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Im Ausland nur Erfolge?

Wider die Ubersimplifizierung von Vergleichen

NPM-Befurworterlnnen  werden  nicht
miide. uns wirkungsorientierte Verwal-
tungsreformen in Gemeinden. Kantonen
und beim Bund mit dem Hinweis auf aus-
landische Erfahrungen schmackhaft zu

Remo Gysin

machen. Erfolgsstories aus andern Lan-
dern werden als eine Art Garantieschein
fiir Unbedenklichkeit und eigenen Erfolg
abgegeben. Die folgenden Ausfithrungen
hinterfragen die Vergleichbarkeit mit Vor-
zeigereformen.

Phoenix und Basel

Die Einfithrung eines wirkungsorientier-
ten Fithrungsmodells fiir die Kehrichtab-
fuhr wurde in Phoenix (USA) zum Schul-
beispiel einer Erfolgsstory und in Basel zu
cinem Paradebeispiel eines behordlichen
Misserfolges. Beide Gemeinden wollten
den Staat bzw. die 6ffentliche Seite finan-
ziell entlasten. Beide wollten privatisieren
und in beiden Stadten widersetzte sich die
Gewerkschaft der offentlichen Angestell-
ten dem Reformvorhaben. Warum dann
dieser eklatante Unterschied im Frgebnis?

Phoenix entschied 1978, die Stadt in funf

Fntsorgungsdistrikte aufzuteilen und die
Miillabfuhr sukzessive im Auftragsver-
haltnis durchfithren zu lassen. Die bisheri-
ge offentliche  Abfuhrorganisation und
private Dienstleistungsunternehmen mus-
sten den Stadibehorden kostendeckende
Angebote unterbreiten. Den Zuschlag fiir
die ersten vier Distrikte erhielten private
Firmen. Den fimften Distrikt erkampfien
sich die offentlichen Dienste 1984, nach-

Rote Revue 1/97

dem sie sich einige Neuheiten, die ihre
Kosten unter diejenigen der privaten Kon-
kurrenz trichen. hatten einfallen lassen.
Ein neuer Routenplan. grossere Entsor-
gungswagen. Ein-Mann-Touren. neue Ko-
stenrechnungs- und Buchhaltungssvste-
me. eine neue Arbeitsorganisation mit ei-
nem Qualitatszirkel und anderes fiihrten
bis 1988 schliesslich zur Riickeroberung
aller finf Stadtteile durch die 6ffentlichen
Equipen. Die erzielten Einsparungen iiber
zehn Jahre werden auf rund 20 Millionen
Dollar geschitzt.!

Die Basler Geschichte ist kiirzer. Im Mai
1995 schlug  der Regierungsrat  dem
baselstadtischen Parlament vor. die Auf-
gaben der Abfallentsorgung einer AG zu
abertragen. in welche auch der Nachbar-
kanton Bascllandschaft und die 6rtliche
Chemie-Industrie eingebunden sein soll-
ten. Haupt- und Mehrheitsaktionar sollte
der Kanton Basel-Stadt sein. Wegen der
neuen Abfallorganisation mussten die pri-
vaten Haushalte mit einer Erhéhung der
Kehrichtverbrennungsgebithren von 10
bis 20 Prozent rechnen. Die Vorlage wurde
von der Bevilkerung im November 1995
abgelehnt,

Die Gegeniiberstellung von Phoenix und
Basel verdeutlicht ecine Reihe typischer
Vergleichsprobleme:

Unter dem Ausdruck NPM lassen sich sehr
unterschiedliche Modelle und Konzepte
finden. Gleiche generelle Ziele lassen noch
lange nicht auf Vergleichbarkeit schlies-
sen. Das giltanch fiir einzelne Reformstra-

"David Oshorne. Ted Gaebler: Reinventing Government.
New York 1992



tegien oder Instrumente. wie z B, «Privati-

sierungy. weil es auch fir diesen Begriff

mehrere Auslegungen gibt. Phoenix priva-
tisierte nur vortibergehend und setzte pri-
mar aul Wetthewerh. wihrend Basel die
Kehrichtabfuhr primar privatisieren und
unter Verzicht aul Wetthewerb ein offent-
liches durch ein privates Monopol ersetzen
wollte.

