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Kontraktmanagement und Personalfithrung
in 6ffentlichen VerWaltungen

Systemgerechte Entw1cklung von Managementinstrumenten als
Realisierungsbedingung von NPM Reformen

von Rainer Koch

1) Einleitung

Der hochaktuelle Bedarf, die angepeilte Reichweite und die erkennbare
Geschwindigkeit augenblicklicher Modernisierungen des Verwaltungs-
managements werfen zwangslaufig das Risiko auf, daB sich Konzepte,
Instrumente und Mafnahmen des hierbei zur Anwendung kommenden New
Public Management Ansatzes nicht schon immer  in optimaler
Ausgestaltung und damit auch nicht schon mit der denkbar hochsten
Leistungswirksamkeit fir die angestrebten Produktivititssteigerungen
anwenden bzw. einsetzen lassen’.

Fir die Bundesrepublik Deutschland stellt sich dieses Risiko bzw. Problem
zwar nicht schon in gleicher Scharfe, weil sie aufgrund verschiedener
Besonderheiten in diesem fast schon weltweiten Modemisierungsprozef3
des Verwaltungsmangements gewissermallen als ,Nachziigler bzw. als
,Late Adopter” auftritt. Denn soweit Deutschland in diesem Prozef als ein
,,coming second“ auftritt, kann man - hier die Moglichkeit nutzen, die ins
Auge gefafiten Umstellungen des herkommlichen Managements einer
,,administrativen Regelsteuerung™ auf stirker wettbewerbs- und
ergebnisorientierte Konzepte eines ,,New Public Managements* nun auch
auf der Basis vorausgehend gemachter internationaler Erfahrungen bzw. auf
der Basis system- und konzeptgerechter Weiterentwicklungen von
Teilelementen durchzufuhren

In dieser Hinsicht ist dann zwar fir die Verhaltnisse der Bundesrepublik
Deutschland feststellbar, daB man nun auch hier - ungeachtet der Frage
einer jeweils angemessenen Reichweite - daran geht, die bisherige
Steuerung der Produktion oder Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen durch
Regeln / Gesetze, monokratische Fithrung und Hierarchie gewissermafBen
durch das Kernelement eines New Public Managements - durch eine
Steuerung mit Hilfe des Kontraktmanagements - also einer im Wege des
Internen oder externen Wettbewerbs zu erstellenden Lelstungsverembarung
- zu ersetzen’.




Doch andererseits zeigt sich an den hier einschlagigen Beispielen, daf sich
entsprechende Bemithungen um die Entwicklungen eines Kontraktmanage-
ments - und zwar im Unterschied zur internationalen Entwicklung -
ausschlieBlich oder vorrangig auf die Ausgestaltung sachlich notwendig
erscheindender , Ressourcen-Leisungsumfange* beziehen, nicht jedoch auf
die Entwicklung einer hier unter Umsetzungsgesichtspunkten passenden
,,Anreiz- und Belohnungsfunktion® . - ' '

Da sich hier (insbesondere auch auf der Basis der KGSt-Konzepte) die
“Ausgestaltung lediglich auf die Sachfunktion von Leistungsvereinbarungen
bezieht (Fragen des Personalbestandes und der Bezahlung werden weiterhin
durch getrennt entwickelte Stellenplane geregelt), stellt sich sogleich das
Risiko ein, daB schon von Anbeginn denkbare Produktivititssteige-
rungseffekte durch eine fehlangepaBite oder suboptimale Instrumenten-.
entwicklung aufs Spiel gesetzt werden. Soweit hier namlich darauf
verzichtet wird, neben der Sachfunktion von Leistungsvereinbarungen zu
einer gewissermaBen gleichgewichtigen Entwicklung der Sozial- oder
Personalfunktion zu kommen, kann sich dann auch zwangsléufig die Frage
stellen, woher denn iiberhaupt auf der Seite der Auftragnehmer bzw. der
dezentralen Verwaltungseinheiten die notwendige Motivation erwachsen
soll, um die ansonsten ja im Rahmen von Leistungsvereinbarungen
gewihrten Handlungsspielriume nun auch zweckgerecht bzw. optimal fiir
die entwickelten Leistungsziele zu nutzen®.

Um sich hier Optima in der Ausgestaltung zentraler Instrumente eines New
Public Managements nihern zu konnen, soll daher - und zwar auf der Basis
bzw. an den Beispielen der internationalen Entwicklung - der Frage
nachgegangen werden, wie diese ,,Gestaltungsliicken eines umfassenden
Kontraktmanagements in zieladiquater Weise geschlossen werden konnen.
Anhand dieser Entwicklung kann dann aufgezeigt werden, daB erst eine
vollstindige Koppelung von Sach- und Personalfunktion (eine Integration
von ,,Corporate Planning® und ,,Human Resource Management*) das Kon-
traktmanagement zu einer wesentlichen HebelgroBe einer Produktivitéts-
steigerung zu machen vermag. Mit diesen Erérterungen kann dann auch fiir
den Fall von New Public Management Reformen deutlich gemacht werden,
daB und wie erst eine konzept- bzw. systemgerechte Ausgestaltung von
Institutionen oder Instrumenten dazu fithrt, daB sich Verwaltungs- bzw.
Managementreformen mit einer denkbar hochstmoglichen Leistungswirk-
samkeit durchfiihren lassen.

Da wir uns dabei nur auf ausgewihlte (symptomaﬁsche) Beispiele der
internationalen Entwicklung (auf Entwicklungen in Neuseeland, dem
Vereinigten Konigreich, Australien und in den USA) beziehen kénnen, kann




es sich bei den folgenden Erorterungen allerdings nicht schon um die
Prisentation quantitativ, sondern bestenfalls sachlogisch korrekter
Ergebnisse handeln.

