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1. Ziele und Aufgabenstellung des Projektverbunds

Leistungsmessung, Leistungsvergleich und Benchmarking sind im internationalen Kon-
text zu einem vorrangigen Thema bei der Modernisierung des Öffentlichen Sektors ge-
worden (Pollitt/Bouckaert 2004, S. 87; De Bruijn 2002; Wollmann 2003, 2004; Kuhl-
mann 2005, 2007, 2010; Proeller/Siegel 2009). Es kann mithin von einem europäischen,
wenn nicht globalen Trend des Performance Measurement ausgegangen werden, der sich
voraussichtlich stabilisieren oder sogar weiter verstärken wird und bei dem Leistungsver-
gleiche und Benchmarking eine zunehmend wichtige Rolle spielen (vgl. Van Dooren/Van
de Walle 2008; Bouckaert/Halligan 2008; De Lancer 2009; Pollitt 2006; Kuhlmann
2010). Als prominentes Beispiel für diesen Trend kann die Grundgesetzänderung im
Rahmen der Föderalismusreform II des Jahres 2009 gelten, mit der Leistungsvergleiche
erstmals einen verfassungsrechtlichen Status erhalten haben (siehe hierzu weiter unten).
Der im Mai 2010 am FÖV in Speyer konstituierte Projektverbund „Leistungsvergleich
und Benchmarking im Öffentlichen Sektor“ befasst sich aus Sicht unterschiedlicher ver-
waltungswissenschaftlich orientierter Teildisziplinen (Politikwissenschaft, Rechtswissen-
schaft, Soziologie, Wirtschaftswissenschaft) mit den rechtlich-normativen Grundlagen,
institutionellen Varianten, instrumentellen Methoden, Anwendungsformen und Auswir-
kungen von Leistungsvergleich und Benchmarking im nationalen sowie internationalen
Kontext.

Begriffsklärungen

Leistungsmessung (Performance Measurement) wird im Rahmen des Forschungsverbunds
als die Ermittlung der Leistungsfähigkeit öffentlichen Verwaltungshandelns über Kenn-
zahlensysteme und Performanzindikatoren (performance indicators – PIs) verstanden, die
sowohl Input-, Output-, Outcome- als auch Prozess- und Struktur-Indikatoren umfasst
(Nullmeier 2005). Der Begriff des Performance Management schließt zusätzlich noch die
Steuerung, d.h. die gezielte Einwirkung auf institutionelles Handeln, mittels Performanzin-
formationen ein. Leistungsvergleich bezieht sich auf den indikatoren- und kennzahlenba-
sierten Vergleich von Leistungen, Strukturen, Prozessen und Wirkungen im öffentlichen
Sektor zwischen oder innerhalb von Verwaltungen, zwischen Ebenen oder auch zwischen
föderativen Subjekten. Von Benchmarking im engeren Sinne ist zu sprechen, wenn es dar-
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um geht, beste Leistungen oder Lösungen (best practices) zu identifizieren und aus diesen
unmittelbar Lehren für die eigene Organisation abzuleiten („Lernen von den Besten“).
Benchmarking beinhaltet also per definitionem die normative Komponente der Leistungs-
bewertung, die im analytisch neutraleren Begriff des „Leistungsvergleichs“ nicht enthal-
ten ist (vgl. Reichard 2002; Nullmeier 2005; Kuhlmann 2007, 2010; Bouckaert/ Halligan
2008, S. 14-26; Proeller/Siegel 2009, S. 456ff.).

Forschungsziele und -fragen

Obschon eine internationale Reformbewegung des Performance Measurement zu beob-
achten ist, liegen bislang keine Studien vor, die sich aus interdisziplinärer Perspektive
mit der Systematisierung, international und intra-föderal vergleichenden Analyse sowie
der Wirkungsabschätzung von Leistungsvergleichen befasst haben. Der am FÖV Speyer
angesiedelte Forschungsverbund beabsichtigt, diese Lücke teilweise zu schließen. Ziel
ist es, fördernde und hemmende Faktoren von Leistungsvergleichen und Benchmarking
zu identifizieren, wobei sowohl rechtlich-normative, politisch-institutionelle, organisa-
torische als auch ökonomisch-fiskalische Aspekte berücksichtigt werden. Des Weiteren
wird die (methodische) Qualität verschiedener Typen, Verfahren und Instrumente von
Performanzmessung und -vergleich untersucht. Zudem sollen die Projektergebnisse
Aufschluss über Nutzungsformen und -bedingungen von Vergleichsinformationen in
Politik und Verwaltung geben. Ein wichtiger Beitrag des Verbunds wird zudem darin
gesehen, empirische Evidenz über Ergebnisse, Effekte und weiterreichende Auswirkun-
gen dieses Reformansatzes zu erhalten und die Frage zu beantworten, ob und wie in öf-
fentlichen Organisationen aus Leistungsinformationen produktiv und/oder pathologisch
gelernt wird.