Wichtig ist auch. in welcher Umsetzungs-
phase ein Vergleich stattfindet und aber
welche Reformdauer der Blick sehweift. Je
nach Kriterinm und Entwicklungsphase
falle 2.B. die Evaluierung von Phoenix.
iiher zehn Jahre beobachtet. recht unter-
schiedlich aus. Anfangliche Erfolge oder
scheinbare Misserfolge werden in wenigen
Tahren oft abgeschwicht oder verwandeln
sich ins Gegenteil.

Die Reformen von Basel und Phoenix kin-
nen einander zwar gegenihergestellt wer-
den. aber fiir einen echten Vergleich sind
die beiden Stadte. die Ausgangslagen der
Reformprozesse und die Reformkonzepte
zu verschieden. Wenn die notwendigen
Vergleichsanalvsen fehlen. die Komplexi-
tat = und diese ist bei Verwaltungs- und
Staatsreformen gross = nicht gebithrend
beachtet wird. und wenn nur die Vorteile,
nie aber die Nachteile cines Projektes ge-
nannt werden. so sprechen die Angelsach-
sen von «Oversimplification».

Wo ein Licht, da ein Schatten

Folgt man den NPM-Propagandisten. <o
scheintes im Ausland vorwiegend Frfolgs-
stories zu geben. Wie hart um den Erfolg
gerungen werden musste. wieviele «kin-
briiche» korrigiert und welche Schaten-
seiten auch internationale NPM-Vorbilder
zu uberwinden hatten oder noch immer
haben. bleibt in der Sehweiz meist uner-
wilhnt, Zwei  herausgegriffene  Lrfah-
rungsherichte migen das Bild cin wenig
korrigieren.

Mit der 1992 in Neuseeland gestarteten

Reform des Gesundheitswesens. die lan-
desweit eine ausgeprigte Unterscheidung
rwischen  Leistungseinkaufer und  Lei-
stungsersteller (z.B. Spitaler) brachte. be-
kamen auch Leistungsauftriage und Glo-
balbudgets zentrale Bedeatung. Offentli-
che Spitiler stoppten plotzlich ihre plan-
baren chirurgischen Eingriffe. weil sie das
vereinbarte Jahres-Soll an Operationen
bereits iberschritten hatien. Dadurch ent-
standen 2.1, lange Wartelisten. Mit einem
filr- mehrere: Wochen geplanten Ansfall
dieser Wahloperationen sollte 1994 die
gesicherte und vereinbarte Finanzierung
bis zum Abschluss des Finanzjahres ge-
streckt werden. Ein Gesuch um Zusarzfi-
nanzierung und entsprechende Erweite-
rung des Leistungsauftrages wurde abge-
lehnt. Das Spitalteam wurde gebeten. in
dieser Zeit Ferien zu nehmen.”

Die Eiserne Lady hat in Grossbritannien
nicht nur die Gewerkschaften. sondern
auch das ausserordentlich bevolkerungs-
freundliche Gesundheitswesen gebrochen.
Der kostenlose Zugang zur medizinischen
Versorgung ist durch ein Svstem des iber
Preise und Gebihren kontrollierten Zu-
aangs ersetzt worden. Die nachstehende
[ bersichi zeigt. wie stark sich das engli-
sche Gesundheitswesen gewandelt hat. Je
nach ideologischem Standpunkt wird die
neue Marktorientierung positiv oder nega-
tiv beurteilt. (Siehe Tabelle auf folgender
Seite. )

Beurteilungskriterien

Der Erfolg einer Verwaltungs- und Staats-
reform hangt von den jeweiligen Zielset-
zungen und Anforderungen ab. Wollen wir
am Schluss einer Reform zum Beispiel
lediglich ein effizienteres oder wollen wir
auch ein sozialeres. umweltfreundlicheres
und demokratischeres Svstem? Sowohl in
der Evaluation von Veranderungen als

sandra Conev: NZtheatres shut in: Laneer Vol 343
vom 1041004
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Wenn nur die