2) Principal-Agent Konzepte und Gestaltungsanforderungen an das
Kontraktmanagement '

2.1 Wie es sich anhand der vorausgehenden internationalen Entwicklung
zeigt, kann in den NPM Ansitzen einer Verwaltungsreform der wohl
radikalste Versuch gesehen werden, durch eine Anwendung dkonomischer
Konzepte - insbesondere der Wohlfahrtsokonomie, der Marktformenlehre
und der Institutionenokonomie - zu Produktivit4tssteigerungen nun auch im

6ffentlichen Sektor zu kommen®, ’ » .

Wie sich anhand der internationalen Entwicklung ebenso zeigen 14Bt (etwa
in Neuseeland, im Vereinigten Konigreich oder auch in Kanada), fithrt dann
der Rickgriff auf entsprechende neo-klassische oder institutionen-
okonomische Wirtschafts- und Soziallehren dazu, daB nunmehr die
Prinzipien des Wettbewerbs, des marktlichen Tausches und jene der quasi
geschiftsmaBig bzw. vertraglich fixierten Leistungsvereinbarungen - also
- der AbschluB von Leistungsvertragen - zu den zentralen HebelgroBen einer
Umgestaltung des iiberbrachten Managementsystems einer administrativen
Regelsteuerung bzw. der biirokratischen Organisation werden.

Wie es sich zudem an einer entsprechend angeleiteten ,Praxis® von
Verwaltungsreformen zeigt (vgl. hier etwa das ,,State Sector Reform™ Pro-
gramm in Neuseeland, die ,,Next Steps“ Initiave im Vereinigten Konigreich
oder auch die verschiedenen ,Financial Management Improvement™
Programme in Australien), sollen dabei dann gerade mit Hilfe des
Kontraktmanagements - also einer im Wettbewerb zu gewihrenden
Delegation von  Kompetenzen und Ressourcen an dezéntrale
Leistungsanbieter - die Voraussetzungen dafiir geschaffen werden, daf sich
nun auch unter den besonderen Handlungsbedingungen im o6ffentlichen
Sektor zundchst zu einer gewissermafen einzelwirtschaftlich verbesserten
Effizienz und auf diesem Wege schlieBlich auch zu einem verbesserten
Ressourceneinsatz auf gesamtwirtschaftlicher Ebene - in der Rhetorik
offizieller ~Reformprogramme also auch zu einer verbesserten
Wettbewerbsfahigkeit nationaler Volkswirtschaften - kommen 148t°.

2.2 Anhand der einschligigen konzeptionellen Vorbilder bzw. auch bereits
gegebener praktischer Entwicklungen zeigt sich dabei allerdings, daB sich
gerade fir den Fall des offentlichen Sektors (also unter der Bedingung




schon chronisch gegebener Informationsdefizite tiber Ziele und Mittel des
Handelns) besondere Gestaltungsanforderungen bei der Entvwcklung und
Anwendung eines Kontraktmanagements stellen.

Dabei ist den einschligigen Konzepten (insbesondere dem Principal -Agent |
Konzept) zunichst zu entnehmen, daB in der Delegation von Kompetenzen
und Ressourcen (genauer von Verfiigungs- oder Nutzungsrechten)
zwangsliufig eine notwendige Voraussetzung dafiir zu sehen ist, damit sich
iiberhaupt unter gezielter Nutzung des jeweilig ortlich oder lokal gegebenen
Informationsvorsprungs zu bestmoglichen Produktionsablaufen bzw. zu
eine7m effizienten und auch zweckgerechten Ressourceneinsatz kommen
1aBt’. '

Bekanntlich ist dem Principal-Agent Ansatz andererseits zu entnehmen,
daB es die unzureichende Tranzparenz und Kontrollierbarkeit. solcher
" dezentraler Produktionsprozesse (also der Umstand einer unzureichenden
Einsicht in die tatsdchlich gegebenen Moglichkeiten einer Produktivitéts-
verbesserung) von vornherein notwendig erscheinen lassen, nun auch die
speziellen Nutzen-iiberlegungen jeweiliger dezentraler Leistungsanbieter
(also deren Kosten-Nutzen Bilanzen oder Anrelz-Beltrags Relationen einer
Vertragserfiillung) als Nebenbedlngungen einer Leistungsaktivierung zu
‘berticksichti gen.

Der Principal-Agent Ansatz sieht dann in dieser Hinsicht auch konse-
quenterweise vor, dall es im Rahmen eines Kontraktmanagements (eben zur
Bewiltigung der ansonsten denkbar negativen Begleitumstiande einer De-
legation von Kompetenzen - wie etwa jenen der ,hidden actions“, des
,,moral hazards“ und jenen einer ,,adverse selection”) neben der Regelung
der Sachfunktion (also der Fixierung von Zweck-Mittel -Zusammenhingen
bzw. von Ressourcen-Leistungsumfingen) nun auch der Entwicklung einer
moglichst direkt gekoppelten Anreiz- und Belohnungsfunktion bedarf.

In anderen Worten wird hier also auch von Principal-Agent Konzepten ins
Auge gefaBt, daB es aus vertragstheoretischer Sicht neben einer Delegation
von bloBen Nutzungs- und Anderungsrechten (etwa gegeniiber dem
Anlagevermdgen und den Budgets) auch einer Delegation von Aneigungs-
und VeriuBerungsrechten - und damit also der Zurechnung einer vollen
Verantwortung fiir alle nur denkbaren positiven sowie negativen Folgen des
“eigenen Handelns - bedarf, damit sich beim dezentralen Leistungsanbieter
die notwendige Motivation fiir einen zweckgerechten Gebrauch des
ansonsten erdffneten Handlungsspielraumes entwickelt®.