Neben der empirischen Analyse und rechtsnormativen Bewertung von Leistungsver-
gleichen beinhaltet der Projektverbund eine politik- und rechtsberatende Komponente.
Die Forschungsergebnisse sollen genutzt werden, um zukünftige Vergleichsstudien kon-
zeptionell, instrumentell und methodisch zu unterstützen und hierfür beratende Expertise
bereitzustellen. Der Verbund bietet die Möglichkeit, professionelles Know-How über die
Funktionsweise, Anwendungsvoraussetzungen und Erfolgsfaktoren von Benchmarking
im Bundesstaat zu entwickeln und dieses in die Verwaltungspolitik einzubringen. Diese
Forschungsziele im Blick, konzentriert sich der Projektverbund auf die folgenden Analy-
sebereiche von Leistungsvergleich und Benchmarking, die disziplinübergreifend und teils
auch international vergleichend bearbeitet werden:

(1) Entwicklung und Steuerung von Leistungsvergleichen/Benchmarking in Mehrebe-
nensystemen:
– Welche Bedingungen fördern oder hemmen die Etablierung und Fortschreibung

von Leistungsvergleich und Benchmarking in Politik und Verwaltung? Wie wer-
den Vergleichsprojekte (erfolgreich und nachhaltig) initiiert, implementiert und
gesteuert? Unter welchen Bedingungen entsteht (föderativer) Wettbewerb?

(2) Rechtliche Regelung und normative Ausgestaltung von Benchmarking:
– Welche rechtlichen Rahmenregelungen für Performanzmessung und Leistungs-

vergleiche gibt es, wie sind diese zu bewerten und inwieweit wirken sie begünsti-
gend/blockierend im Hinblick auf Leistungsvergleiche?
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(3) Verfahren/Indikatoren der Performanzmessung und Methoden(-kritik):
– Welche Ausgestaltungsvarianten, Instrumente, Techniken und Methoden von

Performanzmessung und Benchmarking gibt es und wie funktionsfähig sind sie?
Welche Messverfahren erweisen sich als methodisch leistungs- und tragfähig,
welche als defizitär?

(4) Anwendungsfelder/Verwaltungsbereiche des Benchmarkings:
– Welche konkreten Anwendungsbereiche von Leistungsmessung und Benchmar-

king gibt es und welchen Einfluss hat die Spezifik des Aufgabenbereichs/Poli-
tikfeldes auf die Ausgestaltung und Wirksamkeit des Instruments?

(5) Lernprozesse, Nutzung, Wirkung von Vergleichsinformationen/Evidenzbasierung:
– Inwieweit werden Vergleichsergebnisse für Steuerungsentscheidungen in Politik

und Verwaltung verwendet (evidence-based policy making/administration)?
Wann wird aus Leistungsvergleichen gelernt und kommt es (wettbewerbsbedingt)
zu Verbesserungen? Wie ist das Verhältnis von Kosten und Nutzen einzuschät-
zen? Welche nicht-intendierten Effekte ergeben sich und kommt es auch zu „pa-
thologischem“ Lernen?

(6) Handlungs- und Gestaltungempfehlungen; Weiterentwicklung des Benchmarkings:
– Welche Gestaltungs- und Handlungsempfehlungen sind für zukünftige Ver-

gleichsprojekte in Bund, Ländern und Kommunen abzuleiten? Welche Lehren
können aus den ausländischen Erfahrungen gezogen werden? Welche Kontext-
faktoren sind für den Konzepttransfer zu beachten? Welche methodische Weiter-
entwicklung ist zu empfehlen?

2. Konturen des Forschungsfeldes

Internationale Verbreitung von Leistungsmessung und -vergleich

Im internationalen Kontext erhielt der Gedanke der kennzahlen- und indikatorengestütz-
ten Leistungsvergleiche im öffentlichen Sektor insbesondere durch die Doktrin des New
Public Management Auftrieb und Verbreitung, welche im angelsächsischen Raum in den
1980er Jahren (Pollitt/Bouckaert 2004) und seit den 1990er Jahren auch verstärkt in
Kontinentaleuropa (Kuhlmann 2009; Kuhlmann/Fedele 2010), inzwischen teilweise eben-
falls in Mittel- und Osteuropa (vgl. Nemec/Merickova/Ochrana 2008; Löffler/Vinta 2004)
aufgegriffen wurde. Der internationale Bedeutungszuwachs von Performanzmessung und
Leistungsvergleich lässt sich nicht nur an einer rasanten Zunahme der wissenschaftlichen
Publikationstätigkeit zum Thema des Performance Measurement und des Benchmarking
in internationalen Fachjournalen ablesen (vgl. Braadbaart/Yusnandarshah 2008), son-
dern auch in der Politik- und Verwaltungspraxis an der Extensivierung, Intensivierung
und Externalisierung von Leistungsmessung und -vergleich im öffentlichen Sektor: 

