund Landesbehotrde X Verbande
Osterreichischer Stadtebund Landesbehorde X Verbande
Verbindungsstelle der Bundeslan- | Landesbehorde
der beim Amt der NO Landesre-
gierung
Bundesarbeitskammer (AK) Interessens- X Verbande
und Berufsver-
tretung
Landwirtschaftskammer Oster- Interessens-
reich und Berufsver-
tretung
OGB - Gewerkschaft offentlicher | Interessens- X Verbande
Dienst und Berufsver-
tretung
Wirtschaftskammer Osterreich Interessens- X Verbande
(WKO) und Berufsver-
tretung
Gesamt: 37 Akteure Teilnggme:

*Die Prasidentin des Nationalrates hat keine Stellungnahme abgegeben, daftr ist der Abschlussbe-
richt des Budgetausschusses in die vorliegende Untersuchung eingeflossen.

Tabelle 2: Ubersicht aller zur Stellungnahme eingeladenen Akte

ure 283

Da es in der Forschungsfrage um eine mdgliche Machtverschiebung zwischen Politik

und Verwaltung geht, erfolgt die Berlcksichtigung der politischen Interessen in erster

283

Entwurf flr die zweite Etappe der Haushaltsrechtsreform bei. Online unter
http://www.parlament.gv.at/PG/DE/XXIV/ME/ME _00066/fnameorig 162944.html

Eine Auflistung aller zur Begutachtung eingeladenen Akteure liegt in einem Begleitschreiben dem
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Linie durch die Berticksichtigung des Abschlussberichtes des Budgetausschusses
und ferner durch die AuRerungen der Verbande, die im @sterreichischen Gesetzge-
bungsprozess eine wichtige Rolle einnehmen.?*

Politik wird in Osterreich haufig gemeinsam mit dem Schlagwort der Parteipolitik ge-
nannt, daher versucht diese Arbeit auch diesen Aspekt aufzugreifen und geht der
Frage nach, ob hinter den Aussagen der Akteure (partei)politische Interessen stehen.
Da die politischen Parteien meist nicht zu einer offiziellen Stellungnahme eingeladen
werden, wird versucht tGber die parteipolitische Zuordnung der Akteure eine derartige

Fragestellung zu beantworten (siehe Tabelle 4).

Vorerst zeigt sich, dass alle eingeladenen Ministerien die Mdglichkeit zur Abgabe
einer Stellungnahme wahrgenommen haben. Die Mehrheit der Landesregierungen
machte ebenfalls Gebrauch von dieser Méglichkeit, wobei hier anzumerken ist, dass
der Umfang der Stellungnahmen der Landesregierungen teilweise sehr gering ist
(meist nur 1-2 Seiten, siehe Tabelle 3). Die anderen Landesbehérden sowie Interes-
sens- und Berufsvertretungen (mit Ausnahme der Landwirtschaftskammer) gaben
auch eine Stellungnahme ab.

Die Vielzahl der Teilnahmen — rund 67 % der Akteure machte von der Méglichkeit zur
Abgabe einer Stellungnahme Gebrauch — von Bundesbehérden, Landesbehdrden
sowie Berufs- und Interessensvertretungen und Parlament zeigt, dass die Reform
des Haushaltsrechts Akteure aller Ebenen berthrt. Die folgende Tabelle gibt Auf-
schluss Uber den Umfang der jeweiligen Stellungnahme sowie die jeweilige Fall-

nummer, Datum der Einreichung und Geschéftszahl:

284 Vgl. oben sowie Oberndorfer 2006: 68 ff.
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Sei-

Fall Organisation ten |Eingereicht Geschaftszahl
1|BMI 12| 26.08.2009 | 5/SN-66/ME XXIV. GP
2 | BMUKK 16| 26.08.2009 | 9/SN-66/ME XXIV. GP
3| BKA 29 0.A | 20/SN-66/ME XXIV. GP
4| BMWF 5| 28.08.2009 | 16/SN-66/ME XXIV. GP
5| BMEIA 2| 02.09.2009 | 22/SN-66/ME XXIV. GP
6 | BMASK 5| 27.08.2009 | 12/SN-66/ME XXIV. GP
7| BMLVS 4| 27.08.2009 | 11/SN-66/ME XXIV. GP
8 |BMJ 9| 25.08.2009 | 13/SN-66/ME XXIV. GP
9 | BMwfj 11| 26.08.2009 | 15/SN-66/ME XXIV. GP

10| BMVIT 11 31.9.09| 19/SN-66/ME XXIV. GP

11 |BMLFUW 13| 26.08.2009 | 21/SN-66/ME XXIV

12 |BMG 2| 04.09.2009 | 23/SN-66/ME XXIV. GP

13 | Amt der NO Landesregierung 3| 28.08.2009 | 17/SN-66/ME XXIV. GP
Amt der Wiener Landesregie-

14 |rung 2| 24.07.2009 | 2/SN-66/ME XXIV. GP
Amt der Tiroler Landesregie-

15 |rung 1| 17.08.2009 | 3/SN-66/ME XXIV. GP
Amt der Salzburger Landesre-

16 | gierung 2| 19.08.2009 | 4/SN-66/ME XXIV. GP
Amt der Vorarlberger Landes-

17 | regierung 4| 24.08.2009 | 7/SN-66/ME XXIV. GP

18 | Amt der Bgld. Landesregierung 2| 10.09.2009 | 25/SN-66/ME XXIV. GP
Osterreichischer Gemeinde-

19 | bund 2| 26.08.2009 | 6/SN-66/ME XXIV. GP

20 | Arbeiterkammer 25| 24.08.2009 | 8/SN-66/ME

21 | Osterreichischer Stadtebund 3| 19.08.2009 | 10/SN-66/ME XXIV
Gewerkschatft 6ffentlicher

22 | Dienst 2| 31.08.2009 | 18/SN-66/ME XXIV. GP

23 |WKO 3| 28.08.2009 | 24/SN-66/ME XXIV. GP

24 | Rechnungshof 5| 28.08.2009 | 14/SN-66/ME XXIV. GP

25| Bericht des Budgetausschus- 5 0.A | 578 der Beilagen zu den
ses Stenographischen Proto-

kollen des NR XXIV.GP

Tabelle 3: Ubersicht der teilnehmenden Akteure

Hier zeigen sich nun grof3e Unterschiede hinsichtlich des Umfanges der abgegebe-
nen Stellungnahmen: Der Umfang der Stellungnahmen innerhalb der Ministerien
schwankt zwischen zwei bis 16 Seiten.

Deutlich weniger unterscheiden sich die Stellungnahmen der Landesregierungen, die
allesamt sehr kurz gehalten sind, wéahrend die Stellungnahmen der Arbeiterkammer

(25 Seiten) und des Bundeskanzleramtes (29. Seiten) die umfangreichsten sind.
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Annahmen bezlglich der Forschungsfrage nur aufgrund des Seitenumfanges wéren
nicht zielfihrend, da der Umfang noch nichts tber den Inhalt der Stellungnahmen
aussagt. So wenden sich manche Stellungnahmen verstarkt materiellen (juristischen)
Fragen zu, wahrend sich andere starker den inhaltlichen Fragestellungen widmen.
Dennoch gilt es an dieser Stelle festzuhalten, dass die Lander hinsichtlich des Um-
fanges ihrer Stellungnahmen sehr zuriickhaltend sind und sich die Arbeiterkammer
betrachtlich von den anderen Akteuren unterscheidet. Die hohe Seitenanzahl des

BKA ist augenscheinlich.

Da das Clustern der Akteure hinsichtlich des bloRen Seitenumfanges keinen Sinn
macht, werden in den weiteren Kapiteln andere Clustermdglichkeiten vorgenommen.
Im Vorfeld dazu erscheint eine Einordnung der teilnehmenden Akteure hinsichtlich
Ihrer parteipolitischen Positionierung sinnvoll, um etwaige parteipolitisch motivierte
Interessenslagen zu entdecken. Die Zuordnung von Parteifarben zu den jeweiligen
Ministerien richtet sich nach der Parteizugehdrigkeit des jeweiligen Ministers, selbes
gilt fur die Landesregierungen (Parteizugehdrigkeit des Landehauptmannes bzw.
Landeshauptfrau)®®. Bei allen anderen Akteuren wurde folgende Positionierung kon-
statiert?®:
- Rechnungshof: Der jeweilige RH-Prasident wird fur die Dauer von 12 Jahren
vom Nationalrat bestellt. Der derzeitige Prasident Dr. Josef Moser wird der
FPO zugerechnet, sein Vorganger, Franz Fidler, hingegen der OVP und des-
sen Vorganger, Dr. Tassilo Broesike, wieder der FPO.?®” Im parteipolitischen
Spektrum (auf Grundlage der Parteizugehdrigkeit des Prasidenten) lasst sich
der Rechnungshof derzeit somit der FPO/OVP zuordnen, da die Ernennung
Mosers im Jahr 2004 unter der schwarz-blauen Koalition erfolgte.
- Osterreichischer Gemeindebund: Ob ein eindeutiger parteipolitischer Ein-
schlag beim Osterreichischen Gemeindebund gegeben ist, lasst sich schwer
beurteilen. Da der Préasident des Gemeindebundes, derzeit Dr. MddIhammer,

*% Die obersten Organe der Verwaltung in Osterreich zahlen verfassungsrechtlich zwar zur Verwal-

tung, dennoch lassen sie sich im Sinne eines politisch-administrativen System parteipolitische Inte-
ressen verorten. Vgl. dazu Oberndorfer 2006: 39 ff.:

28 Oberndorfer fihrt aus, dass zahlreiche Verbande in Osterreich mit einer einflussreichen Partei auf
vielféltigste Weise in Verbindung stehen und es oft eine gewisse direkte Nahe aufgrund der Aufga-
benstellung der entsprechenden Ressorts gibt, z.B BMASK und AK. Vgl. Oberndorfer 2006: 71.

87 yigl. Rechnungshof: ,Geschichte* und ,Prasident*, online unter
http://www.rechnungshof.gv.at/ueber-den-rh/praesident/dr-josef-moser.html| sowie
http://www.rechnungshof.gv.at/ueber-den-rh/geschichte.html [Zugriff: 24.8.2010}.
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der OVP angehort, kann fir den Gemeindebund eine gewisse OVP-Nahe
konstatiert werden.?®®

Osterreichischer Stadtebund: Hier gilt selbiges wie fir den Gemeindebund
hinsichtlich der Unbestimmtheit eines politischen Einschlages. Da der derzei-
tige Stadtebund Prasident mit Michael Haupl jedoch einen prominenten SPO-
Politiker an der Spitze hat, kann dem Stadtebund eine SPO-Nahe konstatiert
werden. %°

Arbeiterkammer: Die Arbeiterkammer-Wahlen im Jahr 2009 gaben erneut eine
absolute Mehrheit fur die Fraktion Gewerkschaftlicher Sozialdemokratinnen
(FSG), was die SPO-Nahe der Arbeiterkammer erklart.>®® Zudem kann Obern-
dorfer zufolge aufgrund der Aufgabenstellung des entsprechenden Ressorts
(BMASK — Fachminister SPO zugehorig) auf ein direktes Naheverhaltnis zu
diesem Ressort, und damit zu dieser Partei, geschlossen werden.?**
Gewerkschaft offentlicher Dienst (GOD): Die Fraktion christlicher Gewerk-
schafter (FCG) stellt in der GOD die Mehrheit; weiters gehort der Vorsitzende,
Fritz Neugebauer, der OVP an.?®? Jedoch weit die GOD in ihrer Funktion als
Interessensvertretung starke gewerkschaftliche, also SPO-nahe Zige auf,
weshalb ein eindeutige Einordnung zu einer der beiden Grof3parteien nicht
maoglich ist.

Wirtschaftskammer Osterreich: Die Wirtschaftskammerwahl 2010 brachte dem
OVP-Wirtschaftsbund bundesweit rund 70 % der Stimmen. Zudem kann O-
berndorfer zufolge aufgrund der Aufgabenstellung des entsprechenden Res-
sorts (BMwfj — Fachminister OVP zugehorig) auf ein direktes Naheverhaltnis
zu diesem Ressort, und damit zu dieser Partei, geschlossen werden.?®
Budgetausschuss des Nationalrat: Ihm gehoren acht OVP und acht SPO Ab-
geordnete an (Rest: 5 FPO, 3 Griine, 2 BZO). Eine Zuordnung zu einer der
GrolR3parteien ist demgemal} nicht moglich.

288 Hsterreichischer Gemeindebund, ,Prasident”, online unter
http://www.gemeindebund.at/content.php?m=1&sm=2 [Zugriff: 24.8.2010].

289 Osterreichischer Stadtebund, ,Organe” online unter

http://www.staedtebund.gv.at/organisation/staedtebund/organe-organigramm.html [Zugriff:
24.8.2010]

290

Arbeiterkammer, Wahlergebnis 2009, online unter

http://www.arbeiterkammer.at/bilder/d99/AK_Wahl09 in_Prozent.pdf [Zugriff 24.8.2010].