Genauer gesagt, 148t sich dann auch mit dem Principal-Agent Ansatz darauf
bestehen, daB bei einem zunehmenden Risiko einer zieladdquaten
Verwendung tiberlassener Ressourcen nun auch das erzielte (wirtschaft-
liche) Ergebnis des Vollzugs einer Leistungsvereinbarung (der jeweilige
Differenzbetrag von Aufwendungen und Ertrigen) positiv oder negativ zu
Anreiz- und Belohnungszwecken einzusetzen ist. Soweit dann allerdings
dieses Ergebnis selbst zum Ansatzpunkt einer Nutzenmehrung oder eines
Nutzenentzugs gemacht wird, werden dann bereits in diesen Moglichkeiten
(und nicht in zusitzlichen Kontrollen) beste Voraussetzungen dafiir
gesehen, daB die vereinbarten Leistungen nicht nur der notwendigen Menge
und Qualitdt nach, sondern auch noch mit einem geringstmoglichen
Mitteleinsatz erbracht werden

In dieser Weise geht also der Principal-Agent Ansatz davon aus, daB erst
eine (je nach ,Kontrollierbarkeit“ des Aufgabenvollzugs und einer
entsprechenden Risikoverteilung unter den Beteiligten) vorzunehmende
Koppelung der Anreiz- und Belohnungsfunktion an den Gang der sachlichen
Erledigung von Leistungsvereinbarungen die - Sicherheit oder GewiBheit
dafiir schafft, daB es selbst unter der Bedingung bereits chronisch gegebener
Informationsdefizite (insbesondere bei unzureichenden Kontrollinforma-
tionen) zu einer Optimierung von Produktionsverfahren - und auf dieser
Weise zu einer Produktivitatssteigerung kommen kann. - :

2.3) Entsprechend den hier unterstellten Bedmgungs und erkungszusam-
menhingen wird dann allerdings als zentrale Gestaltungsanforderung an ein
Kontrakmanagement deutlich, dal mit einer Koppelung der Sachfunktion
(Erfiillung politischer Zielsetzungen) und Sozialfunktion eine der Richtung
und ggf. auch der Hoéhe nach gleichartige Nutzenstiftung aufseiten der
politischen Fithrung wie auch aufseiten der dezentralen Leistungsanbieter zu
ermoglichen ist.

3) Ausgestaltung des Kontraktmanagements

- Wie es sich anhand besonders prignanter internationaler Entwicklungen
zeigt, setzt nun die Entwicklung und Anwendung des Kontraktmanagements
zunachst Anderungen in den Rahmenbedingungen hergebrachter
allgemeiner Managementsysteme in der Weise voraus™,

- daB die bis dato hermetisch geschlossene biirokratische Makro-Struktur
gemiB dem Konzept einer ,.enabling authority, zugunsten eines nur lose
gekoppelten Systems von politisch gefithrter Zentral- oder Vergabever-
waltung (mit einigen funktionsmaBig stirker bestiickten Central-Agencies)




auf der einen Seite und einer Vielzahl flexibel organisierter dezentraler
Verwaltungseinheiten bzw. Leistungsanbieter (vornehmlich Executive
. Agencies) auf der anderen Seite gedffnet wird.

- daB sodann (mit der Darstéllung von Verwaltungsleistungen als Produkte
bzw. outputs, mit der Definition von politischen Zielen als Outcomes und
der Einfihrung von Produkt- und Globalbudgets sowie von Kosten-
Lelstungsrechnungen) Verfahren und Instrumente -entwickelt werden, mit
denen sich nun die im Wettbewerb zu unterbreitenden Leistungsangebote
(und zwar je nach Markt- und Finanzstatus der Leistungsanbieter) im Sinne
von Ressourcen-Leistungsumfingen oder Aufwand- und Ertragsrelationen
einem Vorteilhaftigkeitsvergleich unterwerfen und in dieser Art der
informationsmaBigen Aufbereitung zugleich zu einem Ansatzpunkt einer
gesteuerten Umsetzung machen lassen.

- und daB es schlieBlich zur Entwicklung eines gestuften Systems von
Vertragswerken bzw. von Absprachen kommt, mit dem sich dann beim
Vollzug von Leistungsvereinbarungen - und zwar durch bewuBte Koppelung
von Sach- und Personalfunktion - zu einer moglichst gleichsinnigen
Nutzenmehrung im Verhiltnis von Mutterverwaltung/Vergabezentrale und
dezentraler Verwaltungseinheit/Leistungsanbieter kommen 145t.

3.1) Purchase Agfeements/Einkaufsvereinbar_ungen

DaB es nun auch zu einer gleichsinnigen Nutzenmehrung (und damit auch
nicht schon zu einer zweckwidrigen Auswahl von Handlungsmoghchkelten
aufseiten von Lelstungsanb1etern) kommt, dafiir soll sorgen’,

- dafB} die ,,Pohtlk“ (in gestufter Weise vertreten durch die Jewelhgen
Minister oder nachstfolgend durch die jeweiligen Chief Executives) - gemal
dem nunmehr zum Tragen kommenden ,purchaser/provider-split“- den
Versucht macht, mit Hilfe eines von vornherein politisch begrenzten
Ressourcenumfanges (cash limit) die fiir eine Realisierung politisch
gewollter Zielsetzungen (outcomes) notwendigen Leistungen (outputs) nun
im Rahmen eines breit angelegten Vergabe- bzw. Ausschreibungsprozesses
(Market Testing/Competitive Tendering/Contracting-out/-in) nachzufragen -
hier also die Realisierung politischer Zielsetzungen durch Ankauf eines im
Wettbewerb verschledener Anbieter zu unterbreitenden Leistungsangebotes
anzustreben ’

- daB dann bereits die Nachfrage nach denkbar passenden Leistungen mit
Hilfe eines zumindest prinzipiell begrenzten Ressourcenumfanges in der Tat
die verschiedenen (internen sowie externen) Leistungsanbieter dazu




anzuhalten vermag, nun auch unter Einsatz aller lokal bzw. situativ
verfiigbaren Informationen - und zwar bei detaillierter Spezifikation des
Umfangs des Outputs, der Qualitat bzw.der Zielerreichungsgrade, des
Zeitpunktes und der (Voll-)Kosten zur Entwicklung kosten-wirksamer und
insoweit wettbewerbsfahiger Leistungsangebote zu kommen.

