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New Public Management
und das Primat der Politik

Die Diskussion tiber die Entburokratisie-
rung der offentlichen Verwaltungen er-
folgt auf einem Hintergrund. der mitbe-
trachtet werden muss. wenn man dem
Phinomen «NPM» auf die Spur kommen
will.

Regine Aeppli

Die wirtschaftliche Stagnation. die Ar-
beitslosigkeit und die fehlende Aussicht
auf baldige Erholung haben ein Klima
erzeugt. in dem unser ganzes Wohlergehen
von 6konomischen Faktoren abzuhingen
scheint.

Gleichzeitig ist uniibersehbar, dass die in-
stitutionellen Grundlagen und die Steue-
rungsinstrumente der Politik den Heraus-
forderungen der Zeit in vielen Bereichen
nicht mehr gewachsen sind. sei es weil die
Politik nicht rechizeitig reagieren kann.
sei es weil der Vollzug von Gesetzen auf der
Strecke bleibt.

Vor diesem Hintergrund taucht ein UFO
namens NPMauf. Seine Landung wird mit
Fanfarenstossen begriisst: « NPM signali-
siert fiir die Staatsdiskussion einen Para-
(liglll(‘!!\\'(‘('l]ﬁ(‘l von historischer Bedeu-
tung. Okonomisches Denken hilt Einzug
in die staatspolitische Debatte und attak-
kiert das jahrzehntelange Primat juristi-
scher Betrachtungsweise. Und das ist gut
s0>." NPM-Apologet Buschor geht noch
einen Schritt weiter, indem er erkliirt. «das

ot bl ! .. .
Peter Habliitzel: NPM als Modernisierungschance, The-
sen zur lxllllnl'il‘ukruliaivl'un;:.sdi\l\||>.~iun. SP-Dokumenta-

tion NPM, S, 1

Wirtschaftlichkeitsprinzip hat eine viel
hohere Bedeutung als das Gleichheitsprin-
zip»: der Staat darf nicht mehr mit «Sprii-
chen von Freiheit. Wohlstand und Gerech-
tigkeit gefihrt werden» .

NPM: grosse Worte. zuriickhaltende Taten.
Die NPM-Promotoren sehen im Legali-
titsprinzip eine Behinderung der moder-
nen Leistungsverwaltung und die Ursache
gegenseitigen Misstrauens und burokrati-
scher Reglementierungswut. NPM konne
den Teufelskreis durchbrechen, weil es die
Politik zur Definierung des gesellschaftli-
chen Bedarfs an politischer Lenkung
zwinge und sie auf die Rolle des Bestellers
der dafirnotigen 6ffentlichen Steuerungs-
massnahmen und Dienstleistungen ver-
pllichte.”

Wenn man die NPM-Projekte. die zur Zeit
im Anlaufen sind. Revue passieren lasst.
stellt man fest. dass nebst beeindrucken-
den Organigrammen  vor allem betriebs-
wirtschaftliche Fragen im Vordergrund
stehen. Es fallt auf. dass vorab in Amtern
und Abteilungen «umgestellt> wird. die
Dienstleistungen erbringen. fir welche
entweder ein Markt oder ein homogener
Kundenkreis besteht. In diesen Bereichen
lassen sich die Leistungen nach gangigen
(privat-)wirtschaftlichen Kriterien (Nach-
frage. Umsatz. Gewinn) messen. Die Wirk-
samkeit der Schweizerischen Meteorologi-

* Buschor, SAG 6/1995. 8. 280/81 zitiert in: Schweiz.
Zentralblatt fir Staats- und Verwaltungsrecht (=Zbl) 4/
1996, S. 105

"5 N1 Hablinzel, 8.3
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Wie die
Verwendung
offentlicher
Gelder und die
freie Auftrags-
ausfiihrung
kontrolliert
werden sollen, ist

vollig offen.

schen Anstalt. zum Beispiel. soll anhand
der Trefferquote der Wettervorhersagen
und der Nachfrage nach meteorologischen
Spezialinformationen geprift werden.?

Auch die vom Bundesrat getroffene Amter
und Dienststellen (11), die ab 1998 mit
Leistungsauftrag und Globalbudget ge-
fithrt werden sollen. lasst eine gewisse
Skepsis gegeniiber der neuen Verwal-
tungsphilosophie vermuten. Das Budget-
volumen betragt total 250 Mio. Franken
entsprechend 6 Promille des Bundeshaus-
haltes.” Wozu also die Aufregung?

