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1 Einfithrung

1.1 Hintergrund und Problemaufriss

Ein leistungsfihiger und effizienter 6ffentlicher Sektor ist fur die Funktionsfihigkeit
eines Staates, die Lebensqualitit der Bevolkerung und die Wettbewerbsféhigkeit der
Unternehmen von nicht zu unterschitzender Bedeutung.' Staaten stehen als Anbieter
von Standorten mittlerweile im weltweiten Wettbewerb um Unternehmensansiedlun-
gen, Kapitalinvestitionen und Wissen.” Die Flexibilitéit und Anpassungsféhigkeit staat-
lichen Handelns und der hiermit verbundene Einfluss auf relevante Standortfaktoren
sind ein entscheidendes Wettbewerbselement.® Die fiir den deutschen 6ffentlichen Sek-
tor lange Zeit verlésslichen biirokratischen Steuerungssysteme — mit den vorherrschen-
den Prinzipien OrdnungsméBigkeit und RechtméBigkeit* — sind allerdings nicht bzw.
nur begrenzt in der Lage, den gesteigerten Herausforderungen erfolgreich zu begeg-
nen.’

Fiir Politik und offentliche Verwaltung bestand und besteht daher die Aufgabe, die
Zusammenarbeit im politisch-administrativen System neu zu justieren, um dessen
Funktionsfihigkeit zu verbessern. Ausgangspunkt der Modernisierungswelle bildeten
vorwiegend angelsédchsische Lander, welche unter dem Stichwort New Public Mana-
gement (NPM)® am betriebswirtschaftlichen ,,Managerialismus* orientierte Reforman-
sdtze einfiihrten.” Seit Beginn der frithen 90er Jahre wurden vergleichbare Reforman-
sitze auch in Deutschland unter dem Begriff Neues Steuerungsmodell (NSM) erarbei-
tet.® Ausgehend von der Kommunalverwaltung haben die Modernisierungsbestrebun-
gen mittlerweile simtliche Ebenen des 6ffentlichen Sektors erfasst und die entwickel-
ten Konzepte werden schrittweise in die praktische Anwendung tiberfiihrt.’

New Public Management stellt dabei jedoch kein in sich geschlossenes Gesamtkonzept
dar, sondern eher ein Leitbild, welches verschiedene dkonomisch orientierte Reform-
elemente zusammentfiihrt." Dazu gehort beispielsweise die Konzentration staatlicher

Vgl. stellvertretend Stiglitz (1999), S. 188 fiir diese in der Literatur weitestgehend unbestrittene Aussage.

2 Vgl. beispielsweise BaBleler/Heinrich/Utecht (2006), S. 558 ff.

Die Dynamik der Umweltentwicklungen geht in Deutschland einher mit einer finanzwirtschaftlichen Krise
und einem wachsenden strukturellen Ungleichgewicht der staatlichen Haushalte. Vgl. hierzu ausfiihrlich
Sachverstindigenrat (2005), S. 243 ff.

Biirokratische Steuerung beruht auf einer starken Betonung des normengerechten Vollzugs juristischer
Rechtsvorschriften (z.B. Gesetze). Vgl. hierzu bspw. Wagener (1983) oder auch Reinermann (2000), S. 8.

3 Vgl. bspw. Frey (1994), S. 25; Reichard (1995), S. 60; Budidus (1998), S. 2; Schedler/Proeller (2003), S. 16.
Fiir eine nicht abschlieBende Aufzahlung der unterschiedlichen, allerdings nicht immer deckungsgleichen
Begrifflichkeiten im Reformkontext, welche hiufig unter dem Stichwort New Public Management zusam-
mengefasst werden vgl. Reinermann (2000), S. 5. Zum Begriff des NPM vgl. Hunold (2003), S. 21 ff.

Vgl. Hood (1991) sowie mit einem guten Uberblick der Reformelemente vgl. Schedler/Proeller (2000).