- daB hier allerdings schon insoweit neben der Sachfunktion (der Ermittlung
moglichst  zielerreichungswirksamer Ressorcen-Leistungsumfange) die
Sozial- oder Personalfunktion bedacht wird, als die dezentralen Lei-
stungsanbieter ja nicht schon zu einem ruindsen” Unterbietungs-
wettbewerb (und damit der Gefidhrdung eines zumindest politisch zu
,garantierenden” Leistungsangebotes), sondern zu einer iiberlegten
Kalkulation des Leistungsangebotes im Verhiltnis zur eigenen
Leistungsfahigkeit aufgefordert werden. So bietet sich ja im Rahmen der
Aushandlung einer solchen ,,Einkaufsvereinbarung/Purchase Agreement®
durchaus die Gelegenheit, gewissermaBen im Gegenzug zu den
abverlangten Leistungen (und den als realisierbar angesehenen
Zielerreichungsgraden bzw. den als realsierbar angesehenen ,links®
zwischen Outputs und Outcomes) nun eine entsprechend notwendige
Budget- oder Kontraktsumme (als ,,Preis“ fiir den output), dabei ggf. auch
schon ein anteiliges Personalkostenbudget einzufordern®.

3.2) Performance Agreements/Leistungsvereinbarungen

DaB es zu einer moglichst gleichsinnigen Nutzenmehrung kommt, dafiir soll
dann aber ebenso sorgen, : '

- daB nun diese , Einkaufsvereinbarungen“ bzw. ,purchase agreements®-
also das zuvor vereinbarte Verhaltnis von Leistungen und Gegenleistungen/
Ressourcenumfingen - zum inhaltlichen Schwerpunkt der Ausarbeitung des
zentralen Steuerungsinstrumentes des Kontraktmangements tiberhaupt - zur
Ausarbeitung des sog. Performance Agreements bzw. der Leistungsver-
einbarung gemacht wird (im Vereinigten Konigreich handelt es sich um die
jahrlich zu erneuernden ,,Business Plans“ und ,,Service Level Agreements®
der , Framework Documents“ einzelner Verwalhmgsagentureri)“.

a) - daB dann die Performance Agreements von der jeweiligen politischen
Fithrung und/oder Verwaltungsleitung - gestuft iiber die jeweiligen Fih-
rungsbeziehungen hinweg - zum zentralen Instrument der politischen
Planung, Steuerung und auch Kontrolle der Leistungserbringungen
ausgestaltet wird. Mit der Ausgestaltung. von Performance Agreements
versuchen politische Fithrungen zundchst sicherzustellen, daB die
Leistungsdarbietung dezentraler Einheiten nun in der Tat auch im Einklang
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" naherkommen 148

mit den jeweiligen politischen Interessen und Nutzengesichtspunkten
erfolgt. Anhand der Ausgestaltungen von Performance Agreementss ist
dabei allerdings festzustellen, daB dieser Zweck nun nicht schon durch
direkte Eingriffe bzw. Input-Kontrollen, sondern durch die Vorgabe
politisch relevanter Ziele bzw. opereativ wirksamer Ergebnisgrofien erfullt
werden soll. (Vgl. hierzu auch das Schaubild, Seite 8.) '

Mit der Ausgestaltung von Performance Agreements geht es daher zunéchst
darum, die Leistungserstellung dezentraler Anbieter verstirkt nach threm
Gewicht bzw. nach den erwarteten Wirkungen fiir die Realisierung
langfristig bedeutsamer politischer Zielsetzungen zu steuern'’. Im Regelfall
wird dann hier versucht, die Leistungserbringung an einen Satz strategisch .
hergeleiteter Sach- und Formalziele zu binden. Fiir den neuseeldndischen
Fall ist es in diesem Zusammenhang iblich geworden, die mit den
Leistungsanbietern vereinbarten ,Outputs“ in den ,,Zweck-Mittel-
Zusammenhang“ einer strategisch bedeutsamen bzw. langerfristig
angelegten Ziel- und Aufgabenplanung einzustellen (genauer gesagt in die
regierungsweit verbindliche Langfristplanung ,,Path to 2010%). In dieser
Hinsicht wird dann mit den dezentralen Anbietern zunichst einmal
festgelegt - und zwar auf der Basis fachlich begrindbarer
Wirkungszusammenhinge (,,Links®) -, auf welche Art mit der Produktion
der bereits vorgingig vereinbarten , departmental Outputs® (zusammen-
gefaBt zu den Outputs der sog. Key Result Areas bzw. ministeriellen
Schliisselleistungsbereichen) auf die Erreichung der langerfristig bedeut-
samen politischen Zielsetzungen (den sog. Outcomes der regierungs-
ibergreifend bedeutsamen ,,Strategic Result Areas®) eingewirkt werden
kann. Im Sinne eines praktischen Beispiels wire dann hier mit den besagten
,Links“ und Trade Offs“ festzulegen, wie sich nun gerade in einer
vermehrten Zahl an Verkehrskontrollen dem politisch-strategisch bedeut-

samen Ziel einer landesweit zu verbessernden Verkehrssicherheit
16
.

Dariiber hinaus werden mit solchen Performance Agreements Regeln dafiir
vorgegeben, wie es denn im Rahmen dieser vorgegebenen Zweck-Mittel-
Zusammenhinge zu einer Bereitstellung der dezentral bzw. administrativ zu
erstellenden Leistungsbeitrage kommen soll. In dieser Hinsicht geht es
freilich nicht schon wieder um die herkémmlichen ,expliziten™ Eingriffe
bzw. um die sog. Input-Kontrollen, sondern lediglich um die Bindung der
Leistungserbingung an eine gemeinsam vereinbarte Termin- und Pro-
zeBplanung. In dieser Hinsicht wird also zusatzlich festgelegt, in welcher
zeitlichen Reihenfolge die als funktional bzw. zielerreichungswirksam
erkannten Outputs (im Sinne von ,, Milestones* bzw. als Mengenanteile pro
Zeiteinheit) bereitzustellen sind. Die eigentliche Steuerung gegeniiber den




