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Agenda:

1. Rahmenbedingungen der Studie
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Anlass der Studie:
* Art. 91 d GG: Inkrafttreten zum 01.08.2009
(,, Bund und Linder konnen zur Feststellung und
Forderung der Leistungsfdhigkeit ihrer Verwaltungen
Vergleichsstudien durchfiihren und die Ergebnisse
veroffentlichen*)
» Ziel von Art. 91 d GG:
» Kontinuierlicher Verbesserungsprozess
»verfassungsrechtliche Grundlage fiir das
Zusammenwirken von Bund und Léandern bei
Leistungsvergleichen
»Nachhaltige Forderung der Bereitschaft zu
Leistungsvergleichen in Deutschland
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Offene Frage:

Wie soll die Organisation (Strukturen und
Prozesse) fiir die Umsetzung von Art. 91 d GG
gestaltet werden
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Ziel der Studie

Kldrung von drei Fragen:
* Begriff , Leistungsvergleich® (Arbeitsdefinition)

* Einschitzung der Eignung von
Leistungsvergleichen zur Forderung der
Leistungsfahigkeit

* Optimale Organisationsmodelle (Strukturen und
Prozesse) fiir die Umsetzung von Art. 91 d GG.

»Funktionen der Organisationsmodelle
» Anbindung dieser Funktionen (Strukturen)
» Ausfiillung dieser Funktionen (Prozesse)
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Stand der Umsetzung von Art. 91 d GG:
* Bundesebene:

» Koalitionsvertrag von CDU/CSU und FDP:
,,Leistungsvergleiche nach Art. 91d GG miissen
zu einem Instrument der Verwaltungsentwick-
lung werden. Ein jdhrliches Arbeitsprogramm
soll die Bereiche von Leistungsvergleichen
festlegen.*

»Regierungsprogramm ,,Vernetzte und

transparente Verwaltung*: Projekt
,Leistungsvergleiche nach Art. 91 d GG*
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Stand der Umsetzung von Art. 91 d GG:

e Landesebene:

» Innenministerkonferenz: Konzept zur
Durchfiihrung von Leistungsvergleichen in der
offentlichen Verwaltung

» Ministerprasidentenkonferenz: Beschluss vom
15.12.2010

Leistungsvergleiche gem. Art. 91d GG, Strukturen und Prozesse, Studie im Auftrag der Bertelsmann Stiftung 8

23.03.2011



Institut fiir Strategie- und Organisationsentwicklung, Speyer,
Prof. Dr. Bernd Adamaschek, Stadtdirektor a. D. 23.03. 2011

Gutachter:

Prof. Dr. Bernd Adamaschek

Stadtdirektor a. D., Inhaber des Institutes fiir Strategie-
und Organisationsentwicklung, Honorarprofessor fiir
Verwaltungsmanagement an der  Fachhochschule
Osnabriick, von 1991 bis 2001 Leitung von
Leistungsvergleichen auf Kommunal- und Landesebene
bei der Bertelsmann Stiftung

Volker Kroning

Rechtsanwalt, von 1983 bis 1994 Bremer Senator,
anschliefend bis 2009 Mitglied des Deutschen
Bundestages und Obmann der SPD in den
Foderalismuskommissionen I und I1

Dr. Reinhard Timmer

Ministerialdirektor a. D., bis 2009 Bundesministerium
des Innern, zuletzt Leiter der Abteilung ,,Verwaltungs-
modernisierung,  Verwaltungsorganisation”, u.  a.
zustédndig fiir vorbereitende und begleitende Arbeiten zur
Foderalismuskommission I
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 Interviewpartner (1):

1 Dr. Hans Bernhard Beus
Rainer Christian Beutel
Prof. Dr. Wolfgang Bohmer
Martin Braun

Dr. Werner Brinkmann
Roderich Egeler

Prof. Dr. Manfred
Eibelshéuser

=N O R W

o2}

Prof. Dr. Dieter Engels
9 Werner Halenkamp

10 Peter Heesen

Staatssekretéir im Bundesministerium der Finanzen
Vorstand der Kommunalen Gemeinschaftsstelle
Ministerprasident des Landes Sachsen-Anhalt