Vorteile eines

Projektes genannt

werden, sprechen

die Angelsachsen

von «Oversimpli-
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Gesundheitsreform in Grosshritannien

Kriterien vor der Reform

nach der Reform

Grundhaltung

Finanzierung

soziale Gerechtigkeit.
kollektive Verantwortung

tiber direkte Steuern

Individuelle Verantwortung

[Hauptanliegen umfassende Versorgung Fifizienz
Zugang offener Zugang kontrollierter Zugang

Bentitzerlnnen finanziert

auch im Vergleich von angewandten Mo-
dellen kommt der Auswahl und Gewich-
tung der Beurteilungskriterien entschei-
dende Bedeutung zu. Die Schwarmereien
uber auslindische Reformerfolge verfla-
chen bei der lnlwrpriil'ung verschiedener
Indikatoren rapide. Dennumfassende. sy-
stematische Evaluationen der so viel ge-
priesenen Vorbilder lassen sich kaum fin-
den.” Nicht einmal das «Mutter-Modell»
aller modernen europaischen Gemeinde-
reformen. das Tilburger Modell. ist ent-
sprechend  heschrieben und analysiert
worden. Eine in Arbeit befindliche Disser-
tation diirfte diese Liicke allerdings bald
schliessen.

Allen  Vergleichsschwierigkeiten  zum

Trotz lassen sich aber fiir Grossbritannien

cinige tvpische kritische Effekte der NPM-

Reformen belegen®:

e Arheitsplitze werden abgehaut.

® \ach eciner Privatisierung und  der
U bertragung grosserer Autonomie ver-
vielfachen sich die Lohne des obersten
Managements innert kurzer Zeit.

e \or-und Nachteile von Privatisierungen
verteilen sich «krass ungleich anf” die

verschiedenen Bevilkerungsgruppen».

CDies wird aneh von der OFCD bestitigt (val. Studie:
Public Management Developments: Survey 1993, Paris)

* Die Hinweise stinzen sich v anl Unterlagen zur
Vorlesung «Comparative administrative systenssder Pro-
fessoren Norman Flynn and Colin Talbor Vorlesung gehial
tenin Ljubljana. Sepr. 1995,

“Peter Bosshard: Privatisicrung: In der Schweiz erst am
Anfang — in England vor dem Ende. WoZo Nro 4 vom
20.1.1996. 5.5
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e Der Offentliche Sektor ist inshesondere
im Bereich der industriellen Werke ein-
geschrinkt worden.

 Viele Verinderungseffekte stellien sich
vollic  unerwartet und auch  uner-
witnscht ein (Beispiele: unternehmeri-
sche Fehlleistungen.  Reaktionen be-
stimmter Interessengruppen. lingertri-
stiges Wiederanwachsen  abgebauter
Ausgaben).

Staatspolitische Besonderheiten als
Grenzen internationaler Vergleiche

[nshesondere NPM-Verwaltungsreformen
aul nationaler Ebene verschieben Kompe-
tenzen im magischen Finfeck der offenti-
chen Verwaltung, Dieses setzt sich aus
Regierung. Verwaltung. Parlament. Justiz
und Bevolkerung zusammen, Umfassende
Verwaltungsreformen. wie sie zurzeit auch
vom Bundesrat geplant werden. sind des-
wegen immer auch Staatsreformen.

[in Vergleich mitanderen Landern. insbe-
sondere auch mit den typischen NPM-
VorbildLindern Neuseeland. den 1SA und
Grossbritannien sind deswegen sowohl die
Besonderheiten dieser Linder als auch
diejenigen der Schweiz in Erinnerung zu
rufen.  Staatspolitische - Merkmale der
Schweiz. welche die Ubertragbarkeit aus-
lindischer  Erfahirungen  einschrinken.
sind etwa:

o der ausgeprigte Foderalismus:



o das Prinzip der Subsidiaritit: Der Bund
tibernimmt nur Funktionen. die auf
kantonaler Ebene nicht erfiillt werden
konnen. In Grossbritannien diirfen im
Gegensatz dazu Gemeinden nur aktiv
werden. wenn sie vom nationalen Parla-
ment dazu ermichtigt worden sind.

