Forum der Foderationen

Benchmarking in féderalen Systemen®

Alan Fenna

Seit ein paar Jahren kann ein rasch wachsendes Interesse an der Nutzung des Benchmarkings
zur Verbesserung der politischen Leistung in féderalen Systeme beobachtet werden. Es handelt
sich dabei um eine neue, zweifellos bedeutende Entwicklung, die sich aber noch im
Anfangsstadium befindet. Sollte es an klaren Anzeichen dafir gefehlt haben, so dnderte sich
dies im August 2009 mit der Aufnahme des Artikels 91d in das deutsche Grundgesetz. ,,Bund
und Lander kénnen zur Feststellung und Forderung der Leistungsfahigkeit ihrer Verwaltungen
Vergleichsstudien durchfiihren und die Ergebnisse veroffentlichen.“? Wie weit die gesetzliche
bzw. praktische Auswirkung einer solch mehrdeutigen Bestimmung reichen wird, ist nicht klar.
Klar ist jedoch ihre symbolische Bedeutung: Benchmarking ist nun ein anerkanntes Instrument

des modernen Foderalismus.

Dabei handelt es sich allerdings um alles andere als ein einfaches Thema. Nur ein Jahr nach der
Inkraftsetzung von Artikel 91d in Deutschland kiindigte die neue Regierung GroRbritanniens an,
dass sie die Audit Commission auflésen werde. Dieses Prifungsamt hatte in England seit zwei
Jahrzehnten die Hauptverantwortung fiir den Grof3teil der Leistungskontrollen und des
Benchmarking der lokalen Gebietskdrperschaften getragen.® Das Aufeinandertreffen dieser

beiden Ereignisse gibt eine Vorstellung davon, wie komplex dieses Thema ist: Wenn

! Deutsche Ubersetzung von Alan Fenna, Benchmarking in Federal Systems, Occasional Paper, Forum of
Federations (January 2011).

2 Art 91d des Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, eingefiigt im Rahmen der Anderung vom 1. August
20009.

* Eric Pickles to disband Audit Commission in new era of town hall transparency”, Ministry of Communities and
Local Government, London 2010. Der Beschluss gilt nur flir England. Schottland und Wales haben Ihre eigenen
entsprechenden Einrichtungen.
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Benchmarking in GroRbritannien, wo es ein maRgeblicher Motor der Reformen war, in Frage

gestellt wird, was erwartet es in einem foderalen Kontext?

Es treffen in diesem Zusammenhang zwei Dinge aufeinander: eine besondere Staatsform und
eine besondere Form der Unternehmensfiihrung. Beide sind an sich bereits komplexe Themen.
Die Frage ist, inwieweit sie sich ergdnzen konnen. Wie kompatibel ist Benchmarking mit den
Prinzipien des Foderalismus? In welchem MaR kann Benchmarking bestehende féderale
Arrangements ,aufwerten, indem es entweder eine Giberlegene Form der
intergouvernementalen Beziehungen oder bessere materielle Resultate fir die Biirger
ermoglicht? Bei der Beantwortung dieser Fragen muss man zwangslaufig die verschiedenen

Formen beriicksichtigen, die Foderalismus und Benchmarking annehmen kénnen.
Dieser Abschnitt bietet mittels vier Aussagen einen Uberblick iber das Problem:

1. Benchmarking ist eine folgerichtige, aber auch herausfordernde Methode zur Fiihrung
und Verwaltung des 6ffentlichen Sektors. Es tritt in verschiedenen Formen auf und
bringt eine Anzahl Risiken bzw. Beschrankungen mit sich.

2. Foderalismus ist eine sehr spezifische Staatsform, die auf bekannten Normen basiert
und bestimmte Vorteile verspricht. Bedeutende Unterschiede in der jeweiligen
praktischen Umsetzung des Foderalismus erschweren jedoch direkte Vergleiche.

3. Im Prinzip besteht eine starke Affinitat zwischen Foderalismus und bestimmten Arten
des Benchmarking.

4. In der Praxis ist zu beobachten, dass die Anwendung des Benchmarking in féderalen
Systemen je nach Zielsetzung verschiedene Formen annimmt: Wer fihrt es durch? Wie
hierarchisch ist die Umsetzung? Welches Gleichgewicht wird zwischen quantitativen und
qualitativen MessgroRRen gewahrt?

Die Herausforderungen des Benchmarking im offentlichen Sektor
»,Benchmarking” ist ein Begriff, der ziemlich frei verwendet wird und zumindest zwei etwas
unterschiedliche Bedeutungen annimmt, wobei eine anspruchsvoller ist als die andere. In
einem weiteren Sinn kann man unter Benchmarking eine vergleichende Leistungsmessung
verstehen. In einem engeren, spezifischeren Sinn kann man unter Benchmarking die Nutzung

vergleichender Leistungsmessung als ein Werkzeug zur Bestimmung und Anwendung
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leistungsfahigerer bzw. wirkungsvollerer Praktiken verstehen.* Im ersten Sinne ist es eine

Beurteilungsmethode, im zweiten ein Lern- und Regulierungswerkzeug.

Archetypen: externes und internes Benchmarking

Benchmarking fand seinen Anfang im privaten Sektor, der uns das klassische Modell davon
liefert, worum es bei dieser Praktik geht. Die erste Form des Benchmarking bietet einer
einzelnen Firma die Moglichkeit, die Leistung einiger Aspekte des eigenen Betriebs im Vergleich
zu fiihrenden Unternehmen in anderen Sektoren zu bewerten, und zeigt ihr anhand dieses
Vergleichs, wie sie ihre Praktiken verbessern kann. Das Begutachtete und der Begutachter sind
im Grunde ein und dasselbe. Ein solches ,externes” Benchmarking erfolgt freiwillig bzw.

selbstgesteuert und ist ausschlieRlich lernorientiert.

Es gibt jedoch noch ein weiteres Modell aus dem privaten Sektor, das ,interne” Benchmarking:
Dabei stellt die Geschaftsfihrung den einzelnen Abteilungen einer Firma Benchmarking-
Anforderungen, um mittels internen Wettbewerbs Optimierungen herbeizufiihren. Mit dieser
zweiten Form des Benchmarking werden die Marktkrafte imitiert, die intern durch die
Griindung des Unternehmens erst einmal verdrangt worden waren. In dieser Version decken
sich das Begutachtete und der Begutachter nicht, und ersteres unterliegt Sanktionen, die von
letzterem verhangt werden. Was die einzelnen Geschaftsbereiche betrifft, ist diese Version
weder selbstgesteuert noch wissensorientiert; sie ist vielmehr hierarchisch strukturiert und
zwingend. Sie setzt den Akzent auf Leistungskontrolle und schlieRt eine Art von Sanktion ein.
Eine solche interne Leistungskontrolle entspricht sowohl der weiteren als auch der engeren

Auslegung des Begriffs Benchmarking.

