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Abstract

In den letzten Jahrzehnten konnte weltweit in den 6ffentlichen Verwaltungen eine Verschiebung der
Steuerungslogik von der Inputseite (d.h. Finanz- und Personalmittel sowie Regeln) zur Output- bzw.
Outcomeseite (Orientierung an Ergebnissen bzw. Wirkungen) beobachtet werden. Osterreich bildet
hier keine Ausnahme und wird ab 2013 das Bundesbudget wirkungsorientiert vollzichen. Wie ist diese
Orientierung an den Wirkungen administrativen Handelns aus einer demokratiepolitischen
Perspektive zu beurteilen? Vor dem Hintergrund der massiv geduBerten Kritik an 6konomisch
orientierten Reformen des offentlichen Sektors (Stichwort New Public Management mit dem
verbundenen ,Managerialismus®), die eine Degeneration der Demokratie hin zu einem
postdemokratischen Polit-Spektakel mit technokratischen Herrschaftsverhéltnissen fiirchtet, ordnet das
vorliegende Papier zunachst die erfolgten Verwaltungsreformen und ihre spezifische Ausgestaltung in
Osterreich ein und stellt das Konzept der Wirkungsorientierung vor. AnschlieBend wird der Begriff
»demokratiepolitische Qualitat™ mittels eines Analyserasters in sechs Teilbereiche operationalisiert,
anhand denen das Konzept der Wirkungsorientierung diskutiert wird. Im Ergebnis zeigt sich, dass die
Steuerung des offentlichen Sektors mittels Vorgabe zu erzielender Wirkungen einen Bruch mit der
klassischen Burokratie Webers darstellt, was sich insbesondere in der Abkehr von der strikten
Regelbindung zeigt. Ein ,,Ende des Rechtsstaats® ist beim 6sterreichischen Zuschnitt aber nicht zu
befurchten, da die Wirkungsorientierung ergianzend zu den gewohnt konditional programmierten
Gesetzen eine strategische StoBrichtung vorgibt. Gleichwohl besteht die Gefahr der Entkoppelung von

Beschlossenem und Inhalt sowie eine ,,Ent-wertung* politischer Entscheidungen.



1. Problemstellung und Herangehensweise

Der offentliche Sektor wurde in der jingeren Vergangenheit einer zunehmenden o6konomischen
Rationalisierung unterzogen, die den Grat zwischen effektiver Demokratie und managerialer
Technokratie schmailer werden lasst. Obwohl diese Tendenz schon von Max Weber (Weber 1922)
theoretisiert wurde,! weisen jiingere Reformleitbilder wie die des New Public Management (NPM) mit
seiner Leitungs- und Wirkungsorientierung nicht nur vom Idealbild der input- bzw. regelgebundenen
Burokratie weg, sondern bediirfen auch einer aktuellen Betrachtung aus demokratiepolitischer
Perspektive. So spricht Crouch davon, dass der 6ffentliche Dienst im postdemokratischen Zeitalter
angckommen sei (2008). Die Kritik an diesen Tendenzen umfasst neben einer Ablehnung eines
»Unternechmens Staat® (Rossmann 2009a: 103) auch Bedenken gegentiber der zunehmenden
Orientierung 6ffentlicher Organisationen an konkreten Ergebnissen. Diese Orientierung gehe zu
Lasten eines genuinen Interesses an Demokratie als Input im 6ffentlichen Produktionsprozess und
schafft Legitimationsprobleme, wenn ,,die Regierung (...) gegeniiber dem demos nur noch fir die
groben Richtlinien der Politik verantwortlich [ist], nicht mehr fiir ihre konkrete Umsetzung® (Crouch
2008: 129). Dass diese Frage von unmittelbarer Bedeutung fiir die Verteilung von Macht innerhalb der
Gesellschaft ist, beschreibt Weber — durchaus in Anlehnung an Marx’ Verteilung der

Produktionsmittel — mit der Frage des ,,Besitz[es] der Verwaltungsmittel” (Weber 1948: 812).

Ein Bereich, in dem die Spannung zwischen Technokratie und Demokratie zu Tage tritt, ist wie
erwahnt die leistungs- und wirkungsorientierte Steuerung der Verwaltung. Traditionell wird die
Erstellung offentlicher Leistungen iiber den Ressourceneinsatz bzw. InputgréBen (Personal- und
Finanzmittel — d.h. das ,,Womit“ — und Regeln — d.h. das ,,Wie®) gesteuert (BKA 2011a;
Schedler/Proeller 2009). Immanent in diesem System ist, dass aufgrund von Informationsasymmetrien
zwischen dem Bewilligenden (Parlament) und dem Empfanger (Verwaltungseinheit) der Mittel Anreize
gesetzt werden, nicht effektiv und effizient zu wirtschaften: ,,Dies erklart Phanomene wie das
,Dezemberfieber‘, worunter man das Verhalten versteht, dass die Behorden im letzten Monat des
Budgetjahrs unabhidngig vom tatsichlichen Bedarf =zustchende Budgetmittel ausgeben®
(Schedler/Proeller 2009: 72). In den letzten Jahren ist daher eine zunehmender Perspektivenwechsel in
offentlichen Verwaltungen hin zur Leistungs- und Wirkungsorientierung weltweit zu beobachten
(Hood 1991; Schroter 2011). Leistungen, oder Outputs, werden definiert als ,,das direkte Ergebnis der
Verwaltungstatigkeit aus dem Blickwinkel eines Dritten (externen Leistungsempfangers)
(Schedler/Proeller 2009: 72), wahrend bei der Wirkungs- (Synonym: Outcome-)orientierung ,,die
angestrebten Wirkungen in der Gesellschaft und die hierfiir erforderlichen Leistungen den

Ausrichtungsmalistab des Verwaltungshandelns® (BKA 2011a: 11) bilden.

I Demokratische und technokratische Elemente gingen bei Politikwissenschaftlern der Nachkriegszeit wie
beispielsweise Fritz Scharpf im Denken bruchlos incinander iber (Mayntz/Streeck 2003).
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Im Angesicht dieses Perspektivenwechsels und der damit einhergehenden Professionalisierung bzw.
Managerialisierung und Rationalisierung der offentlichen Verwaltung entsprechend einer
okonomischen Logik, stellt sich die Frage, wmwieweit iffentliches Handeln Gefahr liuft, den demokratischen
Prinzipien nicht mehr zu entsprechen. Der Beitrag unterzieht den allgemeinen Trend hin zu einer Steuerung
der Verwaltung anhand von am politischen Willen vorgegebenen Wirkungen einer kritischen

Betrachtung. Das Papier liefert dabei:

(a) eine allgemeine Erlduterung der Wirkungsorientierung und ihrer Bedeutung vor dem
Hintergrund der postulierten Okonomisierung der 6ffentlichen Verwaltung, illustriert anhand
von Konzepten, die ex-ante (etwa Gesetzesfolgenabschitzungen), im laufenden Prozess
(wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung) und ex-post (etwa Indikatoren zur Evaluierung

bestehender Policies) ansetzen (OECD 2009);

(b) eine Aufarbeitung der politikwissenschaftlich dominierten Kritik an der Okonomisierung

moderner Verwaltungen im Allgemeinen und der Orientierung an Ergebnissen im Speziellen;

(c) eine multiperspektivische Analyse der Wirkungsorientierung, die das Verhaltnis des
Konzepts zu organisationalen Fragen (Auswirkungen auf organisationale Effizienz und
Effektivitat),  juristischen  Prinzipien  (Wirkungssteuerung im  Spannungsfeld zu
Rechtsstaatlichkeit und Legalitatsprinzip) und zu einer politisch-soziologischen Perspektive

(etwa die Auswirkungen auf die Verteilung von Macht und Herrschaft) diskutiert.

Der Beitrag gliedert sich in folgende Bereiche: In Kapitel 2 erfolgt eine kurze allgemeine Einordnung
der NPM-Reformen und deren spezifischen Ausgestaltung in Osterreich, in Kapitel 3 wird die Idee
der Wirkungsorientierung detaillierter besprochen. Kapitel 4 diskutiert das Verhaltnis von
Wirkungsorientierung und Demokratie. Hierbei wird der Begriff ,,demokratiepolitische Qualitat™
zundchst mittels eines Analyserasters operationalisiert, anhand dessen im weiteren Verlauf das
Konzept der Wirkungsorientierung beurteilt wird. Empirisches Beispiel bildet dabei die jiingste
Haushaltsrechtsreform in der Gsterreichischen Bundesverwaltung, die 2013 vollstindig in Kraft tritt.

Im abschlieBenden Kapitel 5 wird ein Fazit gezogen.

2. New Public Management — der Kontext

Seit dem Ende der 1970er Jahre werden unter dem Schlagwort ,,New Public Management*
(NPM) VerwaltungsreformmalBnahmen diskutiert, um eine ,,better provision of public services” (Hood
1991: 3) zu erzielen. Die ,,Doktrinen® des NPM bestanden beispielsweise im Managerialismus (,,hands
on professional management®™, Hood 1991: 4 bzw. ,let the managers manage®, Kettl 1997: 448), der

Einfuhrung von privatwirtschaftlichen Managementinstrumenten wie Performance- oder Personal-
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Management (Hood 1991) oder der Einfithrung von Wettbewerbselementen. Die NPM-Reformen
griffen zunichst (Ende der 1970er Jahre) im angelsachsischen Raum und spater auch in den
deutschsprachigen Landern (Hood: 1995, Pollitt/Bouckaert: 2011). Ein Treiber fiir die Reformen in
Deutschland  stellte beispielsweise ein  Bericht der kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir
Verwaltungsvereinfachung (KGSt) aus dem Jahre 1993 dar, der die Diagnose stellte, dass im
offentlichen Sektor mehrere Arten von Steuerungsliicken existierten, namlich eine Strategieliicke (keine
Orientierung der Gemeinden an langfristigen Zielen), eine Legitimationsliicke (Vertrauensverlust der
BiirgerInnen in die Verwaltung), eine Managementliicke (mangelhaftes Management der Verwaltung und
ihrer Beteiligungen) und eine Attraktiitatsliicke (Unattraktivitat des offentlichen Sektors als 6ffentlicher
Arbeitgeber, KGSt 1993). Darauf aufsetzend wurde das ,,Neue Steuerungsmodell” (NSM) entwickelt, das
in der verwaltungsinternen oder Binnendimension eine Trennung von Politik und Verwaltung (erstere
bestimmt das ,,Was, d.h. die strategischen Ziele, versus letztere das ,,Wie®, d.h. die Ausfithrung dieser
Ziele; Schedler/Proeller 2009), Verfahrensinnovationen und Organisationsinnovationen sowie in der
verwaltungsexternen oder AuBBendimension Personalinnovationen, die Kundenorientierung sowie die
Einfithrung von Wettbewerbselementen vorsicht (Bogumil und Kuhlmann 2004/Bogumil et al. 2007).
Das — praktikergetriebene — NPM kann einerseits als eine Art ,,Werkzeugkoffer® verschiedener
Managementinstrumente gesehen werden, andererseits wird es haufig als Sammelbegriff fir die in den
letzten 20 Jahren durchgefiihrten Staats- und Verwaltungsreformen verwendet (Pollitt/Bouckaert

2011; Schedler/Proeller 2009).