dezentralen (internen oder externen) Leistungsanbietern bezieht sich daher
auch nur auf den Gesichtspunkt, zu welchen Zeitpunkten die Outputs im
Sinne praktisch durchfithrbarer Operationen (als praktisch herstellbare und
in dieser Weise dann auch persénlich zu verantwortende Arbeitsergebnisse)
bereitzustellen sind. Hier geht es dann beispielsweise im Zusammenhang
mit der Einfithrung des Verhaltmswah]rechts um eine zeltgerechte
Uberarbeitung des Wihlerregisters.
Da es sich dabei in jedem Fall um die nach Mengen, Qualititen /
Leistungsstufen, Zeitpunkten, Kosten bzw. Preisen ndher beschriebenen
Outputs der ,.Einkaufsvereinbarungen” handelt, bieten sich damit im
Verhiltnis von politischer Fithrung und "dezentralen Leistungsanbietern

relativ eindeutige Ansatzpunkte fir den Aufbau von Informations- und

Kontrollsystemen - und insoweit auch Ansatzpunkte fiir fortlaufende
Abweichungsanalysen und ggf. nowendig werdende Anpassungsmaf-
nahmen.

Insgesamt betrachtet, lassen sich damit Vorkehrungen dafiir treffen, dafl die
politischen Fithrungen (gewissermaBen aus der hier angelegten Perspektive
eines ,,purchaser”) einen groBtmoglichen Nutzen aus den von ihnen inve-
stierten Ressourcen ziehen kénnen.

b) Andererseits sehen solche Vereinbarungen Regelungen vor, die es den
dezentralen Leistungsanbietern erlauben diirften, nun auch unter Beriick-
sichtigung ihrer eigenen Interessen bzw. Nutzenges1chtspunkten Zu einer
zieladaquaten Umsetzung zu kommen.

Daher sehen Performance Agreements (fur den Fall des Vereinigten
Konigreiches als integraler Bestandteil der ,,Framework Documents® im
neuseelandischen Fall im Sinne zusitzlicher einzelgesetztlicher Regelungen)
im Regelfall zunichst einmal vor, daB den dezentralen Leistungsanbietern -
gemssermaBen im Gegenzug zu den vereinbarten Leistungsergebnissen -
nun im Sinne von ,Ownership Agreements“'’ - alle nur .denkbar
notwendigen Kompetenzen bzw. Verfiigungsrechte firr einen moglichst
" flexiblen und zweckgerechten und dabei auch weitestgehend allein zu
verantwortenden Ressourceneinsatz zu iberlassen sind. Bezeich-
nenderweise geht es dabei nicht nur um die Uberlassung uneingeschrankter
Organisationskompetenzen und duBert flexibel bewirtschaftbarer Produkt-
und/oder Globalbudgets, sondern ebenso um die Uberlassung von
Arbeitgeberrechten (employing authority). Im Rahmen weitgesteckter
Verhiltnisse wird hier also das Recht auf eigenstindige Ausgestaltung von
Beschaftigungsverhaltnisse eingerdumt. Zusammen-fassend betrachtet,

kommt es hier also zu einer Delegation von Kompetenzen, die es nun den

jeweiligen dezentralen Leistungsanbietern auch erlauben diirften, die aus
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ihrer Sicht der Dinge jeweils notwendigen ,,Inputs“ und ,,Prozesse” fir eine
angemessene Leistungserbringung zusammenzustellen. ‘

Von Bedeutung ist dabei schon einmal, daf bereits die ., Nutzung® oder die
_VerauBerung® solcher Ressourcen (wie etwa fiir den Fall eigenstindig
durchzufithrender Investititonen oder der Festsetzung von Grundgehaltern) -
und zwar anteilig zum insgesamt eingesetzten Anlagevermégen dezentraler
Verwaltungseinheiten - in fiktiver Art mit dem Entstehen von Kapitalkosten
(einer capital charge) belastet wird. Mit der Auferlegung eines den
Marktverhiltnissen angepaBten Kapitalzinses soll dann den dezentralen
Leistungsanbietern deutlich gemacht werden, dal nun auch im Offentlichen
Bereich eine Nutzung oder VerduBerung von Ressourcen nach
Rentabilitits- und  Wertschopfungsgesichtspunkten  (oder  verlustig
gegangenen Opportunititen) zu erfolgen hat. Schon dies kann also (soweit
Zinsersparnisse einbehalten werden konnen) zum Anlaf8 dafur werden,
durch eine Optimierung des Ressourceneinsatzes bzw. eine Minimierung
von Kapitalkosten zu einer verbesserten Leistungserbringung zu kommen®.

Dariiber hinaus kommt hier allerdings noch dazu, daB es sich bei dieser

Delegation von Kompetenzen nicht nur um die Uberlassung von Nutzungs-
oder VerauBerungsrechten, sondern auch um die Uberlassung von
_Aneignungsrechten handeln kann. So ist in allen wesentlichen Anwen-
derstaaten vorgesehen bzw. geplant, daB sich das finanzwirtschaftliche
Ergebnis der Bewirtschaftung dieser Ressourcen (je nach Markt- und
Finanzstatus Ist-Soll Unterschiede oder Aufwand und Ertrags-Differenzen)
zumindest anteilig ,aneignen® bzw. einbehalten lassen soll. Diese
Regelungen laufen im Zweifelsfall auch schon darauf hinaus, dafl solche
Budgetiiberschiisse (als ,roll-overs oder ,budget retains®) aus Moti-
vationsgriinden zur weiteren freien Verfiigung oder Aneignung (also fiir eine
_interne Budgetierung® und somit ggf. auch fiir eine Aufstockung des Perso-
nalkostenbudgets) iberlassen werden sollen. Soweit neben bloBen
Nutzungsrechten nmun auch Aneignungsrechte in dieser Art iiberlassen
werden, kann dies zum Motiv oder Anreiz dafir werden, nun auch im
eigenen Interesse bei der Verfolgung politisch gewollter Zielsetzungen nach
dem jeweils optimalen Input-mix und damit auch nach Méoglichkeiten der
Produktivititsverbesserung zu suchen®. .