– Aufbauend auf neuen Informationstechnologien und in engem Zusammenhang mit
neuen Verfahren des Finanzmanagements und der Budgetierung, werden Leistungs-
messung und -vergleich heute in einer größeren Anzahl von Politikfeldern und Ver-
waltungsbereichen praktiziert1, worin sich die extensivere Nutzung entsprechender
Verfahren zeigt.
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– Leistungsmessung und -vergleiche gehen inzwischen über die traditionelle monito-
ring-Funktion hinaus und spielen in einer zunehmenden Zahl von öffentlichen Hand-
lungsfeldern eine wichtige Rolle als Steuerungsinstrument2. Dies spiegelt ihre inten-
sivere Nutzung wider.

– Leistungsvergleiche sind immer mehr darauf angelegt, nicht nur verwaltungsintern
die Steuerungsfähigkeit zu verbessern, sondern sie werden zunehmend auch herange-
zogen, um politische Mandatsträger, Verwaltungsklienten und die Öffentlichkeit über
Verwaltungsleistungen zu informieren3. Somit ist es im internationalen Kontext zu
einer Externalisierung dieser Verfahren gekommen.

Wenngleich der Verbreitungsgrad, die Intensität, Methodik und Steuerungslogik sowie
Wirksamkeit von Leistungsmessung und -vergleich zwischen und innerhalb der verschie-
denen Länder erheblich variieren (siehe hierzu Kuhlmann  2010), so besteht kein Zweifel,
dass sie sich im Laufe der letzten zwei Jahrzehnte zu einem international zunehmend be-
deutsamen, wenn auch in Wissenschaft und Praxis nicht unumstrittenen, Ansatz der Mo-
dernisierung des Öffentlichen Sektors entwickelt haben. Eine systematische Untersu-
chung im Rahmen eines Projektverbunds erscheint vor diesem Hintergrund besonders
lohnend, da die deutschen Erfahrungen in eine vergleichende Perspektive zu anderen
OECD-Ländern gesetzt werden können. Auf diese Weise lassen sich verschiedene kom-
parative Forschungsdesigns entwickeln.

Aktuelle Konjunktur von Leistungsvergleichen

Zwar reicht die Praxis von Leistungsmessung und -vergleich in den öffentlichen Verwal-
tungen einiger Länder, etwa im Fall von Großbritannien und den USA, bereits bis ins
ausgehende 19. Jahrhundert zurück4. Auch die deutsche Verwaltung kann auf Erfahrun-
gen mit evidenz-basierter Politik und indikatorengestützter Leistungsmessung zurückgrei-
fen, die mit der Etablierung der Evaluation als Analyse- und Informationsverfahren im öf-
fentlichen Sektor seit den 1960er Jahren Verbreitung gefunden haben (Wollmann 2003).
Allerdings ist gerade in jüngerer Zeit eine bemerkenswerte Konjunktur in diesem Re-
formfeld zu beobachten, die durch mehrere national und/oder international wirksame
Faktoren begünstigt wurde:

– Wie oben erwähnt, hat im internationalen Kontext die New Public Management-
Bewegung entscheidend dazu beigetragen, dass Leistungsvergleiche und Benchmar-
king-Ansätze als Instrumente zur Verbesserung der Effizienz der Verwaltung angese-
hen wurden und sich entsprechend verbreiteten. Hintergrund ist vielfach eine zuneh-
mend prekäre öffentliche Haushaltslage und Finanzkrise in einigen Ländern, so auch
in Deutschland. Zum anderen ist mit der europäischen Integration, in deren Kontext
sich die horizontale Zusammenarbeit der Mitgliedsländer inzwischen als eigenständi-
ger Modus der EU-Politik entwickelte (vgl. auch Speer 2002), der Ausbau von ge-
meinsamen Qualitätsbewertungssystemen (z.B. Common Assessment Framework -
CAF etc.), Leistungsvergleichen und Benchmarking innerhalb und zwischen den eu-
ropäischen öffentlichen Verwaltungen zu beobachten (Wallace 2005, S. 85; Goetz
2006, S. 483).