2.1. New Public Management in Osterreich

Auch in Osterreich ficlen Themen der Verwaltungsreform (im  Allgemeinen —
Wautscher/Hammerschmid 2005) und des Managerialismus (im Speziellen — Schedler/Proeller 2009)
durchaus auf fruchtbaren Boden, was beispielsweise Beitrage zur ,,unternchmerischen Stadt® (Redak
2000), ,,unternehmerischen Universitat® (Badelt 2004) oder ,,unternechmerischem Museum® (Frey
2010) zeigen. Eine Analyse der medialen Berichterstattung in den Jahren 1998-2002 zeigte eine
steigende Bedeutung des Einsatzes von Managementinstrumenten in der offentlichen Verwaltung
(Hammerschmid/Meyer 2005a). Ferner wies eine im Jahr 2003 durchgefithrte Umfrage unter
osterreichischen Fuhrungskraften — tber alle Gebietskorperschaften hinweg — auf die Wichtigkeit der
Einfuhrung von Managementinstrumenten im o6ffentlichen Sektor hin (Hammerschmid/Meyer
2005b). Eine Untersuchung von parlamentarischen Dokumenten zu den Reformen des
osterreichischen Bundeshaushaltsgesetzes kam zu dem Ergebnis, dass Management-Themen wie
kaufmannisches Rechnungswesen (Doppik), Flexibilisierung, Globalbudget, Kostenorientierung und
Controlling in den letzten zwanzig Jahren verstarkt diskutiert wurden (Meyer et al. 2012). In einem
Pilotprojekt wurden im Jahr 1999 20 dezentrale Verwaltungseinheiten des Bundes im Rahmen der so

genannten ,,Flexibilisierungsklausel® mit Leistungskontrakten, verstarkter Managementautonomie und
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Globalbudgets ausgestattet (Hammerschmid et al. 2008), im Jahr 2004 wurden die Zentralstellen der
Bundesministerien verpflichtet, eine Kostenrechnung einzufithren (Schauer 2007). Fur 2013
schlieBlich werden neue haushaltsrechtliche Prinzipien festgelegt, darunter die Wirkungsorientierung
(Steger 2009; Meszarits/Seiwald 2008), auf die im folgenden Kapitel ndher eingegangen wird. Obwohl
kritisch angemerkt wird, dass sich das Bild der bisherigen MaBnahmen ,,ambivalent®
(Wutscher/Hammerschmid 2005: 118) gestalte, kann Osterreich mittlerweile mehr als lediglich ein
»vorsichtiger Modernisierer (dies.: 116) gesehen werden. Ein aktueller Sammelband zeigt Konzepte

und Realisierungen auf und weist auf Entwicklungsperspektiven hin (Bauer et al. 2011).

2.2. Kritik am New Public Management

Verschiedene Autoren haben das NPM und seinen Fokus auf eine an wirtschaftlichen MaBstiben
ausgelegte Verwaltungsfiihrung aus unterschiedlichen Griinden kritisiert: Rossmann etwa zieht fir
Osterreich das Fazit, dass eine ,am NPM-Paradigma orientierte Modernisierungspolitik des
offentlichen Sektors [...] immer deutlicher zentrale Defizite® zeige (2009a: 103, Rossmann 2009b).
Fortschritte sehe er allenfalls beim Thema E-Government. Dahl stellt in seinem klassischen Artikel
einen Trade-off zwischen ,,System Effectiveness® und ,,Citizen Participation® fest und diskutiert das
demokratische Dilemma, das diesem Spannungsverhiltnis innewohnt (1994: 23). Raschke (1993)
spricht in diesem Kontext auch von einem ,Legitimitats-Effektivitits-Dilemma®. Blihdorn
argumentiert, dass das NPM klar zur Seite der Effektivitit und Effizienz neige (2006). In dieselbe
Kerbe schldagt auch Crouch, wenn er von der ,,Kommerzialisierung &ffentlicher Leistungen® (2008:
101) in der Postdemokratie spricht. Redak erweitert diese Perspektive, indem sie feststellt, dass in einer
»unternchmerischen Stadt® (2005: 85) der Bewertungsmalistab stddtischer Politik sich dahingehend
verschiebe, dass ,nahezu jede stadtische Aktivitit darauf hin bewertet [werde], ob sie dem
,unternchmerischen Denken‘ gerecht® (ibid.) werde. Es bestehe so die Gefahr, dass ,,andere, zumeist
sozial benachteiligte Gruppen, aus dem Blickfeld stadtischer Politik verschwinden® (ibid.). Unter dem
Schlagwort der ,,leader democracy* diskutieren Ritzi und Schaal (2010: 10) politische Fithrung in der
Postdemokratie. Sie stellen eine ,,zunchmende Bedeutung der ,Firma‘ auf der Ebene der politischen

und Skonomischen Eliten* (ibid.: 13) und stellen fest, das

»[wlenn der Staat wie ein Unternchmen gefithrt werden soll, dann transformiert der Staats- bzw.
Regierungschef zum Chigf Executwe Officer (CEO); und an die Stelle der symbolischen Macht des politischen
Fiahrers tritt (zumindest partiell) erfolgreiches Handeln als Machtressource (...). Dies setzt eine
Schwichung des Parlaments und eine Stiarkung der Handlungsautonomie eines Staatschefs voraus®
(ibid.: 13, kursiv im Original).

Das NPM wird haufig auch mit der Privatisierung offentlichen Eigentums in Zusammenhang
gebracht, welche im gleichen Zeitraum stattfanden, auch wenn Wettbewerbsorientierung im NPM
»eine Starkung des Staates, nicht einen Aufruf zu radikaler Privatisierung® (Schedler/Proeller

2009: 82) bedeutet. Die Frage, wie diese Privatisierungen zu bewerten seien, wird in Osterreich wie in
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Deutschland kontrovers diskutiert. Exemplarisch sei angefiihrt, dass die Industriellenvereinigung in
Privatisierungen einen Weg sieht, den ,Staatshaushalt wieder ins Lot zu bringen® (Industriellen-
vereinigung 2011), wahrend eine Studie der Arbeiterkammer zu folgendem Resultat gelangt: ,,Das
Ergebnis [d.h., wie Privatisierungen zu bewerten sind] ist langst nicht so klar wie es auf den ersten
Blick erscheint, da — im Gegensatz zu kurzfristigen Privatisierungserlésen — die entgangenen
Beteiligungsertrage der Zukunft zumeist nicht bericksichtigt werden.” (Arbeiterkammer Wien
2012: Vorwort). Schafer (2012) diskutiert die Vor- und Nachteile einer Rekommunalisierung ehemals
privatisierter 6ffentlicher Infrastruktur. Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die erzielten Ergebnisse

heftig diskutiert werden (Bauer et al. 2011).

3. Fokus Wirkungsorientierung

Wie im vorherigen Kapitel skizziert, entspringt der Trend zu einer Wirkungsorientierung den
einschlagigen Reformen, die haufig unter dem ,,Schirmbegriff** (van Maravic/Reichard 2003: 83) des
NPM gefasst werden. Die Wirkungsorientierung als interessierendes Phanomen wird nun einer

detaillierteren Betrachtung unterzogen.

3.1. Die Grundidee: Steuerung mit Wirkungen

Das Schlisselkonzept, das der Wirkungsorientierung im offentlichen Sektor vorangeht, ist die
Wahrnehmung verschiedener prozeduraler Schritte des Policy- und Management-Zyklus. Abbildung 1
verdeutlicht diese Denkweise einer Ursache-Wirkungskette. (1) Das Verfolgen von Zielen erfolgt
mittels gewisser (2) Inputs, die zur Schaffung von (3) Outputs bzw. Leistungen herangezogen werden,
um (4) Outcomes bzw. Wirkungen zu erreichen, die im Sinne der (1) politischen Zielsetzung sind. Die
schlussendlichen Wirkungen sind demzufolge ,usually derived from the organization’s mission
statement or general policy documents® (Bouckaert und van Dooren 2009: 152). Die messbaren
Wirkungen und Leistungen dienen dabei als Indikatoren der Effizienz und Effektivitat administrativen

Handelns (Rieder 2011).
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Abbildung 1: Wirkungsorientierte Steuerung an einem Beispiel aus der Verkehrspolitik;

Quelle: BKA 2011a: 13.

Das Wirkungskettenmodell wird dabei auch gelegentlich als 5-E-Modell bezeichnet: Effizienz (efficiency)
kann dabei als der Quotient zwischen Input und Output gesechen werden (,,werden die Dinge richtig
getan®?; d.h. wird mit einem gegebenen Input der grofftmogliche Output erreicht bzw. wird ein
gewlnschter Output mit dem geringstmoglichen Input erreicht); Effektiwitit (effectivity) auf der anderen
Seite spielt auf das Verhiltnis zwischen Output und Wirkungen an (,werden die richtigen Dinge
getan“?, d.h. in welchem MaBe sind die von der Verwaltung erbrachten Leistungen geeignet, die
gewunschten gesellschaftlichen Wirkungen zu erzielen); Sparsamkeit (economy) schlieBlich zielt auf einen
ressourcensparenden Produktionsprozess ab. (Schedler/Proeller 2009; Bouckaert/van Dooren 2009).
Im normativen Zentrum der NPM-Reformen, die an offentliche Verwaltungen weltweit
herangetragen werden, ist der Ruf nach einer Steigerung der Effizienz (Hood 1991). Im Gegensatz
dazu setzt die in diesem Papier behandelte Orientierung an Wirkungen eher an der Steigerung von
Effektivitat an: Die gemessenen Wirkungen sollen bestmoglich den vorher definierten politischen

Ansprichen gentigen.

Generell ist eine wirkungsorientierte Perspektive deutlich umfangreicher und strategischer als das
traditionelle Weberianische Verstandnis von einer Verwaltung, die den rechtlichen wund
verwaltungsinternen Regeln nachkommt: Wéhrend, wie erwdhnt, im traditionellen, biirokratischen
System eine Steuerung iber Finanzmittel/Budgets und Regeln (Inputsteuerung) erfolgte, sind bet der
wirkungsorientierten Steuerung die Verwaltungsleistungen/Produkte, mit denen eine gewunschte
gesellschaftliche Wirkung erzielt werden soll, der Steuerungsgegenstand (Schedler/Proeller 2009).
Idealtypischerweise schlieBen die verwaltungsinternen Organisationseinheiten unterschiedlicher
Hierarchiestufen Kontrakte/Zielvereinbarungen iiber die zu erbringenden Leistungen und erhalten im

Gegenzug ecin Globalbudget (Neisser/Hammerschmid 1998). So stehen die Ergebnisse offentlichen



Handelns fiir die politische Steuerung im Vordergrund und weniger die Inputs (also Budgetmittel und

Planstellen).