Die Regelungen zu einem solchen ,,Ownership Agreemeént® sind daher im

Regelfall auch immer so geartet, daB damit bereits auf organisatorisch-

struktureller Ebene die Voraussetzungen dafiir eroffnet werden, daB sich
(ungeachtet der weiterhin notwendigen Verfolgung materieller Ziele) das
finanzwirtschaftliche Ergebnis der Leistungserbringung nun auch auf in-
dividueller Ebene zu Motivationszwecken einsetzen 148t
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3.3) Employment Contracts/ Beschiftigungsvertrige

Damit sich nun solche Leistungsvereinbarungen auch zWeckgerecht und

zugleich effizienzfordernd umsetzen lassen, dafiir soll dann schlieBlich
sorgen,

- daB die Uberwachung bzw. Kontrolle des Lelstungsverhaltens (statt wie
bisher iiber Hierarchie und -Vorgesetzten-Beziehungen) durch ein Anreiz-
und Belohnungssystem erfolgt, mit dem sich der Gesichtspunkt der
Eigennutzmehrung dezentraler Leistungsanbieter auch in gezielter Art und
Weise als Bedingung einer angemessenen Leistungsaktivierung beruckswh—
tigen 1aBt.

Mit dem AbschluB von Arbeits- und Beschiftigungsvertragen (sog
Employment Contracts) wird daher zunichst dafiir gesorgt wird, daf die in
den Performance Agreements fixierten Leistungen - nun allerdings auch in
arbeitsrechtlich verbindlicher Art und Weise - zu den individuell verant-
wortbaren Leistungsanforderungen werden (zu obligations und respon-
sibilities)®®. Fiir den Fall der neuseeldndischen Chief Executives bzw.
Behordenleiter kann es dabei recht differenziert um die jeweils vereinbarten
individuellen Leistungsbeitrige gehen, um die Managementverantwortung
fir die Erstellung der ,departmental outputs“ sowie um die
Beriicksichtigung ressortiibergeifend giiltiger Politikziele bzw. um die
,,Collective Interests“. Andererseits 148t sich mit dem Abschlul solcher
Arbeits- und Beschaftigungsvertriage zu einer Fixierung eines Systems von
Anreizen und Belohnungen kommen, das es den dezentralen
Leistungsanbietern erlaubt, den gestellten Leistungsanforderungen nun auch
in eigeninitiativer Weise und somit auch gemiB jeweils gewtinschter Art der
Nutzenmehrung nachzukommen. :

Dabei geht es zunichst einmal um die bekannten (gebundenen sowie
budgetfinanzierten) leistungsbezogenen Anreize und Belohnungen, die der
Hohe bzw. dem Umfang nach relativ zur Erfullung genauso exakt
bestimmter Outputs bzw. Leistungen (der Menge/ der Quilitit nach)
erworben werden konnen. In diesem Fall werden dann auch Anreize fiir
Aufgabenstellungen eingesetzt, deren Erfiillung in recht gut kontrollierbarer
(operativer) Weise vorausbestimmbar ist - und insoweit auch in gezielter
- Weise vom Einsatz individuell zurechenbarer Leistungsbeitrage abhingig
gemacht werden kann. In diesen Fallen bietet sich also fir die dezentralen
Leistungsanbieter von vornherein die Moglichkeit, durch einen nahezu
exakt planbaren Leistungseinsatz - also ohne groBes Risiko - zu einem aus
ihrer Sicht der Dinge zufriedenstellenden Niveau der Nutzenmehrung zu
kommen. Auf eine entsprechend schematische Koppelung von Anreizen und
Leistungsbeitrigen wird daher auch zuriickgegriffen, um die dezentralen
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Leistungsanbieter bzw. einzelne Verwaltungsleiter zunéchst einmal zu einer
mehr oder weniger verldBlichen Erfillung der vertraglich fixierten
Leistungsmengen und Qualitdtsstufen anhalten zu kénnen. Zu den
entsprechend  einschlagigen Anreizen gehort die Fixierung von
Grundgehaltern, der Aufstieg im Rahmen sog. Leistungsstufen/Performance
. ranges bzw. die Gewahrung von Leistungszulagen/Merit increments, aber
auch die Regelungen zu einer ggf. gewinschten Vertragsverlangerung®!.

Dariiber hinaus sehen allerdings entsprechende Regelungen in jiingerer Zeit
Anreize und Belohnungen vor, die in noch recht unbestimmter Art als

Gegenleistung fiir die Erfillung der ebenfalls pauschal bleibenden

Forderung nach Erwirtschaftung von Budgetiiberschiissen erworben werden
konnen. In diesem Fall werden dann Anreize fiir Aufgaben eingesetzt, deren
Erfiillung sich nur recht schlecht vorausbestimmen - und insoweit auch nicht
schon an annihernd exakt definierbare individuelle Leistungsbeitrige
binden 14Bt. In diesen Fillen sieht sich dann zwar der jeweilige dezentrale
Leistungs-anbieter dem Risiko ausgesetzt, daB8 er gewissermafen noch von
sich aus selbst die jeweils passenden (innovativen) Leistungsbeitrige -
namlich zusitzliche Moglichkeiten einer Effizienz- bzw. Produktivitéts-

steigerung - aufzudecken hat. Andererseits bietet sich in diesem Fall dem -

dezentralen Leistungsanbieter die Moglichkeit, mit den Ertragen der eigenen
Bemithungen nun in direkter bzw. unbeschrankter Art und Weise fiir die
eigene Nutzenmehrung sorgen zu konnen. Auf solche ungebundenen und

noch selbst zu finanzierenden Leistungsanreize (auf das Mittel einer bloB

pauschalen Verkniipfung mit der individuellen Nutzenmehrung) wird daher
auch zuriickgegriffen, um nun die Leistungsanbieter in zusitzlicher Weise
fiir eine intensive Suche nach weiteren Méglichkeiten einer Effizienz- oder
Produktivititssteigerung zu motivieren. In dieser Hinsicht wird dann auch
zunehmend die Moglichkeit eingerdumt, erwirtschaftete Budgetiiberschiisse
nun auch als ,,Gewinnbeteiligungen® bzw. Boni gruppenbezogen oder
individuell zu Motivationszwecken anzuwenden?. |

