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VORWORT

Die 6ffentliche Verwaltung befindet sich derzeit im Umbruch. Die Fragen nach der Messung und
Evaluation der Ergebnisse, sowie die Wirkungen Oo&ffentlichen Handelns werden immer
bedeutender. Die Begriffe ,Effizienz* und ,Effektivitdt in Bezug auf die Leistungen in der
6ffentlichen Verwaltung gewinnen immer mehr an Bedeutung.

Anlass dazu gibt die zunehmende Verknappung der finanziellen und personellen Ressourcen des
Staates, der Wertewandel der Birger in Richtung mehr staatlicher Leistung zu geringeren
Kosten, sowie der immer groBer werdende Druck der Offentlichkeit nach mehr Transparenz des
Verwaltungshandelns.

Auch die Osterreichische Bundesverwaltung beschéftigt sich schon seit l&ngerer Zeit intensiv mit
diesen Themen. Seit Ende der 1990er Jahre laufen bereits Projekte, die eine ergebnis- und
wirkungsorientierte Steuerung der Verwaltung vorbereiten, um sie sodann in die Praxis
umzusetzen. Bei einem dieser Projekte handelt es sich um den Leistungsbericht der
Bundesverwaltung, welcher die Tendenz hin zu mehr Effizienz, Effektivitat aber auch
Transparenz stark spuren lasst. Zudem lasst dieser erkennen, dass Indikatoren und Kennzahlen
nun auch im 6ffentlichen Sektor immer mehr an Bedeutung gewinnen.

Die vorliegende Arbeit soll nach eingehendem Uberblick lber das Umfeld der 6ffentlichen
Verwaltung, die Aufgaben, den Entstehungsprozess als auch die verschiedenen Anforderungen
an Indikatoren, im Speziellen Leistungs- und Wirkungsindikatoren veranschaulichen. In weiterer
Folge sollen potenzielle Messinstrumente, im Zusammenhang mit Leistungs- und
Wirkungsindikatoren sowie auch deren Einsetzbarkeit in der Offentlichen Verwaltung ausfuhrlich
erlautert werden. Der Leser dieser Arbeit soll einen Uberblick iiber die immer gréBere Bedeutung
von Leistungs- und Wirkungsindikatoren im 6ffentlichen Sektor und deren mdégliche Messbarkeit
erhalten.

Viele Menschen haben zum Gelingen meiner Arbeit beigetragen.

Besonders Herrn Prof. Mag. Dr. Wolfgang Weigel méchte ich fur die wertvollen Anregungen,
persdnlichen Gesprache und hervorragende Betreuung auf diesem Weg herzlich danken.

Meiner ganzen Familie, im Speziellen meiner Mama, méchte ich von ganzem Herzen fir die
groBartige Unterstitzung wahrend meines gesamten Studiums danken. GroBe Dankbarkeit gilt
auch meinem Freund Marco, welcher mich auf diesem Weg immer wieder erneut motivierte und
mir stets sein Vertrauen spurbar entgegen brachte.

Im Stillen mdchte ich auch meinem verstorbenen Vater danken. Er begleitete mich auf diesem, oft
nicht immer leichten Weg, indem er fir mich stets groBes Vorbild war und weiterhin sein wird.

Meinen groBartigen Eltern mdchte ich diese Arbeit widmen.

Wien, im November 2008
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1 EINLEITUNG

1.1 Problemstellung

Die derzeit kritische finanzielle Situation der 6ffentlichen Verwaltung in Osterreich macht
SparmaBnahmen, Effizienz- sowie Effektivitadtssteigerungen notwendig. Dies ist auch der Grund,
wieso die Osterreichische Bundesverwaltung schon seit Jahren mit der Einfiihrung von
Managementkonzepten zur ergebnis- und wirkungsorientierten Steuerung des Staates
beschéftigt ist. Die verschiedenen Konzepte wie z.B. das Verwaltungscontrolling sollen vor allem
die FUOhrungskrafte bei der Bewaltigung, der immer gréBer werdenden Anforderungen
unterstitzen. In der Praxis werden oft bewdhrte Managementkonzepte aus der Privatwirtschaft
versucht eins zu eins auf die 6ffentlichen Verwaltungen zu tbertragen. Auf Grund des Umfeldes
sowie anderen Anforderungen an den Staat, fuhrt dies zu Problemen, einige dieser sollen im
Rahmen dieser Arbeit ndher erlautert werden.

Die Unterschiede gegentiber erwerbswirtschaftlichen Unternehmen machen sich auch im Bereich
der Leistungs- und Wirkungsmessung bemerkbar, daher folglich auch bei Leistungs- und
Wirkungsindikatoren, welche im Rahmen dieser Arbeit genauer analysiert werden sollen.

Dabei entstehen folgende Fragen: Was ist grundséatzlich das Ziel von Leistungs- und
Wirkungsindikatoren? Welche Aufgabe erflllen sie? In welchen Bereichen kénnen Sie eingesetzt
werden? In welchen Bereichen gibt es Probleme bzw. Wechselwirkungen? Welche Leistungs-
und Wirkungsindikatoren sind in 6&ffentlichen Verwaltungen tatsachlich von Bedeutung? Was
muss bei der Verwendung von Indikatoren beachtet werden? Wie kénnen Indikatoren gemessen
werden?

Weiters stellt sich die Frage, welche Bedeutung Leistungs- und Wirkungsindikatoren in der
Osterreichischen Bundesverwaltung einnehmen und wo sie bereits eingesetzt werden.

1.2 Ziel der Arbeit

Ziel der vorliegenden Arbeit ist es, basierend auf einem strukturierenden Grundverstandnis von
Leistungs- und Wirkungsindikatoren, deren Aufgaben und Besonderheiten, deren Einsetzbarkeit
in o6ffentlichen Verwaltungen, die Starken und Schwéchen zu analysieren. Weiters sollen
maogliche Messinstrumente im Zusammenhang mit Leistungs- und Wirkungsindikatoren und deren
Anforderungen dargelegt werden. Im Speziellen soll die Verwaltungsreform der Osterreichischen
Bundesverwaltung mit dem Ziel nach mehr Effektivitat, Effizienz sowie Transparenz immer wieder
als Praxisbeispiel dienen.

Diese Diplomarbeit soll ein Beitrag zur aktuellen Diskussion der leistungs- und
wirkungsorientierten Verwaltungsfihrung leisten.
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1.3 Aufbau und Gliederung der Arbeit

Als Einleitung soll der Leser dieser Arbeit einen kurzen Uberblick tiber die éffentliche Verwaltung
erhalten. Die Ziele, die Aufgaben, das Umfeld, die Besonderheiten als auch die derzeitige
Situation des 6ffentlichen Sektors, werden beschrieben.

AnschlieBend werden Leistungs- und Wirkungsindikatoren analysiert. Dabei werden zuerst mit
ihnen im Zusammenhang stehende Begriffe definiert und deren Verbindung bzw.
Wechselwirkung erlgutert. Weiters erhalt der Leser Informationen Uber deren Aufgaben, den
Entstehungsprozess, die verschiedenen Arten, die zu erflllenden Qualitétskriterien als auch Uber
die Besonderheiten hinsichtlich des Einsatzes im 6ffentlichen Sektor.

Nachdem ein grundlegendes Versténdnis geschaffen wurde, werden mogliche Messinstrumente,
welche mit Leistungs- und Wirkungsindikatoren im Zusammenhang stehen genauer analysiert
und die Anwendung in der 6ffentlichen Verwaltung unter die Lupe genommen.

Weiters werden auch Standards beschrieben, welche fir eine effiziente und effektive Messung
von diesen Indikatoren notwendig sind.

Die Arbeit wird mit einer kurzen Zusammenfassung und einen Ausblick in die Zukunft beendet.

1.4 Eingrenzungen
Da sich das Thema der Leistungs- und Wirkungsindikatoren in der 6ffentlichen Verwaltung sehr

umfangreich darstellt, wird im Rahmen dieser Arbeit der Schwerpunkt auf den Einsatz in der
Osterreichischen Bundesverwaltung gelegt.
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2 DIE OFFENTLICHE VERWALTUNG

2.1 Allgemein

Die offentliche Verwaltung ist nicht gleich zu stellen mit der Verwaltung in der Privatwirtschaft.
Aus diesem Grund mdéchte die Verfasserin den Begriff der 6ffentlichen Verwaltung kurz erlautern.
In weiterer Folge sollen das Umfeld der 6ffentlichen Verwaltung, die Besonderheiten im Hinblick
auf die Einsetzbarkeit von Indikatoren als auch die derzeitige Situation im o&ffentlichen Sektor
bearbeitet werden.

2.2 Der Begriff der éffentlichen Verwaltung

Die o6ffentliche Verwaltung explizit zu definieren ist kein leichtes Unterfangen. Da der Gegenstand
der Offentlichen Verwaltung selbst keine feststehende und unverdnderbare Gegebenheit ist,
scheitert jeder Versuch, die 6ffentliche Verwaltung in einen Begriff zu fassen, der sich nicht in
einer aussagearmen Abstraktion verliert.!

Nach Schedler lasst sich der Begriff der 6ffentlichen Verwaltung durch folgende Merkmale
beschreiben:?

e Zielsetzung: Ist die Erfullung offentlicher Aufgaben, die durch den Nachweis eines
offentlichen Bediirfnisses begriindet ist. Offentliche Bediirfnisse sind beispielsweise das
Bedlrfnis eines sicheren Staates, Umweltschutz, Existenzsicherung, Wettbewerbs-
aufsicht, Energieversorgung, usw.

e Handlungsgrundlage: Dies ist ein Auftrag des Gesetzgebers. Die Verwaltung wird erst
dann tatig, wenn sie den Auftrag der Verfassung, des Gesetzes oder der Regierung hat
(=Legalitatsprinzip).

e Tragerschaft: Das sind die demokratisch legitimierten Gremien wie beispielsweise das
Parlament, die Gemeindeversammlung, u.a., aber auch juristische Personen des
6ffentlichen Rechts, Kérperschaften, Anstalten und Stiftungen mit 6ffentlich - rechtlicher
Anerkennung.

e Handlungsform: Stellt die Vorbereitung, die Umsetzung und auch die Kontrolle politischer
Entscheidungen und auf diesen basierender Aktionen dar.

e Organisationsform: Dabei handelt es sich primar um o6ffentlich — rechtliche Institutionen,
die in Struktur und Kultur regelmaBig vom Birokratiemodell geprégt sind.

e Finanzierung: Diese erfolgt Gberwiegend durch Steuern, Abgaben und Gebuhren.

"'Vgl. Gygi, 1986, S. 21.
% Vgl. Schedler, 1993, S. 15.
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e Produkte: Das sind nicht markibestimmte und somit auch in vielen Féallen nicht
kostendeckende Guter und Dienstleistungen.

e Mitglieder: Dazu zahlen die Angehdrigen des 6ffentlichen Dienstes mit charakteristischen
Rekrutierungs-, Ausbildungs-, Karriere- und Belohnungsmustern.

2.3 Umfeld der é6ffentlichen Verwaltung
Die 6ffentliche Verwaltung wird nicht mehr als geschlossenes System gesehen, sondern vielmehr
als ein offenes System, welches in vielféltigen Beziehungen zur Umwelt steht.

Die Bezugsebenen zwischen Verwaltung und Umwelt lassen sich wie folgt in vier Dimensionen
darstellen®:

e Politisch - institutioneller Bereich: Dazu zahlen das Parlament, die Regierung, sowie die
Politischen Parteien.

e Bereich organisierter Interessen: Beinhalten die Kammern, die Gewerkschaften, sonstige
Verbéande, als auch organisierte Burgerinteressen (Burgerinitiativen).

o Offentlichkeit: Der Trager der 6ffentlichen Meinung wie beispielsweise die Presse, der
Radio oder das Fernsehen.

e Beziehung Verwaltung - Burger: Adressat der Verwaltungsentscheidungen ist der Blrger;
er ist Leistungsempfanger und Kunde.

% Vgl. Oberndorfer, 1983, S. 405.
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Folgende Abbildung soll die Umwelt der Verwaltung verdeutlichen:
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Abbildung 1: Umfeld und Wechselbeziehungen der 6ffentlichen Verwaltung

Gerade dieses Umfeld der 6ffentlichen Verwaltung Iasst erkennen, dass sie nicht eins zu eins mit
der Verwaltung eines privatwirtschaftlichen Unternehmen verglichen werden kann, sondern
spezielle Eigenschaften aufweist, welche im folgenden Kapitel ndher beschrieben werden.

2.4 Besonderheiten der 6ffentlichen Verwaltung

Die offentliche Verwaltung weist gegenitber privatwirtschaftlichen Unternehmen einige
Besonderheiten auf. Die Erfahrung aus der Vergangenheit zeigt, dass eine Ubertragung von
betriebswirtschaftlichen Taktiken und Arbeitsweisen des privaten Sektors auf den 6&ffentlichen
nicht immer die gewilnschten Erfolge brachte, was nicht zuletzt auf das Problem zuriickzufiihren
ist, dass in privatwirtschaftlichen Unternehmen geeignete MaBstébe fir Effizienz im &ffentlichen
Bereich nur mit Einschrénkungen gelten.*

*Vgl. Reding, 1981, S. 18-19.
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Bei den wesentlichen verwaltungsspezifischen Besonderheiten handelt es sich um folgende:®

RechtsmaBigkeitsstreben: Neben dem Verwaltungshandeln werden auch die Fihrungs-
entscheidungen in der Oo6ffentlichen Verwaltung im Wesentlichen durch Rechtsvorschriften
bestimmt. Das Streben nach der RechtsmaBigkeit als auch die Notwendigkeit eines Nachweises
fur die RechtsméBigkeit ist im 6ffentlichen Sektor von zentraler Bedeutung.

Politische Einflisse: Oft wird das Handeln 6&ffentlicher Verwaltungen durch politische
Entscheidungstrager beeinflusst, was zur Einengung der Gestaltungsfreiheit sowie der
Entscheidungskompetenz der Fuhrungskrafte in den Verwaltungen fihrt. Ziele des 6ffentlichen
Sektors werden nicht nur von der Verwaltungsfuhrung festgelegt, sondern teilweise von
politischen Instanzen formuliert und der Verwaltung zur Bewéltigung Ubergeben. Eine groBe Rolle
spielen dabei der oft groBe politische Druck sowie der Einfluss der Wahlperioden.

Zielvorgabe: Die von der O6ffentlichen Verwaltung zu realisierenden Ziele sind groBteils
nichtékonomischer bzw. gesellschaftspolitischer Natur. Bei derartigen Zielen ist — im Gegensatz
zu den Ublichen Zielen der Privatwirtschaft — eine genaue Zielvorgabe in Wert- oder
MengengréBen nicht oder nur in eingeschranktem MaBe mdglich. Zudem sind die von der Politik
vorgegebenen Verwaltungsziele auf Grund des besonderen Charakters politischer
Zielfindungsprozesse oft vage und nicht ausfihrlich formuliert.

Offentliche Leistungen: Gewdhnlich handelt es sich bei den Leistungen der &ffentlichen
Verwaltungen um Dienstleistungen, welche groBteils nicht marktféhig sind und oft unentgeltlich
abgegeben. Eine monetare Bewertung des Outputs von &ffentlichen Verwaltungen ist nur selten
moglich. Stattdessen mlssen Leistungen in MengengréBen oder mittels qualitativer Kriterien
erfasst werden. Und genau hierbei liegt ein Hauptproblem der 6ffentlichen Verwaltung.

Rechnungswesen: Lange Zeit beschrénkte sich das Rechnungswesen in der o&ffentlichen
Verwaltung auf die Verwaltungskameralistik. Dabei handelte es sich um eine finanzwirtschaftliche
Rechnung, die primar der Haushalts- und Kassenkontrolle diente. Die Verwaltungskameralistik
lieferte aber keinerlei Hinweise Uber ErfolgsgréBen, wie beispielsweise Kosten, Leistungen oder
Wirtschaftlichkeit, welche fir eine erfolgsorientierte Steuerung und Kontrolle des
Verwaltungshandelns notwendig sind. Dieser Umstand veranlasste die Einflhrung des
Verwaltungscontrollings in vielen Bereichen der Offentlichen Verwaltung. Mehr dazu siehe
Kapitel 4.2.

Akzeptanz/Flexibilitat: Um &ffentliche Verwaltungen ergebnis- und wirkungsorientiert steuern zu
kénnen, wird eine hohe Akzeptanz von betriebswirtschaftlichen Methoden durch die
Verwaltungsfihrung und die Verwaltungsmitarbeiter unabdingbar. Bei allen
Verwaltungsangehdérigen, insbesondere bei den Flhrungskraften, muss eine ausreichende
Bereitschaft vorhanden sein, privatwirtschaftliche Methoden zur Steigerung der Effizienz und

® Vgl. Homann, 2005, S. 11ff.
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Effektivitat in Offentlichen Verwaltungen, anzuwenden. Da bei den o6ffentlichen Bediensteten
jedoch noch vielfach Verhaltensorientierung wie z.B. Sicherheitsbestreben, mangelnde
Flexibilitat, fehlende Innovationsbereitschaft, Motivationsdefizite, blrokratischer Fuhrungsstil
sowie Behdrdenmentalitdt vorzufinden ist, existiert von Seiten der Mitarbeiter nicht immer die
notwendige Bereitschaft.

Vergangenheit® Eine starke Orientierung an der Vergangenheit ist spiirbar. Grundlage fir
Verwaltungsentscheidungen sind in vielen Fallen nicht kiinftige Anforderungen sondern Gewohn-
heiten, Erfahrungen und Rechtsséatze der Vergangenheit.

Entscheidungsfreudigkeit:” Da 6ffentliche Verwaltungen in keinem Konkurrenzverhalinis zu
anderen Organisationen stehen, ist der Druck rasche Entscheidungen zu treffen sehr gering. Der
fehlende Problemlésungsdruck macht Anreize z.B. in Form von Effizienzvorgaben (Anzahl der
Entscheide pro Zeiteinheit) notwendig, die den Entscheidungsfindungsprozess beschleunigen.

2.5 Derzeitige Situation in der 6ffentlichen Verwaltung

2.5.1 Allgemein

Seit Jahren gibt es immer wieder Reformbestrebungen um die &ffentliche Verwaltung neu, besser
und effizienter zu gestalten. Seit Anfang der neunziger Jahre befindet sich die o6ffentliche
Verwaltung weltweit in einer Umbruchsphase, so auch die Osterreichische Bundesverwaltung. Es
wird versucht alte Strukturen und Rahmenbedingungen aufzubrechen und durch neue Systeme
zu ersetzen. In Osterreich hat sich vorwiegend die Strategie des New Public Managements fiir die
Verwaltungsreform durchgesetzt. Auf die Ziele der ModernisierungsmaBnahmen wird unter
Punkt 2.5.3 n&her eingegangen.

2.5.2 Griinde fur einen Verwaltungsreformbedarf

Die groBen Bestrebungen nach Neuerungen und Verbesserungen im &ffentlichen Sektor werden
von verschiedenen Faktoren, wie beispielsweise den raschen gesellschaftlichen Veréanderungen,
dem technologischen Umschwung sowie dem umfassenden Wertewandel in der Gesellschaft
beeinflusst. Zudem nehmen die Anspriche der Bevdlkerung an die 6ffentliche Verwaltung stetig
zu. Gleichzeitig bleiben jedoch die zur Verfligung stehenden Ressourcen konstant, was dazu
fihrt, dass das starke Wachstum der staatlichen Tatigkeiten allmahlich an seine finanziellen
Grenzen stoBt.

€ Schedler, 1993, S. 22f.
” Schedler, 1993, S. 23.
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In der folgenden Darstellung werden die veréanderten Anforderungen, welche heute im Vergleich
zu friher an die Verwaltung gestellt werden nochmals kurz zusammengefasst:

FRUHER HEUTE
Uberschaubare Sachverhalte und Problem- | Uniibersichtliche sowie komplexe Sachverhalte
bereiche und Probleme
Relativ konstante Verhaltnisse Dynamischer Wandel
Klare Wirkungszusammenhéange Vernetzungen und Multikausalitaten

(= Die Wirkungszusammenhange sind nicht
gleich eindeutig erkennbar, da die Sach-
verhalte und Probleme viel komplexer
geworden sind.)

Rechtsstrukturen nach dem Trennungsprinzip | Kombinationen und Alternativen von Rechts-

strukturen

Eindeutige gesellschaftliche Zielgruppen Schnelllebige und immer wieder &ndernde Ziel-
gruppen

Politische Berechenbarkeit Nichtwéahler, Wechselwahler

Obrigkeitsglaube, Autoritat Wertewandel, -gleichgultigkeit

Soziokulturelle Stabilitét Demographische Veranderungen (immer mehr

verschiedene Kulturen treffen in einem Staat
zusammen) — Grenzen werden gedbffnet

Abbildung 2: Veranderte Anforderungen an den &ffentlichen Sektor:®

Die immer gréBer werdende Pluralisierung, Individualisierung, Mobilitdt sowie auch Flexibilitat
wirkt sich einerseits auf die Mitarbeiter der o&ffentlichen Verwaltung, andererseits auf die
Bevolkerung, dem Leistungsempfanger, aus.® Alte Verwaltungsstrukturen treffen vermehrt auf
neue Werte, was die 6ffentlichen Verwaltungen zum Umdenken zwingt.

Dieses Umdenken nimmt auch die Osterreichische Bundesverwaltung sehr ernst daher setzt sie
sich, ,... seit etwa 1995 verstarkt mit dem Gedankengut des New Public Managements (NPM)
auseinander und bemuht sich fiir die Besonderheiten der 6ffentlichen Verwaltung geeignete

Elemente auch tatsachlich umzusetzen®. '°

8 vgl. Hill, 1997a, S. 21f.
® Vgl. Thom, Ritz, 2006, S. 7.
"% Dearing, 2003, S. 83.
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2.5.3 Ziele der Verwaltungsreform

Im Jahr 1997 wurde von der Osterreichischen Bundesverwaltung das Verwaltungsinnovations-
programm (VIP) ins Leben gerufen. Ziel dieses Programms war bzw. ist es bis dato
,...gesamthaft ReformmaBnahmen unter einem Dach gemeinsamer Ziele und Rahmen
zusammenzufassen, zu koordinieren und zu evaluieren.”"" Seit 1997 wird permanent an der
Weiterentwicklung des zielorientierten VIP gearbeitet. Wird eines der Projekte abgeschlossen,
wird dieses einer Evaluation unterzogen, was eine WeiterfUhrung und Vollendung auch von
mittelfristig angelegten Projekten Uber die zeitlichen Grenzen einer Legislaturperiode mdglich
macht."?

FOr eine nachhaltige Verwaltungsreform ist dies eine unverzichtbare Voraussetzung, weil
Wirkungen oft erst nach Jahren zum Vorschein kommen.

Zu den wesentlichen Grundlagen des VIP, welches sich an das Konzept des NPM anlehnt,
zéhlten urspriinglich:'

m Die Kundenorientierung:

Die staatliche Verwaltung soll gegenliber den Winschen und Bedirfnissen der Birger und
Burgerinnen offen gegenubertreten. Eines der bekanntesten Beispiele in diesem Bereich ist
bestimmt das Projekt ,Help.gv“. Dabei handelt es sich um ein Blrgerinformationssystem fur
Behérdenwege via Internet mit folgender Webadresse: http://www.help.gv.at. Ein weiteres
nennenswertes Projekt mit dem Ziel einer verstarkten Burgerorientierung ist ,Polizei 2000
Hierbei wurde in Wien das Bezirkspolizeikommissariat Liesing (23. Wiener Gemeindebezirk)
zu einem ,Musteramt® ausgebaut. Blrgerwiinsche werden hier ganzheitlich durch einen
Beamten an einem Schalter bearbeitet (= Single Point of Contact).'

m Leistungs- und Wirkungsorientierung soll klassische Input-Steuerung ersetzen:
Durch Steuerung Uber Ziele und Leistungsauftrage, durch die Entwicklung von
Produktkatalogen, die Schaffung von Transparenz Uber Kosten und Leistungen sowie durch
die stufenweise Dezentralisierung von Ressourcenverantwortung, soll schrittweise eine
wirkungsorientierte Verwaltungsfuhrung eingefuhrt werden.
Die Steuerung der Verwaltung Uber den Input ist auf Grund vorhandener, umfangreicher
Datensammlungen, die Auskunft Uber den Ressourceneinsatz geben, keine Schwierigkeit,
zumindest nicht innerhalb eines Ministeriums. Auch die Kostenrechnung hat in verschiedenen
Bereichen, wie z.B. im Osterreichischen Statistischen Zentralamt, in der Verwaltungs-
akademie des Bundes, sowie auch im Bundesministerium fur wirtschaftliche Angelegenheiten
bereits seit Jahren einen fixen Platz.
Die Entwicklung der Bereiche des Outputs, des Outcomes, als auch die Steuerung Uber
Leistungskennzahlen steckt aber noch in Kinderschuhen.

" Bundeskanzleramt, 2006, S. 7.

12 Vgl. Bundeskanzleramt, 2006, S. 7.

'3Vgl. Dearing, 1998, S. 447ff.

" Vgl. http://www.bmi.gv.at/jahresberichte/jahresbericht 1999 projektpolizei2000.asp
(Stand: 2. 7. 2008)
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Daher sollen im Projekt ,Aufgabenreform® mit dem Bundeskanzleramt und dem Bundes-
ministerium flr wirtschaftliche Angelegenheiten, die Leistungen der Verwaltung definiert und
mit Kostenschatzungen verknipft werden.

m Vernetzung von Planung, Entscheidung, Vollzug und Kontrolle:
Flr jedes Ressort sollen strategische Zielvorgaben entwickelt werden. Eine Vernetzung von
Entscheidung, Vollzug und Kontrolle bedarf ein funktionierendes Controlling sowie Kosten-
und Leistungskennzahlen. In der Bundesverwaltung wird sodann gleich am Ausbau des
Controllings sowie am Leistungskennzahlenprojekt gearbeitet.

m Dezentralisierung von Verantwortung:

Der hierarchische Aufbau der Verwaltung entspricht dem verfassungsmaBig verankerten
Weisungsprinzip, was das zentralistische Verwaltungsverstandnis ausdrickt. Die
Dezentralisierung von Verantwortung bedeutet, dass sich die Aufgaben der Fihrung auf die
Verteilung von Leistungsauftragen an die Agency’s, die Zuteilung der erforderlichen
Ressourcen, sowie die strategische Steuerung der Leistungserfillung beschranken. Ziel ist
die Entlastung der Fihrungsebene. Damit die Zentrale (=FUhrung) sowie auch die dezentrale
Einheit (=Agency) die neue Rolle und deren Anforderungen verstehen, missen ihre Aufgaben
neu definiert werden.

m Neues Fuhrungsverstandnis:
Eine neue Verwaltungskultur soll geschaffen werden, die von kundenorientiertem Denken,
Kompetenz, sowie auch vom Mut zum eigenverantwortlichem Handeln im Sinne einer
optimalen Zielerreichung gepragt ist. Dabei dachte man an eine verstarkte Kostentransparenz
durch die Einfihrung der Kostenrechnung, sowie auch an die Entwicklung eines Leitbildes,
welches helfen kénnte die Leistungsfahigkeit der Verwaltung zu steigern.