Die Wirkungsorientierung weist enge Beztlige zum Strategischen Management auf, das in den letzten Jahren
Einzug in offentlichen Verwaltungen gefunden hat. Strategisches Management (definiert als die
»erfolgsorientierte Gestaltung der langfristigen Entwicklung von Organisationen der Verwaltung®;
Siegel 2011: 229) ist eng mit der Idee des ,,Steuerns mit Zielen® (management by objectives) ver-
bunden. Parallelen bestchen in der langfristigen Orientierung beider Konzepte. Das
Bundeskanzleramt (BKA) fihrt dazu naher aus:

»An das Bundesministerium fiir Finanzen werden fiir jede Untergliederung Wirkungsziele inkl. Gleichstellungsziele,

strategische MafBnahmen und die Ressourcenplanung fir die kommenden 4 Jahren dbermittelt. Der
Planungshorizont der Strategie stimmt also mit der Planung des Bundesfinanzrahmens tberein.

Ressortintern kann es sinnvoll sein, einen ldngeren Planungshorizont zu wihlen. Erforderlich ist ein ldngerer
Horizont wohl in allen Bereichen, in denen Mafinahmen ihre Wirkung erst iiber einen Zeitraum von mehr als 4
Jahren entfalten.” (BKA 2011a: 23)

Mittels so genanntem Performance Measurement werden Leitungs- und Wirkungsindikatoren
erhoben, Performance Management bedeutet die Inkorporierung dieser Informationen in der
Steuerung der Verwaltungseinheit (van Dooren et al. 2010). Die konkrete Ausgestaltung der
Performance-Systeme variiert dabei von Land zu Land (Pollitt/Bouckaert 2011): Einige Lander, etwa
der Reformvorreiter GroBbritannien, haben bereits in den 1980ern Erfahrungen mit einer
richtiggehenden Explosion von Indikatoren zur Messung von Wirkungen und Leistungen gemacht
(Pollitt  1993). Andere Staaten haben erst kirzlich mit der Verwertung von Performance-
Informationen begonnen, wobei die Mittel von Performance Budgeting tber den Einsatz von
strategischen Balanced Scorecards bis hin zu Management by Objectives (MbO) und Regulatory
Impact Assessments (RIA) reichen (Nullmeier 2011, van Dooren et al. 2010). In Kombination mit der
erstarkenden Informationstechnologiec und der Tendenz nationaler Prifungsgremien wie dem
Rechnungshof, ,,to extend their work beyond questions of regularity and legality [...], to embrace more
sophisticated concepts of efficiency, effectiveness, and service quality® (Pollitt/Bouckaert 2011: 108),
hat die Wirkungsorientierung auch traditionell biirokratische und formalistische Rechtsstaats-Systeme
erreicht. Seiwald und Meyer stellen beispielsweise in Bezug auf Haushaltsrechtsreformen in
Deutschland und Osterreich fest, dass ,,[d]ie Inhalte der Reforminitiativen in beiden Staaten (...), was
die Bestandteile anlangt, weitgehend internationale Trends wider[spiegeln]* (2012: 122; Pitlik et al.
2012).



3.2. Unternehmen Osterreich?

Auch Osterreich ist keine Insel, sondern hat das in zunehmendem MaBe international diffundierte
Konzept der wirkungsorientierten Reformen in einer eigenen Ubersetzung, der Haushaltsrechtsreform
2013, adaptiert (Steger 2009). Dabei wurde ,,[d]ie Haushaltsrechtsreform des Bundes in Osterreich
[...] primdr als Ansatz zur besseren Steuerung propagiert” (Seiwald/Meyer 2012: 123). Neben den
erwahnten Public Management-ReformmaBnahmen (Bauer et al. 2011; Wutscher/Hammerschmid
2005), ist eine Entwicklung hin zu einer wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung sowohl auf
Bundesebene (BKA 2011a; Steger 2009; Zendron 2009) als auch teilweise auf Landesebene (z.B. fir
Oberosterreich siche Gruber et al. 2011 oder Kaltenbrunner/Kattnig 2008) zu beobachten. Die im
Parlament im Dezember 2007 von allen Fraktionen mitgetragene und einstimmig beschlossene
Reform des Bundeshaushaltsrechts war ein malBgeblicher Meilenstein der &sterreichischen
Reformbestrebungen, der in erster Linie in einem Wechsel der Steuerungsform der Verwaltung

besteht.

Die Idee der Wirkungsorientierung findet in Osterreich eine dreifaltige Anwendung (OECD 2009):
Das Kernstiick der Haushaltsrechtsreform 2013, die wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung, setzt im
laufenden Prozess an und wird als prozedurales Steuerungselement eingesetzt. Die Evaluierung von
bestehenden PolitikmaBnahmen mittels vorher festgesetzter Indikatoren erlaubt eine Uberpriifung des
Zielerreichungsgrades. Einige Konzepte, wie etwa die wirkungsorientierte Gesetzesfolgenabschiatzung,
sind dem eigentlichen administrativen Prozess vorgelagert. Die Informationen des Performance
Management koénnen also sowohl ex-ante, ex-post als auch laufend verwendet werden, ,to assess

impacts, guide programmes, or help decide the fate of policies* (van Dooren et al. 2010: 6).

Die Haushaltsrechtsreform 20153, die die verfassungsrechtliche Umsetzung der administrativen
Reformvorhaben sicherstellen soll, gliedert sich in zwei Phasen: Phase 1 trat bereits 2009 in Kraft und
beschaftigte sich hauptsachlich mit einer hoheren Budgetdisziplin bei Bund, Landern und Gemeinden
und mit einer Langfristigkeit der Finanzplanung (etwa durch das jahrlich im Frihjahr auf vier Jahre zu
beschlieBende Bundesfinanzrahmengesetz BFRG, das Ausgabenobergrenzen fiir das im Herbst zu
beschlieBende Budget enthilt). Phase 2 ersetzt die bisherige Trias der budgetiaren Verfassungsgrundsatze
(Wirtschaftlichkeit, Sparsamkeit, ZweckmafBigkeit) mit einer neuen Verpflichtung zu a)
Wirkungsorientierung, (b) Transparenz, (c) Effizienz, sowie (d) einer moglichst getreuen Darstellung
der finanziellen Lage (Art 51 Abs 8 B-VG 2013). Neben einer neuen Budgetstruktur mit einer
starkeren Flexibilitat der haushaltsfihrenden Stellen der Ressorts durch Globalbudgets und die Moglichkeit,
Riicklagen zu bilden, soll ein neues (an der unternehmerischen Doppik orientiertes) Veranschlagungs-
und Rechnungssystem mit einer Ergebnis-, Finanzierung- und Vermogensrechnung die bisherigen
Informationen der Einnahmen-Ausgaben-Rechnung (Kameralistik) ablosen. Weitere Eckpfeiler sind
eine wirkungsorientierte Veranschlagung sowie eine ergebnisorientierte Steuerung von Dienststellen.

Diese beiden Schwerpunkte verdeutlichen die verstirkte Wirkungs- und Leistungsorientierung der
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offentlichen Verwaltung, die mit der Haushaltsrechtsreform erreicht werden soll: Dies schlieft unter
anderem im Bundesvoranschlag die Formulierung von maximal finf Wirkungszielen auf
Untergliederungsebene ein (also die genaue (textliche) Beschreibung der strategischen StoBrichtung,
erganzt um eine Begrindung und entsprechende quantitative Indikatoren), eine Beschreibung von zur
Erreichung dieser Ziele geeigneten MafBnahmen (auf Ebene der Globalbudgets, mit quantitativen oder
qualitativen Indikatoren) sowie eine schrittweise Operationalisierung dieser Ziele auf Ebene der
Detailbudgets (also in den einzelnen Abteilungen) in Form von Ressourcen-, iel- und Leistungsplinen

(RZL; BMF 2010; Schilhan 2010; Meszarits/Seiwald 2008; Steger 2009).

3.3. Prinzipien der 6sterreichischen Wirkungsorientierung

Wihrend von einer detaillierten Beschreibung der gesamten Haushaltsrechtsreform hier
abgesehen wird (siche dazu etwa erlauternd Steger 2009 oder rechtlich in Steger/Pichler 2008), soll
dieses Papier eine grundsatzliche Bewertung der Idee der Wirkungsorientierung, orientiert an den
Grundsitzen der 6sterreichischen Ubersetzung dieses internationalen Konzepts, liefern. Zu diesem
Zweck ist ein Blick auf die Prinzipien, die der tatsachlichen Umsetzung der Wirkungsorientierung
zugrundeliegen, notwendig. In diesem Zusammenhang erscheint ein Fokus auf die Wirkungsziele auf
Ebene der Untergliederung sinnvoll, da diese den Ausgangspunkt fiir die weitere steuerungsrelevante

Verfeinerung auf darunterliegenden Budgetebenen darstellen.

Indikativ sind dabei die in Osterreich unterstiitzend fiir die Einfithrung der Wirkungsorientierung in
den Ressorts von der zustindigen Wirkungscontrollingstelle im Bundeskanzleramt verdffentlichten
Handlungsanweisungen fir die Formulierung von Wirkungszielen und entsprechenden Indikatoren
(BKA 2011a; 2011b; 2012) sowie die rechtlichen Grundlagen (§ 41 BHG 2013, Angaben zur
Wirkungsorientierung-VO 2012 [§ 41 Abs. 2 BHG 2013] und Wirkungsorientierungs-VO 2012 [§ 68
Abs. 3 BHG 2013]). Die Wirkungsorientierung-VO fasst dabei die gesetzlichen Anforderungen an

Wirkungsziele zusammen (2012):

$8. (1) Gemdf3 den §§ 23 und 41 BHG 2013 sind alle Angaben zur Wirkungsorientierung so zu wdhlen,
dass ihre Relevanz, inhaltliche Konsistenz, Verstindlichkeit, Nachvollziehbarkeit, Vergleichbarkeit
sowie Uberpriifbarkeit gewihrleistet sind.

(2) Relevanz bedeutet, dass fiir die jeweilige Untergliederung und das jeweilige Globalbudget
wesentliche und bedeutsame Angaben darzustellen sind.

(3) Die inhaltliche Konsistenz ist dann gewdhrleistet, wenn eine inhaltliche Abstimmung und ein
logischer Zusammenhang zwischen den Angaben zur Wirkungsorientierung der Ebenen der
Untergliederung, der Global- und der Detailbudgets bestehen.