Leiter der Zentralen Datenstelle der Landesfinanzminister
Vorstand der Stiftung Warentest

Président des Statistischen Bundesamtes

Prisident des Hessischen Rechnungshofes

Prisident des Bundesrechnungshofes
Prisident der Gemeindepriifungsanstalt NRW

Bundesvorsitzender des Deutschen Beamtenbundes
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e Interviewpartner (2):

11
12
13
14
15
16
17

18
19

20

Eckart von Klaeden
Werner Koch

Prof. Dr. Sabine Kuhlmann
Dr. G. Meister-Scheufelen
Thomas Oppermann
Cornelia Rogall-Grothe
Dr. Ludwig Spaenle

Armin Schuster

Prof. Matthias Stauch

Christoph Verenkotte

Staatsminister bei der Bundeskanzlerin

Staatssekretdar im Hessischen Ministerium des Innern
Deutsche Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften
Amtschefin im Finanzministerium Baden-Wiirttemberg
1. PGF der SPD-Bundestagsfraktion

Staatssekretdrin im Bundesministerium des Innern

Staatsminister im Bayerischen Staatsministerium fiir
Unterricht und Kultur

Mitglied der CDU-/CSU-Bundestagsfraktion

Staatsrat beim Senator fiir Justiz und Verfassung der Freien
Hansestadt Bremen

Prisident des Bundesverwaltungsamtes
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Begriff ,,Leistungsvergleich*
e Allgemeine Definition:

Leistungsvergleiche in der 6ffentlichen Verwaltung
konnen als spezielle Form des Benchmarking
verstanden werden. Benchmarking bedeutet die
Suche nach der besten Praxis, um die Erfiillung der
eigenen Aufgaben zu verbessern.

Ziele:
Transparenz liber die Leistung (fiir diverse
Zielgruppen), dadurch auch Akzeptanz
Motivation zur Verbesserung der Leistung
Austausch iiber Erfolgsrezepte
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Begriff ,,Leistungsvergleich*
* Dimensionen:
» Auftragserfiillung
» Biirgerorientierung / Kundenzufriedenheit
»Mitarbeiterzufriedenheit
» Wirtschaftlichkeit
* Vorgehen:
»Planung
»Messung
» Analyse
»Bericht
»Umsetzung
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Begriff ,,Leistungsvergleich*
* Anwendungsgebiete:
» Verwaltungsaufgaben: alle Aufgaben der
Kommunal-, Landes- und Bundesverwaltung
» Verwaltungsebenen: horizontal und vertikal
» Vergleichspartner: Behorden oder sonstige
Organisationen
« Freiwilligkeit und Selbststeuerung:
Die Teilnahme an Leistungsvergleichen sollte nach
Moglichkeit auf freiwilliger Basis, die Durchfithrung
moglichst selbstgesteuert erfolgen.
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Umsetzungsfunktionen 1:
* Koordinierungs- und Entscheidungsfunktionen, z. B.:
»Durchfiihrung von Vergleichen
initiieren/beschliefen;
» Vergleichsthemen, Vergleichsziele definieren;
» Vergleichspartner finden, zusammenfiihren;
»Fortgang/Zeitrahmen und Ergebnisse kontrollieren;

»Finanzierung regeln.
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Umsetzungsfunktionen 2:

 Unterstiitzungsfunktionen, z. B.:

» Wissensmanagement (Sammlung und Weiter- oder
Neuentwicklung von Methoden sowie Erstellung von
Handbiichern);

» Entwicklung von Schulungskonzepten, Durchfithrung von
Schulungsveranstaltungen;

» technische Unterstiitzung von Vergleichsstudien;

» fachliche oder methodische Beratung, Moderation,
Dokumentation, etc.;

» Zertifizierung und Uberwachung von externen Einrichtungen,
die Unterstiitzungsfunktionen wahrnehmen;

» Evaluation und Qualitétssicherung.
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Leitfragen der Studie 1:

e Ich bin der Meinung, dass Leistungs-
vergleiche zur Forderung der
Leistungsfahigkeit offentlicher Verwaltung

»nicht geeignet sind;
»zum Teil geeignet sind;
» geeignet sind.
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Leitfragen der Studie 2:
e Ich bin der Meinung, dass die Koordinations-
und Entscheidungsfunktionen angebunden

werden sollten ...

