Erschienen in: Schimanke, Dieter (Hrsg.), 2007:|itaund Ergebnis 6ffentlicher Programme. Ein
Werkstattbericht. Minster u.a.: Waxmann, S. 166-204

Internationale Erfahrungen mit Performance Managemet: Befunde aus
Grol3britannien, Frankreich und Deutschland

Sabine Kuhlmann
1. Einleitung: Performance Management und Wirkungsnessung

Der folgende Beitrag beschaftigt sich mit KonzeptdWlaBnahmen und Wirkungen
performance-orientierter Verwaltungsmodernisierumy Westeuropa mit besonderem
Augenmerk auf der lokalen Ebene. In l&ndervergkmicler Perspektive wird gefragt, wie das
Verwaltungshandeln und die institutionelle Leistsidigkeit durch die Reformmalinahmen
beeinflusst werden. Steigt die lokale Leistungdkrabder kommt es zu

~Performanzeinbrichen“ oder bleiben die MaRnahmehungslos? Diese Fragen sollen am
Beispiel der Modernisierungserfahrungen in den k#énd GroRbritannien (England),

Frankreich und Deutschland diskutiert werden. Dabeird von der klassisch-

institutionalistischen Hypothese ausgegangen, déissch die Veradnderung von formalen
Regeln, Prozessen und Strukturen (...) die Leistd@ggkeit und Zielerreichung der
jeweiligen Organisation gesteuert werden“ konnemiiJ2006a: 129). Im Mittelpunkt steht
die Binnenmodernisierung von Kommunalverwaltungenurcd ergebnis- und

qualitatsorientierte Verfahrepgrformance managemémperformance measuremént

Es wird in vier Schritten vorgegangen:

Zunachst werden einige Konzept- und Methodenproblean Leistungsmessung und
Wirkungsanalysen im Bereich institutioneller Pdalidiiskutiert (Abschnitt 2).

Sodann sollen die Ausgangsbedingungen performaneetierter
Verwaltungsmodernisierung in den drei Landern skizaverden (Abschnitt 3).
Danach werden ReformmalRnahmen, -ergebnisse undkungen in separaten
Landeranalysen vorgestellt (Abschnitt 4).

Abschliel3end erfolgt ein Vergleich der Landerpeofiitnd werden die Erfolge,
Probleme und Grenzen von Performance Measuremesiimiert sowie einige
Perspektiven formuliert (Abschnitt 5).

2. Leistungsmessung und Wirkungsanalyse institutiogiler Politik: ein Problemaufriss

Die Messung und Bewertung o6ffentlichen Handelns r Gheistungskennzahlen und
-indikatoren besitzt in Staat und Verwaltung eiaage Tradition. Mit der Etablierung der
Evaluation und Evaluationsforschung als sozialwissbaftliches als Analyse- und
Informationsverfahren bei der Politikvorbereitungduwirkungskontrolle in den 1960er und
1970er Jahren erlebte die indikatorengestitztawmsjs- und Wirkungsmessung international
einen ersten bemerkenswerten Aufschwung (Wollma@0dR Das Aufkommen der NPM-
Bewegung im angelsachsischen Kontext in den 1988kren und in Deutschland seit den
1990er Jahren fuhrte dazu, dass diese Verfahren imurZeichen einer Gkonomisch

1 Im Folgenden werdeheistungsmessungnd Performance Measuremesynonym verwendet. Mit beiden

Begriffen ist die Messung der Leistungsfahigkeit fedflichen Verwaltungshandelns Uber
Kennzahlensysteme und Performanzindikatoneerformance indicators — Plsgemeint, wobei sowohl
Input- und Output- als auch Outcome-Grof3en eindessén sind (vgl. Nullmeier 2005). Der Begriff des
Performance Managemergchlielt zusatzlich noch die Steuerung, d.h. digigite Einwirkung auf
institutionelles Handeln mittels Performanzinforraaen ein.



inspirierten Verwaltungsmodernisierung ,wiederbélelwurden. Dabei hat Performance
Measurement im Zuge von NPM in mehrfacher Hinsielmt Bedeutung gewonnen
(Pollitt/Bouckaert 2004, Wollmann 2003; KuhlmanrD28a):

Zum einen werden Leistungsmessungen in einer zusethem Anzahl von Politikfeldern
und Verwaltungsbereichen angewandt, so dass eseubxtensivierungn der Nutzung
gekommen ist.

Performance Measurement reicht mittlerweile Ubertdaditionelle Monitoring-Funktion
hinaus und wird verstarkt als Steuerungsinstrumein verschiedenen
Entscheidungsbereichen eingesetzt, woran sichleie@esivierungablesen lasst.
Leistungsmessung dient nicht mehr ausschliellichr déerbesserung der
verwaltungsinternen Steuerungsfahigkeit, sonderrd veunehmend herangezogen, um
politische Mandatstrager, Verwaltungsklienten unik dokale Offentlichkeit Uber
Verwaltungsleistungen zu informieren, was &sternalisierungumschrieben werden
kann.

Angesichts der raschen Verbreitung von PerformaMmasurement im Kontext der
internationalen NPM-Konzeptdiffusion schien sicls &icht mancher Beobachter bereits eine
allumfassende Konvergenz in Richtung ein@spgerial statéabzuzeichnen:

“The movement has been striking because of the euwibnations that have taken up the
reform agenda in such a short time and becauseouf $imilar their basic strategies have
been* (Kettl 2000:1).

Kann man aber tatsachlich von einer solchen tUbéegaen Konvergenz in Richtung NPM
und speziell Performance Management sprechen? RKhitsiGpher Pollitt (2001) soll hier
argumentiert werden, dass fur die Feststellungkmmvergenz oder Divergenz ein genauerer
Blick auf die verschiedenen Phasen und DimensionerReformprozessen in den jeweiligen
Landern geworfen werden muss. Denn gerade in dexvafieingspolitik haben Diskurse und
.verlautbarungen® falk) angesichts unsicherer Politikertrage, hoher (n&g Widerstande
und Beharrungskrafte und wahrscheinlicher Implestgrisblockaden oft einen hdheren
Stellenwert als tatsachliche Reformaktivitaten praktische Veranderungen (Jann 2002). Sie
stehen vielfach zu den tatsachlichen MalRnahmerenthongen decisiony, Handlungen
(actiong und Wirkungen i(npactg im Kontrast (Brunsson 1989). Vor diesem Hintengiu
missen neben den Diskursen, Leitideen umormative framesdie tatsachlichen
Umsetzungsergebnisse und Wirkungen betrachtet weride die sich die Konvergenz-/
Divergenz-Frage jeweils neu stellt und unterscicdtu beantworten sein kann. Unter der
programmatischen Uberschriftlarifying convergenceschlagt Pollitt (2001) in Anlehnung
an Brunsson (1989) eine Differenzierung nach viealfseebenen vor (vgl. auch Jann 2006a:
132), die sich auch fur den hier verfolgten Drendér-Vergleich als heuristisch fruchtbar
erweist:

Discursive convergenc&onzepte, Leitideen, Diskurskonjunkturen

Decisional convergence  Reformentscheidungen, Verabschiedung von
Reformprogrammen und -mal3hahmen

Practice convergence tatsdchliche MalRnahmenumsetzung, Anwendung neuer
Instrumente und Strukturen

Result convergencé&rgebnisse und weitergehende Wirkungen der Ref@mahmen.

Schon ein fluchtiger Blick auf einzelne Landerba$p zeigt, dass diskursive Konvergenz,
die im Zentrum vieler vergleichender Arbeiten std@ECD etc.), mitnichten zu ahnlichen
UmsetzungsmalRnahmen und schon gar nicht zu komterg&eformeffekten fihren muss,
fur deren ,Messung“ es zudem in der vergleichendemschung bislang nur wenig



,vergleichstaugliches* empirisches Material gi¥ar diesem Hintergrund soll im Folgenden
weniger die programmatische Diskurs- und LeitbiliekBe von Performance Management
und evidencebasierter Verwaltungssteuerung betrachtet, aldmeier nach konkreten
Umsetzungen, Ergebnissen und — soweit ersichtlddhirkungen gefragt werden.

Hierbei taucht sogleich eine Reihe von Schwieriggreauf. Wahrend sich Reformprogramme
und Verlautbarungen, die oft in Gestalt von ,Ho@mglbroschiren* undfeel good
documents‘(vgl. Jann 2006b) zuganglich sind, sowie instinélle Veranderungen, die unter
anderem aus Organigrammen und Geschaftsverteillamgsp ersichtlich werden, in einem
gegebenen nationalen Kontext noch vergleichsweidaal erheben lassen, stellen sich bei
dem Versuch, die weiteren Wirkungen von Reformmbafmn zu ermitteln und diese uber
Landergrenzen hinweg zu vergleichen, sehr viel Kergre Konzipierungs-, Methoden- und
Erhebungsprobleme. Aus diesen ergibt sich die bg#kaieigung von Evaluatoren, die
verschiedentlich bildhaft als das ,StraRenlaternablem” bezeichnet wird (vgl. Kuhlmann/
Wollmann 2006), die Wirkungen in erster Linie datt untersuchen, wohin das Licht der
Stral3enlaterne ausreichend fallt, auch wenn hiergi die weniger relevanten Daten
erkennbar werden, wahrend die mdglicherweise ratevan Informationen jenseits des
prallen Lampenscheins wesentlich mihsamer aufazrsihd.

“Even where serious evaluations have taken plaee,kind of data required for a reliable
judgement about some of the big issues frequeuntly ¢ut to be inaccessible” (Pollitt/
Bouckaert 2004: 16).

Im Einzelnen lassen sich vier zentrale Problemlagesmachen:

(1) Aus konzeptioneller Sicht besteht die Schwieiy dass Wirkungsdimensionen
institutioneller Politik nur selten prazise formuliert werden. In verwalgpagitischen
Verlautbarungen, Reformprogrammen und Projektdératgen tauchen zwar gelegentlich
Performanz-Ziele auf. Diese variieren jedoch niobht von Land zu Land, sondern auch
innerhalb eines Landes von Behérde zu Behérde ,Atdgabenbereich zu Aufgabenbereich
sowie auf der Zeitach&&iir die deutschen Kommunen war unter dem Leitdéd NSM
unter anderem von den ,Performanz-Zielen* der kfiz- und Produktivitatssteigerung
(KGSt 1993) die Rede, von erhdhter Mitarbeiterdrieeung und Kundenfreundlichkeit sowie
davon, dass der ,kurzfristige Politiktypus® und ds®g. ,Strategieliicke” beseitigt, die
.untersteuerung der stadtischen Beteiligungen” (s@danagementliicke) behoben, die
JAttraktivitat der Kommunalverwaltung fir qualifieites Personal® gesteigert und die
(angeblich) klaffende ,Attraktivitatslicke” gesckeken werden sollte (Bogumil/ Kuhmann
2006: 354). AuRerdem sollte vermittels des NSM  degitimationsliicke” entgegengewirkt
werden, die dadurch entstanden sei, dass das \fengahandeln nicht mehr den gestiegenen
Ansprichen der Birger und (vor allem) Kunden esdisipe.

(2) Die Performanzziele verwaltungspolitischer Refen zeichnen sich aber nicht nur durch
ihre Diffusitat und Varianz, sondern auch dadurcis, adass der Evaluator es haufig mit
widerstreitenden und inkonsistenten Zielformuligremzu tun hat. So steht das erklarte
.Performanz-Ziel“ einer erh6hten Mitarbeiterzufreetheit haufig im Widerspruch zum Ziel
einer gesteigerten ,Kundenzufriedenheit®, etwa we@ffnungszeiten verlangert und

Bei der Konzipierung von Evaluationsuntersuchungairde dem bisweilen dadurch Rechnung getragen,
dass man verschiedene ,Modellvarianten“ des NSMvdetKernmodell“ vs. ,erweitertes Modell®)
zugrunde legte (vgl. Bogumil et al 2003). Auch Gtoph Reichard hatte sich mit dem Vorschlag, dasINS
Version 1.0 von der (spateren erganzten) Versidnzil. unterscheiden, fir eine solche Vorgehensweise
ausgesprochen.



Beschwerdemaoglichkeiten ausgebaut werden oder weniMitarbeiterverantwortung (z.B.
Zeichnungsbefugnis) und der Kompetenzrahmen voarbkitern ,kostenneutral, d.h. ohne
Gehaltsaufstockung, erweitert werden. Effizienzbungy als ,Performanzziel* kontrastiert
nicht selten mit dem ,Outcome-Ziel* eines besserefielgruppenbezugs von
Verwaltungshandeln etwa dann, wenn Personal gekdinzt und zugleich eine starkere
Prasenz (z.B. von Sozialarbeitern etc.) ,vor Orgfagdert wird. Auch die erklarten
Performanzziele von Qualitatssteigerung und EffizezhOhung konkurrieren insoweit, als
der Anspruch, den Zeitaufwand pro Verwaltungstétigkz.B. Bauberatung) zu reduzieren
und dabei gleichzeitig die Qualitat (etwa Beratwugditat, Bertcksichtigung von
Birgerwinschen etc.) der Leistung zu erhéhen, ealfl®me stolt.