291 Vgl. Oberndorfer 2006: 71.

292

Gewerkschaft offentlicher Dienst, Wahlen 2009, online unter

http://noe.goed.at/uploads/wahl/oesterreich 09.pdf [Zugriff 24.8.2010]
23 \/gl. Oberndorfer 2006: 71
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Aufgrund der bisherigen Ausfiihrungen ergibt sich hinsichtlich der parteipolitischen

Zugehdarigkeit folgendes Spektrum der Akteure:

OVP SPO
BMI BKA
BMWF BMUKK
BMEIA BMASK
BMJ* BMLVS
BMwfj BMVIT
BMLFUW BMG

Amt der NO-Landesregierung

Amt der Wiener Landesregierung

Amt der Tiroler Landesregierung

Amt der Salzburger Landesregierung

Amt der Vorarlberger Landesregierung

Amt der Burgenlandischen Landesre-
gierung

Osterreichischer Gemeindeverbund

Arbeiterkammer

Rechnungshof **

Osterreichischer Stadteverbund

Wirtschaftskammer

Gewerkschaft offentlicher Dienst

Budgetausschuss des Parlaments

Tabelle 4: Parteipolitische Einordnung der Akteure

* Ministerin Bandion-Ortner ist parteiunabhéngige Ministerin; da sie von der OVP nominiert wurde,

wird sie in dieser Darstellung der OVP zugerechnet.

** \Wie oben ausgefiihrt ist der Vorsitzende des RH ein FPO-Politiker. Da seine Wahl im Jahr 2004
jedoch auf die Zustimmung der OVP fuRte, und diese uber in der damaligen Legislaturperiode auch
den Bundeskanzler stellt, wird der RH in dieser Darstellung der OVP zugerechnet.

Die hier durchgefuihrte Analyse der Akteure, die sich noch nicht (1) auf den Inhalt der

Stellungnahmen konzentriert hat, hat bereits einige interessante Aspekte zu Tage

gebracht:

* Die Ricklaufquote von rund 67 % von Akteure aller Behdrden (Bund und Land)

sowie Interessens- und Berufsvertretungen zeigt, dass die Bundeshaushaltsre-

form viele Ebenen und Akteure betrifft (Vgl. Tabelle 2).

» Die Stellungnahmen der Lander sind sehr kurz gehalten, was auf eine eindeutige

Positionierung hinsichtlich des Untersuchungsobjektes hindeutet: Entweder sind

die Lander klar gegen oder klar fur diesen Entwurf (Vgl. Tabelle 3).

« Ohne Ausnahme haben alle Ministerien - wenn auch in unterschiedlichem Um-

fang - eine Stellungnahme abgegeben, was darauf schlie3en lasst, dass die Mi-

nisterien von dieser Reform betroffen sind (Vgl. Tabelle 2 und 3).

* Die umfangreiche Stellungnahme der Arbeiterkammer und des Bundeskanzler-

amtes deuten auf eine intensive Auseinandersetzung mit diesem Entwurf und auf

einen hohen Involvierungsgrad hin (Vgl. Tabelle 3).
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« Die Zuordnung der parteipolitischen Nahe zeigte, dass sich OVP- und SPO-nahe
Akteure gleichermaf3en mit dem Entwurf beschéftigten (Vgl. Tabelle 4).

3.4.2 Erwartungshaltung und Einstellung zum Entwurf
Bevor auf die einzelnen Interessenslagen und aufgeworfenen Themen naher einge-

gangen werden soll, ist es zunachst interessant, ob der Entwurf den Erwartungshal-
tungen der Akteure gerecht wird und wie sie ihm gegentberstehen, d.h, ob sie den

Entwurf als Ganzes ablehnen oder ihm Gberwiegend zustimmen.

Explizit hinsichtlich vorher gehegter Erwartungshaltungen &auf3ern sich nur zwei Ak-
teure, beispielsweise das BM fir Unterricht, Kunst und Kultur: ,Der Entwurf halt nicht,
was im Vorfeld angekiindigt worden ist.” (K2, Fall 2).

Auch wenn die meisten Akteure nicht auf ihre konkreten Erwartungshaltungen hin-
sichtlich des Entwurfs zur 2. Etappe der Haushaltsrechtsreform eingehen, kommt
ihre Einstellung im Zuge der inhaltsanalytischen Auseinandersetzung doch meist

deutlich zu Tage. Es lassen sich folgende Gruppen bilden:

- Pro-Akteure : Sie befurworten den gesamten bzw. einen Grolteil des Ent-
wurfs.

- ,Ja, aber...”-Akteure: Sie stimmen grundséatzlichen Leitideen zwar zu, je-
doch kénnen diese Akteure dem Entwurf aufgrund von einzelnen (teilweise
noch offenen) Bestimmungen nicht zustimmen. Weiters fallen hier auch jene
Akteure darunter, die den Entwurf nicht offensichtlich anzweifeln, aber konkre-
te Verbesserungswiinsche formulieren.

- Contra -Akteure : Sie sind ganzlich gegen den Entwurf in der vorliegenden

Form.
PRO ~Ja, aber...." CONTRA
WKO alle Ministerien Stadt Wien
Rechnungshof Land NO Arbeiterkammer
Parlament: Budgetausschuss Land Vorarlberg Stadtebund
Land Tirol Gemeindebund GOD
Land Salzburg Bundeskanzleramt
Land Burgenland

294

Tabelle 5: Einstellungen der Akteure zum Entwurf des BHG (2. E  tappe)
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Die hier vorgenommene Gruppierung der Akteure hinsichtlich ihrer Einstellungen
zum Entwurf des BHG (2. Etappe) zeigt ein interessantes Bild:

Die Ministerien befinden sich unabhangig von der Parteizugehdrigkeit des Ministers
einheitlich in einer ,Ja, aber ...” Position, wenn auch Art und Umfang (siehe Tabelle
3) der Stellungnahmen stark divergieren.

Hinsichtlich der Pro- und Contra-Positionen der anderen Akteure lassen sich — mit
Ausnahme der Lander - parteipolitische Pragungen erkennen: Wahrend die OVP-
nahen Akteure WKO und RH dem Entwurf sehr positiv gegeniiberstehen — so be-
grufdt die Wirtschaftskammer z.B die Wirkungsorientierung, die Gleichstellung von
Frauen und Manner sowie die eingeraumten Sanktionsmoglichkeiten des Finanzmi-
nisters und die langen Budgetprognosen (K1-5, Fall 23) — sprechen sich einige SPO-
nahe Akteure sehr deutlich gegen den Entwurf aus, so z.B die Arbeiterkammer, die
die langfristigen Budgetprognosen als nicht sinnvoll erachtet (K 12), das Wirkungs-
controlling als zu schwach ausgepragt (K15) betrachtet und den Entwurf zum BHG
aus demokratiepolitischer Sicht sehr bedenklich empfindet (K5, Fall 20). Die GOD,
die in der vorangegangenen Tabelle nicht eindeutig einer GroR3partei zugeordnet
werden konnte, nimmt in ihrer Stellungnahme deutlich ihre Funktion als Interessens-

organisation wahr und reiht sich damit zu den SPO-nahen Akteuren.

Die Rolle (und in weiterer Folge auch die parteipolitische Farbe) der Lander darf in
dieser Darstellung nicht tberbewertet werden: Die Lander (und auch die Gemeinden)
sind einheitlich dafir, dass das Bundeshaushaltsgesetz nur fir den Bund gelten soll.
Wahrend manche eine noch eindeutigere Abgrenzung winschen (,Ja, aber..."),
stimmen andere Lander dem Entwurf zu, weil fur sie die Abgrenzung zum Bund ver-
mutlich klar genug ist. Hier lasst sich folglich kein Zusammenhang zwischen Partei-
zugehdrigkeit der Landeshauptleute und der Einstellung zu diesem Entwurf konsta-
tieren. Generell ist hinsichtlich der Einbindung der L&nder im Entwurf zu lesen, dass
.gemeinsam mit den Landern und Gemeinden die Sicherstellung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts (...) anzustreben“ ist.>*® Die ,Ja, aber...“ Akteure unter

den Landesregierungen winschen sich eine Streichung dieser Passage, den ,Pro-

2% g 2 Abs. 1 des Ministerratsentwurf tiber die Fiihrung des Bundeshaushaltes, 66/ME XXIV GP, auch
online unter
http://www.parlament.gv.at/PG/DE/XXIV/ME/ME_00066/fname_162942.pdf#search=%2266%20ME
%22
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Akteuren“ unter den Landern ist die Formulierung bereits vage genug. Deutlich hier-
von ausgenommen ist jedoch die Stadt Wien: Sie kritisiert nicht die Existenz dieser
Passage, sondern sie spricht sich ganzlich gegen eine Neuregelung des Bundes-

haushaltsgesetztes aus (Fall 14)

Analysiert man die vorliegende Tabelle nicht aufgrund der parteipolitischen Zugeho-
rigkeit sondern aufgrund der Institutionen , so erkennt man, dass die Bundesbehor-
den (Ministerien + Rechnungshof) dem Entwurf grundséatzlich zustimmen, wahrend 2
Landesbehorden (Amt der Wiener Landesregierung und Stadtebund) und 2 Berufs-
und Interessensvertretungen (AK und GOD) den Entwurf stark kritisieren und zuriick
weisen. Es sei erwéhnt, dass der Prasident des Stadtebunds ident mit dem Burger-
meister der Stadt Wien ist — beide Funktionen hat Michael Haupl, SPO, inne.

Der Budgetausschuss, als einziger klar zum Teilsystem der Politik zuordenbarer Ak-
teur, spricht sich fur diese Reform aus. Eine weitergehende Diskussion dieses Um-

standes folgt in den weiteren Ausfihrungen.

3.4.3 Legitimationsstrategien

Neben der vorgenommenen Gruppierung ist es fiur die Forschungsfrage auch von
Interesse, mit welchen Legitimationsstrategien die Akteure ihre Einstellungen be-
grunden.
Vaara/Tienari arbeiten im Zuge ihrer Arbeit Gber Legitimationsstrategien in transnati-
onalen Vereinigungen folgende 5 Strategien aus:
- Authorization:
Diese Legitimationsstrategie verwendet ,legitimation by reference to the au-
thority of tradition, custom, law and persons in whom institutional authority of
some kind is vested.“® Diese Strategie kommt also immer dann zu tragen,
wenn sich die Akteure auf Gesetze oder andere Autoritatsinstanzen berufen,
sei dies nun eine Person, eine Institution oder Traditionen.
- Rationalization :
Diese Legitimationsstrategie stitzt sich in ihrer Argumentation auf die Nutz-
lichkeit einer Mal3nahme, die dadurch rational erscheint.

- Moralization :

#® \/aara, Eero/Tienari, Janne (2008): A discursive perspective on legitimation strategies in multina-
tional corporations. Academy of Management Review, Vol 33, No. 5, S. 6f.
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Im Gegensatz zur Rationalization-Strategie stitzt sich diese Strategie nicht auf
den Nutzlichkeitsaspekt, sondern auf ein bestimmtes Wertesystem: Etwas ist
im Sinne der Moralization Strategie zum Beispiel trotz eines hohen Kosten-
aufwandes sinnvoll, weil es einer gewissen Zielerreichung dienlich ist.

- Narrativization :
Diese Form der Legitimation bezieht sich stark auf die Vergangenheit oder die
Zukunft und tut dies mittels erzéhlerischer Strukturen: , This means telling sto-
ries.“®’

- Normalization:
Diese Strategie kommt zu tragen, wenn eine besondere Mal3inahme oder et-

was Neues als ganz normal und damit als unumganglich dargestellt wird.

Vaara/Tienari machen darauf aufmerksam, dass es viele ,Subtypen” dieser Legitima-
tionsstrategien gibt. Zudem treten die verwendeten Legitimationsformen h&ufig nicht
in Reinform auf: ,Importantly (...) multiple legitimation is often the most effective form

of legitimation®.?*®

In der vorgenommenen Inhaltsanalyse wurden alle Paraphrasen dahingehend unter-
sucht, welche Legitimationsstrategien verwendet werden. Eine eindeutige Zuordnung
war nicht immer mdglich, daher wurden Doppelzuordnungen vorgenommen, die
dann bei der quantitativen Auswertung fur beide Kategorien gezahlt worden sind. Ein
gutes Beispiel fur einen derartigen Fall ist folgende Paraphrase (Fall 11, Paraphrase
18):

.Beabsichtigte Disziplinarverfahren stellen eine BGD Systemwidrigkeit
und Ressourcenverschwendung dar und implizieren den Verdacht auf

Verfassungswidrigkeit. Die Motivation der Mitarbeiter leidet darunter.”

Diese Paraphrase bezieht sich zunachst auf die Verfassungswidrigkeit und damit auf
eine ,authority of law", was der Authorization-Strategie entspricht. Zugleich zielt diese
Aussage aber auch auf die Motivation der Mitarbeiter ab und bezieht sich damit auf

ein bestimmtes Wertesystem, was der Moralization-Strategie zugeordnet wird. Folg-

297 abd.
2% apd.
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lich wurde diese Aussage (und alle Aussagen dieser Art) bei beiden Strategien mit-
gezahlt.

Ein anschauliches Beispiel fur die Verwendung einer Rationalization-Legitimation ist
beispielsweise folgende Paraphrase: ,Im Zuge der Umsetzung kommt es zu einem
grol3en Verwaltungsaufwand, was zu einer Infragestellung des Mal3stabes der Effi-
zienz fuhrt* (Paraphrase 5 bzw. K3, Fall 9; sowie ausfihrlich Stellungnahme BMwfj,
S. 2)": Hier wird der vorliegende Entwurf mit einem rationalen Argument (Verweis auf
die Effizienz) in Frage gestellt.