(4) Das Kriterium der Verstindlichkeit ist verwirklicht, wenn die Angaben fiir die interessierte
Offentlichkeit klar formuliert und diese leicht begreiflich sind.
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(5) Um die Nachvollziehbarkeit der Angaben zur Wirkungsorientierung zu gewdhrleisten, sind diese
auf Grundlage der einschligigen Rechtsvorschriften, des Regierungsprogramms der jeweiligen
Legislaturperiode, von Regierungsbeschliissen sowie sonstiger Ressortvorhaben zu erstellen.

(6) Die Vergleichbarkeit der Angaben zur Wirkungsorientierung ist iiber einen Zeitraum von mehreren
Jahren zu gewdhrleisten, damit Entwicklungen und Fortschritte nachvollzogen werden konnen.
Insbesondere bei den Wirkungszielen und deren Kennzahlen ist auf Kontinuitdt hinzuwirken.

(7) Im Sinne der Uberpriifbarkeit sind Meilensteine und Kennzahlen fiir die Mafnahmen so zu wéhlen,
dass nach Ablauf des Finanzjahres die tatsdchliche Zielerreichung objektiv gemessen werden kann.

Dariiber hinaus empfielt das ,,Handbuch Ziele und Indikatoren® des BKA (2011b) eine Orientierung
an der Praxis-Daumenregel ,,CLEVER® fir die Formulierung der entsprechenden Indikatoren und
erganzt diese Regeln (charakteristisch, leistbar, eingeordnet, vergleichbar, ergiebig, reliabel) um den
Aspekt der Akzeptanz als Voraussetzung fiir die wirksame Anwendung (z.B. durch Beeinflussharkeit
und Einbindung der betroffenen MitarbeiterInnen). Obwohl, wie im Handbuch festgehalten,
quanitative Indikatoren an ihre Grenzen stoBen, ist die faktische Uberpriifung des
Zielerreichungsgrades anhand quanitativer Daten fiir alle Wirkungsziele auf Untergliederungsebene

verpflichtend vorgeschrieben.

4. Wirkungsorientierung und Demokratie

4.1. Betrachtungsweise

Die Wirkungsorientierung ist ein Werkzeug zur legislativen Steuerung der Exekutive. Im Vorhaben,
die Wirkungssteuerung demokratiepolitisch zu wirdigen, ist daher das Verhaltnis zwischen

biirokratisch organisierten Verwaltung und Demokratie von Interesse.

Nach Max Weber zeichnet sich Birokratie unter anderem durch die ,sachliche Erledigung® von
Verwaltungsaufgaben aus — sie operiert ,,ohne Ansehen der Person® und ,nach berechenbaren
Regeln® (Weber 1922: 661). In diesen beiden zentralen Charakteristika ist sie ,,unvermeidliche
Begleiterscheinung der modernen Massendemokratie®, weil sie Rechtsgleichheit (ohne Ansehen der
Person) und Rechtsstaatlichkeit (Entscheidungen nach berechenbaren Regeln) verspricht (Weber 1922:
666). Andererseits betont Max Weber, dass die Regeln, nach denen Biirokratien programmiert sind,
sowie die Regelgebung keineswegs demokratisch sein miissen. So sei Birokratie letztlich ein

Prazisionsinstrument, das sehr vielen — mitunter auch undemokratischen — Interessen dienen kann

(Weber 1922: 670).

Zusammenfassend ist das Verhaltnis zwischen Birokratie und Demokratie hochst ambivalent.
Demokratie ist ,trotz und wegen ihrer unvermeidlichen aber ungewollten Forderung der
Burokratisierung Gegnerin der ,Herrschaft der Birokratie’* und fordert ,,als solche unter Umstanden

sehr fithlbare Durchbrechungen und Hemmungen der birokratischen Organisation® (Weber
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1922: 671). Nach Max Weber erfordert daher die Beurteilung der Demokratiequalitit von Burokratien

stets eine Einzelbetrachtung.

Um ecine solche in weiterer Folge anstellen zu kénnen, bedarf es einer Definition von Demokratie,
anhand derer die Analyse stattfinden kann und die also iiber den vagen etymologischen Wortsinn als
»Herrschaft durch das Volk® (Saward 1994: 6) hinausgeht. Da eine ideengeschichtliche Abhandlung
des Demokratiebegriffs im Rahmen dieses Beitrags nicht geleistet werden kann, erfolgt eine
Orientierung an gangigen, praxisnahen Modellen zur Evaluierung der Qualitat von Demokratien. Far
das Forschungsvorhaben sind dabei in erster Linie die zugrunde liegende Definitionen und

Konzeptualisierungen des Demokratiebegriffes von Interesse.?

Die folgende Tabelle bietet eine Zusammenschau der zentralen Dimensionen von vier Modellen, die
Coppedge et al. als gdngig beschreiben (2011): die Freedom House-Indizes, die Polity2-Variable aus
der Polity IV-Datenbank, weiters ein Ansatz der Economist Intelligence Unit (EIU) und der
Bertelsmann Transformationsindex (BTT). Zusatzlich wurde das IDEA framework mit aufgenommen,
der sich nicht als klassischer Demokratieindex begreift, der quantitative Indikatoren zu einem global
vergleichbaren Gesamt-Score aggregiert, sondern als disaggregierter democratic audit (Coppedge et al.

2011: 251).

2 Anders gesprochen gentigt es dem Zweck des vorliegenden Papers, den Demokratie-Begriff soweit zu
operationalisieren, dass er Dimensionen vorgibt, innerhalb derer die Analyse der Wirkungsorientierung
stattfinden kann. Die Messung (Auswahl von Indikatoren), Erhebung und Bewertung (im Falle der Indizes
oftmals verbunden mit einer Aggregierung) sind von untergeordneter Bedeutung, da dieser Beitrag eine solche
quantitative Messung nicht anstrebt.

-13-



POLITY IV

BERTELSMANN TRANSFORMATIONSINDEX

competitiveness of executive
recruitment

openness of executive
recruitment

constraints on chief executive
regulation of political
participation
competitiveness of political
participation

democracy score

autocracy score

Quelle: Marshall et al. 2002: 42

stateness

political participation

rule of law

stability of democratic institutions
political and social integration

Quelle: Bertelsmann Stiftung 2012: 9

FREEDOM HOUSE

ECONOMIST INTELLIGENCE UNIT INDEX

electoral process

political pluralism and
participation

functioning of government

political rights

freedom of expression and belief
associational and organizational
rights

rule of law

personal autonomy and
individual rights

civil liberties

Quelle: Freedom in the World 2012: 54

electoral process and pluralism
civil liberties

the functioning of government
political participation

political culture

Quelle: Economust Intelligence Unit 2010: 31

IDEA FRAMEWORK

popular control
equality

participation
authorization
representation
accountability
transparency
responsiveness
solidarity

Quelle: Beetham et al. 2008: 23

Bei allen Unterschieden zeigen sich auf den zweiten Blick groBe Deckungsgleichkeiten zwischen den

angefiihrten Konzepten. Im Bemiihen einen moglichst umfassenden Raster zu entwickeln, der sich zu

einer strukturierten Analyse der Forschungsfrage eignet, wurden folgende Dimensionen gewahlt.

Dabei handelt es sich nicht um eine politisch-theoretische Konzeptionalisierung einer idealen

Demokratie, sondern im praktischen Sinne um ein analytisches Prisma, das zeigen soll, welche Aspekte

zur demokratiepolitischen Beurteilung der Wirkungsorientierung relevant sind:
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Gewaltenteilung und Rechtsstaatlichkeit: Verteilung der Staatsgewalt auf Legislative,
Exekutive und Judikative zwecks Machtbegrenzung der Staatsorgane, wobet die Exekutive nur

gemal der durch die Legislative gegebenen Gesetze handeln darf (Legalitatsprinzip).

Partizipation und Transparenz: Aktive und passive Teilhabe von BiirgerInnen am
politischen Prozess. Eng damit verbunden ist die Transparenz staatlichen Handelns als

Voraussetzung jeder politischer Partizipation.

Demokratische Legitimation: Die Legitimation bezeichnet im politikwissenschaftlichen
Kontext die Rechtfertigung eines Staats fiir sein hoheitliches Handeln, also im weiteren Sinne die
»Akzeptanz und Unterstiitzung eines politischen Systemens durch jene, die an seine

Entscheidungen gebunden sind” (Klausen et al. 2006: 221).3

Responsivitit (ex ante): Die Offenheit gewdhlter Reprasentanten, Wiinsche und Interessen

der BurgerInnen in ihrem Handeln als Staatsorgane zu bertcksichtigen.

Accountability (ex post): Accountability bezeichnet die Rechenschaftspflicht der Staatsorgane
fur ithr Handeln gegeniiber anderen Staatsorganen (horizontale accountability) sowie gegentiber
Wahlvolk, Medien und Zivilgesellschaft (vertikale accountability) und umfasst dabei sowohl die
Rechenschaftslegung an sich, sowie die daraus resultierende offentliche Debatte und etwaige

juristische oder politische Konsequenzen (Bovens 2007).

Grundrechte: Grundrechte sind subjektive Rechte, die dem Einzelnen Rechtspositionen
gegeniber der Staatsgewalt einrdumen. Sie umfassen Abwehrrechte, die dem/der Einzelnen
einen Freiheitsraum gegeniiber dem Staat gewahren (,,status negativus®), sowie politische Rechte

(,status activus®) und soziale Rechte (,,status positivus“; Ohlinger 2007: Rz 701 f.).

4.2. Demokratiepolitische Wiirdigung der Wirkungsorientierung

Basierend auf den aktuellen Entwicklungen des Osterreichischen Reformprojekts ,,Wirkungs-

orientierung® einerseits und der allgemeinen Krittk an NPM-inspirierten Reformen im 6ffentlichen

Sektor andererseits soll in der folgenden Anwendung des oben formulierten ,,Prismas® eine Wiirdigung

der Wirkungsorientierung o6sterreichischen Zuschnitts geschehen.

3 Hier ist von der organisationalen Legitimitat zu unterscheiden, die die Glaubwirdigkeit und Akzeptanz
gegeniiber der institutionellen Umwelt beschreibt, auf die Organisationen ebenso angewiesen sind wie auf den
Bezug von (u.a. monetirer) Ressourcen aus ithrem technischen Umfeld (Meyer/Scott, 1992; Walgenbach/Meyer
2008). Eine populdre Definiton von Suchmann beschreibt Legitimitdt als ,,a generalized perception or assumption
that the actions of an entity are desirable, proper, or appropriate within some socially constructed systems of
norms, values, believes, and definitions® (1995: 574).
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1. Gewaltenteilung und Rechtssstaatlichkeit

Im wirkungsorientierten Steuerungsmodus beschrankt sich die Legislative auf die Vorgabe von Zielen.
Spiegelbildlich raumt die Abkehr von einer konditionalen zu einer finalen Normsetzung der
Verwaltung groBere Freiheiten in der Vollziehung der Gesetze ein. Raschauer spricht von einer

Jfinalen Determinierung® des Verwaltungshandelns (2003: Rz 597, Hervorhebung im Original).

