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Sehr geehrte Damen und Herren,

am 15. Februar 2008 fand im Bundesministerium des Innern ein Workshop zum Thema Bench-
marking der 6ffentlichen Verwaltungen statt, welches gegenwirtig im Rahmen der Verwal-
tungsthemen der Foderalismusreform II diskutiert wird. Die Veranstaltung wurde vom Bundes-
ministerium des Innern und dem Forum of Federations organisiert. Teilnehmer aus den USA,
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Australien, Kanada, der Schweiz und Deutschland berichteten tiber ihre Erfahrungen.
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Ergebnisvermerk

Workshop des Bundesministeriums des Innern und des Forum of Federations
zum Benchmarking der 6ffentlichen Verwaltungen in féderalen Staaten
am 15. Februar 2008 in Berlin

Am 15. Februar 2008 fuhrten das Bundesministerium des Innern und das Forum of Fe-
derations einen internationalen Workshop zum Thema Benchmarking der éffentlichen
Verwaltungen in féderalen Staaten durch. Hintergrund der Veranstaltung sind Vorschia-
ge des Bundes im Rahmen der Féderalismusreform 1l, Benchmarking als Instrument
des Leistungsvergleiches zu institutionalisieren, um die Qualitat (Effektivitat, Effizienz,
Praktikabilitat, Burgerorientierung, Mitarbeiterzufriedenheit) des Verwaltungshandelns
zu verbessern.

Aus dem Workshop ergaben sich folgende Schlussfolgerungen:

1. Benchmarking der éffentlichen Verwaltungen ist ein wertvolles Instrument des Leis-
tungsvergleichs im foderalen Staat. Verwaltungen sollen in die Lage versetzt wer-
den, sich mit anderen zu vergleichen und vom Besten zu lernen. Das Instrument
des Benchmarking bedarf zur Erfullung seiner Funktion permanenter Evaluierung
und Anpassung. Dazu gehért insbesondere die jeweilige Festlegung der Daten-
grundlagen.

2. Vergleichsstudien kénnen bei 6ffentlichen Verwaltungen und — soweit méglich — bei
Wirtschaftsunternehmen mit gleichen/ahnlichen Aufgaben durchgefiihrt werden.
Neben der Mitwirkung der Experten aus der Verwaltung erweist sich die Mitwirkung
von externen Unterstitzern (methodischer Sachverstand) und — soweit méglich -
Vergleichspartnern aus der Wirtschaft als hilfreich.

3. Die Einfihrung des Benchmarking setzt einen entsprechenden Willen der héchsten
politischen Ebenen von Bund und Gliedstaaten voraus. Dieser ist in Deutschland
durch den MPK-Beschluss vom 15./16. Dezember 2004 und durch das Bekenntnis
der Bundesregierung und der Regierungsfraktionen zum Benchmarking im Rahmen
der Féderalismusreform Il gegeben.

4. Soweit insbesondere administrative und finanzielle Verflechtungen von Bund,
Gliedstaaten und Kommunen durch die Verfassung vorgegeben sind, sind alle drei
Ebenen in das Benchmarking-Verfahren einzubeziehen.
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5. Es ist erstrebenswert, bei Benchmarkings oéffentlicher Aufgabenerfullung uber eine
Kostenorientierung hinauszukommen und die Wirkungen staatlichen Handelns in
die Vergleichsstudien mit einzubeziehen.

6. Zur Durchfithrung des Benchmarking sind organisatorische Lésungen zwischen
Bund und Gliedstaaten erforderlich.

7. Die Ergebnisse des Benchmarking sind mdglichst zu veréffentlichen. Eine vertiefte
Erérterung der Ergebnisse der Vergleichsstudien und méglicher Schlussfolgerun-
gen unter den Vergleichspartnern sollte ein integrierter Bestandteil des Benchmar-
king-Prozesses sein.

8. Die Referenten berichteten aus ihren Landern, dass Benchmarking bisher keine
Verankerung in der Verfassung erfahren habe. Sie hielten allerdings jede Unter-
stitzung der Entwicklung einer nachhaltigen Vergleichskultur im féderalen System
fur zweckmafig.

Im Einzelnen:

Nach Eréffnungen durch Herrn Staatssekretar Dr. Beus und den Préasidenten des Fo-
rum of Federations, Herrn George Anderson, berichteten die folgenden Referenten tber
ihre Erfahrungen:

— PD Dr. Gottfried Konzendorf, Referent in der Projektgruppe Fdderalismusreform |l
im Bundesministerium des Innern, zur deutschen Diskussion des Benchmarking im
Rahmen der Féderalismusreform I,

— Jeff Tryens, Berater, friherer Executive Director des Oregon Progress Board, zum
Bund/Lander-Benchmarking in den Vereinigten Staaten anhand von drei Beispielen
aus Oregon,

— John Wright, friherer Staatssekretar Saskatchewan, Kanada, zum Benchmarking im
Gesundheitswesen in Kanada,

~ Dr. Reto Steiner, Universitat Bern, Kompetenzzentrum fiir Public Management, zum
Benchmarking in den éffentlichen Verwaltungen der Schweiz, und

—~ Roger Wilkins, Head of Government & Public Sector Group, Citigroup (Australien
und Neuseeland), friiherer Chef der Staatskanzlei von New South Wales, Australien,
zum Foéderalismus und Benchmarking in Australien.