Folgende Aussage wurde im Zuge der Auswertung der Narrivitization-Strategie zu-
geordnet: ,Der derzeit giltige Voranschlags- und Rechnungsabschluss hat sich in
der Praxis gut bewahrt* (Vgl. Stellungnahme Stadtebund, S. 1 sowie K1, Fall 21):
Hier lasst sich sehr gut herauslesen, wie mit Bezug auf die Vergangenheit das BHG

abgelehnt wird.?*°

Bei Auswertung der Haufigkeiten der verwendeten Legitimationsstrategien wurden
die Akteure danach gruppiert, welche Legitimationsstrategie sie Uberwiegend ver-
wenden. Wurden zwei Strategien (oder mehrere) gleich oft verwendet, findet sich
dies in Tabelle 6 wieder.

29 | Kapitel VI. Anhang finden sich die methodische Vorgehensweise und exemplarischen Beispiele

fur die Zuordnung der Legitimationsstrategien.
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Authorization Rationalization Moralization + | Moralization | Narrativization
Authorization
BMI BMWF BMUKK Stadtebund
BKA BMASK Stadt Wien
BMLVS Arbeiterkammer
BMJ GOD
BMwfj
BMVIT
BMLFUW
BMG
Gemeindebund
Budgetausschuss
Land Vibg
Land NO WKO
RH
BMEIA

Tabelle 6: Legitimationsstrategien

Die Legitimationsstrategien der Lander bleiben in dieser Darstellung — mit Ausnahme

von Wien, Nieder6sterreich und Vorarlberg - unbertcksichtigt, da sie gar keine Be-

grinden hatten (z.B.: ,Zum Gesetzesentwurf werden keine Einwendungen erhoben®,

Fall Nr. 15, K1).

Vergleicht man diese Darstellung mit der bereits erarbeiteten Gruppierung der Pro-

und Contra-Akteure, sieht man, dass je nach Einstellung zum Entwurf des Bundes-

haushaltsrechts &hnliche Legitimationsstrategien verwendet werden:
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Authorization Rationalization Moralization + | Moralization | Narrativization

Authorization

BMI BMWF BMUKK Stadtebund

BKA BMASK w
/\

BMLVS (| Arbeiterkammer
BMJ >G<")D©<>
BMwj D
BMVIT
BMLFUW
BMG
Gemeindebund
Budgetausschuss
Land Vibg
Land NO Wirtschaftskammer
Rechnungshof
BMEIA

Tabelle 7: Legitimationsstrategien und Einstellungen zum BHG

O Contra-Akteure (Einstellung zum Entwurf)

Pro-Akteure (Einstellung zum Entwurf)

Jene Akteure, die sich klar gegen den Entwurf in der vorliegenden Form ausgespro-
chen haben (oval eingekreist), verwenden lUberwiegend die Strategie der Moralizati-
on (Amt der Wiener Landesregierung) oder in Kombination mit Authorization (Arbei-
terkammer und Gewerkschaft 6ffentlicher Dienst) oder mit Narrativization (Stadte-
bund). Keiner der Contra-Akteure stitzt sich jedoch tUberwiegend auf Rationalization
oder ausschlief3lich Authorization.

Jene Akteure hingegen, die sich klar fir den Entwurf ausgesprochen haben (grau
schattiert), verwenden entweder einen Mix aus Moralization, Rationalization und Au-
thorization (WKO und RH) oder beziehen sich nur auf Authorization (Budgetaus-
schuss).

Augenscheinlich ist auch, dass sich alle Ministerien nicht nur die ,Ja, aber..." Einstel-

lung teilen, sondern auch uUberwiegend die Authorization-Strategie verfolgen; nur

- 109 -




zwei Ministerien verwenden die Authorization- und Moralization-Strategie gleich oft
(BMUKK und BMASK). Dies gilt im Ubrigen auch fir die anderen ,Ja, aber...“ Akteu-
re (Land Vorarlberg, Land NO und Gemeindebund) die allesamt die Authorization-

Strategie verfolgen.

Jene Akteure also, die sich klar gegen den Entwurf aussprechen, weisen in ihrer Ar-
gumentation einen starken Bezug zu einem bestimmten Wertesystem auf, was deren
Stellungnahmen emotionaler und/oder wertend erscheinen lasst, z.B ,Die Steue-
rungsphilosophie des New Public Management ist schlecht (...) New Public Mana-
gement wird von neoliberalen Staaten gefahren” (Paraphrase 2-3 bzw. K2, Fall 20).
Jene Akteure, die sich klar fur den Entwurf in der vorliegenden Form aussprechen,
argumentieren mit Rationalitditsargumenten, einer Bezugnahme auf eine Autoritatsin-
stanz oder unterstreichen die moralische Wichtigkeit dieses Vorhaben; eine eindeuti-
ge Festlegung auf eine Strategie lasst sich nicht erkennen: Die WKO beispielsweille
begruf3t das Gender budgeting (Moralization), die neuen Rechnungssysteme (Autho-
rization) und die Steigerung der Effizienz durch die Moglichkeit der Ricklagen Bil-
dung (Rationalization).

Jene Akteure, die der Idee des Entwurfs grundsatzlich zustimmen, jedoch noch
Nachjustierungsbedarf in einigen Bestimmungen sehen, verfolgen mit tberwiegender
Mehrheit die Authorization-Strategie, z.B ,Die Wirkungscontrollingstelle soll keine
Vorgaben machen, da dies einen Konflikt mit der Ministerverantwortlichkeit darstellt.”
(Paraphrase 29 bzw. K7, Fall 2).

Entgegen der Hypothese 2 zeigt sich, dass sich die Ministerien nicht nach Parteizug-
hdrigkeit (gemessen an Parteizugehdérigkeit des jeweiligen Ministers) clustern lassen
— weder was die verwendete Legitimationsstrategie betrifft, noch deren Einstellung
zum Entwurf des Bundeshaushaltsgesetzes. Vielmehr sind sich die Ministerien in
ihrer Einstellung zum vorliegenden Entwurf (,Ja, aber ...") und ihrer Legitimations-
strategien (Uberwiegend Authorization) sehr ahnlich.

Was neben den Ministerien die anderen Akteure betrifft, zeigt, dass eine Gruppie-
rung nach Parteizugehorigkeit (siehe Kapitel 3.1.2) hinsichtlich der Einstellung zum
Entwurf vorgenommen werden kann. Dies deckt sich in weiterer Folge auch mit den
verwendeten Legitimationsstrategien: Jene (Uberwiegend SPO-nahen Akteure), die

sich klar gegen den vorliegenden Entwurf ausgesprochen haben, verwenden mehr-
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heitlich ,Moralization* als Legitimationsstrategie. Es kann folglich Hypothese 3 zuge-
stimmt werden, da sich die anderen Akteure (alle nicht-Ministerien) hinsichtlich ihrer
Einstellung zum Entwurf parteipolitisch clustern lassen kénnen (vgl. Tabelle 5) und in
weiterer Folge auch die ahnlichen Legitimationsstrategien verwenden (Uberwiegend

Moralization, vgl. Tabelle 6 und Tabelle 7).

3.4.4 Themen und Interessenslagen
Um sich der forschungsleitenden Fragestellung nach einer moglichen Veranderung

des Machtverhéltnisses zwischen Politik und Verwaltung anzunahern, ist es in einer
letzten Vorstufe wichtig, die aufgeworfenen Themen der Akteure herauszuarbeiten.
Anhand dieser Themen kann dann vor dem Hintergrund der bereits erarbeiteten Le-
gitimationsstrategien (Kapitel 3.4.3), der Erwartung und Einstellung zum Entwurf
(Kapitel 3.4.2) sowie der Charakterisierung der Akteure (Kapitel 3.4.1) auf die Inter-
essenslagen der Akteure geschlossen werden. Sodann kann auch die Forschungs-
frage nach einer méglichen Machtverschiebung zwischen Politik und Verwaltung dis-

kutiert werden.

Auf Grundlage der erarbeiteten Kategorien wurden die Themen aller Akteure zu-
nachst identifiziert und in weiterer Folge nach Themenkomplexen gruppiert. Die vor-
gefundenen Themengruppen werden nun aufgezahlt, charakterisiert und dann auf
Interessenslagen hin Gberpriift. Soweit sich die Grundhaltungen (Sorgen, Angste,
Winsche) ahnlich sind, wurden sie auch so bezeichnet (z.B ,Sorge vor Einbul3en im
eigenen Machtbereich/Kompetenzverlust). Themen mit recht unterschiedlichen Posi-
tionen (z.B Wirkungsorientierung) wurden nicht mit ,Angst®, ,Forderung” o&. betitelt,
sondern mit einer neutralen Bezeichnung (z.B ,Wirkungsorientierung mit Einschran-

kungen®).

3.4.4.1 Sorge vor Einbuf3en im eigenen Machtbereich/ Kompetenzverlust
Alle () zwolf Ministerien beschrieben in ihren Stellungnahmen die Angst vor einem

verringerten Einflussbereich. Die aufgeworfenen Argumente waren sich in den meis-
ten Fallen sehr ahnlich. Das BMUKK sprach sich beispielsweise dafiir aus, dass dem
jeweiligen Fachminister mehr Eigenverantwortung zugesprochen werden soll: Er soll
die Personalkapazitat uberschreiten durfen und bei Umschichtungen von Budgetmit-
teln soll keine Einvernehmensstellung mit dem Finanzministerium notwendig sein

(Vgl. K10, Fall 2). Der Entwurf sieht neben dieser Einvernehmensstellung noch zahl-
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reiche andere vor: Die Ministerien missten demnach bei verschiedenen Vorhaben
zuerst die Zustimmung des BMF einholen, Beispiele dafur sind Umschichtungen zwi-
schen Detailbudgets verschiedener Globalbudgets®®, die Erstellung des Personal-
plans (betrifft das BKA)**, Beschliisse von rechtsetzenden MaRnahmen, die eine
finanzielle Auswirkung auf den Bundeshaushalt haben®*? oder die Festlegung der
Budgetstruktur®®. Durch diese Einvernehmensstellungen befiirchten viele Ministerien
einen Verlust ihres eigenen Kompetenzbereiches (siehe beispielhaft K4, Fall 1 sowie
K3, Fall 2 oder K1, Fall 3 und K5, Fall 9).

Weiters sollen Sanktionsmadglichkeiten des Finanzministers nicht mdglich sein (Vgl.
K3, Fall 2). Die Sanktionsmdoglichkeiten des BMF werden im vorliegenden Entwurf in
§ 86 normiert, welcher dem Finanzminister erlaubt, in bestimmten Fallen (z.B bei
Uberschreiten der genehmigten Mittelverwendungsobergrenzen oder dem Fehlen
einer Einvernehmensstellung mit dem BMF in bestimmten Materien) Sanktionen ge-
gen haushaltsleitende Organe zu verhéangen, wie z.B die Mitbefassungsgrenze sen-

ken oder den zu viel ausgegebenen Betrag im folgenden Jahr binden.*%*

Andere Ministerien verlangen, dass das Wirkungscontrolling nicht an externe Stellen
ausgelagert werden soll (Vgl. K5, Fall 1) und mehr Mitspracherecht fur die Ressorts
(Vgl. K3, Fall 8 oder K5, Fall 9).

Durch all diese Elemente des neuen BHG fiihlen sich die Ministerien in ihrem Hand-
lungsspielraum beschrankt und fordern deshalb mehr Flexibilitat. Interessant ist,
dass der Budgetausschuss des Parlaments in seinem Abschlussbericht konstatiert,
dass die Leitkompetenz des Finanzministers der Flexibilitat der Ressorts nicht scha-
de (Vgl. K2, Fall 25).

Weiters sehen Uber die Hélfte aller Ministerien, das Bundeskanzleramt und auch ein
anderer Akteur (Arbeiterkammer) den Umstand sehr kritisch, dass das BMF in zahl-
reichen Materien eine Verordnungsermachtigung zugesprochen bekommen wirde.

Damit seien die Auswirkungen dieses Entwurfs auf den eigenen Kompetenzbereich

300 Vgl. § 86 des vorliegenden Entwurf, online unter

http://www.parlament.gv.at/PG/DE/XXIV/IME/ME_00066/fname_162942.pdf##tsearch=%2266%20ME
%22 [Zugriff 20.8.2010].

%% vgl. § 15, ebd.

%2 vgl. § 16, ebd.

% vgl. § 25, ebd.

% vgl. § 86, ebd.
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nicht abschatzbar (Vgl. K5, Fall 20; K4, Fall 1; K2, Fall 2; K1, Fall 3; K2, Fall 4; K6,
Fall 8; K2, Fall 9; K2 bzw. K6, Fall 10; K3, Fall 12).

Das Bundeskanzleramt (BKA) kritisiert neben einem bevorstehenden Konflikt mit
dem Prinzip der Ministerverantwortlichkeit (Vgl. K1, Fall 3) auch die Tatsache, dass
das Bundeskanzleramt zuklnftig nicht mehr fir den Personalplan verantwortlich wéa-
re; dies gelte es auf jeden Fall noch zu verankern (Vgl. K11, Fall 3). Auch der Bud-
getausschuss des Parlaments spricht sich daflr aus, dass das Personalcontrolling
auf Ebene des BKA angesiedelt werden soll (Vgl. K3, Fall 25).