Vom privaten zum 6ffentlichen Sektor

Der offensichtliche Wert eines Leistungsvergleichs, einer Bestimmung des besten Verfahrens
und eines Engagements in den Bereichen Lernen und Optimierung macht Benchmarking sowohl
fiir den 6ffentlichen als auch privaten Sektor attraktiv. ,,Was gemessen wird, wird auch
erreicht” heiRt es nach dem viel zitierten Argument von Osborne und Gaebler, und wenn

Organe des 6ffentlichen Sektors zu messen beginnen, was sie tun, werden sie Mdéglichkeiten

* Watson, Gregory H.: A Perspective on Benchmarking, Benchmarking: an international journal 1 (1994), S. 5-10.
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finden, es besser zu tun.” Wenn Regierungen anhand von Leistungsmessungen jene Dinge
beleuchten, die letztendlich zdhlen — was Regierungen erreichen, im Unterschied zu dem, was

sie lediglich tun — werden sie vermutlich auch einen Weg finden, mehr zu erreichen.

Auch wenn sich der 6ffentliche und private Sektor in einigen Belangen dhneln, sind sie sich
jedoch in anderen sehr undhnlich. In zwei sehr wichtigen Punkten sind die Unterschiede sogar
fundamental. Erstens sind Regierungen und ihre verschiedenen Organe keine gewinnorientierte
Unternehmen, die sich in einem geschéftlichen Konkurrenz- und Uberlebenskampf am Markt
befinden. Zweitens ist es ihr Sinn und Zweck, nicht lediglich Produkte (Output) herzustellen,
sondern gesellschaftliche Wirkungen bzw. Ergebnisse (Outcomes) zu erzielen. Deshalb hat der
offentlich Sektor weder die gleiche Notwendigkeit noch verfiigt er Uiber die gleiche Kapazitiit,

Benchmarking zu betreiben, wie der private Sektor.

Uberwindung des Motivationsproblems

Das erste dieser Probleme, das Fehlen intrinsischer Motivation, ist in gewisser Weise genau der
Grund fur die Einfihrung des Benchmarking — wie es auch der Grund des internen
Unternehmens-Benchmarking war. Leistungskontrollen und die Auferlegung von
Benchmarking-Auflagen sind Surrogate des 6ffentlichen Sektors fiir die Krafte des Marktes.
Diese kénnen von einer einzelnen Behorde ausgehen, die ihre Leistung verbessern mochte —
externes Benchmarking —, aber angesichts der geringen intrinsischen Motivation und der
groBen Schwierigkeiten ist dies wohl eher die Ausnahme als die Regel. In der Wirklichkeit fiihrt
der geringere Motivationsgrad dazu, dass den Organen des 6ffentlichen Sektors solche
Anforderungen gestellt werden missen. Die zweite Form des Benchmarking, das interne

Benchmarking, ist deshalb im Bereich des 6ffentlichen Sektors wahrscheinlicher.

Internes Benchmarking funktioniert mittels Sanktionen. Im privaten Sektor manifestieren sich
diese in Form von Entscheidungen zur Kapitalallokation. In diesem Sinne ist es ein
Zwangsinstrument. Im offentlichen Sektor kdnnen Sanktionen eine Reihe von Formen

annehmen, von denen zwei besonders herausragen. Eine, dem Beispiel aus dem privaten Sektor

® Osborne, David/Gaebler, Ted: Reinventing Government: how the entrepreneurial spirit is transforming the public
sector, Addison-Wesley, Reading MA 1992, S. 146
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folgenden, beruht auf finanziellen Strafen und Belohnungen. Finanzielle Strafen haben jedoch
ihre Nachteile. Dazu gehort die reale Moglichkeit, dass die Behebung unzureichender
Leistungen den Einsatz von mehr und nicht von weniger Mitteln bedingt. Ein Unternehmen mit
mehreren Standorten kann es sich erlauben, Standorte, die die Erwartung nicht erfiillen,
eingehen zu lassen; Regierungen diirfen dies nicht. Daraus resultiert die Anziehungskraft, die
von einer ganz anderen Sanktionsform ausgeht: dem politischen Instrument des dffentlichen
Anprangerns. Dabei gibt es ein externes Publikum, das, wie angenommen wird, erreicht werden

kann und auf eine Weise antworten wird, die den erwiinschten Sanktionseffekt hat.

Jede Form von Sanktion schafft jedoch auch Anreize fiir ein Verhalten, das den Absichten des
Benchmarking-Systems entgegensteht. Das ehrliche Bestreben, die in den Messkriterien
erwiinschten Ergebnisse zu erbringen, kann die Form eines , teaching to the test” annehmen. In
solchen Féllen wird in der Bemihung, die Messvorgaben zu erreichen, die allgemeine
Zielsetzung vergessen. Unredliches Bestreben nimmt die Form eines Spieles an, wobei der
gewlinschte Hinweis auf Resultate durch Manipulation erzeugt wird, ohne zwangslaufige
Verbesserung bei den tatsdchlichen Resultaten. Je hoher die Einsatze, desto groBer ist
wahrscheinlich die Tendenz zu nicht beabsichtigtem Verhalten, sowohl in ihrer ehrlichen als

auch unehrlichen Form.