» bei Konferenz der Regierungschefs von Bund und
Liandern;

» bei der Ministerprisidentenkonferenz;

» bei der Bundesregierung;

» bei den Fachministerkonferenzen;

» beim Bundesrechnungshof / bei Landesrechnungshofen;

> bei anderen Institutionen;

» bei einer von Bund und Lidndern neu zu schaffenden
Organisation
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Leitfragen der Studie 3:
Ich bin der Meinung, dass die Unterstiitzungsfunktionen

angebunden werden sollten

»Dbei den bestehenden Einrichtungen der
Fachministerkonferenzen;

»bei neuen ressortspezifischen Einrichtungen der
Fachministerkonferenzen;

»beim Bundesrechnungshof / bei den
Landesrechnungshofen;

»beim Statistischen Bundesamt / bei den Statistischen
Landesamtern;

»beim Bundesverwaltungsamt;
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Leitfragen der Studie 3:
* Ich bin der Meinung, dass die Unterstiitzungs-

funktionen angebunden werden sollten

» beim Deutschen Forschungsinstitut fiir 6ffentliche
Verwaltung (FOV) der Deutschen Hochschule fiir
Verwaltungswissenschaften Speyer (DHV);

» bei der Kommunalen Gemeinschaftsstelle (KGSt);

» bei den Gemeindepriifungsanstalten;

» bei Unternehmensberatungen;

» bei einer neu zu schaffenden Einrichtung auflerhalb der
offentlichen Verwaltung;

» bei anderen Institutionen.

» Jeweils offene Frage: Mein zusitzlicher Kommentar ...
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2. Ergebnisse der Befragung
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Frage nach der Eignung der Leistungsvergleiche zur
Forderung der Leistungsfihigkeit der offentlichen
Verwaltung

Tendenz Leistungsvergleiche sind — nach iiberwiegender Meinung —
zur Forderung der Leistungsfdahigkeit offentlicher
Verwaltungen geeignet. Keiner der Interviewpartner hat
Leistungsvergleiche in dieser Beziehung als ungeeignet
bezeichnet.

Begriindung = Leistungsvergleiche entfalten dhnliche Wirkungen wie der
Wettbewerb im privaten Sektor.

= [eistungsvergleiche zeigen den Weg zu guten Losungen.

= Gute Losungen sind in verschiedenen Bereichen zu finden
(Qualitit, Wirtschaftlichkeit, etc.).

= Bisherige Ergebnisse zeigen, dass durch Leistungs-
vergleiche bereits zahlreiche Veridnderungsprozesse

angestofien worden sind.
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Frage nach der Anbindung der Koordinierungs-

und Entscheidungsfunktionen

* Es wird iiberwiegend nicht damit gerechnet, dass die
Verwaltung (,,von unten‘‘) Leistungsvergleiche in
nennenswertem Umfang entwickelt.

* Es bedarf daher politischer Leitentscheidungen (,,von
oben®), um Leistungsvergleiche auf breiter Front in
Gang zu bringen und dauerhaft zu etablieren:
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Frage nach der Anbindung der Koordinierungs-
und Entscheidungsfunktionen
Zustindigkeiten:

»Bundesrecht und administrative Maf3nahmen im
Bundesvollzug: Bundesregierung (Kabinett),
Konkretisierung durch Fachministerien;

»Bundesrecht im Landesvollzug: Konferenz der
Regierungschefs, Konkretisierung durch
Fachministerien / Fachministerkonferenzen;

»Landesrecht und administrative MaB3nahmen im
Landesvollzug: Ministerprasidentenkonferenz
Konkretisierung durch Fachministerkonferenzen.
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Speyer,

Institut fiir Strategie- und Organisationsentwicklung,
23.03. 2011

Prof. Dr. Bernd Adamaschek, Stadtdirektor a. D.