– Im nationalen Kontext ist zum einen auf die Grundgesetzänderung im Rahmen der
Föderalismusreform II hinzuweisen (Gesetz vom 29.7.2009, BGBl I 2248), die mit
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dem neu eingefügten Art 91d GG eine Rechtsgrundlage für Leistungsvergleiche/
Benchmaking zur Feststellung und Förderung der Leistungsfähigkeit der öffentlichen
Verwaltungen geschaffen hat. Indem die Vorschrift als „Kann-Bestimmung“ formu-
liert wurde, hat der Gesetzgeber am Freiwilligkeitsprinzip festgehalten. Hintergrund
der Verfassungsänderung ist dabei – neben den allgemeinen (NPM-nahen) Ideen von
Leistungstransparenz, Effektivitäts- und Effizienzsteigerung – vor allem das Anlie-
gen, mittels Leistungsinformationen die parlamentarische Kontrolle zu stärken, die
ebenfalls als Ziel von Verwaltungsmodernisierung begriffen wurde (BT-Drs 16/
12410, 8). Daneben soll der föderative Wettbewerb um die beste Lösung angeregt
werden (vgl. Ondracek Stellungnahme Sachverständigenanhörung Rechtsausschuss
des BT vom 4.5.2009, S. 3; BT-Drs 16/12410, 8). Bund und Länder, die in diesem
Reformfeld zusammenwirken sollen, können dabei auf vielfältige Erfahrungen und
Konzeptvorschläge von Leistungsmessung und -vergleichen in zahlreichen öffentli-
chen Aufgabenfeldern zurückgreifen, die bereits seit Anfang der 1990er Jahre im
kommunalen Raum praktiziert werden. Auch diese basieren auf dem Prinzip der
Freiwilligkeit, haben allerdings eine relativ geringe Transparenz nach außen und sind
in ihrer Wirksamkeit durchaus nicht unumstritten (vgl. Kuhlmann 2005, 2007), so
dass die anderen föderalen Ebenen beim Neustart von Vergleichsprojekten hieraus
entsprechende „Lehren“ ziehen können.

Besondere Eignung für Verbundforschung: Interdisziplinärer Bezug und
Methodenpluralismus

Das Forschungsfeld von Leistungsvergleichen und Benchmarking ist für einen interdiszip-
linären Zugang besonders geeignet, da es nur aus der Perspektive mehrerer verwaltungs-
wissenschaftlicher Teildisziplinen angemessen bearbeitet werden kann. Der Projektver-
bund „Leistungsvergleich und Benchmarking im Öffentlichen Sektor“ nähert sich diesem
Forschungsfeld aus vier disziplinären Zugängen:

– Um die (verfassungs-)rechtlichen Implikationen und rechtspolitischen Auswirkungen
von Leistungsvergleichen im Bundesstaat zu untersuchen, wird ein rechtswissen-
schaftlicher Zugang gewählt, der – speziell im deutschen Fall – besonders den Rege-
lungsgehalt der Föderalismusreform II (Art. 91d GG) ins Auge fasst. Ferner ist ge-
plant, mittels Rechtsvergleichung die internationale Verbreitung von entsprechenden
Reglungsinhalten und eine mögliche „Vorbildfunktion“ anderer Länder zu eruieren.
Dabei wird auf rechtsnormative Analysen und rechtsvergleichende Methoden auf der
Basis des einschlägigen Schrifttums, Normenbestands und der Rechtsprechung sowie
auf rechtstatsächliche Erhebungstechniken (Fallstatistik, Befragung, Interviews) zu-
rückgegriffen.

– Da Leistungsvergleich und Benchmarking ihre Wurzeln in (institutionen-)ökonomi-
schen Konzeptideen haben und ihre Verbreitung im internationalen Kontext wesent-
lich durch ökonomische und fiskalische Problemlagen bedingt ist, greift der Projekt-
verbund ferner auf einen wirtschaftswissenschaftlichen Zugang zurück. Dieser um-
fasst nicht nur die theoretische Analyse und Kritik des Reforminstruments aus wirt-
schafts- und finanzwissenschaftlicher Perspektive, sondern aus empirischer Sicht
auch die makro- und mikroökonomischen Bestimmungsfaktoren und Auswirkungen
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von Leistungsvergleich und Benchmarking (Kosten-Nutzen-Analysen; Transaktions-
kosten etc.). Mit Blick auf den deutschen Exekutivföderalismus geht es konkret dar-
um, die Nutzung von Benchmarks hinsichtlich der Effizienz/Effektivität der Umset-
zung von Bundesrecht sowie hinsichtlich der Vollzugsprozesse auf Länder- und Kom-
munalebene zu untersuchen, die unterschiedliche regionale Lösungsansätze und deren
Optimierungsbedarfe erkennen lassen. Hieraus werden Rückschlüsse auf Korrektur-
bedarfe des originären Bundesrechts gezogen. Methodisch werden dann neben ma-
kro-quantitativen Aggregatdatenanalysen und finanzstatistischen Vergleichen auch
mikro-ökonomische Analyseinstrumente angewendet, insbesondere um Prozessver-
änderungen, Transaktionskosten und Performanzeffekte innerhalb einzelner Verwal-
tungsinstitutionen zu erfassen.