Verwaltungsreform bedingt
Parlamentsreform

Uber die betrichswirtschaftlichen Vorteile
der Steverungsinstrumente des NPM st
viel geschrichen worden. Hingegen sind
die Fragen um das Controlling (Zielfest-
setzung. Stenerung. Fvaluation und Kon-
trolle). und die Kompetenzverteilung zwi-
schen Legislative und Verwaltung/Exeku-
tive weder beantwortet noch geregelt. Wie
die Verwendung offentlicher Gelder und
die Arbeitsweise der Verwaltung nach Ein-
fithrung des Nettoprinzips (Vollkosten-
rechnung. die Red.) und der freien Auf-
tragsausfihrung kontrolliert werden soll.
ist vollig offen. Was zu tun ist. wenn ein
Globalbudget nicht ausreicht. wm den
Leistungsauftrag zu erfiillen. weiss nie-
mand genau. Ist das Budget zu erhéhen?
Ist der Bundesrat zu beauftragen. den Lei-
stungsauftrag zu revidieren oder die «Pro-
duktimanager» auszuwechseln? Allerdings
ist (selbst-)kritisch anzumerken. dass die
Kontrolle nach heatigem Svstem auch
nicht immer funktioniert. man denke zum
Beispiel an die  Kosteniiberschreitung
beim Nationalstrassenbau.

*Tages Anzeiger vom 14.5.1990

' Provisorische Fassung des Protokolls der Verhandlun-
gen des Standerates vom 28111996, 8. 7. Anul. Bulletin
der Bundesversammlung
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Wenn das Parlament nur noch dariber zu
beschliessen hat. was der Staat tun soll und
welche Mitel ihm insgesamt zar Verfi-
cung stehen. braucht es zwangslaufig
neue Steuerungsinstrumente: dazu gehort
unter anderem die Einrichtung eines Be-
richtwesen. die Schaffung eines unabhin-
gigen Organs zur Evaluation staatlicher
Massnahmen sowie ein unabhangiger
Rechnungshol. Gleichzeitic muss dafiir
dass das Parlament

gesorgen \\'1']'(](‘!].

[rithzeitig Anstisse  geben
kann.’
Soll die Verwaltungsreform  erfolgreich

sein, misste auch die Kommunikations-

politische

kultur zwischen Legislative und Verwal-
tung verhessert werden.

Politik ist mehr als eine Kosten-
Nutzen-Analyse

NPM ist erst seit kurzem ein Thema. Dass
aber schon vor funf Jahren ein Gesetz
erlassen wurde. das von diesem Geist ge-
pragtist. und politisch weit schwerer wiegt
als die nun vorgesehenen Projekte (Meteo-
rologische Anstalt ete.). ist bisher nur von
Insidernangesprochen worden, Es handelt
sich dabei um das ETH-Gesetz von 1991,
Dieses halt im Zweckartikel die strategi-
sche Zielsetzung fest und garantiert der
E'TH und den Forschungsanstalten Auto-
nomie. Der ETH-Rat erstattet dem Bun-
desrat zuhanden des Parlamentes alle vier
Jahre Berichtiiber seine Tatigkeit. Zielset-
zung und Zielerreichung. Hinsichtlich der
Finanzen darf vom Bruttoprinzip und den
Regeln der Vollstindigkeit und der Spezi-
fikation abgewichen werden. Fur das Par-
lament heisst das: es setzt eine Gesamt-
summe fest. ohne dass es aul der lei-
stungsseite Einfluss nehmen kann. Politi-
sche und ethische Fragen im Zousammen-
hang mit Forschungs- und Technologie-

" Kompetenzverteilung zwischen Bundesversammlung
und Bundesrat. Bericht der von den Staatspolitischen Kom-
missionen der eidg, Rate cingesetzien Expertenkommission
vom 1512199553 und 7011,



projekten sind auf einen informellen Rah-
men verwiesen.