8 Vgl. KGSt (1991) und KGSt (1993) sowie eine hohe Anzahl anschlieBender konzeptioneller Arbeiten.

Die Kommunen haben ausnahmslos mit den Reformen begonnen, allerdings stark instrumentell geprigt, vgl.
Zielinski (2000), S. 11. Insb. der Bund ist dagegen eher reformscheu, vgl. Bals/Reichhard (2000), S. 210.
Vgl. Schriter/Wollmann (2001), S. 80.
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Aufgaben auf Kernbereiche und die Auslagerung von Aufgaben an private Auftrag-
nehmer, eine Stirkung der Markt- und Wettbewerbsorientierung sowie eine erhohte
Kundenorientierung der 6ffentlichen Verwaltung." Im Innenverhiltnis des politisch-
administrativen Systems wird die Dezentralisierung der Verantwortung mit einer ziel-
und ergebnisorientierten Steuerung anhand von Leistungsindikatoren verbunden.'”
Kompetenzen und Verantwortlichkeiten tiber die Art und Weise der Leistungserstel-
lung werden hierdurch auf den unteren Ebenen der Verwaltung vergréBert, wodurch
die Wirtschaftlichkeit der Arbeitsweisen gefordert werden soll."”® Anstatt wie im Biiro-
kratiemodell dezidierte rechtliche Vorschriften mit detaillierten Budgetbewilligungen
in Form von Haushaltstiteln zu verkniipfen, agiert die politische Ebene im Konzept des
NPM primir als Leistungsbesteller. Die Leistungserstellung erfolgt durch die 6ffentli-
che Verwaltung, die in Kontrakten an die Erfiillung konkreter Leistungsziele gebunden
wird."

Der inhaltlichen Ausgestaltung von Leistungszielen und Leistungskontrolle kommt im
Reformkonzept des NPM daher besondere Bedeutung zu. Doch welche GroBen sollen
Gegenstand der Steuerung sein? Grundsétzlich ist es Aufgabe der 6ffentlichen Verwal-
tung, politisch festgelegte Ziele mit knappen Mitteln zu erreichen und dabei ein mog-
lichst vorteilhaftes Verhiltnis zwischen den eingesetzten Mitteln und dem Grad der
Zielerreichung — im Sinne eines Wertschopfungsbeitrags fiir die Gesellschaft — zu rea-
lisieren." Primires Ziel staatlichen Handelns ist nicht das Erstellen einer bestimmten
Anzahl von Leistungen (Produkte), sondern das Ausldsen konkreter Wirkungen in der
Gesellschaft. Nach Wirkungen zu fragen bedeutet beispielsweise, eine Arbeitsvermitt-
lung nicht nach der Anzahl der gefiihrten Beratungsgesprache zu beurteilen, sondern
nach der Anzahl der vermittelten Arbeitssuchenden. Um eine effektive Steuerung im
politisch-administrativen System zu gewihrleisten, sollten letztlich nur die ausgeldsten
Wirkungen der Verwaltungsprodukte Gegenstand der Leistungsvereinbarungen und
damit des Kontraktmanagements sein.

International wird daher zunehmend nach den Wirkungen der Verwaltungsleistungen
gefragt.' Korrespondierend hiermit erhalt die Offentlichkeit immer 6fter Kenntnis iiber
einen klar dokumentierbaren value for money fiir einzelne Leistungen des 6ffentlichen
Sektors. In der deutschen Verwaltungspraxis spielt die Frage nach den angestrebten
Wirkungen staatlichen Handelns'” bei der konkreten Ausgestaltung und Anwendung
der Steuerungssysteme dagegen bislang kaum eine Rolle." Die Reformansitze kon-
zentrieren sich bislang in erster Linie auf eine Verbesserung der Wirtschaftlichkeit des

Vgl. Reichard (1995), S. 64.

Vgl. Bucholtz (2001), S. 89; Schrodter/Wollmann (2001), S. 79 und Wollmann (2004a), S. 26.

B vgl. Schedler/Proeller (2000), S. 75.

Vgl. Naschold/Bogumil (2000), S. 88.

Vgl. Peffekoven (1996), S. 2.