Messprobleme

Die zweite Herausforderung, die besonders den 6ffentlichen Sektor betrifft — der seinen Fokus
auf die erzielten Ergebnisse (Outcomes) und nicht so sehr auf die erzeugten Produkte (Outputs)
legt — ist weniger leicht zu bewaltigen. Private Unternehmen beurteilen ihre Erfolge nach ihrem
Output, der in jedem Fall einen Geldwert hat. Es steht nicht zur Debatte, was letztlich das Ziel
ist. Die Privatwirtschaft beschaftigt sich nicht damit, welche Wirkung sie haben kénnte. Wiirde
sie es tun, wiirden viele allgemein verfligbare Guter und Dienstleistungen nicht mehr produziert
werden. Die Regierung produziert auch Produkte, diese sind aber nur ein Mittel zum Zweck,
namlich bestimmte wirtschaftliche oder gesellschaftliche Probleme anzugehen. Das Endziel sind
Ergebnisse (Outcomes) und die sind schwierig zu messen, zuzuordnen und zu steuern. Fir viele
Ergebnisse bestehen soziale Indikatoren oder kénnen soziale Indikatoren entwickelt werden,
jedoch mit unterschiedlicher Schwierigkeit, besonders fiir Ergebnisse mit langfristigem
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Zeithorizont. Die Schulen sollten Kinder mit erkenn- und testbaren kognitiven Fahigkeiten
hervorbringen. Diese sind aber bis zu einem gewissen Grad nur ein Hinweis auf ein Ergebnis
bzw. ein Zwischenergebnis. Letztlich sollten die Schulen Biirger hervorbringen, die sich
langerfristig als fahige Wirtschaftsakteure und gut angepasste Mitglieder der Gesellschaft
erweisen. Der Trend zu ergebnisorientiertem Benchmarking im 6ffentlichen Sektor spornt dazu
an, die Forschung zu den sozialen Indikatoren, und die entsprechenden Investitionen, zu

erhéhen.®

Auch wenn sich Ergebnisse ohne Weiteres messen lassen, konnen sie unter Umstanden nicht so
einfach durch politische Mittel beeinflusst werden. Welchen Faktoren messen wir Leistung zu?
Angesichts der oft widerspenstigen und ,,boshaften” Natur politischer Herausforderungen
kénnen unter Umstanden auch gréf3te Anstrengungen keine beeindruckenden Ergebnisse
erzielen. Und schlieBlich bestehen im Gegensatz zum privaten Sektor legitime
Meinungsunterschiede dariber, welche Ergebnisse der 6ffentliche Sektor in manchen

Bereichen anstrebt.

Naturlich kann viel Nutzen daraus gezogen werden, die Outputs des 6ffentlichen Sektors und
die dabei erzielte Leistung zu messen. Angesichts der Komplexitat vieler Outputs des 6ffentliche
Sektors bestehen auch hier nicht unbedeutende Probleme. Das Argument der Beflirworter des
Benchmarking lautet, die Schaffung eines solchen Systems fiihre zu und férdere eine
fortschreitende Verbesserung der Daten. Das kann wohl kaum bestritten werden. Die Erfahrung
GroRbritanniens mit Leistungskontrollen, die von quantitativen Indikatoren abhangen, hat uns
jedoch unter anderem gezeigt, dass unter Umstanden bedeutende qualitative Messgrofien
durch die Maschen schliipfen, was dazu fihren kann, dass ziemlich irrefiihrende

Schlussfolgerungen gezogen werden.’

6 vgl. dazu beispielsweise: Atkinson, Tony/Cantillon, Bea/Marlier, Eric/Nolan, Brian: Social Indicators: the EU and
social inclusion, Oxford University Press, Oxford 2002; OECD (Hrsg.): Statistics, Knowledge and Policy: key
indicators to inform decision making, Organisation for Economic Co-operation and Development, Paris 2005.

7 Nothing But the Truth? Audit Commision, London 2009.
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Was den Foderalismus betrifft

Es muss auf vier Punkte zum Féderalismus hingewiesen werden, denen bei dieser Frage
besondere Bedeutung zukommen: die Besonderheit des Foderalismus als Methode der
Staatsfihrung; seine mutmaRBlichen Vorteile; seine operative Komplexitat; und seine

Vielfaltigkeit.

1. Die Besonderheit des Féderalismus

Foderalismus ist erstens nicht einfach ein formalisiertes System einer mehrstufigen
Staatsfiihrung, sondern eine besondere Form der konstitutionalisierten Machtteilung, wobei
Souveranitat in gewisser Hinsicht und bis zu einem gewissen Grad gemeinsam ausgeubt wird
und die Kompetenzen auf zwei Regierungsstufen, namlich die Zentralregierung und die
Regierungen der Gliedstaaten, verteilt werden.? Er beruht auf drei wesentlichen Grundsatzen.
Erstens genieRen die zwei Ebenen verfassungsrechtlich geschiitzte Autonomie; keiner der
beiden Ebenen kann unilateral den Status oder die Rolle des anderen andern. Zweitens tragen
die Gliedstaaten in einem sinnvollen MaRe Verantwortung fiir lokale Angelegenheiten. Und
drittens werden Entscheidungen fir Angelegenheiten, die alle betreffen, national und nicht
lokal getroffen. Zusammen genommen sind diese letzten beiden Prinzipien dem
Subsidiaritatsprinzip der Europaischen Union dhnlich: der Regel, dass eine Aufgabe von der
jeweils untersten Regierungsebene ausgefiihrt werden sollte, die diese Aufgabe in geeigneter

Weise ausiiben kann.

Aus diesen Grundsatzen ergeben sich zumindest zwei logische Konsequenzen. Einerseits sind
die Landesregierungen einer Féderation nicht sich selbst untereinander und auch nicht einer
weiteren nationalen Gemeinschaft gegeniiber rechenschaftspflichtig, sondern in erster Linie
ihrer eigenen politischen Gemeinschaft. Es liegt nicht an der nationalen Gemeinschaft, lokale
Gemeinschaften aufgrund ,schlechter” Politik zu bestrafen oder sich tber sie hinwegzusetzen.
Andererseits muss die Pflege der Beziehungen zwischen den zwei Regierungsebenen eines

Bundesstaates den Prinzipien des gegenseitigen Respekts folgen.

8 vgl. Hueglin, Thomas/Fenna, Alan: Comparative Federalism: a systematic inquiry, Broadview Press, Peterborough
Ontario 2006.
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2. Die (vermeintlichen) Vorteile des Foderalismus
Wenn es das ist, was als Foderalismus bezeichnet wird, dann ist die zweite Frage: Was ist der
Zweck des Foderalismus? Warum gibt es Foderalismus und warum sollten wir versuchen, ihn

aufrechtzuerhalten?