Aus den Vortragen ist Folgendes hervorzuheben:
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PD Dr. Gottfried Konzendorf (Deutschland, Bundesministerium des Innern):

Benchmarking kann verstanden werden als eine Methode des Lernens,
« zur Qualitatsverbesserung bei Arbeitsablaufen, Organisationsstrukturen und Ar-
beitsergebnissen (input, output, outcome)
+ auf der Grundlage eines systematischen Vergleichs und Erfahrungsaustauschs
zu nachweislich bewahrter Praxis
« zwischen Partnern (Organisationen, Gebietskérperschaften), welche gleiche oder
ahnliche Aufgaben bearbeiten bzw. vergleichbare Probleme I6sen wollen.
Deutschland nimmt wie andere Staaten an internationalen Benchmarking-Studien teil,
erinnert werden kann hier an die PISA-Studien sowie an die Studien zum Thema Better
Regulation. Auch bei der &ffentlichen Aufgabenerfillung in Deutschland findet Bench-
marking bereits Anwendung. So werden zum Beispiel im Gesundheitswesen zehn Ver-
gleichsstudien unter dem Titel ,Benchmarking im Gesundheitswesen* (BIG) zusam-
mengefasst. Auch in anderen Politikbereichen findet das Instrument Anwendung. Der
verbraucherschutz bundesverband (vzbv) hat bereits mehrfach einen féderalen Leis-
tungsvergleich zur Verbraucherschutzpolitik durchgefuhrt. Weitere erfolgreiche Anwen-
dungsbeispiele sind der Leistungsvergleich zwischen Finanzdmtern, die kommunalen
Leistungsvergleiche des IKO-Netzes sowie das Benchmarking der Stadtstaaten.

Analysiert man diese erfolgreichen Benchmarkingprozesse, so lassen sich folgende
Erkenntnisse gewinnen:
- Benchmarking im féderalen System ist méglich und niitzlich.
- Benchmarking hilft, die Qualitat des Verwaltungshandelns zu verbessern.
- Das methodische Vorgehen ist abhangig vom Gegenstand. Eine einheitliche, fur
alle Gegenstande anwendbare Methodik kann nicht entwickelt werden.
- Innovationsbiindnisse zwischen Politik, Mitarbeitern der Verwaltung und externen
Beratern sind fiir eine erfolgreiche Durchfihrung empfehlenswert.

Trotz der erwahnten positiven Beispiele besteht im féderalen System Deutschlands ein
erheblicher weiterer Bedarf fiir die Anwendung von Benchmarking. Der MPK-Beschluss
vom 15./16. Dezember 2004 zum Leistungs- und Qualitatsvergleich wurde nicht konse-
quent umgesetzt, zudem fehlt teilweise eine hinreichende Datengrundlage fir verglei-
chende Untersuchungen iUber Gliedstaaten hinweg.

Zur notwendigen Ausweitung des Benchmarkings im féderalen System soll deshalb in
einen neuen Abschnitt ,Zusammenarbeit’ des Grundgesetzes folgender Artikel einge-
fugt werden:



Art. Xx

(y) Bund und Lander sollen zur Feststellung und Férderung der Leistungsfahigkeit ihrer
Verwaltungen Vergleichsstudien durchfiihren und die Ergebnisse veréffentlichen.

Durch Beschluss von Bund und Landern soll daruber hinaus eine Benchmarking-
Agentur eingerichtet werden, deren Ziel die Verbesserung der Implementation des
Benchmarking ist. Dafiir kommt das Deutsche Forschungsinstitut fur éffentliche Verwal-
tung Speyer (FOV) in Betracht, da diese Institution bereits von Bund und Landern ge-
tragen wird und anerkannter Weise Gber methodischen Sachverstand verfigt.
Folgende Eckpunkte sind bei der Beauftragung des FOV besonders zu beachten:

¢ Bei der Durchfihrung bzw. Beauftragung von Vergleichsstudien wird es von ei-
nem Beirat aus nationalen und internationalen Verwaltungsexperten unterstiitzt.

o Uber die Gegenstinde der Vergleichsstudien entscheidet der FOV-
Verwaltungsrat (Mitglieder: Bund und Lander) auf Vorschlag der Mitglieder des
Arbeitskreises VI der Innenministerkonferenz, des Bundesministeriums des In-
nern oder anderer Fachministerkonferenzen.

¢ Methodische Grundlagen und Ergebnisse der Vergleichsstudien werden in ge-
eigneter Weise durch das FOV verdffentlicht.

e Uber ihre Beteiligung an den Vergleichsstudien sowie iber etwaige politischer
Folgerungen entscheiden der Bund und jedes Land jeweils in eigener Verantwor-
tung.