Vgl. bspw. Kristensen/Groszyk/Biihler (2002) sowie Biihler (2002) und die dort angegebenen Beispiele.
Einige wenige Beispiele wirkungsorientierter Steuerungsprojekte nennt Briiggemeier (2004), S. 375.
Vgl. Briiggemeier (2004), S. 374.
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Ressourceneinsatzes, mit dem Ziel, die vielfiltigen Verwaltungsleistungen so effizient
wie moglich herzustellen. So ist in Deutschland ein starker Akzent auf die Einfiithrung
betriebswirtschaftlicher Instrumente wie Kostenrechnung, Produkthaushalt und Glo-
balbudget zu verzeichnen, ohne dass die Wirkungen der hergestellten Verwaltungspro-
dukte bislang systematisch in den Steuerungsprozess einbezogen werden.

Worin konnte diese zogerliche Haltung begriindet liegen? Neben einer allgemeinen
Reformmidigkeit, die nach Ansicht einiger Autoren die deutsche Verwaltungspraxis
ergriffen hat,” lassen sich in der aktuellen Diskussion weitere Problembereiche identi-
fizieren. Fraglich bleibt, ob im System der Konkurrenzdemokratie die politisch Ver-
antwortlichen tiberhaupt an einer Vorgabe transparenter Wirkungsziele, die ein realisti-
sches Bild des Wirkungsgrades staatlichen Handelns zeichnen, interessiert sind.”
Kurzfristige politische Wettbewerbsziele werden die langfristige Steuerung von Wir-
kungszielen stets iiberlagern*, denn im Ergebnis geht es schlichtweg darum, Wahlen
zu gewinnen.”> Mit klaren und messbaren Zielvorgaben bietet man sowohl der Opposi-
tion als auch dem Biirger eine offene Angriffsfldche. Zusitzlich bestehen methodische
Probleme. Um klare und messbare Zielvorgaben zu erhalten, miissen komplexe Ursa-
che-Wirkungszusammenhinge zweifelsfrei nachgewiesen und in objektive Indikatoren
zur Operationalisierung und Messung der ausgelosten Wirkungen iiberfithrt werden.
Entsprechende Instrumente fehlen bislang. Zuletzt ist eine systematische Wirkungs-
messung mit nicht unerheblichen Kosten verbunden, so dass finanziellen Restriktionen
in weiten Teilen des 6ffentlichen Sektors zum Verzicht auf derartige Projekte fiihren.

An einer wirkungsorientierten Steuerung fiihrt langfristig allerdings kein Weg vorbei —
zu offensichtlich sind die damit verbundenen Vorteile. Ohne den Einbezug von Wir-
kungszielen in die Entscheidungsprozesse besteht permanent die Gefahr, die falschen
(d.h. unwirksamen) Verwaltungsprodukte duBerst effizient herzustellen.” Effizienzge-
winne werden zu Lasten der Effektivitét realisiert und fithren in Summe zu Gemein-
wohlverlusten fiir die Gesellschaft. Dabei zeigen erste Erfahrungen bei den reformier-
ten Arbeitsagenturen, wie sich mit einer Steuerung iiber Leistungs- und Wirkungsziele,
unterstiitzt durch ein sachgerechtes Controlling, erhebliche Verbesserungspotenziale
realisieren lassen.”* Demgegeniiber lassen sich zahlreiche Beispiele finden, welche die
Gefahren einer mangelnden Analyse von Wirkungszusammenhingen dokumentieren.
Sollte hier — insbesondere seitens der ausfiihrenden Verwaltungsorgane — eine transpa-
rentere Darstellung der Wirkungsweisen gelingen, konnte dies langfristig auch zu einer
Versachlichung politischer Entscheidungsprozesse fiihren.

Vgl. Jann (2004), S. 15 ff. und auf die dort verwiesenen Beitrige.

Vgl. Schatz (1991), S. 64 f.; Brinckmann (1995), S. 199 und Bogumil (2001), S. 124.

Vgl. Fiedler/Vernau (2000), S. 35 ff.

Vgl. Briiggemeier (1998), S. 235 ff.

Vgl. Briiggemeier (2004), S. 375.