Die Lander mdchten erst gar nicht von den Auswirkungen des Bundeshaushaltsrecht
in irgendeiner Form betroffen sein, und fordern daher entweder, dass die Formulie-
rung uber die gemeinsame Zielerreichung gestrichen wird (Vgl. K1, Fall 13 und Fall
17) oder sehen diese Formulierung bereits als vage genug an und stimmen daher
dem Entwurf zu (Vgl. K1, Fall 15; Fall 1 Fall 16 ; K1 und K1, Fall 18).3%

3.4.4.2 Sorge vor Machtzunahme des Finanzministers  bzw. des Finanzminis-
teriums

Auch in dieser Frage zeigt sich bei den Ministerien grol3e Einigkeit: Alle &ul3ern,
mehr oder weniger deutlich die Angst vor einem zu grol3en Machtgewinn des Fi-
nanzministers: Das BMUKK spricht von einem ,latenten Misstrauen des Finanzminis-
ters* (Vgl. K3, Fall 2), das BMLFUW von einer ,Machtausweitung des BMF als Folge
von verminderter Flexibilitat der Ministerien* (Vgl. K3, Fall 11) und das BMJ von ,zu
viel Gestaltungsmacht® fir das BMF (Vgl. K6, Fall 8).

Auch andere Akteure befiirchten einen zu grof3en Einflussbereich des Finanzministe-
riums: Das Bundeskanzleramt ortet Kompetenzprobleme in zahlreichen Materien, in
denen das BMF eigentlich nicht zustandig ist (Vgl. K4, Fall 3) und sieht den Entwurf
in einem Spannungsfeld mit dem Prinzip der Ministerverantwortlichkeit stehen (Vgl.
K1, Fall 3). Die Arbeiterkammer sieht die vielen Richtlinienkompetenzen des BMF
demokratiepolitisch problematisch (Vgl. K5, Fall 20) und die Gewerkschaft des 6ffent-
lichen Dienstes (GOD) sieht die Mdoglichkeit von DisziplinierungsmaRnahmen seitens
des BMF problematisch (Vgl. K1, Fall 22).

%% Siehe dazu ausfihrlich Kapitel 3.4.2 ,Erwartungshaltung der Akteure®.
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Die Lander gehen in ihren AuBerungen nicht auf die Rolle des Finanzministers ein.

Vor dem Hintergrund dieser beiden Beflrchtungen (,Sorge vor Einbuf3en im eigenen
Machtbereich* und ,Sorge vor Machtzunahme des Finanzministers bzw. Finanzmi-
nisterium®) lasst sich die formulierte Hypothese 7 (Programmierung) verneinen: Im
Zuge der Haushaltsrechtsreform kommt es den Eindriicken der betroffenen Akteure
zufolge nicht zu einer Machtzunahme der Verwaltungsspitze, da durch zahlreiche
Einvernehmensstellungen mit dem BMF, Sanktionsmdglichkeiten, Berichtspflichten
und durch ein mdglicherweise externes Wirkungscontrolling der Gestaltungsspiel-
raum der jeweiligen Ministerien verringert wird und sie damit auch an Einflussbereich
und Macht verlieren.

Zwar wird von Seiten des Finanzministeriums mit dem Leitsatz ,Jede Ressortministe-
rin ihre eigene Finanzministerin. Jeder Ressortminister sein eigener Finanzminis-
ter*°® fir diese Reform geworben, fiir die Ministerien ist dieser Leitsatz im vorliegen-
den Entwurf jedoch nicht verwirklicht worden: Es ist ,bedauerlich, dass der Entwurf
diesem Versprechen nicht gerecht wird, vor allem was die Eigenverantwortlichkeit
der Ressorts angeht (...) Es entsteht der Eindruck, dass der Finanzminister den Mi-
nisterien die Wirkungsorientierung nicht zutraut (...) zeugt von latentem Misstrauen

des Finanzministers* (Vgl. Paraphrase 2-4 bzw. K2-K3, Fall 2).

Vor diesem Hintergrund kann auch die aufgestellte Hypothese 4 nicht bestatigt wer-
den: Es kommt aufgrund von einiger im Entwurf vorliegenden Elemente nicht zu ei-
ner vermehrten Dezentralisierung der Verantwortung und dadurch zu keiner flache-
ren Hierarchie. Diese Elemente sind z.B zahlreiche Berichtspflichten an das BMF
oder Sanktionsmoglichkeiten seitens des BMF im Falle von Nichteinhalten des Fi-
nanzrahmens. Eine im Entwurf noch nicht ndher konkretisierte externe Wirkungs-
controllingstelle wirde ganz im Gegensatz zu einer verstarkten Dezentralisierung
vielmehr eine zentrale Ergebnissteuerung darstellen (Vgl. K5 sowie Paraphrase 26,
Fall 2). Auch ist fur die Arbeiterkammer die Verantwortung fir die Ebene der Global-
budgets zu schwach ausgepragt, da die Umsetzungsverantwortung bei den haus-
haltsfiihrenden Dienststellen (eine Ebene unter den Globalbudgets) angesiedelt ist

(Vgl. K5, Fall 2). Es findet folglich keine Dezentralisierung auf allen Ebenen statt.

%% vigl. dazu die Ausfuhrungen in 3.1 Haushaltsrechtsreform
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3.4.4.3 Sorge vor Machtzunahme anderer Institutione n
Die Mehrheit der Ministerien (sieben von elf) spricht sich gegen eine externe Wir-

kungscontrollingstelle aus, da sie unerwinschte Kompetenzverlagerungen zu dieser
Stelle befiirchten (vgl. K2, Fall 4) und verfassungsrechtliche Bedenken hegen (Vgl.
K1, Fall 11). Auf diese Weise kommt es zu einer Beschneidung der Ministerverant-
wortlichkeit (Vgl. K4, Fall 12). Diese Argumente bestatigen die bereits oben ange-
fuhrten Argumente zur Verneinung der Hypothese 7: Eine derartige Stelle wirde den
Spielraum der Ministerien weiter einschrdnken und nicht fir eine Machtzunahme der

Verwaltungsspitze sprechen.

Auch das Bundeskanzleramt spricht sich hinsichtlich einer derartigen geplanten Wir-

kungscontrollingstelle flr genaue Vorgaben aus (Vgl. 10, Fall 3).

Weiters merkt ein Ministerium (BMLVS) die aufgewertete Rolle des Rechnungshofes
im vorliegenden Entwurf an, was ein Ende der Trennung zwischen Innen- und Au-
Renverhaltnis bedeute (Vgl. K2, Fall 7). Die Arbeiterkammer spricht sich hingegen fur
eine Aufwertung des Rechnungshofes aus, der gegeniiber dem Finanzministerium
die Rolle eines Wirtschaftspriufers und Aufsichtsrat wahrnehmen soll (Vgl.K5, Fall 2).

Interessant ist auch, dass das BMwfj als einziges Ministerium der Aufwertung der
Buchhaltungsagentur des Bundes (BHAG) kritisch gegeniiber steht, da es bereits
ressortinterne Kontrollsysteme gebe und moglicherweise private Anbieter billiger wa-
ren. Das BKA merkt dazu an, dass es fur eine derartige Kompetenzerweiterung eine
Verfassungsanderung geben misse (Vgl. K4, Fall 3). Und fir das BMASK ist die
Aufwertung der BHAG nur dann problematisch, wenn damit Mehrkosten fur das Mi-

nisterium verbunden sind (Vgl. K1, Fall 6).

Neben den Ministerien aufl3ern die anderen Akteure weniger Sorgen vor einer Macht-
zunahme von bestimmten Institutionen — im Gegenteil: Die Arbeiterkammer etwa for-
dert, dass auch die Sozialversicherungstrager eingebunden werden mussen, in dem
die Auswirkungen der Umsetzung des BHG auch fur sie evaluiert werden sollen (Vgl.
K13, Fall 20). Die Gewerkschaft des offentlichen Dienstes fordert Gberdies, dass die
Sozialpartner bei der weiteren Diskussion des Bundeshaushaltsgesetzes mit einbe-

zogen werde sollen (Vgl. K2, Fall 22).
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Diese bisher untersuchten AuRerungen lassen auf eine Machtzunahme bzw. Kompe-
tenzerweiterung des Bundesministeriums fir Finanzen (BMF), der Buchhaltungs-
agentur des Bundes (BHAG) und des Rechnungshofes (RH) schlie3en. Wie dies vor
dem Hintergrund einer Machtverschiebung zwischen Politik und Verwaltung zu inter-

pretieren ist, wird bei der Beantwortung der Forschungsfrage in Kapitel 3.5 diskutiert.

3.4.4.4 Wirkungsorientierung mit Einschrankungen/Er ~ weiterungen
Die Mehrheit der teilnehmenden Akteure begruf3t in irgendeiner Form die Wirkungs-

orientierung, die ein wesentlicher Eckpfeiler des Bundeshaushaltsgesetzes darstellt
(Fall 1-4, Fall 8-10, Fall 12, Fall 23-25).

Die Lander sind von einem derartigen Zuspruch ausgenommen, da sie im vorliegen-
den Entwurf nicht vorkommen wollen und somit auch keinen Zuspruch zu irgendei-
nem inhaltlichen Prinzip kundtun. Ausnahme ist — wie bereits beschreiben — das Amt
der Wiener Landesregierung: Dieses lehnt neben dem Stadtebund (dessen Prasident
der Wiener Burgermeister, Michael Haupl, ist) die Neuregelung des BHG grundsatz-
lich ab (Vgl. K1, Fall 14 sowie K1, Fall 21). Sogar die Arbeiterkammer, die bereits als
Contra-Akteur eingestuft wurde, bekennt sich grundsatzlich positiv zu den Grundsat-
zen der neuen Haushaltsfihrung und kritisiert ,nur* die dahinter stehende die Steue-
rungsphilosophie des New Public Management (Vgl. K1-K2, Fall 20 sowie Kapitel
2.2).

Zwar lasst sich eine gewisse Bekenntnis zur Wirkungsorientierung konstatieren
(Ausnahme: Amt der Wiener Landesregierung und Stadtebund), dennoch sehen ei-
nige Ministerien einen Verbesserungsbedarf hinsichtlich der Ausgestaltung dieses
zentralen Prinzips: So winschen sich die Ministerien beispielsweise keine externe
Wirkungscontrollingstelle (siehe oben), kein Fokussieren auf blof3 6konomisch fass-
bare Uberlegungen (Vgl. K8, Fall 1), keine unvollstandige Ausgestaltung einer derar-
tigen Orientierung und vor allem nur einen internen Bindungscharakter (Vgl. K7, Fall
2). Genau dies fordert jedoch zum Beispiel die Arbeiterkammer ein, die durch eine
bloRR interne Bindung die ,Gefahr des Schénredens” (Vgl. K15, Fall 20) sieht.

Im Sinne der vorher diskutierten Sorge eines Verlust des eigenen Einflussberei-
ches/Machtbereiches der Akteure ist auch hier gut erkennbar, dass die Ministerien
versuchen, sich den Spielraum durch das Wirkungscontrolling so wenig wie moglich
beschneiden zu lassen (keine externe Wirkungscontrollingstelle, keinen Bindungs-
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charakter etc.), wahrend andere Akteure (Arbeiterkammer) daran interessiert sind,
durch genaue Vorgaben und Bindungswirkungen Einfluss nehmen zu kénnen.

Da die Ausgestaltung und organisatorische Ansiedelung der Wirkungscontrollingstel-
le im Entwurf noch nicht prazisiert ist (!), ist die Abschatzung einer Wirkungscontrol-
lingstelle auf das Verhaltnis zwischen Politik und Verwaltung schwierig und kann nur

mit ,wenn... dann“ Formulierungen beantwortet werden.

3.4.4.5 Forcierung des Gender budgeting
Das Element des Gender budgeting wird von 20 % der Akteure (Bundeskanzleramt,

Budgetausschuss des Parlaments, Rechnungshof und Arbeiterkammer) ausdrticklich
begrufdt bzw. dessen weiterer Ausbau gefordert. Dies unabhangig davon, welche
Einstellung die Akteure generell hinsichtlich des Entwurfs haben. Gender budgeting
verlangt, dass bei der Budgetfiihrung jene Mal3nahmen zu treffen sind, die geeignet
sind, die tatsachliche Gleichstellung von Frauen und Manner herzustellen.*®” Nur ein
Akteur, das BMwfj, merkt an, dass dieses Element mdglicherweise mit bereits nor-

mierten Frauenforderungsplénen kollidieren kénnte (Vgl. Paraphrase 9, Fall 9).

Ob nur ein Flnftel der Akteure das Gender budgeting befiirwortet oder ob die restli-
chen Akteure diese Malinahme breitwillig akzeptieren und sie daher nicht ausdriick-
lich erwéhnen, kann auf Grundlage der vorliegenden Dokumente nicht beurteilt wer-
den. Es kann lediglich beobachtet werden, dass es zumindest keine dezidierte Ab-
lehnung dieses Grundpfeilers gibt. Da es keine ausdriickliche Kritik an diesem zent-
ralen Element gibt, scheint dieses Element keinen der Akteure in seinem Macht- und
Einflussbereich zu beeinflussen. Dieser Aspekt kann daher bei der Beantwortung der

forschungsleitenden Fragestellung vernachlassigt werden.