(3) Es existieren keine allgemeingtiltigen Indikatysteme fur die Messung administrativer
Performanz im nationalen Kontext, geschweige démnnternationale Vergleiche, was sich
aus den unterschiedlichen politisch-institutionellend verwaltungskulturellen Kontexten
erklart, die einheitliche Indikatorensysteme, wig sbisweilen von internationalen
Organisationen angewendet werden (z.B. OECD), alieBen oder zumindest in ihrer
Aussagekraft erheblich einschranken. Somit ist ##sn@tig, verschiedene Indikatorensets
zugrunde zu legen, um den spezifischen nationalerpalicy-bezogenen Wirkungskontexten
gerecht zu werden. Dies erschwert jedoch eine ubégde internationale
Performanzevaluation NPM-inspirierter Reformmafnam

(4) FoOr die konkrete Datensammlung ergeben sichemudahlreiche Mess- und
ErhebungsproblemeSo liegen in den Verwaltungen nur selten prafisgen (etwa aus
internen Berichten, Statistiken etc.) vor, anhamded ,Effizienz* — als Verhaltnis von
Aufwand und Nutzen der Verwaltungsaktivitat - zursehiedenen Zeitpunkten und in
unterschiedlichen Handlungsbereichen gemessen wrdlichen werden koénnte. Die
Erhebung von Kosten der Verwaltungsleistungen sttfitlas Problem einer erst in Ansatzen
vorhandenen oder ganzlich fehlenden Kosten- unstiuegsrechnung. Der ,Output-Analyse*
sind Grenzen dadurch gesetzt, dass Produktbeschggb und -z&hlungen nicht
flachendeckend vorliegen und zum Teil auch nur dgditir Wirkungsanalysen taugen. Die
Messung von Reformeffekten kann sich nur selten auf Zeitreihen vorliegende
Umfragedaten oder Organisationsanalysen stutzergrtbrderlich wéaren, um Veranderungen
over timezu ermitteln und zu vergleichen.

Diese Probleme, die sich bei der Evaluation vemwgspolitischer Reformen im

internationalen Vergleich zeigen, erschweren Wigaamalysen, erklaren z.T. ihre geringe
Anwendungshaufigkeit im Bereich institutionellerlif, machen sie aber nicht unmaoglich.

Im Folgenden soll im Ruckgriff auf vorliegende engihe Hinweise und Forschungsbefunde
eine Anndherung an die Frage nach der Umsetzung, Eolgebnissen und ansatzweise
Wirkungen  performance-orientierter  Verwaltungsmodgerung in  europaischen

Lokalverwaltungen versucht werdeabei wird jeweils eine Unterscheidung vorgenomme
zwischen der Malnahmenumsetzung und unmittelbanstitutionellen Veranderungen

einerseits dction/ practicgé und weiterreichenden Wirkungen anderersedsuts/ impacts

Im Folgenden wird neben den zitierten Quellen @vfischen-)Ergebnisse aus drei Forschungsprojekten
zurlckgegriffen: erstens auf Befunde der Evaluatibes Neuen Steuerungsmodells in deutschen
Kommunen, an welcher die Verf. mitwirkte und welchen der Hans-Bockler-Stiftung geférdert wurde
(Laufzeit 2004-2006; vgl. Bogumil et al. 2007); iteas auf Befunde eines deutsch-franzésischen
Vergleichs subnationaler Politik- und Verwaltundsre, welche die Verf. als Habilitationsschrift galegt

hat (Kuhlmann 2007); drittens auf Zwischenergelmissines DFG-Projekts zu Wirkungen von
Dezentralisierungspolitik in GroRRbritannien, Fragikh und Deutschland (Laufzeit 2007-2009), weldfies
Verf. gemeinsam mit J6rg Bogumil leitet (Bogumiliidmann 2005; Kuhlmann 2006a).



Es soll zugleich gezeigt werden, wie mit einigenr dengesprochenen evaluativen
Problemlagen umgegangen werden kann.

3. Ausgangsbedingungen der Verwaltungsreform im Lagervergleich

Fur eine Bewertung der Reichweite und Intensitat Reformmalinahmen ist es zunachst
wichtig, sich die Ausgangsbedingungen dieser Redorim Erinnerung zu rufen, um so einen
Bezugspunkt fir die Einordnung nachfolgender Veeamdgen zu gewinnen (zum Folgenden
siehe Kuhlmann 2006a). Greift man auf einschlagiggologien der vergleichenden
Lokalforschung zuriick, so lasst sich das deutsarifunalsystem dadurch kennzeichnen,
dass es traditionell Uber eine politisch wie auamkfional ,starke kommunale
Selbstverwaltung mit Verfassungsstatus und weitandtingsspielraumen verfligt. Es wird
daher — gemeinsam mit den skandinavischen Landbar,auch Osterreich, der Schweiz und
den Niederlanden - derNorth Middle European Groupzugeordnet (vgl. Hesse/Sharpe
1991). In Grof3britannien besalRen die Kommunen ewarseits innerhalb vordiial polity*
(Bulpitt 1983), wonach sich die zentralstaatlichelittkebene im Wesentlichen mit der
Gesetzgebung beschaftigte (Wollmann 1999: 188)reviihden Kommunen die Erledigung
der gesamten offentlichen Aufgaben lUbertragen tedld@ssen wurde, bis in die 1980er Jahre
hinein weite Handlungsspielraume. Zudem liel3 dataP@&nt die Ausbildung eines eigenen
Verwaltungsapparates der Regierung auf der mittlemed unteren Ebene nicht zu (Sharpe
1993). Andererseits haben sie keine Verfassungsgaraund fallen ihnen nach der
traditionellenultra viresRegef nur diejenigen Aufgaben zu, die ihnen ausdriickticinch
Parlamentsgesetz Ubertragen worden sind (und dienitauch jederzeit durch einfaches
Gesetz wieder entzogen werden kénnen). Zudem smdritischen Kommunen politisch
schwach, kennen etwa keinen Buirgermeister im deetsoder franzosischen Sinne und
haben wenigcommunity identityausgepragt, so dass sie — zusammen mit Irlandad&an
Australien, den USA und Neuseeland - dénglo Group zugeordnet. Frankreich wurde mit
seinen zwar einerseits politisch starken Kommuwen,allem die Ubecumul des mandats
auf den nationalen Politikprozess Einfluss nehmend#chtigen Birgermeistern, aber
andererseits (bis zur Dezentralisierung in den @&B8Mahren) funktional schméchtigen
Selbstverwaltungseinheiten begriffsbildend fur gheanco Group*®, der aul3erdem noch die
Lander Italien, Belgien, Spanien, Portugal und Gramland angehdren.

Wahrend die britische Verwaltungstradition damitratiu ein Trennmodell separational
system charakterisiert ist, verfigen die beiden konttaruropéischen Lander uber
.Mischsysteme® fused systemis Innerhalb des franzdsischen exekutiven Zentrals
erledigte bis in die 1980er Jahre hinein die Staamtgaltung mit dem Prafekten als
Schlusselfigur  zusatzlich zZu thren eigenen stdatlic  Aufgaben die
Selbstverwaltungsaufgaben der Departements undwvidggend auch die der Kommunen.
Verwaltungstypologisch wird daher von eingstaatsadministrativen Integrationsmodell*
gesprochen (Wollmann 1999), welches allerdings ugeZder Dezentralisierung erheblich —
zugunsten der lokalen Gebietskérperschaften - , lmegepelt* worden ist (siehe Kuhlmann
2006a). Das deutsche System lasst sich dagegen abkerVerwaltungstypus eines
-kommunaladministrativen Integrationsmodell¥fezeichnen, in welchem die Kommunen
eine  Doppelfunktion  (,Januskopfigkeit) als Durchfiingsinstanz flir eigene
Selbstverwaltungsaufgaben und Ubertragene staatheligaben wahrnehmen. Deutschland

Diese besagt, dass die Kommunen nur diejenigeigaden wahrnehmen dirfen, die ihnen ausdriicklich
durch Parlamentsgesetz Ubertragen worden sind,ngegen alle anderen Aufgaben fir sie ,ultra vires”
sind. Hierin ist das Gegenmodell zur kontinentadpéischen ,Allzustéandigkeitsvermutung” zugunsten de
kommunalen Vertretungskorperschaften zu erblicken.



und GroRbritannien weisen traditionell darin Ahhkeiten auf, dass eine Vielzahl von
Leistungen von den Kommunen in Eigenregie erbraaiide’. Dagegen ist fiir franzdsische
Kommunen seit dem 19. Jahrhundert charakteristisatgss sie kommunale
Infrastrukturleistungen weitgehend ,delegieren” uiikr Konzessions- und Leasingvertrage
auf private Anbieter Ubertragergegstion déléguéelorrain 1995). Greift man auf die
analytische Unterscheidung vaiovernanceund governmentzuriick, so entsprechen das
deutsche und britische lokale ,Produktionsmodeltémg eher dem Typus vorocal
government Dagegen praktizieren die franzdsischen Kommuneit $angem local
governanceda multiple Akteursstrukturen, Vertragsbeziehumged Verhandlungen zu ihrer
institutionellen Handlungsnormalitdt gehoren. Irssget konnen die franzdsischen
Kommunen damit, was ihr traditionelles Profil bitrizum grof3en Teil als eher (schwache)
»Gewahrleistungskommurteangesehen werden, wohingegen die deutschen utschen
Kommunen zahlreiche lokale Versorgungs- und Infekstirfunktionen selbst erbringen und
daher eher einen Typus als (starkedistungskommunéausgepragt haben.

Sind sich die drei Lander in der ,modernen” Zwdigtkeit ihnrer Kommunalsysteme (Kreise-
Gemeinden;counties-districts départements-communeglie hier zu Grunde gelegt wird,
ahnlich, gibt es jedoch im gebietlichen Zuschnitiebliche Differenzen. Fur Frankreich ist
aufgrund gescheiterter Gemeindezusammenschlissenaah wie vor extrem kleingliedrige
kommunale Gebietsstruktur charakteristisch. Minsrirund 36.800 Kommunen entspricht
Frankreich dem sog,sudeuropdischen Kommunaltypus{Norton 1994), wohingegen
GrofR3britannien infolge radikaler Territorialreforméneure als Spitzenreiter innerhalb des
»nordeuropaischen Typtigebd.) gilt und die durchschnittliche Einwohnenkaler districts
bei 125.000, die derountiesbei 730.000 liegt. In Deutschland variierte diadReveite der
Gebietsreformen nach Bundeslandern erheblich, s3 dé& Territorialprofile teilweise —
analog zu GrolR3britannien - dem ,nordeuropaischeornkiunalmodell zuzurechnen sind (so
NRW mit 373 Einheitsgemeinden bei durchschnittiiothd 48.000 Einwohnern). Teilweise
stehen sie — wie Frankreich - eher dem ,sudeuropérs’ Gebietstypus nahe (so Bayern mit
rund 2.000 Gemeinden bei durchschnittlich 6.10G&imern).

Last but not least, lassen sich die drei LandeHimblick auf ihre verwaltungskulturellen
Pragungen, die ihrerseits als erklarungskraftigRéformanlaufe und -wirkungen anzusehen
sind, unterschiedlichen ,Regime-Typen* zuordnenut®ehland und Frankreich sind dem
.Klassisch-kontinentaleuropaischen* Verwaltungsg/pauzurechnen (vgl. Koénig 2006),
wohingegen Grol3britannien dem angelsachsisch-mealge Verwaltungsregime angehort.
Vereinfacht lassen sich die beiden Extrempole d&ssksch-kontinentaleuropaischen
Verwaltungskultur und der angelsachsiscRerlic Interestkultur (vgl. Konig 2006; Peters
2003) folgendermal3en zusammenfassen:

Abstriche sind fir Deutschland hinsichtlich derialen Dienste vorzunehmen, die traditionell vogieh
Tragern erbracht werden. Die britischen Kommunetehadagegen herkdmmlich ein Monopol als Anbieter
sozialer Dienste, worin sie eher den skandinavisét@mmunen ahnlich waren.

Innerhalb deanalytischen(im Unterschied zur normativen) Begriffsbestimmumerden untegovernance
Strukturen und Verfahren der Steuerung und Kootinamittels einer Kombination aus Hierarchie,
Verhandlungen und Netzwerken verstanden, wobeieli@ston bzw. ergdnzend zu einer klassischen
hoheitlich-hierarchischen Steuerung und Regulienmegstens Verhandlungen und Tauschgeschéfte treten.
Dagegen sind migovernmentder Staat/ die Kommune als Institution und dieomatne Téatigkeit von
Regierung und Verwaltung, die Uberwiegend auf haniachen Steuerungsformen und unilateralen
Entscheidungen einer legitimierten Instanz beraigesprochen (Benz 2004).