Wesentlich an diesen Ansatzen ist, dass sie auch ohne gesetzliche Anderungen sofort und
jederzeit umsetzbar sind.

Nach dem Regierungswechsel im Februar 2000, wurde am 2. Oktober 2001 vom Ministerrat
das VIP erneut beschlossen um weiterhin Kontinuitat zu sichern.

Frau Dr. Elisabeth Dearing, Leiterin des Verwaltungsinnovationsprogramms, als auch Leiterin der
Abteilung ,Verwaltungsentwicklung® des Bundesministeriums fur o6ffentliche Leistungen und
Sport, beschreibt in ihrem Artikel ,Verwaltungsinnovation mit VIP* die erneut beschlossenen
Zielsetzungen wie folgt:"

= Der Dienstleistungscharakter von Leistungs- und Hoheitsverwaltung soll verstarkt und die
Blrgerorientierung spurbar gemacht werden.

'® Dearing, Verwaltungsinnovationsprogramm mit VIP. In: Verwaltungsinnov@tiv
vom 5. 2. 2002, S. 5;
Online unter: http://www.wienerzeitung.at/bilder/pdf/verwaltung/vio1.pdf (Stand: 3. 7. 2008)
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= Personalentwicklung und -management soll auf den ,Dienst an Blrgerinnen und Burgern®
ausgerichtet werden.

= Eine leistungsorientierte Verwaltungsfihrung soll umgesetzt werden.
= Eine Rechtsreform soll weniger und allgemein verstandlichere Gesetze bringen.

= Das Ausgabenwachstum fir das Erbringen o6ffentlicher Leistungen unterhalb der
Wachstumsrate des nominellen BIP soll limitiert werden.

Weiters beschreibt Frau Dr. Dearing die Strategien des VIP, welche auf folgenden Grund-
elementen basieren:'®

= Das Regierungsprogramm soll als Grundlage dienen.
= Konzentration auf die Ziele: Produktivitatssteigerung, Qualitatssteigerung, Biirgerndhe
= FUr Bargerinnen und Blrger sollen rasch Ergebnisse sichtbar werden.

= Die Ressorts sollen beratend und kooperierend zusammenarbeiten und Mitarbeiter sowie
Mitarbeiterinnen sollen stark eingebunden werden.

»= Die Umsetzung soll nach den Grundséatzen des Projektmanagements erfolgen.

Die vom Ministerrat festgelegten Arbeitsschwerpunkte, lassen sich in vier Bereiche unterteilen:
= Aufgabenreform und Straffung von Ablaufen
= Leistungsorientierte Verwaltungsfihrung
= Burgerorientierung und Qualitdtsmanagement

= Personalentwicklung- und -management

Nachdem die Ziele im Jahr 2000 erneut festgelegt wurden, konnte an der Zielerreichung
gearbeitet werden. Eine Vielzahl von Projekten (80 Stiick) wurde in Angriff genommen und
teilweise wurden diese auch sehr erfolgreich umgesetzt.

'® Dearing, Verwaltungsinnovationsprogramm mit VIP. In: Verwaltungsinnov@tiv vom
5.2.2002, S. 5;
Online unter: http://www.wienerzeitung.at/bilder/pdf/verwaltung/vio1.pdf (Stand: 3. 7. 2008)
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Dazu ein paar Beispiele aus dem Verwaltungsinnovationsprogramms, welche der Verfasserin

subjektiv besonders plausibel erscheinen:'’

Im Teilbereich: Aufgabenreform und Straffung von Ablaufen

wo

WAS

Bundeskanzleramt

ELAK (=Elektronischer Akt fir die Verwaltung)
bundesweit

BM fir Landesverteidigung

Reorganisation der Zentralstellen (Reduktion der
Sektionen)

BM fUr Finanzen

Reorganisation der Finanzamter

Reform des Beschaffungswesens sowie Um-
setzung

Reorganisation der Buchhaltung

Im Teilbereich: Leistungsorientierte Verwaltungsfiihrung

wo

WAS

BM fUr Finanzen

Kosten- und Leistungsrechnung

Leistungsorientierte Verwaltung und Fortflihrung
der Flexibilisierungsklausel

Umstellung des o6ffentlichen Rechnungswesens
auf SAP

BM fur Finanzen und Bundeskanzleramt

Errichtung von FoOrderdatenbanken mit Leit-
ressorts

Im Teilbereich: Blirgerorientierung und Qualitditsmanagement

wo

WAS

Bundeskanzleramt

e-Recht

BM fur Wirtschaft und Arbeit

EFQM im AMS-Osterreich

Qualitdtsmanagement in den Arbeitsinspektoraten

Neustrukturierung des IT-Bereiches

BM fir 6ffentliche Leistung und Sport

Aufgaben- und Strukturreform

"7 Bundesministerium fiir 6ffentliche Leistung und Sport, GZ. 930.835/6-11/8/01, Vortrag an den
Ministerrat, Betrifft: Verwaltungsinnovationsprogramm VIP, Ausgabe: 26, September 2001,

Wien: 2001, Anhang: S. 1ff.
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Im Teilbereich: Personalentwicklung und -management

wo WAS
BM flr auswartige Angelegenheiten e-learning
BM fir Justiz e-learning und Evaluation
BM fir éffentliche Leistung und Sport Ausbildungsreform fur die Bundesverwaltung
BM flr Verkehr, Innovation und Technologie | Schulungs- und Personalentwicklungskonzept

Bis zum Ende der Legislaturperiode, Sommer 2003 wurden die Projekte und Vorhaben begleitet,
koordiniert und der Projektfortschritt evaluiert.

Zu Beginn der neuen Legislaturperiode im Sommer 2003 wurde das 3. Verwaltungsinnovations-
programm (VIP 3) zur Weiterentwicklung bzw. Vertiefung der gesetzten Ziele gestartet. Die Bilanz
am Ende der 3jahrigen Legislaturperiode im Jahr2006 sah kurz zusammengefasst
folgendermaBen aus:'®

Flr die dsterreichischen Birgerinnen und Bulrger waren die starksten Verdnderungen wohl im
Bereich E-Government zu splren. Online-Anwendungen wurden entwickelt um Amtswege rasch
und unkompliziert von zu Hause aus, via Internet erledigen zu kénnen. Nun ist beispielsweise die
elektronische Abgabenerklarung (Lohnsteuererklarung, USt. Voranmeldung, Firmenbuch-
einreichung fur Unternehmer) im Rahmen von FinanzOnline mdglich.

Weiters hat sich auch im Bereich Strukturreformen einiges veréndert. Die Anzahl der Finanzéamter
sowie Bezirksgerichte wurde reduziert und im Rahmen des Projektes ,team 04“ wurden die
Polizei und die Gendarmerie zusammengelegt. Grundlegendes Ziel war die Verringerung von
Hierarchiestufen, die Beseitigung von Doppelgleisigkeiten sowie die Straffung der Arbeitsablaufe.

Ein weiterer Schwerpunkt war die weitreichende Einfihrung von betriebswirtschaftlichen
Instrumenten, wie z.B. der Kosten-Leistungs-Rechnung, des Controllings, des Qualititsmanage-
ments und der Evaluation. Auch im Bereich der Personalentwicklung wurde gearbeitet, indem
Aus- und Weiterbildung der Mitarbeiter inklusive E-Learning groB geschrieben wurde. Zudem
sollen Mentoring- und Coaching-Konzepte die Mitarbeiter in ihren verschiedenen Arbeits-
situationen  unterstitzen. Durch die ,Nichtnachbesetzung® von Arbeitsstellen nach
Pensionierungen konnten Personaleinsparungen verzeichnet werden.

Soeben hat wieder eine neue Legislaturperiode begonnen. Die Verwaltungsreform und das
Bestreben nach einer Weiterentwicklung ist stets in aller Munde, obwohl vom Wortlaut:
,Verwaltungsinnovationsprogramm® immer mehr Abstand genommen wird.

An einer leistungs- und wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung sowie in den Bereichen der
Qualitétssteigerung oder des E-Government, wird permanent gearbeitet.

'8 Bundeskanzleramt, Dearing, 2006, S. 7ff.
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2.5.4 Haushaltsrechtsreform

Wie bereits ausfuhrlich beschrieben, sind die BemUhungen und Entwicklungen hin zu einer
leistungs- und wirkungsorientierten Verwaltung in der Osterreichischen Bundesverwaltung sehr
groB. Das macht sich vor allem auch im Bundesministerium fir Finanzen bemerkbar, wo bereits
seit langerer Zeit intensive Uberlegungen hinsichtlich neuen, haushaltsrechtlichen Regelungen
stattfinden.®

Schon im Jahr 2007 wurde die neue Haushaltsrechtsreform in Gang gebracht, welche zum Teil
am 01.Janner 2009 in Kraft treten wird. Die restlichen ReformmaBnahmen sind fir den
01. Jénner 2013 geplant.

Die Griinde fiir diesen Reformbedarf decken sich gréBtenteils mit denen, die im vorhergehenden
Kapitel 2.5.2 (Griinde fir einen Verwaltungsreformbedarf) beschrieben wurden.

Zusammengefasst sehen Steger und Pichler die Grinde fur die Notwendigkeit einer Haushalts-
rechtsreform in den nachfolgenden Punkten:*°

= Der Grundsatz, dass jeder Ressortminister auch sein eigener Finanzminister sein soll, der
eine tragende Rolle im modernen Haushaltsmanagement spielt, war bzw. ist bis heute bei
weitem noch nicht verwirklicht. Die Anreize zum sparsamen bzw. wirtschaftlichen
Umgang mit Steuergeldern waren nicht ausreichend.

= Obwohl die mittelfristige Planung des Budgets vorhanden war, fehlte deren Verbindlich-
keit. Die haushaltsrechtlichen Regelungen setzten zu wenige Prioritdten, vernach-
lassigten die erforderliche Budgetdisziplin und bertcksichtigen die unterschiedlichen
Konjunkturentwicklungen zu wenig.

= Das Bundeshaushaltsrecht war sehr stark von der Inputsteuerung gepragt. Die
Zuweisung von Geld und Personal an die einzelnen Ressorts stand im Vordergrund,
wobei die damit zu erreichenden Wirkungen und die damit zu erbringenden Leistungen
weitgehende auBer Acht gelassen wurden.

= Da das Rechnungswesen von der Kameralistik, einer reinen ,Cash-Rechnung” gepragt
war, war es nicht méglich die finanzielle Situation des Bundes ausfihrlich darzustellen.

Aufgrund dieser nicht zufriedenstellenden Situation im 6ffentlichen Haushalt wurde Ende der
neunziger Jahre des vorigen Jahrhunderts auf Initiative des Bundesministeriums flr Finanzen, die
Mdéglichkeit zur Bildung einer Ricklage im AusmaB von 50 % der nicht ausgenutzten
Aufwendungen, maglich.

Zudem wurde die Flexibilisierungsklausel eingefiihrt, welche gemaB § 17 BHG bestimmten
Organisationseinheiten”” mehr Freiraum und Verantwortung hinsichtlich der Ressourcen-

"9 Vgl. Steger, Pichler, 2008, S. 7.
%0 \/gl. Steger, Pichler, 2008, S. 7f.
2" vgl. http://www.bundeskanzleramt.at/site/5728/default.aspx#ai (Stand: 17. 08. 2008)
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verwaltung einraumt.??

Durch mehr Selbstandigkeit und die gréBere Flexibilitdt im Hinblick auf die Leistungs- und
Budgetsteuerung werden Fihrungskrafte vor neue Herausforderungen gestellt. Einerseits wird
die Mitarbeitermotivation erhéht und andererseits wird die Leistungs- bzw. Ergebnisorientierung
verstarkt.

Nachdem mit der Flexibilisierungsklausel sehr positive Erfahrungen gemacht wurden, war die
Motivation, an einer umfassenden Reform des Haushaltsrechtes zu arbeiten, als deren
Hauptpunkte nachfolgende erkannt wurden, umso gréBer:*

= Das Interesse an einer sparsamen Mittelverwendung soll in den einzelnen Ressorts
entstehen. Die Kombination von mehr Budgetdisziplin mit mehr Freiraum fir die Ressorts
soll daftir einen Anreiz geben, konkret sieht dies folgendermaBen aus:
Einerseits soll es eine verbindliche Ausgabenobergrenze geben und andererseits sollen
groBzligige Regelungen bei der Ricklagenbildung und mehr Flexibilitat bei der
Mittelverwendung existieren.

= Die mittelfristig verbindliche Ausgabenobergrenze soll nicht nur die Disziplin hinsichtlich
des Budgets, unter die Bedachtnahme auf die jeweiligen konjunkturellen Rahmen-
bedingungen unterstltzen, sondern soll auch die budgetdre Planbarkeit der einzelnen
Ressorts verbessern.

= Weiters spielt die Wirkungsorientierung und damit die Aufnahme von anzustrebenden
Ergebnissen des jeweiligen Mitteleinsatzes eine bedeutende Rolle. Dies soll den
effektiven und effizienten Einsatz der Budgetmittel und in weiterer Folge die
Budgetsteuerung unterstitzen. Zudem soll somit dem Parlament und auch der
Offentlichkeit mehr Transparenz beziiglich der verwendeten Budgetmittel garantiert
werden.

= Im Interesse einer optimalen Budgetsteuerung soll ein neues Rechnungswesensystem die
finanzielle Lage des Bundes umfassend und getreu darstellen. Dies umfasst die Erstellung
einer Erfolgsrechnung und einer Bilanz neben der weiterhin bestehenden Cash-
Rechnung.

Die Reform wird in zwei Schritten zum Tragen kommen. Der erste Schritt, dessen Detail vorliegt,
wird am 1. Janner 2009 gesetzt, hierbei “...wird ein mittelfristig verbindlicher Ausgabenrahmen
eingefuhrt, der hochaggregiert vier Jahre im Voraus rolliert und durch variable Ausgabenbestand-
teile auf unterschiedliche konjunkturelle Gegebenheiten Riicksicht nimmt“®. Parallel dazu wird
eine umfangreiche Reform im Bereich der Ricklagen stattfinden. Es soll die Mdglichkeit der
Racklage von nicht verbrauchten Budgetmitteln, die flexible Verwendungsmoglichkeit der

*2 \/gl. http://www.bundeskanzleramt.at/site/5728/default.aspx#ai (Stand: 17. 08. 2008)
%8 \/gl. Steger, Pichler, 2008, S. 8f.
#* Steger, Pichler, 2008, S. 10.
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Rucklagen sowie die Finanzierung der Rucklagen bei ihrem Verbrauch anstatt bei der Zufiihrung,
gewahrleistet werden.?

Der zweite Schritt soll ab 2013 gesetzt werden. Die Ausarbeitung der Details ist noch in Arbeit.
Das Ziel des zweiten Schrittes ist die Verankerung der Wirkungsorientierung sowie die Aufnahme
von Outcome- und Outputzielen als auch die Aufnahme von entsprechenden bzw. zweckmaBigen
Leistungsindikatoren in das Budget.*® Zudem ebnet die Reform den Weg fiir die Umstellung des
Rechnungswesens nach doppischen Grundsatzen.

Wie unschwer zu erkennen, setzen die neuesten ReformmafBnahmen der Bundesverwaltung sehr
stark auf eine leistungs- und wirkungsorientierte Verwaltung. Leistungs- und Wirkungsindikatoren
gewinnen daher immer mehr an Bedeutung.

Dieser Umstand dient zum Anlass, im Rahmen dieser Arbeit Leistungs- und Wirkungsindikatoren
im Speziellen in der Osterreichischen Bundesverwaltung genauer unter die Lupe zu nehmen.

Dabei werden die Begriffe ,Leistungsindikator® und ,Wirkungsindikator”, sowie auch die damit in
Verbindung gebrachten Begriffe, die Aufgaben, der Entstehungsprozess, die Qualitétskriterien,
die Besonderheiten im Rahmen des Einsatzes in 6ffentlichen Verwaltungen, als auch mdgliche
Messinstrumente im Zusammenhang mit Leistungs- und Wirkungsindikatoren n&her analysiert.

%% \/gl. Steger, Pichler, 2008, S. 10f.
%6 \gl. Steger, Pichler, 2008, S. 10.
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3 LEISTUNGS- UND WIRKUNGSINDIKATOREN

3.1 Einfiihrung

Befasst man sich ndher mit dem Begriff leistungs- und wirkungsorientierte Verwaltung, so st6Bt
man schnell auf Begriffe wie beispielsweise Produkt, Leistung, Effizienz, Effektivitat, Kosten- und
Leistungsrechnung, Ziel, Wirkung, Wirtschaftlichkeit, Transparenz, Inputorientierung,
Outputorientierung, Kennzahl und Indikator. Fiir ein besseres Verstandnis werden im folgenden
Kapitel 3.2 die Begriffe, welche im Rahmen dieser Arbeit immer wieder erscheinen werden, kurz
beschrieben.

3.2 Definitionen

~Wer ein Problem definiert, hat es schon halb gelést*
Julian Huxley

3.2.1 Leistung

Leistung kann unterschiedlich verstanden werden: Einerseits kann Leistung das AusmaR der
kérperlichen oder psychischen Anstrengung sein, andererseits kann Leistung genauso als
dessen Ergebnis verstanden werden.

Ein wesentliches Merkmal des Begriffes Leistung ist dessen Subjektivitat. Was fiir jemanden eine
hervorragende Leistung darstellt, kann fir eine andere Person das Gegenteil bedeuten. Ein sehr
einfaches Beispiel aus dem Sport: Lauft ein Profilaufer einen Marathon in 3,5 Stunden, ist dies
eine schlechte Leistung, jedoch fiir einen Hobbyldufer eine ausgezeichnete Leistung.

Die folgenden vier Bedingungen fiir Leistungen sollen helfen den Begriff zu objektivieren:*’

= Das Handlungsergebnis muss auf einen MaBstab der Schwierigkeit und/ oder des
notwendigen Kraftaufwandes nachvollziehbar und daran messbar sein. Es muss
abgeschéatzt werden konnen, welche Probleme zu bewaltigen und/ oder welche Mihe
aufzuwenden war, als auch welche davon tatsachlich bewaltigt bzw. aufgewendet wurden.

= Es mussen zwei Mdglichkeiten des Erfolgs gegeben sein: Leistungen missen entweder
gelingen oder nicht gelingen kénnen.

= MabBstabe der Probleme oder der notwendigen Mihe, nach denen eine Leistung beurteilt
werden kann, missen vom Handelnden als Indikator flr seine eigene Fahigkeit oder den
von ihm aufzubringenden Krafteaufwand anerkannt sein.

" Heckenhausen, 1974, S. 14 ff; Vgl. Schedler, 1993, S. 44.
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= Das Handlungsergebnis muss vom Handelnden selbst bewirkt sein. Das Ergebnis soll von
ihm gewollt und erreicht worden sein.

Im Projektbericht des Bundeskanzleramtes: ,Konzept flr eine einheitliche Wirkungs-, Leistungs-
und Kostensteuerung in der Bundesverwaltung“®, werden Leistungen wie folgt definiert
,...Leistungen sind Guter und Dienstleistungen zur Erflllung eines Bedarfs fir klar definierte
Zielgruppen, unabhangig ob gesetzlich oder freiwillig erbracht, unabhangig ob nach innen oder
auBen abgegeben...*°

Kuno Schedler und Isabella Proeller hingegen definieren den Begriff ,Leistung” folgendermaBen:
»...Leistungen stellen das direkte Ergebnis der Verwaltungstatigkeit aus dem Blickwinkel eines
Dritten (externen Leistungsempfangers) dar...*®

Im Endbericht des Bundeskanzleramtes: ,Leistungsstandards — State of the Art**', wird auf die
Frage: ,Was sind eigentlich Leistungen?*, folgendermaBen geantwortet: ,....Leistung ist ein in sich
abgeschlossenes Arbeitsergebnis, das flr den Leistungsempfénger einen Nutzen stiftet bzw. ein
Handeln erfordert, das wiederum fir die Zielgruppe von Nutzen ist...”

In der Literatur wird der Begriff ,Leistung“ oft dem ,Produkt‘ und dem ,Output® gleichgestellt. Auf
Grund der emotionalen Widerstdnde, welche das Wort ,Produkt® auslésen kann, wird die
Verwendung des Wortlautes ,Leistung” in der 6ffentlichen Verwaltung bevorzugt. Oft wird auch
falschlicherweise der Begriff ,Tatigkeit* fir ,Leistung” als Synonym verwendet. Die Beziehung der
beiden Begriffe ist sehr eng, da eine Leistung aus mehreren Tétigkeiten besteht. Folgende Grafik
soll dies besser veranschaulichen.

Tatigkeit Tatigkeit

Tatigkeit Tatigkeit

LEISTUNG

Tatigkeit

Abbildung 3: Beziehung zwischen Leistung und Tétigkeit

?8 Bundeskanzleramt, Endbericht: Leistungsstandards — State of the Art, 2001, S. 6; Online
unter: http://www.bundeskanzleramt.gv.at/DocView.axd?Cobld=23863, (Stand: 8. 7. 2008)

# Bundeskanzleramt, Projektbericht: Konzept flr eine einheitliche Wirkungs- Leistungs- und
Kostensteuerung in der Bundesverwaltung, Oktober 2006, S. 20; Online

% unter: http://www.bundeskanzleramt.gv.at/DocView.axd?Cobld=23862, (Stand: 8. 7. 2008)

Schedler, Proeller, 2006, S. 72.

- Bundeskanzleramt, Endbericht: Leistungsstandards — State of the Art, 2001, S. 6; Online

unter http://www.bundeskanzleramt.gv.at/DocView.axd?Cobld=23863, (Stand: 8. 7. 2008)
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Typische Verwaltungsleistungen sind beispielsweise:*

= ,Das Aussprechen von Geboten oder Verboten (z.B.: StraBenverkehrsordnung,
Strafrecht,..)

= Sozialleistungen (z.B.: Diverse Beihilfen,..)

= Kulturelle Leistungen (z.B.: Museen, Theater,...)

» Bereitstellung von Infrastruktur (z.B.: Offentliche Verkehrsmittel, StraBen,...)
= Aufsichts- und Uberwachungstatigkeiten (z.B.: Polizei, Militar,...)

= Beratungs- und Betreuungsleistungen (z.B.: Blrgerservice,...)

= Individuelle Dienstleistungen der Ver- und Entsorgung (z.B.: Millentsorgung, Wasser- und
Stromversorgung,...)"

Wie hier gut erkennbar, handelt es sich beim GroBteil der genannten Leistungen, um nur schwer
messbare GrdBen.

Leistungen erfilllen im 6ffentlichen Sektor unterschiedliche Funktionen:*®

= Grundlage fur die Formulierung von Wirkungs- und Leistungszielen sowie deren
Evaluierung (Leistungs- und Wirkungsindikatoren)

= MaB fir die Mittelzuteilung (Leistungsgruppenbudgets)
= Grundlage flr die Definition, Vorgabe, Messung und Kontrolle von Verwaltungsleistungen

= Definition der Ebene der politischen Einflussnahme (z.B.: Parlament — Leistungsbereich,
Ministerien — Leistungsgruppe)

Die Mehrzahl der 6&sterreichischen Bundesministerien haben deren Leistungen in einem
Leistungskatalog zusammengefasst, welcher einen Uberblick (iber die jeweiligen Leistungen
einer Verwaltungseinheit geben soll.

Der Wert nicht finanzieller Leistungen ist nur sehr schwer messbar. Noch schwieriger erweist sich
die Beurteilung des Nutzens von Verwaltungsleistungen.

%2 Bahr, 2002, S. 32.

% vgl. Bundeskanzleramt, Projektbericht: Konzept fiir eine einheitliche Wirkungs- Leistungs- und
Kostensteuerung in der Bundesverwaltung, Oktober 2006, S. 20; Online
unter: http://www.bundeskanzleramt.gv.at/DocView.axd?Cobld=23862, (Stand: 8. 7. 2008);
Vgl. Schedler, Proeller, 2006, S. 143.
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3.2.2 Der Begriff Produkt - ein Exkurs

In der Literatur existiert eine gewisse Unscharfe, da die beiden Begriffe Leistung und Produkt
nicht immer klar getrennt werden. Zur Klarstellung soll die Kategorie Produkt kurz umrissen
werden.

,Produkte sind Blndel abgeschlossener Leistungen, die von der sie erstellenden
Organisationseinheit nach auBen abgegeben werden.”** Die nachstehende Abbildung versucht
dies bildlich darzustellen.

PRODUKT

Leistung 2

Leistung 4

Leistung 1

Leistung 3

Leistung ...

Abbildung 4: Produkt und Leistung

Aus welchen Leistungen sich ein Produkt und in weiterer Folge die Produktgruppen zusammen
setzt, kann sehr individuell gestaltet werden und hangt oft von den értlichen Gegebenheiten ab.
Die Produkte der o6ffentlichen Verwaltung werden flr interne oder externe Adressaten
hergestellt.>* Beispielsweise handelt es sich bei einem Studienplatz um ein externes und bei der
Renovierung des Universitatsgebdudes um ein internes Produkt. In der Praxis gibt es zudem
Produkte der 6ffentlichen Verwaltung, welche von der Blrgerinnen bzw. dem Birger nicht konkret
nachgefragt werden. Zum Beispiel Strafen bei Nichtbeachtung der StraBenverkehrsordnung.

Von einem Produkt wird gesprochen, wenn dieses die folgenden fiinf Eigenschaften aufweist:*®
= Die Produktion oder Uberarbeitung erfolgt in einem Leistungszentrum.

= Der Bedarf von Dritten (Kunden/Blrger) wird damit gedeckt. Die Produktion wird nicht zum
Selbstzweck fir die eigene Leistungseinheit herangezogen.

= Das Produkt wird an Dritte abgegeben. Es verlasst das Leistungszentrum.
= Die Abgabe erfolgt in einer funktionslogisch, einheitlichen Form.

= Ein Preis ist berechenbar, auch wenn nicht immer einer verrechnet wird.