¢ Fur die Besprechung der Bundeskanzlerin mit den Regierungschefs der Lander
wird jahrlich im Dezember ein Bericht mit den Ergebnissen der Vergleichsstudien
des abgelaufenen Jahres und eine Planung fiir das kommende Jahr vorgelegt.
Der Bericht wird der IMK (AK VI) und ggfs. weiteren Fachministerkonferenzen
zugeleitet.

Jeff Tryens (USA, Staat Oreqgon):

Bei den meisten Programmen in den Vereinigten Staaten sind zwei oder haufig auch
drei Regierungsebenen beteiligt. Meistens werden sie seitens der Bundesregierung ge-
regelt, die auch Mittel zur Verfugung stellt. Die Bundesstaaten (ibernehmen weitere Mit-
telzuwendungen und die Umsetzung der Programme. Sind Kommunalverwaitungen
beteiligt, so Ubernehmen sie Dienstleistungen fur die Regierung oder beaufsichtigen
ihre Einbringung. Die bundesstaatlichen und kommunalen Verwaltungen sind sehr auf
ihre Vorrechte hinsichtlich politischer Entscheidungen bedacht und strduben sich gegen
unangemessene Beaufsichtigung der jeweils héheren Ebene. Die komplizierte Situation
bei Benchmarking-Initiativen wird alleine schon durch die Zahl der beteiligten staatli-
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chen und kommunalen Verwaltungen gesteigert — in den fiinfzig Bundesstaaten operie-
ren mehr als 80000 Einheiten der Kommunalverwaltung.

Méglicherweise ist die genannte groRe Vielfalt die Ursache dafiir, dass es Bundesinitia-
tiven, die einen leistungsbezogenen Wettbewerb zwischen den Bundesstaaten anre-
gen, praktisch nicht gibt. Dem Referenten ist kein einziges Bundesprogramm bekannt,
das die Leistungen einzelner Bundesstaaten auf der Grundlage messbarer Ergebnisse
einander gegeniberstellen wirde.

Dieser Bericht untersucht drei Arten von ergebnisorientierten Bundesprogrammen aus
der Sicht eines einzelnen Bundesstaates. Die drei Arten kénnten bezeichnet werden als
kooperativ, ,soft prescriptive® [sanft reglementierend] und ,hard prescriptive” [streng
reglementierend].

Das (kooperative) Netzwerkmodell (bekannt als Oregon Option) zielt ab auf bessere
Ergebnisse fiir den Bundesstaat Oregon durch Optimierung der Beziehungen zwischen
den verschiedenen Regierungsebenen. Das ,soft prescriptive“-Modell (Healthy People)
stltzt sich auf eine Initiative der Bundesexekutive, die das Handeln auf allen gesell-
schaftlichen Ebenen durch ein gut dokumentiertes, zielorientiertes Leitbild verbessern
soll. Das ,hard prescriptive“-Modell (No Child Left Behind) bezieht sich auf ein Bundes-
gesetz, das Schulen, die bestimmte Mittel des Bundes erhalten, vorschreibt, die Leis-
tungen aller Schiler zu verbessern.

Dieser Bericht stutzt sich auf die Erfahrungen des Referenten als friherer Executive
Director des Oregon Progress Board. Als fur die Realisierung des ergebnisorientierten
strategischen Leitbilds dieses Bundesstaates (,Oregon Shines") verantwortlichen Or-
gans hat der Board in seiner 19jahrigen Geschichte in gewissem Umfang an allen drei
Modellen mitgewirkt.

PROGRAMMBESCHREIBUNGEN

Kooperatives Modell: Oregon-Option

Eine Vereinigung aus Landes- und Kommunalpolitikern des Bundesstaates Oregon
konnte 1994 die Clinton-Administration Gberzeugen, dass Oregon das ideale Testfeld
fir neue Modelle der auf gemeinsame Ziele gegriindeten staatlichen Dezentralisierung
sei. Oregon war fur politische Innovationen bereits bekannt, stand jedoch nicht im Mit-
telpunkt der Aufmerksamekeit der Ostkiisten-Medien. Und — was vielleicht am wichtigs-
ten ist — es verflgte Uber die ,Oregon Benchmarks®: ein gesetzlich vorgeschriebenes
System aus Kennzahlen, die allgemein das Wohlergehen des Bundesstaaten ausdri-
cken sollen.
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In den folgenden vier Jahren waren Oregon und die Bundesregierung bestrebt, die Er-
gebnisse in drei ,Clustern” zu verbessern: Gesundheit der Kinder, Stabilitat der Familien
und Personalentwicklung. Die Initiative galt als wichtiges Rad in Vizeprasident Al Gores
Reform des ,Regierungsgetriebes”. Es wurden tausende Stunden Arbeit auf allen Re-
gierungsebenen investiert, um neue Ablaufe zu entwickeln.

Fur diesen Bericht habe ich zehn an der Oregon Option beteiligte zentrale Akteure be-
fragt. Nach dieser zugegebenermallen kleinen Stichprobe kniipften sich an die Oregon
Option die folgenden grélten Erwartungen: 1. bessere Ergebnisse in den jeweiligen
Clustern; 2. Wandel der Kultur in den Beziehungen Bundesregierung-Bundesstaat und -
Kommunen; 3. Verdnderung der internen Ablaufe in den Bundes-, staatlichen und
kommunalen Behérden. Aus den Antworten ging hervor, dass man in den Clustern zwar
bessere Ergebnisse erzielt hatte, aber dass ein kultureller Wandel und eine Verbesse-
rung der Ablaufe im Amtswesen nur in Ansédtzen oder gar nicht erfolgreich erzielte wur-
de. Kurz: Das Gesamtbild war eher enttduschend.