– Aus politikwissenschaftlicher Sicht wird im Projektverbund einerseits nach den poli-
tisch-institutionellen Bedingungsfaktoren und strategischen Handlungskalkülen rele-
vanter Akteure gefragt, die es begünstigen oder auch verhindern, dass Benchmaking-
Prozesse initiiert und in der öffentlichen Verwaltung implementiert werden. Anderer-
seits ist zu ermitteln, unter welchen Umständen und befördert durch welche Anreizsy-
steme politisch-administrative Akteure Vergleichsinformationen und Benchmarking-
Ergebnisse verwenden, in Entscheidungsprozesse einspeisen und so zu „rationaleren“
(evidenz-basierten) Entscheidungsergebnissen gelangen (evidence-based policy ma-
king). Aus evaluativer Sicht werden die weitergehenden Auswirkungen auf die Leis-
tungsfähigkeit (performance) der Verwaltung einbezogen. Auf der Grundlage von
„Large-n-studies“ wird darüber hinaus die Qualität von Instrumenten, Indikatoren
und Methoden der Performanzmessung evaluiert. Zur methodischen Umsetzung wird
auf die einschlägigen sozialwissenschaftlichen Erhebungsinstrumente zurückgegrif-
fen, wobei eine Kombination qualitativer und quantitativer Techniken beabsichtigt ist
(standardisierte Einstellungsforschung; Sensitivitätsanalysen von Messinstrumenten
in Form von Large-n-studies sowie qualitative Fallstudien und Experteninterviews).

– Um die im Rahmen des Projektverbunds interessierende Frage zu beantworten, in-
wieweit „Evidenz-Basierung“ die Organisationskultur verändert und weitergehende
Lern- und Veränderungsprozesse in Organisationen auslöst, kommt ein organisati-
onssoziologischer Zugang zum Zuge. Dieser erlaubt es zu untersuchen, ob der Reform-
gedanke des Leistungsvergleichs von den handelnden Akteuren in Politik und Ver-
waltung internalisiert und in der Organisation „gelebt“ wird (enacting). Ein wesentli-
cher Beitrag der soziologisch orientierten Verwaltungsforschung ist eine Analyse
darüber, ob Organisationen Benchmarking-Ergebnisse nutzen, um sich zu moderni-
sieren, weiterzuentwickeln und den sich wandelnden Umweltbedingungen besser an-
zupassen. Von Interesse ist, wie solche reflexiven Lernprozesse verlaufen, wie nach-
haltig sie sind und inwieweit möglicherweise auch pathologische Lerneffekte festzu-
stellen sind. Neben standardisierten Umfragen werden Fallstudien über das Handeln
von Verwaltungsorganisationen und weitere (qualitative und quantitative) Methoden
der empirischen Sozialforschung eingesetzt.

3. Theoretischer Bezugsrahmen des Verbunds

Die interdisziplinäre Anlage des Projektverbunds hat zur Folge, dass den einzelnen Teil-
projekten jeweils verschiedene (disziplinär verankerte) theoretische Ansätze bzw. – so-
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fern die Fragestellung dies nahelegt –  Kombinationen dieser Ansätze zugrunde gelegt
werden. Theorienpluralismus ist somit eine wesentliche Basis des Verbunds. In Anbe-
tracht des Untersuchungsgegenstands und der gemeinsamen verwaltungswissenschaftli-
chen Forschungsorientierung bieten sich dabei bestimmte Theorieansätze für eine teilpro-
jektübergreifende und transdisziplinäre Anwendung besonders an. Dies gilt ohne Zweifel
für institutionentheoretisch orientierte Ansätze, da Institutionen als Forschungsgegen-
stand seit den späten 1970er Jahren in den verschiedenen Disziplinen − Wirtschaftswis-
senschaft, Soziologie, Politik- und Verwaltungswissenschaft, öffentliches Recht u.a. −
unabhängig voneinander „wiederentdeckt“ worden sind (vgl. Kaiser 1999, S. 190; Ede-
ling 1999, S. 7). Somit ist es sinnvoll, in der institutionell orientierten Verwaltungsfor-
schung, wie sie im hier skizzierten Verbund vertreten ist, auf einen institutionentheoreti-
schen Hintergrund zurückzugreifen. Die Bedeutung, die Institutionen aus verschiedenen
disziplinären Blickwinkeln eingeräumt wird5, gilt gewissermaßen als einende Klammer
und transdisziplinäre „Brücke“, die für die theoretische Profilierung des Projektverbunds
nutzbar gemacht wird. So finden sich in der neo-institutionalistischen Theoriedebatte so-
wohl soziologische und politikwissenschaftliche als auch ökonomische, rechtliche und
historische Konzeptideen, als deren gemeinsamer Kern die Überzeugung gelten kann,
dass Institutionen eine structural suggestion (Dowding 1995, S. 44) enthalten. Bei den
verschiedenen (ökonomischen, normativen, historischen, soziologischen) Varianten des
Neuen Institutionalismus geht es darum, „den zeitgenössischen sozialwissenschaftlichen
Theorien eine institutionalistische Perspektive beizumischen − das Mischungsverhältnis
allerdings ist unterschiedlich“ (Kaiser 1999, S. 191). Für den Forschungsgegenstand
„Leistungsvergleich und Benchmarking in der öffentlichen Verwaltung“ bietet dies die
Möglichkeit, formal-rechtliche, kulturelle, akteurbezogene und ökonomische Aspekte der
Verwaltungswirklichkeit jeweils unterschiedlich zu konzeptualisieren und auf ihren je-
weiligen Erklärungsgehalt zu prüfen. Im Rahmen der weiteren konzeptionellen und in-
haltlichen Profilierung des Projektverbunds wird der theoretischen Fundierung des ge-
meinsamen Forschungsgegenstandes, die hier kaum mehr als kursorisch angetippt werden
konnte, besondere Beachtung geschenkt. 