% Balzer, Wiesbaden, 2005, S. 423.
% vgl. Mundhenke, 2003, S. 170.
% vgl. Schedler, 1995, S. 56.
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Das Produkt soll grundsétzlich der Kostentrager sein, welchem die Ausgaben/Kosten und auch
die Einnahmen/Erlése klar zugeordnet werden kdnnen. Das ,einzelne* Produkt dient kurzfristig
der Planung innerhalb eines Ministeriums und einer Dienststelle.®’

Um eine ,Informationsiiberflutung“®® zu verhindern, werden Produkte in Gruppen zusammen-

gefasst. Die Gruppierung der Produkte soll zudem eine Hilfestellung fiir die Budgetierung sowie
fur die Berichterstattung erbringen.

~Produktgruppen umfassen all jene Produkte, die innerhalb einer Verwaltungseinheit die gleiche
strategische Ausrichtung verfolgen und decken zusammen den gesamten Aufgabenbereich ab.***°

Produkte werden wie in folgender Abbildung dargestellt, hierarchisch gegliedert:

AN

Produktbereich

/ A\

Produktgruppe

/L A\

Produkt

Leistungen

Tatigkeiten

Abbildung 5: Hierarchie der Produkte

Aus Sicht der Verfasserin ist eine Differenzierung zwischen Leistung und Produkt nicht sinnvoll.
Einerseits, weil die Zusammenfassung von Leistungen zu einem Produkt zu einer noch gréBeren
Komplexitat fuhrt, was fur die Messung von Leistung und Wirkung nicht zweckdienlich erscheint.
Andererseits, weil bereits Leistungen unter Berlcksichtigung von mehr als einem Indikator
festgelegt werden.

In den nachfolgenden Kapiteln dieser Arbeit wird ausschlieBlich der Begriff der Leistung berlck-
sichtigt.

" vgl. Thom, Ritz, 2006, S. 251.
% Schedler, Proeller, 2006, S. 148.
% Ritz, Gerber, Kampfer, 2005, S. 23ff; Vgl. Schedler, Proeller, 2006, S. 148.
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3.2.3 Effektivitat
Unter Effektivitit versteht man das Verhéltnis zwischen der Zielerreichung und der Zielvorgabe.*°

Im Rahmen der Effektivitat stellt man sich die Frage:*

Tun wir das Richtige?

Die Effektivitat beschreibt aus Sicht der von der Verwaltung angestrebten Ziele das AusmaB der
Wirkung, welche ein Leistungsindikator auf das Verhalten und die Handlungen der Blrgerinnen
und Biirger hat. 2

In der Literatur findet man fir den Begriff Effektivitat auch oft die Bezeichnung ,Wirkung®.

Kuno Schedler und Isabella Proeller definieren ,...Wirkungen sind das mittelbare Ergebnis der
Erbringung einer oder mehrerer Leistungen durch die Verwaltung. Die Verwaltung erbringt —
durch eine Vielzahl unterschiedlicher, meist interner Aktivititen — Leistungen an
Leistungsempfénger, die bei diesen oder deren Umfeld bestimmte Wirkungen ausldsen...“*®

Der Wirkungsgrad eines Indikators kann sich in zweierlei Formen zeigen. Einerseits in der
Auslésung von Handlungen und andererseits im Ausmaf der tatsachlich realisierten Ergebnisse
aufgrund dieser Handlungen.**

Der Leistungsindikator ist also dann effektiv, wenn mit seiner Hilfe Verhalten induziert werden
kann, welches wiederum zu Ergebnissen fuhrt, die mit der Strategie und den gesetzten Zielen
des Messenden in Einklang stehen. *°

Far den 6ffentlichen Sektor ist der Nachweis der Effektivitat von sehr groBer Bedeutung. Es kann
noch so effizient gearbeitet werden, jedoch wenn die Handlungen nicht die erwiinschten
Ergebnisse bzw. Auswirkungen auf die Burgerinnen und Blrger haben, ist die Arbeit im Grunde
nutzlos. In weiterer Folge bekommt die Bevélkerung das Geflhl, dass offentliche Gelder
verschwendet werden.

Folglich sollte sich das Verwaltungshandeln prinzipiell an Wirkungen orientieren, weil erst
nachdem die gewlnschten Wirkungen eingetreten sind, sind auch die Aufgaben der 6ffentlichen
Verwaltung erfiillt.*®

Zum Abschluss dieser Begriffserkldrung sollte die folgende Abbildung die klare Abgrenzung von
den &hnlichen Wortbedeutungen, wie ,Leistung®, ,Ergebnis®, ,Produkt‘, ,MaBnahme® oder
,Output* veranschaulichen. Die Grafik lasst auch klar erkennen, dass es sich bei der ,Wirkung®

0 Buschor, 1993, S. 10.

*"'Vgl. http:/www.olev.de (Stand: 9. 7. 2008)

*2\Vgl. Schedler, 2005, S. 58. Auf die ffentliche Verwaltung umgemdinzt.
*3 Schedler, Proeller, 2006, S. 72.

**vgl. Schedler, 2005, S. 59.

“® \vgl. Schedler, 2005, S. 59.

“® vgl. Schedler, Proeller, 2006, S. 72; Vgl. Brinckmann, 1994, S. 173.
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um ein Endziel o6ffentlichen Handelns dreht, wahrend die anderen genannten Begriffe vor
gelagerte Handlungsstufen sind, mit deren Hilfe die Wirkung erreicht werden kann.*’

Bedirfnisse

v
Politisch-strategische Ziele
v
Operative Ziele
Effektivitat
N
I/ N
R Ressourcen, R Aktivitaten ] Ergebnisse, -~ Wirkung
d Input "1  (Leistungen) 7 Output d (Impact,
Outcome)
f I _ A
: gl
Effizienz
N !
! N
Performance

Umwelteinfluss

Sparsamer
Ressourcen Einsatz

Abbildung 6: Zuordnung der Begriffe des politischen Handelns*®

3.2.4 Effizienz

Der Begriff ,Effizienz“ wird in der 6ffentlichen Verwaltung im Sinne einer Zielerreichung mit
geringstem Aufwand und den richtigen Mittel innerhalb einer Organisation verwendet.*®

Im Rahmen der Effizienz stellt man sich die Frage:*

Tun wir die richtigen Dinge richtig?

Es handelt sich hierbei also um ein MaB der Wirtschaftlichkeit. Die Kosten und der daraus
generierte Nutzen werden verglichen.

“7Vgl. Briiggemeier, Schauer, Schedler, 2007, S. 5.

*8 Bouckaert, Halligan, 2006, S. 120; Vgl. Briilggemeier, Schauer, Schedler, 2007, S. 5;
Vgl. http://www.todaie.gov.tr/etkinlikler/2006%20konf/Ankara%20Turkey%200ctober%%20200
6.ppt#284,22,Folie 22 (Stand: 17. 7. 2008)

*9 vgl. http:/de.wikipedia.org/wiki/Effizienz (Stand: 10. 7. 2008)

%0 vgl. http://www.olev.de/ (Stand: 9. 7. 2008)
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Bei der Effizienz wird gegenlber der Effektivitat lediglich der erreichte Output dem eingesetzten
Input gegenlibergestellt. Die Zielerreichung wird dabei komplett auBer Acht gelassen.

Auch wenn die Ziele der o6ffentlichen Verwaltung nicht erreicht wurden, kann eine Effizienz-
steigerung vorliegen. Nach Nullmeier gilt dies vor allem dann, ,...wenn die Ziele in Begriffen des
Outcomes definiert sind, der staatliche Output jedoch in einer bestimmten Menge (und Qualitat)
einer sozialen Dienstleistung besteht.*"

3.2.5 Gegenuberstellung von Effektivitat und Effizienz

Effektiv und effizient ist man dann, wenn man mit den geeigneten Mitteln das Richtige tut.*
Mittels einer kurzen Zusammenfassung der beiden Begriffe soll die Abbildung 7 die einzelnen
sowie auch die gemeinsamen Eigenheiten nochmals kurz darlegen.

EFFEKTIVITAT - EFFIZIENZ
= Wirksamkeit = Produktivitat = Leistungsfahigkeit

BewertungsmaBstabe

Produktorientierte Kriterien

Ziel ich
Effektivitit = — oo oo Effizienz = —odtPUt
Zielvorgabe Input
SOLL - IST Vergleich IST - IST Vergleich
(Ziel und Outcome/Output werden einander (Input und Output werden einander gegen-
gegenlibergestellt) Ubergestellt)
Zielabhangiges Kriterium Zielunabhéngiges Kriterium

Kann nur unter der Bertcksichtigung der polit- | Kann gemessen werden ohne auf die polit-

ischen Ziele gemessen werden. ischen Ziele zu achten.
Ziel: mit allen Mitteln ein Ziel erreichen. Ziel: mit moéglichst wenig Mittel ein Ziel er-
reichen.

Abbildung 7: Zusammenfassung der Eigenschaften von Effektivitat und Effizienz®

" Nullmeier in Handbuch zur Verwaltungsreform, 2005, S. 431f.

°2 \gl. http://www.olev.de/ (Stand: 11. 7. 2008)

%% vgl. Nullmeier in Handbuch zur Verwaltungsreform, 2005, S. 431f;
Vgl. Schedler, St. Gallen, 1993, S. 49f.
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3.2.6 GegenUlberstellung von Leistung, Effektivitat und Effizienz

Diese drei Begriffe haben eine sehr starke Bindung. Das Zusammenspiel zwischen Leistung,
Effizienz und Effektivitat soll durch die Abbildung 8 verstandlicher werden.

EFFEKTIVITAT
MaBgrdBe fur die Zielerreichung Ergédnzende Kennzahlen zur
(Outcome) Messung der Effektivitat
Effektivitat= Outcome i 1 o1on- Effektivitat = | nRuL
Zielvorgabe Outcome
—— Output
Output-Effektivitat= Outcome

i}

Effizienz - Bewertungskiterien ) | Kosteneffizien:

Qualitat Recht-/GesetzmaBigkeit

Abbildung 8: Bewertungskriterien fiir éffentliche die Leistungserstellung®

3.2.7 Indikator

Der Indikator gqilt als Instrumentarium fir die Erfolgsmessung. In einer ergebnis- und
wirkungsgesteuerten Verwaltung, welche sich auch die Osterreichische Bundesverwaltung zum
Ziel gesetzt hat, spielt der Indikator eine Uberdurchschnittlich groBe Rolle.

Was unter einem Indikator genau verstanden wird, darUber ist man sich bis heute nicht ganz
einig. In der Literatur sind verschiedene Definitionen zu finden, eine davon lautet folgender-
maBen:

»Indikatoren sind HilfsgréBen mit denen sich Gegenstande, die sich der direkten oder
genauen Messung entziehen, zumindest indirekt oder anndherungsweise beurteilen
lassen.“*

% Bahr, 2002, S. 33.
%5 Thom, Ritz, 2006, S. 251.
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Gulnther und Schuh fassen hingegen die Eigenschaften und Aufgaben von Indikatoren wie folgt
zusammen:®

,Indikatoren...

= sind vereinfachende, aber aussagefdhige Kenn- bzw. MessgréBen als
StellvertretergréBen bzw. ,Auskunftsinstanzen®,

= ermdglichen die quantitative Erfassung von Ist- oder Sollzustdnden eines Systems
hinsichtlich nicht direkt messbarer Ziele, d.h. hinsichtlich des gegenwartigen Zustandes
und der Prognose von Trends,

= ermoglichen damit eine Kontrolle der Umsetzung,

= dienen zur Verdichtung und Reduzierung komplexer realer Informationen und
Zusammenhange sowie

= verbessern die Kommunikation der Zusammenhange.*

Aus praktischen Erwagungen ist die Definition von Gunther und Schuh besser.

Indikatoren kénnen auf unterschiedlichen Ebenen wie z.B. auf der Leistungs-, Produkt- bzw.
Outputebene, auf der Impactebene sowie auch auf der Outcomeebene entwickelt werden.

Exkurs:
Impacts zeigen die Reaktion der gesamten Zielgruppe. Outcomes zeigen hingegen die
Wirkungen im Gesamtsystem.

In der Praxis wird vorwiegend zwischen Leistungs- und Wirkungsindikatoren differenziert. Grund
daftr sind die Ebenen, auf denen die Indikatoren entwickelt werden. Wie folgende Abbildung
zeigt, beschéftigt man sich auf der Leistungs-, Produktions- bzw. Outcomeebene mit
Leistungsindikatoren und auf der Impactebene mit Wirkungsindikatoren.

Leistungsindikatoren Wirkungsindikatoren
A 4 A 4
Leistungs-, Produkt- bzw. Impactebene
Outcomeebene

Abbildung 9: Leistungs- und Wirkungsindikatoren und deren Bezugsebenen

% Gunther, Schuh, 2000, S. 46.
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Indikatoren sind erfahrungsgemaB nicht selbsterkldrend.”” Sie bediirfen nach umfassenden
Erlauterungen und Interpretation. Weiters lassen sich Indikatoren dahingehend charakterisieren,
dass sie sich vorwiegend mit der Beschreibung von komplexen Systemen befassen. Intensive
Beobachtungen helfen dabei die ,Mehrdimensionalitat® zu reduzieren. Mehr dazu siehe
Kapitel 3.4.3.

3.2.8 Wirtschaftlichkeit

Vom Begriff der Wirtschaftlichkeit wird in der 6ffentlichen Verwaltung oft gesprochen. Nach
Artikel 126b Absatz 5 B-VG gilt beispielsweise Folgendes: ,Die Uberpriifung des
Rechnungshofes hat sich auf ... Wirtschaftlichkeit und ZweckmaBigkeit zu erstrecken.” Daraus
lasst sich schlussfolgern, dass die o6ffentliche Verwaltung zum wirtschaftlichen Handeln
verpflichtet ist.

Was bedeutet aber eigentlich Wirtschaftlichkeit? In der Literatur wird dieser Begriff oft auch als
Synonym flr die Produktivitat oder die Effizienz verwendet.

Reding versucht dafir eine Erklarung zu finden indem er die Wirtschaftlichkeit in zwei
unterschiedliche Komponenten zerlegt:*®

= Einerseits in die betriebswirtschaftliche Wirtschaftlichkeit, welche sich mit dem Komplex
der Effizienz innerhalb der Verwaltung beschéftigt und dabei nach einer kostengunstigen
Outputerstellung fragt.

= Andererseits in die volkswirtschaftliche Wirtschaftlichkeit, welche auf die Effizienz der
Verwaltung abhebt und sich mit der Frage, ob die &ffentlichen Bedirfnisse optimal
befriedigt werden auseinandersetzt.

Im Rahmen dieser Arbeit wird keine Differenzierung zwischen Wirtschaftlichkeit und Effizienz
vorgenommen.

*"\vgl. Schedler; 1995, S. 72.
%% vgl. Reding, 1981, S. 46.
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3.2.9 Ziel
,Ein Ziel ist die ausformulierte Beschreibung des gewiinschten Soll-Zustandes.***

Die Existenz konkreter Ziele bildet die Grundlage fir die Verwaltungssteuerung und in weiterer
Folge das Fundament fir die Fragestellung, ob ein Leistungs- oder Wirkungsindikator auch
tatséchlich effizient und/oder effektiv ist.

Voraussetzung flr ein Ziel ist dessen Aussageféahigkeit. Zudem mussen sie pruf- und messbar,
sowie frei von Widersprlchen sein.

Verfolgt man mehrere Ziele zeitgleich, so sollten diese auch folgende Qualitatsanspriiche
erfillen:

= logisch zusammenhdngend (Zusammenhange und Wechselwirkungen untereinander
mussen geklart sein),

= widerspruchsfrei,

= vollstandig (es muss ein Gleichgewicht von verschiedenen Zielen wie z.B. Formal- und
Sachzielen sowie Leistungs- und Wirkungszielen gegeben sein),

= effektiv und auch effizient sein.

Folgendes Beispiel soll die Anforderungen an Ziele nochmals deutlich machen:

Annahme:

Ziel 1: Die Durchschnittliche Studiendauer der Inldndischen Studenten der Studienrichtung
Internationale Betriebswirtschaft soll bis zum Jahr 2010, auf 9 Semester reduziert werden.

Zeitgleich wird ein zweites Ziel formuliert welches wie folgt lautet:

Ziel 2: .Die Kosten der betriebswirtschaftlichen Fakultat sollen gesenkt werden, indem das
Lehrangebot der Studienrichtung Internationale Betriebswirtschaft bis zum Jahr 2010 um 15%
verringert werden soll.

Fazit: Wie anhand dieses Beispieles eindeutig hervorgeht, handelt es sich hierbei um zwei
widersprichliche Ziele. Wird das Lehrangebot verkdrzt, erhéht sich die Wahrscheinlichkeit, dass
nicht jeder Student die gewiinschten sowie auch verpflichtenden Lehrveranstaltungen besuchen
kann. In weiterer Folge wird dies auch Auswirkungen auf die Studiendauer mit sich bringen.

Bei konkurrierenden Zielen wird eine gegenseitige Abwagung notwendig.

%9 Balihoff, Wewer, 2005, S. 148.
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Speziell im o6ffentlichen Sektor werden Ziele oft nach dem Aggregationsgrad sowie nach dem
formalen Charakter unterschieden. Hinsichtlich dem Aggregationsgrad unterscheidet man
zwischen globalen (gesamtwirtschaftlich) und sektoralen (teilwirtschaftlich) Zielen. Im Hinblick auf
den formalen Charakter sind folgende Unterscheidungen méglich:

» Niveauziele (z.B. Senkung der Arbeitslosenquote i.H.v. 10 % wird angestrebt)

= Gleichgewichts- oder Stabilitdtsziele (z.B. extreme Benzinpreisschwankungen sollen
vermieden werden)

= Strukturziele (z.B. gleichmaBige Vermdgensverteilung wird angestrebt)

Zu den Funktionen von Zielen gehéren beispielsweise:®’

= Steuerungsfunktion: Beim Zieldefinitionsprozess werden Sollvorstellungen formuliert, ohne
dass zuvor die notwendigen Entscheidungen, Handlungen und Arbeitsschritte fir die
Zielerreichung vorgegeben werden.

= Koordinationsfunktion: Das Zusammenarbeiten sowie die Koordination werden erleichtert
und Doppelgleisigkeiten werden vermieden.

= Flhrungsfunktion: GréBere Freirdume bei der Gestaltung von Arbeitsprozessen und dem
Einsatz von Ressourcen werden eingerdumt, was die Zusammenarbeit zwischen den
Vorgesetzten und Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter verandert.

= SOLL-IST Vergleiche: Eine Bewertung der erzielten Ergebnisse wird mdglich. Damit
erhalten allen Beteiligten mehr Sicherheit und Transparenz hinsichtlich bestehender
Erwartungen.

= Motivationsfunktion: Durch mehr Entscheidungs- und Handlungsfreiheit der Mitarbeiter bei
deren Arbeit.

= Vertrauensbildung: Durch die gemeinsame Erarbeitung, Besprechung und Vereinbarung
der Ziele werden Loyalitat und Vertrauen im Team gestérkt.

= Personalentwicklungsfunktion: Eine  gemeinsame  Zielvereinbarung  zwischen
Fdhrungskraft und Mitarbeiter kann Perspektiven fir eine potenzialadaquate
Weiterentwicklung aufzeigen.

Der Zielbildungsprozess ist ein fortwahrender Prozess, welcher im Prinzip nie abgeschlossen ist.
Daher ist die konkrete Beschreibung mit Berilicksichtigung der beabsichtigten Wirkung eines Ziels
sehr wichtig. Siehe weiter unter Punkt 3.4.2.

%0 vgl. http://www.wiwi.uni-augsburg.de/vwl/welzel/SS 04/Wi Po/handout-1.pdf (Stand 6.11.2008)
¢ vgl. Buchinger, Lindner, 2005, S. 91.
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Da es vor allem auch im Hinblick der angestrebten Ziele Besonderheiten fur die 6ffentliche Ver-
waltung gibt, soll die nachfolgende Abbildung einen kurzen Uberblick {iber die unterschiedlichen
Ziel- und SteuerungsgrdBen gegenlber der Privatwirtschaft geben.

[ MARKT ] [ POLITIK ]
Unternehmen Offentliche Verwaltung
ZielgroBen ZielgroBen

v v
Erfolgspotenziale <+—  Effizienz —%» Erfolgspotenziale

il v
Gewinn <+— Effektivitdt —» Leistungserflllung

v

SteuerungsgréBen <+—  monetar —» SteuerungsgréBen
= Liquiditat = Sparsamkeit
= Rentabilitat = Wirtschaftlichkeit
= Wirtschaftlichkeit = Produktivitat
= Produktivitat

Abbildung 10: Vergleich der Ziel- und SteuerungsgréBen in privaten Unternehmen und der 6ffent-
lichen Verwaltung®

62 Epbert, 1996
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3.2.10 Kennzahl

,nter Kennzahlen werden Zahlen verstanden, die einen quantitativ. messbaren
betriebswirtschaftlichen®® Sachverhalt wiedergeben, indem sie Zusammenhénge vereinfacht und
verdichtet darstellen.“®*

Mittels Kennzahlen kénnen komplexe Tatbestdénde und Zusammenhénge vereinfacht dargestellt
werden. Sie werden unterteilt in absolute Zahlen und Verhéltniszahlen.

Bei den absoluten Zahlen handelt es sich um Angaben beziglich des Leistungsumfanges, wie
z.B. Stiickzahlen, Anzahl der Mitarbeiter oder durchschnittliche Bearbeitungszeit.

Verhaltniszahlen hingegen werden wiederum unterteilt in Gliederungs-, Beziehungs- und
Indexzahlen.®

m Gliederungszahlen geben den Anteil einer TeilgréBe an der GesamtgrdBe an (z.B. Anteil der
Personalkosten an den Gesamtkosten).

m Beziehungszahlen setzen zwei verschiedenartige GréBen zueinander ins Verhéltnis (z.B. An-
zahl der bearbeiteten Antrage pro Mitarbeiter).

m Indexzahlen stellen das Verhaltnis zweier GrdBen gleicher Art gegenliber, wobei eine der
GroéBen immer mit 100 angesetzt wird (z.B. Entwicklung der Materialkosten im Vergleich zum
Basisjahr mit einem Index in Héhe von 100).

Um verfassungsrechtliche Verpflichtungen, wie zum Beispiel der Grundsatz der Sparsamkeit,
Wirtschaftlichkeit und ZweckmaBigkeit nach Artikel 51a B-VG garantieren zu kdnnen, sind
Kennzahlen notwendig und daher auch fur die 6ffentliche Verwaltung unverzichtbar.

Werden unterschiedliche Kennzahlen miteinander verglichen, kann deren Informationsgehalt
stark verbessert werden. Derartige Vergleiche kdnnten beispielsweise Zeit-, Betriebs- sowie Soll-
Ist-Vergleiche sein.®®

Um Sachverhalte auch tatséchlich beurteilen zu kdénnen, werden erfahrungsgemaB mehrere
zusammenhangende Kennzahlen benétigt. Daher haben sich Kennzahlensysteme entwickelt,
mittels deren man die Beziehungen der ausgewahlten Kennzahlen zueinander erkennen kann.

In der Privatwirtschaft werden Kennzahlensysteme schon sehr lange eingesetzt. Eines der
bekanntesten Kennzahlensysteme nennt sich DuPont-System, welches bereits im Jahr 1919 fir

83 Gilt nicht ausschlieBlich fir betriebswirtschaftliche Sachverhalte, sondern durchaus auch fir
volkswirtschaftliche.

® Promberger, Koler, Koschar, 2005, S. 56; Vgl. Mundhenke, 2003,
Online unter:http://streaming.fh.bund.de/bibliothek/klr/mundhenke/kapitel23.htm
(Stand: 26. 07. 2008); Vgl. Reichmann, 2001, S. 19.

%5 vgl. Homann, 2005, S. 123.

% vgl. Homann, 2005, S. 124.
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einen Chemiekonzern namens DuPont entwickelt wurde.®” Beim DuPont-System handelt es sich
um ein Rechensystem, bei dem die Gesamtkapitalrentabilitat als Spitzenkennzahl gilt.

Auch im offentlichen Sektor werden zunehmend Kennzahlensysteme eingesetzt. Jedoch handelt
es sich hierbei nicht um Rechensysteme sondern um Ordnungssysteme. Rechensysteme
scheinen fur die offentliche Verwaltung als ungeeignet, da Verwaltungskennzahlen nicht
durchgehend rechnerisch verknlpft werden kénnen. Weiters missen auf Grund des
mehrdimensionalen Systems der 6ffentlichen Verwaltung finanzielle sowie auch nicht finanzielle
GroBen beriicksichtigt werden.

Bei einem Kennzahlensystem, welches im o&ffentlichen Sektor vermehrt Anwendung findet,
handelt es sich um die von Kaplan und Norton entwickelte Balanced Scorecard, welche im
Rahmen dieser Arbeit zu einem spateren Zeitpunkt nochmals aufgegriffen wird, da sie neben
vielen anderen angewendeten Methoden einen wesentlichen Beitrag fur die Leistungs- und
Wirkungsmessung in der 6ffentlichen Verwaltung leistet.

¢ vgl. Homann, 2005, S. 126.
% vgl. Homann, 2005, S. 128.
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3.2.11 Anwendungsbereiche von Indikatoren und Kennzahlen in der 6ffentlichen Verwaltung

Indikatoren und Kennzahlen werden in der o6ffentlichen Verwaltung in den verschiedensten
Bereichen eingesetzt. Neben dem Einsatz als Informations- und Steuerungsinstrument, sind
weiters folgende Anwendungsbereiche zu erwéhnen:*®

m  Produktorientierung und Leistungsvergleiche: Da der 6ffentliche Sektor deren Aufgaben
und Dienstleistungen immer o6fter in Form von ,Produkten® definiert, wird in weiterer Folge die
Erstellung eines Kennzahlensystems je Produkt vorausgesetzt. Damit anschlieBend
Leistungsvergleiche mdglich und vor allem sinnvoll werden, sind standardisierte
Produktdefinitionen notwendig.

m Zielvereinbarungen und Kontraktmanagement: Indikatoren und Kennzahlen dienen als
Basis fur eine zielgesteuerte Verwaltungsfihrung. Die Steuerung sowie Kontrolle zwischen
den Kontraktpartnern wird damit ermdglicht.

m  Frihwarnsystem: Damit ein kennzahlengestitztes Frihwarnsystem Uberhaupt entstehen
kann, missen erst Indikatoren identifiziert werden, welche auf Umweltverdnderungen des
internen  Organisationssystems reagieren. Frihwarnsysteme nehmen im Verwaltungs-
controlling eine bedeutende Rolle.

m Kennzahlenorientierte Mittelvergabe: Hierbei dienen Kennzahlen als Ausgangpunkt fir die
Verteilung von Finanzmitteln zwischen Bund und Lander, L&nder und Gemeinden, Gemeinden
und ihren Verwaltungseinheiten als auch zwischen Gebietskérperschaften und anderen
6ffentlichen Institutionen.

m  Wettbewerbsforderung: Indikatoren und Kennzahlen kénnen auch dem Wettbewerb inner-
halb des 6ffentlichen Sektors dienen:

m Strategisches Management und Planung: Indikatoren und Kennzahlen, dienen wie in der
Privatwirtschaft auch bereits im 6ffentlichen Sektor als Planungsinstrument.