An diesem Beispiel zeigt sich. wie theore-
tisch und unpraktikabel der Grundsatz
der Trennung von strategischen und ope-
rativen Entscheiden ist. Dass auch Wis-
senschaft und Forschung «die Bediirfnisse
des Landes» und «die Achtung vor der
Wiirde des Menschen und die Verantwor-
tung gegeniiber seinen Lebensgrundla-
gen» wahrzunehmen haben (Zielsetzung
im Zweckartikel). versteht sich (schon
aus verfassungsrechtlichen Griinden) von
selbst. Politisch interessant und brisant ist
hingegen die Frage, wie diese Ziele einge-
halten werden und welche Mittel dafir
eingesetzt oder verweigert werden. Damit
ist die staats- und demokratiepolitische
Dimension von NPM angesprochen.

Management ist nicht politikneutral

Am Beispiel des Kantons Zirich lassen
sich die Fragen in diesem Zusammenhang
noch deutlicher darstellen. In der Wirt-
schaftsmetropole der Schweiz ist die Uber-
zeugung von der Richtigkeit des 6konomi-
schen Ansatzes so gross, dass die generelle
Umstellung auf NPM bereits beschlossen
1sL.

In seiner Weisung zum Verwaltungsre-
formrahmengesetz vom 1. Dez. 1990
schreibt der Regierungsrat: «Die wir-
kungsorientierte Verwaltungsfithrung hat
zum Ziel, fiir die eingesetzten 6ffentlichen
Gelder einen moglichst hohen Gegenwert
... zu erreichen».”

In einer ersten Serie will der Regierungsrat
(u.a.) die Schulen (Volks- und Mittelschu-
le. Universitiit) in die Autonomie entlas-
sen. Grundlage zur Verbesserung des Ko-
sten-Leistungs-Verhiiltnisses an den Mit-

Verwaltungsreformrahmengesetz. Antrag des Regie-
rungsrates vom 3.1.1996. S. 17; (Das Gesetz wurde am
9 i : -
|_. 12.1996 vom Volk angenommen und auf den 1.1.1997 in
Kraft gesetzr.)
'S FENT.S 29

telschulen bildete ein Benchmarking’. bei
dem die Stadtztircher Mittelschule «Rami-
biihl» Modell stand. Eine Schule am «Zu-
riberg» mit homogener Schiilerpopulation
aus dem oberen Mittelstand bzw. Akade-
mikermilieu. Die andern Mittelschulen
haben ihren Aufwand nun danach zu rich-
ten. Fiir die Universitat ist ein Rahmenge-
setz vorgesehen. das ihr Autonomie ge-
wihrt und dem Parlament unter anderem
den Entscheid iiber den bildungspolitisch
heiss umschrittenen numerus clausus ent-
zieht.!

Die Legitimitat staatlichen Handelns
muss abgesichert werden

NPM wegen all der geiusserten Fragen
und Zweifel als untauglich zu bezeichnen.
wire trotzdem falsch und vor allem ver-
fritht. Die Skepsis bezweckt grundsitzlich
zweierlei: Das Primat der Politik ist ins
Zentrum der Reformdiskussion zu riicken
und den Machtphantasien der Verwal-
tungsmanager ist Einhalt zu gebieten.

Der moderne Staat kann seine Aufgaben
nur mit Hilfe mehrerer Funktionen — ne-
ben der Rechtssetzung und -anwendung
vor allem staatsleitende Tatigkeiten wie
Regierung. politische Planung sowie die
Ausitbung der Finanzgewalt - erfiillen."
In weiten Bereichen des Leistungsstaates
versagt die rechtsstaatliche Steuerung
durch Gesetze. Strukturelle Vollzugsdefi-
zite sind Hinweise dafiir. dass das poli-
tisch-administrative System zunehmend
iiberfordert ist."

* «Unter Benchmarking versteht man den periodischen,

systematischen Vergleich wichtiger quantitativer und qualitati-
ver Merkmale eines Systems mit dem Ziel, durch den Vergleich
von gleichartigen Leistungen oder Verfahren die Kosten-1.ei-
stungs-Verhiltnisse zu verbessern» (aus: FN 7.8, 14)

"NZZ und Tages Anzeiger vom 25./20. 1. 1997

"Georg Miiller. Funktionen der Rechtssetzung im mo-
dernen Rechisstaat, Zbl 371990, 8, 99