Frage nach der Anbindung der Koordinierungs-
und Entscheidungsfunktionen

 die Rechnungshofe/Gemeindepriifungsanstalten
* eine von Bund und Léandern neu zu schaffende Organi-

sation
werden iiberwiegend nicht befiirwortet

* Fiir sonstige Institutionen (offene Frage) sprechen
sich nur einzelne Interviewpartner aus.
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Frage nach der Anbindung der Unterstiitzungsfunktionen

* Leistungsvergleiche werden tiberwiegend als originére
Managementaufgabe der 6ffentlichen Verwaltung

angesehen.
* Die Verwaltung sollte die erforderlichen Funktionen

daher nach Moglichkeit selbst wahrnehmen.
« Ubergangsweise oder als Starthilfe kann sie externe
Hilfe in Anspruch nehmen.
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Frage nach der Anbindung der Unterstiitzungsfunktionen:

* Wenn Unterstiitzungsfunktionen notwendig sind, wird
bei der Frage nach ihrer Anbindung auf die
Kernkompetenzen der genannten Institutionen
abgestellt.
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Frage nach der Anbindung der Unterstiitzungsfunktionen:

* Danach wird bei den folgenden Einrichtungen eine

Unterstiitzungsfunktion iiberwiegend begriiB3t:

» Bestehende Einrichtungen der Fachminister-
konferenzen (insbesondere ZDL);

> Statistische Amter (unter Weiterentwicklung des
Datenangebots);

»BVA (Fokus auf Bundesebene)

»FOV der DHV (Fokus auf wissenschaftliche
Begleitung);

» KGSt (operative Unterstiitzung auf kommunaler,
aber auch Landes- und Bundes-Ebene denkbar);

» Unternechmensberatungen (als Anschubhilfe; wenn

Verwaltungserfahrung vorhanden).
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Frage nach der Anbindung der Unterstiitzungsfunktionen:

* Bei den folgenden Einrichtungen wird eine
Anbindung von Unterstiitzungsfunktionen iiberwiegend
nicht befiirwortet:
»Neue ressortspezifische Einrichtungen der
Fachministerkonferenzen;
»Rechnungshofe;
» Gemeindepriifungsanstalten;
»Neu zu schaffende Einrichtung auflerhalb der
offentlichen Verwaltung.
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3. Vorschlige fiir Strukturen und Prozesse
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Speyer,

Institut fiir Strategie- und Organisationsentwicklung,
23.03. 2011

Prof. Dr. Bernd Adamaschek, Stadtdirektor a. D.

Allgemein:

* Nach dem Prinzip der Freiwilligkeit und
Selbststeuerung (s. o. ,,Begriff*) sollten moglichst
viele Funktionen von den Teilnehmern an
Leistungsvergleichen selbst erfiillt werden.

* Die Gutachter schlieen sich aber der mehrheitlichen
Meinung der Interviewpartner an, dass — auch
nach der Verabschiedung des Art. 91 d GG —
Initiativen zu Leistungsvergeleichen aus der Verwaltung
(,,von unten‘’) in nennenswertem Umfang nicht zu

erwarten sind.
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Koordinierungs- und Entscheidungsfunktionen:

* Notwendigkeit politischer Leitentscheidungen
(,,von oben*), um Leistungsvergleiche auf breiter

Front in Gang zu bringen und dauerhaft zu etablieren.
* Anbindung:

»Bundesrecht und administrative Ma3nahmen
im Bundesvollzug: Bundesregierung (Kabinett)
Konkretisierung durch Fachministerien (Modell 1)

»Bundesrecht im Landesvollzug: Konferenz der
Regierungschefs, Konkretisierung durch Fach-
ministerien / Fachministerkonferenzen (Modell 2)