3.2.12 Kennzahl versus Indikator

In der Praxis werden die Begriffe Kennzahl und Indikator oft als Synonym verwenden, was jedoch
aus wissenschaftlicher Sicht nicht richtig ist.

Im Fall eines weitgefassten Verstandnisses unterscheiden sich Kennzahlen von Indikatoren darin,
dass sie weitgehend quantitative GroBen darlegen.”® Wahrend der Begriff der Kennzahl haufig im
betriebswirtschaftlichen Zusammenhang verwendet wird, wird demgegenlber der Begriff des
Indikators vermehrt in Verbindung mit volkswirtschaftlichen Themen, wie beispielsweise aus dem
Umwelt- und Sozialbereich, angewandt. Weiters unterscheiden sich Kennzahlen und Indikatoren

%9 vgl. Nullmeier, 2005, S. 440ff.
" Gehrlein, 2004, S. 32.
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darin, dass Kennzahlen eine ,willentliche Informa’[ionsverk[]rzung“71

Indikatoren hingegen einer ,zwangsweise Informationsverkiirzung“’.

zugrunde liegt und

»Der Hauptunterschied zu Kennzahlen liegt darin, dass sie sich nicht der Komprimierung
bedienen.”™

Folgende Beispiele aus dem Leistungsbericht der 6sterreichischen Bundesverwaltung 2002,
lassen den Unterschied zwischen einem Indikator und einer Kennzahl erkennen:™

Kernleistung” Indikator Kennzahl

Qualitatssicherung Betreuungsverhaltnis Schilerlnnen je Lehrerlnnen
an Volksschulen

Modernisierung im Bildungs- | Internet-Access von Schulen Anteil der mit Internetzugriff
wesen ausgestatteten Schulen

Berufsorientierte Ausbildung Jugendarbeitslosigkeit und | Vorgemerkte Arbeitslose der
Bildungsgrad 15-25 Jahrigen nach hdchster
abgeschlossener Ausbildung —
Pflichschulen

Lehre und Ausbildung an UNIs | Erfolgsquote inlandischer | Erstabschlisse/ Anzahl Stu-
und FHs Studierender dienanféangerlnnen

3.3 Aufgaben der Leistungs- und Wirkungsindikatoren

Eine zunehmende wirkungsorientierte Betrachtungsweise des o6ffentlichen Sektors setzt neue
MaBstabe bezuglich der Informationen, welche fur die Verwaltungsfiihrung notwendig sind. Durch
die Finanzbuchhaltung kénnen die Informationserfordernisse nur teilweise abgedeckt werden, da
diese den Informationsfokus auf

m eine vollstandige Erfassung samtlicher Aufwendungen, egal ob diese von der eigenen oder
fremden Verwaltungseinheit verursacht wurden,

m die Erfassung der Einnahmen in der Verwaltungseinheit und deren Zuordnung zu den je-
weiligen Produkten sowie auch auf

m die Berechnung der tatséchlich entstandenen Kosten der Produkte legt.”

a Mundhenke, 2003, Online unter:
http://streaming.fh.bund.de/bibliothek/klr/mundhenke/kapitel23.htm (Stand: 26. 07. 2008)

2 Mundhenke, 2003, Online unter:
http://streaming.fh.bund.de/bibliothek/klr/mundhenke/kapitel23.htm (Stand: 26. 07. 2008)

"8 Blome, 2007, S. 147; Vgl. Gladen, 2001, S. 15.

74 Bjwald, Presslauer, 2003, S. 7.

7% Kernleistung, ist die Leistung im Sinne der Definition auf S. 17.
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Daher wird ein Indikatorensystem bendtigt, welches Informationen aus der Leistungs-, Wirkungs-
und Nutzenebene zur Verfigung stellt. Die Leistungs- und Wirkungsindikatoren bernehmen im
WoV Steuerungsprozess eine wichtige Aufgabe.

Ein Leistungsindikator weist in verdichteter Form auf eine Entwicklung im Leistungsniveau der
Verwaltung hin.”” Er ist grundsétzlich nicht selbsterklarend, sondern verlangt nach weitgehender
Erklarung und Interpretation. Ein Indikator deutet lediglich auf eine Sachlage oder eine
Veranderung hin, der die Verwaltungsfihrung mehr Aufmerksamkeit schenken sollte. Die
folgende Abbildung soll die Aufgabe der Indikatoren im WoV Steuerungsprozess besser ver-
anschaulichen.

START |::>

I. Festlegung
klarer Ziele

WoV Steuerungsprozess

Abbildung 11: Aufbau eines Indikatoren-Systems fiir die Verwaltungsfiihrung™

Il. Aufbau der
Indikatoren

V. Einbau in den
FOhrungsprozes

IV. Optimierung
der Messgréssen

[ll. Entwicklung
des Messsystems

"% vgl. Schedler, Proeller, 2006, S. 182.
" Schedler, 1995, S. 79.
"8 Vgl. Schedler, Weibler, 1996, S. 16; Vgl. Schedler, Proller, 2006, S. 182.
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3.4 Entstehungsprozess eines Leistungs- bzw. Wirkungsindikators

Im Vorfeld wurden unter Punkt 3.2.1 bzw. Punkte 3.2.3 die Begriffe Leistung und Effektivitat
naher beschrieben. Im folgenden Kapitel wird der Entstehungsprozess von Leistungs- und
Wirkungsindikatoren erldutert.

Die Entstehung eines Indikators erfolgt in mehreren Schritten. Grundstein fir den
Entstehungsprozess wird von der eigentlichen Produktdefinition gesetzt. Sie ist der Ausgangs-
punkt von dem aus die weiteren Schritte vorgenommen werden kdénnen. Nach der Leistungs-
definition kann auf die Zieldefinition und in weiterer Folge auf die Indikatorendefinition Uber-
gegangen werden.

3.4.1 Produktdefinition

Die Definition der Produkte der 6ffentlichen Verwaltung ist keine leichte Aufgabe, jedoch, sicher
eine der wichtigsten Grundlagen um die Steuerung zu mehr Effizienz und Effektivitdt zu
ermdglichen.

Sie stellt die Basis fiir Leistungsberichte, die Kosten- und Leistungsrechung und teilweise fir die
Budgetierung dar. Produkte dienen als ,Informationstrager® fiir das Verwaltungscontrolling.”
Weiters kénnen mit deren Hilfe der Ist-Zustand dargelegt, mdgliche Planungsabweichungen
aufgezeigt, = Ursach-Wirkungsanalysen  durchgefihrt und wenn  notwendig  auch
GegenmaBnahmen eingeleitet werden.®® Nur wenn Produkte genau definiert wurden, kdnnen sie
fr Produktvergleiche, z.B. hinsichtlich deren Qualitat oder Kosten, herangezogen werden.

Bei der Produktdefinition sollen folgende Kriterien beachtet werden:®’

1. Optimale Birgerorientierung soll angestrebt werden. Das Produkt soll aus der
Perspektive des Blrgers, welcher als Nutzer gilt und nicht aus der Perspektive der
eigenen Organisation definiert sein.

2. Moglichst viele Leistungen sollen zu einem Produkt zusammengefasst werden, wenn sie
an die Blrgerin bzw. an den Blrger als homogene Leistung weitergegeben wird.

3. Die Leistungen eines Fachbereiches sollen komplett zu einem Produkt zusammengefasst
werden.

4. Ein Produkt soll ausschlieBlich einem Fachbereich zuzuordnen sein.

" Vgl. http//www.informdoku.de/themen/begriffe/betriebswirtschaft/produkte.php
(Stand: 11. 7. 2008)

8 vgl. http:/www.informdoku.de/themen/begriffe/betriebswirtschaft/produkte.php
(Stand: 11. 7. 2008)

8 vgl. KGSt-Bericht 8/1994;
Vgl. http://www.informdoku.de/themen/begriffe/betriebswirtschaft/produkte.php
(Stand: 11. 7. 2008); Vgl. Schedler, Proeller, 2006, S. 144f.
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5. Die Definition eines Produktes soll fir die betriebswirtschaftliche Leistungssteuerung, die
Begriffsbestimmung einer ganzen Produktgruppe sowie flir die politische Steuerung eine
Hilfestellung darstellen. Dieses Kriterium soll ein allzu groBer Detaillierungsgrad
verhindern. Zudem ist es ein Hinweis dafir, dass die Ubersichtlichkeit der Produkte
bedeutender als deren Vollstandigkeit ist.

6. Eindeutige Zuordnung der Kosten und Erlése soll gewahrleistet sein.

7. Die Produkte sollen zielkonform sein.

Far die offentliche Verwaltung ist die Produktdefinition ein ungewdhnlicher Prozess, welcher
jedoch die Mdoglichkeit aufwirft, die Tatigkeiten jedes einzelnen Verwaltungsmitarbeiters
darzulegen.

Grundlage fur eine effiziente sowie effektive Produktdefinition ist in erster Linie die Zusammen-
arbeit von betroffenen Mitarbeitern, externen Beratern flr eine objektivere Sichtweise sowie der
Politik. In zweiter Linie miUssen sich die Beteiligten stets die angestrebten Wirkungen der
Produkte vor Augen halten um so ein optimales Ergebnis zu erzielen.®

Die nachstehende Abbildung versucht die nahe Verbindung sowie die gegenseitige Abhangigkeit
zwischen Produkt, Ziel und Indikator besser zu veranschaulichen:

- Uberein-
Produktdefinition stimmung mit
X Wirkungen
A 4
.Lernen“: Anpassung der Zieldefinition .
Vorgaben und MaBnahmen <
Erhebung von Daten und Indikatorendefinition P
Beurteilung B
% |

Abbildung 12: Umfeld der Produktdefinition®

82 vgl. Schedler, Proeller, 2006, S. 145.
8 Schedler, Proeller, 2006, S. 146.
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3.4.2 Zieldefinition

,Wer nicht weil3, wohin er segeln will, fir den ist kein Wind der richtige*
Lucius Annaeus Seneca

Der Prozess der Zieldefinition in der o6ffentlichen Verwaltung wird stets als sehr schwierig
bezeichnet, da der Aufbau der Ziele im o6ffentlichen Sektor ,...wesentlich diffuser,
vieldimensionaler und durch Interessengruppen heterogen gesteuert...®* wird.

Da jedoch Kenntnisse dber die Wirkungen von Aktivitdten in einer leistungs- und
wirkungsorientierten Verwaltung zu den wichtigsten Erfolgsfaktoren gehéren, bemiht sich die
Osterreichische Bundesverwaltung zu einer konsequenten Erfassung, auch wenn dies oft kein
leichtes Unterfangen darstellt.

Um ein effizientes Ziel definieren zu kdnnen missen in der o&ffentlichen Verwaltung zwei
verschiedene Arten von Zielgruppen fir jedes einzelne Produkt ermittelt werden.

Einerseits das Wirkungsziel und andererseits das dem gegentiber anzustrebende, konkrete Ziel,
das Leistungsziel.®

Das setzt voraus, dass sich die Politikerinnen und Politiker, welche eine leistungs- und
wirkungsorientierte Verwaltung anstreben, stets mit den Fragestellungen der Wirkungs- und
Leistungsziele auseinandersetzen um Verbesserungen zu erwirken.

Das nachfolgende Beispiel zeigt die unterschiedliche Fragestellung hinsichtlich der Leistungs-
und Wirkungsziele:

Leistungsziel Wirkungsziel
Betreffen den Output Betreffen den Outcome
Frage: Welche Leistung soll erzielt werden? Welche Wirkung soll mit der Leistung

erzielt werden?

Ziel: Die Prufung von Altenheimen sollum den | Die Menschen in Altenheimen sollen
Wert x gesteigert werden. sich durch vermehrte Prifungen in
Altenheimen sicherer und wohler fuhlen.

Unterhaltungsangebote in Altenheimen | Unterhaltungsangebote in Altenheimen
soll um den Wert x gesteigert werden. sollen den alten Menschen soziale
Kontakte verschaffen und der
Vereinsamung entgegenwirken.

Frage Wourden die Altenheime haufiger gepriift? | Hat sich der Schutz der

hinsichtlich pflegebediirftigen  &lteren Menschen

Ziel-erreichung durch die vermehrte Kontrolle
verbessert?

8 Buschor, 1992, S. 210.
8 vgl. Schedler, Proeller, 2006, S. 135.
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Die Unterscheidung zwischen Leistungs- und Wirkungszielen ist von groBer Bedeutung. Auch
wenn das Leistungsziel erreicht wurde, ist nicht zeitgleich das Wirkungsziel erreicht. In
Verbindung mit dem oben genannten Beispiel heiBt dies, dass auch wenn die Prifungen in
Altenheimen um den x Wert erhdht wurden, heif3t das nicht, dass sich die Bewohner der
Altenheimen auch gleichzeitig sicherer fihlen missen.

Moéchte man Leistungs- und Wirkungsziele definieren, wird man feststellen, dass das Formulieren
von Leistungszielen erheblich einfacher als dies von Wirkungszielen ist.

Zielsetzungen bilden die Grundlage fiir Leistungsindikatoren was im Laufe dieser Arbeit
ersichtlich werden soll.

Die Zieldefinition erfolgt in einem andauernden Prozess. Es werden wiederholt externe
Informationen eingeholt und in den laufenden Prozess eingearbeitet. Was fir die
Produktdefinition gilt, betrifft nattrlich auch die Zieldefinition, wenn es um die Einbeziehung der
betroffenen Personen in den Definitionsentwicklungsprozess geht. Wenn sich Menschen mit
einem Ziel identifizieren kdnnen sowie den Sinn und Zweck eines Zieles verstehen, so werden sie
es auch engagierter und motivierter verfolgen.

Dabei trifft folgendes Zitat den Nagel auf den Kopf:

-Wenn Du ein Schiff bauen willst, dann trommle nicht die Madnner zusammen um Holz zu
beschaffen, Aufgaben zu vergeben und die Arbeit einzuteilen, sondern lehre die Manner die
Sehnsucht nach dem weiten endlosen Meer.*

Antoine de Saint Exupéry

Folgende Vorgehensweise kann dabei festgelegt werden:®®

Der Ausldser fir eine notwendige Zieldefinition ist meist der Gesetzgeber, da dieser eine Antwort
auf die Frage nach dem Zweck der eigenen Tétigkeit haben mdchte. Viele Verwaltungen kénnen
dabei auf die Ergebnisse, welche sie in der Aufgabenkritik erdrtert haben, zurlick greifen.

Exkurs:* Bei der Aufgabenkritik kann man zwischen Zweckkritik und Vollzugskritik unterscheiden.
Die Zweckkritik stellt die Notwendigkeit einer Aufgabe in Frage und die Vollzugskritik befasst sich
mit der Frage einer mdglichen Optimierung im Rahmen der Aufgabenkritik.

% vgl. Schedler, Proeller, 2006, S. 137f.
& Vgl. http://www.fm.mv-regierung.de/klr/html/aufgabenkritik/aufgabenkritik.html
(Stand: 16. 7. 2008)
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Die Produkte, welche im Rahmen des Produktdefinitionsprozesses erarbeitet wurden, werden
nun mit dem ,Gesamt-Zweck® in Verbindung gebracht. Es stellt sich die Frage: , Welchen Beitrag
leisten die Produkte im Hinblick auf die Zweckerfullung?®

In weiterer Folge mussen die kritischen Erfolgsfaktoren betrachtet werden. Diese missen erfillt
sein, damit eine Zweckerflllung Uberhaupt mdglich wird. Bereits bei der ersten Zieldefinition
mussen die kritischen Erfolgsfaktoren beriicksichtigt werden.

Wourden die ersten Zielblindel definiert, so werden sie in zweierlei Hinsicht untersucht. Zum einen:
,Missen alle Ziele erreicht werden um den Zweck zu erflllen?” und zum anderen: ,W(rden alle
definierten Ziele erreicht werden, ware dann auch der gewiinschte Zweck erfillt?*.

Sind beide dieser Bedingungen erflllt, kann der Zielkatalog als abgeschlossen betrachtet werden.

Wie dieser Zieldefinitionsprozess jedoch genau aussieht, soll die folgende Abbildung zeigen:

Kritik der
Burgerinnen und
Birger

Was ist die Absicht des
Gesetzgebers?

A 4

Produkt in den Gesamt-Zweck
einordnen

von der Produkt-
definition

A 4 A 4

Kritische Erfolgsfaktoren | abstimmen | Bundel von Zielen definieren

erfassen

A

4
A

Ziel fallen Al [ Zweck nein
lassen il hinreichend
notwendig

abgedeckt?

Aufnahme Abschluss
in den Zielkatalog des Zielkatalogs

Abbildung 13: Prozess der Zieldefinition®®

8 Schedler, Proeller, 2006, S. 137.
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Der Zielkatalog steht nun fest, jedoch stellt sich jetzt die Frage wie die Zielerreichung gemessen
werden kann. Damit die Zielerreichung messbar wird, missen bestimmte Voraussetzungen erfillt
werden:®

Sie missen im Hinblick auf deren Inhalt, deren Zeitrahmen sowie ihres Erflillungsgrades
eindeutig bestimmt sein.®® Beispiel fiir ein solches quantitatives Ziel ist die Senkung der
Kriminalitatsrate um 5 % innerhalb eines Jahres.

Neben den quantitativen Zielen gibt es auch qualitative Ziele, welche nicht direkt messbar sind,
da sie nicht in Zahlen ausgedrlckt werden kénnen. Derartige Ziele gibt es in der 6ffentlichen
Verwaltung sehr haufig. Beispiele dafur sind die Steigerung des Sicherheitsgefiihls der
Birgerinnen und Birger, die Steigerung der Lebensqualitat, eine blirgernahe Verwaltung, die
Steigerung der Transparenz der Verwaltung, usw. Um diese Ziele anndherungsweise zu messen
werden Indikatoren eingesetzt, welche eine indirekte Messung erméglichen.®

So lasst sich beispielsweise das Sicherheitsgefihl der Blrgerinnen und Birger anhand der
Kriminalitditsquote oder der Anzahl der Polizeibeamten bzw. Sicherheitsbeamte, oder die
Steigerung der Lebensqualitéat mittels UmweltschutzmaBnahmen oder Infrastruktur (StraBenbau,
Ausweitung des Schienennetzes, Steigerung der kulturellen Angebote,...) indirekt messen.

8 vgl. Gernert, Ahrent, 2002, S 27.
% vgl. Gernert, Ahrent, 2002, S 27.
" vgl. Gernert, Ahrent, 2002, S 27.
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3.4.3 Indikatorendefinition

Nachdem nun die Ziele definiert wurden, werden die dazu passenden, aussagekraftigen
Indikatoren gesucht, welche MaBstab fiir die Effizienz und Effektivitat éffentlichen Handelns sein
sollen. Dabei handelt es sich um eine sehr groBe Herausforderung, weil Indikatoren, im
Speziellen die Wirkungsindikatoren, sehr komplex sind.

Je nachdem welche Art von Indikator definiert wird, unterscheiden sich diese wie folgt:

Bei der Entwicklung eines Leistungsindikators werden die qualitativen, quantitativen, zeitlichen
und 6rtlichen Eigenschaften eines Produktes bzw. einer Leistung zusammengefasst.

Bei der Entwicklung von Wirkungsindikatoren geht es im Wesentlichen um eine umfangreiche
Beurteilung und Bewertung der verénderten Situation. Da unendlich viele Einflussfaktoren
unterschiedliche Wirkungen produzieren und diese wiederum Nebenwirkungen erzeugen kénnen,
welche erwiinscht oder auch nicht erwlnscht sind, handelt es sich bei der Entwicklung von
Wirkungsindikatoren um einen sehr komplexen Prozess. Eine weitere Schwierigkeit stellt die
Evaluation von Wirkungen dar, da diese meistens nicht unmittelbar, sondern zeitlich verzdgert
auftreten.

Die Indikatorendefinition erfolgt grundsatzlich in den nachfolgenden fiinf Schritten:*

1. Fragestellung: ,Mlissen die beabsichtigten Leistungen sowie Wirkungen unter Berlick-
sichtigung der rechtlich-politischen Vorgaben und den strategischen Zielen festgelegt
werden?*

2. Entwicklung eines Wirkungsmodells zur Veranschaulichung von méglichen Kausalzu-
sammenhéangen.

3. Operationalisierung (Umlegung) der Leistungs- und Wirkungsziele in einzelne Indikatoren.

4. Festlegung der Standards und Erfahrungswerte um die neuen Ergebnisse vergleichen zu
kénnen.

5. Bestimmung von Erhebungsmethoden und Rahmenbedingungen fir die Beurteilung des
Erfolgs.

Der zweite Schritt gewinnt in der o6ffentlichen Verwaltung immer mehr an Bedeutung. Die
Mitarbeiter im 6ffentlichen Sektor sollen zunehmend zum Wirkungsdenken animiert werden. In
Workshops sollen strategierelevante Zusammenhange der Wertschépfungskette unter
Bericksichtung aller moglichen Einwirkungen festgelegt werden. Dadurch lassen sich mittels
Ursache-Wirkungsketten auch komplexe Situationen vereinfacht aber logisch darstellen.

Damit sichergestellt werden kann, dass die notwendigen Datenmaterialen in der gewlinschten
Form geliefert werden, sollten Leistungsindikatoren bereits vor der Definition des Produktbudgets
und anderen Leistungsvereinbarungen festgelegt werden.*

%2 ygl. Thom, Ritz, 2006, S. 252.
% vgl. Thom, Ritz, 2006, S. 252f.
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3.5 Arten der Leistungs- und Wirkungsindikatoren

Mittlerweile gibt es bereits unz&hlige Arten von Indikatoren sowie auch Indikatorensysteme. Je
nachdem in welchem Bereich sie zum Einsatz kommen, bendtigen diese fir die Messung einen
anderen Ansatz. Indikatoren unterscheiden sich je nach Anwendung meist hinsichtlich Anzahl, Art
und angestrebten Zusammenhang. %

Auch bei den Leistungs- und Wirkungsindikatoren kann man zwischen verschiedenen Arten
unterscheiden. Die &sterreichische Wirtschaftskammer verwendet folgende drei Indikatoren-
bindel, welche wiederum in wesentliche Kennzahlen gegliedert werden und versucht mit Hilfe
dieser, Osterreich den restlichen europaischen Lander gegeniiber zu stellen. Obwohl es sich um
sehr gebrauchliche Kennzahlen bzw. Indikatoren handelt, kann deren Aussagekraft aufgrund von
lAnderspezifischen Besonderheiten teilweise eingeschrankt sein. Die von der 6sterreichischen
Wirtschaftskammer verwendeten Benchmark-Indikatoren und die dazugehdrigen Kennzahlen
sollen nun kurz erlautert werden. Es handelt sich hierbei um Wirtschaftliche Basisindikatoren, um
Arbeitsindikatoren sowie auch um Kennzahlen des Staatseinflusses. %

e Wirtschaftswachstum
Das Bruttoinlandsprodukt (BIP) ist ein MaB fir die im Inland (pro Jahr)
Wirtschaftliche entstandene wirtschaftliche Leistung einer Volkswirtschaft. Die reale Zu-
Basisindikatoren: nahme des BIP wird als Wirtschaftswachstum bezeichnet und repréasent-
iert die Steigerung der preisbereinigten (deflationierten) gesamtwirt-

schaftlichen Wertschépfung.

e Bruttoinlandsprodukt pro Kopf
Das BIP je Einwohner gilt als Indikator fir das Wohlstandsniveau eines
Landes. Fir den Lé&ndervergleich werden die jeweiligen BIP-Werte
zundchst mit den Wechselkursen auf eine gemeinsame Rechnungs-
einheit (z.B. Dollar) gebracht. Das so erzielte Ranking ist insoweit nur
bedingt aussagekraftig, als Unterschiede der Wirtschaftskraft durch
unterschiedliche Preisniveaus bedingt sein kdnnen. Um solche Ver-
zerrungen auszuschalten, werden fir Vergleichszwecke haufig Um-
rechnungen in Kaufkraftparitaten (KKP) - welche die nationalen Preis-

niveaus widerspiegeln — vorgenommen.