KritikerInnen sehen darin eine demokratiepolitisch bedenkliche Machtverschiebung von Legislative zu
Exekutive, was besonders in Osterreich problematisch sei, wo die Legislative ohnehin einer
ubermiachtigen Exekutive gegeniiberstehe (Rossmann 2009a), sowie eine Verletzung des
Legalitatsprinzips.* Die bloBe Vorgabe von Zielen sei nicht geeignet, konkretes Verwaltungshandeln
zu decken (RechtmaBigkeit) und wiirde sich in weiterer Konsequenz negativ auf Rechtssicherheit und
Rechtsgleichheit auswirken sowie schlieBlich auch Rechtsschutz gefahrden, weil Finalnormen nur

schwer justiziabel sind.

Demgegentiber argumentieren BefirworterInnen der Wirkungsorientierung, diese wiirde sich in das
geltende Zusammenspiel von Legislative und Exekutive fiigen. ,,Die Politik gibt Ziele vor und halt die
Verwaltung fiir deren Umsetzung verantwortlich. Die Verwaltung ist mit dem ndétigen operativen
Spielraum ausgestattet, um die politischen Vorgaben effizient umsetzen zu kénnen® (Steger/Pichler
2008: 9). Neu geschaffen wird der so genannte Budgetdienst des Parlaments — eine Stabstelle ,,nach
dem Vorbild des Congressional Budget Office® (Rossmann 2010:10), die beispielsweise
Prognoserechnungen tiber die Budgetentwicklung, Kosten der Einfiigung von Gesetzen und Anfragen
durch ParlamentarierInnen erstellt. Der Budgetdienst kann als Aufwertung des Parlaments gegentiber

der Exukutive gesehen werden.

Nicht erst die Einfihrung einer wirkungsorientierten Steuerung wirft Fragen tber das (Macht-) Verhiltnis
zwischen Legislative und Exekutive auf. So hielt etwa schon Weber (1922) fest, dass der Nicht-Fachmann
dem Fach-Geheimrat in der Durchsetzung seines Willens meist unterlegen sei und stellte folgerichtig
die Frage; wie unter diesen Umstinden tiberhaupt ,,ugendwelche Gewihr dafir geboten werden, dal3
Michte vorhanden sind, welche die ungeheure Ubermacht dieser an Bedeutung stets wachsenden
Schicht in Schranken halten und sie wirksam kontrollieren? Wie wird Demokratie auch nur in diesem
beschrankten Sinn iberhaupt moglich sein?* (Weber 1988: 333, eigene Hervorhebung). Die gilt umso
mehr in Osterreich, wo die Regierung als Spitze der Exekutive das Geschehen im Parlament

dominiert.

Die Einfuhrung der Wirkungsorientierung lasst nun zweierlei zu: Entweder es kommt entsprechend
der oben genannten Befiirchtungen zu einer (weiteren) Machtverschiebung von Legislative zu
Exekutive — zum einen, weil der Verwaltung mehr Spielraum zukommt, zum anderen, weil die

ParlarmentarInnen selbst in der Vorgabe von Zielen nicht frei von aulerem Einfluss sind oder aber

+ Art 18 B-VG: ,,Die gesamte staatliche Verwaltung darf nur auf Grund der Gesetze ausgeiibt werden.*

-16-



das Parlament emanzipiert sich von der Exekutive, weil es dieser fortan politische Ziele vorgeben kann,

fiir deren Einhaltung die Verwaltung verwantwortlich ist.

Aus diesen Entwicklungsmoglichkeiten lassen sich zwei Fragestellungen ableiten, deren Beantwortung
schlieBlich auch Aufschluss tiber die Konsequenzen der Wirkungsorientierung fiir das Verhiltnis

zwischen Legislative und Exekutive geben:

1. Konnen die ParlamentarierInnen frei iiber politische Zielsetzungen entscheiden?

2. Funktioniert die Steuerung anhand von Zielsetzungen?

Die erste Frage ist zumindest eingeschrankt mit ja zu beantworten. Formell sind die
ParlamentarierInnen in ihrer Entscheidung frei, materiell gibt es einige Einwendungen zu machen.
Erstens sind Parlamentsentscheidungen in Osterreich meist durch die Regierungsmehrheit bestimmt,
die als formelle Spitze der Exekutive ebendieser nahe steht und derem Einfluss ausgesetzt ist. Zweitens
geschehen Parlamentsentscheidungen nicht in einem Informations-Vakuum, sondern sind auch
anderweitig beeinflussbar. Neben gezielter Einflussnahme durch Interessensgruppen (sog. Lobbying),
ist auch der Einfluss internationaler benchmarks zu hinterfragen, die im NPM oftmals gezogen werden.
Drittens ist die Rolle des neu eingerichteten Budget-Dienstes zu wurdigen, der den
ParlamentarierInnen zur Seite gestellt werden soll und so auch in gewisser Weise die Diskussion

bestimmen wird.

In der zweiten Frage seien an dieser Stelle nur kurz die Grenzen der Wirkungsorientierung in der
Operationalisierung kritisch angemerkt. Zum einen sind langst nicht alle politischen Ziele
quantifizierbar, was sich praventiv in einer Selektion quantifizierbarer politischer Ziele (und damit der
Ubergehung nicht-quanitifizierbarer Ziele) niederschlagen kann — Smith spricht hier von der Gefahr
eines ,,Tunnelblicks® (1995: 284) — oder auch in einer mangehlaften Operationalisierung, die den
dahinterliegenden politischen Zielen nicht gerecht wird. Andererseits besteht bei der Steuerung tiber
Wirkungsziele die Gefahr, dass das Verhalten der Exekutive ausschlieBlich auf die Erfullung von
quantitiven Zielvorgaben ausgerichtet ist, dabei qualitative Belange auBler Acht lassend (Zendron
2009: 52). Ferner kommt Reichard im Rahmen einer Untersuchung tber die Umsetzung des neuen
kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens, einer ahnlich gelagerten Reformmaterie, zum

Schluss, dass ,,die Verwendung von Zielen und Leistungskennzahlen® bislang vernachléssigt werde

(2012: 118).

Um die Vertraglichkeit der Wirkungsorientierung mit dem Legalitidtsprinzip wiirdigen zu konnen,
bedarf es eingehend einer kurzen Darstellung. Das in Osterreich verfassungsrechtlich verankerte
Legalititsprinzip (Art 18 B-VG) normiert, dass die staatliche Verwaltung in ihrem Handeln an das
Gesetz gebunden ist (Walter et al. 2007: Rz 569) und ist somit wesentliches Element des demokra-
tischen und rechtsstaatlichen Prinzips. Zu den Funktionen des Legalitatsprinzips zdhlt neben der

demokratischen Funktion die Gewahrleistung von Rechtssicherheit, Rechtsgleichheit und damit
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verbunden auch Rechtsschutz. Ausfluss des Legalitatsprinzips ist das Bestimmtheitsgebot, das eine

ausreichende inhaltliche Determinierung von Gesetzen verlangt.

Die wirkungsorientierte Steuerung steht in ihrer finalen Programmierweise in einem
Spannungsverhaltnis zum Bestimmtheitsgebot. Das Beispiel eines Polizisten, der mit der vagen
Aufgabe betraut ist fiir Verkehrssicherheit zu sorgen und in der Vollziehung seines Auftrags nach
eigenem Gutdinken Autofahrer aus dem Verkehr zieht, macht deutlich, wie problematisch rein finale
Normen sein koénnen. Thre demokratische Legitimierung ist schwach und sie widersprechen
elementaren rechtsstaatlichen Grundsatzen. Dass Gesetze mitunter auch final programmiert sind, ist
jedoch verbreitet wie legitim. In der Judikatur wurde hierzu das differenzierte Legalitatsprinzip
entwickelt, das fiir unterschiedliche Regelungsgegenstinde unterschiedliche Determinierungsgrade
vorsicht. Mangelhafte Bestimmtheit kann weiters durch eine extensive Regelung der Ziele
(Zielkataloge) und des Verfahrens (,,Legitimation durch Verfahren®) kompensiert werden (Bachmann

et al. 2008: 359).

Eine Steuerung nach Wirkungen verstoBt daher immer dort gegen das Legalitatsprinzip, wenn sie
antritt, sensible Regelungsgegenstande abschlieBend zu normieren, nicht aber wenn sie wie im
osterreichischen Zuschnitt erganzend zu den gewohnt konditional programmierten Gesetzen eine
strategische StoBrichtung vorgibt. Der Polizist, der angewiesen wird die Zahl der Verkehrstoten zu

senken, hat dies noch immer im Rahmen der StraBenverkehrsordnung zu tun.

Uberhaupt wird in der Aufregung um die vermeintliche Aushéhlung der Demokratie oft auBBer Acht
gelassen, dass sich die Wirkungsorientierung im Osterreichischen Modell nicht die alte konditionale

Steuerungsweise ersetzt, sondern sie vielmehr um eine strategische Dimension erganzt.

Im Ergebnis fithrt die Wirkungsorientierung oOsterreichischen Zuschnitts weder zu groBen

Machtverschiebungen zwischen Legislative und Exekutive noch zum ,,Ende des Rechtsstaats®.
2. Partizipation und Transparenz

Macht die Wirkungsorientierung das Handeln von Exekutive und Legislative transparenter und
Partizipation somit leichter oder ist sie blo Ausdruck des ,,Spektakels”, zu dem die Politik nach

Ansicht von Crouch in der sogenannten Postdemokratie verkommt (2008: 10)?

Es gehort zu den zentralen Zielen der Haushaltsrechtsreform, den politischen Prozess und das
Handeln der Verwaltung durch die Vorgabe und Uberpriifung von Wirkungszielen transparenter zu
machen. Damit die Informationen in Parlament und Offentlichkeit ankommen, wurde wie bereits in
Punkt 1.) diskutiert ein Budgetdienst eingerichtet, der die ParlamentarierInnen unterstiitzen soll.6

Umfangreiche Schulungen zur Haushaltsrechtsreform sollen in Zukunft u.a. Journalistlnnen den

6 http://m.bmf.gv.at/Budget/Haushaltsrechtsreform/RechtlicheGrundlagen/RechtlicheGrundlage_11682/
ParlamentarischeMat_11686/Politische_Vereinbarung.pdf, letzter Zugriff: 30.08.2012.
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Umgang mit wirkungsbezogenen Informationen erleichtern.” Als unabhangiger watchdog tiberwacht
auch der Rechnungshof die Wirkungsorientierung, dariiber hinaus scheint auch die Bildung von

zivilgesellschaftlichen Plattformen méglich (Rossmann 2010).