»Landesrecht und administrative Maflnahmen im
Landesvollzug: Ministerprasidenten-konferenz,
Konkretlslerur(l;% durch Fachministerkonferenzen (tModell
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Institut fiir Strategie- und Organisationsentwicklung, Speyer,
Prof. Dr. Bernd Adamaschek, Stadtdirektor a. D. 23.03. 2011
e Zur Vor- und Nachbereitung der politischen
Leitentscheidungen kommt
» dem Chef des Bundeskanzleramtes,
» den Chefs der Staats- und Senatskanzleien der
Liander (,,CdS®),
»den Staatssekretirsausschiissen auf Ebene des Bundes
bzw. der einzelnen Linder
eine besondere Bedeutung zu.
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« Einbeziehung der Kommunen:
»Bei Vollzug von Bundes- oder Landesrecht bzw.
-aufgaben durch die Kommunen
»Einbeziehung der Kommunen in den
betreffenden Leistungsvergleich.
e Drei Moglichkeiten:

»freiwillige Pilotkommunen,

» Selbstverpflichtung der Kommunen,

»Regelung durch Gesetz, Verordnung oder
Verwaltungsvorschrift.
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 Einbeziehung der Parlamente

»Regelungen fiir die Durchfiihrung von
Leistungsvergleichen, z. B. Vorschriften :
—zur Evaluation von Gesetzen oder Verordnungen
—zur Durchfithrung von Leistungsvergleichen
—zur Erhebung statistischer Daten (welche in der Folge fiir
Leistungsvergleiche verwendet werden kdnnen),
—zur Erstattung von Berichten (inkl. Vergleichsdaten),
—zur VerOffentlichung von Leistungsdaten (ggf. in
Verbindung mit Regelungen zum Haushalts- und
Rechnungswesen).
»1im Rahmen der Kontrollfunktion der Parlamente (von der
Regierung Berichte iiberLeistungsvergleiche verlangen und
zum Gegenstand parlamentarischer Beratung machen).
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Unterstiitzungsfunktionen
* origindre Managementaufgabe,
 grundsitzlich von den Vergleichspartnern selbst zu
erbringen,
 unter Umsténden (z. B. Kompetenz, Kapazitit,
Ressourcen reichen — noch — nicht aus): Hilfe von den
spezifischen Verwaltungsorganisationen (arbeitsteilig,
je nach Kernkompetenz):
> Statistische Amter,
»7DL,
»BVA,

»KGSt,
» Fortbildungseinrichtungen, etc.
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* Rechnungshofe bzw. die Priifungsanstalten, denkbar
aber:
»Freiwilligkeit (Unabhingigkeit)
»Ressourcen
» Wandel im Rollenverstiandnis: Von der
(nachgehenden) Kontrolle zur (priaventiven)

Beratung
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Beispiel fiir Unterstiitzungsfunktionen in Arbeitsteilung:

* Auf Bundesebene Bundesministerium des Innern fiir
die Bundesverwaltung allgemein (Organisationshand-
buch, Schulungs- und Fortbildungsveranstaltungen der
Bundesakademie fiir 6ffentliche Verwaltung etc.)

» Ebenso: die jeweils zustdndigen Querschnitts-
Abteilungen/Querschnitts-Behorden und Service-
Einrichtungen der Lander und der Kommunen

Leistungsvergleiche gem. Art. 91d GG, Strukturen und Prozesse, Studie im Auftrag der Bertelsmann Stiftung 38

23.03.2011

19



Institut fiir Strategie- und Organisationsentwicklung, Speyer,
Prof. Dr. Bernd Adamaschek, Stadtdirektor a. D. 23.03. 2011

Beispiel fiir Unterstiitzungsfunktionen in
Arbeitsteilung:

» Wissensmanagement (Sammlung und ggf. Weiter- oder
Neuentwicklung von Methoden sowie Erstellung von
Handbiichern);

»Entwicklung von Schulungskonzepten, Durchfiihrung von
Schulungsveranstaltungen;

»technische Unterstiitzung von Vergleichsstudien;

»fachliche oder methodische Beratung, Moderation,
Dokumentation, etc.;

> Zertifizierung und Uberwachung von externen
Einrichtungen, die Unterstiitzungsfunktionen wahrnehmen;

»Evaluation und Qualititssicherung.
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Vorschlédge fir Prozesse
e Ziel:

» Leistungsvergleiche in allen geeigneten Bereichen
der offentlichen Verwaltung;