% vgl. Schedler, 1995, S. 75.
% vgl. Glnther, Schuh, 2000, S. 52.
% hitp://wko.at/statistik/Extranet/Bench/def.htm (Stand: 26.07.2008)
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o Offentlicher Budgetsaldo
Unter &ffentlichem Budgetsaldo (net lending) ist der Uberschuss oder
das Defizit aller o6ffentlichen Haushalte (Bund, Lander, Gemeinden,
Sozialversicherungstrager) in Prozent des Bruttoinlandsproduktes (BIP)
zu verstehen. Er ist eines der fiskalischen Maastricht-Kriterien (Ober-
grenze der Neuverschuldung der 6ffentlichen Haushalte mit drei Prozent
des BIP). Der Wachstums- und Stabilitdtspakt geht mit der Zielsetzung,
(anndhernd) ausgeglichene Haushalte zu erreichen, jedoch weit dartber

hinaus.

e Leistungsbilanzsaldo
Dieser Indikator beschreibt die Relation des Leistungsbilanzsaldos zum
Bruttoinlandsprodukt (BIP). Die Leistungsbilanz ist das Ergebnis der Ge-
genuberstellung aller Waren- und Dienstleistungstransaktionen, sowie
Transferzahlungen und Einkommensstrome zwischen dem In- und

Ausland.

e Inflationsrate
Die Inflationsrate misst die Entwicklung der Verbraucherpreise in einer
Periode (i.d.R. prozentuelle Veranderung des Verbraucherpreisindex
binnen Jahresfrist).
Die in diesem Beitrag (aus Datenverfigbarkeitsgriinden) prasentierten
Inflationsraten basieren auf den jeweiligen nationalen Berechnungs-
methoden und weichen daher etwas vom 1997 eingefuhrten

Harmonisierten Verbraucherpreisindex (HVPI) ab.
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Arbeitsmarktindikatoren:

e Arbeitslosenquote
Die im vorliegenden Kontext wiedergegebenen Arbeitslosenquoten
basieren auf den Konzepten der EU. Die Zahl der Arbeitslosen beruht
Uberwiegend auf Stichprobenbefragungen und berlcksichtigt u.a. auch
Aspekte der aktiven Suche nach einem Arbeitsplatz und der Méglichkeit
eine freie Stelle rasch antreten zu kdnnen. Die Zahl bei den nationalen
Arbeitsdmtern registrierten Arbeitslosen kann daher erheblich ab-
weichen. Als Bezugsbasis (Nenner) dient die Zahl aller Erwerbs-

personen (= unselbstandig Erwerbstéatige + Arbeitslose + Selbstandige)

e Jugendarbeitslosenquote
Die Jugendarbeitslosenquote erfasst den Anteil arbeitsloser Jugend-
licher im Alter zwischen 15 und 25 Jahren an den zivilen Erwerbs-

personen dieser Altersgruppe.

e Langzeitarbeitslosenquote
Diese Quote beschreibt den Anteil der Langzeitarbeitslosen (Arbeitslose,
die 12 Monate oder langer arbeitslos sind) an der Gesamtzahl der

Erwerbspersonen.

e Beschiftigungsquote
Die Beschaftigungsquote ist der Quotient der Gesamtzahl der Erwerbs-
tatigen (selbstédndig und unselbstandig Beschaftigte) in Prozent der Be-
vblkerung im erwerbsféhigen Alter (15-64 Jahre) und beschreibt die
aktive Beteiligung der Bevélkerung am Erwerbsleben. Die Be-
schaftigungsquote kann aus Vergleichsgriinden auch um den Teil-
zeiteffekt bereinigt werden, indem man Teilzeitbeschaftigte auf
Vollzeitbeschéftigte umgerechnet werden (auf Basis der durchschnitt-

lichen Arbeitszeiten).

e Beschiftigungsentwicklung
Dieser Indikator gibt die jahrliche Veradnderung des Beschéftigten-

standes wieder. Er soll das Potential eines Landes, neue Erwerbs-

maoglichkeiten zu schaffen, abbilden.
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Staatseinfluss:

e Staatsausgabenquote
Darunter wird das Verhaltnis der &ffentlichen Ausgaben der Gebiets-
kérperschaften (einschlieBlich Sozialversicherungstrager) zum BIP
verstanden. Die Abgrenzung der 6ffentlichen Ausgaben beruht auf den
Konzepten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR). Diese
Kennziffer soll als grober MaBstab fiir die Inanspruchnahme einer Volks-

wirtschaft durch den Staat dienen.

e Abgabenquote
Die Abgabenquote ist definiert als der Anteil des gesamten Aufkommens
an Steuern und Sozialversicherungsbeitrdgen am Bruttoinlandsprodukt
(BIP). Ebenso wie die Staatsausgabenquote ist auch die Abgabenquote
als Indikator fir das AusmaB staatlicher Aktivitdt und das

gesamtwirtschaftliche Besteuerungsniveau anzusehen.

e Offentliche Verschuldung (Staatschuldenquote)
Dieser Indikator umfasst den Brutto-Gesamtschuldenstand aller
Offentlichen Haushalte am Jahresende nach Konsolidierung zwischen
den einzelnen Bereichen des Staatssektors. Der Benchmark der

Maastricht-Kriterien liegt bei 60 Prozent des BIP.

e Sozialquote
Die Sozialquote stellt die Gesamtausgaben flir soziale Belange in
Relation zum Bruttoinlandsprodukt (BIP). Die Daten beruhen auf dem
von EUROSTAT entwickelten Schema der Sozialschutzstatistik. Danach
umfassen die Sozialleistungen die folgenden acht Funktionen:
Krankheit/Gesundheitsvorsorgung, Invaliditat, Alter, Hinterbliebene,
Familien/Kinder, Arbeitslosigkeit, Wohnen und soziale Ausgrenzung. Die
Sozialquote soll Aufschluss darlber geben, welches gesamt-
wirtschaftliche Gewicht die Gesamtheit aller sozialen Leistungen hat,

bzw. wie sich dieses im Zeitablauf entwickelt.

e Subventionsquote
Unter Subventionsquote wird das Verhaltnis zwischen Beihilfen der
offentlichen Hand an Produzenten (Subventionen des Staates It. VGR)
und dem Bruttoinlandsprodukt (BIP) verstanden. Dadurch kann das
AusmalB der staatlichen Beeinflussung des Produktionsumfanges der

Produzenten, ihrer Verkaufspreise oder der Entlohnung der Produktions-

faktoren abgeschatzt werden.
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3.6 Qualitatskriterien von Indikatoren

Damit Leistungs- und Wirkungsindikatoren auch tatsachlich im Bereich der Verwaltungssteuerung
effizient und effektiv eingesetzt werden kénnen, missen sie bestimmte Qualitdtsanspriiche
erfiillen. Nach Buschor und Liidner handelt es sich um folgende acht Anforderungen:®’

1.

Zentrale Bedeutung: Sie mussen in der Lage sein Wirkungen sowie Nebenwirkung
messen zu koénnen. Hierbei sollte man darauf achten, dass man nicht mit zu vielen
Indikatoren arbeitet, da dies die Steuerung und Transparenz erschweren wiirde. Dies gilt
vor allem gegenlber politischen Instanzen wie z.B. dem Parlament, weil dadurch die
Komplexitdt des Systems erhéht wird. Andererseits kdnnen einseitige Messungen
gefahrlich sein. Wird beispielsweise das Studieren innerhalb der vorgesehenen
Mindeststudiendauer honoriert, muisste korrekterweise auch die Erwerbstéatigkeit zur
Studienfinanzierung mitbertcksichtigt werden. Vor allem weil sich eine studienbegleitende
Erwerbstéatigkeit meist wesentlich auf die Studiendauer auswirkt. Andernfalls wirden
Studierende, welche auf dieses Einkommen angewiesen sind benachteiligt werden.

Validitat: Hohe interne (Gdltigkeit im konkreten Kontext) / externe (Allgemeingultigkeit)
Datenvaliditat der Indikatoren muss gegeben sein.

Einfachheit: Mdglichst wenige aber treffende Indikatoren sollen verwendet werden. Das
klingt sehr einfach, jedoch ist bei vielen Aufgabenbereichen oder Leistungen ein gewisser
Grad an Komplexitat nicht zu verhindern. In diesem Zusammenhang nennt Buschor den
Lebenshaltungskostenindex®, einer der komplexesten Indizes, mit dem wir eigentlich
tagtaglich zu tun haben.*

Genauigkeit: Ist ein verlasslicher MaBstab fur den Indikator.

Rechtzeitigkeit: Die Zahlen missen zum nutzlichen Zeitpunkt verfigbar sein. Zum Beispiel
sollten Daten, die fir den Geschéfts- und Rechungsbericht bendtigt werden, auch zu
dieser Zeit zur Verflgung stehen, da sie ansonsten fur die Berichterstattung wertlos sind.

Vollsténdigkeit: Messung aller wesentlichen aufgaben-(programm)-relevanten Dimension-
en

Vertraulichkeitsschutz: Indikatoren muissen die Vorschriften im Hinblick auf den
Persdnlichkeitsschutz respektieren.

Erhebungswirtschaftlichkeit: Ein vertretbares Verhaltnis zwischen dem Datennutzen zu
den Kosten der Datenbeschaffung muss gegeben sein! Werden die Grenzen der
Leistungsindikatoren beobachtet, stellt man fest, dass Indikatoren wichtige und natzliche

”Vgl. Buschor, Schedler, 1994, S. 183f.

% Der Lebenshaltungskostenindex misst die Veranderung des Geldwertes anhand der Preise der
fur die Lebenshaltung wichtigen Giiter und Dienstleistungen (Lebenshaltungskosten).
Ausgangspunkt ist der so genannte Warenkorb, der eine groBe Anzahl von Gitern und
Dienstleistungen des typischen Verbrauchs enthalt.

% vgl. Buschor, 2001, S. 63.
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Informationen liefern, sie jedoch nicht auf allen Gebieten im gleichen AusmafB und
zielfihrend quantifiziert werden kénnen.'®

Neben diesen acht wichtigen Anforderungen gibt es natlrlich noch mehrere Voraussetzungen,
welche Indikatoren fur deren Einsetzbarkeit wertvoller bzw. nutzlicher (effektiver) machen.
Indikatoren sollten Uber Jahre hinweg getestet und immer wieder aufs Neue verbessert werden.
Weiters sollten sie eine gewisse Sensibilitat gegenlber Verdnderungen im Zeitablauf aufweisen,
d.h. es sollten Veranderungen im Zeitablauf erkennbar sein. Zudem sollte der konzeptionelle
Rahmen flexibel und offen sein, sowie an Verdnderungen angepasst werden kdnnen.

Was vor allem auch im 6éffentlichen Sektor eine sehr groBe Bedeutung hat, ist die Steuer- und
Kontrollierbarkeit der Indikatoren.’' Die GréBen und Prozesse, welche den Indikatoren zugrunde
liegen, sollten vor allem fur politische Handlungsempfehlungen und Gestaltungsziele steuer- und
kontrollierbar sein.'® Auch die Transparenz bei der Indikatorenauswahl spielt eine groBe Rolle.
Indikatoren, die leicht nachvollziehbar, gut verstandlich, einfach zu erklaren und vor allem auch in
der Offentlichkeit kommunizierbar sind, werden von Politik, Wissenschaft, Bevélkerung und auch
Wirtschaft akzeptiert, weil sie eine groBere Uberzeugungskraft aufweisen.

Bei der Verwendung von Leistungs- und Wirkungsindikatoren im 6ffentlichen Sektor ist vor allem

auf zwei wesentliche Punkte zu achten:'®

1. Die Indikatorendefinition sowie die Erhebung von Ergebnissen dirfen nicht in erster Linie

aus der Perspektive des ,, Kontrollierens® erfolgen, da Verwaltungsmitarbeiter sehr rasch
einen Weg finden wirden um die Indikatoren, die Erhebungsmethoden oder die
Umfrageskalen, usw. zu manipulieren. Zudem ware eine solche Entwicklung fir die
Mitarbeitermotivation nicht dienlich.
Die Schaffung von mehr Transparenz Uber Leistungen und Wirkungen im politisch-
administrativen Vollzug soll der laufenden Qualitatsverbesserung, der Optimierung bereits
existierender Verfahren und dem Vergleich mit anderen dienen und zu keiner ,Bestrafung”
von Verwaltungsmitarbeitern fiihren. “'*

2. Die Datenerbhebung zu Leistungs- und Wirkungsindikatoren kann nicht immer nach dem
gleichen System erfolgen. Dabei stellt sich die Frage, ob eine Fremdbeurteilung oder eine
Selbstbeurteilung in Frage kommt und vor allem in welchem AusmagB.

Hierbei gilt Folgendes:

Verfahren, Produkte sowie Leistungen, welche in Bezug auf ihre Qualitatsmerkmale
einfach zu definieren sind, eignen sich besser fir Fremdbeurteilungen. Komplexe
Verfahren, Produkte und Leistungen hingegen fordern die Mitberiicksichtigung der Selbst-
beurteilung, sowie der verstarkte Einsatz von qualitativen Methoden zur Erfolgs-

1% ygl. Buschor, 2001, S. 63.

1% yvgl. Giinther, Schuh, 2000, S. 50.

192 yigl. Gunther, Schuh, 2000, S. 50; Vgl. Rennings, 1994, S. 148.
1% yigl. Thom, Ritz, 2008, S. 255.

"% Thom, Ritz, 2006, S. 255.

DIPLOMARBEIT INTERNATIONALE BETRIEBSWIRTSCHAFT Seite 48



Leistungs- und Wirkungsindikatoren in 6ffentlichen Verwaltungen Elisabeth Egger
— Theorie und Praxis November 2008

beurteilung. Grund daflr ist das Ergebnis, welches nicht allein vom Erzeuger abhangt,
sondern aus dem Zusammenspiel von Leistungserbringer und -empfénger resultiert.

3.7 Besonderheiten fiir die Einsetzbarkeit von Leistungs- und Wirkungsindikatoren in der
offentlichen Verwaltung

Wie wir bereits wissen, gibt es zwischen der Privatwirtschaft und der 6ffentlichen Verwaltung
einige Besonderheiten (siehe dazu Kapitel 2.4), welche sich auch beim Einsatz von Leistungs-
und Wirkungsindikatoren bemerkbar machen.

Bei einer dieser Eigenheit handelt es sich um die unterschiedlichen zeitlichen Betrachtungs-
perioden. Wahrend Indikatoren fir die Erreichung von langfristigen Zielen eingesetzt werden,
denkt die Politik vorwiegend in kurz bis mittelfristigen Zielen.

Dies kann dazu fuhren, dass Leistungs- und Wirkungsziele, welche sich die Politik zum Beginn
der Legislaturperiode gesetzt hat, bis zum Ende der Amtszeit gar nicht oder nicht vollstandig
umgesetzt und in weiterer Folge auch die damit verknUpften Indikatoren nicht evaluiert werden
kénnen.

Diesem Problem, Einschrédnkung der kurzfristigen politischen Interessen, méchte im Speziellen
die neue Haushaltsrechtsreform (siehe dazu Kapitel 2.5.4) entgegen wirken. Sie strebt nach
einem gesamtwirtschaftlichen Gleichgewicht und nach nachhaltig geordneten o&ffentlichen
Finanzen.'® Dabei spielt der Finanzrahmen, welcher im Rahmen des neuen Haushaltsrechtes
auf vier Jahre ausgerichtet ist, ein zentrales Instrument,. Hierbei spielt dessen Verbindlichkeit
eine bedeutende Rolle, da somit der Rahmen, innerhalb welchem sich die Bundesfinanzgesetze
bewegen miissen, festgesetzt wird.'

Im Hinblick auf die Bindungswirkung meinen Steger und Pichler'”’, dass sich diese bewusst auf
vier Jahre in die Zukunft und nicht nach den Legislaturperioden richtet. Sie sprechen dabei von
einer ,padagogischen® Komponente, die zur Unterstitzung einer nachhaltigen Budgetdisziplin
absichtlich in die Konzeption eingebaut wurde.

Somit sollen Wahlversprechen vor einer Wahl zwangslaufig die Frage aufrufen, wie diese
Versprechen ihm Rahmen der vorgegebenen Ausgabenobergrenze finanziert werden kdnnen.
Falls dies nicht méglich ware, mlssten sich die jeweiligen Wahlwerber dazu bekennen, dass sie
die bestehenden Ausgabengrenzen andern wollen. Dies wirde wiederum die Frage nach der
entsprechenden Anderung des Budgetsaldos nach einer eventuelle Abgabenerhdhung, usw.
aufwerfen.

Obwohl eine Regierung, wann sie die Mehrheit besitzt das Bundesfinanzrahmengesetz im
Nationalrat selbstdndig @ndern kann, bedarf es einer bewusster Abkehr von den bis dahin
geltenden budgetpolitischen Zielstetzungen und damit einer entsprechenden o6ffentlichkeits-
wirksamen Begrindung.

1% y/gl. Steger, Pichler, 2008, S. 18.
1% y/gl. Steger, Pichler, 2008, S. 18.
197 Vgl. Steger, Pichler, 2008, S. 31f.
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Nochmals kurz zusammengefasst:'® Budgetire Ziele koénnen mittels Beschluss des
Nationalrates gedndert werden. Anderungen kénnen jedoch nicht stillschweigend vorgenommen
werden. Sie bendtigen ein Bundesgesetz und somit auch eine entsprechende Begriindung was
die Transparenz von Entscheidungsabldufen verbessert und in weiterer Folge die Budgetdisziplin
stitzen sollte.

Die Wahrscheinlichkeit, dass man in Zukunft mit Wahlversprechen behutsamer umgeht, ist groB.

Eine weitere Besonderheit gegenliber der Privatwirtschaft liegt in der Motivation zur Produkt- bzw.
Leistungserstellung. Wahrend in der Privatwirtschaft die maximale Gewinnerreichung von groBer
Bedeutung ist, sind demgegenitber in der 6&ffentlichen Verwaltung die erzielten Wirkungen
mafgeblich.

1% ygl. Steger, Pichler, 2008 S. 32.
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4 MESSINSTRUMENTE IM ZUSAMMENHANG MIT LEISTUNGS- UND WIRKUNGS-
INDIKATOREN

4.1 Allgemein

Nachdem die einzelnen Begriffe, welche in einem Nahverhédltnis zu Leistungs- und
Wirkungsindikatoren stehen, ausfihrlich beschrieben wurden und wir nun auch in den
vorangegangenen Kapiteln einen Uberblick (iber die Aufgaben, den Entstehungsprozess, die
Einsetzbarkeit sowie die Besonderheiten von Leistungs- und Wirkungsindikatoren bekommen
haben, stellt sich nun die Frage:

»Was fur Moglichkeiten stehen der 6ffentlichen Verwaltung zur Verfligung, um die Effizienz
sowie Effektivitat der in den einzelnen Fachbereichen der Bundesverwaltung eingesetzten
Leistungs- und Wirkungsindikatoren messen zu kénnen?*

Denn die alleinige Anwendung von Leistungs- und Wirkungsindikatoren fihrt noch nicht zu einer
effizienteren sowie effektiveren 6ffentlichen Verwaltung. Sie ermdglicht lediglich die Messung
hinsichtlich dieser. Da sich die Wissenschaft schon seit Jahrzehnten mit diesem Thema
beschaftigt, wurden bereits mehrere Methoden entwickelt, welche der Frage der Leistungs- und
Wirkungsmessung bzw. des Vergleichs nachgehen.

Ziel ist es verschiedene Methoden zur Leistungs- bzw. Wirkungsmessung, welche auch teilweise
in der offentlichen Verwaltung bereits Anwendung finden, naher zu beschreiben und deren
Unterschiede, Starken und Schwéchen aufzuzeigen. Es besteht jedoch kein Anspruch auf
Vollstéandigkeit. Vielmehr soll damit ein Anreiz fir einen weiteren Blick geschaffen werden.

4.2 Verwaltungscontrolling

4.2.1 Charakterisierung

Kennzahlen dienen als Grundlage fir jede Art von Controlling. Auch in der o&ffentlichen
Verwaltung hat das Controlling bereits in verschiedenen Bereichen Einzug genommen. Bevor nun
naher auf das Verwaltungscontrolling eingegangen werden kann, muss die Basis fir die weitere
Arbeit mit diesem Begriff geschaffen werden. Der Begriff bedarf einer eindeutigen Definition.
Horvath definiert beispielsweise folgendermaBen:

,<controlling ist — funktional gesehen — dasjenige Subsystem der Fihrung, das Planung und
Kontrolle sowie Informationsversorgung systembildend und systemkoppelnd ergebniszielorientiert
koordiniert und so die Adaption und Koordination des Gesamtsystems unterstitzt.“'%

"% Horvath, 2001, S. 153; Vgl. Homann, 2005, S. 2.
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Derselben Meinung ist auch die International Group of Controlling, denn sie beschreibt
Controlling wie folgt: ,Controlling passiert, wenn Manager und Controller zusammenarbeiten.“'"
Weiters beschreiben sie Controlling als

.-..gesamte Prozess der Zielfestlegung, der Planung und der Steuerung im finanz- und im
leistungswirtschaftlichen Bereich. Controlling umfasst Tatigkeiten wie Entscheiden, Definieren,
Festlegen, Steuern, Regeln.“'"!

Wie aus den Definitionen deutlich erkennbar, bestehen die wesentlichen Aufgaben des
Controlling in der Planung, Kontrolle sowie der Informationsversorgung. Genau diesen Problemen
soll sich auch das Verwaltungscontrolling widmen.

Wie auch in der Planung eines Unternehmens gibt es im Controlling die Unterscheidung
zwischen operativem und strategischem Controlling. Welche verschiedenen Aufgaben die
beiden Erscheinungsformen zu I6sen versuchen, soll die folgende Abbildung veranschaulichen.

Strategisches Controlling Operatives Controlling
Unterstitzung der Unterstitzung der
Unternehmensfuhrung hinsichtlich Unternehmensfuhrung hinsichtlich
langfristiger kurz- und mittelfristiger
Planung und Kontrolle Planung und Kontrolle
Orientierung Orientierung
= an Stérken und Schwéachen = an Entwicklungen, die sich
des Unternehmens im gegenwartig mittels GroBen,
Vergleich zu den Konkurrenten wie Aufwand und Ertrag bzw.
sowie Kosten und Leistungen
= an Chancen und Risiken quantifizieren lassen

hinsichtlich Veranderungen in
der Unternehmensumwelt

Externe Ausrichtung — dient der Interne Ausrichtung — soll die
Schaffung und Erhaltung Wirtschaftlichkeit der betrieblichen
gegenwartiger und zukunftiger Prozesse gewahrleisten

Erfolgspotenziale auf Markten

Abbildung 14: Strategisches versus Operatives Controlling''2

"% International Group of Controlling, 2005,

Online unter: http://www.igc-controlling.org/img/downloads/Auszug.doc (Stand: 3. 10. 2008).
""" International Group of Controlling, 2005,

Online unter: http://www.igc-controlling.org/img/downloads/Auszug.doc (Stand: 3. 10. 2008).
12 ygl. Homann, 2005, S. 5.
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Innerhalb des strategischen und operativen Controllings kdnnen weitere Controllingtypen gebildet
werden, die sich auf bestimmte Bereiche oder Objekte beziehen. Weiters lassen sich diese
beispielsweise in funktions-, faktor-, organisations- oder branchen- bzw. institutionsbezogene
Controllingtypen gliedern.

Die Merkmale des jeweiligen Typus und dazugehérige Beispiele, ohne Garantie auf Voll-

standigkeit, sollen in der folgenden Abbildung kurz dargestellt werden:

113

Controllingtyp Merkmale Beispiele
Einzelne betriebliche Haupt-|Beschaffungs-,  Produktions-,
aufgaben und Querschnitts- | Absatz-, Logistik-, Finanz-,
RONKIICHSEEZOCEN funktionen werden Ubernom- | Investitions-, Forschungs-, oder
men Entwicklungscontrolling
Controllingbereiche mit eigen- Personal-. Anlagen-. Material-
FAKTORBEZOGEN stdndigen Controllingaufgaben ,_Aniagen-, v
: oder Informationscontrolling
und -instrumenten
ganisationseigenhaten eines| POkt Abtelngs:,  Ge:
ORGANISATIONSBEZOGEN schéfts-, Beteiligungs-, und

Unternehmens werden berlick-
sichtigt

Konzerncontrolling

BRANCHEN- bzw.
INSTITUIONSBEZOGEN

Controllingbereiche mit spez-
iellen Controllingaufgaben und
-instrumenten  flr  einzelne
Branchen und Institutionen

Industrie-, Handels-, Banken-,
Versicherungscontrolling als
auch

Controlling fir die 6ffent|icl1'|g

Verwaltung ™

Abbildung 15: Controllingtypen

Da es sich beim Controlling um ein funktionsiibergreifendes Steuerungsinstrument handelt, wird
die Verwaltungsfihrung als auch die Politik mit zusammengefassten Informationen versorgt,
welche bei Entscheidungsfindungen helfen sollen.

Die Osterreichische Bundesverwaltung setzt sehr stark auf eine ergebnis- und wirkungsorientierte
Verwaltung, daher dient auch das Verwaltungscontrolling als ein zentrales Fihrungsinstrument.

In der Literatur findet man verschiedene Autorenmeinungen, welche den Nutzen des Verwalt-

ungscontrollings beschreiben. Dazu zahlen beispielsweise folgende:''

= raschere Anpassung der O6ffentlichen die sich verandernden

BurgerbedUrfnisse;

Leistungen an

13 ygl. Homann, 2005, S. 7.

"1* Die Ausdrucksweise ,Controlling fir die 6ffentliche Verwaltung® wird im Rahmen dieser Arbeit
als Synonym zum Begriff des ,Verwaltungscontrollings” gesehen.

15 ygl. Schedler, 2005,S. 421.
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= gstarkere Versachlichung der politischen Entscheidungsprozesse durch die Verfugbarkeit
von ,objektiven® und ,quantitativen” Informationen;

= Effizienz der Leistungserstellung wird erhéht;

= Effektivitat des staatlichen Programms wird gesteigert;

4.2.2 Besonderheiten des Verwaltungscontrollings

Der immer gréBer werdende Druck auf die 6ffentliche Verwaltung, welcher insbesondere durch
die finanziellen Engpédsse, die gesellschaftliche Veranderungen oder auch durch den
umfassenden Wertewandel in der Gesellschaft verstérkt wurde bzw. immer noch wird, fordert ein
Instrumentarium, das dem o&ffentlichen Sektor hilft, die erhéhten Anforderungen zu bewaéltigen.
Eine Hilfestellung dazu soll das Verwaltungscontrolling bieten.

Wie bereits im Kapitel 2.4 ausfihrlich beschrieben, gibt es in der o6ffentlichen Verwaltung
verschiedene Besonderheiten hinsichtlich der Rahmenbedingungen, den Aufgaben, den
Instrumenten, der Organisation als auch den personellen Voraussetzungen, die sich auch im
Controlling fur die 6ffentliche Verwaltung bemerkbar machen und vor allem bei der Anwendung
stetig berlcksichtigt werden missen. Genau hier, also im Umfeld der éffentlichen Verwaltung liegt
der wesentliche Unterschied zum ,eigentlichen*''® Controlling.""”

Die Art des Controllings wird von der gegebenen Umgebung beeinflusst. Daher spricht Schedler
auch von einer Unterscheidung zwischen dem Controlling ,....fur das politische Fihrungssystem,
in der Hoheitsverwaltung, in Einrichtungen der Wirtschaftsverwaltung sowie im Bereich der
Beteiligungsverwaltung.“''®

Diese Unterscheidung ist von groBer Bedeutung, denn

,»--.ein Controllingsystem, das sich nicht den Flihrungsmustern in seinem jeweiligen
Umfeld anpasst, hat wenig Aussicht auf Erfolg.“'"

Auch in der offentlichen Verwaltung wird das strategische und operative Controlling getrennt
betrachtet.

"¢ Damit wird das Controlling, welches in privatwirtschaftlichen Unternehmen angewandt wird,
angesprochen.

"7'yigl. Schedler, 2005, S. 413.

'"® Schedler, 2005, S.°413.

" Schedler, 2005, S.°413.
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4.2.3 Strategisches Controlling in der 6ffentlichen Verwaltung

Das strategische Verwaltungscontrolling nimmt eine unterstitzende Funktion bei der strateg-
ischen Planung, Kontrolle und Informationsversorgung innerhalb einer Verwaltungseinheit ein.'®
Wie auch beim Controlling in privatwirtschaftlichen Unternehmen ist das Verwaltungscontrolling
grundsétzlich langfristig ausgerichtet. Ziel dabei ist die ,Veranderungen in der Verwaltungsumwelt
rechtzeitig erkennen, mdgliche Auswirkungen auf die 6ffentliche Verwaltung analysieren und
geeignete MaBnahmen zur Reaktion auf die betreffenden Veranderungen entwickeln“'?".