Fir Transparenz kann die Wirkungsorientierung freilich nur bedingt sorgen. Maximal finf Ziele
geben einen beschrankten Einblick in die Breite eines Ressorts und es drangt sich die Frage auf ob eine
solche Komplexititsreduktion notwendig ist oder blo3 opportun. ,,Die Birokratie verbirgt ihr Wissen
und Tun vor der Kritik, soweit sie irgend kann®, befand Max Weber (Weber 1922: 671) und gibt
Grund zur Skepsis. Wird Transparenz gelebt oder blof3 inszeniert, wahrend im Verborgenen die

Expertokratie werkt?

Crouch macht die Beobachtung, dass das Informationsmaterial, mit dem die Regierung die
BiirgerInnen erreichen will, stark an argumentativer und sprachlicher Komplexitit abgenommen hat
(2008). Diese Tendenz fugt sich in das postdemokratische System ein, in dem ,,konkurrierende Teams
professioneller PR-Experten die offentliche Debatte wiahrend der Wahlkampfe so stark kontrollieren,
dass sie zu einem reinen Spektakel verkommt, bei dem man nur iber eine Rethe von Problemen
diskutiert, die die Experten zuvor ausgewahlt haben® (ibid.: 10). In dieser Betrachtungsweise dndert
sich das partizipative Moment der Wirkungsorientierung in das genaue Gegenteil, denn: ,Die
Mehrheit der Burger spielt dabei eine passive, schweigende, ja sogar apathische Rolle, sie reagieren

nur auf die Signale, die man ithnen gibt* (ibid.).

In die selbe Kerbe schlagt Rossmann, wenn er fordert, Politik und BiirgerInnen in den Reformprozess
starker einzubezichen, weil NPM ohne die Ergianzung um Grundsatze der ,,Good Governance® ein
neoliberales Konzept bleibe, ,,das keine demokratische Legitimierung erfahrt, einseitig auf
betricbswirtschaftliche ~ Aspekte fokussiert und den gesellschaftlichen Kontext staatlicher

Leistungserbringung ausblendet® (2009a: 104).

Die Wirkungsorientierung stellt eine Gelegenheit dar, den Weberianischen ,,Gelegenheitspolitiker an
komplexen politischen Prozessen starker teilhaben zu lassen. Dies scheint aber nur dann mdoglich,
wenn Wirkungsziele nicht bloB als zu vermarktende Produkte begriffen werden und auch
institutionelle Arrangements zur BiirgerInnenbeteiligung getroffen werden. Anderenfalls droht die
Wirkungsorientierung die Elitisierung der Politik (Ritzi und Schaal sprechen von ,,leader democracy™,
2010: 10, Hervorhebung im Original) voranzutreiben und zum Einfallstor einer ausschlieBlich
okonomischen Logik zu werden. In diesem Zusammenhang muss auch die implizite Annahme einer
rationalen Planung politischer MaBnahmen gewtirdigt werden, an die die Wirkungsorientierung durch
ihre effizienz- und effektivititsorientierte Art heranfihrt dabei die Existenz konsensualer

StoBrichtungen unterstellend, die in der politischen Theorie stark umstritten ist. Wahrend in einem

7 Beispielsweise stehen Prasentationen zur Haushaltsrechtsreform auf der Homepage des BMF zur Verfiigung,
siche  http://www.bmf.gv.at/Budget/Haushaltsrechtsreform/Prsentationen/_start.htm,  letzter = Zugriff:
30.08.2012.
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rationalistischen Politikbild, etwa angelehnt an die liberale Demokratietheorie von John Rawls, eine
rationale Abwigung von Argumenten zu Entscheidungen fiithrt, spricht etwa Chantalle Mouffe von
einer permanenten ,,Streit [contestation]“ in einem agonistischen Pluralismus von Meinungen und
Interessen, die sich nicht in einfachen nicht-6ffentlichen Verfahren gegeneinander abwégen lassen

(Rawls 1971; Mouffe 2000b).

3. Demokratische Legitimation

Zuallererst lasst sich bei der Umstellung auf eine an Wirkungen statt Ressourcen orientierten
Verwaltungsfithrung auf eine qualitative Anderung der Legitimation 6ffentlichen Handelns schlieBen.
Grundsatzlich ist dabei zwischen Inputlegitimation, Prozesslegitimation und Outputlegitimation zu
unterscheiden (Klausen et al. 2006). Inputlegitimation basiert auf einer Einhaltung von Dahls starkem
Prinzip der demokratischen Gleichheit (1989), demzufolge alle Mitglieder der Bevolkerung
gleichermaBlen die Moglichkeit zur Mitbestimmung politischer Sachverhalte haben sollen.
Dahingegend nahrt sich die Prozesslegitimation von der Einhaltung und Transparenz gewisser Regeln
zur Leistungserstellung. Outputlegitimation stellt auf die Qualitdt der materiellen Resultate und daher der
»Unterstiitzung aufgrund der Effektivitit von PolittkmaBnahmen® (Klausen/Sweeting 2005: 204) ab,
sowie auf die Effizienz des damit verbundenen Prozesses (zur Unterscheidung zwischen Effektivitat
und Effizienz, siche die Diskussion des 3-E-Modells in Kapitel 3.1). Wéahrend der technische Prozess
der Zielformulierung in der Wirkungsorientierung, etwa im Gegensatz zu einem deliberativen
Politikmodell, kaum zur Verbesserung der Inputlegitimation geeignet ist, zielen Public Management-
Reformen  konkret auf die Verbesserung der Outputlegitimation zur SchlieBung der
Legitimationsliicke ab und versuchen damit, demokratiepolitische Unzuldnglichkeiten der Verwaltung

mit 6konomischen Konzepten zu ,.fiilllen® (Bogumil und Kuhlmann 2004; Bogumil et al. 2007).

Als formeller Steuerungsmechanismus mag die Wirkungsorientierung dartiber hinaus neutral
erscheinen. MacKenzie und Millo (2003) weisen jedoch in einer Studie zu der Einfiihrung des Black-
Scholes-Bewertungsmodells fir Finanzoptionen an der Terminborse in Chicago darauf hin, dass Konzepte
nie neutral sind, sondern eine Performativitit entfalten koénnen, d.h. im konkreten Fall die
»Bewertungs-Spielregeln® neu definieren konnen — dhnliches ist fiir die Einfithrung eines
okonomisches Wirkungskettenmodells in der o6ffentlichen Verwaltung fiir eine damit einhergehende
Rationalisierung zu erwarten: Obwohl die Osterreichische Politik ihre Ziele und MaBnahmen in der
Wirkungsorientierung weitgehend autonom konzeptionalisiert, ist eine nichtintendierte Eigendynamik
der zugrundeliegenden Indikatoren nicht von der Hand zu weisen: Wenn sich Osterreich
beispielsweise als Messgrofle fur die Einfachheit, ein Unternechmen zu grinden, an die Weltbank-
Daten des ,,Doing Business“-Rankings® wahlt, adaptiert sie damit Gber die Hintertiir die Definition

dessen, was der Weltbank (die beispielsweise eine hohe Einkommenssteuer ponalisiert) zufolge

8 http://www.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/austria, letzter Zugriff: 30.08.2012.
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»sunternchmensfreundliche Politik® ist — eine Definition, die méglicherweise von den nationalen
politischen Praferenzen abweicht und deren Adaption keiner bewussten politischen Entscheidung

unterliegt.

Dass Indikatoren haufig aus internationalen Datenpools bezogen werden hat zwei hauptsiachliche
Griunde, namlich Verfugbarkeit und Legitimitit: Erstens legt die geforderte ,,Vergleichbarkeit®
verwendeter Indikatoren und der Hang zur internationalen Benchmarking eine Verwendung solcher
Daten nahe, die einen Vergleich mit anderen Staaten ermoglichen. Zweitens sind Daten
internationaler Institutionen (etwa UN, OECD, IMF, Weltbank, etc.) regelmaflig mit hdéheren
Erwartungen hinsichtlich der Qualitat behaftet, was die jeweiligen Indikatoren besser legitimiert als
solche aus lokalen Quellen. Insofern fiihrt die Ubernahme solcher Daten aus inter- und
transnationalen Datenquellen zu einer Diffusion globaler Konzepte auf lokaler Ebene und damit zu
einem Machttransfer — und wird damit zu einem Mechanismus institutioneller Isomorphie, sprich
einer globalen Anndhrung der rationalen Bewertung lokal unterschiedlicher Sachverhalte (Meyer et al.

1997; Drori et al. 2009; DiMaggio/Powell 1983).

In Anlehnung an Carruthers und Espeland (1991) lasst das Modell Wirkungsorientierung zudem eine
relevante rhetorische Dimension erkennen. So zeigen die AutorInnen, dass die Einhaltung von
Buchhaltungspraktiken nicht nur der konzeptionellen Einbettung kapitalistischer Produktionslogik gilt,
sondern als Signal auch ein gewisses Publikum von der ,Legitimitat des Geschaftsvorhabens®
tiberzeugt. Analog dazu kann auch die ,,symbolische Kraft der Technologie® Wirkungsorientierung als
Versuch, relevante Anspruchsgruppen von der strategischen Konsistenz und der Langfristorientierung
osterreichischer Politik zu tberzeugen, gesehen werden (Carruthers und Espeland 1991: 64).
Quantifizierung als zentraler Bestandteil der Wirkungsorientierung auf Untergliederungsebene (z.B.
durch vergleichbare Indikatoren) dient also einerseits der Einfithrung scheinbarer mechanischer
Objektivitat, der Vergleichbarkeit und der Komplexitatsreduktion und liefern andererseits Legitimitit,
die im Sinne Crouchs von traditionellen demokratischen Strukturen nicht zur Verfugung gestellt
werden kann und deren Existenzgrundlage, namlich die Unterstitzung durch die an ihre

Entscheidungen gebundene Bevolkerung, in Frage stellt.

4. Responsitivitit (ex ante)

Wie bereits angesprochen, sind mit Einfithrung der Wirkungsorientierung im Bundesvoranschlag fiir
jede Untergliederung ein bis funf Ziele zu formulieren. Die ParlamentarierInnen miussen auf diese
Weise ihre politischen Praferenzen zum Ausdruck bringen und ,,Farbe bekennen®. Ob dies zu einer
stairkeren Responsivitit gegeniber der offentlichen Meinung fihrt, ist insbesondere deshalb
fragwiirdig, weil die Entscheidung zu Zielen und MaBBnahmen in Ableitung der Leitbilder, gesetzlicher
Vorgaben und verwaltungsinterner Praktiken eher zu einer Entwertung politischer Fragestellungen

fithrt. Obwohl die Rollentrennung in eine richtungsweisende Politik und eine umsetzende Verwaltung
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in der Theorie des NPM der Administration keine besondere Rolle in der Formulierung politischer
Visionen und strategischer StoBrichtungen zuweisen wiirde, ist eine solche in der 6sterreichischen
Praxis nicht von der Hand zu weisen (Pollitt/Bouckaert 2011).9 Unabhingig davon, wer die Ziele
letztlich formuliert, ist die Vision ist in der Wirkungsorientierung kein Element eines leidenschaftlichen
Avantgardismus, wie das Politische etwa von Mouffe (2000a) beschrieben wird, sondern vielmehr eine
Funktion strategischen Managements. So werden Antworten auf hochpolitische Ziele durch die
Kombination mit konkreten MaBnahmen, quantitativen Indikatoren und Erlduterungen um im
Endeffekt als unumginglich dargestellt. Der politischen Zielsetzung haftet damit ein Hauch von
Thatchers berithmtem Fatalismus an: There is no alternative. Das Festlegen auf Werte und grobe Ziele im
Rahmen der Wirkungsorientierung kann aus einer politisch-soziologischen Perspektive also auch als

Entwertung verstanden werden.