Dem Foderalismus werden gegenliber einem Einheitsstaat seit langem bestimmte Vorteile
zugeschrieben. Traditionell ist man der Meinung, der Foderalismus sei ein Schutz fir legitime
Unterschiede und ermogliche es, Politik auf die lokalen Bediirfnisse und Vorlieben
zuzuschneiden. Der Raum fiir solche Unterschiede wurde jedoch lber das letzte Jahrhundert
stark eingeengt und das Interesse daran hat abgenommen. Es sind andere Vorteile, die nun
groBere Aufmerksamkeit erzielen. Die wichtigsten dieser Vorteile sind, dass durch die
Vermehrung der Orte, wo politische Entscheidungen getroffen werden, die Méglichkeiten,
politische Erfahrungen zu sammeln, erweitert werden — der sogenannte Laborféderalismus —
und dass den Biirgern die Moglichkeit gegeben wird, die Leistung ihrer Regierung mit den
Regierungen anderer Gebietskorperschaften zu vergleichen, auch Wettbewerbsféderalismus
genannt. Dies sind jedoch theoretische bzw. hypothetische Vorteile. Ob das konstruktive
Potenzial des Labor- oder Wettbewerbsfoderalismus umgesetzt wird — oder in einem Mal}
umgesetzt wird, das die unvermeidbaren Nachteile der Kompetenzverteilung wettmacht — ist

eine andere Frage.

3. Die Komplexitat des Foderalismus
Der dritte Punkt betrifft die Beziehung zwischen Theorie und Praxis und im Besonderen die
groRe Kluft, die oft zwischen dem Foderalismus der Theorie und dem tatsachlich existierenden

Foderalismus besteht.

Foderationen haben sich in hoch komplexe, vertrackte Gebilde politischer und administrativer
Verflechtungen entwickelt, die nur sehr anndherungsweise dem typischen Idealmodell
entsprechen. Dies gilt for allem fiir die Anglo-Foderationen, in denen eine aus dem achtzehnten

oder neunzehnten Jahrhundert stammende verfassungsrechtliche Gewaltenteilung den
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modernen Bedingungen angepasst werden musste.’ Die Konsequenz ist eine Vielzahl von
Politikbereichen, in denen traditionelle lokale Zustandigkeitsbereiche der Beteiligung,
Steuerung oder dem Einfluss der Zentralregierung unterliegen. Ein besonders deutliches
Beispiel ist Australien. In Australien tbt die Bundesregierung, der Commonwealth, seinen
Einfluss auf eine Vielzahl von Politikbereichen aus, die verfassungsmaBig im Kompetenzbereich
der Staaten liegen. In einem Arrangement, das man manchmal auch , kooperativer
Foderalismus” nennt, behalten die Staaten normalerweise die administrative Verantwortung
flir die Bereitstellung von Dienstleistungen bei, sind jedoch an gewisse Weisungen des
Commonwealth gebunden.10 Dies wird mit einer Reihe von Mechanismen erreicht,
iberwiegend jedoch durch an Bedingungen gebundene Zuschiisse.!! Die Verfiigbarkeit dieses
Instruments wurde durch eine starke Tendenz zu ,vertikalen fiskalischen Ungleichgewichten” in
den Anglo-Foderationen ermoglicht. Kanada und die USA haben ein geringeres vertikales
fiskalisches Ungleichgewicht. Wahrend jedoch die Regierung Kanadas die Moglichkeit, ihre
Zuschisse an Bedingungen zu knipfen, selten nutzt, sind in den USA Transferzahlungen

mehrheitlich mit Bedingungen verbunden.*?

Traditionellerweise liegen Sozialflirsorge, Bildung und Gesundheitswesen in den meisten
Foderationen in der Zustandigkeit der lokalen Behorden, werden jedoch mit der Zeit mehr oder
weniger stark und in einer oder der anderen Form ,nationalisiert”. Dies geschieht aus einer
Vielzahl von sich gegenseitig starkenden Griinden. Dazu gehort die Tatsache, dass viele
Zustandigkeitsbereiche nun eine nationale Dimension angenommen haben oder dass ihnen
jetzt eine nationale Dimension zugeschrieben wird, die ihnen zuvor fehlte. Bildung

beispielsweise wurde traditionsgemal’ als eine Angelegenheit von fast ausschlieBlich lokaler

° Fenna, Alan: The Malaise of Federalism: comparative reflections on Commonwealth—State Relations, in:
Australian Journal of Public Administration 66 (2007), S. 298-306.

10 vgl. Williams, John M./MaclIntyre, Clement: Commonwealth of Australia, in: Distribution of Powers and
Responsibilities in Federal Countries, hrsg. v. A. Majeed, R. L. Watts und D. M. Brown, McGill-Queen's University
Press, Montreal und Kingston 2006.

" vgl. Fenna, Alan: Commonwealth Fiscal Power and Australia Federalism, in: University of New South Wales Law
Journal 31 (2008), S. 509-29; Morris, Alan: Commonwealth of Australia, in: The Practice of Fiscal Federalism:
comparative perspectives, hrsg. v. A. Shah, McGill-Queen's University Press, Montreal und Kingston 2007.

12 vgl. Boadway, Robin: Canada/Fox, William: United States of America, in: The Practice of Fiscal Federalism:
comparative perspectives, hrsg. v. A. Shah, McGill-Queen's University Press, Montreal, Kingston 2007.
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Bedeutung betrachtet. Seit ein paar Jahren wird sie jedoch aufgrund der fiir Produktivitat und
Innovation zunehmenden Bedeutung des ,,menschlichen Kapitals“ als integraler Bestandteil der

wirtschaftlichen Vitalitat einer Nation gesehen.

4. Die Vielfalt foderaler Systeme und Erfahrungen

Der vierte und letzte Punkt ist, dass jede tatsachlich bestehende Foderation einen ganz eigenen
Charakter besitzt. Jede ist auf eine sinnvolle Weise einzigartig. Eine Verallgemeinerung ist
schwierig. AuBerdem gibt es wenige Beispiele und darum ist uns ein vergleichendes Glatten mit
grolRen Stichproben vorenthalten. Sogar ein Vergleich der Erfahrungen der finf wichtigsten
westlichen Foderationen, Australien, Deutschland, Kanada, der Schweiz und der USA, bereitet
Schwierigkeiten. Diese Schwierigkeiten erhéhen sich, wenn man die Europaische Union (EU)

einbezieht, eine wichtige im Werden begriffene Féderation.