4. Geplante Teilprojekte

Der Projektverbund setzt sich aus den o.g. vier verwaltungswissenschaftlichen Teildiszip-
linen (Politikwissenschaft, Rechtswissenschaft, Soziologie, Wirtschaftswissenschaft) zu-
sammen. Die inhaltliche Zusammensetzung der Teilprojekte ist von der Überlegung ge-
leitet, möglichst alle Ebenen des politisch-administrativen Systems und deren Interaktio-
nen (multi level governance) einzubeziehen. Daher befasst sich ein Teil der Projekte eher
mit Benchmarking auf der subnationalen und lokalen Ebene (Jansen, Kuhlmann), ein an-
derer Teil stärker mit Fragen der bundesstaatlichen Ordnung und dem Benchmarking auf
(landes)staatlicher Ebene bzw. im Zusammenwirken von Bund/Zentralstaat und Län-
dern/föderativen Subjekten (Färber, Kropp, Wieland). Allen Projekten ist jedoch eine
Mehrebenenperspektive eigen, da die jeweiligen Benchmarking-Einheiten und -Akteure
nicht isoliert, sondern im Zusammenspiel mit anderen Ebenen untersucht werden. Im
Einzelnen umfasst der Verbund die folgenden Themen für Teilprojekte:
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(1) „Benchmarking in der öffentlichen Verwaltung: ein europäischer Ländervergleich“
(Kuhlmann): Das Projekt befasst sich aus politik- und verwaltungswissenschaftlicher
Perspektive mit dem Verbreitungsgrad, den Steuerungsformen und der Durchführung
von Leistungsvergleichen und Benchmarking in ausgewählten europäischen Ländern
(„Länder-Mapping“). Der Analysefokus liegt auf der subnationalen Verwaltungsebe-
ne, d.h. Länder-/ Regional-/Kommunalebene, deren Vergleichsprojekte als – metho-
disch gesprochen – abhängige Variable erhoben werden sollen. Die übergeordnete
(zentralstaatliche/ Bundesebene) soll – als erklärende Variable – hinsichtlich ihrer
Initiativ-, Steuerungs- und Koordinationsfunktion von Vergleichsaktivitäten unter-
sucht werden. Daneben systematisiert das Projekt weitere (akteur- und policy-
bezogene, politisch-institutionelle und verwaltungskulturelle) Kontextvariablen, die
den Grad der Verbreitung und die Varianten von Leistungsvergleichen erklären.

(2) „Rechtliche Normierung und Regulierung von Leistungsvergleichen im Bundesstaat“
(Wieland): Ziel des Teilprojekts ist die Analyse der maßgeblichen (verfassungs-)
rechtlichen Regeln und der damit verbundenen Problemlagen für Leistungsvergleiche
im deutschen Bundesstaat. Hierzu werden zunächst die Maßgaben für Leistungsver-
gleiche unter der Geltung des Grundgesetzes, insbesondere nach der Einfügung des
Art. 91d GG, herausgearbeitet und sodann aus den so gewonnenen Ergebnissen recht-
liche Vorgaben, u.a. für das Verfahren und die Organisation von Leistungsverglei-
chen im Bundesstaat abgeleitet. Das methodische Vorgehen lässt sich demzufolge in
einen Zweischritt gliedern: nach einer umfassenden verfassungsrechtlichen Analyse
der Bestimmung des Art. 91d GG und der sonstigen Maßgaben für Leistungsverglei-
che im Bundesstaat Deutschland werden in einem darauffolgenden zweiten Schritt
Empfehlungen und Handlungsanleitungen für die weitere rechtliche Ausgestaltung
von intraföderalen Leistungsvergleichen gegeben.