Nach Crouch zahlt zu den typischen Symptomen der Postdemokratie, dass PolitikerInnen
Schwierigkeiten hétten herauszufinden, was die Bevolkerung will und dass sie stattdessen auf
Manipulationstechniken zurtickgreifen wiirden. Dabei kimen PR-BeraterInnen und Methoden aus
Showbusiness und Marketing zum Einsatz (Crouch 2008). Es stellt sich dementsprechend die Frage,
warum Wirkungsziele inhaltliche Substanz und Responsitivitat gegeniiber dem WahlerInnenwillen
aufweisen sollten, wahrend Parteiprogramme und Plakate immer inhaltsleerer werden (Crouch 2008).
Wie bereits in Kapitel 3.3. dargestellt, sind die Ziele so zu wéhlen, dass ihre ,,Relevanz, inhaltliche
Konsistenz, Verstandlichkeit, Nachvollzichbarkeit, ~Vergleichbarkeit sowie Uberpriifbarkeit
gewahrleistet sind“ (§8 Wirkungsorientierung-VO).  Wiewohl auch diese Vorgaben bzw.
Empfehlungen freilich keine Garantie fir inhaltliche Substanz, stehen aber dennoch im Kontrast zu
inhaltsleeren Botschaften der Regierungsparteien wie ,,Vertrauen — ein Wert aus Osterreich® oder

,»Genug gestritten®.

Vor dem Hintergrund der im vorigen Kapitel beschriebenen legitmitatsférderenden, rhetorischen
Dimension der Wirkungsorientierung ist dabei insbesondere auf das Problem des ,,Entkoppelns® von
organisationalen Strukturen (also in diesem Fall der Wirkungsorientierung, die mit den Erwartungen
in eine effektive Demokratie einhergeht) und tatsichliche Praktiken (also etwa dem mdglichen
bestehenden Dominanz der Inputlogik im 6ffentlichen Sektor) hinzuweisen (Meyer und Rowan 1977).
Brunsson nennt neben der expliziten Rechtfertigung als zweite Alternative zum Umgang mit einer
solchen Entkoppelung die Heuchelei: Dass die Idee, also der ,,talk, mit den alltdglichen Handlungen,
also der ,action®, nicht zusammenpassen, wird haufig einfach ignoriert (Brunsson 1993). In dem Fall
bleibt die Wirkungsorientierung eine zeremonielle Pflichtibung, die jéhrlich zur Beruhigung externer
Anspruchsgruppen (etwa internationaler Organisationen, der breiten Bevolkerung oder der
Wissenschaft) dem Budgetgesetz angehangt wird, aber keinen konkreten Eingang in die Routinen des

Verwaltungshandelns findet. Dieser Gefahr, die in der Privatwirtschaft durch den Ausschluss der

9 Auch Bogumil und Jann (2009) weisen auf die nicht zu unterschétzende Rolle der 6ffentlichen Verwaltung bei
der Politikformulierung hin.

-99-



Offentlichkeit aus dem Arbeitsalltag kaum iiberpriifbar ist, kann durch ein kritisches Interesse der
Offentlichkeit und Kontrolleinrichtungen wie dem Rechnungshof entgegengewirkt werden. Dennoch
besteht die Gefahr der ,,Entkoppelung® wie bet jeder Verwaltungsreform auch fiir den vorliegenden

Reformfall.

5. Accountability und Rechenschaftslegung (ex post)

Wie bereits kurz angerissen, bezeichnet accountability nach einem traditionellem Verstandnis die
Rechenschaftslegung fiir Handeln entsprechend vorgegebener Regeln und Prozesse (Bovens 2007).
Paul Light spricht in diesem Zusammenhang auch von compliance accountability (Light 1993: 12). Im
Burokratiemodell von Max Weber nimmt daher die Vorgabe von Regeln eine wichtige Rolle ein und
fiigt sich in ein System von Rechenschaftslegung entlang klar gezogener Verantwortlichkeiten und
Hierarchien. Jede Form von Ermessen steht dazu in einem Spannungsverhiltnis. Dies gilt im
Besonderen fiir die Steuerung mittels Wirkungszielen, als sie in reiner Form gar nicht erst vorgibt wie

die Exekutive zu handeln hat, sondern nur was sie zu erreichen hat (Anders 2001: 36).

Dass BeftirworterInnen der Wirkungsorientierung dennoch mit gesteigerter accountability im neuen
Steuerungsmodell werben (Shah/Shen 2007: 11; Meszarits 2011: 346), liegt in einem Wandel im
Verstandnis von accountability hin zu einer performance accountability begrindet, die Rechenschaft tber
Leistungen und Wirkungen (Outputs und Outcomes) in den Fokus rickt. Am ,Ende des Tages* sel
entscheidend, was die Verwaltung leiste und dafiir habe sie sich konsequenterweise zu verantworten
(Shah/Shen 2007). Ermessenspielriume stehen mit dieser Auffassung von accountability nicht nur in
Einklang, Wirkungsorientierung und performance accountability liegt vielmehr noch die gleiche
(Steuerungs-)Logik zugrunde. So wird performance accountability auch oft mit trust assoziert, wahrend

compliance accountability als distrust gegentiber der Verwaltung kontrastiert wird (Posner 2006: 81).

Wie beide Steuerungsmodi sind auch beide Auffassungen von accountability mit Starken und Schwéchen
behaftet. Performance accountability wird dafiir kritisiert, dass sich Ouputs — und im Besonderen Outcomes —
oft erst tiber mehrere Jahre hinweg einstellen und direkte Zusammenhange zur Leistung der Exekutive
in ithrer Komplexitit schwer darstellbar sind (Schedler/Proeller 2009). Insofern scheint performance
accountability insbesondere fiir juristische accountability sehr eingeschrankt geeignet (Posner/Park
2007: 22). Dem gegentber ist es plausibel, dass sich politische accountability (insbesondere vertical
accountability) mitunter an Ergebnissen orientiert, weil die Polittk in ihren Parteiprogrammen und
Wahlkdmpfen mit Zielen auftritt, deren Erreichung in einer funktionierenden Demokratie von Belang

sein sollten.

Das Konzept der Wirkungsorientierung bietet Gelegenheit nebst der Steuerung auch die
Rechenschaftslegung an Wirkungszielen auszurichten. Das ist wunschenswert, soweit traditionelle

Rechenschaftslegung  durch die wirkungsorientiertiere Betrachtungsweise erganzt und nicht
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substitutiert werden, wie das AnhangerInnen von NPM teilweise unter dem Verweis fordern, financial

und compliance accountabilyy unterminieren den Fokus auf Wirkungen (Posner 2006: 82).

In Osterreich wird sich die Politik zukiinftig fiir ihr Abschneiden betreffend die selbstgesteckten Ziele

rechtfertigen miissen. Traditionelle Rechenschaftslegung bleibt dabei zumindest formal unangetastet.

6. Grundrechte

Das 0sterreichischen Modell der Wirkungsorientierung sieht keine Einraumung von formellen
Burgerrechten vor. Denkbar widren etwa Burgerlnnen tber Initiativrechte an der Auswahl der
Wirkungsziele partizipieren zu lassen. In der Lesart von Crouch (2008) kann die Wirkungsorientierung
osterreichischen Zuschnitts insofern als Spielart eines negativen Modells von Staatsbiirgerschaft
verstanden werden, in dem Politik typisch fiir das Phinomen ,Postdemokratie” eine elitare

Angelegenheit ist.

Materiell sieht die 6sterreichische Haushaltsrechtsreform die ,,tatsdchliche Gleichstellung von Frauen
und Mannern® bei der Haushaltsfithrung (Einfiigung des Art. 13 Abs. 3 B-VG) vor und raumt damit
dem Gender Budgeting ein groBes Gewicht ein (Mader 2010). Da bei der Formulierung der fiinf Top-
Wirkungsziele auf Ressortebene mindestens ein Gender-Ziel festzulegen ist, hat die Wirkungs-
orientierung massive Auswirkungen auf das ,,agenda setting® (Lukes 2005): Gender Budgeting rdaumt
der Bestrebungen zur tatsachlichen Gleichstellung von Frauen und Mannern damit mindestens 20%

in der minsterialen Debatte ein.

Auch bei der wirkungsorientierten Folgenabschatzung bei Regelungsvorhaben und sonstigen Vorhaben nach § 17 BHG
2013 nimmt die tatsachliche Gleichstellung von Frauen und Mannern eine prominente Rolle ein:
wJedenfalls sind [...], Auswirkungen in sozialer Hinsicht und insbesondere auch auf die tatsachliche
Gleichstellung von Mannern und Frauen zu beriicksichtigen® (§ 17 Abs. 1 S. 2 BHG 2013). Dabei
uberpraft die wirkungsorientierte Folgenabschitzung, wie sich eine geplante MaBnahme auf die
Gleichstellung auswirkt. Tabelle 1 verdeutlicht die Prifdimensionen und Aspekte. In der Dimension
»Direkte Leistungen an natiirliche Personen® wird beispielsweise bei der Analyse der Zielgruppe der
geplanten Mallnahme eruiert, ob es geschlechtsspezifische Unterschiede unter den Adressaten der
geplanten Regelung gibt. Weiters wird in dieser Dimension prognostiziert, ob Unterschiede bei der

Inanspruchnahme einer Leistung zwischen den Geschlechtern zu erwarten sind (Klatzer 2011).