¢ die Volksrechte (Initiativen und Refe-
renden):

¢ die Konkordanz:

¢ die Stellung verschiedener Interessen-
gruppen. wie z.B. der Gewerkschaften.

Vorsicht vor Lindervergleichen !

Wie einschneidend Verwaltungsreformen
in andern Lindern sein konnen und wel-
che Diskrepanzen dabei zur Schweiz auf-
tauchen. mogen Verinderungen. die im
Zusammenhang von NPM-Reformen in
Neuseeland  stattfanden.  verdeutlichen.
1984 wurden in Neuseeland aus 828 ver-
schiedenen Stadten. Kreisen und Gemein-
den 86 neue Regierungshezirke gebildet.
Nicht nur die Landesstruktur, auch regio-
nale und lokale Strukturen wurden villig
neu gestaltet. So entstand das heutige
Christchurch. NPM-Pionierstadt.
1991 durch die Fingemeindung von neun
Kommunen. NPM wird regelmiissig als
Ansatz zur Dezentralisation gepriesen, ob-
wohl oft das Gegenteil zutrifft. Zusam-
menlegungen sind namlich in vielen Fillen

eine

eine Voraussetzung fiir Abbaumassnah-
men. In Christchurch ist anf diesem Weg
die Beamtenschaft um 30 Prozent abge-
baut worden.”

Die englischen Professoren Norman Flynn
und Colin Talbot zeigen in ihren Schriften
und Vorlesungen”, warum Linderverglei-
che von Verwaltungsreformen schwierig
sind:

" Aus: So l\l'(‘lll[)!‘ll Frau Richardson den Staat Neusee-
land um, Weltwoche N 39 vom 28.9.10905. 8, 43
\'f_’l. Fussnote 4

- Neoliberale Argumente. wie sie dem
NPM zum Beispiel mit der Ubertragung
von Marktmechanismen in die offentliche
Verwaltung zugrunde liegen. erzeugen je
nach Parteienlandschaft und nationaler
Fithrungskultur unterschiedliche Akzep-
tanz oder Widerstande. Klare internatio-
nal giiltige Regeln gibt es dazu allerdings
nicht. Marktideologie als Grundlage fiir
die 6ffentliche Verwaltung wird jedoch zu-
mindest von grossen Teilen der Sozialde-
mokratie abgelehnt. obwohl fiir verschie-
dene Verwaltungsreformen gerade Sozial-
demokratlnnen Schrittmacherfunktionen
tibernommen haben.

— Das Selbstverstindnis einer Landes-
steuerung durch einen starken Zentral-
staat. wie es z.B. fur Grossbritannien ty-
pisch ist. und auch die Rolle. die den
Staatsangestellten  zugeschrieben  wird.
variieren von Land zu Land. In den mei-
sten bisher untersuchten Staaten ist fur die
Managementebene zwar die Tendenz «weg
von starren Vorgaben und engen Verhal-
tensregeln und hin zu Flexibilitiat und Lei-
stung» zu beobachten: aber die dazu ein-
geschlagenen Wege weisen doch grosste
Unterschiede auf.

- Flynn erwiahnt einen weiteren Grund.
warum Skepsis im Liandervergleich ange-
bracht sei: der Unterschied zwischen offi-
ziellen in Schriften und Reden umschrie-
benen Reformen und dem. was tatsachlich
ist oder sein wird. Als Beispiel nennt er die
«Déconcentration» in Frankreich. Von der
OECD wird sie als echte Machiverschie-
bung gelobt’. andere Autoren” kommen
zum Schluss, dass zwar neue Kontrollme-
chanismen eingefiihrt warden. die Macht-
verhiltnisse jedoch mehr oder weniger
gleichgeblichen sind. Fine ahnliche Ten-
denz ist = allerdings auf vollig andere Art -

“vel. Fussnote 3

*P. Champaigne. Y. Cotterean. G, Dallemagne. T. Malan:
Les Processusde Modernisation dans I Administration de
I'Education Nationale. Politiques et Management Public.
Vol. 1. No 1. 1993
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Die Kontroll-

macht wird sich

mittels Leistungs-

auftrage und
Globalbudgets
auf Kosten des

Parlamentes

beim Bundesrat

konzentrieren.