Dabei werden Entscheidungs- und Verantwortungsfragen, welche im Zusammenhang mit der
Weiterentwicklung und der Positionierung einer Verwaltungseinheit stehen, behandelt.

Wie bereits bei der Definition der Effektivitat stellt man sich auch beim operativen
Verwaltungscontrolling die Frage: ,,Tun wir die richtigen Dinge?*

Daraus lasst sich schlieBen, dass sich das strategische Verwaltungscontrolling mehr mit wirk-
ungsorientierten Steuerung auseinandersetzt.

Eine weitere wesentliche Aufgabe des strategischen Controllings in der 6ffentlichen Verwaltung
ist die Informationsversorgung, welche die strategische Planung und Kontrolle erméglicht.'*

Strategische Informationen sind meist sehr komplex und sollten Hinweise (ber kinftige
Entwicklungen liefern. Um die 6ffentliche Verwaltung ehest méglich Gber zukiinftige Chancen und

Risiken informieren zu kénnen, werden Friherkennungssysteme bendtigt.

Hierzu werden wiederum Indikatoren mit Friherkennungseigenschaften, aus dem externen und

internen Verwaltungsumfeld benétigt. Dazu z&hlen beispielsweise folgende Indikatoren: 2

Externes Verwaltungsumfeld Internes Verwaltungsumfeld

= Art und Umfang der Nachfrage nach = |eistungsqualitat
Verwaltungsleistungen Kosten der Leistungserstellung

= Zusammensetzung des Abnehmer- bzw. des | = Motivation der Fihrungskrafte
Kundenkreises Anzahl der Krankenstande

= Kundenzufriedenheit Fluktuationsrate
(=Zufriedenheit der Burger) Qualifikation der Mitarbeiter

= Wabhlergebnisse

= Zu- bzw. Abnahme der Bevdlkerung

= Arbeitslosenquote

= Inflationsrate

120 Vgl. Homann, 2005, S. 17.
2! Homann, 2005, S. 17.

122 yigl. Homann, 2005, S.°17.
123 \igl. Homann, 2005, S. 27f.
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4.2.4 Operatives Controlling in der 6ffentlichen Verwaltung

Die Aufgabe des operativen Verwaltungscontrollings liegt in der Unterstitzung der Verwaltungs-
filhrung ,....in den Bereichen operative Planung, Kontrolle und Informationsversorgung.“'#*

Eines der wesentlichen Ziele des operativen Verwaltungscontrollings liegt in der Optimierung des
Verwaltungshandelns hinsichtlich Effizienz und Effektivitdt unter BerUcksichtigung der bereits
vorgegebenen Ziele und Strategien.'®®> Wie beim strategischen Verwaltungscontrolling hat auch
das operative Verwaltungscontrolling daflir zu Sorgen, dass die Informationsversorgung fir die
operative Planung und Kontrolle gewahrleistet wird. Dabei entwickelte sich das Rechnungswesen
zu einer wichtigen Informationsquelle.

Gegenlber den strategischen Informationen handelt es sich bei den operativen Informationen um
genaue Daten, die im Wesentlichen verwaltungsinterne Prozesse und Sachverhalte betreffen.'?®
Zudem werden meist kurzfristige Zeitrdume betrachtet, was dazu fuhrt, dass die Informationen
sicherer sind als strategische Informationen.'’

Gegenlber dem strategischen Controlling beschéaftigt man sich beim operativen Controlling mit
der Frage: ,,Tun wir die richtigen Dinge, richtig?“

Auch diese Frage wurde bereits im Rahmen dieser Arbeit einmal gesellt, denn es handelt sich
dabei um dieselbe Frage wie bei der Definition der Effizienz. Daraus lasst sich schlieBen, dass
sich das operative Verwaltungscontrolling verstarkt mit der ergebnisorientierten Steuerung
beschaftigt. Hierbei spielt die Vergangenheit eine wichtige Rolle, da man zuriick blickt und
schaut, ob man die gesetzten Ziele bzw. angestrebten Ergebnisse auch tatsachlich erreicht hat.
Dabei spricht man auch von einer operativen Kontrolle.

4.3 Verwaltungskostenrechnung

4.3.1 Allgemein

Bei der Verwaltungskostenrechnung handelt es sich um ein Controllinginstrument und in weiterer
Folge um ein Messinstrument, welches in der Verwaltungspraxis groBen Anklang gefunden hat.
In vielen 6&ffentlichen Institutionen ist sie mittlerweile nicht mehr weg zu denken, da sie fur alle
FOhrungskrafte, unabhangig welcher Verwaltungsebene eine maBgebliche Entscheidungshilfe
darstellt.

Sowohl in der Privatwirtschaft als auch in der 6ffentlichen Verwaltung werden Ressourcen
verbraucht. Im Zeitalter der Ressourcenverknappung wird von den Bulrgerinnen und Barger
Kostentransparenz gefordert.

24 Homann, 2005, S. 73.

125 yigl. Homann, 2005, S. 73.
126 yigl. Homann, 2005, S. 75.
27 \igl. Homann, 2005, S. 75.
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Die Verwaltungskostenrechung stellt sich dieser Herausforderung und versucht die Frage:
,Welche Verwaltungsleistung verbraucht wie viel Ressourcen?“ zu beantworten. Eine bekannte
Frage aus der Praxis ware beispielsweise: ,Wie hoch sind die Kosten fiir die Sanierung einer
BundesstraBe?”

Die Verwaltungskostenrechung dient zudem auch als Basis fur die Kosten-Nutzen-Analyse, da
sie sich auch mit eventuellen Kostensparpotenzialen beschéftigt.'

Dabei stellt sie sich beispielsweise die Frage: ,Sind die Kosten fir eine bestimmte
Bildungseinrichtung gegenlber dem dkonomischen Nutzen angemessen?“ ODER

,Kénnen mit der Ausgliederung von Verwaltungsleistungen, Verwaltungskosten gespart werden?*

Bei einer weiteren wesentlichen Aufgabe, welche die Verwaltungskostenrechung tbernimmt
handelt es sich um die Kalkulation von Benutzergebiihren &ffentlicher Einrichtungen.'®®
Beispielsweise: Millabgabegebihren, Abwasser- und Trinkwassergebihr, usw.

Das Konzept der Verwaltungskostenrechnung ist im Wesentlichen ident mit der Kosten-
Leistungsrechnung (KLR) in der Privatwirtschaft. Die KLR liefert nicht nur relevante Daten fir die
Flhrung- und Steuerung einer modernen Verwaltung sondern auch die notwendigen Grundlagen
(Kostenarten, Kostenstellen, Kostentrager) fir die Kostenkalkulation von Leistungen.

Die Kostenrechnung wird in folgende Stufen unterteilt:

= Kostenartenrechnung:'®® Mit ihr beginnt im Grunde die KLR. lhre Aufgabe ist die
vollstandige Erfassung aller fir die Leistungserstellung notwendigen Ressourcen nach
den einzelnen Kostenarten. Weiters stellt sie fest, welche Kostenarten innerhalb einer
Abrechnungsperiode und in welcher Héhe angefallen sind.

= Kostenstellenrechnung:'®' Sie dienen der verursachungsgerechten Zuordnung der

entstandenen Kosten. Die Kostenarten sollen jenen Stellen zugeordnet werden, bei denen
sie angefallen sind. Personen sollen nur immer einer Kostenstelle zugeordnet werden,
damit eine eindeutige Kostenverantwortung eingeraumt werden kann. Die Kosten, welche
nicht eindeutig auf eine externe Leistung zugeordnet werden kdnnen, wie z.B.
Personalkosten, interne Verwaltungskosten, usw. werden mit Hilfe eines internen
Verrechnungsschlissels auf die Kostenstellen aufgeteilt.

= Kostentragerrechnung: Sie kommt am Ende der Kosten-Leistungsrechnung ins Spiel. Ihre
Aufgabe liegt in Aufklarung der Kostenherkunft. Beispielsweise sollen Herstellkosten
ermittelt werden.

128 Vgl. Bachmann, 2004, S. 53.
129 yigl. Bachmann, 2004, S. 25.
130 y/gl. Institut fiir Verwaltungsmanagement; 2003, S. C1.
31 Vgl Institut fiir Verwaltungsmanagement; 2003, S. D1.
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Die Kosten-Leistungsrechnung hat mittlerweile auch in der Osterreichischen Bundesverwaltung
eine bedeutende Rolle eingenommen. Im Jahr 2000 beschloss die Bundesregierung die
Einflihrung der Kosten-Leistungsrechnung in den Ressorts.'®

4.3.2 Anwendung der Verwaltungskostenrechnung

Wie bereits im vorhergehenden Kapitel 4.3.1 erwahnt wird die Verwaltungskostenrechnung aus
den unterschiedlichsten Griinden in der 6ffentlichen Verwaltung immer &fter eingesetzt.

Da jedoch der offentliche Sektor gegentber der Privatwirtschaft Besonderheiten aufweist wie
beispielsweise unterschiedliche Zielsetzungen, muss bei der Anwendung der Verwaltungskosten-
rechnung nachstehendes bericksichtigt werden.

Das vorrangige Ziel der 6ffentlichen Verwaltung ist die Erflllung einer 6ffentlichen Aufgabe. Diese
reichen von der Bereitstellung von o&ffentlichen Verkehrsmitteln bis hin zur Genehmigung von
Baubescheiden. Hierbei steht die Kostendeckung nicht an erster Stelle. Auch wenn die Gebuhr
fir die Ausstellung eines neuen Reisepasses nicht kostendeckend ist, besteht kein Grund fir den
Verzicht auf neue Reisepasse.'®

Dieses Beispiel zeigt deutlich, dass in der o6ffentlichen Verwaltung neben den Kosten und
Erlésen, die Beriicksichtigung der Leistungsqualitat als auch die Wirkung einer Leistung von
groBer Bedeutung ist.

4.4 Benchmarking

4.4.1 Allgemein

Bei Benchmarking handelt es sich um eine Methode, welche von der Privatwirtschaft in den
Offentlichen Sektor Ubernommen wurde. Die mittlerweile starke Verbreitung in der &ffentlichen
Verwaltung lasst darauf schlieBen, dass sie sich auch trotz der Besonderheiten hinsichtlich der
offentlichen Produkte und Leistungen bewahrt.

.B8enchmarking ist eine Methode bei der organisationsinterne — und externe Vergleiche von
Strukturen und Prozessen mit dem Ziel durchgefuhrt werden, ein qualitatives Lernen von den
branchenbesten Praktiken zu stimulieren.“’* Dabei wird in einem stetigen Mess- und
Analyseprozess versucht, die wirtschaftlichsten L&sungsansatze herauszufinden, um sie
anschlieBend zur 6konomischen Erfolgssteigerung auf andere Organisationen oder andere
Organisationseinheiten zu (ibertragen.'®®

132 Vgl. Institut fir Verwaltungsmanagement; 2003, S. A1.

133 yigl. Fischer, 2002, S. 13.
3% \logel, 2006, S. 448.
135 Viogel, 2006, S. 448.
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Vor allem im Hinblick auf die Wettbewerbsférderung in der Verwaltung spielen Leistungs-
vergleiche zwischen den einzelnen Verwaltungseinheiten innerhalb eines Landes als auch im
internationalen Vergleich eine wichtige Rolle.'®®

Zudem zeigen die Veroéffentlichungen der OECD, dass mittlerweile eine Vielzahl an unter-
schiedlichen Erfahrungen im Bezug auf Verwaltungsreformen und der eingesetzten Methoden
vorliegen. Diese kénnen fir reformwillige Lander eine Hilfestellung bei der Wahl ihres eigenen
Weges, sowie im weiteren Sinn beim Einsatz von Leistungs- und Wirkungsindikatoren sein.

In der o6ffentlichen Verwaltung kann Benchmarking aufgrund von zwei wesentlichen Merkmalen
eingesetzt werden. '¥’

VERGLEICHEN UND LERNEN
Ist eine Mdglichkeit um Ineffizienz auf- Das Lernen von Anderen ist fir uns
decken zu kénnen. Mittels Bench- alle nichts Neues, da dieser Prozess
marking sollen gezielte und system- ein jeden das ganze Leben hindurch
atische Vergleiche angestellt werden. begleitet. Auch fir Organisationen ist
Dies wiederum setzt Kriteriensysteme dies eine alltdgliche Form des
voraus, an denen der Vergleich Lernens.
ausgerichtet werden kann. In der Gefordert wird das Lernen durch den
Praxis werden hierfir oft Konzepte Erfahrungsaustausch sowie erhalt-
aus dem Qualitdtsmanagement her- enen Anregungen auf Kongressen,
genommen. Tagungen sowie Fachtagungen.
Auch das einfache Nachahmen oder
Durch Vergleichen kann ein Wett- Kopieren z&hlen seit jeher zu den
bewerb zwischen den Organisationen gewohnlichen Lernmethoden.
bzw. den einzelnen Organisations-
einheiten entstehen. Benchmarking wird auf diese Weise
ein Teil des Qualitdtsmanagement.

Damit aus einfachen Vergleichen ein Lerneffekt fir die eigene Organisation bzw. Organisations-
einheit entstehen kann, muss erst die Ubertragbarkeit gepriift werden, was in weiterer Folge die
Anpassung erfolgreicher Organisationsprinzipien fur die Bedlrfnisse der eigenen Organisation
verlangt.'®®

Das grundlegende Ziel des Benchmarking ist ein fortwahrender Verbesserungsprozess herbei zu
fihren, somit ist auch das Lernen keine einmalige, abgeschlossene Angelegenheit.

138 yigl. Buchwitz in Neisser, Hammerschmid, 1998, S. 184.
'37'\igl. Schedler, Proeller, 2006, S. 198.
138 \igl. Von Bandemer, 2005, S. 445.
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Eine weitere Besonderheit des Benchmarking ist die breite Anwendbarkeit.

Im Grunde kann Benchmarking in der gesamten Verwaltung durchgefiihrt werden. Zudem kénnen
als Vergleichspartner nicht nur andere Abteilungen derselben Verwaltung, sondern auch private
Unternehmen herangezogen werden. Benchmarking ist in allen Bereichen der Verwaltung
anwendbar. Benchmarkingobjekte kdnnen beispielsweise Schulen, der StraBenbau, Kranken-
hauser, die allgemeine Verwaltung oder auch der Bereich der Finanzverwaltung sein.

Dass Benchmarking ein fortwdhrender Lern- sowie Innovationsprozess in der Ooffentlichen

Verwaltung sowie auch in der Privatwirtschaft darstellt, zeigt die folgende Abbildung, welche die
umfassenden Funktionen zu verdeutlichen versucht.

Wird in der nachfolgenden Abbildung von Institution gesprochen, gilt dies ebenso fir Organisat-
ionen, Abteilungen, Organisationseinheiten, usw.

FUNKTION ZU BEANTWORTENDE FRAGE

= Wo steht die Institution im Vergleich zu anderen

1. M - und MaB funktion . o
R U LB E 5 T UE staatlichen Institutionen?

= Was machen andere Institutionen besser oder schlechter
als die eigene?

2. Erkenntnisfunktion = Weshalb ist etwas besser oder schlechter, was sind die
Ursachen dafiir?

= Was kdnnen wir von anderen ibernehmen?

= Welche Veranderungen sind notwendig, um die Position
der eigenen Institution (méglichst dauerhaft) zu
verbessern)?

3. Zielfunktion = Welche Ziele sind fir die Verbesserung vorzugeben?
Kénnen und wollen wir selber Klassenbester werden?

= Welche Voraussetzungen missen geschaffen werden, um
den Verbesserungsprozess erfolgreich zu gestalten?

= Welche MaBnahmen sind notwendig, um die geplanten
Veranderungen zu realisieren?

= Auf welchen Gebieten bestehen besonders glinstige
Bedingungen fiir die Verbesserung der eigenen Position?

4. Implementierungsfunktion

Abbildung 16: Funktionen des Benchmarking'*®

Far die Anwendung von Benchmarking gibt es verschiedene Ansatzpunkte, wobei sich zuerst die

Frage stellt, was und wer miteinander verglichen werden soll. Dabei ergeben sich grob folgende
.140

Mdoglichkeiten:

139 ygl. Sabisch, 1993, S. 3.
"0 yigl. Thom, Ritz, 2006, S. 156; Vgl. Von Bandemer, 2005, S. 446-449.
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EXTERNES Dabei werden ausgewahlte Kennzahlen unterschiedlicher Einrichtungen
QUANTITATIVES (Offentliche Institutionen oder eine dffentliche Institution mit privatwirt-

BENCHMARKING schaftlichen Unternehmen) miteinander verglichen bzw. einander
gegenibergestellt.

Ein Beispiel daflir ist die Zahl der ausgestelllen Schwer-
behindertenausweise in den unterschiedlichen Bundeslandern oder die
Aufenthaltsdauer von Patienten im Krankenhaus im europdischen
Vergleich.

Mit Hilfe dieser Methode soll anhand von bereits existierenden
Kennzahlen die eigene Leistungsfahigkeit beurteilt werden und weiters
auf Verbesserungspotentiale in den verschiedenen Bereichen auf-
merksam gemacht werden.

EXTERNES Hierbei werden Geschéftsprozesse und Wirkungszusammenhéange
QUALITATIVES untersucht und miteinander verglichen. Dieser Ansatz orientiert sich an
BENCHMARKING Einrichtungen aus einem ahnlichen Sektor. Ein Beispiel dazu ist der
Speyer Qualitatswettbewerb, welcher von der Deutschen Hochschule
fir Verwaltungswissenschaften fir herausragende L&sungen und
Innovationen in der &ffentlichen Verwaltung vergeben und in drei Lander
(Deutschland, Schweiz und Osterreich) verliehen wird.

Die préamierten Projekte verbinden drei wesentliche Stérken: Sie sind
innovativ, bereits praktisch umgesetzt und auf andere Verwaltungen
ubertragbar.

Ein nennenswerter Preistrager im Bereich der Bundesverwaltung ist das
Bundesministerium fir Finanzen, fir das Projekt ,Gemeinsame Priifung
aller Lohnabhangigen Abgaben*'*’

Obwohl die Vergleichbarkeit von ganzen Organisationen auf Grund
deren Komplexitdt nicht leicht ist, kdnnen dadurch wesentliche
Anregungen entstehen.

Anreize fur Verbesserungen kénnen auch durch den Vergleich von
Geschéftsprozessen zweier Organisationen mit komplett
unterschiedlichen Aufgaben gewonnen werden. In diesem Fall méchte
man sich das Spezialwissen der vergleichenden Organisation zu Nutze
machen, in dem man die Spezialisierungsvorteile flr Aufgaben der
eigenen Organisation zu identifizieren versucht.

"1 Vgl. http/www.hfv-speyer.de/qualitactswettbewerb/aktuelles.htm (Stand: 30. 08. 2008)
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INTERNES Hiervon spricht man, wenn Benchmarking innerhalb einer Verwaltung
QUANTITATIVES zwischen den einzelnen Abteilungen oder Betrieben erfolgt. Mit dieser
BENCHMARKING Methode Iasst sich die Erledigung bestimmter Aufgaben von
Bezirksbehdrden eines Bundeslandes oder die Leistung verschiedener
Finanzamter vergleichen. Obwonhl keine Ursachen far
Leistungsdifferenzen erkennbar werden, ist diese Methode fur Leitungs-
und Fihrungsinformationen geeignet, da sie maoglicherweise auf
Interventions- und Verbesserungsbedarf aufmerksam macht. Die Mittel,
welche zu einer Verbesserung flhren kdénnten, werden jedoch beim
quantitativen Benchmarking vernachlassigt.

Mittels internem Benchmarking kdnnen aufgrund fehlender externer
Hinweise und Anregungen die Schwachstellen, welche entsprechende
Verwaltungen oft besitzen, nicht aufgedeckt werden.

INTERNES Auch in diesem Fall erfolgt Benchmarking innerhalb einer Verwaltung

QUALTITATIVES zwischen den einzelnen Abteilungen oder Betrieben, jedoch steht in

BENCHMARKING dem Fall das Verbesserungspotential hinsichtlich der Qualitat im Mittel-
punkt.

Im Gegensatz zum quantitativen Benchmarking werden hier nicht nur
Verbesserungspotentiale identifiziert, sondern auch gleich innovative
Lésungsmoglichkeiten  mitgeliefert. Es  wird  versucht, einen
konstruktiven Wettbewerb hinsichtlich einer besten Lésung innerhalb
der eigenen Organisation zu erzeugen. Diese Methode setzt auf die
Kompetenzen und guten Ideen der Mitarbeiter, welche untereinander
systematisch ausgetauscht werden sollen. Mit Hilfe dieser Methode wird
die Kreativitat und Individualitat der Beschéaftigten geférdert.

Je nachdem wie diese Ansatzpunkte miteinander verbunden werden, ergeben sich daraus
unterschiedliche Stérken und Schwéchen, welche in der folgenden Benchmarkingmatrix
schematisch zusammen gefihrt werden.
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Extern

Intern

Identifizierung von Verbesserungspotenzialen

Vergleich von Kennzahlen
mit ahnlichen Organisationen

Vergleich von Kennzahlen
innerhalb der Einrichtung

Zurickblickend

Externer MaBstab erweitert
Perspektive fur Verbesserungs-
potenziale

Gute Vergleichbarkeit; interner
Wettbewerb

Vergleichbarkeit oft problem-
atisch;

Ermittlung der Kennzahlen sehr
aufwandig oder fehlertrachtig

Vernachlassigung von
Loesseren Losungen®

Zielsetzung: Lernen von ) Lernen von ,guten Ideen®
~guten Lésungen
. et Qualitatszirkel, Vergleich von
Instrumente: Vergleichende Geschafts Verbesserungsvorschlagen und
prozessanalyse
— erfahrungen
Perspektive: Vorausschauend
Identifizierung und Erprobung
Vorteile: Sehr innovativ von Verbesserungs-
maoglichkeiten, partizipativ
Hoher Aufwand, hohe Anford-
_— erungen an ldentifizierung von .
Nachteile: Benchmarkingpartnern und - Geringe externe Anregungen
bereichen

Abbildung 17: Lernen von ,besten Lésungen®: Benchmarkingmatrix'*?

42 \Jon Bandemer, 2005, S. 447.
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4.4.2 Der Benchmarkingprozess

Unabhangig davon, welcher der bereits genannten Ansatzpunkte (siehe Kapitel 4.3.1) gewahlt
wird, bedarf es einer sinnvollen Strukturierung des Prozesses. Der Benchmarkingprozess kann in
drei Phasen eingeteilt werden, wie dies die folgende Abbildung zeigt.

1. Vorbereitungsphase
= Festlegung der Benchmarkingobjekte bzw. Benchmarkingbereiche sowie der
BeurteilungsgréBen
= Auswahl der Benchmarkingpartner

4L

= Informationsgewinnung

2. Analysephase
= Ermittlung der Leistungsdefizite
= Analyse der Ursachen der Leistungsdefizite

1l

= Formulierung von Zielen und Strategien

3. Umsetzungsphase

= Entwicklung von Aktionsplanen

Abbildung 18: Benchmarkingprozess'*

Zuerst sollte man sich also Gedanken machen, welche Bereiche sowie Objekte miteinander
verglichen werden sollten. Méchte man einen internen oder externen Vergleich durchfiihren?
Méchte man Produkte, Methoden oder Prozesse miteinander vergleichen? Welche ZielgréBen
sollen miteinander in Vergleich gesetzt werden? Sollen es die Kosten, die Qualitat, die
Kundenzufriedenheit oder vielleicht die Zeit sein? Wer soll Vergleichspartner bzw. —objekt sein?
Andere Geschéftsbereiche oder vielleicht Konkurrenten? Dabei haben sich verschiedene Formen
des Benchmarking entwickelt, welche sich mit der zu Hilfenahme unterschiedlicher Auspragungen
der drei Benchmarkingparameter, Objekt, Ziel- bzw. BeurteilungsgréBe und Vergleichspartner
bestimmen lassen.

Horvath fasst in Form eines morphologischen Kastens die unterschiedlichen Formen wie folgt

zusammen:'#

'3 yigl. Homann, 2005, S. 40.
4 Horvath, 2001, S. 417.
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Parameter Auspragung des Parameters
Objekt Produkt | Methoden | Prozesse
ZielgroBe Kosten Qualitat Kundenzufriedenheit Zeit

. andere : andere
Vergleichspartner Geschiftsbereiche Konkurrenten gleiche Branchen Branchen

Abbildung 19: Formen des Benchmarking

In der offentlichen Verwaltung kommen hinsichtlich der Benchmarkingobjekte vor allem
Leistungen, Prozesse und Methoden in Frage."”® Bei der Auswahl der Benchmarkingobjekte
spielen die aktuellen Probleme der eigenen Organisation sowie die Ziele des zum Vergleich
herangezogenen Benchmarkingobjekts eine wichtige Rolle.

In der Vorbereitungsphase kommt auch der Festlegung der Beurteilungskriterien bzw.
MessgréBen eine bedeutende Aufgabe zu, denn sie legen fest, nach welchen MaBstdben die
Benchmarkingobjekte bewertet werden. Sie bestimmen den VergleichsmaBstab und kénnen, wie
in Abbildung 20 unter dem Parameter ZielgréBen erldutert, abhéngig vom Benchmarkingobjekt
unterschiedlich sein. Die Benchmarkingkriterien sind die Grundlage fur die zu ermittelnden
Veranderungs- und VerbesserungsmaBnahmen und kénnen somit als ,die Radchen im Getriebe*
fir die geplante Realisierung gesehen werden.'*

Nachdem man sich Uber das Benchmarkingobjekt, den Benchmarkingbereich sowie auch Uber
die Benchmarkingkriterien einig ist, beginnt die Suche nach einem geeigneten
Benchmarkingpartner. Dabei ist es sehr wichtig, jeweils den besten sowie leistungsfahigsten
Vergleichspartner zu identifizieren und auszuwahlen.'” Hinsichtlich der Vergleichspartner kann
wie bereits vorweg erwahnt, zwischen externen, internen, Konkurrenten oder Partner in anderen
Geschaftsbereichen gewahlt werden.

Wurden die Vergleichskriterien bzw. die BeurteilungsgréBen bestimmt und ein geeigneter
Benchmarkingpartner gefunden, sind bestimmt die gréBten Hurden des Benchmarkings
Uberwunden.

Nun folgt die Informationsgewinnung, welche mittels schriftlichen, mindlichen oder telefonischen
Befragungen sowie durch Beobachtungen durchgefihrt werden kann.