Vgl. zum Steuerungsansatz Weber/Weise (2004), S. 361 ff. sowie zu ersten Ergebnissen 0.V. (2006a), S. 20.
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Nach Ansicht von BRUGGEMEIER sind die zuvor skizzierten politischen und methodi-
schen Problembereiche der wirkungsorientierten Steuerung interdependent — kritischer
Erfolgsfaktor ist die Losung der methodischen Probleme.” Gelingt die transparente
Darstellung von Wirkungszusammenhingen, wird sich auch das politische System
nicht mehr der Beteiligung am Zielbildungsprozess entziehen konnen. Eine Schliissel-
rolle kommt in diesem Zusammenhang dem Verwaltungscontrolling zu. Controlling
verstanden als Fithrungsunterstiitzung hat die Aufgabe, praktikable Instrumente bereit-
zustellen, mit denen sich die bestehenden methodischen Defizite iiberwinden lassen.
Die Frage nach den Wirkungen des Verwaltungshandelns bilden damit den Ausgangs-
punkt fir die Weiterentwicklung des Verwaltungscontrollings zu einem wirkungso-
rientierten Controlling staatlichen Handelns.* Dieses eher strategisch orientierte Ver-
standnis von Verwaltungscontrolling hilft {iber die bisher eingesetzten binnenorientier-
ten Steuerungsmethoden hinaus, Optimierungspotenziale nicht ausschlieBlich durch
Kostenreduktionen zu erschlieBen. Es ist Aufgabe des politisch-administrativen Sys-
tems, das Verhéltnis zwischen den eingesetzten Ressourcen und dem Grad der Wir-
kungszielerreichung zu optimieren. Durch die Bereitstellung entsprechender Methoden
und Instrumente zur Wirkungsanalyse mochte die vorliegende Forschungsarbeit hierzu
einen Beitrag leisten.

3 Vgl. Briiggemeier (2004), S. 385.

Vgl. u.a. Eichhorn/Wiechers (2001); Reichhard (2002), S. 36; Berens/Mosick/Rohrig/Gerhardt (2004);
Briiggemeier (2004); Rohrig (2008); KGSt (2000) und KGSt (2001).
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1.2 Zielsetzung der Arbeit

Vor dem Hintergrund der aufgezeigten Problemstellung ist es das Ziel der vorliegen-
den Arbeit, auf Grundlage modelltheoretischer Uberlegungen ein praktikables Instru-
mentarium zur systematischen und strukturierten Analyse der durch staatliches Han-
deln im gesellschaftlichen Umfeld ausgelosten Wirkungen zu entwickeln. Damit méch-
te der Verfasser einen Beitrag leisten, die bestehenden methodischen Probleme und
instrumentellen Defizite bei der Analyse der Wirkungen staatlicher Maflnahmen zu-
mindest in Ansétzen zu iiberwinden. Aufgrund des ausgeprigten instrumentellen Cha-
rakters der Zielsetzung erscheint es zielfithrend, zur Problemiiberwindung die be-
triebswirtschaftlich geprigte Perspektive des wirkungsorientierten Controllings zu nut-
zen.”’ Die in diesem Forschungskontext erarbeiteten Grundlagen — mit den vorliegen-
den Modellen der Ziel- und Ergebnisebenen offentlicher Leistungserstellung™ — eignen
sich als Ausgangspunkt weiterer Uberlegungen im Bereich der Wirkungsanalyse.

Die Herausforderung der vorliegenden Forschungsarbeit besteht in der methodischen
Weiterentwicklung der Wirkungsanalyse staatlicher MaBnahmen. Um den politisch-
administrativen Steuerungsprozess zu unterstiitzen, miissen abstrakte politische Wir-
kungsziele durch die Auswahl geeigneter Indikatoren in operationale Handlungsanwei-
sungen Uberfiithrt werden. Dazu ist es notwendig, Kausalzusammenhinge zwischen
Staatshandeln und den Wirkungen beim Biirger sowie in dessen Umfeld aufzudecken
und diese theoretisch oder empirisch nachzuweisen.” Zielsetzung der Arbeit ist, auf
Basis modelltheoretischer Uberlegungen eine Strukturierung der beteiligten Systemva-
riablen vorzunehmen, um die hochkomplexen Wirkungszusammenhinge der Realitét
beherrschbar zu machen. Die Beschreibung und Vereinfachung realer Zusammenhénge
soll zur Ableitung eines verallgemeinerten Modellrahmens fithren, welcher der Identi-
fikation gesamtgesellschaftlich ausgeldster Wirkungen dient.