(3) „Benchmarking als Instrument besserer Rechtsetzung im föderalen Mehrebenenstaat“
(Färber): Das Projekt untersucht den Einsatz des Benchmarking-Instruments für eine
bessere Rechtsetzung im deutschen Exekutivföderalismus. Bislang verabschiedet der
Bund Gesetze und Verordnungen, die von den Ländern in eigener Verantwortung
vollzogen werden, ohne sich systematisch um die Effizienz und Effektivität seiner
Regulierungen zu kümmern. Selbst bei Evaluationsstudien gab es höchst selten Ana-
lysen über die Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit unterschiedlicher Vollzugslösun-
gen, weil die politische Fiktion des einheitlichen Verwaltungsvollzuges gewahrt wer-
den musste. Erste Projekte unter Beteiligung der Geschäftsstelle Bürokratieabbau des
Nationalen Normenkontrollrates und freiwilliger Länder und Kommunen (Elterngeld,
Wohngeld, BAföG) zeigen indes, welche Differenzen hier vorliegen und in welchem
Ausmaß hier knappe Ressourcen nicht nur der Normadressaten, sondern auch der
vollziehenden öffentlichen Verwaltungen ineffizient verwendet werden. Das Projekt
hat zum Ziel, die abgeschlossenen und die in nächster Zukunft beginnenden Projekte,
die nicht mehr nur die Messung des Aufwandes für Informationspflichten, sondern
den gesamten Erfüllungsaufwand zum Gegenstand haben werden, kritisch zu beglei-
ten. Es soll diese Projekte zudem methodisch im Hinblick auf ihre Eignung als „wis-
sensgenerierende“ Benchmarks und als Basis für den Vergleich von originären Län-
deraufgaben evaluieren. Kernpunkt der Analyse ist dabei immer der Interaktionspro-
zess zwischen Normadressaten und vollziehenden öffentlichen Verwaltungen (die
z.B. einen Antrag auf Transfers bescheiden oder eine Genehmigung erteilen sollen
oder auch die Einhaltung von Grenzwerten kontrollieren oder einen Verkehrsunfall
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protokollieren müssen), der als Folge von (Bundes-)Recht stattfindet. Hierbei werden
auch Quantifizierungsmethoden, insb. das Standardkostenmodell (SKM), ins Visier
genommen, um anhand einer methodenkritischen und reflektierten Analyse und Be-
wertung der damit gewonnenen Messergebnisse Schlussfolgerungen im Hinblick auf
eine mögliche Optimierung von Verwaltungsprozessen und eine bessere Rechtset-
zung zu ziehen. Es wird zum einen von der Annahme ausgegangen, dass komplexere
und methodisch reflektierte Messverfahren die Risiken des Vertrauensverlustes, die
sich aus der Verwendung von simplen und unterkomplexen Leistungskennzahlen er-
geben, vermeiden helfen, vor allem dann, wenn der Wissensgewinn durch Benchmar-
king in den Mittelpunkt gestellt wird. Zum anderen wird vermutet, dass ein solches
Länder-Benchmarking die Effizienzverluste der politisch bewusst in Kauf genomme-
nen systematischen Trennung von Gesetzgebung und Vollzug reduzieren hilft, da die
vertikale Rückkoppelung zur Verbesserung der Kultur und Effizienz der Rechtset-
zung selbst beitragen müsste.   

(4) „Organisationswandel und Effizienzsteigerung durch Benchmarking: das Beispiel der
kommunalen Stadtwerke“ (Jansen): In dem Projekt wird aus soziologischer Perspek-
tive der Frage nachgegangen, ob und inwieweit Benchmarking-Ergebnisse organisa-
torische Anpassungs- und Optimierungsprozesse in öffentlichen Institutionen auslö-
sen bzw. unter welchen Bedingungen sie zu organisatorischen Lern- und Innovati-
onsprozessen führen. Dabei wird das Problem eines möglichen pathologischen  Ler-
nens aufgegriffen, welches sich als nicht-intendierte Konsequenz aus Leistungsver-
gleichen ergeben kann. Das Projekt untersucht diese Fragen am Beispiel der kommu-
nalen Stadtwerke in Deutschland, da diese bereits seit längerem einem verpflichten-
den Benchmarking hinsichtlich relevanter Leistungsparameter unterworfen sind, so
dass sich Effekte des (obligatorischen) Benchmarkings – im Sinne organisatorischer
„Lernerfolge“ oder auch „Misserfolge“ – hier mit dem gebotenen zeitlichen Abstand
untersuchen lassen. Unter anderem soll die Hypothese geprüft werden, dass Bench-
marking einen Einfluss auf aktuell stattfindende Re-Kommunalisierungsprozesse hat.