Tabelle 1: "Klassisch-kontinentaleuropaisches" undangelsachsisches Verwaltungsregime

Kontinentaleuropaischer Typus/ Angelsachsischer Typus/
Rechtsstaatskultur (F, D) Public Interest Culture (UK)
» Trennung/Hierarchisierung von Staat-Gesellschpft Keine Hierarchisierung von Offentlich und Privat
(6ffentlicher/privater Rechtssphare)
» Staatsverstdndnis: Staat als integrierende Kraftjele Staat hat rein instrumentelle Bedeutung:
Gesellschaft: Gemeinwohitérét général »governmerit, stateless society
» umfassende Kodifizierung von Rechtsregeln keine umfassende Kodifizierung von Rechtsregeln

(Roémische Rechtstradition) » Offentliche Rechenschaftspflicht von staatl. Akt
» Verwaltungsgerichtliche Kontrolle gegeniber Parlamenten
» Dominanz der Regelorientierung im * Dominante Werte im Verwaltungshandeln: Fairngss,

Verwaltungshandeln; Prinzip der GleichbehandlungPragmatismus, Flexibilitét, Interessenausgleich
und Interessenneutralitét

» Folge: Starke ,Weberianisierung” der Verwaltung Folge: Geringere ,Weberianisierung"“ der

e ,Formaler Gehorsam® (Legalitatsprinzip) Verwaltung

» Direkte Weisung und Kontrolle * Mischung aus Regelsteuerung, Interessenausgleich,

» Geschlossenes Personalsystem des Off. Dienstes Pragmatismus

» Herrschaft* der Rechtsspezialisten * Offenes Rekrutierungs-/Karrieresystem

» Informalisierung der Verwaltung; ,Post- » Offentliche Bedienstete oft ohne rechtliche
Weberianisierung” Spezialausbildung (haufig Generalisten)

» Wenig Ergebnis-/Performanzsteuerung e Zuganglichkeit fir Ergebnis-/Performanzsteuerung

Quelle: Kuhlmann 2007: 26

4. ReformmalRinahmen, -ergebnisse und -wirkungen
4.1 Grol3britannien

Reformmalnahmen und -umsetzung

In GroRbritannien reichen die ersten Versuche z@sdMng und Bewertung offentlicher
Aufgabenerfillung mehr als 100 Jahre zuriick. Schade des 19. Jahrhunderts wurden
Kennzahlensysteme angewendet, um die Leistung \&hrekn in staatlichen Schulen zu
messen (Pollitt/Bouckaert 2004: 87). Im Zuge déhatcherist Revolution durch die die
traditionelle Whitehall-Burokratie ebenso radikahgekrempelt wurde wie das historisch
gewachsene ,starke® Kommunalmodgelgewannen Leistungskontrollen und -vergleiche
immer mehr an Bedeutung. Seit Ende der 1980er Jamat Grol3britannien ein zunehmend
ausgefeiltes System von Leistungskennzahlen, Imoliga und Performance-Rankings
(Wegener 2004: 257), das sich mit der GrindungAdetit Commissionm Jahre 1982 zu
einem allumfassenden staatlichen Kontroll- undrimetionsinstrument entwickelt hat. Mit
dem Regierungswechsel zu New Labour im Jahre 129#&in Richtungswechsel nur bedingt
zu erkennen. Zwar wird inzwischen nicht mehr — wnéer denrories- auf ,Privatisierungen

" Die britische Zentralregierung, die innerhalb deiual polity-Tradition herkémmlich aufWhitehall

beschrankt war, verankerte zunehmend eigene Agenaiel Quangos im lokalen Raum, womit die
traditionell multifunktionale Kommunalverwaltung regéngt und ,.entmachtet” wurde. Die Reichweite der
inzwischen erfolgten ,Quangoisierung” kann daragedésen werden, dass es in England mittlerweil@.0
solcher staatlichen und halb-staatlichen Quandais die von 50.000 staatlich ernannten ,board mesibe
gefuhrt werden. Diesen stehen nur 30€al councilsmit insgesamt 23.000 gewéahlten Ratsmitgliedern auf
District- und County-Ebene gegeniiber (WinchesteattB1999: 32). Mitte der 1990er Jahre hatten die
lokalen, zentralstaatlich finanzierten QuangosBudgetvolumen von ca. 40 Milliarden £, was fastejan
der Kommunen entspricht (Stoker 1999: 42). Darliieaus wurden harte Einschnitte in den lokalen
Finanzen dadurch vorgenommen, dass kommunale Heagleazen staatlich festgelegt, bei
Uberschreitungen staatliche Zuweisungen zuriicktghaind Obergrenzen fir kommunale Steuern staatlich
bestimmt werden kénnen (sagte capping.



um jeden Preis* gesefztledoch ist das System zentralistischer Reguligriontrolle und
Sanktionierung mittels Leistungsindikatoren undpiie@htender Kennzahlenmessungen noch
engmaschiger geworden. Seit der InstallierungBkst Valug(BV) Regimes im Jahre 1999
und spater desComprehensive Performance Assessm@®A) im Jahre 2002 sind
Performance Measurmeneind Leistungsvergleiche verpflichtend fir allecal councils
vorgeschrieben und werden flachendeckend prakti@rgt. Stewart 2003: 121 ff.; Le Gales
2004). Hintergrund ist das Bemihen der britischent@lregierung, die Leistungsfahigkeit
der Kommunalverwaltung in der Erbringung von Diéistungen dadurch zentral zu steuern
und zu kontrollieren, dass die Erreichung und Hining der (teils von der Zentralregierung
vorgegebenen, teils von den Kommunen selbst deiemg Leistungsindikatoren laufend
Uberpruft werden, wobei eine ,5-Punkte-Skala“ verdet wird (,excellent”, ,good®, ,fair”,
~-weak", ,poor). Der pointiert zentralistische Grdroug dieses Reforminstruments kommt
darin zum Ausdruck, dass die Zentralregierung eimes Handhabung ein dichtes Geflecht
von Kontroll- und Inspektionsinstanzen (zentraledAuCommission, Inspectorates und
beauftragter privatwirtschaftlicher Priufer, audsjoinstalliert hat. Zudem kann (vermeintlich)
»Schlechte” Performanz dadurch bestraft werdens dasschlimmsten Fall die Absetzung der
gewdahlten kommunalen Fuhrung und ihre Ersetzunghdexrterne Fachleute zentral verfugt
wird, wahrend die (vermeintlich) ,guten* Kommunaltwaltungen von der Zentralregierung
.belohnt” werden (durch Freistellung von gesetatictBindungen, zusatzlichen Mitteln usw.;
vgl. Kuhlmann/ Wollmann 2006: 385 f.). Zwar zeichrséch die britische Variante von
Performance Measurement durch hohe TransparenZugihglichkeit der Daten, elaborierte
Messinstrumentarien, flachendeckende Implementatr@hwirkungskréftige Sanktionen aus
(Wegener 2004: 257 ff.). Jedoch sind die mit diesgslormmodus verbundenen Probleme
geradezu handgreiflich (siehe weiter unten). Véenalgenerieren die Inspektionen oftmals
alles andere als ,valide* und ,bverladssliche* Pemf@anzinformationen, weil der
Inspektionsprozess ,kinstlich® ist und die lokakkteure durchaus kreativ darin sind, den
Inspektoren das gewilnschte ,Best Value“-Klima ztmigeln, da es mehr urstyle als um
substanceyeht.

»Authorities that are good at producing strategiaad plans, collecting performance data
and establishing audit trails may be able to ,papser problems with service delivery.”
(Davis et al. 2001: 20).

“We're sceptical of the value of audit and inspettigd...) There’s a danger that the
inspectors will lose touch with reality” (seniorfwler, local authority, zit. nach Davis et al.
2001: 20).

Ergebnisse und Wirkungen

Die beschriebenen Beobachtungen erklaren die —aietich - hohe Verbesserungsrate und -
intensitat britischer Lokalverwaltungen, die durdas jingsteCPA-Ranking ausgewiesen

Auch wurde mit demLocal Government Acton 2000 die traditionellailtra viresDoktrin dadurch
abgeschwacht, dass eine Form der kontinentalewdet Allzustandigkeitsvermutung formuliert worden
ist.

Im Jahre 2009 soll da&BPA durch ein neues, noch umfassenderes System, da€emprehensive Area
Assessment (CAAgrsetzt werden. Dieses sieht eine Ubergreifesm@ebezogene (d.h. auch Uber die
institutionellen Grenzen des einzeldenal governmenhinausreichende) Variante der Kennzahlenmessung
vor und ist noch starker als bisher auf Outcomekbtdren sowiccommunityAspekte gerichtet. Zudem soll
es den (bislang weitgehend erfolglosen) ForderumgdRichtungjoined-up regulationsiehe weiter unten)
starker entsprechen (www.audit-commission.gov.uk/@6.4.2007).



wurde. Dieses ergab, dass 77% ctauncils (single tieunddistrict-Ebene) sich gut oder sehr
gut verbessert habenifyproving well/ strongl§) und sich niemand verschlechtert hat (siehe
Abbildung 1; Audit Commission 2007). Allerdings diraus den o0.g. Grinden erhebliche
Zweifel an der Reliabilitat der Leistungsdaten wnankings wie auch Uberhaupt an der
Wirklichkeitsndhe von Performance Measurementdafier Spielart anzubringen.

Abbildung 1: ,Alle verbessern sich”

Sewvanty-seven per cent of single tier and county councils are improving strongly or
improving well in 2006 comparad to 75 par cent in 2005,

Percantage of councils
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Quielle: Audit Commission 2007.

Ein weiteres gravierendes Problem sind die enormimmsaktionskosten, die mit den
permanenten und umfangreichen Leistungsinspektiamehmit der institutionellen Dichte
staatlicher Audit- und Inspektionsinstanzen verlmmsind. So wurden die Inspektionskosten
fur Best Valuaallein fir 2000/01 auf 600 Mill. £ geschatzt (Daet al. 2001: 14), wobei der
lokale Erhebungs- und Messaufwand noch nicht eirimglerechnet istit is widely felt that
the inspection process adds to the burden on (Jamadhorities. Inspection of reviews has
been a costly process in its direct costs andnrettaken from other tasks(Stewart 2003:
209, 133; vgl. auch Hood et al. 1999: 101). Die kmmen werden mit einer Myriade von
sektoralen Berichtspflichten unterschiedlicher Idiarien und Agenturen Uberladen
(inspection overlodd die nicht nur mengenmalig nicht mehr zu bewdttjgsondern auch
von unterschiedlichen ,Performanz-Erwartungen” d@itet sind, denen die lokalen Akteure
kaum gleichzeitig nachkommen konnen. Es kommt xeresektoral zersplitterten und
vollkommen unkoordinierten staatlichen Inspektiétigkeit durch verschiedene
Staatsbehorden und Agencies, die mit Kennzahlenitsm ihre eigenen institutionellen
Bestandsinteressen wahren und sich gegeed-up inspectiorstrauben (siehe Davis et al.
2001: 23).

Auf lokaler Ebene gibt es eine weit verbreiteteipathie und wachsenden Widerstand gegen
die permanenten Leistungskontrollen der zentrafardjtors®, was zu subversiven Strategien
fuhrt. Dies wirkt sich — entgegen d@&est ValueZielen — qualitatsmindernd auf die lokale
Leistungsproduktion ausglinspection can be demotivating for staff, influerg attitudes to
best value“(Stewart 2003: 133). So wurde beobachtet, dasderigeistungsmessungen und
Performanzkontrollen zu Serviceverschlechterungemreih und Innovationsprozesse
blockieren kénnen. Im britischen Schulwesen kamueter den Bedingungen exzessiver
Leistungsinspektionen teils zu Motivationseinbrichei den Beschaftigten. Eine Erhebung
ergab, dass in Folge d&erformance-Inspectiomn den Schulen zwar einerseits 25% der
Schulen ihr Management und 58% ihre Lehrmethod&rmeerten, aber zugleich 20% der



Schulen mehr Pensionierungen und 24% mehr Persmfdlle durch stressbedingte
Krankschreibungen zu verzeichnen hatten (Kogan/évid®99). Hierin werden die Gefahren
und negativen Effekte voimspection overloadDavis et al. 2001) undudit society(Power
1997) sichtbar, die sich auf Seiten der Kommunalh&kigten, aber auch der Blrger und
Nutzer geltend machen.