Die drei Anglo-Foderationen haben einige wichtige Gemeinsamkeiten. Sie beruhen im Kern alle
auf der gesetzlichen Gewaltenteilung, wobei die zwei Ebenen — jedenfalls vordergrindig —
innerhalb ihrer zugewiesenen Bereiche umfassende Befugnisse in den Bereichen
Politikformulierung, Umsetzung und Verwaltung ausliben. Darin unterscheiden sie sich vom
deutschen Modell, das die Befugnis zur Politikformulierung in vielen Bereichen der
Zentralregierung zuweist und die Verantwortung fiir die Umsetzung und Verwaltung den
Landern tibertragt."® Als logische Konsequenz dieses Ansatzes wird im deutschen Modell die
Reprasentanz der Gliedstaaten, also der Léander, — Giber den Bundesrat —im legislativen Prozess

der Zentralregierung erhoht.*

Da die australischen Griindervater beim Entwurf und der Gestaltung der Verfassung

weitgehend dem amerikanischen Beispiel folgten, ist die Ahnlichkeit der australischen und der

13 Kramer, Jutta: Federal Republic of Germany, in: Constitutional Origins, Structure, and Change in Federal
Countries, hrsg. v. J. Kincaid und G. A. Tarr. McGill-Queen's University Press, Montreal und Kingston 2005;
Schneider, Hans-Peter: The Federal Republic of Germany, in: Distribution of Powers and Responsibilities in Federal
Countries, hrsg. v. A. Majeed, R. L. Watts und D. Brown, McGill-Queen's University Press, Montreal und Kingston
2006.

14 Oeter, Stefan: Federal Republic of Germany, in: Legislative, Executive, and Judicial Governance in Federal
Countries, hrsg. v. K. Le Roy und C. Saunders, McGill-Queen's University Press, Montreal und Kingston 2006.
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amerikanischen Foderation auf dem Papier sehr groR.* Aber sogar zwischen den Anglo-

Foderationen sind die Unterschiede bedeutend. Von Bedeutung sind:

e die Tatsache, dass die USA sich einer prasidialen Regierungsform mit Gewaltentrennung

bedient, wahrend Kanada und Australien parlamentarische Systeme sind;
e die groRere Anzahl Gliedstaaten des amerikanischen Systems;

e die Besonderheit von Kanada als einer Foderation mit einer englischsprachigen
Mehrheit und einer franzosischsprachigen Minderheit, die sich in einer der grofRten

Provinzen zentriert;

¢ und die Abwesenheit bedeutender grundlegender foderaler Unterschiede in Australien.
Sie reichen vom fiskalisch stark dezentralisierten Kanada bis zum fiskalisch hoch

zentralisierten Australien.

Wenn wir dann noch Deutschland, die Schweiz und die EU einbeziehen, erhoht sich die Vielfalt
betrachtlich — und sie wiirde noch weiter zunehmen, wiirden wir weitere, weniger
konventionell strukturierte Foderationen wie Spanien oder Belgien beriicksichtigen. Fazit: Die

Vergleiche missen stark kontextualisiert werden.

Welcher Nutzen bietet Benchmarking dem Foderalismus?

Oberflachlich betrachtet haben Féderalismus und Benchmarking etliche Ahnlichkeiten. Bei
beiden geht es darum, vielfache Erfahrungen auszuwerten, um herauszufinden, wie etwas
besser gemacht werden kann. Formalisiertes Benchmarking bietet unter Umstianden

Moglichkeiten, das politische Lernpotenzial des Foderalismus zu nutzen.

Regierungen als lernende Unternehmen
Beim originalen externen Modell des Benchmarking aus dem privaten Sektor, bei dem eine

unabhéangige Firma als Lernilibung, die es ihr erlaubt, bestmogliche Verfahrenselemente zu

> saunders, Cheryl: Commonwealth of Australia, in: Constitutional Origins, Structure, and Change in Federal
Countries, hrsg. v. J. Kincaid und G. A. Tarr, McGill-Queen's University Press, Montreal und Kingston 2005.
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integrieren, eine vergleichende Bewertung ihrer Leistung veranlasst, sind die Ahnlichkeiten zu
den foderalen Systemen sofort ersichtlich. Wir kdnnten uns eine Féderation vorstellen, bei der
die Gliedstaaten sich wie Unternehmen verhalten, die Verbesserungsmoglichkeiten suchen, und
dazu ihre eigene Leistung stdandig anhand der Leistungen der Regierungen der Gbrigen
Gliedstaaten beurteilen und die gewonnenen Erkenntnisse integrieren. In diesem Idealfall

starkt sich jeder Akteur selbst, ohne das Rad jedes Mal neu erfinden zu missen.
Die Wirklichkeit sieht anders aus. Einige der dazu beitragenden vielfaltigen Griinde sind:
® Die Optimierungsfreudigkeit der Regierungen ist suboptimal.

® Esist nichtimmer einfach, Leistung zu messen und die besten Verfahrensweisen zu

bestimmen.
e Politikziele sind oft wertgetrankt.

e Aufgrund des Drucks der Wahlen lassen sich Regierungen nicht auf Selbstbewertungen

ein.

® Die Mechanismen fiir einen die Zustandigkeitsbereiche libergreifenden Lernprozess sind

unter Umstanden unzulanglich.
® |nvielen Bereichen wirkt ein homogenisierender Einfluss der Zentralregierung.

So gesehen konnte die Einflihrung von Benchmarking-Praktiken und —Anforderungen den
notigen Impuls und Mechanismus fiir auf Wettbewerb beruhende Verbesserungen und das
Sammeln von politischem Wissen liefern. Regierungen, die freiwillig Benchmarking-
Vereinbarungen eingehen — ,Benchmarking-Clubs“ beitreten —, kénnen einen Rahmen schaffen,
in dem eine systematischere Evaluation, grofReres Experimentieren und erweitertes Lernen
stattfindet. Angesichts der politischen Wirklichkeit wird der Fokus dabei wahrscheinlich eher

auf Aspekten der Dienstleistungsbereitstellung als auf politischen Rahmenbedingungen liegen.