3.4.4.6 Forderung nach mehr Ressourcen
Wenn es um Interessen und Macht geht, spielt die Ressourcenausstattung haufig

eine entscheidende Rolle, da die Ressourcenausstattung fiir die individuelle Macht-
position entscheidend ist.>® Vor allem finanzielle Ressourcen kénnen eine gesell-
schaftliche Eigenbedeutung ,als Medium und Vehikel von Macht“*®® haben. Daher ist
es wenig Uberraschend, dass zahlreiche Akteure diesen Themenkomplex nicht un-

beachtet lassen.

%7 vigl. ausfiihrlich Kapitel 3.1 Haushaltsrechtsreform

%%y/gl. Novy 1998: 85.
%99 peutschmann, Christoph (2002): Die gesellschaftliche Macht des Geldes. Wiesbaden: Westdeut-
scher Verlag GmbH, S. 10
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Die Ministerien orten fast durchgangig einen erheblichen Mehrbedarf, der durch die
Umsetzung des Entwurfs entstehen wiirde: Uber 70 % der Ministerien sehen beacht-
liche finanzielle und personelle Mehrkosten auf sich zukommen und fordern daher
mehr Ressourcen. Im Falle von keinen vermehrten Mitteln wirde das Finanzministe-
rium auf diesem Wege Einfluss auf den Verantwortungsbereich der Ministerien er-
langen (Vgl. K3, Fall 10).

Zwei weitere Akteure, die hinsichtlich ihrer generellen Einstellung zum Entwurf eine
recht kontrare Position einnehmen, namlich die Arbeiterkammer und der Rech-
nungshof, kritisieren, dass die finanziellen Auswirkungen dieser Reform auf die ein-
zelnen Akteure nicht klar abschatzbar bzw. derzeit unvollstdndig sind (Vgl. K6, Fall
20 und K4, Fall 24).

In dieser Frage zeichnet sich ab, dass sich die Ministerien, also die Ministerialverwal-
tung, aufgrund von vermehrten finanziellen und personellen Mehraufwendungen um
ihren Einflussbereich sorgen. Sie sehen damit eine weitere Moéglichkeit geschaffen,
durch die der Finanzminister mehr Einfluss erlangen kann.

Im Hinblick auf die forschungsleitende Fragestellung mindet dieser Themenkomplex
folglich in den bereits diskutierten Aspekt der ,Sorge vor Machtzunahme des Fi-
nanzministers bzw. des Finanzministeriums* seitens der Ministerien, welcher bereits
oben ausfuhrlich diskutiert wurde und im Hinblick auf die Beantwortung der For-
schungsfrage (Kapitel 3.5) noch eingehend diskutiert werden wird. Der Budgetaus-
schuss des Parlaments als ein Akteur der Politik greift diese Thematik nicht auf, was
im Hinblick auf eine mdgliche Verschiebung der Machtverhaltnisse interessant ist

und ebenfalls bei der Beantwortung der Forschungsfrage aufgegriffen wird.

3.4.4.7 Forderung nach vermehrter Transparenz
Wie bereits in Kapitel 3.1 ausfuhrlich dargestellt, soll vermehrte Transparenz ein we-

sentlicher Vorteil des neuen Haushaltsrechts sein. Dieser verlangten Transparenz
wird vor allem durch die Einfihrung von Globalbudgets und Rubriken (mit Abgaben-
obergrenzen) Rechnung getragen. Letztere erméglichen ein einfaches Nachvollzie-
hen der Tatsache, fiir welche Bereiche der Bund wie viel Ausgaben tatigen will.>*°

Eine verbesserte Transparenz konnte vor dem Hintergrund eines sich verandernden
Machtbereichs eine Rolle spielen, da mehr Transparenz auch weniger Gestaltungs-

spielraum fur die einzelnen Akteure bedeuten kdnnte.

%19 vgl. dazu ausfiihrlich Kapitel 3.1
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Insofern ist es interessant, dass viele Akteure eine noch klarere und verstandlichere
Sprache bzw. Aufbau des neuen Haushaltsgesetzes fordern, anstatt sich vor derarti-
gen Schritten zu furchten. Uber ein Drittel aller Ministern fordern ein einfaches und
verstandliches Haushaltsgesetz, das ,nicht nur fiir Experten zuganglich sein soll
(Paraphrase 5 sowie K4, Fall 2).

Die Arbeiterkammer fordert dartiber hinaus noch Erlauterungen fir die Offentlichkeit,
damit diese mit dem neuen Haushaltrechts umgehen kénnen. Eine vermehrte Trans-
parenz fur das Parlament sieht die Arbeiterkammer durch diesen Entwurf nicht ver-
wirklicht, wodurch ihm auch die Legitimation fehle (Vgl. K9 und K 14, Fall 20 sowie
Tabelle 5: Einstellungen der Akteure zum Entwurf des BHG).

Der Budgetausschuss des Parlaments wiederum spricht von einer ,gesteigerten
Transparenz®, die durch den Entwurf bereits realisiert werde. Er lasst jedoch offen,
wer in welcher Form von dieser Transparenz profitiert (Vgl. K1, Fall 25). Konkreter
bekundet die Wirtschaftskammer ihren Zuspruch fur die gesteigerte Transparenz, da
die Burger und Politik von einer einfachen Lesbarkeit und einer gesteigerten Aussa-

gekraft profitieren wirden (Vgl. K2, Fall 23).

Die vorliegenden AuRerungen sind uneinheitlich: Grundsatzlich steht zwar keiner der
Akteure einer vermehrten Transparenz negativ gegenuber, jedoch sieht der Budget-
ausschuss des Parlaments und die Wirtschaftskammer diese gesteigerte Transpa-
renz durch den vorliegenden Entwurf bereits verwirklicht, wahrend die Arbeiterkam-
mer aufgrund der fehlenden Transparenz sogar von mangelnder Legitimation fir die-
sen Entwurf spricht. Die Ministerien sind in ihrer Kritik weniger deutlich und fordern
lediglich eine einfache und verstandliche Sprache des Bundeshaushaltsrechts. Es
scheint die Akteure jedoch zu einen, dass eine starkere Transparenz grundsatzlich
positiv ist (unbeachtet der Beurteilung, ob und wie diese vermehrte Transparenz im
vorliegenden Entwurf bereits umgesetzt worden ist), was in der Diskussion bei der

Beantwortung der Forschungsfrage zum Tragen kommen wird.

3.4.4.8 Sorge vor Verdnderungen im Personalbereich
Kleinere dienstrechtliche Veranderungen sind zwar nicht primar fir die Beantwortung

der forschungsleitenden Fragestellung interessant, fur die bereits diskutierte Ebene

des Personals und eine daran geknupfte Hypothese aber sehr wohl.
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Der vorliegende Entwurf wirde dem Finanzministerium neben der Mdglichkeit von
Pramienzahlungen auch die Moglichkeit flir Sanktionen einraumen. Die Moglichkeit
fur Sanktionen seitens des BMF fallt unter die Beflirchtung eines vermehrten Einflus-
ses des Finanzministers (,Sorge vor Machtzunahme des Finanzministers”, siehe o-
ben) und wurde bereits ausfihrlich diskutiert. Bis auf die Wirtschaftskammer, fir die
die Sanktionsmdglichkeiten die Einhaltung des Finanzrahmens gewahrleisten und
damit den ganzen Entwurf positiv abrunden (Vgl. K4, Fall 23), sprechen sich tber die
Halfte aller Ministerien, das Bundeskanzleramt und die Gewerkschaft 6ffentlicher

Dienst deutlich gegen derartige Sanktionsmaglichkeiten aus.

Die Moglichkeit im Sinne von Motivationsanreizen die Mitarbeiter und Mitarbeiterin-
nen mit Pramienzahlungen zu belohnen, wird von den Akteuren deutlich weniger oft
kommentiert und aufgegriffen, als die Beflrchtung von SanktionsmalRnahmen seitens
des BMF. Nur vier Akteure gehen auf dieses Element des Entwurfs ein und kritisie-
ren es: Das BKA kritisiert die Ausgestaltung dieser Art von Pramienzahlung, da es
nur auf Einsparung (und nicht etwa auf das Vermeiden von Mehraufwand) abziele
(Vgl. 12, Fall 3); selbiges Argument bringt auch die Arbeiterkammer vor (Vgl. K16,
Fall 2). Auch das BMLFUW bewertet eine derartige Pramienregelung vor dem Hin-
tergrund von Effizienz- und Effektivitatsiberlegungen als kontraproduktiv; zudem
wirden dadurch mdglicherweise wichtige Investments verschoben werden (Vgl. K7,
Fall 11). Die Gewerkschaft offentlicher Dienst sieht in der Uberlegung eines Pra-
miensystems einen groben Widerspruch zum Vertragsbedienstetengesetz, welches
fur all jene Personen gilt, die in einem privatrechtlichen Dienstverhaltnis zum Bund
stehen®™ (Vgl. K1, Fall 22).

Trotz der Moglichkeit eines vermehrten Gestaltungsspielraums gibt es vom Bundes-
kanzleramt, einem Ministerium und zwei Vertretern der Sozialpartner Kritik an einem
derartigen Pramiensystem.

Die aufgestellte Hypothese 5, dass es im Zuge der Haushaltsrechtsreform zu einer
vermehrten Eigenverantwortung des Personals und damit auch zu einer erhéhten
Lern- und Innovationsbereitschaft kommt, lasst sich weder bestatigen noch widerle-
gen: Zwar konnte es im Zuge der Einfiihrung eines Pramiensystems zu Motivations-
anreizen kommen (unabhangig von der Sinnhaftigkeit der getatigter Einsparungen),

durch die Mdglichkeit von SanktionsmalRnahmen seitens des BMF wirde diese Moti-

1 vgl. § 1 des VBG, online unter
http://www.jusline.at/Vertragsbedienstetengesetz_%28VBG%29.html [Zugriff am 27.8.2010].
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vation jedoch deutliche Einschrankungen erfahren. Zudem ist im Entwurf derzeit
auch eine externe Wirkungscontrollingstelle vorgesehen (siehe ,Sorge vor Machtzu-
nahme anderer Institutionen” weiter oben), die vermutlich auch kontraproduktiv fur

die Motivation der Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen wére.

Die konkreten Auswirkungen auf weitere Merkmale des Personals der offentlichen
Verwaltung (siehe ausfihrlich Kapitel 2.1.4.2), wie z.B die Statusdifferenzierung oder
die soziale Selektivitat bei den Rekrutierungsprozessen, kdnnen aufgrund der man-
gelnden Vorhersehbarkeit der Ausgestaltung dieser Formulierungen (es fehlen noch
entsprechende konkretisierte Verordnungen) nicht antizipiert werden.

3.4.4.9 Veranderungen zwischen Verwaltung — Politik  (Sicht der Akteure)
Bevor im nachsten Kapitel die Beantwortung und Diskussion der Forschungsfrage

hinsichtlich einer moglichen Machtverschiebung zwischen Verwaltung und Politik er-
folgt, stellt dieser Abschnitt die direkten AuRerungen der Akteure hinsichtlich einer
maoglichen Machtverschiebung dar. Wahrend im folgenden Abschnitt 3.5 auch von
den latenten Interessen und Erwartungshaltungen auf das sich méglicherweise ver-
andernde Machtgefiige geschlossen wird, werden hier nur jene Aussagen erfasst,
mit denen die Akteure direkt auf diesen Themenkomplex Bezug nehmen. Dies kann
jedoch nur als Beitrag zur Beantwortung der Forschungsfrage gesehen werden, und

nicht als Beantwortung an sich.

Vorweg fallt auf, dass nur sehr wenige Akteure eine Veranderung des Kompetenzbe-
reiches zwischen Verwaltung und Politik direkt ansprechen, was die Relevanz der

Forschungsfrage hervor streicht.

Das Bundeskanzleramt hegt verfassungsrechtliche Bedenken hinsichtlich der Kom-
petenzerweiterung des Finanzministeriums (Vgl. K4, Fall 3). Derartige Sorgen wur-
den von mehreren Akteuren formuliert und bereits ausfuhrlich unter Punkt 3.4.4.2
»So0rge vor Machtzunahme des Finanzministers bzw. des Finanzministeriums* disku-

tiert.

Lediglich ein Ministerium, das BMwijf, spricht sich fir mehr Kompetenzen des Parla-
ments aus, statt nur die Kompetenzausweitung des BMF zu kritisieren (siehe 3.4.4.2

»o0rge vor Machtzunahme des Finanzministers bzw. des Finanzministeriums®): Ge-
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genuber einer Vielzahl von Verordnungsermdachtigungen des Finanzministeriums
wéren stattdessen fixierte Regeln vom Gesetzgeber begrifienswerter. Zudem wuirde
eine zu starke Wirkungscontrollingstelle (die im Entwurf noch nicht genau konkreti-
siert ist) die Verantwortungsstruktur gegentiber dem Parlament tberlagern. (Vgl. K2,
Fall 9). Vor also neue Kompetenzbereiche an den Finanzminister Ubertragen werden,

wirde das BMwijf eine Ubertragung an das Parlament bevorzugen.