Wurden die Vorbereitungen abgeschlossen, folgt die Analysephase — das eigentliche
Benchmarking. Dabei werden die Unterschiede der zwei zu vergleichenden Verwaltungen bzw.
Organisationen erfasst und analysiert. Ziel ist es, die eigenen Leistungsdefizite und deren
Ursachen aufzuzeigen. Die Ergebnisse sollen in einem Bericht zusammengefihrt werden,
welcher einen Uberblick (ber das AusmaB der Leistungsdefizite zwischen der eigenen
Verwaltung und dem ausgewdahlten Benchmarkingpartner gewahrt. Wichtig in diesem
Zusammenhang sind auch die Abweichungsursachen, welche ausflhrlich erlautert werden
sollten.

'3 yigl. Homann, 2005, S. 41.
'8 ygl. Meier, 2001, S. 95.
'*7\igl. Homann, 2005, S. 41.
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Zum Abschluss folgt die Umsetzungsphase. Anhand der Benchmarkingergebnisse sollen,
konkrete Verbesserungsvorschlage wie z.B. Erhéhung der Mitarbeitermotivation oder der
Kundenzufriedenheit, ausgearbeitet werden. Um die ermittelten Leistungsdefizite zu beheben,
muUssen aktuelle Ziele und Strategien gedndert bzw. neue Ziele und Strategien formuliert, sowie
MaBnahmenpléne fiir die Strategieumsetzung fixiert werden.'*

4.4.3 Erfolgsfaktoren fir Benchmarking im &ffentlichen Sektor

Mit den Erfolgsfaktoren flr Benchmarkingprojekte hat sich bereits die Technische Universitat
Chemnitz ndher auseinandergesetzt. Sie fuhrte namlich eine Studie in sieben deutschen Stadten
durch, mit Hilfe dieser versuchten sie die kritischen Erfolgsfaktoren flr Benchmarkingprojekte
auszuforschen.™® Laut Steiner lassen dieses und eigene Projekte, welche er in der Schweiz auf
kommunaler Ebene durchfiihrte, vermuten, dass keine allgemeingultigen Erfolgsfaktoren
existieren.™®

Steiner spricht eher davon, dass potenzielle Faktoren teilweise in einem Konkurrenzverhaltnis
zueinander stehen. Grund dafiir sind die unterschiedlichen Zielsetzungen der Behdrden oder
Abteilungen, sowie auch die angesetzten MaBstabe um die Zielerreichung beurteilen zu kénnen.
Trotzdem fasst Steiner wie folgt finf Faktoren zusammen, welche den Erfolg von Benchmarking-

projekten maBgeblich beeinflussen kénnen:'"

,»Erfolgsfaktor 1: Flihrung und Projektmanagement
Es braucht ein klares Bekenntnis (Commitment) zu Benchmarking und die Unterstiitzung der
politischen Fihrung und der Verwaltungsfihrung.
Die Mitarbeitenden missen in den Prozess miteinbezogen werden (,Betroffene zu Beteiligten
machen®). Offene Information und Schulung sind Mdglichkeiten, bestehende Barrieren
abzubauen (Willens-, Kénnen-, Wollen- und Normbarrieren). Angste von Mitarbeitenden, ob
nach einem Benchmarkingprozess z. B. Personal abgebaut wird, oder individuelle Sanktionen

zu befurchten sind, sollten ernst genommen werden.

Erfolgsfaktor 2: Einbettung und Gestaltung des Controlling

- Benchmarking ist Bestandteil eines umfassenden Controlling- und Qualitdtskonzepts. Das
Instrument macht vor allem dann Sinn, wenn es eingebettet ist in ein neues Fihrungs- und
Steuerungsmodell der Institution, wie es beispielsweise das New Public Management oder
auch Total Quality Management darstellen.

148 Vgl. Homann, 2005, S. 43.

%9 yigl. Adamaschek, Baitsch, 1999
190 y/gl. Steiner, 2001, S. 28.

31 ygl. Steiner, 2001, S. 27ff.
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- Fdr ein systematisches Benchmarking sollte die Verwaltung ihre Produkie definiert haben
bzw. kennen und ihr Rechnungswesen so gestalten, dass die Vollkosten berechnet werden
kénnen.

Erfolgsfaktor 3: Vergleichspartner und -objekte

Als Vergleichsinstitutionen sollten bei einer erstmaligen Durchfihrung Partner mit ahnlichem
Aufgabengebiet und nicht zu signifikanten Gréssenunterschieden gesucht werden (,fit“ sollte
stimmen). So kénnen in einer ersten Phase die Akzeptanz erhdht und die Arbeiten vereinfacht
werden.

Als Initiatoren fir Benchmarking kommen die Institutionen selber, die Ubergeordneten
Staatsebenen sowie unabhangige Institutionen in Frage. Die drei Mdglichkeiten haben ihre
spezifischen Vor- und Nachteile. Es zeigt sicher aber, dass Benchmarking viele kleinere
Institutionen im Hinblick auf die Ressourcenausstattung Uberfordert. Hier ist die
Zusammenarbeit mit Partnern gefragt.

Erfolgsfaktor 4: Angewandte Vorgehensweisen und Instrumente
Aufwand und Ertrag sollten in einem gunstigen Verhéltnis zueinander stehen. Blrokratische
und Uberdimensionierte Benchmarking-Verfahren sind zu vermeiden.
Der Fokus liegt beim staatlichen Benchmarking derzeit noch oft auf den Kosten. Es sollten in
Zukunft vermehrt die Prozesse, die Kundenzufriedenheit und die Mitarbeiterzufriedenheit
mitberUlcksichtigt werden.

Erfolgsfaktor 5: Auswertung, Kommunikation und Verbesserungsmanagement
Die Ergebnisse sollten offen gegen auBen kommuniziert und als Basis flr konkrete
Verbesserungen genutzt werden. Durch die Kommunikation bereits zu Projektbeginn und
nach der Auswertungsphase wird ein gewisser Handlungsdruck erzeugt. Hier zeigt sich
einmal mehr die Notwendigkeit, dass die obersten FlUhrungskrafte und die politischen
Behérden hinter dem Projekt stehen. So besteht eine gréBere Wahrscheinlichkeit far
Veranderungen.

Die kontinuierliche Fortfiinrung des Benchmarking ist wichtig.“'>

Werden diese Erfolgsfaktoren konsequent beachtet, kann Benchmarking auch in der Osterreich-
ischen Bundesverwaltung als Chance gesehen werden.

192 steiner, 2001, S. 28f.
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4.5 Balanced Scorecard

4.5.1 Allgemein

Die Balanced Scorecard ist ein bekanntes Managementsystem, welches Anfang der 1990er
Jahre von Robert Kaplan und David Norton entwickelt wurde.

Die Grundidee der Balanced Scorecard liegt in der Verbindung von finanzbezogenen Zielen und
Indikatoren mit anderen nicht monetdren Zielkategorien.'® Neben den (iblichen finanziellen
Erfolgswerten  werden beispielsweise auch die Innovationsfahigkeit, die internen
Geschaftsprozesse sowie die Kundenzufriedenheit mittels geeigneten Indikatoren gemessen.

Die Balanced Scorecard dient weiters einer effektiven Steuerung von Leistungseinheiten, da sie
einerseits eine ex post Kontrolle und andererseits eine vorausschauende, strategische Steuerung
der Aktivitaten ermdglicht.'>*

Blickt man kurz auf den Exkurs ,Produkt (Kapitel 3.2.2) zurlck, so stellt man fest, dass die
Balanced Scorecard weiters eine Hilfestellung darstellt um innerhalb eines Produktes die
Leistungen darzulegen.

In der Literatur wird sie auch als deduktives System beschrieben, welches aus der Vision die
Ziele ableitet und aus diesen wiederum die SteuerungsgréBen und MaBnahmen.'?

Weiters fuhrt das Wissen Uber die Wirkungszusammenhange und die Prozesse sowie eine
gemeinsame Ausrichtung an der Ubergeordneten Strategie dazu, dass sich die Ziele und
MaBnahmen auf die Problembewaltigung der gesamten Organisation konzentrieren und eine
bereichsiibergreifende Abstimmung stattfindet.®

Werden viele erfolgversprechende EinzelmaBnahmen zu einem strategisch ausgerichteten
Gesamtkonzept zusammengeflihrt, wird die nachhaltige Bewaltigung der Komplexitat von
Organisationen ermdglicht. Da speziell der o6ffentliche Sektor mit sehr komplexen Aufgaben
konfrontiert ist, scheint die Balanced Scorecard gerade flr die Problemlésung in der éffentlichen
Verwaltung wie geschaffen zu sein.

Eine weitere Besonderheit der Balanced Scorecard ist ihre Flexibilitdt und die damit verbundenen
Gestaltungsmadglichkeiten. Die Struktur der Balanced Scorecard soll laut Kaplan und Norton an
die individuelle Strategie eines jeden Unternehmens angepasst werden, um somit besser auf
dessen Bediirfnisse eingehen zu kdnnen.'”” Gerade in der modernen 6ffentlichen Verwaltung
spielt die Kommunikation mit Strategien eine bedeutende Rolle, denn je besser jeder einzelne
Mitarbeiter Uber die Strategie informiert ist, desto effektiver wird sein Beitrag zur Erreichung der
Ziele. Das Grundmodell der Balanced Scorecard nach Kaplan und Norton setzt sich aus
folgenden vier Perspektiven zusammen: der Finanzperspektive, der Kundenperspektive, der
Perspektive der internen Geschéftsprozesse sowie auch der Lern- und Entwicklungsperspektive.

138 Reichard, 2004, S. 343.

%% ygl. Thom, Ritz, 2006, S. 182.

195 yigl. Becker, Wohler, 2004, S. 185.

1% yigl. Becker, Wohler, 2004, S. 185.

%7 Vigl. Kaplan, Norton, 1993, S. 33; Vgl. Kandolf, 1998, S. 14.
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Diese vier Perspektiven lassen sich folgendermaBen charakterisieren:'*®

PERSPEKTIVE CHARAKTERE

Hier stellt sich die Frage, ob die vom Unternehmen um-
gesetzten Strategien auch zu den erwarteten finanziellen
Ergebnissen fluhren.
Hierbei spielen die finanziellen Kennzahlen wie beispielsweise
der Rentabilitdt, des Unternehmenswachstums- und wertes
eine bedeutende Rolle.
Zudem sind die finanzwirtschaftlichen Ziele von groBer
Finanzperspekdive Bedeutung, denn sie sollen als Mittelpunkt der Ziele und
|:> Kennzahlen aller anderen Perspektiven dienen.

Jede ausgewahlte Kennzahl soll ein Teil der Ursachen-
Wirkungskette darstellen, die letztlich zum finanziellen Erfolg
fuhrt.
Die Finanzperspektive hat somit eine wichtige Aufgabe, denn
nur wenn die notwendigen finanziellen Mittel gesichert sind,
welche mit Hilfe der Ubrigen Perspektiven erlangt werden, hat
das Unternehmen eine Uberlebenschance.

In diesem Fall stellt sich die Frage, wie das Unternehmen auf
dem Markt vom Kunden wahrgenommen wird. Dabei nehmen
beispielsweise die Kennzahlen bezlglich Qualitat, Zeit, Preis,
Kundenperspektive |:> Produktleistung sowie Service eine wichtige Position ein.

Dabei handelt es sich im Speziellen um Kennzahlen wie die
Kundentreue, den Marktanteil, Kundenzufriedenheit, Kunden-
beziehungen, usw.

Hierbei betrachtet man vor allem die internen Prozesse,
welche im Zusammenhang mit der Kundenzufriedenheit
stehen. Dabei beschéftigt man sich mit der Frage, was getan
werden muss um die Kundenerwartungen erflllen zu kénnen.
Dies Bedarf einer eindeutigen Definition der
I::> Wertschdpfungskette der einzelnen Geschéftsfelder eines
Unternehmens bzw. einer Abteilung in der o&ffentlichen
Verwaltung.
Zu den typischen MessgroBen fur die internen Prozesse
zahlen beispielsweise die Durchlaufzeit eines Auftrages,
Prozesskosten eines Auftrages, Fehlerraten, usw.

Perspektive interner
Geschaftsprozesse

Dabei wird die Innovations- und Entwicklungsféahigkeit eines
Unternehmens unter die Lupe genommen. Es stellt sich die
Frage, welche Faktoren flr die Zukunftssicherung des
Unternehmens wichtig sind. Hierbei handelt es sich um ein
Zusammenspiel zwischen Mensch, System und Prozess.
Lern- und |::> Waéhrend sich die ersten Perspektiven mit der existierenden
Entwicklungsperspektive Kompetenz und Fahigkeit des Unternehmens beschéftigen,
widmet sich die Lern- und Entwicklungsperspektive mehr den
zukunftigen Entwicklungspotenzialen, welche im Unternehmen
stecken. Die Fragen hinsichtlich der Qualitat der Mitarbeiter,
der Leistungsfahigkeit der Informationssysteme und auch der
Mitarbeitermotivation pragen diese Perspektive.

%8 Bauer, Budova, Wien, 2002, S. 20-25.
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Wie in der folgenden Abbildung zu sehen ist, sind im Grunde alle Perspektiven gleich aufgebaut.
In jeder dieser Perspektive werden ZielgréBen definiert und Kennzahlen festgelegt, welche die
aktuelle Situation messen und als Hilfestellung fir die zukinftige Steuerung der jeweiligen
Organisation bzw. Institution dienen sollen.

Kunden

Wie sollen wir
gegenlber -
unseren Kunden -
auftreten, um -
unsere Vision zu -
verwirklichen?“

Finanziell
+Wie sollen wir
gegenlber - Ziele
Teilhabern - Kennzahlen
auftreten, um - Vorgaben
finanziellen Erfolg - MaBnahmen
zu haben?*
Interne Geschaftsprozesse
»In welchen
Ziele Vision Geschéfts- - Ziele
Kennzahlen und prozessen - Kennzahlen
Vorgaben Strategie missen wir die - Vorgaben
MaBnahmen Besten sein, um - MaBnahmen
unsere Teilhaber
und Kunden zu
befriedigen?*

Lernen und Entw

ickluna

Wie kbnnen wir
unsere -
Veranderungs- =
und Wachstums- -
potenziale
férdern, um
unsere Vision zu
verwirklichen?“

Ziele
Kennzahlen
Vorgaben
MaBnahmen

Abbildung 20: Umsetzung von Strategien in operative MaBnahmen im Rahmen der Balanced

Scorecard'™®

Mittels Verknipfungen der verschiedenen Perspektiven zu einer Ursachen-Wirkungs-Kette
(siehe dazu Abbildung 21) wird der Einsatz verschiedener Mittel zur Strategieerfillung ersichtlich.
Weiters kann der Ursachen-Wirkungszusammenhang mittels Kennzahlen geprtft werden.

'%9 Kaplan, Norton, 1997, S. 9.
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Kapitalrendite

A

A

Kundentreue

4

A

Punktliche Lieferung

*

Interne Perspektive

Prozessqualitat

Prozessdurchlaufzeit

Lern- und Entwicklungsperspektive

A

A

Fachwissen der Mitarbeiter

Abbildung 21: Ursache-Wirkungskette in der Balanced Scorecard'®

Nochmals kurz zusammengefasst zeichnet sich die Balanced Scorecard durch eine sehr
ausgewogene und gesamthafte Fulhrungsperspektive aus, welche sich vor allem auf die

nachfolgenden Bereiche bezieht:'®

* Finanzielle Kennzahlen werden durch nicht-finanzielle Kennzahlen erganzt;

= Die rein interne Erfolgsmessung wird durch die Einbindung von kundenorientierten

MessgréBen Uberwunden;

= Objektive Kennzahlen sowie subjektive Einschatzungen werden beriicksichtigt;

= Kurz- und langfristige Ziele werden betrachtet;

= Mit einer Kombination von vergangenheits- und zukunftsorientierten Indikatoren wird

gearbeitet;

Die Balanced Scorecard kann einen maBgeblichen Beitrag zu mehr Transparenz hinsichtlich des
Leistungserstellungsprozesses einer Organisation leisten und in weiterer Folge auch die effektive

und effiziente Unternehmenssteuerung bedeutend verbessern.

162

190 yigl. Kaplan, Norton, 1997, S. 29.
181 ygl. Thom, Ritz, 2006, S. 183; Vgl. Eichhorn, 2003, S. 86.
182 yigl. Thom, Ritz, 2006, S. 183.
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4.5.2 Balanced Scorecard in der 6ffentlichen Verwaltung

Urspriinglich wurde die Balanced Scorecard fur die Privatwirtschaft entwickelt. Aufgrund der
rasch sichtbaren Potenziale im Bereich des 6ffentlichen Sektors im Hinblick auf ein besseres
Management, nahm die Balanced Scorecard bald auch im &ffentlichen Bereich Einzug.

Speziell in der offentlichen Verwaltung spielen mehrdimensionale Zielsysteme und die damit
resultierende Komplexitat eine bedeutende Rolle. Fir solche Probleme scheint die Balanced
Scorecard geschaffen zu sein, denn durch die ganzheitliche Betrachtung mittels der vier bzw.
fiinf'® Perspektiven kénnen die heterogenen und mehrdimensionalen Zielsysteme in gleichem
MaBe berlcksichtigt werden.

Auch die Osterreichische Bundesverwaltung bedient sich diesem Managementkonzept. Im Jahr
2001 wurde die Eignung der Balanced Scorecard als Instrument der strategischen Steuerung in
der dsterreichischen Bundesverwaltung, im Speziellen im &sterreichischen Bundesheer, erprobt.
Das Managementsystem kam bei der 4. Panzergrenadierbrigade zum Einsatz. Hauptziel war es
die Einsatzbereitschaft der 4. Panzergrenadierbrigarde im Hinblick auf die Auslandseinsétze zu
erh6hen. Aufgrund der immer geringer werdenden finanziellen Mittel wurde versucht mit Hilfe der
Balanced Scorecard den maximalen Nutzen zu gewinnen.'®*

Weiters wird die Balanced Scorecard auch beim Arbeitsmarkiservice als Steuerungssystem
eingesetzt.

Ein groBer Vorteil der Balanced Scorecard ist, wie bereits erwéhnt, ihre Flexibilitdt. Somit kann sie
problemlos auch an die Bedulrfnisse der offentlichen Verwaltung angepasst werden. Um
beispielsweise als Behdrde erfolgreich zu sein, mussen alle behérdenrelevanten Perspektiven im
Rahmen der Strategieentwicklung mitberlicksichtigt werden. Dabei spielen beispielsweise
folgende funf Perspektiven eine wichtige Rolle:

= Leistungsauftragsperspektive: ,Was will man bewirken?“ ,Wie schaut der gesetzliche
Rahmen aus?“ ,Welcher politische sowie rechtliche Auftrag muss erfullt werden?*

= Kundenperspektive = Biirgerperspektive: ,Wie sehen uns unsere Birger?“ ,Welche
Qualitét der Leistung wird von den Burgern erwartet?"

= Finanzperspektive: ,Welche finanziellen Ressourcen stehen zur Verfigung?®

= Mitarbeiterperspektive: ,Sind die Mitarbeiter motiviert?* ,Wie kdnnen sie dauerhaft
motiviert werden?*

= Prozessperspektive: ,Wie miuissen die internen Verwaltungsprozesse ausgestaltet
werden, um die Bedirfnisse der Birger befriedigen zu kbnnen?*

'%% Siehe dazu Abbildung 21
184 Vgl. http://www.bmlv.gv.at/cms/artikel.php?ID=2302 (Stand: 16. 9. 2008)
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Anders wie beim Grundmodell der Balanced Scorecard nach Norton und Kaplan (siehe dazu
Abbildung 21) spielt in diesem fur den o6ffentlichen Sektor erweiterten Modell auch die
Leistungsauftragsperspektive eine groBe Rolle.

Leistungsauftragsperspektive

~Welchen

politischen - Strat. Ziel
Auftrag miissen Kennzahlen
wir erflllen? Wie Vorgaben
erzielen wir die MaBnahmen

beabsichtigten
Wirkungen?*
Finanzperspektive Kundenperspektive
+Wie kdnnen wir +Wie sollen wir in
unseren Strat. Ziel Vision den Augen - Strat. Ziel
Handlungsspiel- Kennzahlen und unserer Kunden - Kennzahlen
raum bewahren?* Vorgaben Strategie erscheinen? Wie - Vorgaben
MaBnahmen erflllen wir die - MaBnahmen
Erwartungen der
Kunden?“

Mitarbeiterperspektive

Wie kdnnen wir

Prozessperspektive

Wie kdbnnen wir

unsere - Strat. Ziel unsere Ablaufe Strat. Ziel
Mitarbeiter - Kennzahlen effizient und Kennzahlen
dauerhaft - Vorgaben kundenorientiert Vorgaben
motivieren?* - MaBnahmen organisieren?” MaBnahmen

Abbildung 22: Balanced Scorecard im &ffentlichen Bereich mit fiinf Perspektiven'®®

Die Balanced Scorecard wird in der 6ffentlichen Verwaltung vor eine herausfordernde Aufgabe
gestellt, da bereits bei der Zielsetzung die Rechts- und GesetzméBigkeit eine wichtige Rolle
spielt. Eine weitere Herausforderung existiert hinsichtlich einer transparenten Darstellung im
Bezug auf die Zielerreichung, welche in der 6ffentlichen Verwaltung aufgrund von politischen

185 vgl. Becker, Wohler, 2004, S. 191.
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Interessen oftmals vernachldssigt wird. Auch die verwaltungsinternen Konsequenzen bei nicht
Erreichung des Zieles unterscheiden sich von denen der Privatwirtschaft.

4.6 Ausblick

In einem erweiterten Kontext sind noch andere strukturelle Vorgangsweisen zur Leistungs- und
Wirkungsmessung denkbar:

Das 3E-Model welches nach den drei Ebenen Effectiveness (= Effektivitat), Efficiency
(= Effizienz) und Economy (= Kostenwirtschaftlichkeit) benannt ist.

Bekannt wurde das 3E-Model durch die Darstellung der Beziehungen zwischen der Effektivitat,
der Effizienz sowie der Kostenwirtschaftlichkeit zueinander. Weiters zeigt das Model, dass alle
drei Ebenen Ansétze zur leistungs- und wirkungsorientierten Verwaltungsfiinrung beinhalten.'®®

""""""""""""" RECHT- UND GESETZMABIGKEIT ~ =777~ 777777777777 777777777773

U

Prozess

Kostenwirtschaftlichkeit

Ist-Kosten
Min. Kosten

Effektivitat Effizienz

ZmMmZO0 " AX—IDHommMm3I --------

Abbildung 23: Das 3-Ebenen Modell'®’

Die Kosten-Nutzen Analyse wird in den verschiedensten Bereichen der 6ffentlichen Verwaltung
zur Entscheidungsfindung eingesetzt. Dabei wird der Nutzen einer Leistung sowie die daflr
anfallenden Kosten einander gegenlber gestellt und analysiert, ob das Ergebnis auch tatsachlich
den Aufwand rechtfertigt. Zudem werden dabei interne als auch externe Wirkungen (z.B. beim

1% ygl. Finger, 2005, S. 96.
87 \gl. Finger, 2005, S. 95; Vgl. Bud4us, Buchholtz, 1997, S. 332.
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Bau einer neunen U-Bahnstation — bessere Verkehrsanbindung; Larmbelastigung beim Bau einer
Autobahn, usw.) beriicksichtigt."® Ist der Nutzen gréBer als die anfallenden Kosten, so sollte
grundsétzlich das Projekt durchgefihrt werden, da davon ausgegangen wird, dass eine
potentielle Pareto-Verbesserung'® gegeben ist.

Unter Monitoring versteht man die systematische Beobachtung des Umsetzungsstatus von
politischen Strategien, Programmen oder auch Projekten.'”® Man versucht bereits im Laufe der
Umsetzungsphase zu Kontroll- und Uberpriffungsinformationen zu gelangen. Erst werden
Indikatoren erhoben, welche sodann Uber mehrere Jahre hinweg hinsichtlich deren
Entwicklungstendenzen beobachtet werden. Dabei kann festgestellt werden, ob sich die
getroffenen MaBnahmen zur Zielerreichung bestétigen oder eine Korrektur notwendig ist. Ziel
dabei ist das Verhindern von unerwinschten Entwicklungen.

Das Performance Measurement ist ein Instrument, welches schon seit Jahrzehnten um die
Leistungsverbesserung sowie auch Leistungsmessung in der 6ffentlichen Verwaltung bemiiht ist.

Bei Performance Measurement handelt es sich um einen Teilaspekt des Performance
Management.'”" Die Steuerung einer Organisation setzt voraus, dass Ergebnisse und Wirkungen
des Handelns und die dazu erforderlichen Ressourcen gemessen und bewertet werden. Genau
darin liegt auch die Aufgabe von Performance Measurement. '’

Nullmeier beschreibt Performance Measurement ahnlich: ,Richtet sich ein Kennzahlensystem auf
die Messung und Steuerung von Outcome-GréBen, also die durch staatliche Leistungen (outputs)
erzeugten gesellschaftlichen Wirkungen (results), spricht man von Performance Measurement.“'”

Dabei werden aktuelle IST-Werte den SOLL-Werten (also den vorgegebenen Zielen) und in
weiterer Folge den jeweiligen Werten anderer Perioden oder anderer Organisationen (in der
Bundesverwaltung anderen Ministerien) gegenlbergestellt. AnschlieBend sind Kennzahlen und
Indikatoren notwendig, um die vorgegebenen Ziele zu vereinfachen und messbar zu machen.

Nur so kénnen aussagefdhige und vor allem steuerungsrelevante Informationen generiert
werden.

198 yigl. Homann, 2000, S. 262.

1% Hierbei wird die Besserstellung gegeniiber der vorhergehenden Ausgangslage von mindestens
einer Person gemeint, ohne eine andere Person schlechter zu stellen

170 Vgl. Dovrak, Ruflin; 2007, S. 91; Vgl. Stockmann, 2002, S. 42.

' Vgl. Reichard, 2004, S. 342.

72 \gl. Reichard, 2004, S. 342.

'"® Nullmeier, 2005, S. 434f.
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4.7 Probleme von Leistungsmessungen

,Nicht alles was gezahlt werden kann, zahlt und nicht alles was zahlt, kann gezahlt werden.*

Albert Einstein

Dieses Zitat von Einstein spiegelt die Situation in der 6ffentlichen Verwaltung sehr gut wieder.
Gerade im offentlichen Sektor gibt es viele Ziele, welche sich nicht oder nur sehr schwer in
Zahlen ausdriicken lassen. Daflr verantwortlich ist vor allem deren Komplexitat und
Mehrdimensionalitét.