., Soft Prescriptive“-Modell: Gesundheit

Das seit fast drei Jahrzehnten bestehende Programm des US-amerikanischen Gesund-
heitsministeriums (DHHS) hat zum Ziel, ,die verschiedenen Gruppen in die Lage zu
versetzen, ihre Bemihungen zu bindeln und als Team zusammenzuarbeiten.” Das
Programm liefert Daten und legt nationale Ziele fur 28 Gesundheitsbereiche fest, auf-
gegliedert in 467 spezifische Ziele, von HIV bis Gesundheitserziehung. Zum Programm
gehdéren ebenso Zuschiisse und der Verzicht auf Maluspunkte. Die Koordinatoren auf
bundesstaatlicher Ebene werden dazu angehalten, Informationen auszutauschen. Die
Bundesregierung liefert ferner standardisierte Analysen und Werbematerial. Verglei-
chende Daten zu den Fortschritten im Bundesstaat hin zu den nationalen Zielen geh6-
ren nicht zum Programm.

Die in der ersten Neuauflage des Prograrnms (Healthy People 2000) verwendeten Pa-
rameter waren Oregons Kennzahlen erster Wahl, als die gesundheitsbezogenen Ore-
gon-Benchmarks festgelegt wurden. Und die vom Gesundheitsministerium festgelegten
nationalen Ziele dienten dem Progress Board als Anhaltspunkte bei der Erérterung der
bundesstaatlichen Ziele. Als auf Bundesebene erarbeitete Kennzahlen waren die Pa-
rameter von Healthy People den meisten Gesundheitsexperten bereits bekannt; Oregon
gehért zu einem nationalen Konsortium, das zur Férderung der Ziele von Healthy Peo-
ple 2010 gebildet wurde.

Zwar noch bestehend, scheint Healthy People 2010 jedoch im Laufe der Jahre an
Schwung verloren zu haben. Ein friiherer Programmkoordinator erklarte, Healthy Peo-
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ple 2010 fordere nicht gerade Entscheidungen im Gesundheitsministerium des Bundes-
staates. Dennoch plant die Bundesregierung derzeit Healthy People 2020.

,Hard Prescriptive“-Modell: No Child Left Behind (NCLB)

Das auf eine Bundesinitiative (von 2002) zurtickgehende Programm sieht vor, dass alle
Bundesstaaten, so der Bundesbildungsminister, ,iber Bewertungssysteme verfiigen,
disaggregierte Daten Ubermitteln und Bundesmittel fur die bedurftigsten Schiller einpla-
nen.” Jeder Bundesstaat legt ungeachtet der nationalen Benchmarks eigene Ziele fest,
welche jene Schulen, die bestimmte bundesstaatliche Férdermittel erhalten, fir alle ihre
Schiller verbindlich vorgeben miissen. Die Daten werden nach bestimmten Schiler-
gruppen aller beteiligten Schulen aufgeschliisselt. Zur Initiative gehért auerdem, dass
die Schulen bestimmten positiven wie negativen Sanktionen unterliegen.

Solche leistungsbezogenen Interventionen seitens der Bildungspolitik des Bundes ist in
den Vereinigten Staaten, wo gewahlte Schulrate das Sagen haben, ein absolutes No-
vum. Die Regierung von Oregon, die wenig Einfluss auf die Schulen hat, begriit die
Initiative. Einem Politiker des Bundesstaates zufolge bietet sie ,mehr und bessere Még-
lichkeiten, Verdnderungen herbeizufithren.” Andererseits scheint NCLB der Bundesre-
gierung als Allheilmittel zu gelten, das ohne zwischenstaatliche Kooperation oder Zu-
sammenarbeit mit der Bundesregierung auskommt. Zwischenstaatliche Vergleiche ge-
héren denn auch nicht zur Durchfilhrung des Gesetzes.

Trotz nach wie vor bestehender Probleme ist durch NCLB nun die Bundesregierung ein
Akteur bei der Festlegung von Standards fiir Bildungsleistungen. Vielleicht besteht der

grofite Vorzug des Programms darin, dass Schiler nun nicht mehr einfach alle Klassen
durchlaufen, ohne die erforderlichen Lernleistungen erbringen zu missen. Das Gesetz

wird derzeit im US-Kongress zur Novellierung behandelt.

ERFAHRUNGEN

Kooperatives Modell

1. An den gewiinschten Ergebnissen miissen wirklich alle teilhaben kénnen. Trotz kla-
rer Unterstutzung fur die Oregon Option seitens der Bundesregierung hatten Akteure
aus Oregon den Eindruck, dass sich die auf Bundesseite beteiligten Beamten eigentlich
kaum engagierten. Auf mittlerer Bundesebene schien die Oregon Option zuweilen als
politisch motivierter Freibrief zu gelten, die Initiative scheitern zu lassen.