2 Ingrid Kissling-Naf und Willy Zimmermann: Aufga-
ben- und Instrumentenwandel dargestellt am Beispiel der
schweizerischen Forstpolitik. Schweiz. Zeitschrift fiir politi-
sche Wissenschaft 2/1990. 5. 53
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Das Primat der
Politik ist ins
Zentrum der
Reformdiskussion
zu riicken und
den Macht-
phantasien der
Verwaltungs-
managern ist
Einhalt zu

gebieten.
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Das Grundanliegen des Legalitatsprinzips
ist es. die Verwaltung so zu steuern. dass
siec im Interesse der Biirgerinnen und Biir-
ger handelt. Es ist deshalb zulissig und
notwendig zu fragen. ob es auch noch
andere, wirksamere Methoden zu seiner
Verwirklichung gibt als den generell-ab-
strakten Rechtssatz. "

In der politischen Wissenschaft wird da-
rither diskutiert. ob die hierarchische
Steuerung mit Elementen zu ergéinzen ist.
bei denen Konsens. Kommunikation und
Akzeptanz im Vordergrund stehen. Erfah-
rungen im Umweltrecht zeigen. dass Ab-
sprachen. informelle  Zusammenarbeit
und Aushandlungsprozesse zwischen of-
fentlichen und privaten Akteuren eine
Verbesserung der  Steuerungsfihigkeit
und eine Steigerung der Innovationsfihig-
keit versprechen. Dies unter anderem auch
deshalb. weil die Behandlung gewisser
Fille ohne das Kundenwissen nicht mehr
maoglich ist."

Solche Methoden sind nicht iiber jeden
rechtsstaatlichen  Zweifel erhaben. Die
Gefahr besteht. dass die Legitimation
staatlichen Handelns zu sehr in der Kun-
denbeziehung gesucht und das Wohlerge-
hen der gesamten Rechisgemeinschaft zu
wenig berticksichtigt wird. Es gibt auch
(noch) kein Mittel. um den Kunden von
der Lobby zu unterscheiden. Die erhohte
Freiheit der Verwaltung wird Anlass zur
Verstirkung der Lobby gegeniiber ent-
scheidungsbefugten  Beamten  bilden.
Kundenfreundlichkeit liuft damit Gefahr.
zur Vorzugsbehandlung der Einflussrei-
chen zu werden. Minderheiten und nicht

" Philipp Mastronardi: Grundlage der rechilichen
Ausgestaltung des NPM, Ausfihrungen anlisslich des Semi-
nars der HSG vom 20.9.1996 zum Thema NPM /Rechisfra-
ven. 5.7

o INC12, Kissling/Zinmmermann. S, 53/54
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artikulationsfahige Dritte kommen zu
kurz.”

Werist iiberhaupt Kunde der Verwaltung?
N\ur der Gesuchsteller oder auch der po-
tentielle Einsprecher. eventuell sogar das
betroffene Gemeinwesen? Fragen. deren
Beantwortung fiir die erfolgreiche Weiter-
entwicklung der neuen Reformansitze
unabdingbar ist.

Fazit:

Der moderne Staat ist auf ein relativ dich-
tes Regelungsnetz angewiesen. um seine
Aufgaben zu erfiillen. Er muss den «Nor-
menhunger» der Gesellschaft stillen. der
in_einer hochkomplexen. technisierten.
vernetzten. sich stiandig dndernden. von
Unsicherheiten und  Risiken gepragten
Weltnormal ist." Deregulierung nach neo-
liberalem Credo kann zu erheblichen In-
stabilitaten regionaler und/oder sozialer
Art fithren (vel. Landwirtschaftspolitik)
und neue Interventionen notwendig ma-
chen. Dezentralisierung und Selbstregu-
lierung mogen branchenspezifische und
kundenorientierte Losungen bringen. Der
Rechtssicherheit jedoch sind sie abtrig-
lich. denn sie fithren leicht zu Untber-
sichtlichkeit und Widerspriichen.

Wenn das «Korsett des Legalititsprinzips»
gelockert wird. lost das Bewegung aus.
deren Folgen hochpolitisch und schwer
absehbar sind. Wenn wir die Legitimitat
staatlichen Handelns absichern wollen, ist
es hochste Zeit. das Forum der Reformdis-
kussion zu erweitern.

5N 13, Mastronardi, S, 12
s FEN T Miiller, S, 99 mit weiteren Literaturhinweisen

Regine Aeppliist Anwiltin und SP-Natio-
nalritin,
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