(5) „Methoden und Verfahren von Performanzmessung und Leistungsvergleich: Das Bei-
spiel Föderalismusforschung“ (Kropp): Das Projekt greift die Frage nach der metho-
dischen Eignung, Robustheit und Validität verschiedener Ansätze von Performanz-
messung und -vergleich auf. Angelegt als methodenkritisches Projekt, das sich an der
Methodendiskussion in der komparativen Politikwissenschaft orientiert, sollen Indi-
katoren, Verfahren und Vergleichskriterien von Leistungsmessung auf den Prüfstand
gestellt werden. Ebenso werden die jedem Leistungsvergleich zugrunde liegenden,
nicht jedoch immer explizierten theoretischen Konzepte und daran anschließende
Probleme der Operationalisierung kritisch hinterfragt. Da die empirische Basis für ei-
ne solche Analyse im Bereich von Verwaltungsvergleichen begrenzt ist, greift das
Projekt auf einschlägige Ansätze der vergleichenden Föderalismus- und Demokratie-
forschung zurück. Empirisch soll das Projekt mithilfe einer Kombination von Large-
N-Analysen und vertiefenden Fallstudien umgesetzt werden.

Das Projekt verfolgt drei Zielsetzungen: Angesichts des Forschungsstands liegt es (1) na-
he, sich aus inhaltlicher Sicht der Frage der Vereinbarkeit bzw. der demokratiesteigern-
den oder -mindernden Qualität föderaler Systeme zu widmen und dieses Untersuchungs-
feld dabei (2) gleichzeitig zur methodenkritischen Analyse von Leistungsvergleichen her-
anzuziehen. Diese beiden Ziele werden im ersten Projektabschnitt miteinander verbun-
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den. Das Projekt stellt somit einerseits einen Beitrag zur Erforschung von Problemen des
Leistungsvergleichs dar, andererseits aber auch zur Forschung über föderale bzw. Mehr-
ebenensysteme und ihre Demokratiequalität. (3) In einem zweiten Projektabschnitt sollen
die Ergebnisse dieses inter- und interföderalen Vergleichs verwendet werden, um Kriteri-
en zur Bewertung von föderalen Staaten herauszuarbeiten. Dabei sollen die unterschiedli-
chen Autonomiegrade subnationaler Gebietseinheiten sowie Unterschiede zwischen stär-
ker politikverflochtenen und kooperativen bzw. trennföderalen Typen berücksichtigt
werden. Ein besonderes Augenmerk soll dabei auch auf Variationen von stärker die Exe-
kutiven, d.h. Regierungen und Verwaltungen, bzw. partizipationssteigernden Elementen
von Föderalstaaten und die damit einhergehenden Wirkungen gerichtet werden.

Anmerkungen

1 Als Beispielländer, in denen die Ausweitung von Performance Measurement auf neue Politikbereiche zu
beobachten war, wären hier zu nennen USA (obligatorische Verwendung von PIs in allen Bundesbehör-
den auf der Grundlage des Government Performance and Results Act), Australien (wo bereits seit 1980
und verstärkt noch einmal seit dem Antritt der neo-konservativen Howard-Regierung PI-Systeme breite
Anwendung finden), Neuseeland (umfassende Anwendung von PI-Systemen im Rahmen der Strategic
Results Areas und Key Results Areas), Niederlande (enge Verknüpfung von Performance Measurement
und Budgetprozess), Großbritannien und Frankreich (wo Performance Measurement jeweils in engem Zu-
sammenhang mit Qualitätsmanagement praktiziert wurde – etwa UK Citizen’s Charter von 1991 und Pu-
blic Service Charter in Frankreich; vgl. Pollitt/Bouckeart 2000, S. 87 f.).

2 Beispielsweise bauen nicht nur substanzielle Politikentscheidungen in verschiedenen Policy-Feldern, son-
dern vielfach auch Entscheidungen über personalpolitische Fragen (Beförderung usw.) oder Budgetallo-
kationen auf Leistungsmessungen anhand elaborierter PI-Systeme auf.

3 So enthalten die amtlichen Veröffentlichungen heute deutlich mehr Performance-Informationen als dies
noch in den 80er Jahren der Fall war (beispielhaft hier die jährlich erscheinenden Next Steps agencies re-
views (UK), die National Health Service performance indicators booklets (UK), die GPRA reports
(USA), die Berichte des Schwedischen Finanzministeriums über die Produktivität des Öffentlichen Sek-
tors (Swedish Ministry of Finance 1997)). Teilweise genießen bestimmte Performance-Informationen, wie
beispielsweise die britischen „league tables“ der staatlichen Schulen, eine außerordentlich hohe Medien-
präsenz und entsprechende politische Aufmerksamkeit (und – teils – Überbewertung, vgl. Pollitt/Bouc-
kaert 2004, S. 89 f.).

4 So wurden beispielsweise in Großbritannien und in den USA schon Ende des 19. Jahrhunderts Kennzah-
lensysteme angewendet, um die Leistung von Lehrern in staatlichen Schulen zu messen und zu verglei-
chen (Pollitt/Bouckaert 2004, S. 87).

5 „The ‚new institutionalism’ is not one thing but many“ (Goodin 1996, S. 2).
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