2. Ergebnisbezogene Zusténdigkeiten sind sorgsam festzulegen. Die Oregon-
Benchmarks sind zwar wichtig, als Standards aber allgemein zu hoch, um Ursache-
Wirkungs-Beziehungen zwischen Regierungsinterventionen und Veranderungen in den
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Benchmarks zu beschreiben. Es bedarf sehr viel komplexerer Parameter, die auf die
Umsetzung der Strategie bezogen sind.

3. Eine echte Systemverédnderung ist nur auf lange Sicht méglich. Kooperative Ansétze
mussen in gewisser Weise iber die Aufgaben der jeweiligen Behdrden hinausgehen.
Die Oregon Option war das Ergebnis einer Beziehung, die zwischen dem Gouverneur
eines Bundesstaates und dem Vizeprésidenten der Vereinigten Staaten hergestellt
wurde. Das Ausscheiden von Barbara Roberts als Gouverneur 1995 markiert den Be-
ginn des Niedergangs der Oregon Option lange vor Ende der Amtszeit Clintons, dem
Grabgelaute der Initiative.

Modell ,,Soft Prescriptive“

1. Daten allein geniigen nicht. Durch nur vergleichende Daten werden gute Leistungen
zwar noch besser, schlechte jedoch nicht unbedingt auch. Nach meiner Auffassung hat
das bloRe Vorhandensein von regelmafig erhobenen, zuverldssigen und vergleichba-
ren Daten selbst auf einem Felde wie dem Gesundheitsbereich kaum etwas bewirkt,
was zu einer Anderung der Gesundheitstrends in Oregon hatte beitragen kénnen.

2. Das Augenmerk ist entscheidend. Eine Fille von Daten, die Vergleiche (ber ein
breites Spektrum von mit einander zusammenhangenden Bereichen erméglicht, ist fur
manchen eine paradiesische Vorstellung, fir mich eher die Hélle. Man stelle sich nur
eine jahrlich erstellite Matrix mit 267 Zielen fur flinfzig Bundesstaaten (und seien es
auch nur die 16 deutschen Bundeslander) auf der Grundlage von Healthy People-Daten
vor. Stratifizierung und Prioritatensetzung sind gefragt, wenn es um wichtige Belange
geht.

3. ,Weiche“ Anreize, wie Anerkennung fir Leistungen, sind lohnenswert. In Oregon
werden Daten unterhalb der staatlichen Ebene verwendet, um die Bezirke zu motivie-
ren, sich auf Benchmark-Fragen zu konzentrieren, um Uber ein awards program (mit
Auszeichnungen) den Bezirken mit guten Leistungen und deutlichen Verbesserungen
Anerkennungen zukommen zu lassen. Auf Anfrage werden auch kostenlose Analysen
angeboten. Mehr als einmal habe ich in den Biros von Bezirksregierungen einen sol-
chen ,Leistungsnachweis” des Progress Boards prangen sehen.

Modell ,,Hard Prescriptive*

1. Auch Auftrédge kénnen ,weich” formuliert werden. Benchmarking-Programme sollten
sorgféaltig angelegt werden, um den Bundesstaaten funktionierende Erfolgsmessungen
zu erméglichen. In Oregon beispielsweise wird das entsprechende System gerade ver-
andert, um die im Laufe eines Schuljahres erzielten Fortschritte zu messen, anstelle
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eines Leistungsvergleichs der Vorjahres-Finftklassler mit den diesjahrigen Flnftklass-
lern.

2. Auftrdge allein schaffen noch keine Leistungskultur. In Oregon meinte kirzlich ein
Schuldirektor zu einem Bildungspolitiker, wenn es in seiner Schule nur zwei Schiler
einer bestimmten Sorte weniger gabe, brauchte er sich um die Anforderungen des No
Child Left Behind-Programms nicht mehr zu kimmern. Was bitte bedeutet dies fur die
Lernumgebung eines benachteiligten Schilers?

3. Die dem angestrebten Wandel zugrunde liegende Theorie muss klar sein. Auftrage
werden nicht immer goutiert. Ohne ein klares Verstandnis des Leistungsmodells ver-
weigern sich auch potenzielle Befurworter. Ist die Grundlage beispielsweise das so ge-
nannte Front-Line-Empowerment oder ein Top-Down-Modell?