Anhand gegenwirtiger Tendenzen der Ausgestaltung entsprechender
Vertrige zeigt sich dann, daBl gerade mit der Anwendung von Boni im Sinne
von ,,Gewinnbeteiligungen“ das Leistungsverhalten nun auch verstérkt auf
die Frage der Erwirtschaftung von Budgetitberschiissen (und damit auf die
Moglichkeit der Einbehaltung von nicht geplanten Mehreinnahmen bzw.
auch von Resten zum Zwecke einer Aufstockung von Personalkosten-
budgets) und somit indirekt auf das Ziel der Einrichtung vergleichbar
produktiverer bzw. effizienterer Prozesse der Leistungserbringung
ausgerichtet werden soll.
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Zusammenfassend betrachtet, bietet sich mit einer solchen Entwicklung von
Anreiz- und Belohnungssystemen - allerdings unter gleichzeitiger Beriick-
sichtigung der oben erwihnten strukturellen’ Umstellungen - die Mog-
lichkeit, das Eigennutzstreben von Le1stungsanb1etern bzw. entsprechenden
Chief Executives nun selbst stirker nicht nur auf einen zweckgerechten,
sondern ebenfalls effizienzférdernden Vollzug von Leistungsvereinbarungen
ausrichten zu konnen. '

'Fur die Ergiebigkeit solcher Vertragskonstruktionen spricht dann im tibrigen

auch, daB sich mit solchen Regelungen nun auch die -eigentlich
produktionsfremden, also die Kontroll- und  Steuerungskosten
(konzeptionell die sogenannten Agency-costs und/oder Transaktionskosten)
dezentraler Leistungsverhéltnisse verringern lassen diirften.

- Wie sich anhand der prignantesten Beispiele umfassender
Modernisierungen des Verwaltungsmanagements zeigt, wird sich bei der
Ausgestaltung des Kerns solcher NPM-Reformansétze doch in recht strikter
Weise an das konzeptionelle Schliisselargument der hierfiir emschlaglgen
Prinicipal-Agent Ansitze gehalten.

Die Entwicklungen in Neuseeland, dem Vereingten Konigreich, aber auch
in Australien zeigen denn auch, wie man hier insbesondere durch emne
Koppelung von Sach- und Sozialfunktionen (durch eine funktionell sinnvolle
Verkniipfung von Leistungsplanung, Delegation von Verfiigungsrechten und
Entwicklungen des Anreiz- und Belohnungssystems) versucht, dem Kon-
traktmanagement zu seiner denkbar hochsten Leistungsfihigkeit als ein
Managementinstrument zu verhelfen. :

Da und soweit es hier um solche Verkniipfungen geht, wird dann auch und
gerade in einer unternehmensihnlichen Zuweisung der ungeteilten Verant-
wortung bzw. in dem Moment einer méglichen Gewinnaneignung der ent-
scheidende Schliissel dafiir gesehehen, daB es nun selbst unter den weiteren

besonderen Verhiltnissen in 6ffentlichen Verwaltungen zu Produktivitits-

steigerungen kommen kann.

4) Leistungsfihighkeit des Kontraktmanagements

Was nun due - Leistungsfihigkeit des Kontraktmanagements als
Managementinstrument anbetrifft, so ist hier zu bedenken, daBl es (auf der
Basis vergleichender oder intertemporaler Statistiken der OECD) bei allen
NPM-Anwendern in den uns interessierenden Zeitrdumen in vielféltiger
Weise zur Verbesserung allgemein staatlicher sowie gesamtwirtschaftlicher
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Leistungsdaten kommt. In diesem Zusammenhang kann dann fir
entsprechende Anwenderstaaten zudem festgestelit werden, daB sie auch zu
einer verbesserten mikro-okonomischen Effizienz bzw. zu verbesserten
Kosten-Leistungsrelationen in der Aufgabenerledigung kommen. Da und
insoweit nun das Kontraktmanagement - und zwar in der dargestellten
Ausgestaltung - das Herzstick aller umfassend geratenen NPM
Modermisierungen ausmacht (also die grundlegende Umstellung von der
Regelsteuerung zur wettbewerbsorientierten Leistungsvergabe), kann hier

zundchst einmal von der Vermutung ausgegangen werden, daB auch und.

gerade das Kontraktmanagement selbst zu diesen Ergebnissen beitragt.

Was nun eine detaillierte Begriindung dieser Zﬁsammenhiinge anbetrifft, ist

dabei je nach Art des Einzelfalls zwar nicht ausgeschlossen, daf3 in diesem

Zusammenhang zunichst auch nur die eher klassischen Ansitze eines
Cutback-Managements zum Tragen kommen. Im Einzelfall 148t sich
demgeméf auch erkennen, daB hier lediglich mit kurzfristig wirksamen
Methoden - wie® etwa Personalabbau, Lohnsenkungen oder
~ Verschlechterung der Arbeitsbedingungen - zu einer Verbesserung der
Kosten-Leistungsrelationen in der Aufgabenerledigung zu kommen versucht
wird. Zum anderen freilich ist mit zunehmender Deutlichkeit zu erkennen,
daB nun auch begleitend durchgefiihrte Anderungen der Managementpraxis
selbst - wie etwa Delegation der Ressourcenverantwortung, technisch-
organisatorische bzw. verfahrensméBige Umstellungen sowie ein
verbessertes Wissen um eine sachgerechte Spezifikation von Leistungs-
auschreibungen- zu diesen Ergebnissen beitragen. Insofern gibt es also
deutlichen Hinweise dafiir, da} fiir solche Ergebnisse nicht nur kurzfristig
wirksame ~ Sparaktionen; sondern auch und gerade dauerhaft
qualitatssichernde Verfahrensbesserungen bzw. Produktivitétssteigerungen
verantwortlich zeichnen diirften®. :