»Erhohung der Leistungsfiahigkeit.
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Vorschlédge fur Prozesse

Gemessen an diesem Ziel zu entscheiden,
Leistungsvergleiche

* einmalig / befristet oder mehrmalig bzw. regelmaBig /
unbefristet,

* beschrankt, d. h. in Teilbereichen der Behorde, oder
flaichendeckend, d. h. in der gesamten Behorde

durchzufiihren.
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Im Einzelfall notwendige Abwigung zwischen
* dem Aufwand (fiir die Durchfithrung des LV) und
e dem Nutzen (im Hinblick auf die Erh6hung der
Leistungsfihigkeit).

(Problem: Der Nutzen ist hidufig nicht quantifizierbar)
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Vier Typen der Prozesse:

Typ 1 Bottom-up-Prozess:

Der LV wird ,,von unten* durch eine oder mehrere
Verwaltungen / in bestimmten Bereichen initiiert und
dehnt sich sukzessive auf neue Partner oder neue
Bereiche aus (ggf. bis zur Flichendeckung).

Typ 2 Bottom-up-/Top-down-Prozess:

Der LV wird ,,von unten* durch eine oder mehrere
Verwaltungen / in bestimmten Bereichen initiiert; eine
weitere Ausdehnung erfolgt jedoch nicht bzw. sie gerit
ins Stocken. Der LV wird ,,von oben‘ auf neue Partner
oder neue Bereiche ausgedehnt (Flichendeckung).
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Vier Typen der Prozesse:

Typ 3 Top-down-/Bottom-up-Prozess:

Der LV wird ,,von oben‘ initiiert (z. B. durch eine
strategische Grundsatzentscheidung). Der LV startet
mit freiwilligen Partnern / in bestimmten Bereichen.
Typ 4 Top-down-Prozess:

Der LV wird ,,von oben* initiiert und nachgeordneten
Ebenen verordnet (Gefahr: mangelnde Akzeptanz).
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Vorschlége fiir weitere Vorgehensweise:

* Pilotprojekte auf Bundes- und Landesebene (ggf. mit kom-
munaler Beteiligung) in prioritdren Bereichen,

* Zentrale Koordinierung horizontal (Bund und Lénder) sowie
vertikal (moglichst bei den ,,Regierungszentralen*)

* und kooperative Modelle auf kommunaler Ebene (z. B. unter
Beteiligung der kommunalen Spitzenverbénde),

 Anreizmechanismen fiir Leistungsvergleiche (z. B. Beriick-
sichtigung im Rahmen der Haushaltplanung, Budgetierung und
Zielvereinbarung — unterstiitzt durch eine Leistungs- und
Kostenrechnung, die auch Vergleichsdaten beinhalten muss),

* Ex-post-Evaluationen durchfiihren und Konsequenzen aus
diesen Evaluationen ableiten.
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Beispiele fiir prioritdare Bereiche

(Kriterien z. B. Volumen, Einsparmdglichkeiten,
politische Relevanz):

Offentliche Sicherheit und Ordnung,
Sozialversicherung einschl. Arbeitslosenversicherung,
e Zentrale Verwaltung (Personal, Beschaffung, I'T),

e Verteidigung (Standorte),

* Finanzverwaltung,

* Hochschulen,

* Arbeitsmarktpolitik und Arbeitsschutz,

Jugendhilfe einschl. Einrichtungen.
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Abwicklung der Prozesse unter Beachtung

der Erfolgsfaktoren fiir Leistungsvergleiche
* Nutzung der diesbeziiglichen Erfahrungen (z.B. KGSt)
* Beispiele fiir Erfolgsfaktoren:
»Richtigkeit/Aussagekraft der Daten,
» Vergleichbarkeit der Daten,
»Ehrlichkeit der Teilnehmer,
»Kein ,,Shaming und Blaming*,
» Konsequenzen aus den Ergebnissen,
»Identifikation der Fiihrung mit den Vergleichs-
projekten,
»Sinnvermittlung an alle Beteiligten,
»Etc.
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Herzlichen Dank
fiir Ihre
Aufmerksamkeit
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