Dr. Reto Steiner {(Schweiz, Kanton Bern):

In der Schweiz nutzen die Bundesverwaltung, die Kantone und die Gemeinden das
Instrument des Leistungsvergleichs sehr unterschiedlich:

e Bundesebene:

Die Schweiz beteiligt sich vermehrt an Benchmarkingprojekten internationaler
Institutionen. Dazu zéhlen etwa die PISA-Studien der OECD. Mit diesen Vergleichen
soll eine Beurteilung der Effektivitat in einzelnen Politikbereichen erfolgen. Zudem
fordert der Bund Benchmarkingprojekte zwischen den Kantonen. Beispiele hierzu
finden sich etwa im Bildungs- und im Gesundheitsbereich. Die Gesetze fordern dies
implizit, indem sie eine wirtschaftliche und wirksame Leistungserbringung als
Grundsatz festhalten (z. B. Art. 43a der Bundesverfassung), welche regelmassig
evaluiert werden muss (z. B. Art. 170 der Bundesverfassung und Art. 36 des
Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetzes). Der Bund nimmt oft die Rolle
eines Facilitators wahr, indem er beispielsweise durch das Bundesamt fiir Statistik
die Indikatorenentwicklung unterstitzt und Grundlagendaten aufbereitet oder auch
bei der Interpretation der Daten hilft. Noch relativ selten ist der Vergleich von
Bundesamtern untereinander.

e Kantonsebene: Auf Kantonsebene werden die Benchmarkingprojekte vorwiegend
durch den Bund oder auch die Fachdirektorenkonferenzen, d. h. Treffen der
kantonalen Minister, initiiert. Im Zentrum stehen priméar Output- und
Outcomevergleiche zwischen den Kantonen, bislang seltener der Vergleich ganzer
Organisationseinheiten innerhalb der Kantone. Die Kantone férdern zudem das
Benchmarking der kommunalen Ebene, dies, weil die Kantone wollen, dass die den

-10 -
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Gemeinden Ubertragenen Aufgaben entsprechend den Auflagen des Kantons des
Kantons erbracht werden die Finanztransfers wirtschaftlich eingesetzt werden.
Gemeindeebene: Auf kommunaler Ebene laufen eine Vielzahl
Benchmarkingprojekte. Diese werden durch die Gemeinden selbst initiiert, durch
den Kanton oder auch durch weitere Organisationen wie Verbénde oder
Beratungsunternehmungen. Da die Kommunen in der Regel kieine
Organisationseinheiten sind, ist die Bereitschaft zu einem umfassenden
Organisationsvergleich hdher. Nebst systematisch durchgefuhrten Projekten pflegen
Gemeinden auch den kontinuierlichen informellen Vergleich, wie eine nationale
Befragung der Gemeinden gezeigt hat. Die Wirkungen dieses informellen
Benchmarking sind nicht zu unterschatzen.

Folgende Faktoren haben einen Einfluss auf den Erfolg von Benchmarkingprojekten:

Erfolgsfaktor 1: Bekenntnis der politischen Fiihrung

Es braucht ein klares Commitment zu Benchmarking, d. h. die Unterstitzung der
politischen Fihrung und der Verwaltungsfiihrung.

Die Mitarbeitenden miissen in den Prozess miteinbezogen werden (,Betroffene zu
Beteiligten machen®). Offene Information und Schulung sind Méglichkeiten, beste-
hende Barrieren abzubauen (Willens-, Kénnen-, Wollen- und Normbarrieren). Angs-
te von Mitarbeitenden, ob nach einem Benchmarkingprozess z. B. Personal abge-
baut wird, oder individuelle Sanktionen zu befiirchten sind, sollten ernst genommen
werden.

Erfolgsfaktor 2: Einbettung und Gestaltung des Controlling

Benchmarking ist Bestandteil eines umfassenden Controlling- und Qualitatskon-
zepts. Das Instrument macht vor allem dann Sinn, wenn es eingebettet ist in ein
neues Fuhrungs- und Steuerungsmodell der Institution. Das Qualitadtsmanagement
(z. B. Common Assessment Framework) sollte Teil der Verwaltungskultur sein.

Fir ein systematisches Benchmarking sollte die Verwaltung ihre Produkte kennen
und ihr Rechnungswesen so gestalten, dass die Vollkosten berechnet werden kén-
nen.

Erfolgsfaktor 3: Vergleichspartner und -objekte

Als Vergleichsinstitutionen sollten bei einer erstmaligen Durchfithrung Partner mit
ahnlichem Aufgabengebiet resp. nicht zu signifikanten Unterschieden gesucht wer-
den. So kénnen in einer ersten Phase die Akzeptanz erhéht und die Arbeiten verein-
facht werden.

Benchmarkingpartner aus der Privatwirtschaft sind eine Bereicherung.
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e Als Initiatoren fir Benchmarking kommen die Institutionen selber, die tibergeordne-
ten Staatsebenen sowie unabhangige Institutionen in Frage. Die drei Méglichkeiten
haben ihre spezifischen Vor- und Nachteile. Die Zusammenarbeit mit professionel-
len Methodenexperten resp. der Aufbau von Kompetenzzentren macht Sinn, um
Synergien beim Know-how nutzen zu kénnen.

Erfolgsfaktor 4: Angewandte Vorgehensweisen und Instrumente

¢ Aufwand und Ertrag sollten in einem gunstigen Verhaltnis zueinander stehen. Biiro-
kratische und tberdimensionierte Benchmarking-Verfahren sind zu vermeiden.

e Der Fokus des staatlichen Benchmarking sollte von der reinen Kostenorientierung
(Inputorientierung) wegkommen und die Prozesse sowie den Output/Outcome ins
Zentrum der Betrachtung stellen.