Die britischenauditsundinspectionssind in erster Linie dem Bemuhen der Zentralregigr
dienlich herauszufinden, welche Kommungmwilling or unable to work to the modern
agenda“(Blair 1998) sind, um deren Aufgaben dann ,anddéartnern” zu tbertragerx...)
then the government will have to look to other pars to take on your role* (Blair 1998).
Hiervon war ja auch bereits durch die Vorgangesegig im Zuge von
Privatisierungspolitik, Compulsory Competetive Tendering (CCEpwie durch die
Ubertragung kommunaler Aufgaben an Agencies unch@umumfassend Gebrauch gemacht
worden, was sich unter anderem an den personeliesctnitten derlocal governments
ablesen lasst (siehe Tabelle 2).

Tabelle 2: Entwicklung des Kommunalpersonals in Gr8britannien nach Aufgabenbereichen 1990-2000

Zunahme/ Riickgang

Aufgabenbereic| 1990 1998 2000 LEEUATEE
Abs. in in %

Tsd.
Bildungswesen 1431 1204 1300 -131 -9,2
Soziales 417 395 388 -29 -7,0
Polizei 199 207 204 +5 2,5
Bauwesen 114 61 59 -55 -48,2
Anderes 806 712 739 -67 -8,3
Gesamt 2967 2579 2690 =277 -9,3

Quelle: Bach/ Winchester 2003: 294 und eigene Beneing/ Zusammenstellung

Die Vielgestaltigkeit und Variabilitat lokaler Vealtung werden von demspectionsund
audits ignoriert und stattdessen dominiert eine ,Unif@i®iungswut®, die zur (weiteren)
2unitarisierung der Kommunen* fuhrt. Fur die komnalen Schulinspektionen wurde dies
kritisch folgendermal3en auf den Punkt gebraght.) divergence from the normative model
can become not commendable diversity enhancingcehdiut reprehensible deviance
demanding suppression(Hargreaves 1995). Somit kbnnen die kommunaleredyet kaum
eigenen Steuerungsnutzen aus den Performanzkentm#hef?, zumal ihnen oftmals weder
die staatlichen Leistungserwartungen noch die Beemgskriterien der Inspektoren bekannt
und einsichtig sind;We still don’t really know what Best Value is. \W&ejust waiting for the
inspectors to fail someone, then at least we’llvknghat it isn’'t” (Best Value Officer; zit
nach Davis et al. 2001: 17). Der praktische Nuteen Performance Measurement flr die
lokalen Institutionen ist vor diesem Hintergrund3datst begrenzt. Zudem hat die Erkenntnis
immer mehr Ful gefasst, dass Performanzmessungerdaten an Grenzen stol3en, wenn es
darum geht, konkrete Verbesserungen zu bewirken died Wirksamkeit politischer
MalRnahmen zu erhéhen. Fur die Performance-Inspeeatiobritischen Schulen wurde dies
folgendermal3en auf den Punkt gebraghthools were sceptical about the impact of the
inspection findings on school processes or perforwea believing that (...) most changes

19 Eine Ausnhahme bilden die inzwischen von deridmtitenLocal Government Association (LGAhd der

Improvement and Development Agency (IDieklierten Benchmarkings zwischdacal councils die von
der kommunalen Ebene selbst ausgehen und dahkorfimunale Zwecke ,steuerungstauglicher zu sein
scheinen als die staatlichen Performanz-Prifungen.



would have happened in any cas@Rogan/ Maden 1999). Somit halt sich der faktische
Einfluss von Leistungsmessung auf Innovation, taganellen Wandel und letztlich auf
tatsachlichePerformanz- und Wirkungsverbesserung in Grenzen.

4.2 Frankreich
Reformmalnahmen und -umsetzung

Nachdem sich in Frankreich Ende der 1980er Jalereudh Privatisierung und Markt6ffnung
gerichtete Politik der (Uberwiegend konservativér@nzosischen Blrgermeister, teils als
Folge politischer Machtwechsel zu den Kommunalwail@89, abgeschwécht hatte, wandten
sich viele Kommunen verstarkt der internen Modéenisng ihrer Verwaltungen zu (zum
Folgenden siehe Kuhlmann 2007). Allerdings istikdieimunale Verwaltungsmodernisierung
im franzdsischen Kontext aufgrund der Kleinglielleg des Lokalsystems ausgesprochen
ungleich verteilt, worin sich das ,Frankreich devez Geschwindigkeiten“ grance a deux
vitesse§ vgl. Hoffmann-Martinot 2003) widerspiegelt. Nuca. 10% aller lokalen
Verwaltungen (einschlie3lich Regionen und interkamale Zusammenschlisse) verfigen
Uber hinreichend ausgebaute Organisations- undrRastrukturen, um sich mit Fragen von
Performance Management und Output-Steuerung Ubartsmonvoll auseinandersetzen zu
koénnert:. Somit ist der groRte Teil der franzésischen Komemu aufgrund funktionaler
Schwache von diesen Diskussionen ausgeschlossestungsmessung und Performance
Management sind bislang vor allem fur die (weniggrdf3eren Stadte, die interkommunalen
Zusammenschlisse€CJ, CA und die Departementsverwaltungen ein Thema. Viesemn
Hintergrund verwundert es auch nicht, dass diezfiaischen lokalen Gebietskdrperschaften
auf ein Ubergreifendes Modell und Leitbild lokal®&eformpolitik (wie das NSM in
Deutschland; siehe weiter unten) nicht zurlckgreitend eher pragmatisch-inkrementell
~herumexperimentieren®. Die Instrumente der Leigstund Qualitatsmessung (Indikatoren,
Leistungsberichte, sogableaux de bordwurden selten generalistisch eingefuhrt, sondern
eher kontextsensibel von vornherein auf die lokeld aufgabenspezifischen Erfordernisse
zugeschnitten. Zudem muss darauf hingewiesen wediss manche der gemeinhin dem
NPM-Konzept zugeschriebenen Instrumente in Fraokreichon eine langere Tradition
haben, allerdings ohne dass die angelsachsischnoitai NPM-Welt dies registriert hat.
Gerade auf der kommunalen Ebene ,mischen” sich Viatieche und managerielle
Steuerungsformen und lassen sich eine Reihe vonbriggn“ finden. So zahlte
beispielsweise das Steuern Uber Kontrakt®ni{raty bereits lange vor NPM und
Dezentralisierung zum Handlungsrepertoire der Komenu Zwar gab es im Rahmen dieser
Kontrakte kaum messbare Leistungs- und Zielvorgajesthweige denn Kostenkennzahlen
oder Produktivitatsindikatoren. Aber immerhin wasd&ontraktmanagement im Rahmen von
vertraglichen PPPgl€légation bereits seit dem 19. Jahrhundert kommunal verankech

in der intergouvernementalen Kontrakt-Politdotractualisatiol, die zwischen Staat und
Gebietskdrperschaften sowie zwischen den einze®ebnietskorperschaften schon seit den
1950er Jahren praktiziert wird (vgl. DATAR 2003; Mau et al. 1997), ist ein
.Modernitatsvorsprung“ zu erblicken, zumindest siwmaan die NPM-Doktrin und ihr
Principal-AgentModell als Bewertungsmal3stab zugrunde legt.

In den Modernisierungsbemihungen der franzésis&lmnmunen findet sich auch der aus
dem NPM-Diskurs bekannte Konzeptgedanke einer Ziett Ergebnissteuerung sowie einer
verstarkten Qualitatsorientierung wieder. Es gibhehmend Versuche, die traditionelle

1 Nur diese ca. 4.300 lokalen Verwaltungen habestBéftigtenbestande von tiber 50 Personen.



Vertragspolitikperformanceorientiert umzugestalten. Auch spielte Controllinglen lokalen
Gebietskorperschaften bereits im Gefolge der efSezgentralisierungsetappe nach 1982 eine
wesentliche Rolle, so dass einige Stadte und Deperitverwaltungen bereits auf eine Uber
20-jahrige , Tradition“ vorcontréle de gestiomuriickschauen kénnkn

« Les premiéres tentatives d’'introduction des cpteelu controle de gestion voient le jour
des que la décentralisation donne aux collectivibeales des compétences nouvelles, aprés
les lois de mars 1982 » (Beaulier/Saléry 2006 : 69)

Zum Ende der 1980er Jahre profilierten sich einigaovative Stadte communes
innocvatrices vgl. Meyssonnier 1993: 135 ff.) zu den landesareiY/orreitern kommunaler
Verwaltungsmodernisieruny und entfalteten, nicht zuletzt aufgrund der Diifisin der
Fachpresse (wie z.Ba Gazette; Localtis; Grandes Villes Hebdtz.), eine Vorbildwirkung
fur andere reforminteressierte Stadte. Als Refohwscpunkte wurden vor allem neue
Methoden des Performanzmanagemerdémarches de performarjcedes Controllings
(contréle de gestion der Kostenrechnung cdmptabilité analytique und der
Qualitatsentwicklungdémarches de qualitdestgestellt. Eine im Rahmen der Untersuchung
von Meyssonniedurchgefuhrte Umfrage in 82 Kommunen mit Gber 8.Bthwohnern ergab
den Befund, dass ca. 30% der befragten Kommunen imiikatorengestitzten
Leistungsberichtertgbleaux de bordund 55% mit (mehr oder minder ausgebauten) Formen
der Kostenrechnungc¢mptabilité analytique arbeiteten. In 15% der Kommunen gab es
mindestens einen Controllezanseiller/analyste de gestiprinsgesamt zeigte sich ein klarer
Zusammenhang zwischen der GroRe der Kommune und WUemsetzungsstand der
Reforminstrumente. So ist der Verbreitungsgradlagstungsberichtetdbleaux de bordin
grolen Stadten mit Uber 20.000 Einwohnern doppelthech (46%) wie in kleinen
Kommunen mit weniger als 20.000 Einwohnern (23%).den letzten Jahren haben sich
Performanz- und Qualitatsmanagement, Controlling Hwstenrechnungsverfahren weiter
ausgebreitet. Die in einigen Kommunen bereits [mekten Formen von
Performanzmanagement und Leistungsmessung wurde diie nationale Gesetzgebung
aufgegriffen, was eine zusatzliche Mobilisierungkwng entfaltete (Naulleau 2003: 136).
Vor allem ist hier das Gesetz uber die offentlich@nanzen von 2001 zu erwahndoi (
organique relative aux lois de finances — LQLWwelches einen neuen Handlungsrahmen fir
das Finanzwesen, die RessourcenbewirtschaftungBuddetierung in der Staatsverwaltung
konstituierte. Es sieht neue Formen der Globalbtiglgmg auf der Basis von Programm- und
Leistungszielen f{nalités), Kontraktmanagement und Leistungsevaluation vwar sind
hiervon unmittelbar zunachst nur die (dekonzerngrer Staatsbehdrdesgrvices extérieurs
de I'Etat) betroffen. Jedoch darf die mittelbare Wirkunge domLOLF auf die kommunalen
Verwaltungen ausgeht, nicht vernachlassigt wer@amn immer mehr Stadte greifen diese
Verfahren des Performanzmanagements und der Lgstualuation auch in der Uberlegung
auf, dadurch mogliche verpflichtende Regelungene dvon Seiten staatlicher
.Kontraktpartner® und Aufsichtsbehdrden, die ihreel@&uweisungen vermehrt von
»objektiven* Kennzahlenmessungen und Leistungsatadoen abhangig machen, zukinftig
zu erwarten sind, zu antizipieren. So gibt es isziven Experimentierprojekte franzdésischer
Stadte, die auf freiwilliger Basis ihre internen8teuerungsverfahren nacliype LOLF
umbauen (Bsp. Urbane Gemeinschaft Mdhe; vgl. Richard 2006: 127; Fievet/Laurant

12 5o der Aufsatz voBeaulier/Saléryunter dem Titel ,20 ans de contrdle de gestionsdas collectivités

locales : bilan et perspectives » (2006 : 69-86.).

13 Zu ihnen gehéren die Stadbeléans, Angers, Suresnes, Besancon, Perpignarz, Baint-Denis, Blagnac,

Lyon, Conflans-Seinte-Honorine, Issy-les-MoulinealencyundNimes(vgl. Meyssonnier 1993: 135 ff.).



2006). Insgesamt ist jedoch festzustellen, dassSthat mit seiner Gesetzgebuh@(F) —
wie in vielen anderen Reformbereichen — den in ld&alen Gebietskorperschaften bereits
stattfindenden Reformaktivitaten ,hinterherlauitia viele Stadte auch schon vor de@LF
entsprechende Verfahren und Instrumente instaliaiten, womit sich ein weiteres Mal die
ausgepragtbottom upBewegung der franzdsischen Verwaltungsmodernisgehestétigt.

« L ’élan que I'Etat a voulu créer avec la LOLF pqurogresser dans la performance de sa
gestion et la transparence des finances publiquedait pas faire ignorer que beaucoup de
collectivités, notamment parmi les plus importansesmt déja sur le sujet (...) ; beaucoup de
collectivités modernisent leur gestion pour I'ofienvers la performance» (Richard 2006 : 7,
127 £.).