Da die Wahrscheinlichkeit, dass subnationale Regierungen ganz von selbst Benchmarking

betreiben, begrenzt ist, liegen mindestens zwei mogliche Alternativen nahe. Erstens besteht die
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Moglichkeit, dass das Benchmarking von einer unabhéangigen, nichtstaatlichen Organisation
durchgefiihrt wird. Das hat den Vorteil, dass dank deren Unabhangigkeit die Moglichkeit einer
neutralen Bewertung gegeben ist. Diese Alternative bietet den weiteren Vorteil, dass sie
aufgrund ihres nichtstaatlichen Charakters keinen Einfluss auf die Machtverhaltnisse im
foderalen System hat. Sie hat jedoch auch Schwachen, die die Kehrseite der Vorteile bilden:
Solche Organisationen sind dem Wohlwollen der Regierung ausgeliefert, von dem sie
Informationen einholen mdchten. Sie haben kein formelles Druckmittel. Die andere Alternative
besteht darin, dass die Aufgabe von einem Organ wahrgenommen wird, die wirkliche Autoritat

besitzt, der Zentralregierung.

Welche Rolle hat die Zentralregierung?

Im klassischen foderalen Modell, wenigstens im Modell der Anglo-FOderationen, gibt es nur
wenig legitimen Handlungsspielraum fiir die Zentralregierung bei der Uberwachung der
Tatigkeiten der Gliedstaaten — das Benchmarking einbegriffen. Die subnationalen Regierungen
sind fur ihre Leistung nicht der Bundesregierung oder der nationalen Gemeinschaft gegeniiber
rechenschaftspflichtig, sondern ihren eigenen Wahlern. Es gibt jedoch eine Anzahl Griinde,

diese Struktur zu lockern.

Am allerwichtigsten ist die animierende und férdernde Rolle, die die Zentralregierung
libernehmen kann, indem sie in den Bereichen, in denen die Gliedstaaten weiterhin
dominieren, zwischen diesen flr einen optimalen Grad an Benchmarking sorgt. Da sowohl der
Labor-Foderalismus als auch der Wettbewerbsfoderalismus fast unvermeidlich rare Giter sind,
fallt der Zentralregierung die konstruktive Rolle desjenigen zu, der zu Experimenten ermutigt,

komparative Leistungsmessungen fordert und koordiniert und Lernmaglichkeiten schafft.'®

Es gibt auch verschiedene von der Zentralregierung geleitete und von ihr mehr oder weniger
stark finanziell unterstiitzte Programme, die in Bereichen subnationaler Zustandigkeit
operieren. Benchmarking stellt in diesen Kontexten eine alternative Koordinierungsmethode
dar, mit der sich Gberregulierte und zu detaillierte Kontrollen moéglicherweise durch eine Reihe

von Anreizen ersetzen lassen, die das in den Mittelpunkt stellen, worum es in der Politik

% wie beispielsweise dargelegt in Metzenbaum, Shelley K.: Strategies for Using State Information: measuring and
improving program performance, IBM Center for the Business of Government, University of Maryland, 2003.
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letztlich geht: Ergebnisse. Im Bemihen, erfolgreichere und leistungsfahigere Mittel zum Zweck
der Dienstleistungsbereitstellung zu finden, kdnnten Experimentiergeist und Lernen
moglicherweise dadurch geférdert werden, dass der Fokus von den Ressourcen und Produkten

(Input und Outputs) auf die Ergebnisse (Outcomes) verlagert wird.

Was finden wir vor?

Wir kénnen feststellen, dass in féderalen Staaten viele verschiedene Erfahrungen mit
Benchmarking gemacht wurden, obgleich das Benchmarking in den meisten Staaten bislang nur
lickenhaft genutzt wird. Dabei handelt es sich bei einigen um eine Veranschaulichung des
foderalen Ethos und bei anderen um eine Weiterflihrung nichtféderaler Praktiken mit neuen
Mitteln. Bei allen stellt sich die Frage, wie effizient sie sind und wie das Messen von Leistung in
politisches Lernen libersetzt werden kann. Eine Anzahl der Félle befinden sich noch in einem

frihen Anfangsstadium. Es kdnnen drei allgemeine Ansdtze erkannt werden:
1. eine Uberwachung durch unabhingige Organisationen;
2. eine zwangsweise, hierarchische Uberwachung;
3. und ein kollegiales Benchmarking.

Unabhingige Uberwachung
In mehreren Staaten wird die Leistungskontrolle der Gliedstaaten von nichtstaatlichen

Organisationen oder Einrichtungen durchgefiihrt. In den USA ist es das Pew Center, das fiir eine
periodische ,,Benotung” der Staaten zustandig ist. Unter Verwendung einer Zwolfpunkteskala
und im Stile eines Zeugnis oder einer Rangliste wird eine zusammenfassende Bewertung
prasentiert, und die Informationen werden der Offentlichkeit auf einer Webseite zugédnglich
gemacht. Bei der letzten Bewertung standen die Staaten Utah, Virginia und Washington ganz
oben auf der Liste, New Hampshire erhielt die schlechteste Note und landete auf dem
Schlussplatz. Bewertungskriterien sind der Zustand der Finanzen, das Personalwesen, die
Infrastrukturbereitstellung und die Informationstechnologie. Das Pew Center wiederum hebt in
seiner Leistungsbewertung die Nutzung von Leistungsmessung durch die Regierungen der
Bundesstaaten als ein wesentlicher Erfolgsfaktor hervor. In Deutschland wird eine dhnliche
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Bewertung durch die privatwirtschaftliche Bertelsmann Stiftung durchgefiihrt. Sie legt den
Schwerpunkt insbesondere auf die Finanzleistung.”’ In der Schweiz erstellt die BADAC
(Datenbank UGber die Schweizer Kantone und Stadte), ein einer Hochschule angegliedertes
Institut, Leistungsvergleiche zu einer Reihe finanzieller und Regierungs- und
Verwaltungsindikatoren.® Sie bemiiht sich zudem, ihre Bewertungen iiber einen Webauftritt

grofRtmoglich verfligbar zu machen.

Eine solche unabhingige Uberwachung hat offensichtliche Vorteile und Nachteile. Aufgrund
ihrer Unaufdringlichkeit und ihres desinteressierten, die Zustandigkeitsbereiche tibergreifenden
Fokus auf Starken und Schwachen stehen sie in komplettem Einklang mit dem Foéderalismus
und steuern einen Grad der vergleichenden Leistungsbeurteilung bei, der ansonsten nicht
gegeben ware. Er sollte sowohl zu Labor- als auch Wettbewerbsféderalismus beitragen. Aber
welchen Einfluss hat diese Art der Praxis ? Unabhingige Uberwachungen bedienen sich
weitgehend frei verfliigbarer Daten. Dies kann dazu fuhren, dass Messungen nicht aufgrund
ihrer Bedeutung oder Aussagekraft gemacht werden, sondern einfach, weil die Daten existieren
und verfigbar sind. Und die Regierungen schenken unter Umstanden den Befunden keine

grolRe Beachtung, da die Verantwortung hierfir nicht bei ihnen liegt.