37



38

in der Verwaltungsreform des Bundes er-
kennbar. Die Definitions- und Kontroll-
macht wird sich voraussichtlich mittels
leistungsauftragen und  Globalbudgets
auf Kosten des Parlamentes beim Bundes-
rat konzentrieren,

Eigener Weg

Selbstverstandlich liegt in den Modellver-
aleichen eine Fiille von Anregungen. Die
[.-|N‘l'll':i;_'llll“_"(‘ll von  Modellen anderer
Linder zum Beispiel auf die Schweiz ist
jedoch hachst riskant. Leichter lernen
lasst sich von Vergleichen auf lokaler Ebe-
ne. inshesondere wenn sie auf klar ab-
arenzbare Bereiche konzentriert sind.

So sei all denen. die weiterhin mit Tilburg
als Vorbild fur schweizerische Gemeinde-
reformen operieren. ein Blick aul die of-
fentlichen  Arbeitsbedingungen — dieser
Stadcmit 165 000 Einwohnerlnnen emp-
fohlen. Die wochentliche Arbeitszeit soll
1997 von 38 aul 30 Stunden reduziert
werden. Zu mindestens 22 Ferientagen
kommen noch vier «extra-Tage» dazu. 3
Millionen Gulden stehen far die Weiterbil-
dung der rund 1050 offentlichen Ange-
stellten zur Verfugung. ‘Teilzeitstellen und
Job-Sharing sind Selbstverstiandlichkei-
ten. Jost van Huijegevoort. ein Topmana-
aer der Gemeinde. hat drei Jobs. Erarbei-
tet als «Direktor der Dienststelle fiir All-
aemeine Angelegenheiten». Lehrer und
withrend einem Wochentag als privater
Berater. Bleibt dies alles wirklich zur
Nachahmung empfohlen 7

Wie auch immer. wichtiger als die Uber-
tragung ganzer Modelle. sind die konkre-
ten Erfahrungen in den Verdinderungspro-
zessen. Fur diese lassen sich iibertraghare
hzw. allgemein giltige Frfolgsfakioren
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finden. Die Tilburger Vater Huijgevoort
und Wolters" empfehlen als Entwick-
lungs- und Verdnderungsphasen in der
()I‘f_‘illlihilli()llﬁ(‘ll[\\’i('l&lllll}_’ von Gemein-
den folgendes:

[ Traditionelle bzw. urspriingliche Orga-
nisation:

2. Strukturinderung der Oreanisation:

3. Forderumg des betriechswirtschaftli-
chen Handelns. Starkung des Kosten-
hewusstseins:

4. Verinderung der Zustandigkeiten:
Selbstkontrolle aul Mandatshasis:

5. Entwicklung eines Kontrollinstrumen-
tariums: Budget und Rechnung aul
Outputhasis. Produkte definieren. Prei-
sevorkalkulieren. Vertragsmanagement.
Managementberichte: nach imnen ge-
richtete Teranderungen:

0. Marketingstrategie: Markt- und Kun-
denorientierung. Produkte und Preise
aul Zielmirkte ausrichien: extern or-
entrert,

Tilburg sei «auf dem richtigen Weg. aber
noch lange nicht am Ziel angelangt. Dazu
sind noch einige Jahre Arbeit. Ubung und
Lernen erforderlich> - meinen Huijgevoort
und Wolters™ . Das umfassende NPM-
Modell der Stade Tilburg. das vor allem
durch viele von der offentlichen Verwal-
tung ausgegliederte «Agencies» gekenn-
eichnetise kann fiiruns nicht wegleitend
sein I der Haltang des hestindigen Ler-
nens aber ist Tilburg tatsichlich vorbild:

|i1'|l.

LA van Hujgevoort LG Woliers: Marketing hei der
Kommune Tilbure, Internationales Desien Zentram. Berlio
1992, 5..30

TIAN van ||I|ijf_’4'um|'l 1.GoWolters: 0.0, 5. 0

|

Remo Gyvsine Volks- und Betriehswirt- 1
schafter selbstindiger Berater. SP-Natio- |

nalrat.
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