Am deutlichsten auf3ert sich die Arbeiterkammer zu einer méglichen Verschiebung
der Machtverhaltnisse: Sie sieht durch den vorliegenden Entwurf eine Verschiebung
des Machtgefalles zugunsten der Exekutive realisiert, da die gesetzliche Bindungs-
wirkung nur fir die Rubriken, Untergliederungen und Globalbudgets®*? besteht —
nicht jedoch fur die darunter liegenden Budgets (Detailbudgets), was nach Ansicht
der Arbeiterkammer zu einer Aufwertung der Regierung gegeniiber dem Parlament
gleichkommt. Zudem komme es durch diverse Verordnungsermachtigungen des
BMF zu einer Schwéchung des Gesetzgebers. Um diesen negativen Auswirkungen
zu begegnen, fordert die Arbeiterkammer mehr Befugnisse fir das Parlament und die
Ubermittlung von komprimierten Berichten an das hohe Haus sowie gleichzeitig mehr
Befugnisse fir den Rechnungshof, um gegeniiber dem BMF als eine Art Wirtschafts-
prufer und Aufsichtsrat zu fungieren (Vgl. K5, Fall 2 sowie vollstdndige Stellungnah-

me der Arbeiterkammer, insbesondere S. 7-9).

Interessant ist, dass die Arbeiterkammer in ihrer weiteren Argumentation davon
spricht, dass es aufgrund der genannten Argumente zu keinem Transparenzgewinn
fur das Parlament kommt, daher keine konkreten Vorteile fur das Parlament beste-
hen und der Entwurf abgelehnt werden miusse (Vgl. K5, K7, K9, Fall 2 und Tabelle
5). Wahrend die Arbeiterkammer kaum Vorteile fur das Parlament sieht und sogar
von einer Machtverschiebung zugunsten der gesamten Exekutive spricht, sieht ne-
ben der Wirtschaftskammer (K1, Fall 23) und dem Rechnungshof (K2, Fall 24) auch
der Budgetausschuss des Parlaments (!) einen Transparenzgewinn schon allein
durch den Entwurf verwirklicht. Der Budgetausschuss lasst in seiner Formulierung
jedoch offen, wer genau von diesem Transparenzgewinn profitiert (Vgl. K1, Fall 25).
Der von der Arbeiterkammer als stark benachteiligt angesehene Akteur sieht sich

selbst also nicht mit derartigen Einschrankungen konfrontiert.

%12 vgl. dazu ausfiihrlich Kapitel 3.1
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Die Verifizierung bzw. Falsifizierung der in Kapitel 2.1 aufgeworfenen Hypothese 6,
dass die Verwaltung im Zuge der Haushaltsrechtsreform insgesamt effizienter und
damit zu einem besser steuerbaren Vollzugsinstrument fur die Politik wird, ist nicht
nur an die Beobachtung der Akteure geknipft, sondern fordert in erster Linie eine
theoretische Bezugnahme auf das Verhéltnis von Politik und Verwaltung (siehe auch
Kapitel 2.1.1): Abb. 1 zeigte auf, dass die Verwaltung als Teilsystem der Gesellschaft
mit der Politik verwoben ist. Oberndorfer kam in seinen weiteren Ausfihrungen zum
Schluss, dass aufgrund des funktionell untrennbaren Zusammenhangs zwischen Po-
litik und Verwaltung statt einer strikten Trennung dieser beiden Sphéaren vielmehr von
einem politisch-administrativen System gesprochen werden sollte. Daher klassifiziert
er das Verhaltnis von Politik und Verwaltung in Osterreich als ein Kooperations- bzw.
Dialogmodell, welches sich durch einen stdndigen kommunikativen Prozess zwi-
schen der politischen Fihrung und der Verwaltung auszeichnet.

Dieser Auffassung zufolge kann somit nicht beantwortet werden, ob sich die Verwal-
tung durch die Politik auf Grund moglicher Veranderungen des BHG effizienter steu-
ern lasst, da diese Fragestellung eine klare Trennung der Sphéaren zwischen Politik
und Verwaltung voraus setzen wirde. Eine derartige Trennung kann aber im Hinblick
auf ein politisch-administratives (Gesamt-) System nicht nachvollzogen werden.**?
Zudem lasst sich aus heutiger Sicht nur vermuten, dass die Verwaltung durch den
vorliegenden Entwurf und der damit umgesetzten Grundsétze (Stichwort: Wirkungs-
orientierung, siehe Kapitel Il). insgesamt effizienter arbeiten wird Erst nach Umset-

zung (2013) wird sich zeigen, ob dies auch wirklich passiert.

3.5 Beantwortung und Diskussion der Forschungsfrage
Bereits im Zuge der Auswertung wurden einige Themenkomplexe in Richtung der

forschungsleitenden Fragestellung aufgeworfen. Auch wurden zentrale Hypothesen
bereits diskutiert und beantwortet.

Nun soll auf Grundlage der theoretisch erarbeiteten Annahmen und inhaltsanalytisch
ausgewerteten Untersuchungsobjekte die Interpretation dieser Ergebnisse im Hin-
blick auf die Beantwortung der Forschungsfrage erfolgen:

,Bringt das New Public Management — untersucht am Beispiel der Haushaltsrechts-
reform in Osterreich — eine Veranderung des Machtverhaltnisses zwischen Politik

und Verwaltung mit sich? Wenn ja, welche?*

%13 vgl. Kapitel 2.1.1. sowie Oberndorfer 2006: 42 ff.
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Die Auswertung hinsichtlich der Akteure zeigte, dass rund 67 % der Akteure (aller
Ebenen) von der Mdglichkeit Gebrauch machten, eine Stellungnahme zum vorlie-
genden Entwurf des BHG (2. Etappe) abzugeben. Die Involvierung von Akteuren al-
ler Ebenen (Bundes- und Landesbehdrden sowie Berufs- und Interessensvertretun-
gen) zeigt, dass die Anderung des BundesHaushaltsrechts viele Ebenen und Institu-
tionen betrifft und unterstreicht damit die Relevanz dieser aufgeworfenen Fragestel-

lung.

In den theoretischen Erlauterungen wurde bereits ausfuhrlich in Anlehnung an Ober-
dorfer/Luhmann die Zuordnung der Akteure zu den Teilsystemen Verwaltung und
Politik diskutiert (Abb.1); nur ein Akteur, der Budgetausschuss des Parlaments, wur-
de dieser Logik zufolge der Politik zugeordnet. Diesem auf den ersten Blick als Un-
gleichgewicht erscheinendem Verhéltnis der teilnehmenden Akteure (deutlich mehr
Akteure der Verwaltung) wurde durch zwei Umstéande begegnet:

Zum einen erfolgte die Berlicksichtigung der Stellungnahmen der Verbande in Form
von Berufs- und Interessensvertretungen. Diese kbnnen zwar nicht dem Teilsystem
Politik zugeordnet werden, jedoch zeugt ihr hoher Involvierungsgrad in die dsterrei-
chische Gesetzgebung von fundierten Kenntnissen hinsichtlich der Machtmechanis-
men von Verwaltung und Politik®**, weshalb ihre AuRerungen von groRRer Bedeutung
fur diese Arbeit sind. Zum anderen zeigten die Ausfiihrungen von Oberndorfer, dass
hinsichtlich der obersten Organe der Vollziehung (z.B Ministerien, Landesregierun-
gen) keine klare institutionelle Abgrenzung von Verwaltung und Politik mdglich ist, da
eine politische Verantwortung gegeben ist.*> Damit erfolgte in zahlreichen Clustern
eine ausreichende Bertcksichtigung beider Teilsysteme (vgl. Tabelle 4, Tabelle 5
und Tabelle 7).

Das bloR3e Identifizieren der Einstellungen der Akteure zum vorliegenden Entwurf
vermag noch nichts Uber ihre Interessenhaltungen und damit verbundenen Sorgen
oder Erwartungen hinsichtlich eines sich mdéglicherweise andernden Machtverhalt-
nisses auszusagen: Die Tatsache, dass viele Ministerien dem Entwurf in der vorlie-
genden Form nicht zustimmen, heif3t noch nicht, dass sie sich vor einem Machtzu-

wachs der Politik firchten. Die Inhaltsanalyse nach Mayring vermochte es, latent ge-

14 vigl. ausfuhrlich Kapitel 2.1.1. und Kapitel 3.4.1 dieser Arbeit.
315 Vgl. Oberndorfer 2006: 39ff.
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aulRerte Interessenslagen auszumachen umso folgende Ruckschlisse im Bezug auf

die Forschungsfrage zu ziehen:

Die Auswertung zeigt sehr deutlich, dass die Ministerien — unabhangig von der par-
teipolitischen Verortung des Ministers — dem Entwurf in der vorliegenden Form nicht
ohne weiteres zustimmen (,Ja, aber ..."-Akteure, siehe oben). Dies jedoch nicht, well
sie sich vor einer Machtzunahme der Politik furchten, sondern weil sie eine Macht-
ausweitung des Finanzministeriums vermuten. Auf Ebene der Bundesverwaltung
zeigt sich, dass die Akteure Angst vor einer verwaltungsinternen Machtverschiebung
haben. Davon ausgenommen ist lediglich ein Akteur: Der Rechnungshof steht als
einziger Akteure der Bundesverwaltung dem Entwurf nahezu uneingeschrankt positiv
gegenuber. Dies lasst sich damit erklaren, dass sich im Zuge der Auswertung gezeigt
hat, dass in den Augen der Akteure der Rechnungshof kiinftig von mehr Befugnissen
profitieren soll (siehe Kapitel 3.4.4.3). Fur die Programmierung der Verwaltung wirde
das eine Machtzunahme der Verwaltungsspitze bedeuten, jedoch in einem modifi-
zierten Sinn: Die Machtzunahme wirde sich nur auf ein Ressort, das BMF, beziehen.
Der Wunsch nach mehr Transparenz, der von vielen Ministerien gedufRert wurde,
erscheint somit klarer: Er ist Ausdruck eines erhdhten Kontrollbedurfnisses der Minis-
terien. Transparenz wird nicht als Bedrohung fiir den eigenen Kompetenzbereich
gewertet, sondern als Moglichkeit fir mehr Kontrolle gegentiber dem BMF gesehen.
Das BMwfj bevorzugt vor diesem Hintergrund sogar mehr Einfluss fir das Parlament
(Politik), anstatt fur das BMF (Vgl. K2, Fall 9).

Auch der Wunsch der Ministerien nach einer erhéhten Ressourcenausstattung (Vgl.

Kapitel 3.4.4.6) zeigt, wie die Ministerien um ihren Einflussbereich kampfen.

Entgegen diesen Beflrchtungen der Ministerien vor einem Machtzuwachs des Fi-
nanzministeriums ist es interessant zu sehen, dass der Budgetausschuss des Par-
laments (Politik) die Flexibilitat der Ministerien (und den damit verbundenen Macht-
und Gestaltungsbereich) durch die Leitkompetenz des Finanzministers nicht bedroht
sieht (K2, Fall 25). Zudem spricht sich der Budgetausschuss deutlich fir den Entwurf
in der vorliegenden Form aus, und fordert lediglich mehr Berichtspflichten fur sich
ein. Die Politik flrchtet folglich keinen Machtverlust oder steht der Machtverschie-

bung innerhalb der Verwaltung gleichgultig gegenuber.
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Da den Verbanden fundiertes Wissen bzgl. der Mechanismen von Verwaltung und

Politik zugesprochen wurde3*®

, scheinen deren Aussagen im Hinblick auf die For-
schungsfrage von Bedeutung. Hinsichtlich der Machtverschiebung zeigt sich hier ein
kontrares Bild gegenuber der gerade aufgestellten Beobachtung, dass sich die Politik
vor keinem Machtverlust furchtet: Die Arbeiterkammer kritisiert in ihrem Entwurf nicht
nur die Kompetenzausweitung des Finanzministers, sondern auch die damit einher-
gehende Schwachung des Parlaments.®’ Damit komme es zu einer Verschiebung
der Macht zugunsten der Verwaltung. Anders als die Ministerien konstatiert die Ar-
beitskammer namlich keine bloR3e verwaltungsinterne Verschiebung der Macht, son-
dern eine Verschiebung des Machtverhaltnisses zugunsten der Verwaltung. Es zeigt
sich hier ein deutliches Auseinanderfallen der Selbst- und Fremdwahrnehmung des

Parlaments hinsichtlich eines sich verdndernden Machtverhaltnisses.

Es stellt sich folglich die Frage, ob die geplante Kompetenzausweitung des BMF zu
Lasten der anderen Verwaltungseinheiten geht oder ob sich die Kompetenzauswei-

tung des BMF zu Lasten der Politik auswirkt.