Speziell in der Kosten- und Leistungsrechnung findet man viele quantitative Kennzahlen, wie
z.B. Anzahl der erledigten Akten, Anzahl der erledigten Antradge, Anzahl der Betriebsprifungen,
Dauer der Erledigung, Ausgaben pro Schulklasse, Anzahl der Schiler pro Klasse, Anzahl der
arbeitslosen Jugendlichen, Kosten pro ausgestelltem Fihrerschein, Kosten pro Mitarbeiter,
Kosten pro Abteilung, usw. Die Liste der quantitativen Kennzahlen ist gegenlber den qualitativen
Kennzahlen bedeutend lédnger. Bei der Durchsicht der bisher veréffentlichten Leistungsberichte
der Osterreichischen Bundesverwaltung wird dies erneut bestatigt.

Die Kennzahlen zur Beurteilung der Qualitat, Erkenntnisse aus Mitarbeiter- oder Birgerumfragen
oder quantitative Vergleiche durch die Prozessanalyse kommen bedeutend weniger zum Einsatz.
Um jedoch die Zielerreichung auf politisch administrativer Ebene beurteilen zu kdnnen, sind die
qualitativen Kennzahlen dringend notwendig.

Zu diesem Schluss ist auch die Osterreichische Bundesverwaltung gekommen und startete daher
im Mai 2007 eine Verwaltungsqualitatsoffensive.'”* Das Ziel dabei ist die Verbesserung der
Leistungsqualitat in der Verwaltung sowie deren konkreten Einsparungseffekte.

Schwerpunkte wurden in den Bereichen des e - Government, der Reorganisation, der Entbdro-
kratisierung, der Verwaltungsvereinfachung sowie auch des Qualitdtsmanagements gesetzt.

Die Zielsetzung kurz in drei Worte zusammengefasst:

,Einfach. Schneller. Besser.“'"®

Spricht die Osterreichische Bundesverwaltung von ,Besser‘ meint sie die Qualitat. In diesem Fall
bedient sie sich am Common Assessment Framework (CAF), mit dessen Hilfe die Starken und
Schwéachen einer Organisation sowie auch deren Entwicklungspotentiale analysiert werden
kénnen. Siehe mehr dazu Kapitel 5.2.2 (Common Assessment Framework).

74 Vigl. www.bka.gv.at/verwaltungsreform (Stand: 6. 9. 2008)
7% www.bka.gv.at/verwaltungsreform (Stand: 6. 9. 2008)
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Eine weitere beliebte Form, mit deren Hilfe Leistungen sowie Leistungsvergleiche prasentiert
werden, ist das Ranking, welches auch im 6ffentlichen Sektor sehr beliebt ist. Das Ranking ist

jedoch aus verschiedenen Griinden mit Vorsicht zu genieBen:'"

Einerseits sind Rankings fir die strategische Steuerung von Organisationen zu undifferenziert
und andererseits wiederum zu differenziert:'”’

,ZU undifferenziert, weil in die Bindelung von Indikatoren zu einem Vergleichsrang bildenden
Index zu viele Kriterien in kaum angemessen zu gestaltender Gewichtung eingehen,
zu differenziert, weil jede kleinste Differenz im Indexwert zu einer deutlichen Herabstufung oder
Heraufsetzung fihren kann, wenn nur gentigend andere Orte oder Einrichtungen &hnliche Werte
besitzen.“'"®

Also vor allem im Mittelfeld ist die Rangtduschung am gréBten, weil dort mehr Informations-
volumen vorgetauscht wird, als tatsachlich enthalten ist.

Eine weitere Gefahr hinsichtlich Rankings liegt in der Koppelung von Rangplatzen und der
Zuweisung von finanziellen Mitteln. In diesem Fall wirden schlecht platzierte Einrichtungen immer
mit finanziellen Einschrankungen rechnen missen, was zu einer Abwartsspirale fihren kann. Aus
diesem Grund verlangt Frank Nullmeier verschiedene Entwicklungskategorien im Hinblick auf die
Aufstellung von Ranglisten.'”

Ein weiteres Problem in Bezug auf die Leistungsmessung ist die Anzahl als auch die Auswahl der
Kennzahlen und Indikatoren. Werden zu viele Kennzahlen bzw. Indikatoren verwendet, kann dies
zur Demotivation, der fur die Leistungsmessung verantwortlichen Mitarbeiter, fihren.

Diesbezlglich kann man aus den Projekten der Bertelsmann Stiftung lernen, welche bereits zu
Beginn der 90er Jahre begann Kennzahlenvergleiche im kommunalen Sektor zu entwickeln und
anschlieBend einzufithren:'® Urspriinglich entwickelten und arbeiteten sie mit 300 Kennzahlen,
was eine Erhebung von unendlich vielen Daten notwendig machte. Zudem wollte man diese
Kennzahlen quartalsweise erheben, was wiederum die Bereitschaft sowie die zeitliche
Maoglichkeit der Mitarbeiter voraussetzte. Dabei zeigte sich, dass der Datenbeschaffungsaufwand
in Relation zum erzielten Ertrag hoch war. Dies fuhrte dazu, dass viele Mitarbeiter den Nutzen
des Kennzahlenvergleiches nach einigen Jahren in Frage stellten und sich in weiterer Folge auch
die Bereitschaft zur Veranderung verringerte. Aus diesem Grund wurden die bestehenden
Leistungsvergleiche ausgewertet, um die Interessen der Mitarbeiter, welche bei der
Leistungsmessung beteiligt waren, zu berlcksichtigen. Schlussendlich erwiesen sich flr jeden
Aufgabenbereich nur mehr 20 Kennzahlen als sinnvoll. Diese werden zudem nur mehr einmal pro
Jahr erhoben.

176 Vgl. Nullmeier; 2004, S. 49.

'"7\igl. Palomino, 2001, S. 683-700; Vgl. Nullmeier; 2004, S. 49.
'78 Palomino, 2001, S. 683-700; Vgl. Nullmeier; 2004, S. 49.

79 ygl. Nullmeier; 2004, S. 49.

180 y/gl. Tebbe, 2004, S. 138.
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Obwohl stetig an der Verbesserung der Leistungsmessung gearbeitet wird, konnten einige

zentrale Probleme noch nicht génzlich gelést werden:'®'

= Die Relevanz fir die Birgerinnen und Burger ist nicht sichtbar, da sie sich oftmals auf
verwaltungsinterne Aktivitaten richtet.

= Es fehlt beinahe immer an der Téatigkeitsfeldlbergreiflichkeit. Somit kommt es durch sie
auch kaum zu einer Organisationsreform.

= Auf Grund der Komplexitat offentlicher Verwaltungshandlungen gibt es groBe
Zurechungsprobleme bei der Identifizierung von Wirkungen. Dazu kommt, dass
verschiedene Verwaltungen und Verwaltungseinheiten nicht immer miteinander
vergleichbar sind.

= Das Interesse an Leistungsdaten von Seiten der o&ffentlichen Verwaltung ist begrenzt.
Zudem sind auch die Anreiz- sowie Sanktionsmdglichkeiten sehr gering um dieses
Interesse zu erhdhen.

Zum Beispiel ist der Nutzen der EinfUhrung eines Verwaltungscontrollings fur die Blrger und
Burgerinnen nicht sofort sichtbar. Unabh&ngig von der Unkenntnis hinsichtlich des
Verwaltungscontrollings, vergehen Jahre bis die Auswirkungen fir die Bevdlkerung spurbar
werden.

'81 ygl. Bogumil, 2004, S. 394.
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5 VORAUSSETZUNG FUR EFFIZIENTE UND EFFEKTIVE MESSUNG DER LEISTUNGS-
UND WIRKUNGSINDIKATOREN

5.1 Allgemein

Um aussagekréftige Messergebnisse zu erhalten, missen verschiedene Voraussetzungen, wie
beispielsweise gleiche Qualitadtsstandards gegeben sein. Denn nur wenn sich die zu
vergleichenden Leistungen auf demselben Qualitatsniveau befinden, macht beispielsweise das
Benchmarking Sinn und kann einen wertvollen Beitrag hin zu einer leistungs- und
wirkungsorientierten Verwaltung leisten.

Dazu sind Qualitdtsmodelle notwendig, welche fir einen einheitlichen Qualitdtsstandard sorgen
und zudem eine Qualitétssteigerung in der offentlichen Verwaltung herbeifihren. Bei der
Anwendung dieser Qualitditsmodelle missen jedoch die Besonderheiten der 6ffentlichen
Verwaltung stets berlcksichtigt werden. Jirg Felix fasst die leistungskonzeptionellen
Besonderheiten eines Qualitdtsmanagements in der o6ffentlichen Verwaltung folgendermaBen

zusammen: '8

= Offentliche Dienstleistungen befriedigen 6ffentliche Bedirfnisse;

= Die Beurteilung von o6ffentlichen Dienstleistungen kann nicht nur nach betrieblich-
6konomischen Kriterien erfolgen;

= Soll in einem umfassenden Qualitatsmanagement der offentlichen Verwaltung die
Bereitstellung von o&ffentlichen Gultern erfasst werden, setzt dies voraus, dass die
bereitgestellten Leistungen Uber einen externen Faktor verfiigen.®

In weiterer Folge sollen nun zwei mégliche Qualitdtsmodelle kurz vorgestellt werden.

5.2 Qualitatsmodelle

5.2.1 Das EFQM-Modell

Dabei handelt es sich um ein Qualitditsmanagement, welches von der European Foundation for
Quality Management im Jahr 1991 herausgegeben wurde. Ziel dabei war es ein Modell heraus-
zugeben, welches Organisationen bei der Verbesserung derer Leistungen hilft.'®?

Das EFQM-Modell besteht aus neun Hauptkriterien, die wiederum in Kriterien aufgeteilt werden.
Bei funf dieser Kriterien handelt es sich um Befahiger-Kriterien und bei den restlichen vier um
Ergebnis-Kriterien.'®*

'8 Felix, 2003, S. 73.
183 yigl. Weigert, 2003, S. 247.
184 Vigl. Weigert, 2003, S. 248.
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Die Befahiger-Kriterien beschéftigen sich mit den Zielen einer Organisation und auf welchem
Weg sie diese erreichen wollen. Diese funf Kriterien werden von der EFQM folgendermaBen

umschrieben:

.185

Die Fihrung:

Wie foérdern und vermitteln FUhrungskréafte die Umsetzung von Vision und Mission einer
Organisation? Wie werden die fir den langfristigen Erfolg benétigten Werte erarbeitet und
mit welchen MaBnahmen und Verhaltensweisen umgesetzt? Mit welchem persénlichen
Einsatz sorgen sie dafiir, dass das Qualititsmanagementsystem gesichert und verbessert
wird?

Politik und Strategie:

Dieses Kriterium bildet die Basis fiir die Festlegung, Umsetzung, Uberpriifung und
Verbesserung der Qualitat. Dabei stellt sich die Frage, wie die Organisation ihre Vision
und Mission durch die Entwicklung einer auf alle Interessensgruppen ausgerichteten
Strategie umsetzt?

Mitarbeiter:

Inwieweit wird das Potenzial der Mitarbeiter im Hinblick auf eine Verbesserung der
Geschaftstatigkeit freigesetzt? Werden alle Mitarbeiter eingebunden, geschult, fachlich
sowie menschlich geférdert und in weiterer Folge zum selbstandigen Handeln ermutigt?

Partnerschaften und Ressourcen:
Wie werden externe Partnerschaften und interne Ressourcen zur Unterstlitzung von
Politik und Strategie organisiert?

Prozesse:
Wie werden Organisationsprozesse gestaltet und verbessert um ihre Interessensgruppen
zu befriedigen und ihre Wertschdpfung zu verbessern.

Die Ergebnis-Kriterien befassen sich mit den Ergebnissen, welche eine Organisation erreicht

hat. Laut EFQM werden diese vier Kriterien wie folgt beschrieben:

186

Mitarbeiterbezogene Ergebnisse:
Was leistet die Organisation im Hinblick auf die Mitarbeiterzufriedenheit?

Kundenbezogene Ergebnisse:
Dabei handelt es sich um eines der wichtigsten Kriterien des EFQM. Welche
Rlickmeldungen erhélt die Organisation von externen Kunden? Wie beurteilen sie die
Leistungen der Organisation? Indikatoren, wie beispielsweise die Kundenzufriedenheit
spielen hier eine wichtige Rolle.

185 vgl. EFQM, 2003, S. 13ff.
'8 vgl. EFQM, 2003, S. 13ff.

DIPLOMARBEIT INTERNATIONALE BETRIEBSWIRTSCHAFT Seite 80



Leistungs- und Wirkungsindikatoren in 6ffentlichen Verwaltungen Elisabeth Egger
— Theorie und Praxis November 2008

= Gesellschaftsbezogene Ergebnisse:
Wie prasentiert sich die Organisation aus Sicht der Gesellschaft? Erfullt sie die
Erwartungen, wie z.B.: umweltgerechter Nutzung von Ressourcen und Bedurfnisse der
Gesellschaft?

= Schlisselergebnisse: Welche Ergebnisse erzielte die Organisation im Hinblick auf die
angestrebte Politik und Strategie?

Diese neun Kriterien werden auf der nachfolgenden Abbildung nochmals kurz dargestellt.

BEFAHIGER (ENABLERS) ERGEBNISSE (RESULTS)
S C  —
Mitarbeiterbezogene
| Mitarbeiter ] | Ergebnisse ]
| |
Kundenbezogene Schliissel-
Fiihrung | Politik und Strategie [ prozesse | Ergebnisse ] ergebnisse
| |
Partnerschaften und Gesellschafts-
| Ressourcen ] | bezogene ]
Ergebnisse

INNOVATION UND LERNEN

Abbildung 24: Das EFQM-Modell fiir Excellence'®’

Das EFQM-Modell strebt nach einer stetigen Optimierung aller Kriterien.'®® Da dieses Modell eine
groBe Bandbreite abdeckt, eignet es sich zur Qualitatssicherung und -verbesserung in
Unternehmen aus verschiedenen Branchen.'®®

Dass der Einsatz des EFQM-Modell auch im o&ffentlichen Sektor denkbar ist, hat die
Osterreichische Verwaltung schon seit Jahren bewiesen. Im Jahr 1997 flhrte die 6sterreichische

87 y/gl. Felix, 2003, S. 65.
188 y/gl. Felix, 2003, S. 66.
189 yigl. Thom, Ritz; 2006, S. 193.
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Industriesektion des Wirtschaftsministeriums als erste 6ffentliche Verwaltungsstelle in Europa
eine Selbstbewertung nach den Kriterien des EFQM-Modells durch.'®

Im Allgemeinen gilt das EFQM-Modell als ein eher aufwendiges, komplexes
Qualitdtsmanagementinstrument. Daher wird speziell in der 6ffentlichen Verwaltung der CAF,
eine Variante des EFQM-Modells fiir die 6ffentliche Verwaltung als praktikabler angesehen.™’

5.2.2 Common Assessment Framework (CAF)

Hierbei handelt es sich um ein Instrument, welches von der Europaischen Union fir die
offentlichen Verwaltungen Europas als ,Gemeinsames Europaisches Qualitatsbewertungs-
schema“ entwickelt wurde.'® Der CAF ist ein leicht anwendbares Selbstbewertungsinstrument fiir
die 6ffentlichen Leistungen, welches auch in der Osterreichischen Bundesverwaltung vermehrt
eingesetzt wird.

Die wesentlichen Ziele des CAF beruhen auf'®®
= die Starkung des Qualitédtsbewusstseins innerhalb der 6ffentlichen Verwaltungen,

= das Erkennen von Potenzial bezlglich der qualitativen Leistungsverbesserung mit Hilfe
eines speziell fir die 6ffentlichen Verwaltungen entwickelten Selbstbewertungsverfahren,

= die Verbindung von unterschiedlichen bereits existierenden Qualitdtsmodellen sowie auf
= die Unterstltzung von Leistungsvergleichen innerhalb des 6ffentlichen Sektors.

Der CAF lehnt an das EFQM-Modell an und unterscheidet dabei neun Themenfelder, die bei der
Organisationsanalyse zu beriicksichtigen sind.'* Dabei spielen die von der Organisation
erreichten Ergebnisse und die Bereiche, welche dazu beigetragen haben eine bedeutende Rolle.
Wie bei dem EFQM-Modell unterscheidet der CAF auch zwischen Beféahiger- und
Ergebniskriterien. Wie die folgende Abbildung zeigt, wird jedes Themenfeld durch Kriterien
definiert, denen wiederum Indikatoren zugewiesen werden, die zur Beschreibung der einzelnen
Felder dienen sollen.

190 vgl. Felix, 2003, S. 66.
%1 ygl. Infora Consulting Group, 2003, S. 23.
192 y/gl. Kéhler; 2006, S. 194,
198 ygl. http://www.Irh-v.at/downl/Unterlagen Dr%20Br%C3%BCckner.pdf (Stand: 8. 11. 2008)
194 Vgl. Bundesverwaltungsamt - Deutsches CAF-Zentrum: Common Assessment Framework
(CAF) Gemeinsames Europaisches Qualitdtsbewertungssystem - Verbesserung der
Organisation durch Selbstbewertung, CAF 2006, S. 5, Online unter:
http://www.caf-
netzwerk.de/cin 115/nn 376176/SharedDocs/Publikationen/CAF/CAF  Broschuere 2006.t
emplateld=raw,property=publicationFile.pdf/CAF Broschuere 2006.pdf
(Stand: 8. 11. 2008)
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Themenfeld 1

[ ]
Kriterium 1.1 Kriterium 1.2 Kriterium 1.3

[ | | ]
Indikator 1.2.1 Indikator 1.2.2 Indikator 1.2.3 Indikator 1.2.4

Abbildung 25: Aufbau des CAF'®°

Bewertet werden die einzelnen Kriterien anhand der zugewiesenen Indikatoren. Mit Hilfe einer
Einschatzungsskala von 0 -100 wird die Bewertung vorgenommen. Die Abbildung 26 sowie
Abbildung 27 sollen einen kurzen Einblick in die Bewertungsskala verschaffen.

0-10 Wir sind in diesem Bereich nicht tatig.
11-30 Wir planen diese Aktivitat.
31-50 Wir fuhren diese Aktivitat durch/setzen sie um.
51-70 Wir Uberprifen laufend, ob die richtigen Aktivitaten gesetzt werden.
71-90 Auf Grundlage unserer Uberpriifungen erfolgen Anpassungen.
Wir flhren alle Aktivititen durch (planen, umsetzen), nehmen
91-100 regelmaBig Anpassungen vor und lernen von anderen. Wir agieren
im Verbesserungszyklus.

Abbildung 26: Einschatzungsskala fiir MaBnahmen/ Aktionen; Themenfelder 1-5'%

19 Vgl. http://www.caf-netzwerk.de/cin 115/nn 376176/CAF-Netzwerk/CAF-Infos/caf-infos-
node.html? nnn=true (Stand: 8. 11. 2008)
19 http://www.Irh-v.at/downl/Unterlagen Dr%20Br%C3%BCckner.pdf (Stand: 8. 11. 2008)
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0-10 Ergebnisse werden nicht gemessen.

11-30 Die wichtigsten Ergebnisse werden gemessen und zeigen negative
Tendenzen; Ergebnisse bleiben hinter den Zielen zurtick.

31-50 Ergebnisse zeigen moderate Fortschritte bzw. einige relevante Ziele
werden erreicht.

51-70 Die Ergebnisse zeigen erhebliche Fortschritte bzw. die meisten
relevanten Ziele werden erreicht.

71-90 Es werden hervorragende Ergebnisse nachhaltig erreicht bzw. alle

relevanten Ziele werden erreicht.

Es werden positive Vergleiche zu den eigenen Zielen gezogen und
91-100 im Leistungsvergleich (Benchmarking) mit relevanten Organisationen
werden positive Ergebnisse erzielt.

Abbildung 27: Einschatzungsskala fiir Ergebnisse; Themenfelder 6-9'%"

Wie in den oben gezeigten Abbildungen erkennbar, ist das Ziel dieses Bewertungsschemas
innerhalb einer Organisation Bestleistungen zu erreichen.'®

5.3 Leistungsstandards

Leistungsstandards spielen im Zusammenhang mit der Leistungs- und Wirkungsmessung eine
wichtige Rolle, da nur, wenn alle zu beurteilenden Leistungen den gleichen Standard vorweisen

kénnen, ein Vergleich untereinander mdglich und sinnvoll ist. Grundsatzlich sollten

Leistungsstandards in éffentlichen Verwaltungen folgende Anforderungen erfiillen:'*®

= Sie sollen von der Verwaltung festgelegt werden.
= Burgerinnen und Buirger sollen bei der Definition involviert werden.

= Potenzielle Kunden bzw. Blrgerinnen und Burger sollen die Leistungsstandards kennen
und auch verstehen.

= Leistungsstandards sollen zugénglich sein — das Internet soll dabei eine Hilfestellung
bieten, vor allem auch deshalb weil eine Aktualisierung leicht durchgefuhrt werden kann.

= Die Nichteinhaltung soll Konsequenzen haben.

= Eine stetige Aktualisierung und Evaluierung soll gewahrleistet sein.

97 hitp://www.Irh-v.at/downl/Unterlagen Dr%20Br%C3%BCckner.pdf (Stand: 8. 11. 2008)
'% Felix, 2003, S. 67.
%9 ygl. KDZ; 2001, S. 3.
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6 ZUSAMMENFASSUNG UND AUSBLICK

,Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit gedeihen ...nur im Klima der Not*.2%

Die 6ffentliche Verwaltung befindet sich derzeit im Umbruch. Die kritische finanzielle Situation im
Offentlichen Sektor spielt dabei eine groBe Rolle. Durch die Verknappung der finanziellen
Ressourcen des Staates wird die Nachfrage nach mehr Transparenz des Verwaltungshandelns
immer groBer. Eine ergebnis- und wirkungsorientierte Steuerung der Verwaltung ist dringend
notwendig. Eine wesentliche Aufgabe Gbernimmt dabei die Leistungs- und Wirkungsmessung und
mit ihr die dazu notwendigen Leistungs- und Wirkungsindikatoren.

Aufbauend auf den theoretischen Grundlagen konnte im Rahmen dieser Diplomarbeit festgestellt
werden, dass bei der Verwendung von Leistungs- und Wirkungsindikatoren die Berlcksichtigung
des Verwaltungsumfeldes von entscheidender Bedeutung ist. Die Unterschiede im Hinblick auf
die Zielsetzung der 6ffentlichen Verwaltung gegentiber der Privatwirtschaft machen sich auch bei
Leistungs- und Wirkungsindikatoren bemerkbar.

Das Entwickeln von Leistungs- und Wirkungsindikatoren fur die éffentliche Verwaltung wird durch
ihre Eigenheiten zur Herausforderung. Im Laufe dieser Arbeit konnte die Notwendigkeit von
klaren Begriffsdefinitionen speziell im Zusammenhang mit Leistungs- und Wirkungsindikatoren
sichtbar gemacht werden.

Die Entwicklung von Leistungs- und Wirkungsindikatoren erfolgt in drei Schritten:
1. Produktdefinition
2. Zieldefinition

3. Indikatorendefinition

Speziell in diesem Bereich werden die Unterschiede zwischen o6ffentlicher Verwaltung und
Privatwirtschaft ersichtlich. Die Spezifikationen im Hinblick auf die Erarbeitung von Leistungs- und
Wirkungsindikatoren in der 6ffentlichen Verwaltung konnten erarbeitet werden. Dabei zeigten sich
vor allem bei den Produkten sowie Zielen wesentliche Unterschiede gegenlber der
Privatwirtschaft.

Damit Indikatoren auch tatséchlich zur Effizienz- sowie Effektivitatssteigerung in der 6ffentlichen
Verwaltung beitragen koénnen, wird die Beriicksichtigung von bestimmten Qualitatskriterien
vorausgesetzt.

Eine weitere Besonderheit in Bezug auf den Einsatz von Leistungs- und Wirkungsindikatoren in
der offentlichen Verwaltung konnte im Bereich der unterschiedlichen Betrachtungsperioden
analysiert werden. Wéahrend Indikatoren flr die Erreichung von langfristigen Zielen eingesetzt
werden, denkt die Politik vorwiegend in kurz bis mittelfristigen Zielen, was in weiterer Folge zu

200 K M. Hettlage zitiert in Reding, 1981, S. 16.
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Problemen fiihrt. In  der Osterreichischen Bundesverwaltung méchte die neue
Haushaltsrechtsreform diesem Faktum entgegen wirken.

Die alleinige Existenz von Leistungs- und Wirkungsindikatoren fUhrt nicht gleichzeitig zu mehr
Effizienz und Effektivitat. Dazu werden Instrumente fir die Leistungs- und Wirkungsmessung
bendbtigt, welche vorwiegend aus der Privatwirtschaft stammen. Im Rahmen dieser Arbeit wurden
einige dieser Messinstrumente vorgestellt. In weiterer Folge wurden die Besonderheiten fir den
Einsatz in der 6ffentlichen Verwaltung erarbeitet. Die genannten Beispiele zeigen deutlich, dass
diese Messinstrumente sehr wohl auch in der 6ffentlichen Verwaltung eine Hilfe zur Leistungs-
und Wirkungsmessung darstellen, jedoch eine Berlcksichtigung der Spezifikationen der
6ffentlichen Verwaltung unabdingbar ist.

Um eine effiziente und effektive Messung von Leistungs- und Wirkungsindikatoren gewahrleisten
zu kénnen missen zudem gleiche Leistungs- und Qualitadtsstandards angestrebt werden. Will
man beispielsweise Indikatoren vergleichen, sind diese nur aussagekréftig, wenn sie sich auf
demselben Qualitatsniveau befinden. Speziell die Osterreichische Bundesverwaltung legt sehr
viel Wert auf eine stetige Qualitatsverbesserung. Daher beschéftigt sie sich sehr stark mit dem
Qualitadtsmodell ,Common assessment framework®, welches auch im Rahmen dieser Arbeit
vorgestellt wurde.

In der vorliegenden Diplomarbeit wurden die Grundlagen fur die Einsetzbarkeit von Leistungs-
und Wirkungsindikatoren in der Offentlichen Verwaltung erarbeitet. Es wurde gezeigt, dass
Leistungs- und Wirkungsindikatoren unter der Berlcksichtigung der Eigenheiten des 6ffentlichen
Sektors sehr wohl in der &ffentlichen Verwaltung eingesetzt werden kénnen. Jedoch sollte man
sich bei der Entwicklung und Auswahl von Indikatoren Zeit lassen, so dass man schlussendlich
mit wenigen Indikatoren effektiv und effizient arbeitet. Ganz nach dem Moto: ,Weniger ist mehr!®.

Zudem wird es in Zukunft ein noch starkeres Umdenken in der Politik geben missen, so dass
Leistungs- und Wirkungsindikatoren noch mehr in die realen politischen Entscheidungen
einflieBen.
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