Fiir unsere Uberlegungen ist dabei zudem relevant, daB solche Ergebnisse
aus der Sicht der Betroffenen nun auch noch auf quasi strukturell bzw.
personalwirtschaftlich erzwungene Verhaltensanpassungen zuriickgefuhrt
werden. Anhand der Reaktionen hoherer Entscheidungstriger zeigt sich

namlich, daB hier quasi erwartungsgemafl der Umstand, mit der eigenen

Leistung fiir die eigene weitere berufliche Karriere sorgen zu miissen, zum
ausschlaggebenden Motiv dafir wird, die neu erdffneten Handlungs-
spielrdume intensivst fiir die Ermittlung bzw. Ausgestaltung kostengiinstiger
Zweck-Mittel-Kombinationen zu nutzen?*. Daher kann hier mit gewissem
Recht vermutet werden, daB auch und gerade die im Zeichen des

Kontraktmanagements durchgefiihrte Koppelung von allgemeiner Ziel- und ‘

Aufgabenplanung sowie personalwirtschaftlichen Konsequenzen (von
Corporate Planning und Performance Management) zu den hier interessie-
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renden, verbesserten Ressourceneinsitzen auf Organisationsebene bzw. zu
der erkennbaren Produktivititssteigerung in der Leistungsdarbietung bei-
getragen hat (was sich etwa mit Hilfe hoherer Zielerreichungsgrade, mit
einer wachsenden Zahl gewonnener Ausschreibungsverfahren und auch
schon an den jeweils abgefithrten Produktivititsdividenden nachweisen
1aRt).

Dariiber hinaus ist schlieBlich zu bedenken, daB dieser verbesserte
Ressourceneinsatz (eine verbesserte einzelwirtschaftliche Effizienz) - selbst
in einem Zusammenhang mit einer nun auch im GesamtmaBstab - also auch
im Verhiltnis von Staat und Wirtschaft - verbesserten Nutzung bzw.
Allokation prinzipiell knapper volkswirtschaftlicher Ressourcen zu sehen
ist. So ist ja auch und gerade fiir den Fall recht radikaler Anwendungen von
NPM Modernisierungsstragien ~ festzustellen, daB auf die eher
_betriebsintern® erzielten Effizienz- bzw. Produktivititsverbesserungen nun
auch in auffalliger Weise politische, ckonomische und auch soziale
Erholungen auf der gesamtgesellschaftlichen Ebene folgen. Gerade fiir den
Fall vergleichsweise radikaler Anwendungen 148t sich feststellen, daB es in
der Zwischenzeit zu vorteilhaften Entwicklungen mit Blick auf die
internationale Wettbewerbsfahigkeit, des wirtschaftlichen Wachstums und
zu guter Letzt auch der Arbeitslosenquote gekommen ist. Daher kann und
soll hier auch nicht ausgeschlossen werden, dafl eine systemgerechte
Entwicklung und Anwendung von Managementinstrumenten nun auch zu
diesen Ergebnissen beitrigt - dann allerdings vermittelt tber die
unmittelbaren organisatorischen Begleit-umsténde, wie etwa Riickbau des
Staates, Dezentralisierungen und Offnungen gegeniiber dem Wettbewerb.

5) Schluf}folgerungen

Aufgrund all dieser Uberlegungen muf daher von allen weiteren Versuchen

abgeraten werden, das Kontraktmanagement nun auch bei Abkoppelung der.

Personalfunktion zu einer zentralen HebelgroBe der Produktivitéts-
steigerungen machen zu wollen.

Entsprechend den erkannten Bedingungs- und Wirkungszusamenhéngen

spricht vieles dafiir, daB sich in der Tat doch erst mit einer systemgerechten
" Weiterentwicklung des Instrumentes des Kontrakmanagements (und damit
auch nur mit einer weiterhin konsequenten Anwendung von Wettbewerb
und Tausch auf die Ausgestaltung und auch Verkniipfung der

Teilinstrumente) dafiir sorgen 14Bt, daB sich NPM Verwaltungsreformen

auch mit den erhofften Wirkungen umsetzen lassen. Denn soweit sich
sodann entprechende Versuche (etwa in Anlehnung an die KGst-Variante)
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auch mit den erhofften Wirkungen umsetzen lassen. Denn soweit sich
sodann entprechende Versuche (etwa in Anlehnung an die KGst-Variante)
vornehmlich auf die Ausgestaltung formaler Verfahren der Aufstellung von

Leistungsvereinbarungen konzentrieren sollten (Fragen der Entgeltfindung -

und Stellenbewertung also getrennt behandelt werden), kann gar nicht
richtig sichtbar werden, worauf denn tberhaupt die Motivation flir eine
zieladiquate Nutzung neu erdffneter Handlungsspielriume - also die
Motivation fiir eine Optimierung von Produktionsverfahren - folgen sollte.
Obwohl , Eigentumsrechte gerade im 6ffentlichen Bereich nicht handelbar
gemacht werden konnen, muB und sollte hier - wie oben aufgezeigt nach
Moglichkeiten und Wegen gesucht werden, nun auch die Budgetergebnisse
selbst als Anreize (als ,,Collective Returns®) firr eine angemessene
Leistungsaktivierung einzusetzen”. Nur so wird sich dann auch die
Leistungsvereinbarung als ein wirkungsvolles Managementinstrument

einsetzen lassen?®.

Anhand der hier aufgefiihrten Zusammenhénge diirfte daher wieder deutlich
werden, daB sich gerade im offentlichen Bereich ,Informationsdefizite

einer verbesserten Aufgabenerledigung nicht so sehr durch einen weiteren

Ausbau von Informationssystemen (durch das Aufdecken qualitativ neuer
oder exakterer Informationen), als vielmehr durch eine gezielte Aktivierung
der Motivationsfunktion (und damit auch vorrangig iiber eine verbesserte

Nutzung situativ oder lokal bereits verfiigbarer Informationen) eindémmen

lassen.
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