« Les processus de construction et de suivi dasatedirs est aujourd’hui relativement bien
maitrisé par quelques collectivités qui travaillestir ces outils depuis de nombreuses
années » (Beaulier/Salérie 2006: 79).

Dartber hinaus erleben Qualitatszertifizierungeme yQualiville*, eine Konjunktur und
haben interkommunale Lernprozesse uber verschieBeren und Verbande (z.B. France
Qualité Public, Localtis, AMF, AMGVF, ADF, ADEM) e katalytische Wirkung in Fragen
der kommunalen Verwaltungsmodernisierung. Da siodsed Reformschritte aber eher
unbemerkt und unspektakuldar ereignet haben, konmin, ahnlich wie bei der
»Schleichenden” Vermarktlichung der franzésischeamtnunalwirtschaft, von einem ,stillen
Wandel“ (hangement silencieuxvgl. Lorrain 1995) sprechen. Eine im Jahre 2005
durchgefiihrten Umfrage der franzésischen Geseltsdiia ,Offentliche Qualitat“ (vgl.
France Qualité Publique 205 erbrachte den Befund, dass von den 231 mit
Qualitatsentwicklung befassten Umfrageteilnehrifereine Mehrheit (23%) aus dem
kommunalen Raumcollectivités territorialey kam, wahrend 22% staatlichen Institutionen,
17% den Gesundheitseinrichtungen und die verbldd@n38% der Umfrageteilnehmer
sonstigen oOffentlichen Einrichtungen (6ffentlichatehehmenassociationsetc.) angehdorten.
Alle antwortenden lokalen Gebietskorperschaften 5B)= hatten jeweils eigene
,<Qualitdtsbeauftragte“, die sich entweder in Vollzeoder in Teilzeit mit
Qualitaitsmanagement beschaftigten (zdBecteur qualité, responsable qualité, ingénieur
qualité, référent qualitéetc.) und Uberwiegend (in 72% der Falle) dem hahddeenst
(Catégorie A angehéren, was auf den relativ hohen Status slidségabenbereichs in der
Kommune hindeutet. Des Weiteren wird daraus, dd8s 8er Aktivitaten im Bereich des
Qualitatsmanagements nicht alter als sechs Jame esisichtlich, dass diese Thematik einen
hohen Grad an Aktualitat im kommunalen Reformgelsehehat. Dabei erfolgt haufig eine
enge Koppelung mit sonstigen Verfahren des Perfozrmanagements, was sich etwa darin
widerspiegelt, dass 72% der erfassten Kommunen Qdialitdtsmanagement durchfuhren,
zusatzlich auch Uber indikatorengestitzte Leistbegshte (ableaux de bordverfigen und
40% der Umfrageteilnehmer weitere Instrumente verfdPmanzmanagement praktizieren
(z.B. Beschwerdemanagement, Prozesslaufplane, 8igténumfragen).

" France Qualité Publiquést eine unabhangige Gesellschaft zur Unterstigtzier Qualitatsentwicklung im

Offentlichen Sektor mit dem Rechtsstatus eines Msrdassociation partenariale lhr gehoéren 60
institutionelle Mitglieder unterschiedlicher Ebenamd Aufgabenbereiche des offentlichen Sektorsiater
anderem das Finanzministerium, das Innenministeralas Ministerium fir Jugend und Sport, zahlreiche
Stadte, Regionen, dffentliche Einrichtungen sowsaverkschaften.

15 Die Gesellschaft zirkulierte einen elektronischEragebogen unter ihren 60 Mitgliedern, die diesen

wiederum an weitere Institutionen weiterleitetenanit sind in der Grundgesamtheit der Erhebung
Uberwiegend Falle vertreten, die eine mehr odeiigeerdirekte Beziehung zur Befragungsinstitutiobdma,
so dass von einem Bias zugunsten der ,Reformaktiaeszugehen ist.



Last but not least, halt die interne (Selbst-)Esabn Iokaler Politiken als
.Managementmethode®, etwa im BereiBMI (siehe das Beispiel dg3onseil Général du
Territoire de Belfort Claustre 2003) oder in der Daseinsvorsorge (zuassafrsektor ihille
siehe Greézil 2003) immer mehr Einzug in den Gehkdfserschaften. Zwar wird der
Umsetzungsstand von internen (Selbst-)Evaluationetien Kommunen und Departements
als heterogen eingeschatzt (,un développement feigtif mais inégal“, vgl. Malhomme
2003: 36J°. Jedoch kann daraus, dass in einer Umfrage auslebre 2002 immerhin 85%
der Stadte tber 50.000 Einwohner angaben, mittseltaduativen Verfahren vertraut zu sein
und sogar ca. 60% solche Verfahren eingefiihrt hatevon 30% bereits vor mehr als flunf
JahrerY’, der inzwischen recht hohe Verbreitungsgrad erigelumd performance-orientierter
Steuerungsinstrumente in franzdsischen Stadterlegsgewerden. Anlass der Reformschritte
waren dabei in ca. einem Drittel der Stadte Besjotithten, die sich aus Vertragen
(obligations contractuellgsergaben, in einem weiteren Drittel (27%) Initi@m von eigenen
Kommunalpolitikern sowie in einem Teil der Stadterderungen von Seiten anderer
~Partner-Gebietskorperschaftentoflectivités partenairesvgl. Lamarque 2006: 169). Die
sektoralen Schwerpunkte liegen der Umfrage zufwigken Bereichen Soziales, Kultur, Sport
und Freizeit (ca. 25% der Stadte) sowie kommunaladt&ntwicklung, Bildung und
Wohnungswesen (weitere 25%; siehe Lamarque 20(3:Basle 2003).

Ergebnisse und Wirkungen (results/ impacts)

Fiar den franzésischen ,Reformfall* ist zunachstaddihinzuweisen, dass — im Unterschied
zu Grol3britannien und Deutschland - Kostenreduagerund Personaleinsparungen auf der
lokalen Ebene keirvorrangigesReformmotiv darstellten. Die Verwaltungsmodermisig
wurde nicht in erster Linie als Sparpolitik angesetund lief daher einer solchen in ihren
Auswirkungen teilweise geradezu entgegen. Dies wicht nur aus dem Anstieg der
Personalzahlen, sondern auch aus der Ausgabenkhimgcersichtlich. So haben sich die
Lokalausgaben seit den 1980er Jahren bis 2005 mishwerflinffacht, sind die lokalen
Personalbestdnde um ca. 50% und die Personalk@&i1992) um 70% angestiegen, worin
allerdings vor allem der enorme funktionale Bedeggewinn der Gebietskorperschaften im
Zuge der franzosischen Dezentralisierungspolitikhtiiar wird. Seit 2004 haben die
franzosischen lokalen Gebietskorperschaften erstn{ach zehn Jahren fiskalischer
Stabilitat) wieder defizitire Kommunalhaushalte3-Rird. Euro).

Tabelle 3: Entwicklung der lokalen Ausgaben undlddslpersonals in Frankreich 1985-2005*

Jahr Lokale Ausgaben (in Mrd. Euro) Lokales Personal (in Tsd.)
1980 35,3 1.021
1990 92,8 1.166
2003 164,2 1.522
Anstieg in % 365,2 49,1
* Regionen, Departements,  Gemeinden, (LokalausgabesinschlieRlich  interkommunaler

Zusammenschlisse und anderer lokaler 6ffentlicheédBitungen
Quelle: Kuhlmann 2007 m.w.N.

6 Als besonders weit fortgeschritten in dieser kitimsist die Departementebene anzusehen, wobeiernu d

Vorreitern die Generalrate vodérault Meuse Hauts-de-SeineTerritoire de Belfort, Nord, Nievreu
zéhlen sind. Dartber hinaus ist der Umsetzungsstahder Ebene der interkommunalen Gemeinschaften,
unter anderem in deZA de StrasbourgCU de Lille, CA Rennes Métropalmd derCA de Grenoblehoch
(siehe Malhomme 2003: 36; Lamarque 2006: 169).

Datenbasis ist eine vivlaurice Baslam Auftrag dednstitut des villeslurchgefiihrte Umfrage in insgesamt
118 Stadten Gber 50.000 Einwohner, von denen A@aoatgten (vgl. Basle 2003).
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Zwar hat die Ressourcenentwicklung in den Kommunen bedingt mit den lokalen
Reformbemuhungen, sondern zu allererst mit der meaesierung zu tun. Dennoch gibt es
einige Hinweise darauf, dass die Reformansatze rmlest in Teilbereichen nicht
ressourcenschonend, sondern eher expansiv gewakenh Ein Beispiel bieten die
grof3ziigigen Pramiensysteme der lokalen Gebietsigiipaften (Bsp. StadRouern), bei
denen nicht nur erhebliche Zweifel an der 6konohescAnreizwirkung anzumelden sind.
Sie fuhren ganz im Gegenteil zu einer erheblichdrbkung der Personalkosten durch eine
Praxis der pauschalisierten Gehaltsaufstockung. €sildlamit einerseits fuir die franzdsischen
Kommunen eine Reihe von Hinweisen darauf, dassjidigsten Reformschritte eher als
Kostentreiber gewirkt haben, halt sich andererseigs in Performance Management
investierte Aufwand aufgrund der eher selektiverd ypassgenauen Implementation der
Instrumente eher in Grenzen. Aufgrund des ehernpaigchen Umgangs mit Evidenz-
Basierung und Kennzahlenwesen, das kaum flacheaddcRhnwendung findet, sind die
Transaktionskosten dieser Reformmafinahmen bislardgrat. Leistungsberichtéableaux
de bord) umfassen nur ausgewahlte Kernindikatoren und  sdhlivge
Kostenrechnungsverfahrefcompatbilité analytique a colts complétes)e in einigen
Vorreiterkommunen der VerwaltungsmodernisieruBgléans, Angers, Suresneasit hohem
Aufwand betrieben worden sind, wurden inzwischemckluereinfachte Systeme ersetzt.
Diese werden ebenfalls nicht flachendeckend, sonder in ausgewéhlten Aufgabenfeldern
(wo sich die Kosten von ,Produkten” sinnvoll erheldassen) praktiziert, da es nicht darum
geht, ,die Gesamtkosten einer Stadt zu erhebery. [Bsuen:

« Bon, c’est vrai qu’en matiére des finances onrgou quantifier tout chapitre, article,
service et partout. Nous, on n’a pas voulu mettrglace une telle grosse structure. Donc, un
contrbleur de gestion, bien évident, qui peut aquagmer, conseiller, travailler sur des
notices spécifiques. Mais il ne va pas quantifesr tolts de I'ensemble de la ville. » (DGA
des Affaires Financiéres, Economiques et Juridiguesuen, Interview der Verf. vom
5.4.2005)

Die franzosischen lokalen Gebietskorperschafteebbln bisher von jener zentralstaatlichen
Indikatoren- und Kennzahlenwut, die seit dem Infikfaeten des LOLF in der
Staatsverwaltung Einzug h#lt (noch) verschont. Der Pragmatismus und die
Anpassungsflexibilitat, mit der die Kommunen andtengsmessung und Qualitatskontrolle
herangehen, lassen weniger die Gefahr einer ungebea, permanenten
Leistungsuberwachung und Performanzkontrolle aufkem Gerade das kontextsensible,
aufgabenbezogene und differenzierte Vorgehen déie@&orperschaften ist als besondere
Starke anzusehen, da dieses den lokalen Anfordemnungd Steuerungsbedurfnissen eher
angemessen ist als generalistische, aufoktroykanmen von Performance Management, die
,plind* fuir lokale Variabilitat und Vielfalt sindZwar sind die bisher erprobten Instrumente
der ergebnisorientierten Steuerung, etwa die Wwegsberichte teilweise recht einfach
ausgestaltet, vielleicht auch ,unterkomplex” (ziBder Stadt LéHavre nur 7 Indikatoren fur
den gesamten BereicRetite Enfance Sie entsprechen aber relativ gut den sektoralen
Informationsbedurfnissen der Fachabteilungsleiter den Kommunen. Zudem st zu

18 Das Gesetz liber die 6ffentlichen Finandendrganique relative aux lois de finances — LOWR)rden am

1. August 2001 verabschiedet und hat mit der Emfii) von Globalbudgets fur die dekonzentrierte
Staatsverwaltung deren finanzielle Entscheidungéspime (auch gegentber den lokalen
Gebietskdrperschaften) ausgebaut. Im RahmenlLdds= wurden fiir die Globalbudgetierung und das
Berichtswesen 132 Programme, 614 EinzelmaRnahn3énl_&istungsziele und 1.300 Leistungsindikatoren
definiert (Fievet/Laurent 2006 : 142).



beobachten, dass die gewahlten Adjdhits ihrer Rolle als ,Fachpolitiker* sich durchauig f
die fachlichen Leistungskennzahlen und Wirkungsiatiren interessieren und diese zur
Kenntnis nehmen, soweit sie ihnen natzlich fur deefolgreiche Umsetzung von
(auRenwirksamen) Fachprojekten und damit letztfishdie eigene politische Profilierung
sind.