Dimension Prijfungsaspekt

* Geschlechterspezifische Unterschiede in der
Direkte Leistungen an Zielgruppe der geplanten Regelung
natiirliche Personen * Geschlechterspezifische Unterschiede bei der
Inanspruchname von geplanten Leistungen
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Forderungen/Subventionen an juristische * Analyse der KundInnen-
Personen /NutzerInnenstruktur

* Geschlechterspezifische Unterschiede bet

geschaffenen Arbeitsplatzen
Auswirkungen auf die Beschaftigung e Geschlechterdifferenzierte
Einkommenseftekte bei geschaffenen
Arbeitsplitzen

*  Wechselwirkungen der Regelung
mitunbezahlten Tétigkeiten (z.B. Betreuung
von Kindern und Erwachsenen, Hausarbeit,
Freiwilligenarbeit)

Auswirkungen auf unbezahlte Leistungen

* Verteilung des Be- bzw. Entlastungsvolumens
auf Frauen und Manner

Offentliche Abgaben undGebiihren

Tabelle 1: Wirkungsorientierte Folgenabschiatzung: Auswirkungen auf die tatsiachliche Gleichstellung von Frauen und

Mannern

Quelle: Darstellung in Anlehnung an Klatzer 2011

Dariiber hinaus bildet die 6sterreichische Ausgestaltung des Gender Budgetings ein Best-Practice-
Beispiel fir die UN Commission on the Status of Women (Steger 2012). Ob das Gender Budgeting als
Bestandteil der Wirkungsorientierung eine positive Auswirkung auf die tatsdchliche Gleichstellung von
Frauen und Mannern hat, ist abzuwarten und wird etwa von Rossmann an eine entsprechende
institutionelle Absicherung gekniipft, etwa in Form einer Gleichstellungscontrollingstelle (Rossmann
2010). Jedenfalls betritt das Thema Gender-Mainstreaming im Rahmen der Wirkungsorientierung
auch ohne Sanktionsstiitzung aber den verwaltungsinternen Diskurs und entfaltet somit zumindest auf
kommunikativer Ebene eine bewusstseinsbildende Wirkung, was ebenfalls zur gesellschaftlichen
Rationalisierung (und damit zur Institutionalisierung eines gleichberechtigten Geschlechterbildes)
beitragt (Habermas 1981) — bzw., um wieder mit Carruthers und Espeland (1991) zu argumentieren,

zur Legitimation des Themas in der Gesellschaft einen Beitrag leistet.

5. Conclusio

Das vorliegende Papier beschiftigt sich mit der Frage, wie die strategische, d.h. langfristige,
Orientierung an den Wirkungen administrativen Handelns, die einen wichtigen Bestandteil der
osterreichischen Verwaltungsreform darstellt, aus einer demokratiepolitischen Perspektive zu
beurteilen ist: Offnet die Wirkungsorientierung die Politik fiir die politische Beteiligung der
Allgemeinheit oder ist sie ein ,Einfallstor fiir eine neoliberale Wachstumsideologie? Dies ist
insbesondere vor dem Hintergrund der massiv geduBerten Kritik an 6konomisch orientierten
Reformen des offentlichen Sektors relevant, die eine Degenration der Demokratie hin zu einem
postdemokratischen Polit-Spektakel mit technokratischen Herrschaftsverhéltnissen fuirchtet. So
konstatiert etwa Crouch unter der Reorganisation der Verwaltung entlang der Erfahrungen aus dem
privatwirtschaftlichen Sektor, dass versucht werde ,,die durch solche Okonomisierungsstrategien

aufgeworfenen Probleme und Fragen sowohl der offentlichen Debatte wie auch einer moralischen
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Betrachtung zu entzichen. Das kann jedoch nicht gelingen, da in Fragen unseres Zusammenlebens

technokratische Antworten niemals ausreichen® (Crouch 2011: 135).

Die strategische Steuerung des offentlichen Sektors mittels Vorgabe zu erzielender Wirkungen stellt
einen Bruch mit der klassischen regelbasierten Biirokratie Webers dar. Das zeigt sich insbesondere in
der Abkehr von der strikten Regelbindung (etwa indem die effektive Erreichung der Wirkungsziele mit
den in Form von Globalbudgets zur Verfiigung gestellten Mitteln die exakte Ausfithrung gesetzlicher
Vorlagen ohne Eigeninitative der offentlich Bediensteten in Frage stellt) und der Beteiligung von
externen BeraterInnen im Strategieprozess. Letzteres unterminiert die ehemals respektierte Distanz
zwischen Privatwirtschaft und Politik, deren Zweck die Vermeidung von privaten Interventionen und
Korruption war (Crouch 2011). Gleichsam ist sie aber auch Kind eben jener Burokratie, die nach
Weber (1922) als ,stahlhartes Gehduse® die voranschreitende (instrumentelle) Rationalisierung
unausweichlich macht. In der demokratiepolitischen Wiirdigung der Wirkungsorientierung zeigt sich
das ambivalente Verhaltnis, das Weber von Demokratie und Burokratie zeichnet. So soll die
Steuerung von Wirkungen einerseits dem demokratiepolitisch wertvollen Ziel dienen, den
WihlerInnenwillen effektiv(er) umzusetzen, birgt dabei aber auch andererseits Tendenzen hin zu einer
»Herrschaft der Verwaltung® bzw. Technokratie, die stark an Crouchs Definition von einer
Postdemokratie erinnert. Die Wirkungsorientierung befindet sich also am Grat zwischen Technokratie

und Demokratie.

Neben der Rationalisierungsfunktion der Wirkungsorientierung ist zudem eine rhetorische Dimension
zu erkennen. Aus einem organisationtheoretischen Blickwinkel dient die Orientierung an Ergebnissen
demnach nicht nur der Verbesserung von Effizienz, Effektivitit und Transparenz, sondern in erster
Linie einer Sicherung von Legitimation gegentiiber externen Anspruchsgruppen wie internationalen
Organisationen (etwa der OECD) oder KritikerInnen des Osterreichischen ,,Reformstaus®. Dass das
Prestigeprojekt (uns insbesondere das Gender Budgeting als sein Bestandteil) als strukturelle
Erneuerung entkoppelt von der alltiglichen Praxis der (weiterhin inputlastigen) Steuerung der
Verwaltung sein konnte, unterstreicht die wichtige Rolle einer kritischen Offentlichkeit im
Implementierungsprozess der Wirkungsorientierung sowie die Sicherung von Kontrollrechten, z.B.

seitens des Rechnungshofs (Meyer und Rowan 1977).

Die Wirkungsorientierung — bei allen Dysfunktionalititen, die eine Messung von Leistungen und
Wirkungen mit sich bringen kann (Smith 1995; Jann/Jantz 2008) — ist theoretisch dazu geeignet, die
Machtbalance zwischen Legislative und Exekutive zu Gunsten der Biirokratie zu beeinflussen und
bedroht in einer reinen Form fundamentale rechtstaatliche Grundsatze. Die implizierte Arbeitsteilung
zwischen Politik und Verwaltung kann dabei kritisch betrachtet werden. So beschreibt Crouch etwa,
dass man ,,[man in der o6ffentlichen Verwaltung] das Konzept von Auftraggeber (die Politik) und
Auftragnehmer (das  Topmanagement des  oOffentlichen  Dienstes) vom  neoliberalen

Unternehmensmodell tibernommen [hat], wo der Auftraggeber (die Aktionare) den Auftragnehmer
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(die Unternehmensfithrung) damit beauftragt, den Wert der Aktien zu maximieren® (Crouch
2011: 134). Diese Diagnose weicht, sieht man vom betriebswirtschaftlichen Jargon ab, allerdings nur
marginal von dem ab, was Giddens der Weberianischen Verwaltung konstatiert: ,,Charismatic leaders
are to establish the goals the bureaucrats are to realize, which is what democracy is important for.
Such leaders offer the only chance of overriding the bureaucratic machinery” (1972: 389; in Nash
2010). Insofern bleibt Webers Vermutung unangetastet, dass die ,,Demokratie der einzige Weg sein
konnte, um das ‘stahlharte Gehduse’ moderner burokratischer Macht zu durchbrechen” (Nash
2010: 10). Eine Demokratisierung der Wirkungsorientierung durch partizipative Elemente (wie etwa
Konsultationsverfahren zur Verbesserung der Wirkungsziele) konnte eine veritable Alternative zur
Steuerung der Verwaltung durch einen ,,charismatischen Fihrer” darstellen, wie er von Giddens

beschrieben wird.

Die Antworten auf diese Fragen liegen selbstredend in der konkreten Ausgestaltung und Anwendung
der Wirkungsorientierung. Im Osterreichischen Modell scheint das Machtverhidltnis zwischen
Legislative und Exekutive keiner groBen Anderung unterworfen. So werden Gesetze auch kiinftig
keineswegs durchgehend final von Verwaltungseliten programmiert werden. Die Wirkungs-
orientierung ist vielmehr als ,strategischer Uberbau zu verstehen, konkretes Verwaltungshandeln
wird sich auch zukiinftig am Legalititsprinzip messen lassen missen. Solch ein differenziertes
Steuerungsmodell mit sowohl konditionalen und finalen Element als das ,,Beste aus beiden Welten®
scheint — auch im Hinblick auf politische accountability, tiir die sich neue Ankntpfungspunkte ergeben —
sinnvoll und verspricht neue Impulse. So beschreibt Schratzenstaller (2011) die fehlende
Wirkungsorientierung als mafgebliche Reformbarriere und legt damit nahe, dass sich die Reform des
Haushaltsrechts als ,, Tur6flner fur weitere Reformen verwenden lasst. Ob die Wirkungsorientierung
die Transparenz von Verwaltungshandeln steigern wird, ist freilich fraglich. Es erscheint im Angesicht
Crouchs Analyse wahrscheinlich, dass die Wirkungsorientierung zur politischen Inszenierung
instrumentalisiert werden wird. Ungeniitzt bleibt soweit die Gelegenheit, die Einfithrung der
Wirkungsorientierung mit der Etablierung von partizipativen Elementen zu verbinden. Damit ist ein
Fenster zur demokratiepolitischen Innovation bisher unbeachtet geblieben. Kritisch zu hinterfragen ist
weiters insbesondere die ,,Ent-wertung® eigentlich hochpolitischer Fragestellungen, wenn strategische
Entscheidungen durch den Einsatz scheinbar wertfreier Instrumente und Daten zum technokratischen
Konsens stilisiert werden. Das Ubergehen von Werten durch die Begriindung von Politik als
wirtschaftliche und politische Notwendigkeit und die Tatsache, dass externe BeraterInnen darin
beteiligt sind, die Effektivitat 6ffentlichen Handelns zu beurteilen, schaffen lediglich die Illusion von
Konsens, denn ,es ist fiir Beamte und Politiker grundsatzlich schwierig bis unmoglich,
Prinzipiendebatten abschlieBend zu entscheiden. Dies wiederum beschrankt ihre Fahigkeit, es der
Privatwirtschaft gleich zu tun® (Crouch 2011:135). Die Wegdefinition der politischen
Auseinandersetzung durch harmonische Langfristziele, die mit der Wettbewerbsfahigkeit des Staates

argumentiert werden, kommt einer ,,Kolonialisierung des Politischen® — also des umkidmpften Feldes
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der Gestaltung gesellschaftlicher Umstande durch die Politik und ihre Institutionen, denen rationales

Handeln statt Passion zugeschrieben wird — gleich (Mouffe 2000a).
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