Erfolgsfaktor 5: Auswertung, Kommunikation und Verbesserungsmanagement

¢ Die interne Diskussion der Ergebnisse ist essentiell.

e Die Ergebnisse sollten offen gegen aulBen kommuniziert werden und als Basis fur
konkrete Verbesserungen genutzt werden. Durch die Kommunikation bereits zu Pro-
jektbeginn und nach der Auswertungsphase wird ein gewisser Handlungsdruck er-
zeugt. Hier zeigt sich einmal mehr die Notwendigkeit, dass die obersten Flihrungs-
krafte und die politischen Beh&drden hinter dem Projekt stehen. So besteht eine gré-
Rere Wahrscheinlichkeit fir Veranderungen. Die kontinuierliche Fortfiilhrung des
Benchmarking ist wichtig.

John Wright (Kanada, Saskatchewan):

Die Nutzung von Vergleichsindikatoren im Gesundheitswesen fur klinische Zwecke, a-
ber auch fiir politische Ma3nahmen, Programme und Forschung ist in Kanada relativ
weit verbreitet. Die Nutzung des Benchmarking auf der Grundlage bester Praktiken oder
medizinischer Nachweise ist jedoch relativ neu. In Kanada decken die Provinzen die
medizinische Versorgung von 97 Prozent der Bevélkerung ab. Die Bundesregierung
kommt fiir weniger als 25 Prozent der Kosten der Dienstleistungen der Provinzen durch
janhrliche Transferleistungen an die Provinzen auf. Die Provinzen legen groRen Wert auf
die ihnen durch die Verfassung zugewiesenen Kompetenzbereiche und wehren sich
gegen eine Einmischung in ihre Zustandigkeitsbereiche durch die Bundesebene.

Schon seit langem werden Daten im Gesundheitswesen von den Provinzen, dem kana-
dischen Statistikamt Statistics Canada und dem kanadischen Institut fir Gesundheitsin-
formationen (Canadian Institute for Health Information, CIHI) erhoben. CIHI ist eine Be-
hérde des Bundes und der Provinzen, die gemeinsam finanziert und verwaltet wird und

-12 -



-12 -

den Auftrag hat, eine ,Quelle unparteiischer, glaubwirdiger und vergleichbarer Informa-
tionen zum Gesundheitswesen® zu sein.

Vor einigen Jahren fiihrte ein zunehmender Drang nach Verbesserung der Qualitat und
der rechtzeitigen Bereitstellung von Gesundheitsdienstleistungen dazu, dass die Bun-
desregierung zuséatzliche Mittel fir das System bereitstellte und die Provinzen im Ge-
genzug eine erhohte Transparenz durch die Meldung von Vergleichsindikatoren ge-
wahrleisten sollten.

In den Jahren 2000, 2003 und 2004 schlossen die Premierminister des Bundes, der
Provinzen und Territorien eine Reihe von Vereinbarungen im Gesundheitswesen, die
neben anderen Initiativen zu einer erheblichen Zunahme der Anzahl der Vergleichsindi-
katoren filhrten, die jahrlich der kanadischen Offentlichkeit gemeldet werden sollten.
AuRerdem mussten die Provinzen aufgrund der Vereinbarung von 2004 die Veroffentli-
chung der Vergleichsindikatoren auf vier chirurgische Bereiche ausdehnen und bis De-
zember 2005 Benchmarks flr jeden dieser Bereiche auf der Basis bestimmter Nach-
weise vorlegen. Fir die Vereinbarungen und die Benchmarking-Initiative gibt es keine
Rechtsgrundlage.

Bei der Entwicklung von Vergleichsindikatoren und Benchmarks wurde keine strenge
Methode angewandt, sondern ein funktionaler oder kooperativer Ansatz mit folgenden
Elementen verfolgt:

¢ Organisation: Es wurde eine Lenkungsgruppe bestehend aus stellvertretenden Ge-
sundheitsministern zusammen mit einer Arbeitsgruppe mit Mitarbeitern von Statistics
Canada und CIHI gegriindet.

¢ Planung: Es wurden klare Definitionen fur Vergleichsindikatoren entwickelt und die
notwendige Dateninfrastruktur definiert. Ebenso wurde ein Verfahren fiir die Festle-
gung von Benchmarkdefinitionen fiir die vier chirurgischen Gebiete geschaffen.

o Datenerhebung: Beste Praktiken fur eine Infrastruktur zur Datenerhebung im ganzen
Land wurden gepriift und ausgetauscht, und die Umsetzung begann in den meisten
Provinzen. Zahlreiche Herausforderungen mussten bewaltigt werden. Ein foéderaler
Trager fiir Gesundheitsforschung wurde vertraglich verpflichtet, die auf Nachweisen
basierten chirurgischen Benchmarks festzulegen.

o Fortschrittsbericht: Berichte tber bis zu 70 Vergleichsindikatoren pro Provinz wurden
in den Jahren 2002, 2004 und 2006 verdffentlicht. Zusatzlich wurden die auf Nach-
weisen basierten Benchmarks (insgesamt 8) Ende 2005 veréffentlicht.