Die eindeutige Beantwortung dieser Frage ist auf Grundlage der vorliegenden Daten
nicht moglich und héngt letztlich auch von der Formulierung des endgultigen BHG ab
(dieser Arbeit liegt der Entwurf zum BHG zu Grunde), da einige Formulierungen noch
nicht konkretisiert sind. Folgende Schlussfolgerung ware aus Sicht der Autorin je-
doch denkbar: Es kommt nur dann zu einer verwaltungsinternen Machtverschiebung
hin zum BMF, wenn dem Parlament die vermehrt eingeforderten Berichtspflichten
zugestanden werden. Die Wirkungsziele (auch fur die Ebene der Global- und Detail-
budgets!) missten demgemald dem Parlament vorgelegt und von diesem auch ge-
nehmigt werden. Die Wirkungscontrollingstelle, die es noch zu spezifizieren gilt, duirf-
te Uber nicht mehr Kompetenzen verfligen als das Parlament. Ansonsten ware eine
Machtverschiebung zu Lasten des Parlaments (und nicht bloR3 intern) durchaus
denkbar

Die Forschungsfrage lasst sich zusammenfassend wie folgt beantworten:

316 Vgl. ausfiihrlich 3.4.1 sowie 2.1.1 sowie detailliert Oberndorfer 2006: 35 ff. sowie 67 ff.

317 Begriindet wird dies damit, dass das Parlament nur fiir die obersten Budgetebenen Wirkungsziele
beschliel3en kann und die Verwaltung Uber die darunter liegenden Budgets relativ frei verfligen
kann. Vgl. K5, Fall 20 sowie Kapitel 3.4.4.9
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Im Zuge der Haushaltsrechtsreform des Bundes (2. Etappe) kommt es zu verédnder-
ten Machtverhaltnissen: Das Finanzministerium, als Teil der Verwaltung, bekommt
einen erhdhten Einflussbereich. Jedoch geht aus dem vorliegenden Entwurf nicht
klar hervor, zu wessen Lasten (Politik oder Verwaltung) sich dieser erweiterte Macht-
bereich auswirkt. Fur die Beantwortung dieser Frage fehlen noch zahlreiche zu kon-
kretisierende Bestimmungen im vorliegenden Entwurf. Weiters misste eine einge-
hende Untersuchung des vom Gesetzgeber verabschiedeten BHG erfolgen.

Diese wirde den Umfang dieser Arbeit jedoch Ubersteigen und eine eigene For-

schungsfrage darstellen.

3.6 Grenzen der Aussagekraft
Die hier vorliegende Arbeit untersuchte den Entwurf des Bundeshaushaltsgesetzes

(2. Etappe), und nicht das letztlich beschlossene Gesetz. Der Vergleich, inwiefern die
Anderungswiinsche der Akteure in das Gesetz eingeflossen sind, wiirde den Umfang
dieser Arbeit Uibersteigen. Auf einige exemplarische Anderungen wird im ,Ausblick"

(Kapitel 1V) dieser Arbeit eingegangen.

Es konnten nur die Stellungnahmen jener Akteure berlcksichtigt werden, die zu-
nachst dazu eingeladen wurden (vgl. Tabelle 2) und die in weiterer Folge auch eine
abgegeben haben (vgl. Tabelle 3). Nicht berlicksichtigt wurden damit etwa Behérden
der Gerichtsbarkeit (Verfassungsgerichtshof, Verwaltungsgerichtshof) oder politische

Parteien.
An zahlreichen Stellen wurde im Entwurf auf noch ausstehende und zu konkretisie-

rende Verordnungen verwiesen (z.B Wirkungscontrollingstelle), weshalb es bei vielen

Ergebnisinterpretationen zu ,Wenn, dann...” Formulierung gekommen ist.
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IV. Zusammenfassung und Ausblick
Die hier vorliegende Arbeit arbeitete anhand des Neuentwurfs des Bundeshaushalts-

rechts die Relevanz der Haushaltspolitik im Hinblick auf das Machtverhaltnis zwi-
schen Politik und Verwaltung heraus. ,Das Budget ist die in Zahlen gegossene Poli-

tik“*!® bringt die Verknuipfung dieser beiden Sphéaren sehr treffend zum Ausdruck.

Konkret ging es darum herauszufinden, ob sich das Verhéltnis zwischen Politik und
Verwaltung im Zuge der umfassenden Reform des Bundeshaushaltsrechts (Kapitel

3.1) verandert und wenn ja, welche Veranderungen das sind (Vgl. Kapitel 3.2).

Um die Forschungsfrage zu beantworten wurden zwei daftir wesentliche theoretische
Konzepte vorgestellt und diskutiert:

Die Verwaltungsforschung (Kapitel 2.1) erérterte zunachst wesentliche Grundbeg-
riffe der Verwaltung und die Burokratietheorie von Max Weber, bevor detailliert auf
die wesentlichen Dimensionen der Verwaltung eingegangen wurde. Uberwiegend
folgte der Diskussionsstrang den soziologischen Ausfiihrungen von Renate Mayntz,
aber auch systemtheoretische Uberlegungen von Luhmann sowie Ausfiihrungen von
Wimmer wurden dargestellt.

Wahrend der Begriffsdefinition stellte sich vor allem in Anlehnung an Oberndor-
fer/Luhmann heraus, dass Verwaltung und Politik nicht als klar abgrenzbare Teilsys-
teme nebeneinander bestehen, sondern sich gegenseitig beeinflussen(Vgl. Abb. 1),
was im Hinblick auf die forschungsleitende Fragestellung von grol3er Bedeutung ist.
Auf Grundlage dieser Betrachtung wurde in Kapitel 3.4.1 die Zuordnung der Akteure
zu diesen Teilsystemen vorgenommen (vgl. Tabelle 1).

Im Zuge der Diskussion der Dimensionen kam es zur Formulierung von sieben Hypo-
thesen, die im Hinblick auf eine mdgliche Veranderung des Machtverhaltnisses zwi-
schen Verwaltung und Politik von Bedeutung sind. Die Bestatigung bzw. Widerle-

gung dieser Hypothesen erfolge im Zuge der Auswertung in Kapitel 3.4.

In weiterer Folge wurde in Kapitel 2.2 die junge Disziplin des New Public Manage-
ment eingehend dargestellt. Neben der ideologischen und theoretischen Verortung

wurden auch konkrete Beispiele dieser neuen Strémung vorgestellt. Die Haushalts-

318 Vgl. z.B ,Das Budget" auf der Homepage des BMF, online unter

https://www.bmf.gv.at/Budget/DasBudget/_start.htm [Zugriff am 1.9.2010
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rechtsreform des Bundes liel3 sich aufgrund einer ausgiebig vorgenommenen Cha-
rakterisierung als Ergebnis der Steuerungslogik des New Public Management beur-
teilen. Die Bezugnahme der Akteure auf diese Disziplin bestatigte diese Feststellung
(Vgl. K2, Fall 20).

Die Stellungnahmen wurden mittels einer Inhaltsanalyse nach Mayring (Kapitel 3.3)
bearbeitet und hinsichtlich der forschungsleitenden Fragestellung und deren Unter-

fragen untersucht. Dabei kamen interessante Ergebnisse zu Tage:

Hinsichtlich der Forschungsfrage zeigte sich, dass es auf Grundlage des vorliegen-
den Entwurfs aus Sicht der Akteure zu einer Kompetenzerweiterung des BMF
kommt. Aufgrund noch nicht konkretisierter Verordnungen im Entwurf und kontrare-
ren Aussagen konnte nicht eindeutig festgestellt werden, zu wessen Lasten sich die-
ser Machtzuwachs auswirkt: Wahrend die Ministerien von einer Machtzunahme des
BMF sprachen, ortete etwa die Arbeiterkammer einen damit einhergehenden Macht-
verlust des Parlaments (Politik), wahrend sich das Parlament (Budgetausschuss)
nicht mit Nachteilen konfrontiert sah (ausfuhrlich dazu Kapitel 3.5).

Vor dem Hintergrund der Kompetenzausweitung des Finanzministers lasst sich auch
der Wunsch nach mehr Transparenz seitens der Ministerien nachvollziehen sowie
die Forderung der Arbeiterkammer nach einem mit mehr Kompetenzen ausgestatte-
ten Rechnungshof (,Wirtschaftsprifer und Aufsichtsrat®, vgl. K5 sowie Paraphrase
33, Fall 20). Alle Ministerien furchten sich im Zuge der Haushaltsrechtsreform vor
Machteinbuf3en in ihrem eigenen Wirkungsbereich. Die parteipolitische Zugehdrigkeit

der Ministerien (nach jeweiligem Minister) ist dabei unerheblich.

Die formulierten Unterfragen ermdglichten das Aufstellen von Hypothesen, die im
Zuge der Auswertung (Kapitel 3.4) bestatigt bzw. widerlegt worden sind:
» Hinsichtlich der Einstellung zum Entwurf und den verwendeten Legitimations-

h%'® clustern. Vielmehr

strategien lassen sich die Ministerin nicht parteipolitisc
eint sie die gleiche Einstellung (,Ja, aber ...”) sowie die verwendete Legitima-

tionsstrategie (Uberwiegend Authorization, vgl. dazu Tabelle 5 und Tabelle 6).

%19 parteipolitisch im Sinne der parteipolitischen Verortung des jeweiligen Fachministers, siehe aus-

fuhrlich Kapitel 3.1 sowie Oberndorfer 2006: 39 ff.
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Die anderen Akteure (nicht-Ministerien) lassen sich hinsichtlich ihrer Einstel-
lung zum Entwurf und den verwendeten Legitimationsstrategien sehr wohl
parteipolitisch clustern (vgl. dazu Tabelle 6 und Tabelle 6)

Jene Akteure, die dem Entwurf Gberwiegend positiv gegentuiber stehen (,Pro-
Akteure) verwendeten entweder eine Kombination der Legitimationsstrategien
(Rationalization, Authorization und Moralization) oder tUberwiegend die Autho-
rization-Strategie (vgl. Tabelle 7).

Sie argumentieren mit Rationalitatsargumenten, einer Bezugnahme auf eine
Autoritatsinstanz oder unterstreichen die moralischen Wichtigkeit dieses Vor-
haben; eine eindeutige Festlegung auf eine Strategie lasst sich nicht erken-
nen.

Jene Akteure, die sich klar gegen den Entwurf in der vorliegenden Form aus-
gesprochen haben, verwendeten Uberwiegend die Strategie der Moralization
oder in Kombination mit Authorization oder Narrativization. Keiner der Contra-
Akteure stlitzt sich jedoch Uberwiegend auf Rationalization oder ausschliel3lich
Authorization.

Sie weisen in ihrer Argumentation einen starken Bezug zu bestimmten Werte-
systemen auf, was deren Stellungnahmen emotional und/oder wertend er-
scheinen lasst,

Aufgrund der Aussagen der Akteure kommt es zu keiner vermehrten Dezent-
ralisierung und damit zu keiner flacheren Hierarchie. Vielmehr kommt es durch
zahlreiche Berichtspflichten an das BMF sowie der Einrichtung einer maogli-
chen (externen) Wirkungscontrollingstelle zu einer zentralen Ergebnissteue-
rung.

Ob es im Zuge einer erhdhten Eigenverantwortung des Personals zu einer
vermehrten Lern- und Innovationsbereitschaft der Verwaltung insgesamt
kommt, konnte nicht eindeutig beantwortet werden: Mdgliche Sanktionsmal3-
nahmen des BMF waren hinsichtlich einer Ubernahme von mehr Verantwor-
tung negativ, wahrend ein Pramiensystem zu einer erhdhten Motivation und
damit zu einer Ubernahme von mehr Verantwortung filhren kénnte. Auch eine
externe Wirkungscontrollingstelle kdnnte das Streben nach mehr Eigenver-
antwortung dampfen. Wie sich diese verdnderten Rahmenbedingungen auf
die in Kapitel 2.1.4.2 dargestellten Merkmale des Personals der 6ffentlichen

Verwaltung auswirken (z.B Statusdifferenzierung oder soziale Selektivitat bei
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den Rekrutierungsprozessen), kann aufgrund der mangelnden Konkretisie-
rung dieser Formulierungen nicht bestimmt werden.

* Nahezu alle Akteure (mit Ausnahme des Amtes der Wiener Landesregierung
und des Stadtebundes) sprachen sich fir eine Wirkungsorientierung aus,
wenn auch mit geforderten Modifizierungen.

* Die Landesregierungen betonten ihre Forderung, im Entwurf zum Bundes-
haushaltsgesetz nicht vorkommen zu wollen. Dies erklart auch die recht kur-
zen Stellungnahmen von ihnen (Ausnahme: Amt der Wiener Landesregie-

rung).

Die hier dargestellten Ergebnisse werfen weitere Forschungsfragen auf, die span-
nende Untersuchungsgegenstande fir weitere Arbeiten darstellen:

In welcher Form wurden die AuRerungen der Akteure in das neue Bundeshaushalts-
gesetzt eingearbeitet? Welche Akteure fanden dabei starkeres Gehoér und welche
nicht? Wie stehen jene Akteure zu diesem Thema, die — trotz Einladung- keine Stel-
lungnahme abgegeben haben: So hat etwa die Landwirtschaftskammer als einziger
Vertreter der Sozialpartner keine Stellungnahme abgegeben.

Auch wurde in den Stellungnahmen oft davon gesprochen, dass einige Bestimmun-
gen verfassungswidrig und demokratiepolitisch bedenklich sind. Gerade deshalb wa-
re die Stellungnahme des Verfassungsgerichtshofes (und ferner auch jene des Ver-
waltungsgerichtshofes) sicherlich sehr aufschlussreich.