Ein gutes Beispiel bietet hier der Bereich des Biligros guichet unique multiservigen Le
Havre Dort werden die Wartezeiten an den Schalternim&if&g erfasst und die Daten dann
zum einen genutzt, um die Offnungszeiten an dieedagjtlich variierende Nachfrage
anzupassen und so den Bulrgererwartungen bessertspreshen. Zum anderen wurden in
einer Informationsbroschiure Empfehlungen an diegBiigegeben, an welchen Tageszeiten
und Wochentagen mit mehr und wann mit weniger Waitezu rechnen ist und wann es sich
also empfiehlt, zum Burgerbtro zu kommen und wdrar aicht.

Abbildung 1: "Gut zu wissen, wie man Zeit spart" - Birgerinformation zu Wartezeiten in der
Stadtverwaltung von Le Havre

8h ¢h 10h 11h 11h30 13h3C 14 h 15h 17h

|

[ ] Wartezeil 1C min oder weniger

| ] Wartezeit 1C -20 min

I Wartezeitevt dber 20 mir

I onlag I |ens|ag I |! ocl Donnerstag Freitag Samstag

l ] Wenig frequentierter Tag

I — MittelméRig frequentierter Tag

| ] Stark frequentierter Tag

Quelle: Kuhlmann 2007 m.w.N.

Ahnliche Beispiele gibt es im Bereich der kommunal€inderbetreuung, wo der uber
tableaux de borderfasste Auslastungsgrad der Kinderbetreuungsbiangen fur die
Abteilungsleiterin und die politisch zustandige éidte ein wichtiger Indikator fur das
Verhaltnis von Angebot und Nachfrage im stadtiscBetreuungssektor ist. Beispielsweise
ist in Le Havredie zu geringe Auslastung mancher Einrichtungesr ldngere Zeitraume fur
die Fachpolitiker und die Amtsleitung Anlass dafjewesen, in diesen Bereichen
»hachzuforschen“ und MalRnahmen zu treffen, um di&ms|astungsgrad” zu erhéhen und so
die selbstgesetzte stadtische Zielvorgabe der Alslastung von Uber 60% zu erreichen.
Gleiches gilt fur den Krankenstand von Kindern oden Betreuungspersonal sowie fir die
Anzahl von ,Aktionen” und Unternehmungen in stachisn Kitas, die anhand d&dbleau de

19 Adjoints sind gewahlte Ratsmitglieder der Mehi$feaktion (a majoritd), denen der Biirgermeister

bestimmte sektorale Politikzustandigkeiten im Rahmi@er sogdélégationiibertragt (und jederzeit wieder
entziehen kann). Sie sind keine Verwaltungsleitet haben formell keine administrativen Zustandigkei
sondern sind in der Regel als ehrenamtliche lofzaelamentarische) Politiker in engem Zusammenwirke
mit den jeweiligen Fachabteilungen der Verwaltuitigt



bord sowohl zwischen den Einrichtungen als auch aufA®tschiene verglichen werden.
Diese Daten werden von der Abteilungsleiterin gefpuum sich ein Bild von der
padagogischen Qualitat der Einrichtungen und détendlungskapazitdten zu machen, so
dass sie im Bedarfsfall KorrektivmalRnahmen ergnekiann.

Wenn damit ein interner Steuerungsnutzen von Radnce Management durchaus gegeben
ist, halt sich jedoch die externe Wirkung diesestriuntmente bislang auffallig in Grenzen. So
konnten Leistungs- und Qualitdtsmessungen, obglemaohden franzésischen Kommunal- und
Fachverbanden immer wieder als Instrument lokaléerhraucherdemokratie“ angemahnt
(Duval 2006), die geforderte disziplinierende utelsrnde Wirkung gegenuber den privaten
Konzernen, die in vielen Aufgabenfeldern (vor alleBaseinsvorsorge) kommunale
Dienstleitungen alsdélégataires erbringen, nicht erfillen. Zudem sind kommunale
Leistungsinformationen nach auRen wenig sichtbarhat die Offentlichkeit kaum Zugang.
Systematische interkommunale Leistungsvergleiched&mu bislang — soweit ersichtlich —
nicht praktiziert. Damit halt sich nicht nur der ¥eeitungsgrad, sondern auch die Sanktions-
und Anreizwirkung von Leistungsmessung und Quak@ntrolle im franzdsischen
Kommunalmodell bislang auffallig in Grenzen.

4.3 Deutschland

In den deutschen Kommunen fand der Gedanke vomriRehce Management und Output-
Steuerung in den 1990er Jahren vor allem im ,Newteuerungsmodell® (NSM)
konzeptionell Niederschlag (siehe auch Jorg Bogumil diesem Band). Unter der
Meinungsfiuhrerschaft der Kommunalen Gemeinschaftssfir Verwaltungsmanagement
(KGSt) avancierte das NSM rasch zum ubergreifendeformleitbild der lokalen Ebene
(siehe Banner 1991; Reichard 1994). Dabei wurderuahderem auf ein ergebnis- bzw.
»produktorientiertes* Finanzmanagement, kennzaldsidte Berichts- und
Controllingsysteme, Qualitatsmanagement und evibasieerten Quasiwettbewerb
(interkommunale Leistungsvergleiche) gesetzt (¥glhimann 2004b; Bogumil/ Kuhlmann
2006b). Wenngleich sich die praktische Umsetzurgsaeti Reformkonzepts jenseits der
Kommunen bis heute in Grenzen hélt, ist der KGSt inem damaligen VorstanGerhard
Banner mit dem Konzept des NSM und der Anziehungs- uné@ly&kraft, die dieses auf
deutsche Verwaltungen ausulbte, ein ,grol3er Wurflurggen. Inzwischen haben eine Reihe
von Kommunen Umsetzungserfahrungen mit dem NSM ngesdt und kénnen anhand
vorliegender Evaluationen empirisch gesattigte Ages uber die Wirksamkeit der
performance-orientierten lokalen Verwaltungsmodaenung in Deutschland getroffen
werden (zum Folgenden siehe Bogumil et al. 2007.kh)w

Zunachst ist der Befund, dass tber 90% der deutd€benmunen seit den neunziger Jahren
MalBnahmen zur Verwaltungsmodernisierung durchgefihaben wund sich eine
Uberwéltigende Mehrheit (82%) am NSM als Reforrbikdt orientiert hat, durchaus
beeindruckend. Hierin werden die Anziehungskraft und ,Sogwirktindie das NSM fir die

2 Datenbasis ist eine bundesweite schriftliche dger die von Ende Januar bis Juni 2005 durchgefiihrt

wurde. Das Umfrage-Sample bestand aus den KGStidtiskommunen (n=1543) sowie allen Stadten und
Gemeinden Uber 20.000 Einwohner, die nicht Mitglied KGSt sind, so dass es sich um eine Vollerhgbun
aller deutschen Stadte (ohne Stadtstaaten) Ub&0@CEinwohner, von 3/4 der Stadte und Gemeinden
zwischen 10.000 und 20.000 Einwohner (ohne reg@m#ias) sowie von 2/3 der deutschen Landkreise
handelt. Befragt wurden die Birgermeister/ Landrédfe Personalratsvorsitzenden sowie die Leiter der
Unteren Bauaufsicht und der Jugendamter. Die Rutdleten lagen bei 56% fir die Blrgermeister, bei
43% fir die Personalratsvorsitzenden und bei jené% fir die Bau- und Jugendamtsleiter. Fir eine
ausfuhrliche Darstellung siehe Bogumil et al. 2009 ff.



deutschen Kommunen hatte, sichtbar. Die Leitbildumg des NSM discourseé talk) kann
damit als unbestritten gelten.

Tabelle 4: Leitbild-Wirkung des NSM in deutschen Kanmunen

MaRnahmen der Kreisfreie | Kreis- Land- Ost West Gesamt
Verwaltungsmodernisierung Stadte ange- kreise
horige
Gemein-
den
Insgesamt 97,69 91,09 95,49 93,59 92,29 92,49
(NSM und andere MalRnahmen) (80 (578 (145 (116 (688 (804
=>» Orientierung am NSM 27,29 14,79 15,99 10,39 17,19 14,99
als Gesamtkonzept (22 (85 (23 (12 (118 (230
=>» Orientierung an einzelne 65,49 64,39 74,59 63,89 66,79 66,39
Instrumenten des NSM (53 (373 (108 (74 (461 (535

n=870; Angaben 6, Absolutzahlen in Klammer, Spaltenprozente
Quelle: NSM-Umfrage, Burgermeisterdatensatz (siebgumil et al. 2007: 38).

Blickt man nun dber die ,Diskurs- und Verlautbarsebene® hinaus und wirft man einen
etwas genaueren Blick auf die tatsachliche Refoaipr(@decisions/ actions so ergibt sich
ein ambivalentes, teils erniichterndes Bild. Einegssind zunehmend Verfahren und
Instrumente zur laufenden Beobachtung und Seldsi@iva@n des Verwaltungshandelns
etabliert worden, durch die die Entwicklung und bfertung von Leistungsindikatoren
wesentlich beférdert worden sind. So haben 29%Kaenmunen Produkte flachendeckend
definiert und gibt es inzwischen deutlich verbetgs&ferfahren, um anhand von Indikatoren
Leistungsumfang und -qualitdt zu bewerten sowie diisgewahlte Angebote die Kosten
genauer zu beziffern. 13% der Kommunen haben egstel-Leistungsrechnung (KLR) voll,
weitere 33% teilweise umgesetzt und in weiteren 2&ftndet sie sich derzeit im Aufbau.
Immerhin 22% der deutschen Kommunen haben ihrnateinformationsmanagement durch
die flachendeckende Installierung eines Berichtewsesmodernisiert und ein Viertel der
Kommunen verfugt dber eine zentrale Steuerungsstelum den internen
Informationsaustausch zu koordinieren und die mftfonsnutzung zu unterstiitzen. Vor
dem Hintergrund der vielfach gedul3erten Kritik aBvgluationsdefizit“ in der 6ffentlichen
Verwaltung koénnen diese Aktivitdten der Kommunes ain bemerkenswerter Schritt in
Richtung auf die Institutionalisierung einer intemn ,Evaluationsfunktion® angesehen
werden.

Andererseits kann von einer allumfassenden NSM+Reifa Deutschland bei weitem keine
Rede sein, sondern muss vielmehr eine erheblictgMMmplementationslicke* konstatiert
werden. Gemessen an wesentlichen NSM-Kernelemesiterach zehn Jahren Reform kein
einziges Reformelement in der Mehrheit der deutsdhemmunen abschlielend umgesetzt
worderf'. Bundesweit gibt es nur 22 Kommunen (2,5%), dienrats ,NSM-Hardliner
bezeichnen kdnnte, da sie nach eigenen AngaberkKachelemente des NSM (Strategische
Steuerungsunterstitzung, interne Servicestellen, zerdeale Fach- und
Ressourcenverantwortung, Budgetierung, Produktdiefien und -beschreibungen,

2L Lediglich die Kunden- und Biirgerbefragungen etren eine Umsetzungsquote von tiber 50%. Hier hiandel

es sich jedoch nicht um NSM-Kernelemente, sondem argdnzende Maflnahmen innerhalb eines
~erweiterten Reformmodells* (siehe dazu Bogumiakt2007)



politisches Kontraktmanagement, internes Kontrakiégament) flachendeckend eingefiihrt
haben. Inzwischen haben sich zudem gerade in dgafeiKommunen, die Mitte der 1990er
Jahre besonders forsch und ehrgeizig die ,Mandggeiang” ihrer Verwaltungen
vorangetrieben haben, erhebliche Unzufriedenheitemind organisatorische
~Funktionsstérungen* eingestellt, die — zusatzleiordert durch die Finanzkrise - zu einem
teilweise radikalen ,Umsteuern® und zum Ruckbau loereits installierten Reformelemente
Anlass gegeben haben (vgl. Kuhlmann 2006b).