Zwangsiiberwachung
Am anderen Ende stehen die Félle, bei denen die Zentralregierung, genauso wie

GroBunternehmen mit ihren Geschaftsbereichen, internes Benchmarking als Mittel verwendet,
um Uber Sanktionen Leistungsverbesserungen herbeizufiihren. Dies kann die Weiterfihrung
traditioneller Zentralisierungstendenzen foderaler Systeme in neuer Form bedeuten, wobei die
Zentralregierung spezifische verfassungsméRige Befugnisse oder ihre finanzielle Uberlegenheit
nutzt , um eine faktische Anderung in der Gewalten- und Kompetenzverteilung zu erzielen, oder

aber die Anwendung einer neuen Regierungs- und Verwaltungsmethode auf die zwischen

v vgl. beispielsweise: Berthold, Norbert/Kullas, Matthias/Midiller, Andreas: Die Bundeslander im

Standortwettbewerb, Bertelsmann Stiftung, Gutersloh 2007; Wagschal, Uwe/Wintermann, Ole/Petersen, ThieR:
Konsolidierungsstrategien der Bundesléander: Verantwortung flir die Zukunft, Bertelsmann Stiftung, Gitersloh
20009.

'® Datenbank der Kantone und Stédte (BADAC) am Hochschulinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung (IDHEAP) in
Lausanne.
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nationalen und subnationalen Regierungen bestehende Aufteilung der Funktionen. Keine der

beiden Versionen ist frei von Schwierigkeiten.

In der Schweiz scheint sich die Einfiihrung von Leistungsvergleichen zwischen dem Bund und
den Kantonen im Bereich der Arbeitsvermittlung infolge Widerstands gegen die
Sanktionierungsregelungen groRtenteils als erfolglos zu erweisen.'® Obwohl in Australien die
Schulen in den Zustandigkeitsbereich der Staaten fallen, hat das Commonwealth die Website
»My School” gestartet, auf der nach Schulen geordnet die Ergebnisse der Schiiler bei nationalen
Prifungen veroffentlicht werden. Das markanteste Beispiel fir Zwangs-Benchmarking kommt

jedoch aus den USA.

Der No Child Left Behind Act (NCLB)* der US-Regierung aus dem Jahr 2001 bewirkte eine
bedeutende Verlagerung der Kontrolle Gber die Primar- und Sekundarschulen. Traditionell
besaRen die Staaten nahezu alleinige Zustandigkeit fir diesen Bereich.”* Damit wurden die
Staaten explizit in die ehrgeizige Leistungsmanagement-Gemeinschaft aufgenommen, die der
Kongress 1993 mit der Verabschiedung des Government and Performance Results fir die
Bundesbehdrden ins Leben gerufen hatte. NCLB wurde unilateral erarbeitet und den Staaten als
eine Erweiterung der traditionellen Methode der zweckgebundenen Zuschisse auferlegt, um
den Einfluss des Kongresses auf Angelegenheiten auszudehnen, die in der Zustédndigkeit der
Staaten liegen. Der Widerstand war groR, und viele Kommentatoren betrachten die erzielten
Erfolge als klein. Sie sagen, die Griinde daflr lagen im Foderalismus und in den Schwierigkeiten,

per Leistungsmessung zu regieren.?

¥ Hilbert, Christopher: Implementation of Performance Measurement in Public Employment Services in
Switzerland, in: The Evaluation of Active Labour Market Policies: measures, public private partnerships and
benchmarking, hrsg. v. J. De Koning, Edward Elgar, Cheltenham 2007.

2 Ein Gesetz, um mithilfe von Rechenschaftspflicht, Flexibilitdt und Wahlfreiheit die Leistungsunterschiede an den
offentlichen Schulen der USA auszugleichen.

Zlvgl. Manna, Paul: School's In: federalism and the national education agenda, Georgetown University Press,
Washington D.C. 2006. McGuinn, Patrick J.: No Child Left Behind and the Transformation of Federal Educational
Policy, 1965-2005, University Press of Kansas, Lawrence, Kansas 2006. Wong, Kenneth: Toward Federalizing
Education Policy, Publius 40 (2009), S. 226-233.

2 vgl. beispielsweise Radin, Beryl A.: Challenging the Performance Movement: accountability, complexity, and
democratic values, Georgetown University Press, Washington DC 2006. Ravitch, Diane: Time to Kill 'No Child Left
Behind', Education Week.
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Kollegiales Monitoring und Benchmarking
Zwischen diesen beiden Extremen, der unabhingigen und der hierarchischen Uberwachung,

gibt es ein drittes Modell: eine Art kollegiales Monitoring, dessen Durchfiihrung auf
intergouvernementalen Vereinbarungen und in einigen Foderationen auf der Zusammenarbeit
zwischen den Gliedstaaten beruht. Die Zentralregierung ist normalerweise auch beteiligt, spielt
jedoch eine eher unterstiitzende Rolle. Die Zielgruppen bilden in erster Linie die Regierungen
selbst, oder aber die Gemeinschaft in einem breiteren Sinne. Das fiihrende Beispiel ist
Australiens Report on Government Services (ROGS), der nun bereits seit 15 Jahren veréffentlicht
wird. Ein von Vertretern aller Regierungen bestehender Lenkungsausschuss legt den Rahmen
flir das Leistungsmonitoring fest und beaufsichtigt die Veroffentlichung des Berichtes. Die
Productivity Commission, eine unabhangige Forschungseinrichtung der Regierung des
Commonwealth, fungiert dabei als Knotenpunkt: Sie dient als Sekretariat, tragt die Daten
zusammen und erstellt den Bericht. Zwar erfasst der ROGS nicht alle Tatigkeiten, an deren
Durchfiihrung die Landesregierungen beteiligt sind, aber er behandelt ein breites Spektrum von
offentlichen Dienstleistungen, die einen wesentlichen Bestandteil der Tatigkeiten der

Landesregierungen ausmachen.