Obwohl diese aufgeworfenen Fragen im Zuge dieser Forschungsarbeit nicht beant-
wortet werden kénnen, soll dennoch ein kurzer Ausblick die hier vorliegenden Er-
gebnisse abrunden:

Im Dezember 2009 passierte der abgeanderte Entwurf den Ministerrat und in weite-
rer Folge auch das Parlament, wo er einstimmig beschlossen wurde.**° Eine genaue
Untersuchung der vorgenommenen Anderungen ist im Zuge dieser Arbeit nicht mog-
lich. Es soll hier zum Schluss lediglich exemplarisch (!) auf ein paar augenscheinliche

Beobachtungen hingewiesen werden®*:

320 vgl. https://www.bmf.qv.at/Budget/Haushaltsrechtsreform/2EtappederHaushalts 10081/ start.htm

[Zugriff am 15.8.2010].

%21 Entwurf zum BHG 2. Etappe, online unter
http://www.parlament.gv.at/PG/DE/XXIV/ME/ME_00066/fname 162942.pdf#search=%2266%20ME
%22 sowie BHG 2013, online unter
https://www.bmf.gv.at/Budget/Haushaltsrechtsreform/2EtappederHaushalts 10081/ start.htm
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§ 84 des Entwurfs wies noch auf die Kiindigungsmaglichkeit (,Sanktionen®) im Falle
von Verstél3en gegen die Bestimmungen des BHG und die dsbzgl. Mitbefassung des
BMF hin, wahrend der nun vorliegenden 8§ 84 ff. des BHG 2013 auf schuldhafte Ver-
stol3e eingeht, von denen das BMF und der Rechnungshof in Kenntnis zu setzten
sind (also keine Mitbefassung). Auch wird nicht explizit auf eine Kindigungsmaéglich-
keit hingewiesen.

Die nur verwaltungsinterne Bindungswirkung fur Auszahlungen und Aufwendungen
der Detailbudgets ist geblieben (8§ 26 im Entwurf und BHG 2013).

Uber die Halfte der Akteure (vor allem die Ministerien) duRerten ihre Bedenken hin-
sichtlich einer noch nicht konkretisierten Wirkungscontrollingstelle. Im nun vorliegen-
den Gesetz ist normiert, dass das Bundeskanzleramt die Funktion dieser Wirkungs-
controllingstelle innehaben wird. Das BKA soll die Ressorts dabei in der Festlegung
der Ziele begleiten und unterstutzen (8 68 des Entwurfs und § 68 BHG 2013).

Im BHG 2013 wird das Einrichten von Personalpools erméglicht, um eine zweckma-
Bige und weniger rigide Personalbewirtschaftung zu ermdglichen. Zudem kénnen die
Ressorts aufgrund von Organisationsédnderungen nun — im Einvernehmen mit dem

Bundeskanzleramt — Personalplane abandern.
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http://www.parlament.qv.at/PG/DE/XXIV/ME/ME 00066 03/fnameorig 166482.html
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Osterreichisches Bundeskanzleramt — Verwaltungsreform,
http://www.bka.gv.at/site/5732/default.aspx
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http://www.parlament.qv.at/PD/HP/show.psp
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http://www.post.at/15.php

Presseaussendung FPO, 11.12.2009, OTS, online unter
http://www.ots.at/presseaussendung/OTS 20091211 OTS0136/fpoe-weinzinger-zu-
bundeshaushaltsgesetz-2013-bundesregierung-bekommt-instrument-um-ordentliche-
budgetpolitik-machen-zu-koennen

Presseaussendung der SPO Bundesorganisation, 11, 12.2009, online unter
http://www.ots.at/presseaussendung/OTS 20091211 OTS0274/matznetter-zu-
bundeshaushaltsgesetz-ein-meilenstein

Projekt ,Einfach griinden” (als Beispiel eines One-Stop-Shop):
https://ihkhwk.oss-rlp.de/m_149/pc_1/start.html

projekt:oesterreich:e-government_und_e-voting:
http://www.ocg.at/ak/edemocracy/wiki2/doku.php?id=projekte:oesterreich:e-
government und e-voting in oesterreich
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http://www.rechnungshof.gv.at/ueber-den-rh/praesident/dr-josef-moser.html
http://www.rechnungshof.gv.at/ueber-den-rh/geschichte.html

Rechtsinformationsdatenbank des Bundeskanzleramtes:
http://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesn
ummer=10000138

Speyerer Qualitatspreis:
http://www.hfv-speyer.de/Qualitaetswettbewerb/

Vertragsbedienstetengesetz:
http://www.jusline.at/Vertragsbedienstetengesetz %28VBG%29.html
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V1. Anhang (Methodik)

Paraphrase Akteure | Themen Legitimationstyp Generalisierung Reduktion
Die Reform des BHG samt Zielen und Steue- BHG Die Reform des BHG wird | K1: Die Reform des BHG wird
rung sowie Einfiihrung der Doppik wird begrif3t. begrift. begriifit.
Daher ist es bedauerlich, dass der Entwurf die- | M/IBMF | Prinzip Moralizati- Entwurf wird angekiindig- | K2: Entwurf halt nicht, was im
sem Versprechen nicht gerecht wird, vor allem der on/Authorization tem Versprechen nicht Vorfeld angekiindigt wurde
was die Eigenverantwortlichkeit der Ressorts Eigen- gerecht, vor allem was - Eigenverantwortlichkeit der Minis-
angeht: Es gibt zu viele Mitbefassungsrechte verant- die Eigenverantwortlich- | ter
des BMF. wort- keit der Ressorts angeht.
lichkeit

Es entsteht der Eindruck, FM traut den Ministe- | M/FM | Miss- Moralizati- Eindruck, BMF traut M die | K3: Von FM ist latentes Misstrau-
rien die Wirkungsorientierung nicht zu. trauen on/Authorization Wirkungsorientierung en zu spuren :

nicht zu. - traut M Wirkungsorientierung
Sanktionsmaglichkeiten und Errichtung von FM Miss- Moralizati- latentes Misstrauen auf- | Mcht zu _
Controlling-Stellen zeugen von latentem Miss- trauen on/Authorization | grund Sanktionsmoglich- | - Wird Versprechen nicht gerecht,

trauen des FM

keit und Controllingstelle

die Eigenverantwortlichkeit der
Minister zu stlitzen

- keine Einvernehmensstellung bei
rechtsetzenden MaRnahmen

- Uberschreitung des GB braucht
Zustimmung des FM

- Budgetierung bleibt top-down

- Einvernehmensstellung bei Um-
schichtungen

- Sanktionsmoglichkeit fur FM

- Vorgabe von WC-Zielen

- Zahlreiche Verordnungen sind
noch nicht ausformuliert
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Der exemplarische Auszug einer Stellungnahme (Fall 2, BMUKK) soll die Vorge-
hensweise nachvollziehbar machen:

Spalte 1 bezeichnet die Fallnummer (jede der 25 Stellungnahme entspricht einer
Fallnummer, vgl. Tabelle 3) und Spalte 2 die Paraphrase (aufsteigend durchnumme-
riert).

In der dritten Spalte wurden die einzelnen Aussagen zu Paraphrasen formuliert. Bei
diesen Paraphrasen wurde sodann identifiziert, welche Akteure (Spalte 4) und wel-
che Themen vorkommen (Spalte 5), welche Einstellung (+/-) mit dieser Aussage
zum Ausdruck gebracht wird (Spalte 6) und welche Legitimationsstrategie verwendet
wird (Spalte 7; vgl. dazu ausfuhrlich Kapitel 3.4.3 sowie weiter unten).

Nach diesem Schritt erfolgte die Generalisierung der Paraphrasen (Spalte 8) bevor
in Spalte 9 mittels Reduktion daraus Kategorien (K1, K2 ... Kn) gebildet worden
sind. Das Abstraktionsniveau der Reduktion entspricht den Unterfragen der Haupt-

forschungsfrage (siehe ausfuhrlich Kapitel 3.2 sowie 3.3).

Anmerkung: In Tabelle 8 werden nur die ersten vier Paraphrasen angefuhrt, insgesamt wurden fir
Fall 2 jedoch 40 herausgearbeitet. Spater folgende Paraphrasen (Nr. 5-40) flieRen teilweise noch in

K3 ein (siehe Tabelle) ein, diese sind jedoch nicht in Tabelle 8 ersichtlich.

Legitimationsstrategien:

Wie in Kapitel 3.4.3 ausfuhrlich dargestellt und diskutiert wurde, waren fur die vorlie-
gende Arbeit die Legitimationsstrategien der Akteure von Interesse.

Dabei wurde jede Paraphrase (vgl. ausfihrlich Kapitel 3.3) dahin gehend untersucht,
welche Legitimationsstrategie (in Anlehnung an Vaara/Tienari) der Akteur mit dieser
Aussage verfolgt. Vaare/Tienari merken in ihren Ausfiihrungen an, dass oft verschie-
dene Legitimationsstrategien gleichzeitig verwendet werden. So kam es, dass auch
einige Paraphrasen zwei (und sehr selten: mehreren) Legitimationsstrategien zuge-
ordnet wurden.

Nachfolgend soll fir jede Legitimationsstrategie ein Bespiel gegeben werden, um die
Nachvollziehbarkeit der Zuordnung zu gewahrleisten. Exemplarisch wird auch eine
Aussage dargestellt, die sich zu zwei Legitimationsstrategien zuordnen lasst. Da sich
in der Auswertung keine Verwendung der ,Normalization“ Strategie findet, wird hier-

zu kein Bespiel angeflhrt.
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Beispiel fur die Anwendung der Rationalization Legitimationsstrategie:

.Im Zuge der Umsetzung kommt es zu einem grol3en Verwaltungsaufwand, was zu
einer Infragestellung des Mal3stabes der Effizienz fuhrt* (Paraphrase 5 bzw. K3, Fall
9; sowie ausfuhrlich Stellungnahme BMwfj, S. 2): Hier wird der vorliegende Entwurf

mit einem rein rationalen Argument (Verweis auf die Effizienz) in Frage gestellt

Beispiel fur die Anwendung einer Narrativization Legitimationsstrategie:

.Der derzeit gultige Voranschlags- und Rechnungsabschluss hat sich in der Praxis
gut bewahrt* (Paraphrase 1 bzw. K1, Fall 21 Stellungnahme Stadtebund sowie aus-
fuhrlich Stellungnahme Stadtebund, S. 1): Hier lasst sich sehr gut herauslesen, wie

mit Bezugnahme auf die Vergangenheit der vorliegende Entwurf abgelehnt wird.

Beispiel fur die Anwendung der Authorization UND Moralization Legitimationsstrate-
gie:

.Beabsichtigte Disziplinarverfahren stellen eine BGD Systemwidrigkeit und Ressour-
cenverschwendung dar und implizieren den Verdacht auf Verfassungswidrigkeit. Die
Motivation der Mitarbeiter leidet darunter* (Paraphrase 18 bzw. K8, Fall 11 sowie
ausfuhrlich Stellungnahme des BMLFUW, S. 10 f.): Diese Paraphrase bezieht sich
zunachst auf die Verfassungswidrigkeit und damit auf eine ,authority of law*“, was der
Authorization-Strategie entspricht. Zugleich zielt diese Aussage aber auch auf die
Motivation der Mitarbeiter ab und bezieht sich damit auf ein bestimmtes Wertesys-
tem, was der Moralization-Strategie zugeordnet wird. Folglich wurde diese Aussage

(und alle Aussagen dieser Art) bei beiden Strategien mitgezabhit.
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Abstract

Die hier vorliegende Arbeit untersucht vor dem Hintergrund des New Public Mana-
gement den Entwurf zum Bundeshaushaltsgesetz (2. Etappe) hinsichtlich eines sich
damit mdglicherweise verandernden Machtverhéltnisses zwischen Politik und Ver-
waltung. Die Relevanz dieser Fragestellung ergibt sich zum einen durch die funktio-
nale Verflechtung der beiden Teilsysteme Politik und Verwaltung und zum anderen
durch die hohe Bedeutung der Budgeterstellung fir diese beiden Teilsysteme.

Mittels einer inhaltsanalytischen Untersuchung nach Mayring, bei der die Untersu-
chung von 25 Stellungnahmen unterschiedlichster Akteure erfolgt, wird die for-
schungsleitende Fragestellung diskutiert. Im Zuge der Haushaltsrechtsreform kommt
es zu veranderten Machtverhaltnissen: Das Finanzministerium, als Teil der Verwal-
tung, bekommt einen erhéhten Einflussbereich. Jedoch geht aus dem vorliegenden
Entwurf nicht klar hervor, zu wessen Lasten (Politik oder Verwaltung) sich dieser er-

weiterte Machtbereich auswirkt.

This paper examines the impact of New Public Management on power relations be-
tween administration and politics by using the example of Austrian federal budget
reform. The research is particularly interesting as both systems, administration and
politics, are highly interdependent. In addition, the budgeting process is in both cases
incredibly important.

The qualitative data analysis after Mayring is used to scrutinize written comments of
25 actors as a reaction to the draft (second part) of the Austrian federal budget re-
form. Thereby answering the central research question: Power relations change in
the course of the Austrian federal budget reform. The ministry of finance gains a
greater sphere of influence. However, so far it is still ambiguous, as to who bears the

burden of this change: Parts of the administration or parts of the political system.
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