Tabelle 5: Umsetzung von NSM-Elementen in deutschdfommunen

NSM-Reformbereiche Abgeschlossene Umsetzung
in der ganzen Verwaltung (n=870)
Fachbereichsstrukturen 43,69
Zentrale Steuerungsunterstiitzung 25,99
Dezentrale Controllingstellen 10,99
Umbau Querschnittsbereiche zu Servicesteller 23,99
/Abbau von Hierarchieebenen 34,59
Dezentrale Fach- u. Ressourcenverantwortung 33,19
Budgetierung 33,19
Produkte 29,00
Kosten- und Leistungsrechnung 12,79
Berichtswesen 22,19
Kontrakte Politik-Verwaltung 14,89
Kontrakte Verwaltungsspitze-Verwaltung 24,39
Einfihrung eines Qualitatsmanagements 13,99
Kunden- und Birgerbefragungen 54,79
Servicegarantien und Leistungsversprechen 7,19

Quelle: NSM-Umfrage, Blirgermeisterdatensatz (siebgumil et al. 2007: 40).
Ergebnisse und Wirkungen

Betrachtet man die Reformwirkungen, so gibt esregits Hinweise auf Einsparungen. So
bescheinigen sich die lokalen Reformakteure se#lighifikante Einsparerfolge. In der
Umfrage vertreten sowohl die Blurgermeister als adiehPersonalrate die Auffassung, dass
die NSM-Reform, speziell die dezentrale Ressoureemtwortung, Anreize zum
wirtschaftlichen Umgang mit den Ressourcen gesethe. Mehr als 80% der Birgermeister
und 70% der Personalratsvorsitzenden konstatieslass durch die Modernisierung der
Ressourcenbewirtschaftung Einsparungen erzielt evorseien und die Mitarbeiter heute
insgesamt kostenbewusster handeln. Des Weiteraohteer fast 80% aller Burgermeister
Uber einen Stellenabbau in ihren Verwaltungen withrder letzten funf Jahre, wobei
durchschnittlich ca. 60, in einer Grof3stadt sog@0@ Stellen eingespart worden sind. Diese
Angaben spiegeln sich auch insgesamt in der Pdesumécklung deutscher Kommunen
wider, die seit 1990 markant rucklaufig ist (Redwang um 40%; vgl. Kuhlmann 2007).
Jedoch ist hinsichtlich des Ressourcen-, vor alRensonalriickgangs kaum ein kausaler
Bezug zur NSM-Reform gegeben, sondern resultieiesedReduzierungen vor allem aus



.Klassischer® kommunaler Sparpolitik, Stellen- undPersonalkiirzungen sowie
Ausgliederungen, Privatisierungen und Aufgabenabbd@liese sind aber in den
Kommunalverwaltungen in erster Linie exekutiv-hrefasch und ,an kurzer Leine" gesteuert
worden. Angesichts eines — aus guten Grunden - ngmmi Vertrauens der
Verwaltungsfihrungen in eine dezentrale Sparfahiglkkela NSM) wurde das kommunale
Cutback Management gerade nichat arm’s length® der dezentral-autonomen
Selbststeuerung durch die Fachbereiche Uberlassemdern klassisch-hierarchisch
durchgesetzt, also die NSM-Logik geradezu umgekehrt

Betrachtet man daher die Wirkung der NSM-Elemertigag genauer und jenseits der
Selbstdarstellungen von Reformprotagonisten, sbegilkaum stichhaltige Nachweise fur die
(wahrgenommenen oder ,verlautbarten*) NSM-Spargdol Zum einen kommen die
angestrebten Anreize zu effizienter Mittelbewiraithng und Sparsamkeit, die man sich aus
der freien Verfigung von Budgetresten erhoffte, @migeschrankt zum Tragen gekommen.
Denn nur in rund 40% der Kommunen, die die Budgetig eingefuihrt haben, werden Teile
der Restmittel antragsfrei der budgetierenden Hinlerlassen. Aufgrund der Haushaltskrise
ist die Tendenz hier weiter riicklaufig. Damit blethe Budgetierung in einer grol3en Zahl
von Fallen weiterhin ein inputorientiertes Fuhrunggsument zur Kostendeckelung und keine
Anregung zum aktiven Umgang mit knappen Ressourcen. einer untersuchten
Fallkommune, wo Managementerfolge in Millionenhoheerkindet und auf der
,Gewinnseite” des NSM verbucht wurden, erfolgte &edgetierung lange Zeit als reine
Planfortschreibung. Die Fachbereiche legten beenhBudgetplanungen nicht den im
zuruckliegenden Berichtszeitraum erreichten Ist@taugrunde, sondern die mittelfristigen
Finanzplane wurden immer fortgeschrieben. Durch gBslohungssystem®, das vorsah
.Planunterschreitungen* zu belohnen, um ,gutes Menaent* zu honorieren, profitierten
damit vor allem die Fachbereiche, die ,hoch plahterd dann weniger verbrauchten.

,Der Fachbereich, der da die aberwitzig hdchsten hlém bei der mittelfristigen
Finanzplanung hatte, kam dabei natirlich am bestesg. Dieser Fachbereich hatte
logischerweise am Ende des Berichtszeitraumes dehsten Uberschuss und dafiir hatten
wir auch einen Namen: Managementerfolg. Hiervondeuwtann dem Fachbereich ein Betrag
zur Verflgung gestellt, da sich gutes Wirtschafserth lohnen und auszahlen muss*
(Mitteilung des Controllers einer Stadtverwalturgv7.1.2005).

Fur eine differenzierte Reformbilanz muss aulRerdemechnung gestellt werden, dass die
NSM-Malinahmen selbst Kosten verursacht haben, détziiche ,Transaktionskosten®
angefallen sind (vgl. Kuhlmann/Wollmann 2006). Zemen haben viele Kommunen auf
externe Beratungsleistungen zurlckgegriffen, dig kder Umfrage zwischen 120 € und
6.000.000 €, im Durchschnitt bei immerhin 171.400iegerf>. Des Weiteren haben die
Kommunen einen erheblichen zeitlichen und perseneflufwand in die Konzipierung und
Implementation von NSM-Reformelementen gesteckh Produktkataloge im Schnitt 15
Personen-Monate allein an Personalaufwand — ohse dar konkrete Steuerungsnutzen
bislang ersichtlich wird (siehe weiter unten). Ozeti hinaus haben immerhin 70% der
deutschen Kommunen, die Uber ein reformbezogenegkBnanagement verfligen, auch
hauptamtliche Krafte hierfur freigestellt, derenzahl zwischen weniger als einer Person und
(in einer Grof3stadt) 30 Personen liegt (durchstiumtbei 1,3 Personen). Die Reformkosten
(Konzipierungs- und Implementationskosten) sind vigle Kommunen ein Grund dafur
gewesen, die NSM-Reform als ganzheitlichen Ansatweder gar nicht in Angriff oder sich

22 Allerdings haben viele Kommunen in der Umfragerhii keine Angabe gemacht und liegt die Zahl der

LAntwortenden“ hier nur bei 351 Kommunen, die deetfdg fiir externe Beratungsleistungen angegeben
haben.



davon bald wieder zu verabschieden. Insgesamt dstitsvon einem Zusammenhang
zwischen NSM-Reform und gesamtkommunalen, nacligealti Sparerfolgen nicht
auszugehen.

Hinsichtlich der Frage, inwieweit die Mitte der T89 Jahre eingefuhrten Instrumente der
Ergebnis- und Performanzsteuerung (Produktbudgetiger Controlling, Berichtswesen,
Zielvereinbarungen etc.), nunmehr zur Handlungsmeugeworden sind und das lokale
Entscheidungssystem ,umgestilpt* haben, zeigen UWhérsuchungsergebnisse, dass die
neuen Steuerungsinstrumente, etwa die aufwéandtgllea Produktkataloge, in der Praxis
kaum fur Steuerungsentscheidungen genutzt werdaittd&ssen ist festzustellen, dass ein
erheblicher Anteil der Kommunen, die Produkte defin haben, diese weder fir die
Ermittlung von Budgets, noch fur Haushaltsverhangén oder die Neuorganisation von
Verwaltungsprozessen und auch nicht fur interkomateuergleiche heranzieht. In 14% der
Kommunen, die Produkte definiert haben, werdenedigserhaupt nicht mit anderen NSM-
Instrumenten gekoppelt oder anderweitig fur diefd?Branzsteuerung weiterverwendet, so
dass der betrachtliche Konzipierungsaufwand hieunkagerechtfertigt scheint. Beim
Berichtswesen als ergebnisorientiertes Steuerusigsment zeigte sich, dass es zwar
einerseits zur Steigerung der Durchsichtigkeit desvaltungshandelns kommt, andererseits
aber bislang nicht zu einem veradnderten Steueremgalten geflhrt und auch nicht den
proklamierten Ubergang von der ,klassischen Regeésung“ zur Produktsteuerung
eingelautet hat. Unter den politisch-administratiEntscheidungstragern ist die Auffassung
weit verbreitet, dass Berichte zu umfangreich sind,viel Aufwand kosten und zu wenig
steuerungsrelevante Informationen enthalten. Awdderdfehlt ihnen ein zentrales
Kernelement, namlich die Ruckkoppelung der dokuimeeen Kennzahlen an zuvor
definierte Ziele. So erstaunt es kaum, dass siehBéreitschaft der Verwaltungsfiihrung in
Grenzen halt, Berichte zu lesen und als Steueruagdtage zu nutzen.

,Das Berichtswesen bei uns ist Indikator flr dendstrophalen Zustand der Umsetzung des
NSM. (...) Die FUhrung dieser Stadt hat es seitetlicJahren beharrlich unterlassen, die
Berichte Uberhaupt zu lesen. Das Berichtswesen wiotit wahrgenommen. Und wenn
Berichte nicht gelesen werden, dann wird das Béswhsen sukzessive schlechter. Das ist
vollig normal® (Controller einer Stadtverwaltungnterview vom 19.8.2004).

Trotz dieser kritischen Beobachtungen gibt es eatlle positive Reformeffekte. Diese
schlagen sich nicht nur der positiven (SelbstgEétzung der deutschen Birgermeister
nieder, von denen immerhin 80% davon ausgehen, dssh der in die
Verwaltungsmodernisierung investierte Arbeitsaufivgelohnt habe, sondern sie sind auch
an einschlagigen ,Leistungsparametern“ abzulesesir®l Verbesserungen im Serviceniveau
und in der Kundenorientierung vor allem in Verwaljgbereichen mit direktem und
haufigem Burgerkontakt nachweisbar. Fast 60% alkutschen Kommunen ber 10.000
Einwohner haben inzwischen Blurgeramter eingeriaimdtiiber 70% haben ihre Sprechzeiten
erweitert. In vielen Kommunen wurde die Bulrgerbemgt zu einer ,modernen
Dienstleistungszentrale* umgebaut, die inzwischisneine ,erfolgreiche Visitenkarte* der
Stadte gilt. Mehrheitlich wird konstatiert, dasse dBeratungsqualitdt gestiegen, die
Wartezeiten verkirzt und Ablaufprozesse bulrgerfdéaner gestaltet worden sowie
insgesamt eine hohe Resonanz der Burger auf dierRefalnahmen zu vermerken seien
(siehe Abb. 2). Dies konnte in einer Reihe von Kamen auch durch Birgerbefragungen,
die oft einen erstaunlich hohen Grad an generelléufriedenheit mit den
Verwaltungsleistungen ergaben, bestatigt werden.

Abbildung 2: Performanzverbesserungen durch birgerdentierte Reformmaflinahmen



Einschatzung der Wirkung der Kundenorientierung
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Bei ndherem Hinsehen fallt allerdings auf, dasddsmonders wirksamen Reformschritte nicht
dem Konzeptrepertoire des NSM und den performanestterten MaRnahmen entstammen,
sondern auf ,altbekannten” traditionellen Reforn@émen basieren, die durch die NSM-
Diskussion ,wiederbelebt* wurden. Dies gilt fir dd#irgerberatung, die auf Reformdebatten
der 1970er Jahre zurtickgeht, ebenso wie flr ProgBsserungen in der Bauverwaltung, die
ein Ergebnis klassischer Organisationsentwicklungliesem Handlungsfeld sind, und auch
fur die sozialraumbezogene Jugendarbeit, die - zeith mancher Fachexperten - vom NSM
quasi ,absorbiert” wurde. Daher ist auch hier dasbmuraten, einen direkten Zusammenhang
zwischen NSM und Leistungsverbesserungen in detscleen Kommunen zu unterstellen.
Vielmehr liegt die Vermutung nahe, dass der NSMkDis ein gunstiges
.Modernisierungsklima® geschaffen und quasi ein égehheitsfenster window of
opportunity geo6ffnet hat. Damit wurde der Weg geebnet, unleviger schon friher
diskutierten Reformanséatze wieder aufzugreifenumdusetzen.