Eine wirkliche Entsprechung zum ROGS gibt es in keinem anderen Bundesstaat. Aber es lassen
sich dhnliche Einrichtungen finden, die in spezifischen Bereichen tétig sind. In der Schweiz
beispielsweise fordert das Bundesamt fiir Raumentwicklung kantonale Leistungskontrolle im
Bereich der Nachhaltigkeitspolitik. Wie es scheint, beschrankt sich die Rolle der
Bundesregierung dabei auf die Foérderung der Datenqualitat und damit deren Nutzwert. Im
Besonderen fordert sie die Vergleichbarkeit der auf lokaler Basis erzeugten Daten. In Kanada
agiert die Bundesregierung liber das Canadian Institute for Health Information (CIHI) als

Knotenpunkt fir eine dhnliche Initiative im Bereich des Gesundheitswesens.

Die Frage, die sich zu diesen verschiedenen Beispielen kollegialen Benchmarkings stellt, ist: Wie
effektiv flieBt deren zunehmend raffiniertere Erzeugung und Anhadufung von Leistungsdaten
zurick in politisches Lernen und in eine Verbesserung der Leistungsbereitstellung in den
einzelnen Zustandigkeitsbereichen? In anderen Worten: Inwieweit libersetzt sich

Leistungsiiberwachung in echtes Benchmarking? Der Fokus liegt in allen drei hier erwdhnten
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Fallen auf quantitativen Indikatoren und vergleichender Leistungsmessung; Mechanismen fir
gualitatives Lernen sind abwesend oder nur zweitrangig. Dies bringt uns zur offenen

Koordinierungsmethode (OKM) der europdaischen Union.

Die EU hat die OKM als Methode der Politikkoordinierung entwickelt, die in Bereichen
Anwendung findet, die nicht in ihre Zustandigkeit fallen.?® zur Unterscheidung vom ,Hard Law”,
das die EU Uber ihre ,Direktiven” austibt, wird die OKM als ,Soft Law” bezeichnet. Bedeutende
Politikbereiche, die nicht in die Zustandigkeit der EU fallen, sind die sozialstaatlichen
Einrichtungen, die Bildungssysteme und die Arbeitsmarktprogramme — also grob gefasst die
Sozialpolitik. Urspriinglich galten diese in Bezug auf das Hauptziel der EU, der Forderung der
wirtschaftlichen Dynamik mittels wirtschaftlicher Integration, als nebensachlich, werden jetzt

jedoch als maRgebliche Faktoren der Wirtschaftsleistung betrachtet.

Im Rahmen der im Jahr 2000 verkiindeten Lissabon-Strategie wird die EU durch die Einfliihrung
von Leistungsmessungen und Benchmarking-Rahmen, die Durchfiihrung von Evaluationen und
Peer-Reviews und der Férderung gegenseitigen Lernens Verbesserungen in diesen Politikfeldern
anstreben. Die OKM sollte starke und komplementare quantitative und qualitative MessgréRRen
haben, freiwillig sein und , kontextualisiertes Lernen” férdern. Damit ist ein Lernen gemeint, das
die in den verschiedenen Zustadndigkeitsbereichen herrschenden unterschiedlichen
Bedingungen und unterschiedlichen kulturellen und institutionellen Ordnungen beriicksichtigt.
GrolRer Wert wird auf eine ausfiihrliche Peer-Review-Praxis gelegt, die ihr Augenmerk auf die
gualitative MessgroRe richtet, die fiir ein zwischen den Zustandigkeitsbereichen erfolgendes

Lernen erforderlich ist.

Die Unzufriedenheit mit der beschrankten Wirkung der OKM fiihrte nach ein paar Jahren zur
Empfehlung, zu einer Methode des 6ffentlichen Anprangerns und Rilhmens in der Form von
Ranglisten zu wechseln, mit der die Mitgliedstaaten auf aggressivere Art zur Ubernahme von
besten Praktiken Gberredet werden kénnten.?* Diese Empfehlung wurde zuriickgewiesen, und

es besteht wenig Grund zur Annahme, dass sie erfolgreich gewesen ware. Obwohl die OKM die

2 vgl. beispielsweise Tholoniat, Luc: The Career of the Open Method of Coordination: lessons from a 'soft' EU

instrument, West European Politics 33 (2010), S. 93-117.
** Kok, Wim: Facing the Challenge: the Lisbon strategy for growth and employment (2004).
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foderalen Prinzipien der Zusammenarbeit, des gegenseitigen Respekts, der unabhangigen
Rechenschaftspflicht und der Optimierung durch gegenseitiges Lernen verkorpert, bleibt

umstritten, welche substanzielle Auswirkung sie hat.?®

Schlussfolgerungen

Foderalismus und Benchmarking verbindet eine tentative, exploratorische Beziehung.

Teils beruht diese auf gutglaubigen Versuchen, Teile des Potenzials, das der Foderalismus als
lernorientierte Regierungs- und Verwaltungsordnung bietet, auszuschopfen, teils spiegelt sie
anhaltende Zentralisierungsdynamiken wider. Logik und auch Indizien deuten darauf hin, dass
ein externes, auf beste Praktiken ausgerichtetes Benchmarking sowohl im 6ffentlichen Sektor
im Allgemeinen als auch in féderalen Systemen im Besonderen ein Gut mit beschrankter
Verfiigbarkeit ist. Den Zentralregierungen scheint deshalb bei der Férderung von
Zusammenarbeit dieser Art eine wichtige Rolle zuzukommen. Benchmarking bietet unter
Umstanden auch eine administrativ und substanziell Gberlegene Alternative zu mehr auf
Direktiven basierenden Methoden zentralisierter Politikformulierung in foderalen Systemen.
Die Erzeugung verlasslicher und wirklich indikativer Daten, die Zuordnung von Produkten
(Outputs) und Wirkungen (Outcomes), die Bestimmung und Umsetzung von
Verfahrensoptimierungen und die Anwendung von Sanktionen ist jedoch mit echten
Herausforderungen verbunden. Aufgrund der Art dieser Herausforderungen muss kooperativen

und kollaborativen Prozessen Prioritat beigemessen werden.

* Heidenreich, Martin/Zeitlin, Jonathan (Hgg.): Changing European Employment and Welfare Regimes: the
influence of the open method of coordination on national reforms, Routledge, London 2009. Kréger, Sandra: The
Effectiveness of Soft Governance in the Field of European Anti-Poverty Policy: operationalization and empirical
evidence, Journal of Comparative Policy Analysis 11 (2009), S. 197-211.
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