Sind Wirkungen identifiziert und kausal auf bestimmte staatliche Maflnahmen (Pro-
dukte) zuriickzufiihren, miissen in einem weiteren Schritt praktikable Messkonzepte fiir
die Bewertung der Intensitdt dieser Wirkungen entwickelt werden. Hierbei sind, ab-
héngig von der Wirkungsart, grundsétzlich unterschiedliche Messdimensionen denk-
bar, bis hin zu einer weitestgehend monetiren Bewertung der gesamtgesellschaftlich
ausgelosten Wirkungen. Zielsetzung der Arbeit ist hier, bestehende Theoriedefizite
durch eine systematische Auseinandersetzung mit Wirkungsarten, Wirkungsdimensio-
nen und moglichen Messverfahren zu tiberwinden. Weiterhin ist zu priifen, wie die
Ergebnisse einer Wirkungsanalyse in den laufenden Controllingprozess integriert wer-
den konnen und damit der Steuerung im politisch-administrativen System zugénglich
werden. Die politische Ebene ist expliziter Bestandteil der Analyse, da ein wirkungso-

Zu den unterschiedlichen Perspektiven des Controllings vgl. ausfiihrlich Kapitel 3.1 dieser Arbeit.

Zum Gedanken des 3-E-Konzeptes vgl. grundlegend Budius/Buchholtz (1997), S.322 ff. sowie die Erweite-
rung zum 5-E-Konzept vgl. Buschor (2002), S. 66. Eine modifizierte und erweiterte Darstellung findet sich
bei Mosiek et al. (2003), S. 29 f. sowie den anschlieBenden Arbeiten von Rohrig (2008), S. 105 ff.

Vgl. bspw. Biihler (2002), S. 277 oder Schedler/Proeller (2003), S. 63 ff.
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rientiertes Management strategische Fragen aufwirft.” Wirkungszielsetzung und die
hiermit verbundene Prioritéitensetzung ist immer eine politische Aufgabe.”

Mit der vorliegenden Arbeit wird ein pragmatisches Wissenschafisziel verfolgt, der
inhaltliche Fokus besteht in der praxistauglichen (Weiter-)Entwicklung von Methoden
und Verfahren der Wirkungsanalyse. Daher sollen die zunichst deduktiv erarbeiteten
Modelle und Verfahrensweisen in einem weiteren Schritt anhand eines praktischen
Anwendungsfalles riickgekoppelt werden. Auf Grundlage eines konkreten Gesetzes
und dem bestehenden Aufgabenvollzug einer 6ffentlichen Verwaltung ist der gesamte
wirkungsorientierte Controllingprozess — mit dem analytischen Schwerpunkt der Wir-
kungsanalyse — aufzuzeigen.

1.3 Methodik und Vorgehensweise

Vor dem Hintergrund der ausgefiihrten Zielsetzungen dieser Arbeit (Kapitel 1) wird
vom Verfasser ein zweistufiger Forschungsprozess angestrebt. Die erste Stufe dieses
Prozesses orientiert sich an einer theoretisch ausgerichteten Grundlagenforschung. Sie
hat zum Ziel, dass methodische Grundlagenwissen im Bereich der Wirkungsanalyse
staatlichen Handelns zu verbreitern. Die zweite Stufe des Forschungsprozesses tiber-
fithrt die dort gewonnenen Erkenntnisse in einen praktischen Anwendungsfall. Die
Identifikation und Bewertung von Wirkungszusammenhéngen in einem spezifischen
Leistungsbereich wird in diesem Zusammenhang als angewandte Forschung verstan-
den.