5. Landervergleich und Perspektiven

Die prasentierten Befunde zeigen, dass der iniemaée Trend einer performance-
orientierten Verwaltungsmodernisierung in den ldsgdezifischen politisch-institutionellen
und verwaltungskulturellen Kontexten sehr untemrsdlche Umsetzungsmalnahmen,
Ergebnisse und Wirkungen ausgeldst hat. In Gradbrien dominiert eine zentralstaatlich
angeleitete, lokal verpflichtende, flachendeckendtadllierte, fortlaufende, generalistisch
ausgerichtete Variante von Performance Measurerdengber zugleich in den Ergebnissen
hoch-transparent und sanktionskratftig ist, wasgeirWorziige, aber auch eine Reihe von
Nachteilen mit sich bringt. Frankreich kann am egtngesetzten Extrempol verortet werden,
da das lokale Performance Management ausschlie®ictden Gebietskorperschaften selbst
getragen wird und (bislang) freiwillig ist, was alsich zur Folge hat, dass entsprechende
Verfahren Uber die kommunale Landschaft ausgesproamgleichmafiig verteilt sind.
Performance Management wird in den Stadten und iBepants stark aufgaben- und policy-
spezifisch konzipiert, ist eher wenig nach auRehtsar und kaum sanktionskréftig, aber
intern durchaus steuerungstauglich. Im Vergleich lm@ischen und franzésischen Ansatze
des Performance Management féallt auf, dass der ld@ssisch-kontinentaleuropaischen



Verwaltungsregimen unterstellte Regel- und Verfabperfektionismus hier eher dem
britischen Managerialismus eigen ist, der apfogedure$ (statt outcomey und auf die
Perfektionierung voml-Systemen gerichtet ist, wohingegen die franzdsissferwaltungen,
denen oft Regelfixierung und Verfahrensorientierungrgeworfen wird, auffallig
pragmatisch, anpassungsflexibel und experimenteijehen. Diese Beobachtung fligt sich
auch in eine schon vor langerer Zeit formuliertee3égnvon Ashford (1982) ein, wonach dem
, British Dogmatisrh ein ,French Pragmatisfhgegenibersteht. Deutschland kann zwischen
diesen beiden Extrempolen angesiedelt werden, dikaitorengestitzte Leistungsmessungen
und -vergleiche einerseits (wie in Frankreich) lakdtiiert werden und freiwillig sind, aber
andererseits dennoch eine vergleichsweise weitbrgitung im lokalen Raum haben. Eine
auffallige Ahnlichkeit zur franzoésischen Variantst idarin zu erkennen, dass beide
Lokalsysteme eine (kontinentaleuropdische) ,Gehaltahgspraxis* von
Leistungsinformationen verfolgen und Leistungsmegsa nur wenig Sanktionskraft haben.
Dem britischen Modell stehen die deutschen Refosdiae wiederum im Perfektionierungs-
und Detaillierungsdrang sowie in der Hinsicht nadass erhobene Leistungsdaten nur
bedingt von internem Steuerungsnutzen sind und gveriur kommunalen
Entscheidungsfindung herangezogen werden. Zusanassmifd ergibt sich fur die drei
Lander folgende Typologie:

Abbildung 3: Merkmale kommunaler Leistungsmessungr Landervergleich

+
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Frankreich
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Eigene Darstellung
ResUmiert man abschlieend die Leistungen und @reman Performance Management im
internationalen Kontext, so ist lassen sich folgeRdnkte herausstellen:

Der Reformdiskurs hat in vielen Verwaltungen derstdfy daflr gegeben, Verfahren und
Instrumente  zur  laufenden  Beobachtung und ,(Sdtbsipation® des
Verwaltungshandelns zu etablieren, wodurch die ituiginalisierung einer
Evaluationsfunktion in der o6ffentlichen Verwaltuvgesentlich geférdert worden ist.
Methoden und Verfahren strukturierter Datenerhebung -auswertung haben nunmehr
einen Platz im ,institutionellen Gedachtnis” derriwaltung.



Durch Performance Measurement wurden die Transpadas Verwaltungshandelns
erhoht und die Durchsichtigkeit politisch-admirasiver Prozesse verbessert, worin aus
demokratietheoretischer Sicht eine wesentliche ¥ssatzung fliraccountability zu
erblicken ist. Wie diese genutzt wird, ist allegbreine andere (und durchaus kritischer zu
beantwortende) Frage.

Vor allem die lokal initiierten freiwilligen Reforprozesse in Richtung Performance
Management haben Lernprozesse in Gang gesetzt, zie fortlaufenden
Organisationsentwicklung und Selbststeuerung sudorader Akteure beitragen kdnnen.

In den kontinentaleuropaischen Landern beginnt sae neue (wenngleich nicht
reibungslos funktionierende) Mischung aus klasskdtokratischen (Weberianischen)
und performance-orientierten manageriellen Stewgsinstrumenten zu etablieren, die
man mit Bouckaert (2006) als ,Neo-Weberianischesl®lld bezeichnen kdnnte.

Die ergebnisorientierte Verwaltungsmodernisierurag &in window of opportunityfir
eine Reihe von klassischen Reformansatzen geotffdeten Umsetzungs- und
Wirkungschancen sich im Sog von NPM verbessertrinabe

Diesen positiven Effekten sind jedoch zahlreichebRrme und negative Folgewirkungen
lokaler Leistungsmessung gegenuberzustellen:

Der Implementationsstand von Performance Measuremish vor allem im
kontinentaleuropéischen Kontext - in Frankreich aelalmoch ausgepragter als in
Deutschland - sehr heterogen, was vor allem ingtitalle Ursachen hat. Des Weiteren
stellt sich das Problem der Informationsnutzung wamit der Wirksamkeit von
Performance Measurement. Wahrend die Bilanz hier Rtankreich aufgrund des
aufgaben-bezogenen und pragmatischen Umgangs mitihgsmessung vergleichsweise
positiv ausfallt, gibt es im deutschen Kontextktdge der stark generalistischen, ,policy-
blinden* NSM-Reform erhebliche Nutzungslicken umstl die Steuerungswirkung der
generierten Performanz-Informationen begrenzt. ihek trifft auf GroRbritannien zu,
da die zentralstaatlich definierten Indikatoren wied ,kiinstliche* Audit-Prozess fir die
lokalen Akteure nur wenig praktischen Nutzen haben.

Aus institutionenékonomischer Sicht stellen die rh@istungsmessung verbundenen
Konzipierungs-, Implementierungs- und langerfristig-ortschreibungskosten, die oft den
Gewinn dieser Unternehmungen ubersteigen, ein gmviles Problem dar. Hier ist
GrolRbritannien der Spitzenreiter, wahrend sichRi¢éormkosten in Frankreich noch in
Grenzen halten und Deutschland, wo man sich diésgslems mehr und mehr bewusst
wird und entsprechend gegensteuert, wiederum indessergleich eine mittlere Position
einnimmt.

Oftmals kommen Leistungsmessungen nicht Gber diditipnelle Monitoring-Funktion

hinaus und werden auch nicht fir Zwecke einer mferteren politisch-strategischen
Steuerung (z.B. Budget- und Programmentscheidungiagesetzt. Die Forderung einer
Externalisierung von Performance Measurement, wonateses nicht nur zur
Verbesserung der verwaltungsinternen Steuerunggf@ihy sondern zunehmend
eingesetzt werden soll, um Politiker und Verwaltkignten Uber Verwaltungsleistungen
zu informieren, ist vor allem in Kontinentaleuropeslang kaum aufgegriffen worden.
Birgerschaft und Vertretungsorgane spielen als ictiglinitiatoren und Adressaten von
Leistungsmessungen eine ausgesprochen untergemridodé, wenngleich es gerade in
Frankreich von Seiten der Verbraucherverbande zueatl Forderungen in Richtung
einer partizipatorischen Nutzung von Leistungsimfationen im Sinne lokaler



.verbraucherdemokratie* gibt. Einerseits ist dadrdass die Performanzdaten fir die
lokale Offentlichkeit bislang nicht verbindlich Zimglich gemacht werden, die
.Kontrollfunktion* des Burgers hinsichtlich der Mealtungsleistungen nach wie vor
ausgesprochen gering ausgepragt. Andererseits &a@nauch von einer Starkung der
kommunal-parlamentarischen Kontrollfunktion durchidtungsmessungen derzeit keine
Rede sein. Leistungsmessungen werden stattdesseexakutive Selbstevaluation® und
interne Leistungseinschéatzung fur die Verwaltungibleen, wodurch sich das Wissens-
und Machtgefalle zwischen Verwaltung/ lokaler Extaker und ,parlamentarischer”
Politik weiter verstarkt.

Grenzen von Performance Management im 6ffentlichektor sind ferner darin zu sehen,
dass das Interesse der Politik an ,,objektiven” lggkontrollen oft gering ist, da diese das
Risiko mit sich bringen, dass nach aul3en hin sahtbrd, um wie viel und aus welchen
Grunden ein gesetztes Ziel verfehlt worden ist, diasWiederwahlchancen reduziert und
somit politisch irrational ware (Bogumil 2003). Aukeser Sicht sind die Anreize in
Polittk und  Verwaltung, sich  langerfristig  Performzanessungen  und
Leistungsvergleichen zu unterziehen, also denkbaring Allerdings ist diese
Interpretation, die primér der 6konomischen Theatex Politik verpflichtet ist und
politisches Handeln (analog zur Marktsicherung) adem als Machtssicherung tber die
Maximierung von Wahlerstimmen begreift, etwas diiggeNimmt man stattdessen (oder
erganzend) eine eher policy-orientierte Sichtweiskepolitisches Handeln ein, so kénnen
Evidenzbasierung, Informationsgewinnung und Erfmlgssung durchaus politisch
rational erscheinen. Denn aus dieser Perspektiviolgen Politiker auchinhaltliche
Politikziele und sind bestrebt, substanzielle Ra@igebnisse zu ,produzieren”, um eine
bestimmte Programmatik umzusetzen. Informationsgewig undevidence based policy
making scheinen aus dieser policy-orientierten Perspektirchaus vereinbar mit
politischer Handlungsrationalitat. Festzuhalten ikdtle somit, dass Performance
Measurement grundsatzlich vor der doppelten (unbivzatenten) Herausforderung steht,
einerseits Transparenz in den politisch-administeat Entscheidungsprozess zu bringen,
andererseits das Bestreben der politischen AktiearBlick zu behalten, sich unter den
Bedingungen der Konkurrenzdemokratie zu behauptemd was Ausmall an
Durchsichtigkeit im Politikprozess nach dessen Ndlikeit fur die eigene politische
Profilierung und Wiederwahl auszurichten.

Auf eine zukilnftig verstarkte Institutionalisierungn Performance Measurement in Politik
und Verwaltung deuten, trotz der geschilderten Rrab, vor allem zwei Entwicklungen hin.
Zum einen spricht die Veranderung der fiskaliscl&tuation, insbesondere die immer
drickender werdende budgetéare Krise dafiur, dasstumgjsmessungen und Evaluationen
verstarkt zu Anwendung kommen werden. Im Zuge vomback Management und
Haushaltskonsolidierung wird sich Performance Meawent dabei vor allem darauf
beziehen, die Ressourcenallokation innerhalb dgelggnen Budgets zu rationalisieren bzw.
Budgetkirzungen durch ,Evidenzbasierung“ zu leggmen (Derlien 1997: 7). Sie kbnnen
genutzt werden, um bestimmte Politikstrategiennifiehkeitswirksam zu rechtfertigen. Zum
anderen machen sich staatliche Akteure Performavieasurement als Kontroll- und
Interventionsinstrumente innerhalb einer zunehmendlezentral-fragmentierten
Institutionenwelt zu Nutze, auf die sie mit herkohaimen Instrumenten der vertikal-
hierarchischen Steuerung nicht mehr wirksam Eisflaghmen kdnnen. In Deutschland
werden die Kommunen beispielsweise durch landesge$e Regelungen (z.B. zum ,Neuen
Kommunalen Finanzmanagement®) gefordert und inRileht genommen, Verfahren von
Controlling, Berichtswesen und Kosten- und Leisgreghung zu implementieren, um lokales
Handeln gegentber staatlichen Instanzen (und Geduge zu dokumentieren bzw. zu



legitimieren. Ahnliches konnte sich in Frankreich Zuge einer weiteren Dezentralisierung
von Staatsaufgaben abzeichnen und ist bereitsstenddiskussionen um eine maoglich lokale
Version desLOLF abzulesen, wovor allerdings einige Beobachter rscjatzt warnen
(Fievet/Laurent 2006: 14%5) Diese mogliche Auspragung von Performanzsteueraisg
staatliche Kontrolle und Intervention steht gleicilvim Widerspruch zum tbergreifenden
Trend der Aufgabendezentralisierung, lokalen Autoround Demokratiebewegung in den
europdaischen Politik- und Verwaltungssystemen é&iBbgumil/ Kuhlmann 2005). Zudem
hat sich die Variante von Performance Measuremers &ontroll- und
Disziplinierungsinstrument gegenuber subnationaidseuren bislang als kaum geeignet
erwiesen, um im Sinne vonMpdern (Progressive) Governaricgsiehe Jann 2006b)
Selbststeuerungs- und Lernprozesse anzuregen. Biksentnis sollte als wichtige Lehre aus
den internationalen Reformerfahrungen gezogen umdzdikiinftige verwaltungspolitische
Entscheidungen genutzt werden.

%« Serait-il ainsi nécessaire de mettre en plaeelaurde série d'indicateurs afin de suivre leitéi d’'une

petite commune de disposant que d'un seul se@étd@ mairie comme tout agent communal? »
(Fievet/Laurent 2006 : 145).
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