¢ Analyse/Verbesserungen: Die Provinzen wurden des Weiteren gebeten, bis Dezem-
ber 2007 einen &ffentlichen Plan Gber die Einhaltung der auf Nachweisen beruhen-
den chirurgischen Benchmarks vorzulegen. Keine der Provinzen hielt diese Frist ein.
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e Ubernahme bester Praktiken: Derzeit werden in den Provinzen Methoden und Pro-
gramme fir beste chirurgische Praktiken umgesetzt. Es wurden bereits Fortschritte
bei der Erfilllung der Benchmarks erzielt. Jede Provinz hat bereits eine Wartezeitga-
rantie in Bezug auf einen der Benchmarks umgesetzt.

Zu Anfang gab es einigen Widerstand gegeniber der Entwicklung und Veréffentlichung
von Vergleichsindikatoren und Benchmarks. Einige Provinzen wollten nicht mit anderen
verglichen werden. Zudem wurden die Kosten und die Probleme bei der Erhebung ein-
heitlicher Daten von einigen Provinzen als Hindernis angesehen. Dieser Widerstand
konnte jedoch zum Grolteil durch Druck anderer Provinzen, die éffentliche Verpflich-
tung der Premierminister, éffentlichen Druck und Druck von verschiedenen Gesund-
heitsorganisationen berwunden werden.

Die bisherigen Erfahrungen lehren, dass eine bessere Planung im Voraus notwendig
ist. Die Arbeit mit CIHI wird fortgesetzt, um eine konsequente Datendefinition und —
erhebung sowie den Austausch bester Praktiken zu gewéhrleisten.

Eine Forschungsagenda fiir Benchmarks ist erforderlich. Ein Verfahren fir die Festle-
gung der nachsten Reihe von Benchmarks, einschlieBlich der Entscheidungstrager, der
Prioritatenliste und der Umsetzung der Forschungstatigkeit, muss entwickelt werden.
Die Provinzen dirfen sich zur Festlegung bestimmter Benchmarks nicht allein auf das
Gesundheitssystem konzentrieren. Die Beteiligung von Hochschulen fiir Wirtschaft, Fa-
kultaten fur Arbeitswirtschaft und weiterer Partner ist fir zuverlassige Benchmarks auf
der Grundlage von klinischen Erkenntnissen oder besten Praktiken von wesentlicher
Bedeutung.

Die offentliche Transparenz und die Zusammenarbeit zwischen den Provinzen haben
sich verbessert. Der Patient befindet sich auf dem Weg der Besserung.

Roger Wilkins (Australien, New South Wales):

Seit 1993 wendet Australien ein Benchmarkingsystem fiir die Dienstleistungen an, die
von den Landes- (Staats-) regierungen erbracht werden. Eine besondere rechtliche
Grundlage besteht nicht; Grundlage ist ein Beschluss der Regierungschefs von Bund
und Einzelstaaten.

Eine unabhangige Bundesstelle, die ,Productivity Commission*, veréffentlicht einen

Jahresleistungsbericht. Der Bericht deckt Dienstleistungen wie Wohnen, Gesundheit,
Bildung, Polizei, Gerichte und Justizwesen, Gemeinschaftsleistungen und Angelegen-
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heiten der Ureinwohner ab. All diese Dienstleistungen werden von den Landern er-
bracht. Die ,Productivity Commission* ist in folgende Arbeitsstruktur eingebettet:
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In den letzten 15 Jahren wurden Fortschritte bei der Verfeinerung des Systems ge-
macht, doch gibt es im Bereich der Vereinbarung und Festlegung von Ergebnismal3-
nahmen noch einigen Handlungsbedarf.

Gelegentlich finden Landespolitiker den Bericht politisch gesehen peinlich, und auch auf
Landesebene hat es nicht immer nur einhellige Unterstiitzung gegeben. Es wurde je-
doch ein Grad der Vergleichbarkeit und des féderalen Wettbewerbs geschaffen, um
Effizienz und Innovation voranzutreiben.

Im November 2007 wurde die neue australische Regierung gewahit (Labor). Auf ihrer
Tagesordnung stehen weit reichende Reformen bei der Erbringung von Verwaltungs-
dienstleistungen. Auch auf ein effizienteres Funktionieren des féderalen Systems wird
Wert gelegt. Da ein Schwerpunkt auf ErgebnismalRnahmen und Benchmarking liegt, ist
es wahrscheinlich, dass das gegenwartige Benchmarkingssystem gestarkt/reformiert
wird.

Ein wesentliches Merkmal des australischen féderalen Systems ist das Ausmal} des
vertikalen fiskalischen Ungleichgewichts: Der Hauptteil des Einkommens wird auf Bun-
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desebene erbracht, und es gibt groRe Transferleistungen an die Lander. Aus diesem
Grund konnten die Landesregierungen die Staaten dazu anhalten bzw. zwingen,
Benchmarking durchzufiihren und Angaben zur Leistung zu machen. Aber auch die Fi-
nanz- und Haushaltsministerien auf Landesebene, die Landeschefs und die Haushélter
sind zu der Auffassung gekommen, dass Benchmarking beim Vorantreiben von Effi-
zienz ein nutzbringendes Werkzeug ist.