Im zweiten Kapitel werden zunéchst die relevanten Grundlagen und Rahmenbedingun-
gen des offentlichen Sektors in Deutschland dargestellt. Anhand ausgewéhlter Aspekte
wird dazu der Begriff staatliches Handeln néher spezifiziert und beschrieben. Ausge-
hend vom Biirokratiemodell wird der eingeleitete Prozess der Verwaltungsmodernisie-
rung bis hin zur wirkungsorientierten Steuerung systematisch aufgearbeitet. Das Kapi-
tel endet mit einer Wiirdigung der mit der Wirkungsorientierung verbundenen Chancen
und Herausforderungen. Hierbei wird deutlich, dass wirkungsorientierte Steuerungs-
prozesse der Unterstiitzungsfunktion eines sachgerechten Verwaltungscontrollings be-
diirfen.

Das dritte Kapitel widmet sich zu Beginn den Grundlagen des Controlling-Ansatzes
sowie den Besonderheiten des Verwaltungscontrollings. Im Hinblick auf die Einrich-
tung wirkungsorientierter Steuerungsprozesse wird die Weiterentwicklung des Verwal-
tungscontrollings zu einem wirkungsorientierten Controlling beschrieben. Als Bezugs-
rahmen fiir eine wirkungsorientierte Controlling-Konzeption dienen unterschiedliche
in der Literatur vorgestellte Ebenenkonzepte.” Fiir den weiteren Untersuchungsverlauf

30 Vgl. Berens/Mosiek/Rohrig/Gerhardt (2004), S. 329.

Vgl. bspw. Biihler (2002), S. 275.
Vgl. hierzu ausfiihrlich Kapitel 3.3.2 dieser Arbeit.

31
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wird insbesondere auf eine Darstellung nach MOSIEK ET AL. und ROHRIG zuriickgeg-
riffen. Eine eingehende Analyse dieser Modellkonzeptionen offenbart allerdings beste-
hende methodische und instrumentelle Gestaltungsdefizite bei der Identifikation und
Bewertung der Wirkungen staatlichen Handelns.
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Abbildung 1: Schematischer Uberblick iiber die
Struktur der Arbeit

Die Aufgabe des vierten Kapitels besteht darin, einen Beitrag zur Uberwindung der
aufgezeigten methodischen Defizite zu leisten. Dazu wird im ersten Schritt zundchst
ein allgemeines Beschreibungsmodell der Wirkungen staatlichen Handelns entwickelt,
um die hochkomplexen Wirkungszusammenhinge der Realitdt beherrschbar zu ma-
chen. Durch die Strukturierung relevanter Systemvariablen kann so in einem zweiten
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Schritt die Abgrenzung der notwendigen Bewertungsdimensionen erfolgen. Ankniip-
fend wird dann eine eigene Systematik vorgestellt, die der Identifikation und Bewer-
tung der gesamtgesellschaftlich ausgelosten Wirkungen dient. Den einzelnen Phasen
dieses Vorgehensmodells werden entsprechende Strukturierungshilfen und Bewer-
tungsinstrumente zugeordnet, die die Praktikabilitdt der Wirkungsanalyse gewahrleis-
ten sollen. In einem letzten Schritt wird diese Gesamtkonzeption wiederum in einen
systematischen wirkungsorientierten Controllingprozess eingegliedert. Durch die /nsti-
tutionalisierung unterschiedlicher Controllingebenen ist in diesem Zusammenhang
den Informationsbediirfnissen der beteiligten Akteure Rechnung zu tragen.

Die vorliegende Fallstudie (Kapitel 5) stellt in diesem Kontext dar, wie auf Grundlage
eines konkreten Gesetzes und dem Aufgabenvollzug durch die 6ffentliche Verwaltung
adressatenbezogene Wirkungsbeitrage systematisiert, untersucht und bewertet werden
konnen, um diese dem korrespondierenden Ressourcenverzehr gegeniiberzustellen. Fiir
den staatlichen Aufgabenbereich des Fldchenmanagements durch Bodenordnung wer-
den dazu die theoretisch erarbeiteten Inhalte zur Methodik der Wirkungsanalyse in ei-
nen realen wirkungsorientierten Controllingprozess iiberfithrt, um die Gesamtheit der
Verwaltung wirkungsorientiert zu steuern.

Die Arbeit endet mit einer Schlussbetrachtung in Kapitel 6. Der Gesamtaufbau ist in
Abbildung 1 zusammenfassend dargestellt.



